AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS
CONCEDIDOS DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS,
FERROVIARIOS E METROVIARIOS E DE
RODOVIAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Parecer n® 130/2014 — LMMN - Luis Marcelo Marques do Nascimento

Reparticho de Competéneias — AGETRANSP e Poder
Concedente. Limites e Parfmetros para a Definicio de
Competéncias. Teoria dos Poderes Implicitos.

Trata o presente parecer de consulta formulada pelo Consclho Diretor acerca
da competéncia desta AGETRANSP quanto ao contrato de concessio, definindo os
exatos [imites entre as competéneias desse Ente Regulador e do Poder Concedente, no
due tange aos aspectos operacionais das atividades reguladas e celebragfo de Termos
Aditivos ao contrato de concesséo.

A guestfio juridica abordada no parecer ¢ genérica, ndo se focando em um
contrato de concesséio especifico e sem a pretensdo de esgotar o tema.

Inicialmente, nota-se, no artigo 3° da Lei 4.555/2005, norma de criagfio dessa
AGETRANSP, acerca dos principios que devem reger a atuagio dessa Agéncia:

Art. 3° - No exercicio de suas atividades, pugnard a
AGETRANSP pela garantia dos seguintes principios
fundamentais;

I - prestacéio pelos concessiondrios, de servigo adequadoe

ao pleno atendimento dos usuérios, tanto qualitativa quanto
quanfitativamente;

II - a existéncia de regras claras inclusive sob o ponto de vista
tarifirio, com vistas & manutenco do equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos;

IIT - estabilidade nas relagfes envelvendo o Poder Concedente,
concessionarios e usudrios, no interesse de todas as partes
envolvidas;

IV - protec@o dos usuérios contra praticas abusivas e
monopolistas;

V - a expansio dos sistemas, o atendimento abrangente

da populagfio, a otimizac#o ao uso dos bens coletivos e a
modernizagto e aperfeigoamento dos servigos prestados;

VI - a modicidade das tarifas para os usuarios;

VII - equidade no tratamento dispensado aos usudrios, as
diversas entidades reguladas e demais instituicfes envolvidas
na prestagio ou regulagiio dos transportes, permitidos ou
concedidos.
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Esses principios sfo os pardmetros basicos de atuacfo da AGETRANSP,
devendo ser utilizados como critério basico para definigfio de competéncias.

Conforme disposto no inciso I do artigo 3° citado, a AGETRANSP deve zelar
pela prestagiio do servigo adequado e pleno atenditmento aos usudrios, o que abrange as
questdes operacionais do servigo concedido, tais como definigio da grade de hordrios.

Observe-se que a prestagio do servigo adequade e pleno atendimento aos
usudrios é o fim maior a ser alcangado pelo ente regulador estadual. Assim, conforme
a Teoria dos Poderes Implicitos, sempre que a norma concede poderes para realizar
o fim, concede também poderes para realizagiio dos meios necessirios para o
atingimento daquele fim. Qu seja, os poderes para realizar o fim pressupde, tatmbém,
0§ meiog necessdrios para consecuciio daquele fim almejado,

A teoria dos poderes implicitos — hoje universalizada — constitui-se em um
verdadeiro postulado basilar de hermenéutica, um inquestionavel, eficaz e eficiente
insttumento interpretativo. A principiologia e axiologia dele emanadas embasam a
técnica de interpretagfo judicial.

Convém destacar, desde logo, que a doutrina dos irkerent powers €Xsurgin no
mundo juridico a partir dos célebres julgamentos dos casos macCulloch vs. Maryland
e Myers v. Estados Unidos US— 272 — 52, 118, realizados pela Suprema Corte norte
americana.

Sob o Angule da douirina nacional, nomeadamente no campo do Direito
Constitucional, tem-se utilizado amplamente desse fundamental postulado de
hermenéutica, mostrando-se inteiramente essencial o conhecimento do teor da
maxima dele precedente: “quem pode o mais, pode 0 menos”.

O Supremo Tribunal Federal possui seguinte entendimento acerca da doutrina
dos inherent powers:

“Ora, & principio basilar da hermenéutica constitucional” o dos
“poderes implicitos”, segundo o qual, quando a Constituicdo
Federal concede os fins, dd os meios.” (HC 91.661-PE,
03/04/2009)

“Desde o seu advenio, fruio de criagdo jurisprudencial, a
reclamacdo tem-se firmado como importante mecanismo de
tutela da ovdem constitucional, Como é sabido, a reclamacdo,
para preservar a competéncia do Supremo Tribunal Fedeval
ou garantir a autoridade de suas decisbes, é fruto de criagdo
pretoriana. Afirmava-se que ela decorreria da idéia dos implied
powers deferidos ao Tribunal. O Supremo Tribunal Federal
passou g adotar essa doutring para a solugdo de problemas
operacionais diversos. A falta de contornos definidos sobre o
instituto do reclamagdo fez, portanto, com que a sua constituicdo
inicial repousasse sobre a teoria dos poderes Implicitos. Em
1957, aprovou-se a incorporacio da Reclamagdo no Regimenio
Interno do Supremo Tribunal Federal.” (Rel. 5.470-PA, DJ
10.03.2008, Tribunal Pleno)

“Impende considerar, na ponto, em ordem a legitimar esse
entendimento, a formulaciio que se fez em forno dos poderes
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implicitos, cuja doutring — construida pela Suprema Corte dog
FEstados Unidos da América no célebre caso McCULLOCH y,
MARYLAND (1819) — enfatiza que a outorga de competéncig
expressa a determinado drgdo estatal importa em deferimento
implicito, a esse mesmo Grgdo, dos meios necessdrios 4 integral
realizagéo dos fins que lhe foram atribuldos. Na realidade, o
exercicio do poder de cautela, pelo Tribunal de Contas, desting-
se a garantir a propria wiilidade da deliberagdo final a sevr por
ele tomada, em ovdem a impedir que o eventual retardamento na
apreciagdo do mérito da questdo suscitada culmine por afetar,
compromeler e frustrar o resultado definitivo do exame da
controvérsia. Torna-se essencial reconhecer — especialmente em
fungdio do proprio modelo brasileive de fiscalizagdo financeira
e orcamentdria, e considerada, ainda, a doutrina dos poderes
implicitos (MARCELO CAETANO, “Direito Constitucional”,
vol, 11/12-13, item n. 9, 1978, Forense; CASTRO NUNES,
“Teoria e Pratica do Poder Judicidrio”, p. 641/650, 1943,
Forense; RUI BARBQSA, “Comentéarios a Constituigio Federal
Brasileira”, vol, 1/203-225, coligidos e ordenados por Homere
Pires, 1932, Saraiva, v.g.) — que a tutela cautelar apresenig-
se como instrumento processual necessdrio e compativel com o
sistema de controle externo, em cuja concretizacdo o Tribunal
de Conias desempenha, como protagonista auténomo, itk dos
mais relevantes papéis constitucionais deferidos aos orgdos e as
instituicdes estatais.” (MS 26.547-DF, DJ 20.06.2007, Tribunal
Pleno)

Conforme ensina Alexandre de Moraes!, tal doutrina incorporou-se em nosso
ordenamento juridico, sendo pacifica a doutrina constitucional norte-americana sobre
a teoria dos podetes implicitos — inherent powers — pela qual no exercicio de sua
missio constitucional prevista, o 6rgio executivo deveria dispor de todos os meios
hecessatios para exercet, plenamente, aquelas atribuicdes constitucionais, desde que
ndo expressamente limitadas.

Desta forma, se o fim maior estabelecido nanorma de criagio da AGETRANSP ¢
atender bem o usuério, prestando um servigo adequado, possuird também competéncia
para regular todas as questdes operacionais necessdrias para atender essa finalidade
maior estabelecida na lei, pois, para garantir ¢ bom atendimento ao usudrio, havera
necessariamente que serem regulados os aspectos técnicos das atividades didrias da
congessionaria, objetivando a eficiéncia, regularidade, continuidade na prestagéio do
servigo concedido.

Nio obstante a aplicagio de tal teoria anteriormente descrita, verifica-se, em
relagio a concessiondria SUPERVIA, por exemplo, que a AGETRANSP tem a fungdo
de fiscalizar e regular a prestagfo de servigos prestados pela Concessiondria, conforme
dispBem a 12" ¢ 18* Cldusulas do Contrato de Concesséo, a saber:

I MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 24° ed. Rio de Janeiro; Ed, Atlas , 2009,
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CLAUSULA DECIMA SEGUNDA - DIREITOS E
OBRIGACOES DA AGETRANSP

S#io obrigagdes e dircitos especificos da AGETRANSP, além de
outros previstos na Lei n® 4.555, de 06 de junho de 2005, no

edital e neste ADITTVO:
1 - fiscalizar e regular permanentemente a prestagdo
dos SERVICOS € o cumprimento das obrigaglies da
CONCESSIONARIA,;

CLAUSULA DECIMA OITAVA — FISCALIZACAO

Os SERVICOS a serem prestados pela CONCESSIONARIA, sem
prefuizo da vesponsabilidade desta, serdo permanentemente
fiscalizados pela AGETRANSP, por delegagio do ESTADO,
tendo a AGETRANSP poderes normativos para assegurar a
manutengfio de servigo adequado, com tarifas compativeis com
as condicBes estabelecidas neste ADITIVO, mantido sempre o
seu equilibrio econdmico-financeiro.

§1°- 4 fiscalizagdo abrangerd o oacomparhamenio e o
controle das agdes da CONCESSIONARIA, nas dreas técnica,
operacional, contdbil, comercial, econdmico-financeira,
podendo estabelecer diretrizes de procedimento ou sustar
procedimentios considerados incompativeis por parte da
CONCESSIONARIA em relacio aos requisitos da prestagfio dos
SERVICOS.

(grifo nosso)

Vé-se, claramente, a competdncia da AGETRANSP tanto para fiscalizar
comeo para regular a prestagiic de servios das Concessiondrias nas dreas técnica,
operacional, contabil e financeira, sempre visando atender 0s pressupostos do servico
adequado,

Tudo que diga respeito & operacdo dos servicos da concessiondria, como grade
de hordrios, por exemplo, estd sujeito ao controle e autorizagio da AGETRANSP, sem
prejuizo da oitiva do Poder Concedente em tal ate autorizativo,

A Lei n° 4.555/05, em seu artigo 4°, IV, também autcriza essa fiscalizacfo e
regulacio dos aspectos técnicos e operacionais do servi¢o concedido:

Art. 4° - Compete 8 AGETRANSP, no 4mbito de suas atribuigdes
e responsabilidades, observadas as disposi¢des legais e pactuais
pertinentes:

IV — fiscalizar, diretamente ou mediante delegagfio, os aspectos
técnico, econdmico, contdbil e financeiro, sempre nos limites
estabelecidos em normas legais, regulamentares ou pactuais,
o5 contratos de concessdo ou permissfio de servigos priblicos,
aplicando diretamente as sangdes cabiveis;

{grifo nosso)
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Desta forma, as questdes de ordem técnica ou operacional da concessionarjy
devem ser submetidas ao controle e fiscalizagfo do ente regulador, cabendo sempre
a manifestacdo e autorizagdo dessa Autarguia quando se tratar de gquestdey
operacionals da concessiondria,

No gue tange ao segundo topico da consulta, relative a celebracfio de Termg
Aditivo ao contrato de concessfio, devemos verificar que sendo o Estado do Rio de
Janeiro, o titular do servigo piliblico concedido, compete ao mesmo definir pardmetrog
e referéncias para a modelagem do contrato de concessfo. Qualguer alteracéo
contratual compete ao Poder Concedente como parte no contrato de concessdo ¢
titular legitimo do servico concedido.

Nesses casos, o ente regulador ndo atua diretamente, visto que, no caso das
concessdes estaduais, o titular do servigo ( ente federado} detém plena autonomia
para definir pardmetros do contrato, como obrigagOes das partes e metas contratuais,
ao contrario do modelo federal, no ¢ual a autarquia regulatéria atua, também, ng
qualidade de Poder Concedente, agindo, assim, com poderes mais amplos.

Conforme j4 abordado no Parecer n® 15/2013 — SLBN, “a Agéncia nio & parte
ne contrate ¢ funciona como drgfo de controle da execuglo contratnal ”, portanto,
s.m.j., as questdes referentes as obrigagfes dos contratantes, metas de investimento e
demais obrigagBes que sfio distribuidas entre as partes contratantes so da esfera de
competéneia do Poder Concedente, na qualidade de legitimo titular do servigo plblico
objeto da concessio,

Essas sio as questdes relevantes a serem abordadas no presente parecer.

Rio de Janeiro, 25 de junho de 2014,

Luis MarcrLo Maroues Do NasciMENTO
Procurador Geral da AGETRANSP
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