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RESUMO

As agéncias reguladoras foram criadas no Brasil como autarquias de regime
especial, integrantes da administracdo indireta, dotadas de independéncia
administrativa em relagdo ao Poder Executivo e auto nomia financeira e
funcional. Porém, essa independéncia deve ser entendida de maneira relativa, pois
muito embora essas entidades ndo sejam subordinadas aos ministérios que
representam o setor regulado, estdo vinculadas a eles. Tal situacdo importa do
poder-dever de supervisao ministerial dos atos e decis6es das agéncias, como forma
de controle finalistico. Nesse contexto, o presente artigo apresenta 0s principais
aspectos relacionados ao controle administrativo das decisbes da Agéncia Nacional
dos Transportes Terrestres — ANTT, descrevendo o0s tipos de recursos
administrativos que podem ser manejados pelos interessados em rever as decisoes
dessa Agéncia Reguladora, analisando em especial a admissibilidade do recurso
hierdrquico impréprio dirigido ao Ministério dos Transportes. Conclui-se que a
interposicao do referido recurso ndo atenta contra a independéncia e autonomia da
ANTT, é juridicamente admissivel, constituindo meio idéneo de alinhamento das
decisbes finalisticas da ANTT com a politica publica do setor adotada pelo
Executivo.

Palavras-Chave : Agéncias reguladoras. Agéncia Nacional dos Transportes
Terrestres — ANTT. Controle administrativo. Supervisdo ministerial. Recurso
administrativo. Recurso hierarquico impréprio. Admissibilidade.



ABSTRACT

The regulatory agencies were created in Brazil as councils of special
arrangements, members of indirect administration, endowed with administrative
independence from the Executive and financial autonomy and functional. However,
that independence must be understood in the relative way, because while these
entities are not subject to the ministries that represent the sector regulated, are
bound to them. Such situation matters of the power-duty of ministerial supervision of
the acts and decisions of the agencies, like the form of final control. In this context,
the present article presents the principal aspects made a list to the administrative
control of the decisions of the Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT,
describing the types of administrative resources that can be handled for interested in
revising the decisions of this Regulating Agency, analysing in special the possibility of
the hierarchical unsuitable resource gone to the Department of Transportation. It is
ended that the interposition of the above-mentioned resource does not make an
attempt on the independence and autonomy of the ANTT, is legally admissible,
constituting suitable way of alignment of the decisions of the ANTT with the public
politics of the sector adopted by the Executive.

Key-words: Regulatory Agencies. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres -
ANTT. Administrative Control. Ministerial supervision. Administrative appeal. Use
hierarchical unfit. Admissibility.
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1 - INTRODUCAO

Desde a criacdo das agéncias reguladoras, entidades que integram a
Administracédo Indireta, como autarquias de regime especial, vinculadas ao Poder
Executivo, muito se tem discutido a respeito dos limites de sua atuagdo, sua
autonomia e independéncia, e a sujeicdo aos meios de controle de suas decisoes,
principalmente no que tange ao cabimento e admissibilidade do recurso hierarquico
impréprio ao ministério aos quais se acham vinculadas.

Superada a questdo de sua independéncia, que é relativa, e fixada, portanto a
sua autonomia decisoOria surge discussao doutrinaria sobre a vinculacdo de uma
agéncia reguladora ao poder de supervisdo do Executivo (ministério) e a hipétese de
constituir o recurso hierarquico improprio meio idéneo de levar a irresignacao do
administrado, sobre decisdo de uma agéncia reguladora, ao conhecimento e revisao
do ministério ao qual se acha vinculada.

Nesse contexto, o presente estudo tem por objetivo contribuir para este
debate, apresentando o0s principais aspectos relacionados a independéncia e
autonomia das agéncias reguladoras, ao exercicio da supervisdo ministerial e ao
cabimento do recurso hierarquico improprio, tomando como paradigma a
possibilidade de interposicdo de recurso hierarquico das decisbes da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT ao Ministério do Transporte, conforme
entendimento da Advocacia-Geral da Unido — AGU, que, nos termos do Parecer n°
AC — 051, admitiu a possibilidade de interposicdo de recurso hierarquico improprio
perante aguele Ministério em face de decisdo da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios - ANTAQ.



2 - AS AGENCIAS REGULADORAS

Para melhor compreensao do tema, necessario se faz uma breve explanacao
acerca da criacao das agéncias reguladoras.

Apés a desestatizagdo dos servicos publicos federais e as privatizacdes de
entidades incluidas no Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), promovidas
pelo Governo Federal na década de 90, iniciou-se o processo de descentralizacao
administrativa e, para acompanhar a prestacdo dos servigos publicos alvos da
desestatizacdo e seus resultados, regular a relacdo das concessionarias com o
proprio Governo e 0s usuarios dos servicos, houve a criagdo de agéncias
reguladoras, submetidas ao regime autarquico especial.

Adotando-se o modelo neoliberal, baseado na reducéo do papel do Estado na
esfera econdmica e social, as agéncias reguladoras surgiram no Brasil como meio
de descentralizac&o institucional, passando a exercer funcdes tipicas dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, quais sejam: fungées normativas ou reguladoras
- poder regulamentar, funcdes fiscalizatérias e punitivas e, as vezes,
parajurisdicionais.

Como as atividades tipicas de Estado s60 podem ser conferidas as pessoas
juridicas de direito publico, as agéncias reguladoras foram instituidas sob a forma de
autarquias, integrantes da Administracéo Publica Indireta.

As Agéncias tém como objetivo regular certos segmentos de servigcos
publicos, com o objetivo de corrigir falhas de mercado, fomentar a concorréncia em
beneficio do usuario, de forma a garantir a prestacdo do servico adequado, 0 que,
nos termos do art. 6° da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, “é o que satisfaz
as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas.”

Para tanto, as agéncias reguladoras tém a atribuicdo de editar normas,
fiscalizar a atuacéo dos principais agentes envolvidos no setor regulado, investigar e
punir, quando for o caso, aqueles que descumprem as regras estabelecidas por elas
e pela legislacao federal. Consoante dito, devido a ampliacdo de seus poderes as
agéncias reguladoras brasileiras tém natureza juridica de autarquia especial e
integram a administracdo indireta do ente politico titular da competéncia
descentralizada, geralmente um ministério. Segundo Sérgio Guerra (2011), em



brilhante explanacdo sobre o tema aqui abordado, em capitulo especifico na obra “O
Poder Normativo das Agéncias Reguladoras”, sob a coordenagdo do Professor

Alexandre Santos de Aragao:

“o Governo, na verdade, cedeu controle e capacidade deciséria sobre
aspectos técnicos para as Agéncias Reguladoras em troca de credibilidade e
estabilidade, demonstrando com isso que a regulacéo deixava de ser assunto
de governo para ser assunto de Estado.” (Sérgio Guerra, 2011, p. 360).

Ainda, afirma ele que:

“é justo sustentar que somente com a criagdo de Agéncias Reguladoras, com
relativo grau de independéncia e autonomia, com corpo téchico com
comprovada capacidade e experiéncia no setor regulado, se pode propiciar
um ambiente de seguranca e, notadamente, atratividade dos investidores
nacionais e estrangeiros.” (Sérgio Guerra, 2011, p. 360).

Fato é que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 174, reservou ao
Estado as funcdes de fiscalizagc&o, incentivo e planejamento, o que demandou o
aparelhamento da administragcdo publico com profissionais técnicos com
conhecimentos especificos para atuacao nos diversos setores regulados, o que, pelo
menos em tese, inexistia nos oOrgaos centrais do Poder Executivo, cujo papel
principal é a definicAo das politicas publicas a serem seguidas pelas agéncias
reguladoras.

2.1 - INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS REGULADORAS

A caracteristica que distingue as agéncias reguladoras que foram criadas a
partir das privatizacbes dos anos 90 € a sua independéncia em relacédo ao Poder
Executivo, do qual fazem parte. Essa independéncia se revela pela auséncia de
subordinacgéo hierarquica das agéncias a outros 6rgdos da administracdo e pelo fato
de seus dirigentes cumprirem mandato e ndo poderem ser exonerados por deciséo
do Presidente da Republica.

Contudo, ndo ha um modelo padrdo de agéncia reguladora independente,
pois as competéncias e atribuicdes de cada uma das agéncias estao definidas pela

lei especifica que as instituiu.



Para efeito deste estudo, concentrar-se-4 0 exame da questdo na Agéncia
Nacional dos Transportes Terrestres — ANTT, analisando sua independéncia em
face do Ministério dos Transportes - MT, ao qual esta vinculada sem subordinagéo

hierarquica. Segundo Alexandre dos Santos Aragédo (2011):

“A mera existéncia de agéncia independente, no ambito de um
Estado, é insuficiente para permitir a formulagdo de algum juizo atinente ao
atendimento ou a infracdo aos principios democraticos. O fundamental reside
na verificacdo do modo de organizacdo e de funcionamento a elas
reservados.

Por outro lado, assegurar a uma agéncia independente a autonomia
juridica para produzir decisbes regulatérias sem submissdo a mecanismos
democréticos equivale a instituir uma instancia autbnoma para o exercicio de
decisbes discricionarias, reduzindo a eficacia do sistema de freios e
contrapesos. Portanto, o sistema democratico exclui a utilizacdo do
argumento da natureza técnico-cientifica para criar agéncias reguladoras néo
sujeitas a mecanismos de controle democratico.

Mais ainda, a constatacdo da incompatibilidade entre a organizacéo
ou o funcionamento da agéncia e os principios democraticos fundamentais
apenas se pode resolver em favor desses ultimos. Um dos alicerces do
Estado Republicano reside na intransigente defesa da Democracia,
instrumento insubstituivel para a realizacdo da dignidade humana, valor me
gue se alicerca toda e qualquer organizacéo estatal.” (Alexandre dos Santos
Aragéo, 2011, p. 249).

Ainda sobre o tema, cita Sérgio Guerra (2011), que:

“Em prol da independéncia regulatéria das Agéncias, Vital Moreira
aponta como razdes a separacao entre a politica e a economia, de modos
gue a economia ndo permaneca nas maos do Governo; a garantia de
estabilidade e seguranca no quadro regulatério (inamovibilidade do mandato
dos reguladores), de modo a ndo depender do ciclo eleitoral, mantendo a
confianca dos agentes regulados quanto a estabilidade do ambiente
regulatorio; o favorecimento do profissionalismo e neutralidade politica,
mediante o0 recrutamento de especialistas profissionais, em vez de
correligionarios politicos dos governantes; a separacdo do Estado-empresério
do Estado regulador, com o indispensavel tratamento isondmico entre o0s
operadores publicos e privados; a “blindagem” contra a captura regulatéria,
mediante a criacdo de reguladores afastados das constricdes préprias da luta
partidaria e do ciclo eleitoral, proporcionando melhores condi¢cbes de
resisténcia as pressbes dos regulados; e, por fim, a garantia do
autofinanciamento, de modo que a entidade reguladora potencialize a sua
autonomia em relacdo ao Governo e aos regulados.” (Sérgio Guerra, 2011,
pag. 366).

Conforme visto, a independéncia conferida as agéncias reguladoras deve se
entendida como independéncia técnica, de forma a possibilitar que estejam alheias
as pressoes e interferéncias politicas, bem como do mercado regulado, evitando-se
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assim, a chamada “captura” tanto pelo governo quanto pelos setores regulados, o
que oferece seguranga aos investidores, considerando que esta independéncia

garante mais estabilidade as regras do setor.

2.2 - NATUREZA JURIDICA DA ANTT

A ANTT, instituida pela Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001, integra a
Administracdo Federal Indireta, de regime autarquico especial, é dotada de: (i)
independéncia administrativa; (ii) autonomia financeira e funcional; e (iii) mandato
fixo e estabilidade de seus dirigentes. Este regime diferenciado garante a ANTT
autonomia e independéncia no exercicio de suas atribuicbes legais. Nota-se a
auséncia de subordinacdo hierarquica, uma vez que a ANTT € apenas vinculada ao
Ministério dos Transportes, ndo subordinada a ele, como costuma ocorrer com 0s
demais 6rgaos da administracéo indireta.

O exame das disposi¢cOes da Lei n® 10.233, de 2001, revela a intencdo do
legislador de atribuir a ANTT independéncia em relagdo ao Poder Executivo no
exercicio de suas fun¢des reguladoras, seguindo, entretanto, o balizamento que Ihe
tiver sido dado pelo Executivo, ao tragar as diretrizes politicas a serem cumpridas.

Dentre as vantagens do modelo estabelecido pelo legislador ao estabelecer a
independéncia da ANTT, estdo: (i) decisdes ageis e eficientes, orientadas por
critérios técnicos, e ndo politicos; (ii) protecdo contra influéncias politicas, ja que as
decisbes maximas sdo tomadas por 6rgdo colegiado de composicdo heterogénea
(considerando que os mandatos dos dirigentes sdo desencontrados); (i) a
estabilidade das regras, mediante a adocdo de politicas de longo prazo; e (iv)

seguranca juridica, que favorece a atracdo de novos investimentos.

2.3 - VINCULACAO E SUBORDINACAO: O PAPEL DO EXECUTI VO NA
COORDENACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Como se depreende da Lei n® 10.233, de 2001, a autonomia e a

independéncia da ANTT, todavia, ndo se operam de forma absoluta, mas dentro de
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parametros legais, isto €, a sua autonomia é financeira e funcional, e sua
independéncia é administrativa.

Com efeito, vemos que o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispbe sobre a organizacdo da Administracdo Federal e estabelece diretrizes para a
reforma administrativa, ainda vigente no que nao conflitar com as normas mais
atuais, define autarquia como sendo o0 servico autonomo criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas
da administracdo publica que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestéo
administrativa e financeira descentralizada.

Assim, a ANTT esta sujeita ao controle do préprio Poder Executivo, seja
porque deve seguir a politica publica tracada por ele, seja porque seus dirigentes
sdo nomeados por indicacdo do Poder Executivo. Por este motivo, a Lei n° 10.233,
de 2001, que criou a ANTT, estabelece como um de seus objetivos a implementacéo
das politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte - CONIT e pelo Ministério dos Transportes, isto €, cabe a ANTT seguir a
linha mestra da politica do setor definida pelo CONIT e pelo referido Ministério.

A criacao das Agéncias Reguladoras representou uma importante quebra de
paradigma no Direito Administrativo brasileiro e, como toda ruptura, ensejou choques
decorrentes dessa nova realidade. Dentre tais choques, tomou relevo a resisténcia
das agéncias reguladoras vinculadas ao Ministério dos Transportes, a Agéncia
Nacional dos Transportes Aquaviarios - ANTAQ e a propria ANTT, a submeterem
suas decisdbes a referida Pasta. Essa questdo ainda encontra-se em
amadurecimento na doutrina e jurisprudéncia nacionais.

Pode-se afirmar, contudo, que na condicdo de autarquias, as agéncias
reguladoras federais como a ANTT estdo vinculadas — e n&do subordinadas - aos
respectivos ministérios, ndo havendo qualquer relacdo de hierarquia entre a
Administragcdo Direta e a Indireta, mas, tdo somente, vinculacdo (controle finalistico
ou supervisao ministerial).

Afinal, o que representaria a tdo propalada "independéncia administrativa” da
ANTT, que se refere o art. 21, § 2°, da Lei n°® 10.233, de 2001? Refere-se, e ndo ha
outra interpretacdo cabivel, a assuntos interna corporis da prépria Agéncia, que nao
se refiram diretamente ao seu objeto institucional.

Dai a importancia de se reforcar a diferenca entre a vinculagdo e a
subordinagdo. A ANTT néo esta hierarquicamente subordinada ao érgao superior do
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Executivo, mas sim vinculada a ele — o Ministério dos Transportes. Portanto, suas
decisdes, exceto aquelas relativas as suas atribuicbes finalisticas, de natureza
eminentemente técnica, dentro de suas atribuicbes e competéncias legais, quando
nao estiverem devidamente alinhadas com a politica publica do setor definida por
ele, estdo passiveis de revisdo mediante recurso hierarquico impréprio, conforme
veremos adiante.

A titulo de exemplo, vale destacar o disposto no inciso Il do art. 24 da Lei n°
10.233, de 2001, no sentido de que cabe a ANTT, em sua esfera de atuacdo, como
atribuicbes gerais: “propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas,
instruidos por estudos especificos de viabilidade técnica e econdmica, para
exploracéo da infra-estrutura e a prestagéo de servigos de transporte terrestre.”

Esses planos de outorgas sao elaborados com informacdes minimas
definidas em Portaria do proprio Ministério dos Transportes, as quais fornecem as
diretrizes da politica a ser implementada, bem como de todo o processo licitatério a
ser promovido no ambito da ANTT, respeitados, por 6bvio, 0s aspectos técnicos
inerentes ao seu objeto.

Isso exemplifica como a politica publica é conduzida pelo Ministério, vez que,
por intermédio desse instrumento, sdo estabelecidas as diretrizes a serem seguidas
pela Agéncia Reguladora. S6 apés a aprovacao do Plano do Plano de Outorgas pelo
Ministério € que a Agéncia pode deflagrar o procedimento licitatorio.

S&o muitas as controvérsias acerca da vinculacao e, de certa forma, auséncia
de subordinagdo, do poder decisorio das agéncias reguladoras aos respectivos
Ministérios.

Nesse ponto, vale transcrever o que diz Sergio Guerra (2011):

“Tecendo comentarios acerca da legitimacdo das Agéncias Reguladoras
frente a teoria das separacdo de poderes, Paulo Todescan Lessa Mattos
comenta que no exercicio das funcdes executivas as Agéncias Reguladoras
tém, do ponto de vista legal, garantias de independéncia deciséria e podem,
ao formularem politicas publicas, contrariar interesses politicos do Presidente
eleito democraticamente. Dessa forma, muitas decisbes das Agéncias
envolvem escolhas politicas, traduzidas em normas editadas (political choices
that make law), que tém que ser legitimadas.”
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“Alexandre Santos de Aragao sustenta, no que toca as politicas publicas, que
a autonomia das Agéncias Reguladoras €, como toda autonomia, limitada.
Nesse sentido, conclui que estes limites, além de ndo serem incompativeis
com a autonomia, integram o seu proprio conceito.” (Sergio Guerra 2011, pég.
360).

Ainda neste aspecto, segundo Guerra (2011):

“Leciona o autor que ndo seria de se imaginar que um o6rgdo ou ente
descentralizado, por mais auténomo que fosse, ficasse alheio ao conjunto da
Administracdo Publica. A autonomia — conclui — ndo pode servir para isenta-
los da obrigacdo de se inserirem nos planos e diretrizes publicas gerais. Se
fossem colocados e compartimentos estanques, a descentralizacdo revelar-
se-ia antiética aos valores de eficiéncia e pluralismo que constituem o seu
fundamento.

Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld leciona que: “alguma espécie de ligacao
entre o Executivo e a agéncia é imposta pela Constituicdo Brasileira, pois tem
de haver ao menos uma supervisdo administrativa daquele e relacdo estas
(CF, arts. 84,ll, e 87, paragrafo unico, I). O Presidente da Republica e os
Ministros tém de realizar a supervisdo dos diferentes 6rgdos e dos entes da
Administracao Indireta, os quais, portanto, ndo podem funcionar 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”.

Com efeito, e apbds destacar o pensamento de alguns doutrinadores que tém
aprofundado os estudos sobre o tema, €é justo sustentar que a
descentralizagdo administrativa, mesmo por meio autarquico de regime
especial, ndo se destina a viabilizar condutas distintas da orientacdo da
administracao central e que possam divergir, em prejuizo do administrado, da
politicas publicas e estratégias de governo.” (Sergio Guerra, 2011, p. 361).

Sobre o tema, vale destacar o alerta de Sérgio Varella Bruna, quanto a
proliferacdo de entidades reguladoras com autonomia: “comec¢am a surgir problemas
de coordenacédo das acdes das diversas agéncias, que podem expedir normas
contraditorias para a disciplina das diferentes etapas de uma mesma atividade
econdmica.”

E notorio que a quest&o da vinculacdo, e ndo subordinacéo de uma autarquia
federal ao ministério permite interpretacdes diversas, mormente quando se trata de
uma autarquia especial, cujo conceito também n&do é bem definido na legislacéo.

E bastante interessante o ponto levantado por Sérgio Varella Bruna, no que
se refere a possibilidade de ocorrer regulacdo conflitante para um mesmo setor

econdmico. Neste caso, sendo 6rgaos ou entidades federais de setores distintos, ha
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a possibilidade de se dirimir o “conflito” no ambito da Camara de Conciliagdo e
Arbitragem da Advocacia-Geral da Unido. Mas, se ocorrer o conflito normativo entre
entidades subordinadas a uma mesma Pasta ministerial, ndo seria esse Ministério o
orgao competente para dar solucdo ao problema? A questdo merece reflexao, pois,
considerando tratar-se de matéria inerente a atividade finalistica das agéncias
distintas, sob o manto de suas competéncias institucionais, previstas em lei, a rigor,
nao haveria possibilidade de solugcdo mediante decisdo ministerial em sede de
recurso, mormente quando se trata de recurso hierarquico improprio. Penso que
neste caso, em havendo qualquer prejuizo ao setor regulado, seria o caso de o
Ministério supervisor dirimir a questao, desde que provocado pela parte interessada,
mediante um convénio ou até mesmo uma ato normativo conjunto, mas jamais
recurso hierarquico proprio, vez que, conforme aqui defendido, este s6 é cabivel

guando a matéria é afeta as politicas publicas estabelecidas pelo Ministério.

2.4 - CONTROLE ADMINISTRATIVO

O controle da Administracdo Publica € o poder-dever de fiscalizagdo e
correcdo feito pela propria Administracdo, no chamado controle interno, ou por outro
Poder (Legislativo ou Judiciario) — o controle externo - sobre os atos produzidos no
ambito da funcéo administrativa, com vistas a sua confirmacéo ou desfazimento. Ha
também o controle popular, pelo qual a sociedade fiscaliza a Administracdo, como
no exercicio do direito de peticdo e obtencdo de certidfes e mediante a interposicao
de Acao Popular.

Assim, havera controle interno sempre que a fiscalizacdo for exercida pelo
proprio Poder que produziu o ato no exercicio da funcdo administrativa, mesmo que
envolva pessoas juridicas distintas. Este controle é pleno, pois abrange legalidade,
eficiéncia e mérito.

O controle interno pode se dar sob a forma de autotutela, derivada do poder
hierarquico quando, dentro da mesma pessoa juridica, o superior hierarquico revogar
ou anular atos praticados por seu subordinado.

Outra forma € a tutela simples, quando envolve pessoas juridicas distintas de
um mesmo Poder, tal como o que ocorre entre a Administracdo Direta e a
Administragdo Indireta. Pode abranger controle de mérito, se houver expressa
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previsdo em lei. Na tutela ou controle finalistico, ha sempre o envolvimento de duas
pessoas juridicas; é o controle exercido pelos 6rgédos centrais da Administracao
Direta sobre as entidades da Administracdo Indireta que lhes sejam vinculadas. Tal
controle também ocorre sobre as demais entidades sob o controle direto ou indireto
do Poder Publico, por exemplo o controle exercido pela Administracdo Direta —
Ministério - sobre uma subsidiaria de uma empresa publica.

Diz-se do controle hierarquico proprio quando envolve, apenas, uma pessoa
juridica. E pleno, pois abrange mérito e legalidade; é absoluto, pois independe de
previsdo expressa em lei (eis aqui a nodal diferenca entre o controle hierarquico e o
controle finalistico ou tutela); e é permanente, pode ser exercido a qualquer tempo,
uma vez que cabe a Administracdo rever seus atos a qualquer tempo, exceto se
houver lei estabelecendo algum prazo para atuacao.

JA o chamado controle hierarquico impréprio se da por meio de um
instrumento denominado recurso administrativo. E, se ha um 6rgéo recorrente e uma
entidade recorrida, ha duas pessoas juridicas distintas, configurando assim o
controle hierarquico impréprio dentro da tutela. Ressalta-se que neste caso nao ha
qualquer hierarquia entre o 6rgao recorrente e o 6rgao ou entidade recorrido.

Enguanto que no recurso hierarquico proprio ndo ha necessidade de expressa
previsdo legal, pois hd uma relacdo de subordinacdo entre fiscalizado e fiscalizador,
no recurso hierarquico impréoprio ha necessidade de previsdo desse controle. Como
caracteristica existente no campo dos recursos, o0 recurso hierarquico abrange
legalidade e mérito. Com relacdo ao mérito, o interessado requer a reforma; com
relagéo a legalidade, solicita a sua anulagéo.

As agéncias reguladoras estdo sujeitas ao controle interno (autotutela), e ao
controle popular dos proprios agentes regulados, considerando que o0s atos
normativos da agéncia deverdo ser precedidos de consulta publica, e suas decisées
deverdo ser acompanhadas da devida exposicao de motivos. Aos setores regulados
também séo assegurados os direitos de peticdo, recurso e ampla defesa.

A existéncia desses diversos mecanismos de controle acima descritos confere

a chamada “legitimidade democratica” as agéncias reguladoras.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2009), séo trés os fundamentos

gue inspiram os recursos administrativos.
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“O primeiro fundamento reside no sistema hierdrquico (ou poder
hierdrquico , como preferem alguns), através do qual a estrutura
administrativa se organiza pelo escalonamento vertical de érgdos e agentes
publicos. Do referido sistema, emana naturalmente o poder revisional ou
poder de autotutela da Administracdo Publica, gue permite aos Orgaos
administrativos que procedam a revisdo ou reforma de seus préprios atos.
Com efeito, se determinado 6rgédo se situa em patamar hierarquico superior
aquele de onde promanou o ato a ser hostilizado, € natural que o recurso seja
direcionado para apreciacdo pelo primeiro, em face de sua posicdo mais
elevada na estrutura administrativa.

Constitui, ainda, fundamento o direito de peticdo assegurado pela
Constituicdo como garantia fundamental das pessoas (art. 5°, XXXIV, “a"). O
direito de peticdo autoriza que qualquer pessoa formule postulacdo aos
orgédos publicos. E a estes cabe aprecia-la e decidi-la sempre considerando o
interesse publico de que sdo representantes. Portanto, se determinado ato
nao satisfaz a meu interesse, deve ser-me assegurado o direito de oferecer
recurso, ja que, ao fazé-lo, estou exercendo uma das facetas do direito de
peticéo.

O dultimo fundamento € o direito ao contraditério e & ampla defesa,
assegurado no art. 5°, LV, da Constituicdo. Reza o dispositivo constitucional
gue aos litigantes, em processo administrativo ou judicial, e aos acusados em
geral, sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, “com os meios e
recursos a ela inerentes .” (José dos Santos Carvalho Filho, 2009, p. 306).

Quanto a classificacao, José dos Santos Carvalho Filho cita Hely Lopes
Meirelles, segundo o qual os recursos administrativos Ss80 recursos

hierarquicos proprios e recursos hierarquicos impréprios
Conforme ele preleciona:

“Consideram-se recursos hierarquicos proprios aqueles interpostos para
apreciacdo pela autoridade superior do mesmo 6rgdo ou pessoa
administrativa. Derivam eles do sistema hierarquico da Administracéo,
permitindo que agentes de maior posicdo na estrutura funcional exergcam o
controle sobre os atos de seus subordinados. Seu fundamento, pois, estd na
regular relacdo de subordinacdo entre os 6rgaos e os agentes publicos. (José
dos Santos Carvalho Filho, 2009, p. 306)

Ainda, citando Hely Lopes Meirelles, esclarece ele que o0s recursos
hierarquicos impréprios, a seu turno, sdo aqueles em que “a parte se dirige a
autoridade ou orgao estranho a reparticdo que exped iu o ato recorrido,
mas com competéncia julgadora expressa, como ocorre com o0s
tribunais administrativos e com os chefes do Execut ivo federal, estadual

e municipal. ”
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No mesmo sentido, assim esclarece Maria Sylvia Zanella di Pietro
(2002):

“Recurso hierarquico é o pedido de reexame do ato dirigido a
autoridade superior a que proferiu o ato. Pode ser préprio ou impréprio .

~

O recurso hierarquico proprio € dirigido a autoridade
imediatamente superior, dentro do mesmo 6rgdo em que o ato foi
praticado. Ele € uma decorréncia da hierarquia e, por isso mesmo,
independe de previsao legal.

(...)

O recurso hierarquico improprio € dirigido a autoridade de outro
6rgdo ndo integrado na mesma hierarquia daquele que proferiu o ato.
Precisamente por isso € chamado impréprio . Nado decorrendo da
hierarquia, ele s6 é cabivel se previsto expressamente em lei. A
hipétese mais comum é a de recurso contra ato praticado por dirigente
da autarquia, interposto perante o Ministério a que a mesma se acha
vinculada ou perante o Chefe do Poder Executivo, dependendo do que
estabeleca a lei. E 0 caso também de recursos interpostos perante
tribunais administrativos, como o Tribunal de Impostos e Taxas ou o
Conselho de Contribuintes.” (Maria Sylvia Zanella di Pietro, 2002, p.607.)

25 - CONTROLE ADMINISTRATIVO DOS ATOS DAS AGENCIAS
REGULADORAS E A SUPERVISAO MINISTERIAL

A qualificacdo de autarquias “em regime especial’ sugere uma razoavel
independéncia em relacdo ao Executivo e uma maior autonomia administrativa e
financeira. Todavia, isso ndo faz com que elas sejam imunes as espécies de controle
previstas na Constituic&o.

Deste modo, as agéncias reguladoras submetem-se ao controle do Executivo,
especialmente quanto a supervisdo ministerial e a competéncia do Presidente da
Republica para direcdo da Administracdo Federal. Com efeito, essa autonomia se
verifica apenas no ambito administrativo, sendo inafastavel, em qualquer caso, a
apreciacao judicial, diante da previsao constitucional (artigo 5°, XXXV, da CF/88).

No entanto, conforme ja explicitado, ndo € unanime o entendimento de que as
agéncias reguladoras, por terem natureza autarquica especial, devem se sujeitar a
uma supervisdao ministerial e do chefe do Poder Executivo, que permita a
Administracdo Pdulblica direta rever suas decisdbes por meio do controle
administrativo. De fato, € justo sustentar que a descentralizacdo administrativa,

mesmo por meio autarquico de regime especial, ndo se presta a viabilizar condutas
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distintas da orientacdo da administracdo central, e que possam divergir, em prejuizo
do administrado, das politicas publicas e estratégias de governo.

Surge aqui a questdo a ser enfrentada: de um lado, a autonomia e a
independéncia regulatoria reforcada com vistas a seguranca juridica; e de outro, 0s
principios que regem a organizacdo coesa e hierarquizada da Administracdo
Publica.

Ao percorrer a Lei n® 10.233/01, que criou a ANTT, conclui-se, principalmente
da leitura dos arts. 66 a 68 (secao atinente ao processo decisério dessa Agéncia),
que ndo ha vedacdo do controle administrativo dos atos dessa agéncia reguladora
por meio do recurso hierarquico improprio ao Ministério dos Transportes. Ao
contrario, a supervisao ministerial se faz presente em varios dispositivos e onde o
legislador ndo excepcionou, ndo cabe ao Executivo fazé-lo. De igual modo, a Lei ndo
afirma expressamente que cabe a ANTT decidir, em Gltimo grau, sobre as matérias
de sua algada, ao contrério do que prevé, por exemplo, a lei de criacdo da ANATEL.
Outrossim, depreende-se do 83° do art. 68 da Lei n°® 10.233/01, que qualquer
interessado tem direito de peticionar ou recorrer contra ato da ANTT e obviamente
ndo so pela via do Pedido de Reconsideracdo como também pelo manejo do recurso
hierarquico impréprio.

Ressalte-se, por oportuno, que nédo se pode confundir submissdo das
Agéncias as politicas publicas definidas pelo Poder Executivo com subordinagéo
hierarquica, que nao existe no regime vigente. Ndo cabe a nenhum 6érgédo do
Executivo rever, de oficio, os atos decisorios da ANTT, e sim somente ao Ministério
dos Transportes a revisdo das decisdes, quando provocado, mediante a
apresentacao de recurso hierarquico impréprio pelo interessado, caso a decisdo da
Agéncia, esclareca-se, esteja em desacordo com as diretrizes politicas

estabelecidas por aquele Ministério.

2.5.1 - Supervisdo ministerial

Como visto, depreende-se da analise das leis que definiram os principios e
diretrizes das politicas publicas dos segmentos regulados pelas agéncias
reguladoras que a definicdo dessas autarquias como especiais, com independéncia
e autonomia, ndo suprimem — nem poderiam fazé-lo — a competéncia constitucional
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dos ministros de Estado aos quais as agéncias reguladoras estao vinculadas. Ao
contrario, constata-se que em todas as leis de criacdo fixou-se, de forma
abrangente, porém clara e objetiva, principios, objetivos e, neste contexto, limites de
atuacao das agéncias e dos ministérios.

Por isso, sustenta-se o cabimento do recurso hierarquico impréprio no atual
modelo regulatério brasileiro, como adiante melhor se explica. Esse entendimento
tem supedaneo no proprio Decreto-Lei n® 200, de 1967, ainda em pleno vigor, que,
ao dispor sobre a organizacdo da Administracdo Federal, disciplina a forma de
supervisdo ministerial das entidades estatais descentralizadas. De fato, a supervisao
€ dicotbmica ao se estabelecer um “controle interior céntrico”, por meio de recurso
hierdrquico em face de decisdo de 6rgdos subordinados, e um “controle interior
excéntrico”, pela via de recurso hierarquico impréprio, quando de decisdes de
entidades vinculadas.

Sobre a supervisdo ministerial, assim prescreve o Decreto-Lei n° 200, de
1967:

“Art . 19. Todo e qualquer 6rgdo da Administracdo Federal, direta ou indireta,
estd sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente, excetuados
unicamente os 06rgdos mencionados no art. 32, que estdo submetidos a

superviséo direta do Presidente da Republica.

Art. 20. O Ministro de Estado € responséavel, perante o Presidente da
Republica, pela supervisdo dos oOrgdos da Administracdo Federal
enquadrados em sua area de competéncia.

Paragrafo Unico. A supervisdo ministerial exercer-se-a através da orientacao,

coordenacdo e controle das atividades dos o6rgdos subordinados ou
vinculados ao Ministério, nos termos desta lei.

Art. 26. No que se refere & Administracdo Indireta, a supervisdo ministerial
visard a assegurar, essencialmente:

| - A realizac&o dos objetivos fixados nos atos de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a programacdo do Govérno no setor de
atuacao da entidade.

[l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacional e financeira da entidade.”
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Considerando-se que a possibilidade de supervisdo ministerial ndo se
presume - dentro do principio de que nao ha controle sem norma que o defina —
nota-se que o Decreto-Lei n® 200, de 1967, estabelece os precisos limites do
controle administrativo dos atos praticados pela entidade autarquica. Assim, a
decisdo exarada pela ANTT, como autarquia apenas vinculada ao Ministério dos
Transportes, ndo pode ficar infensa a apreciacdo superior. 1SS0 porque a provocacao
de instancias executivas superiores ndo € apenas direito dos administrados, mas se
torna também imperativa quando se pretenda alcancar o esgotamento da instancia
administrativa antes de sujeitar a questao ao controle judicial.

Tem-se em conta, ainda, que a supervisao ministerial ndo é uma faculdade, e
sim um poder-dever atribuido ao ministro de Estado, pois quando supervisiona
passa a ser um fiscal da legalidade e da moralidade nas atividades dos 6rgdos sob
sua supervisao.

A supervisdo ministerial é, pois, baseada na vinculacéo entre a Administracao
Plblica Direta e a Indireta (autarquias, fundagcbes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista). Nao ha subordinacdo, mas sim controle finalistico,
dentro dos limites legais, como ja citado, em face da autonomia que essas pessoas
juridicas tém, e os recursos administrativos sdo meios usados para viabilizar uma
nova andlise do ato decisorio. Entre as espécies de recursos, a que importa aqui
destacar é o recurso hierarquico e o pedido de reconsideracdo. Ha diferenca
substancial entre ambos. No caso do recurso hierarquico, este é dirigido sempre a
autoridade superior aquela que praticou o ato, ou proferiu a decisdo que se quer
rever. Por sua vez, o pedido de reconsideracdo € dirigido a prépria autoridade que

decidiu ou despachou no caso, requerendo-lhe que altere sua decisao inicial.

2.6 - PEDIDO DE RECONSIDERACAO, RECURSO HIERARQUICO PROPRIO E
IMPROPRIO

Conforme dito alhures, o recurso hierdrquico caracteriza-se pela peticdo
dirigida a autoridade imediatamente superior a que proferiu a decisdo questionada,
postulando sua reforma ou supressdo. De modo geral tem efeito apenas devolutivo,

de ser reapreciado. Para ter efeito suspensivo necessita de que haja previséo legal.
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Como visto, o controle sobre a Administragdo Indireta € fruto do poder de
tutela, exercido nos limites da lei, respeitando-se a autonomia de cada entidade.
Assim, pode-se ter controle administrativo mediante recurso hierarquico préprio,

improprio e finalistico (supervisdo ministerial).

2.6.1 - Pedido de reconsideracéo

A Lei n® 9.784, de 1999, que trata dos processos administrativos na esfera
federal, de aplicagdo subsidiaria, afirma em seu art. 56 que das decisdes
administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito e também
que este recurso “sera dirigido a autoridade que proferiu a deciséo, a qual, se ndo a
reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhara a autoridade superior."

Vemos entdo que entre o recurso hierarquico e o pedido de reconsideracao
h& diferenca substancial eis que, enquanto o recurso hierarquico é dirigido sempre a
autoridade superior aguela de cujo ato se recorreu, o pedido de reconsideracao é
uma solicitacdo feita a propria autoridade que despachou ou decidiu no caso, com o
fim de dar outro rumo a decisdo anteriormente tomada, podendo preceder o recurso
hierarquico.

Este tipo de apelo € plenamente cabivel em todos os atos decisorios da
ANTT.

2.6.2 - Recurso hierarquico proéprio

O recurso hierarquico proprio € realizado pelos 6rgaos superiores sobre o0s
inferiores, ou dos chefes sobre os subordinados. O recurso € dirigido a autoridade,
ou Orgao, imediatamente superior ao que produziu o ato. Este recurso também é
cabivel no ambito da ANTT, pelo administrado, como manifestacdo do poder

hierarquico e de autotutela.

2.6.3 - Recurso hierarquico improprio

O recurso hierarquico improprio € o pedido de reexame dirigido a autoridade
superior aguela que produziu a decisdo administrativa ou o ato impugnado, mas que
ndo esta dentro da mesma escala hierarquica e sim fora dela.
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E realizado entre 6rgdos onde ndo ha hierarquia direta, mas sim
competéncias diversas atribuidas a cada um deles, de forma que a um compete
julgar recursos relativos a atos realizados por outro. Nao ha subordinacao entre eles,
apenas competéncias estabelecidas em lei. Exemplo disto € o recurso contra ato de
dirigente de autarquia, encaminhado ao Ministério ao qual se vincula. Sustenta-se,
destarte, que este recurso seja cabivel para questionar decisbes da ANTT, pelo
administrado, dirigido ao Ministério dos Transportes, como manifestacdo do controle

finalistico ou supervisao ministerial.

2.7 - CABIMENTO DO RECURSO HIERARQUICO IMPROPRIO PERANTE O
MINISTERIO

O cabimento de Recurso Hierarquico ao Ministério dos Transportes constitui,
conforme restara demonstrado, garantia da processualidade em face de decisdes
oriundas da ANTT, repita-se, afetas as diretrizes politicas estabelecidas pelo
Ministério. A garantia do recurso administrativo esta fundamentada no direito de
peticdo, assegurado pelo art. 5°, XXXIV, "a" da Constituicdo Federal.

A ANTT néo pode servir de Unica instancia para o processo das matérias a si
afetadas, considerando ndo estar expressamente previsto em lei, como ocorre no
caso das decisbes da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes - ANATEL e da
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA.

Observa-se que o tratamento dado aos recursos no ambito das Agéncias
supracitadas € bem diferente da redacéo dada pela Lei 10.233, de 2001. No caso da
ANTT, o legislador ndo fez essa opcao, pelo contrario, possibilitou ser a ultima
instancia o Ministério dos Transportes, ao ndo mencionar expressamente a ANTT
como Uultima instancia de processo decisério, diferente do que fez com outras
agéncias reguladoras sendo a definitividade de suas decisbes apenas um
instrumento de ampliacdo da autonomia. Assim, se 0 processo decisorio dessas
agéncias se der em ultima instancia na propria autarquia, este fato constitui excecao
a regra geral de pluralidade de instancias, e por isso tem previsdo expressa nas
respectivas leis de criacéo.

Na ANTT, onde a excecado a regra geral de pluralidade de instancias nao esta
prevista, seguindo, pois a regra geral, de acordo com a devolutividade tipica dos
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recursos hierarquicos, o apelo sera recebido e julgado pela autoridade superior a
diretoria da ANTT, neste caso, o Ministro de Estado dos Transportes, pois dentro da
estrutura organizacional da autarquia inexiste 6érgao superior a diretoria, devendo o
recurso ser apreciado fora daquela estrutura, por quem detém competéncia para
tanto, quando se tratar de matéria afeta as diretrizes politicas estabelecidas por
aquela Pasta.

Por isso, a competéncia do Ministro de Estado para reapreciar a matéria, por
meio do recurso hierarquico, € inquestionavel, por inexistir dentro da estrutura da
ANTT autoridade superior a sua diretoria.

A Lei n® 10.683, de 25 de maio de 2003, reforca a clara a competéncia do
Ministro de Estado dos Transportes para exame do recurso hierarquico, ao
estabelecer que as entidades integrantes da Administracdo Publica indireta séo
vinculadas aos 6rgaos da Presidéncia da Republica e Ministérios, segundo normas
constantes do Decreto-lei n® 200, de 1967, e sujeitas a supervisdo exercida pelo
titular de 6rgédo de assisténcia imediata ao Presidente da Republica ou Ministro de
Estado.

O legislador ndo criou especialidades, e ndo poderia o Executivo fazé-lo. Pela
norma geral, a Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que deve ser aplicada
subsidiariamente para socorrer o aplicador, as agéncias reguladoras devem elevar o
processo a autoridade superior as quais sao vinculadas e, no caso da ANTT, ao
Ministério dos Transportes. A norma especial, prevista no art. 68, 8 3° da Lei 10.233,
de 2001, ndo previu em contrario, ou seja, manteve a mesma regra da norma geral.
Portanto, perfeitamente cabivel elevar o apelo ao 6rgdo ao qual a ANTT esta
vinculada, como dito, o Ministério dos Transportes, permitindo o controle finalistico,
estritamente no que concerne ao cumprimento das diretrizes politicas tracadas pelo
Ministério ao respectivo setor.

Como se nota, em que pesem as consideracdes de varios juristas, negar a
possibilidade de recurso hierarquico impréprio em face de agéncia reguladora
significa tolher a defesa de direitos pelo administrado, mediante o direito de peticédo
aos Poderes Publicos, constitucionalmente assegurado, como visto.

A favor do cabimento do recurso hierarquico, afirma-se que a admissibilidade
do recurso hierarquico tem sido reconhecida com base na supervisdo ministerial,

relativamente as autarquias e até empresas estatais, “podendo os Ministros de
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Estado conhecer dos recursos provindos de decisbes finais de entidades da
Administrac&o Indireta vinculadas ao seu Ministério” (ARAUJO, 2007, p. 539).

A criacdo das agéncias reguladoras inaugurou uma nova fase na
Administracdo Publica, por meio da qual surge o Estado prestador de servicos, e
essas agéncias travardo relacbes com os parceiros de implementacdo de politicas
publicas cujos apelos devem ser, a0 menos, escutados, e nao liminarmente
subjugados. Os Ministérios dos segmentos regulados por essas agéncias nao
podem ser excluidos desse processo, sob pena de esvaziamento da competéncia
daqueles 6rgados na gestéo dos servigos publicos correspondentes.

Se couber as Agéncias Reguladoras a totalidade da gestdo das politicas
publicas do setor regulado, pouco restard ao Executivo de competéncia decisoria.
Cumpre destacar que é o Executivo que detém a legitimidade democratica e
constitucional para exercer a funcdo administrativa. Assim, a completa
independéncia das Agéncias Reguladoras em relagéo ao Executivo poderia esvaziar
0 espaco decisorio que cabe constitucionalmente a Administracéo Direta.

A opcéo do legislador, que ndo cabe ao Executivo desfigurar, tem sua razéo
de ser, eis que o setor de transportes é bastante diferente e peculiar dos outros
setores regulados. Trata-se de um setor cujos aspectos técnicos sao indissociaveis
dos aspectos politicos, razdo pela qual ndo pode o Ministério ser excluido dos
processos decisorios referente as questdes regulatorias.

E de se ressaltar que o recurso hierarquico n&o inibe a independéncia das
agéncias reguladoras, que sdo eminentemente técnicas. O que nao pode ocorrer, e
nem ha previséo legal para isto, é o poder regulador legalmente imposto as agéncias
assumir competéncias de escolhas e definicdes de politicas publicas dos respectivos
setores, usurpando funcdes de governo, o que ndo tem amparo constitucional. O
recurso hierarquico improprio visa exatamente evitar que a agéncia reguladora
ultrapasse seus limites de poder regulador, imiscuindo-se nas competéncias de
fomento de politicas publicas da Administracdo Direta. Conforme citado por Sérgio
Guerra (2011):

“Arnoldo Wald, com arrimo em Manoel Goncalves Ferreira Filho, sustenta que devem
ser evitados os abusos e excessos de poder praticados pelas Agéncias Reguladoras,
especialmente quando agirem em desacordo com a politica publica do governo, uma
vez que o papel inerente a todo Estado é o controle das atividades individuais em
vista do interesse geral.” (Sérgio Guerra, 2011, p. 373)
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Diz ele que Arnoldo Wald complementa seu pensamento afirmando que:

“abusos estes que podem ser evitados através do monitoramento pela lei da
atividade regulatéria das Agéncias, ou através de recurso ao Ministro ao qual a
Agéncia esta vinculada, e até mesmo mediante recurso ao Presidente da
Republica, pois os preceitos constitucionais sdo claros: compete privativamente ao
Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcao
superior da administracéo federal e dispor sobre a organizacdo e o funcionamento
da administracéo, na forma da lei (art. 84, Il e VI, da CF/88).” (Sérgio Guerra, 2011,
p. 373)

E isso, no Estado de Direito, a Administracdo Publica se sujeita a multiplos
controles, e 0s recursos hierarquicos representam importantes instrumentos de
controle interno. O argumento da inadmissibilidade do recurso hierarquico enseja
uma imunidade as agéncias reguladoras ao controle interno proporcionado pelos
recursos hierarquicos. Esse controle visa impedir justamente o desgarre de suas
finalidades, o desatendimento de balizas legais ou ofensas aos interesses publicos
ou dos patrticulares.

Portanto, a figura do agente regulador independente ndo afasta as regras de
controle. O que se pretende com a propalada independéncia é afastar a incidéncia
de ingeréncia politica sobre o juizo técnico que deve orientar a atuacao da agéncia.

Sérgio Guerra, 2011, pag. 376, relata a existéncia de precedente
administrativo no qual admitiu-se a interposicdo de recurso hierarquico improprio

contra entidade regulatéria independente.

Trata-se do Despacho n° 266, de 13 de novembro de 1995, do entdo Ministro

da Justica Nelson Jobin em recurso hierarquico impréprio. Segundo ele:

“A administracdo Publica é um todo coeso e organico que deve articular, coerente e
hierarquicamente, todas as unidades administrativas, sejam os 6rgédos ou entidades
da administraco direta ou indireta. A descentralizagdo administrativa ndo se destina
a viabilizar condutas autbnomas, distintas da orientacéo central, que possam divergir,
em prejuizo do administrado, das politicas e estratégias de governo. A decisdo de
qualquer dos 6rgdos ou entidades da Administragdo, subordinados ou vinculados,
nao pode ficar infensa de apreciacdo superior como Unica e especial forma de se
alcancar uniforme e coerentemente os objetivos de governo, que a administracdo
publica viabiliza. Neste sentido, os recursos administrativos postos a disposicdo do
administrado, com o fim de viabilizar, na Administracdo, o direito as partes em obter
tratamento equanime, habeis para assegurar a coeréncia e 0s objetivos das politicas
e estratégias de governo. Os 6rgdos da administragdo, mesmo que descentralizados,
ndo tém autonomia deciséria plena. O revés seria a instalacdo da sublevacao
processual, principalmente quando, previamente a apreciacao judiciaria, a propria
administracdo nao se lhe resguardasse o direito de apreciar e rever 0s seus préoprios
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atos a qualquer tempo. (...) H& hipétese em que determinadas unidades
administrativas adquirem, em especiais circunstancias ex vi legis, autonomia
deciséria terminativa, mas nunca com forca suficiente para viabilizar a protecdo de
direitos e principios ameacados. A provocacdo de instancias executivas superiores
nao é apenas direito das partes, mas torna-se, também, imprescindivel quando o
interessado julgar conveniente e necessario que a apreciacao judiciaria suceda ao
esgotamento das instancias administrativas. Ndo sendo exauridas estas instancias,
as razfes que se apreciardo no Judiciario ndo serdo as da administracdo publica
como um todo, mas somente parte dela. Esta hip6tese prejudica tanto a
administracdo, tendo em vista a relevancia da matéria, como aquele que presume
gue o seu direito ndo foi avaliado pela integralidade da administracdo. Isto significa
gue o ato administrativo serd apreciado pelo 6rgao judiciario competente, conforme a
instancia de apreciacdo administrativa. (...) Considerando, por conseguinte, 0s
aspectos de ordem legal e econbmica e 0s pressupostos do funcionamento
harménico da administracdo, entendo que: e direito subjetivo constitucional ‘o
contraditério e a ampla defesa, com o0s meios e recursos a ela inerentes’
(Constituicdo, art. 5°, LV), ndo podendo o administrador publico cercear o direito de
peticdo e de ampla defesa daqueles que demandam a administragdo publica. A
administracdo publica esta obrigada a rever seus proprios atos, por vicios que nao
permitam alcancgar a plenitude de seus objetivos; a teor do art. 50 da Lei n. 8.884/94,
que impossibilita a interposicdo de recurso administrativo no ambito do Poder
executivo em decisdo do CADE sobre prética infrativas ndo impede o Recurso
hierarquico de julgamentos de consulta de atos de concentracdo, ndo classificados
como infrativos; o administrador publico ndo pode, na evidéncia de direitos, ou na
relevancia da matéria, eximir-se de avaliar atos administrativos apenas pelo siléncio
da lei; o julgamento baseado em mera presuncdo de prejuizo futuro, que nao
identifica elementos do ato ilicito, justifica 0 cabimento do recurso administrativo, que
€ corolario indeclinavel do Estado de Direito; o recebimento e processamento do
presente apelo em como paradigma o conceito da ampla defesa consagrado na Lex
Major e inescusavel dever de apreciar determinadas questdes ainda que lacunosa a
legislacéo pertinente.”

Em consonancia com o entendimento apresentado no citado Despacho do
entdo Ministro Nelson Jobin € o Parecer da Advocacia-Geral da Unido (AC-051),
aprovado pelo Presidente da Republica Luiz Inéacio Lula da Silva em junho de 2006,
permitindo o direcionamento de recurso hierarquico improprio ao Ministério ao qual a
agéncia esta vinculada, para reavaliacdo das decisGes. O parecer envolveu 0 caso
de disputa entre a ANTAQ e o Ministério dos Transportes, que pretendia que essa
Agéncia reconsiderasse sua decisdo. A pretensdo de se retirar a independéncia
hierarquica das Agéncias e a rediscussdo acerca da autonomia de fato ndo guardam
acolhimento na doutrina do Direito Administrativo, porém a supervisdo ministerial e a
admissibilidade de recurso hierarquico se mostram inafastaveis, diante da

conjugacéao dos dispositivos legais ja citados.

Por oportuno, vale transcrever o que alegou a ANTAQ para promover o
arquivamento do recurso interposto junto aquela Agéncia, com solicitacdo da
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recorrente para que fosse encaminhado a apreciacdo do Senhor Ministro de Estado
dos Transportes (extraido do Parecer AGU n° AC — 051):

“- Apreciada a matéria pelo ilustre Procurador-Geral, foi emitido o Parecer de fls. 429
a 432, concluindo pelo ndo encaminhamento do recurso ao Senhor Ministro dos
Transportes, cujos itens 9 e 10 do citado Parecer transcrevo a seguir:

“9. Urge afirmar, deste modo, que as decisGes da Diretoria da ANTAQ nao estdo
sujeitas a recurso administrativo hierarquico para qualquer outro 6rgdo ou autoridade
da Administracdo Direta, com ressalva tdo-somente para o controle judicial feito pelo
Poder Judiciario, em caso de ilegalidade, e o pedido de reconsideracdo preconizado
no § 3° do art. 68 da Lei n® 10.233, de 2001, hipbéteses n&o presentes no caso em
exame.

10. Assim exposto, a falta de pressupostos legais a admissibilidade do Recurso
Administrativo hierarquico interposto as fls. 370/427, manifesta-se esta Procuradoria-
Geral pelo ndo encaminhamento do recurso ao Senhor Ministro dos Transportes e,
de consequéncia, pelo arquivamento do Processo."

Do citado Parecer AGU n°® AC — 051, quanto a admissibilidade de recurso
hierarquico impréprio em face de decisdo de agéncia reguladora, merece destaque:

“56. A compatibilizacdo dessas normas constitucionais, partindo do pressuposto de
gue essa atividade regulatéria demanda conhecimentos técnicos especificos e, com
isso, um maior grau de autonomia deciséria para se garantir que 0s parametros
técnicos sejam observados com primazia, ao mesmo tempo que autoriza conferir,
excepcionalmente, autonomia decisOria efetiva as agéncias reguladoras face a
Administracao direta, ndo permitindo, via de regra, a revisdo de suas decisdes em
sua area fim através de recursos hierarquicos, exige também a limitacdo desse poder
estritamente ao ambito de suas competéncias finalisticas expressamente definidas
em lei, exatamente com o objetivo de que estas sejam exercidas de forma adequada
e efetiva.

57. Diante disso, ndo had como negar que os atos das agéncias reguladoras
referentes as suas atividades de administracdo ordinaria (atividade meio) estéo
sujeitos ao controle interno do Poder Executivo, como forma de se garantir a
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia da Administragdo, assim como podem ser anuladas as suas decisdes de
mérito quando a entidade for incompetente para adota-las, observada a reparticdo de
competéncias entre os diversos 6rgdos e entidades federais definida em leis e
regulamentos. Nao fosse assim, estaria admitido que esses entes pudessem se auto-
administrar de forma alheia aos principios gerais da Administracdo, e, mais ainda,
pudessem avocar para si a decisdo administrativa final sobre temas que ndo sdo de
sua competéncia, usurpando a competéncia de outros 6rgdos ou entidades da
Administracdo Federal direta ou indireta, inclusive do proprio Presidente da
Republica ou dos Ministros de Estado, tornando-se verdadeiras -ilhas- de poder
alheias a qualquer controle pela Administracdo central.

58. Novamente, pode-se encontrar na doutrina amparo para a definicdo de limites
administrativos para a autonomia decisoria das agéncias reguladoras:
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-A independéncia maior que existe € em relagdo ao Poder Executivo, assim
mesmo nos limites estabelecidos em lei, podendo variar de um caso para
outro. Como autarquias, compdem a Administracdo Indireta, sendo-lhes
apliciveis todas as normas constitucionais pertinentes; assim sendo, estdo
sujeitas a tutela ou controle administrativo exercido pelo Ministério a que se
acham vinculadas,... ndo podendo escapar a "direcdo superior da
administracdo federal”, prevista no artigo 84, Il. Porém, como autarquias de
regime especial, os seus atos ndo podem ser revistos ou alterados pelo Poder
Executivo...- (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 406)

-A auséncia de subordinacdo hierarquica deve ser entendida de forma
restritiva em face da possibilidade da supervisdo ministerial que incide sobre
a legalidade dos atos das agéncias, tendo em vista a caracterizacédo legal
dessas entidades como autarquias.

... 0 controle interno e externo da Administracdo se submetem ao regramento
constitucional que ndo pode ser afastado por lei, mas isso ndo impede que as
decisbes de mérito das agéncias sejam insuscetiveis a revisdo pelo
Executivo. O que ndo se pode € fazer com que essa auséncia de
subordinacdo transforme as agéncias em entidades soberanas, alheias aos
freios das atividades administrativas. (GALVAO, Gabriel de Mello.
Fundamentos e Limites da Atribuicdo de Poder Normativo as Autarquias
Autdbnomas Federais (Agéncias Reguladoras, Ed. Renovar, 2006, pp. 177-
178)

-... essa autonomia..., mesmo que tratemos dos campos gerencial,
orcamentario e financeiro na Carta referidos, € bastante relativa.
Poderia tal entidade admitir o pessoal que desejasse, sem realizar concurso
publico, desrespeitando nesse caso o proprio art. 37, inciso Il, da Constituicao
Federal? Poderiam os servidores ser demitidos sem processo, com ampla
defesa e contraditorio (art. 41, 8§ 1°, incisos | e Il, da CF), ou procedimento de
avaliacdo de desempenho, também com ampla defesa (art. 41, 8§ 1°, inciso |ll,
da mesma Carta), ao alvedrio do administrador publico? Poderiam, mesmo
por lei, ser estabelecidas remuneracdes superiores as da generalidade dos
servidores e de seus limites constitucionais e legais? Seria possivel que essa
autarquia, em razdo de contratos de gestdo que eventualmente celebrasse
com o Governo, contratasse obras e servicos com quem julgassem seus
administradores ser mais adequados a realizagdo das metas,
independentemente do principio da obrigatoriedade de licitacdo (CF, art. 37,
inciso XXI, e Lei n°® 8.666/93, arts. 1° e 2°)? Poderia conceder ou permitir (art.
175 da CF) servicos publicos sem licitacdo? Estaria a entidade dispensada
dos controles e fiscalizagdo do Poder Legislativo (art. 70 e paragrafo Gnico da
CF) e dos Tribunais de Contas (art. 71 da CF)? Sua téo propalada autonomia
poderia configurar regime juridico diverso do constitucional para financas
publicas (arts. 163 e ss) e orcamentos (arts. 165 e ss)? Realmente, quando
se fala em autonomia, ndo se pode ampliar esse conceito para equipara-lo a
soberania, independéncia ou outros sentidos inadequados para caracterizar 0
regime juridico das autarquias.- (ARAUJO, Edmir Netto de. A Aparente
Autonomia das Agéncias Reguladoras. In: Agéncias Reguladoras, Ed. Atlas,
2002, p. 126)

-A independéncia das agéncias est4d também baseada na autonomia
decisoria, em relacéo a outros 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica.
O que se questiona € se a agéncia reguladora, como entidade da
Administracdo federal indireta, vinculada ao Ministério supervisor, pode fugir
da orientagdo e coordenagdo do Ministro de Estado da &rea respectiva. A
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Constituicdo Federal, no seu art, 84, Il, estabelece que compete ao
Presidente da Republica "exercer, com auxilio dos Ministros de Estado, a
direcdo superior da Administracao federal", e, no art, 87, par. un., I, preceitua
gue compete ao Ministro de Estado "exercer a orientagdo, coordenacdo 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 supervisdo administrativa daquele em relacdo a estas, que ndo
podem funcionar, no dizer de Carlos Ari Sundfeld, "como se fossem "Estados
independentes”, isto é, 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'.- (GROTTI,
Dinora Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional, n°® 46. Ed. Revista dos Tribunais, 2004, pp. 86-
87) - grifo nosso

59. Confirmadas, por um lado, as conclus@es, a principio, quanto as excepcionais
impossibilidades de revisdo ministerial de algumas decisbes das agéncias
reguladoras e, por consequéncia, de provimento de recurso hierarquico impréprio
sobre as decisfes finalisticas das agéncias reguladoras nos estritos limites de suas
competéncias legais, garante-se, por outro, aos Ministros de Estado e ao Presidente
da Republica, respectivamente, a preservacdo de suas competéncias de supervisao
e de direcdo superior da Administracdo como regra geral. No exercicio dessas
competéncias constitucionais, no entanto, o uso de um de seus instrumentos usuais
se mostra limitado aos Ministérios supervisores, a revisdo hierarquica, que
permanece adstrita a regularidade administrativa das agéncias (atividades meio) ou a
preservacdo das competéncias proprias e dos demais érgaos e entidades do Estado
por elas eventualmente usurpadas.

60. Ndo é demais lembrar, ainda, que a formulagdo das politicas publicas dos
diversos setores regulados permanece, via de regra, na alcada dos respectivos
Ministérios, e a sua violacdo pelas agéncias, da mesma forma, atrai a incidéncia da
revisdo ministerial como instrumento de realinhamento de suas decisdes as politicas
publicas estabelecidas para esses setores, como néo poderia ser diferente:

65. Considerando que a analise da forma de reparticdo de competéncias entre cada
uma das agéncias reguladoras atualmente existente e seu respectivo Ministério
supervisor demandaria um estudo extremamente detalhado de cada uma de suas
leis de criacdo, 0 que ndo € o objeto do presente parecer, tem-se que as conclusbes
até aqui adotadas poderdo ser utilizadas como norte em cada situacdo de conflito
gue vier a ocorrer entre essas instituicbes, sendo, em resumo, as seguintes:

- estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficio ou por provocacéo dos interessados,
inclusive pela apresentacdo de recurso hierdrquico impréprio, as decisdes das
agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que
ultrapassem os limites de suas competéncias materiais definidas em lei ou
regulamento, ou, ainda, violem as politicas publicas definidas para o setor regulado
pela Administracéo direta;

- excepcionalmente, por ausente o instrumento da revisdo administrativa ministerial,
ndo pode ser provido recurso hierarquico improprio dirigido aos Ministérios
supervisores contra as decisdes das agéncias reguladoras adotadas finalisticamente

30



no estrito &mbito de suas competéncias regulatérias previstas em lei e que estejam
adequadas as politicas publicas definidas para o setor.

68. No caso concreto posto a apreciacdo da AGU, a ANTAQ deliberou que a
cobranca da taxa denominada THC2 pelos operadores portuarios do Porto de
Salvador constitui indicio de exploragdo abusiva de posi¢do dominante no mercado,
motivo pelo qual encaminhou a questdo ao conhecimento do CADE.

69. Ocorre que essa decisdo nao invade nenhuma prerrogativa de formulacdo de
politica para o setor portuario, cuja competéncia estaria realmente afeta a
Administracao direta, nos termos do artigo 20, inciso | da Lei n°® 10.233/2001, mas,
isto sim, estd incluida nas competéncias conferidas expressamente a ANTAQ no
artigo 27, incisos Il, IV e XIV da mesma Lei, dentro de sua area de atuacdo
regulatoria. Diante disso, mostra-se ausente, excepcionalmente, a possibilidade de
revisdo ministerial da decisdo da agéncia, e o recurso hierarquico improprio
interposto pela empresa TECON Salvador S/A ndo poderia ser provido para os fins
pretendidos pela recorrente, devendo ser mantida a decisdo adotada pela ANTAQ,
porque afeta a area de competéncia finalistica da agéncia reguladora, autarquia
constituida sob regime especial, conforme visto no tépico anterior.”

Considerando toda a corrente doutrinaria favoravel a admissibilidade de
interposicdo de recurso hierarquico improprio face as decisbes das agéncias
reguladoras, tem-se que a manifestacdo da AGU no citado Parecer em muito pode
contribuir para a pacificacdo da questdo, na medida em que delimita em que
aspectos pode um Ministério rever as decisfes das agéncias reguladoras, quando
inerentes as suas atividades administrativas ou quando ultrapassem os limites de
suas competéncias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, quando
violem as politicas publicas definidas para o setor regulado pela Administracdo
direta.

Referida manifestacdo da AGU, dentro de todo o contexto aqui analisado,
também muito acertadamente, esclarece que “excepcionalmente, por ausente o
instrumento da revisdo administrativa ministerial, ndo pode ser provido recurso
hierarquico improprio dirigido aos Ministérios supervisores contra as decisdes das
agéncias reguladoras adotadas nas atividades finalisticas, ou seja, eminentemente
técnicas, no estrito &mbito de suas competéncias regulatorias previstas em lei e que
estejam adequadas as politicas publicas definidas para o setor.

Em relacdo as conclusdes do citado Parecer, exige reflexdo a questdo da
possibilidade de revisdo de decisbes inerentes as atividades administrativas das
agéncias reguladoras, considerando que a lei lhes conferiu independéncia

administrativa e autonomia financeira e funcional.
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Neste ponto, ndo me parece ser cabivel a citada revisdo ministerial no que se
refere as atividades administrativas das agéncias, diante da independéncia
administrativa que lhes foi garantida pelas suas leis de criagéo.

Talvez ai resida cerne da questédo que leva alguns doutrinadores a defender a
impossibilidade de interposicdo de recurso hierarquico improprio perante o0s
Ministérios aos quais as agéncias reguladoras estao vinculadas.

Conforme demonstrado neste trabalho, a corrente que admite a possibilidade
de interposicdo de recurso hierarquico improprio perante os ministérios supervisores
o faz considerando a necessidade de tais agéncias observarem as politicas publicas
tracadas pelo Governo, por serem elas integrantes do Poder Executivo.

Em que pese néo haver jurisprudéncia consolidada a respeito do tema, o
Supremo Tribunal Federal — STF ja sinalizou direcdo ao decidir que o Ministro
carece de poder de revisdo nos casos em que a entidade se mantenha no exercicio
regulador de suas atividades finalisticas (RMS n° 20976-DF, DJ, 16.02.90),
ratificando o entendimento majoritario da doutrina nacional nesse mister.

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Mandado de Seguranca n°
8.810/DF, entendeu nao ser cabivel o recurso hierarquico impréprio como
mecanismo de supervisdo ministerial, sob pena de violacdo ao principio da

legalidade. O Ministro Luiz Fux, no referido MS, em seu voto-vista, esclarece que:

“A supervisdo ministerial a que referem os Arts. 19 e 20 do DL 200/67 limita-se a
supervisdo e controle das atividades exercidas pelos 6rgdos subordinados ao
Ministro de Estado. Tal supervisdo, como assentou o Supremo Tribunal Federal (MS
20.246), é bem diferente do recurso hierarquico impréprio. Supervisdo, no dizer do
Supremo Tribunal Federal, € competéncia genérica, ndo se confundindo com
intervengao em grau de recurso. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica, 2003, pp.11-
12.)

No entanto, ha outra orientacdo firmada pelo STF, no julgamento da Medida
Cautelar na ADI 1668-DF, onde se extrai que a independéncia da agéncia
reguladora ndo afasta, em si, o controle pela prépria Administracdo, exercido
diretamente pelo préprio Ministro da area e indiretamente pelo Presidente. Assim, o
regime autarquico especial est4 longe de revelar a existéncia de uma entidade

soberana, afastada de controle administrativo cabivel.
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3 - CONCLUSAO

Embora parte dos doutrinadores ndo admita a interposicdo de recurso
hierdrquico impréprio contra decisdes finais das agéncias reguladoras, cuja lei de
criagdo disponha que suas decisbes se déem em ultimo grau, e quando tratarem de
funcbdes executivas, normativas ou judicantes dentro dos limites de suas
competéncias técnicas regulatorias, inclusive e notadamente as discricionarias,
conforme demonstrado, é plenamente plausivel sustentar o cabimento do recurso
hierdrquico improprio contra decisGes das agéncias reguladoras que tratam de
temas exclusivamente relacionados as politicas publicas do setor regulado, quando
implicarem em invasao, ilegalidade ou usurpacdo de competéncia do Poderes
Legislativo e Executivo, incluida a esfera ministerial.

O recurso hierarquico impréprio, portanto, ndo atenta contra a autonomia das
agéncias, que ainda gozam de relevantes instrumentos que garantem essa
caracteristica (como a garantia legal da estabilidade dos seus dirigentes, a
autonomia de gestdo e o estabelecimento de fontes préprias de recursos) e que,
somados, garantem de maneira eficiente a autonomia que a lei prevé para tais
entes.

Portanto, é perfeitamente sustentavel juridicamente a interposicdo de recurso
hierdrquico para o Ministro dos Transportes em face de decisdo da ANTT, em que
pese posicionamento majoritario da doutrina nacional, coerente com a natureza
especial das agéncias reguladoras, cujo objetivo € estar imune as interferéncias
politicas e privilegiar o aspecto técnico.

Como contribuicdo final, destaca-se que nao se pode afastar da autoridade
maxima do Executivo no setor de transportes, o Ministro de Estado, do poder de
supervisao e que eventualmente possa exercer no exame de importantes decisdes
da ANTT, sob pena de usurpacdo de competéncias legais e constitucionalmente
atribuidas. O recurso hierarquico para o Ministro visa justamente debelar tal
disparate, servindo como util instrumento para o alinhamento das decisfes da ANTT

com a politica publica adotada pelo Executivo.
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