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Apresentacao

A Escola de Direito da Fundagdo Getulio Vargas
expressa sua satisfacdo em publicar a presente pesquisa, fruto
do esforco coletivo de alunos do Mestrado Académico em
Direito da Regulacdo da turma de 2014, sob nossa orientacao.

Trata-se da elaboracdo de anteprojeto de lei que se
propde a disciplinar o processo administrativo no dmbito das
agéncias reguladoras federais, destacando pontos essenciais
ao tema, tais como: (i) delimitacdo do conceito de agéncia
reguladora e suas principais caracteristicas; (ii) etapas do
processo normativo, com énfase no modelo de gestdo de risco
e andlise de impacto regulatério, seguido por um programa
de efetivo rigor e controle da manutencdo dos objetivos
da regulagdo; (iii) mecanismos de fiscalizacdo e sangéo;
(iv) procedimentalizacdo dos instrumentos consensuais de
resolucdo de conflitos, com a possibilidade de celebracdo de
acordos entre os agentes envolvidos; (v) relacionamento com
outros orgdos estatais; e (vi) mecanismos de participacdo e
prestacdo de contas.

O trabalho foi desenvolvido, ao longo de um semestre,
por um grupo de pesquisa que se reunia periodicamente.
Cada capitulo do anteprojeto de lei teve a sua redacdo inicial
encarregada a um ou dois alunos; os textos foram entdo
apresentados e debatidos nas reunides de trabalho. O resultado
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desses encontros pode ser observado nos textos ora publicados,
nos quais os pesquisadores justificam as posicdes académicas
adotadas ao sugerirem o texto legal.

Com o intuito de aprofundar as discussdes em torno
do trabalho dos mestrandos, em abril de 2015 a FGV Direito Rio
promoveu um workshop com a participacdo dos professores
Patricia Baptista e Flavio Amaral Garcia, que ofereceram
essenciais sugestdes ao anteprojeto ora apresentado, e aos
guais registramos nossos mais profundos agradecimentos.

O anteprojeto de lei que disciplina o processo
administrativo no ambito das agéncias reguladoras federais vem
ao encontro da missdo institucional do Mestrado Académico em
Regulacdo da FGV Direito Rio de estimular a comunidade juridica
a refletir criticamente sobre os institutos em vigor e apresentar
propostas que possam contribuir para o aprimoramento do
Estado regulador contemporaneo. Acreditamos ainda que, com
peguenas adaptacodes, este anteprojeto de lei possa colaborar
também com a estruturacdo ou revisdo de leis que disciplinem
processos administrativos no ambito de agéncias reguladoras
estaduais e municipais.

Rio de Janeiro, outubro de 2015.

Sérgio Guerra e Patricia Sampaio



Capitulo 1

As agéncias reguladoras federais

Gabriel Cozendey

1. Considerac¢oes preliminares

A elaboracdo do capitulo | do anteprojeto de lei das
agéncias reguladoras federais (“Anteprojeto”) foi necessaria
porque a definicdo do conceito de agéncia reguladora poderia
atender a duas necessidades de maneira concomitante. A
primeira consiste, mais que numa necessidade, na obrigacdo
de manter a coeréncia textual do anteprojeto. Trata-se de
definir a espécie de pessoa juridica a guem se destinam os seus
dispositivos. A segunda decorre de a definicdo do conceito
de agéncia reguladora poder vir a promover a diminuicdo de
resisténcias culturalmente arraigadas, em relagdo a um modelo
policéntrico de Administracdo Publica, especialmente no que
concerne a autonomia das agéncias reguladoras. O sintoma
dessas resisténcias e o remédio para evita-las ja haviam sido
descritos por Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto em
referéncia a criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes.
Segundo ele, “os contornos e consequéncias dessa autonomia
carecem de ser mais bem definidos, mormente porque se tem
percebido alguma resisténcia no ambito da Administracado
Publica Federal (..) para a efetivacdo da autonomia e da
independéncia conferidas pela Lei a Agéncia”'.

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo Peixoto. Independéncia e Autonomia da Agéncia Nacional de

Telecomunicagbes: imperativo legal e constitucional. In: Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo, vol. 6. S&do
Paulo: Revista dos Tribunais, nov./2012, p. 931.
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto ressaltou que a
existéncia de agéncias governamentais autébnomas nao constitui
novidade no Direito Administrativo. A novidade trazida pelas
agéncias reguladoras, segundo ele, decorreria da insercdo dessas
entidades no contexto da transferéncia, para a iniciativa privada,
da prestacdo de certos servicos?. Especificamente com relacao
as agéncias reguladoras, também nao parece haver motivos
para desconfiancas. Segundo Joaquin Tornos Mas, “(...) ndo
se deve estranhar que (a regulacdo) requeira uma autoridade
diferenciada da Administracdo classica. E isto ndo apenas em
razado da necessidade de separar o regulado do regulador. Ainda
quando a Administracdo ndo atuar diretamente em determinado
setor sensivel a sociedade, a funcdo de regulacdo deve ser
atribuida a uma autoridade de regulacdo. A Administracdo
serve aos interesses do Governo executando o marco normativo
previamente estabelecido (...). O que se exige ao regular setores
sensiveis € uma intervencado que garanta o pluralismo, o equilibrio
entre valores contrapostos e dos interesses entre o mercado e
os fins de servico publico. Esta maneira de atuar, no marco de
um ordenamento em grande parte indefinido, ndo é proéprio da
Administracado, requer outra legitimacao e outra expertise”s.

Sendo assim, em vista de que asresisténcias aautonomia
das agéncias reguladoras parecem nao se justificar, buscou-se
registrar, no anteprojeto, um conceito de agéncia reguladora que
facilitasse a compreenséo de suas funcdes e de sua importancia
para o equilibrio dos interesses publicos abrangidos pelos
diversos sistemas regulados. Ja é possivel encontrar exemplos
elucidativos dessa perspectiva na jurisprudéncia. Segundo
o ministro Luiz Fux, “as agéncias reguladoras consistem
em mecanismos que ajustam o funcionamento da atividade
econ6mica do Pais como um todo, principalmente da insercao
no plano privado de servicos que eram antes atribuidos ao

2 “(..) agéncias governamentais autonomas, entendidas como entes fracionarios do aparelho administrativo do
Estado nao sdo tema novo no Direito Administrativo. (...) A novidade estd no ressurgimento da importancia dessas
entidades, rebatizadas, resumidamente, de agéncias reguladoras, para desempenharem autarquicamente essas
funcdes na disciplina de certos servigcos, cuja execucdo vem sendo transferida de empresas estatais para empresas
privadas”. NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Mutagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
pp. 145-146.

3 MAS, Joaquin Tornos. Las Autoridades de Regulacién de lo Audiovisual. Madrid: Marcial Pons, 1999, p. 69.
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ente estatal. Elas foram criadas, portanto, com a finalidade de
ajustar, disciplinar e promover o funcionamento dos servigcos
publicos, objeto de concessdo, permissdo e autorizacao,
assegurando um funcionamento em condi¢cdes de exceléncia
tanto para fornecedor/produtor como principalmente para o
consumidor/usudrio”. Foi esse tipo de abordagem da tematica
das agéncias reguladoras que se procurou consolidar no
capitulo | do anteprojeto.

2. Fungdes (Art. 22, caput)

Um primeiro aspecto que merece atencdo na definicdo
do conceito de agéncia reguladora consiste em (i) determinar
0 que é regular e, consecutivamente, (ii) definir quais sdo as
funcdes atinentes a regulacdo. Para Marcos Juruena Villela
Souto, “a regulacdo deve ser considerada sob trés aspectos,
a saber, a regulacdo de monopdlios, em relacdo a qual devem
ser minimizadas as forcas de mercado através de controles de
precos e a qualidade do servico, regulacdo para competicao,
para viabilizar a sua existéncia e continuidade, e regulacao social,
assegurando prestacdo de servicos publicos de carater universal
e a protecdo ambiental”®. O exercicio da regulacdo, sendo assim,
demanda que seja atribuido as agéncias reguladoras um certo
espectro de poderes ou de funcdes que lhes permitam realizar
suas finalidades institucionais.

Segundo Alexandre Santos de Aragdo, “os 6rgéos ou
entidades dos ordenamentos setoriais, baseados nas diretrizes
gerais fixadas em lei, exercem grande variedade de poderes:
normativos, propriamente ditos ou de natureza concreta; de
solugcdo de conflitos de interesses; investigativos; fomentadores;
e de fiscalizacdo, privativa ou repressiva, podendo esta chegar
inclusive a cassacdo do ato de admissdo no ordenamento
setorial e consequente impedimento para o desenvolvimento da

4 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, REsp 757971, 1*@ Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 25/11/2008, DJE
19/12/2008.

5 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias Reguladoras. In: Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 33. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, jul./2000, p. 153.
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atividade correspondente”® .

Em sentido similar, Dinora Adelaide Musetti Grotti
leciona que “essas figuras [as agéncias reguladoras] envolvem
o exercicio de um amplo poder normativo (o poder de editar
normas, com a mesma forca de lei e com base em pardmetros,
conceitos indeterminados, padrdes abstratos, e genéricos -
standards nela contidos), outorgado pelos diversos diplomas
legais que as tém constituido, cumulado com o fiscalizatdrio, 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 usuadrios etc.; e desenvolvem uma
tripla regulacao: a ‘regulacdo dos monopdlios’, visando a atenuar
o efeito das forcas de mercado, por meio de controles de precos
e da qualidade do servico; a ‘regulacdo para a competicao’, a
fim de criar condicdes para a existéncia e manutencdo da
concorréncia, e a regulacado social, objetivando a universalizagcao
dos servigos (...)"7 .

Por fim, dando conta da diversidade de agéncias, mas
também dos pontos em comum entre elas, Luis Roberto Barroso
considera que, “as agéncias reguladoras, no Brasil, tem sido
cometido um conjunto diversificado de tarefas, dentre as quais
se incluem, a despeito das peculiaridades de cada uma delas,
em funcdo da diversidade de textos legais, as seguintes: a)
controle de tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econémico
e financeiro do contrato; b) universalizacdo dos servicos,
estendendo-os a parcelas da populacdo que deles ndo se
beneficiavam por forca da escassez de recursos; c) fomento da
competitividade, nas areas nas quais ndo haja monopdlio natural;
d) fiscalizacdo do cumprimento do contrato de concesséao; e)
arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas:
consumidores do servico, poder concedente, concessionarios, a
comunidade como um todo, os investidores potenciais etc.” 8.

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Agéncias Reguladoras Independentes e a Separacdo de Poderes: uma
contribuicao a teoria dos ordenamentos setoriais. In: Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo, vol. 6. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, nov./2012, p. 829.

7 GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. In: Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo,
vol. 6. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, nov./2012, p. 893.

8 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade
Democrética. Revista de Direito Administrativo, vol. 229. Rio de Janeiro: Renovar, jul.-set./2002, pp. 300-301.
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Em vista das peculiaridades de cada agéncia, como
também das diferencas verificadas na doutrina acerca das
funcdes, dos poderes, das tarefas, enfim, dos meios que
sdo atribuidos as agéncias reguladoras para que exercam a
regulacdo, procurou-se redigir o art. 2%, caput, do anteprojeto
de modo a respeitar essas peculiaridades e a evidenciar, de
forma clara, porém com a objetividade que os textos normativos
demandam, quais devem ser os instrumentos a disposicdo para
gue as agéncias cumpram com seus variados deveres. Desse
modo, ficou registrado, no dispositivo em questdo, que “As
agéncias reguladoras sdo entidades da Administracdo Publica
indireta, submetidas a regime autarquico especial, dotadas de
competéncias de normatizacdo, de fomento, de fiscalizacdo,
de resolucdo de controvérsias e de aplicacdo de sancdes, na
forma da legislacdo especifica, e sdo destinadas a efetivacdo
de politicas publicas setoriais”. Cabe, agora, entender em
gue medida a autonomia das agéncias reguladoras constitui
condicao para o exercicio de suas funcdes.

3. Autonomia

Segundo Alexandre Santos de Aragdo, as funcdes
ou poderes das agéncias reguladoras, “além de abrangerem
aspectos de todas as funcdes da classica divisdo tripartite
dos poderes, sdo, em razdo dos termos bastante genéricos
pelos quais sdo conferidos, exercidos com grande grau de
liberdade frente a esses poderes. Essa autonomia no exercicio
das competéncias setoriais € necessdria para que a entidade
reguladora possa caracterizar-se como independente”®. Sendo
assim, a autonomia supde o poder para configurar-se como
um verdadeiro ordenamento particular ou derivado: “as leis
atributivas de poder normativo as entidades reguladoras
independentes possuem baixa densidade normativa, a fim de
propiciar o desenvolvimento de ordenamentos setoriais aptos
a, com autonomia e agilidade, regular a complexa e dindmica

9 Op.cit.
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realidade social subjacente” ™°,

A autonomia das agéncias reguladoras ja é amplamente
reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia, embora seus
contornos ainda caregam de definigcdo legal mais clara. Um
marco na consolidagdo desse reconhecimento foi o julgamento
da medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade n?
1949-0" , que levou a ndo aplicacdo, as agéncias reguladoras,
do enunciado n? 25 da sumula do Supremo Tribunal Federal
(STF), segundo o qual “a nomeacdo a termo ndo impede a
livre demissdo, pelo Presidente da Republica, de ocupante
de cargo dirigente de autarquia”. A acdo versava sobre a
constitucionalidade da estabilidade do mandato de dirigente de
agéncia reguladora. Mais especificamente, tratava-se de discutir
se era constitucional a submissao, a Assembleia Legislativa, por
lei estadual, da escolha e da destituicdo, no curso do mandato,
dos membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul (AGERGS). O STF entendeu que a estabilidade seria uma
condicdo necessadria para a autonomia da agéncia, autonomia
essa imprescindivel a realizacdo da politica prevista para o
setor regulado. Vale a transcricdo de comentario de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto sobre o caso:

Quanto a Sumula n2 25, vigente ainda o regime constitucional
de 1946, seu teor repudiava quaisquer restricdes ao poder,
do chefe do Executivo, de prover e de desprover os cargos
publicos, ndo obstante a decisdo que Ihe serviu de precedente
basico, no mandado de seguranca n? 8.693, ostentasse a
luminosa divergéncia de Victor Nunes Leal, posta de forma
erudita e vanguardeira para sua época, ao reconhecer que
a competéncia administrativa de prover cargos publicos, na
forma da lei, admite configuragdes de investiduras outras,
desde que expressamente definidas na lei criadora. Mas é
quanto a ‘légica do regime presidencial’ que mais radiou
a preclara visdo de Victor Nunes Leal, ao considerar que
essa previsdo de investidura por prazo determinado era
providencialmente necessaria para estabelecer um regime de
autonomia administrativa, desenhado por lei, como condi¢cdo

10 Ibidem.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, ADI 1949 MC / RS, Tribunal Pleno, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgada em
18/11/1999, DJ 25/11/2005, p. 5.
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necessaria para desenvolver uma politica legislativa sobre um
determinado setor, sem interferéncia da politica partidaria,
desenvolvida pelo Executivo, a semelhanga do que ja ocorria
abundantemente em outras nacdes e, destacadamente, nos
Estados Unidos da América. [...] A época, o voto vencido ndo
logrou pleno reconhecimento de seus pares, ndo obstante
sua notavel antecipacdo em matéria de administragdo
publica e de direito administrativo, mas, hoje, quase quarenta
anos depois, vem ser restabelecido, em toda a sua meridiana
clareza e rica fundamentagéo, pela pena ilustre do Ministro
Nelson Jobim [...], no sentido do reconhecimento do novo e
auténtico perfil independente das agéncias reguladorasi2.

Em atencdo a esse contexto de reconhecimento da autonomia
das agéncias reguladoras e da necessidade de melhor definir as
caracteristicas que decorrem dessa autonomia, foram redigidos
os artigos 22 e seguintes do anteprojeto.

4. Caracteristicas
4.1 Autonomia deciséria (art. 22, § 1%, |, e art. 32, § 12)

Um dos aspectos que se sobressaem em relacdo as
agéncias reguladoras é que a autonomia de que gozam decorre,
em grande parte, da necessidade de se delegar a uma entidade
especializada as decisdes técnicas referentes a seu dmbito de
regulacdo. Segundo a doutrina italiana, “a crescente importancia
de tais instituicdes em todos os paises democraticos demonstra
qgque em muitas dreas a confianca na sua qualidade como
expertise, na discricionariedade profissional, na coeréncia
de policy, na equidade e na independéncia decisdria, € mais
importante que atribuir a matéria a 6rgdos com responsabilidade
politica direta” . Esse aspecto foi tratado diretamente no
art. 29, & 19, |, do anteprojeto, e, diretamente, no art. 32, § 19
mediante a referéncia a especializacdo técnica dos membros da
diretoria colegiada. Mencionou-se, nesses dispositivos, apenas
o que foi reputado essencial para a garantia da autonomia

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A Independéncia das Agéncias Reguladoras. In: Boletim de Direito
Administrativo, n® 6. Sdo Paulo: NDJ, jun./2000, pp. 417-418.

13 LA SPINTA, Antonio; MAJONE, Giandomenico. Lo Stato Regolatore. Bolonha: Il Mulino, 2000, pp. 168-169.
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das agéncias reguladoras federais, tendo-se atentado a que
as especificidades acerca da efetivacdo dessa autonomia so
podem ser adequadamente desenhadas no contexto de cada
ordenamento setorial especifico.

4.2 Autonomia de gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial
(art. 25, 8151l e lID)

Segundo Marcal Justen Filho, “um dos temas mais
relevantes a propodsito das agéncias independentes consiste
na autonomia econdmico-financeira e orcamentaria. O
desempenho satisfatério das funcdes que se lhes reservam
depende da disponibilidade de recursos materiais. Se ndo forem
instituidos mecanismos que assegurem a obtencdo desses
recursos de modo automatico, a agéncia acabara subordinada
ao processo politico usual”™ . Também se assinala que “essa
autonomia pressupde a existéncia de dotacdes que possam ser
livremente administradas, aplicadas e remanejadas pela unidade
orcamentaria a que forem destinadas”® . A autonomia na gestao
dos recursos a disposicdo das agéncias reguladoras constitui
um pressuposto da sua autonomia geral. Aqui, novamente, o
esfor¢o conceitual se restringiu @ meng¢do dessa caracteristica,
sendo que a forma de sua realizacdo depende de previsdes na
legislacdo orcamentaria.

4.3 Autonomia politica (art. 22, § 13, 1V, e art. 32)

A autonomia politica das agéncias reguladoras,
referente as suas relagdes com o Poder Executivo, constitui
uma das caracteristicas mais importantes, uma vez que é
com referéncia a esse aspecto que se tem oportunidade de
estabelecer os limites praticos necessarios a efetivacdo de todas
as outras caracteristicas dessas entidades. Segundo Alexandre
Santos de Aragdo, a independéncia das agéncias reguladoras
em relacdo aos trés poderes da Republica se verifica, em

14 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 473.
15 MAZZILLI, Hugo, Nigro. O Ministério Publico na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 61. Apud:
GARCIA, Emerson. A Autonomia Financeira do Ministério Publico. In: Revista dos Tribunais, vol. 803. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, set./2002, p. 61.
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linhas gerais, da seguinte forma: (i) em relacdo ao Judiciario,
ndo podem ser plenamente independentes, em vista de que o
ordenamento juridico brasileiro consagra o principio da unidade
de jurisdicao; (ii) em relacdo ao Legislativo, a independéncia das
agéncias reguladoras se limita ao poder da lei de modifica-las
ou de extingui-las e, ainda, fixar-lhes a extenséo e limites de sua
competéncia; (iii) em relacdo ao Executivo, além das receitas
proprias, a independéncia das agéncias decorre da nomeagéo
de dirigentes a termo certo, mediante procedimento especial,
sendo vedada exoneragcdo ad nutum' . Marcos Juruena Villela
Souto vai além e enumera como requisitos da autonomia politica
das agéncias reguladoras: (i) mandatos ndo coincidentes entre
si nem com o ciclo eleitoral; (ii) direcdo colegiada com cinco
“Conselheiros” (Diretores, na terminologia do anteprojeto); e (iii)
a perda de mandato dos “Conselheiros” sujeitar-se a condi¢cdes
previstas em lei, se cometerem falta grave apurada em processo
administrativo ou judicial em gue sejam assegurados a ampla
defesa e o contraditério” .

Em face da importdncia dessa caracteristica para
a autonomia das agéncias reguladoras, tendo em vista
a necessidade de se prevenir a captura das agéncias
pelo setor regulado, esse foi o aspecto do conceito mais
detalhadamente descrito no anteprojeto. Listada no art. 22, §
12, | e IV, do anteprojeto, a autonomia politica foi detalhada
no art. 32 Estabeleceu-se direcdo colegiada composta por
cinco diretores, nomeada por procedimento especial para
mandato fixo, vedando-se a reconducdo para se favorecer
uma renovacao mais frequente dos quadros (art. 32, § 19).
Diferentemente do que se verifica atualmente, buscou-se
promover a autonomia das agéncias mediante previsdo de
que o diretor-geral, mais alto cargo executivo da agéncia, seja
escolhido pelos seus pares, ndo pelo Presidente da Republica,
gue ja teve oportunidade de escolher os membros da diretoria
(art. 3%, & 29). Julgou-se conveniente, ademais, estabelecer
providéncias referentes a perda de cargo e a vacancia (art. 3¢,

16 Op. cit.

17 Op.cit.
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§§ 32 e 49, e art. 79, caput), bem como duas disposicdes que
tém por objetivo estimular a legitimidade e a transparéncia
do processo decisério (art. 32, §§ 52 e 692). Com relacdo a
perda de cargo, uma cautela extra foi adotada no paragrafo
Unico do art. 72. Além de o caput estabelecer que a perda de
cargo dos diretores, inclusive do diretor-geral, assim como
do procurador-geral e do ouvidor-geral, sé pode ocorrer em
caso de renuncia, de condenacéao judicial transitada em julgado
ou de processo administrativo disciplinar, o paragrafo unico
estabelece a providéncia de restringir o afastamento cautelar
a uma decisao judicial. Evita-se, com isso, que a autonomia das
agéncias reguladoras seja prejudicada por decisdes arbitrarias
no curso de processos administrativos sujeitos a influéncia da
Presidéncia da Republica.

4.4 Auséncia de subordinagdo hierarquica (art. 22, § 1%, 1)

Da autonomia politica das agéncias reguladoras decorre
que seus dirigentes ndo se subordinam hierarquicamente a quaisquer
quadros da Administracdo Publica. Esse entendimento, no entanto,
ndo é avesso a polémicas. Ha entendimento na Administracdo
Publica Federal, consignado no Parecer n2 AC-051 da Advocacia-
Geral da Unido (AGU), segundo o qual “o Presidente da Republica,
por motivo relevante de interesse publico, poderd avocar e decidir
qualguer assunto na esfera da Administracdo Federal - (DL n®
200/67, art. 170). (...) Estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficio
ou por provocacao dos interessados, inclusive pela apresentacao de
recurso hierarquico improprio, 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 Administracdo direta. (...) Excepcionalmente,
por ausente o instrumento da revisdo administrativa ministerial,
ndo pode ser provido recurso hierarquico imprdéprio dirigido aos
Ministérios supervisores contra as decisdes das agéncias reguladoras
adotadas finalisticamente no estrito Ambito de suas competéncias
regulatdrias previstas em lei e que estejam adequadas as politicas
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publicas definidas para o setor”® .

Entendeu-se, para elaboracdo do anteprojeto, no
entanto, que, embora haja vinculacdo das agéncias reguladoras
federais a ministérios e as politicas que esses o6rgaos
democraticamenteinstituidos elaboram para pautar as atividades
de regulacdo, o modo de concretizacdo dessas politicas é
definido no ambito de cada agéncia, conforme a autonomia
de que dispdem para tratar de questdes técnicas atinentes ao
setor ou aos setores que |lhes compete regular, ndo cabendo a
qualquer outro érgdo ou entidade da Administracdo interferir
nessas funcdes. Segundo Floriano Peixoto de Azevedo Marques
Neto, “por direcdo superior da Administracao, deve-se entender
exatamente aquele sentido de dar o norte, as orientacdes da
macropolitica governamental. E nd&o competéncias para se
imiscuir no exercicio de todas as competéncias administrativas.
(...) O direito administrativo consagra que nao serd nem
delegavel nem avocavel a competéncia que for expressamente
consignada pela lei a um 6rgdo ou agente publicos”™ . Ainda

18 Grifamos. “EMENTA: PORTO DE SALVADOR. THC2. DECISAO DA ANTAQ. AGENCIA REGULADORA.
CONHECIMENTO E PROVIMENTO DE RECURSO HIERARQUICO IMPROPRIO PELO MINISTERIO DOS TRANSPORTES.
SUPERVISAO MINISTERIAL. INSTRUMENTOS. REVISAO ADMINISTRATIVA. LIMITACOES. | - O Presidente da
Republica, por motivo relevante de interesse publico, podera avocar e decidir qualquer assunto na esfera da
Administracdo Federal- (DL n® 200/67, art. 170). Il - Est&o sujeitas a revisdo ministerial, de oficio ou por provocacdo
dos interessados, inclusive pela apresentacdo de recurso hierarquico 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 Administracdo direta.
11l - 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 no estrito ambito de suas competéncias regulatdrias previstas em lei e que estejam adequadas as
politicas publicas definidas para o setor. IV - No caso em anaélise, a decisdo adotada pela ANTAQ deve ser mantida,
porque afeta a sua area de competéncia finalistica, sendo incabivel, no presente caso, o provimento de recurso
hierdrquico improprio para a revisdo da decisdo da Agéncia pelo Ministério dos Transportes, restando sem efeito a
aprovacao ministerial do Parecer CONJUR/MT n2 244/2005. V - A coordenacdo das Procuradorias Federais junto
as agéncias reguladoras pelas Consultorias Juridicas dos Ministérios ndo se estende as decisdes adotadas por essas
entidades da Administracdo indireta quando referentes as competéncias regulatérias desses entes especificadas
em lei, porque, para tanto, decorreria do poder de revisdo ministerial, o qual, se excepcionalmente ausente nas
circunstancias esclarecidas precedentemente, afasta também as competéncias das Consultorias Juridicas. O mesmo
ocorre em relagcdo a vinculacdo das agéncias reguladoras aos pareceres ministeriais, ndo estando elas obrigadas a
rever suas decisdes para lhes dar cumprimento, de forma também excepcional, desde que nesse mesmo ambito
de sua atuacdo regulatdria. VI - Havendo disputa entre os Ministérios e as agéncias reguladoras quanto a fixagao
de suas competéncias, ou mesmo divergéncia de atribuicdes entre uma agéncia reguladora e outra entidade da
Administracao indireta, a questao deve ser submetida a Advocacia-Geral da Unido. VII - As orientacdes normativas
da AGU vinculam as agéncias reguladoras. VIII - As agéncias reguladoras devem adotar todas as providéncias para
que, a excecdo dos casos previstos em lei, nenhum agente que n&o integre a carreira de Procurador Federal exerca

quaisquer das atribuicdes previstas no artigo 37 da MP n2 2.229-43/2001.”

19 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 105.
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segundo Marques Neto, a auséncia de subordinacdo hierarquica
ja existia emrelagdo as autarquias. O que deve haver é o controle
e a tutela das atividades cujo exercicio a lei atribui as agéncias
reguladoras, consistindo esse controle na vinculacdo ministerial
para a definicdo de politicas e na sujeicdo a 6rgdos de controle?°,

4.5 Autonomia da representacdo judicial e da ouvidoria
(artigos 49, 52 e 69)

Aspecto inédito no ambito das agéncias reguladoras
federais, que se procurou consagrar por intermédio do art. 42
do anteprojeto, foi a escolha do procurador-chefe pela Diretoria
Colegiada, afastando-se, para as Procuradorias Federais junto
as agéncias, a aplicabilidade de diversos dispositivos dos quais
decorre asubordinacdo dessas procuradorias aos entendimentos
e a influéncia direta do Poder Executivo central. O intuito
desse ponto do anteprojeto foi permitir que a conducdo das
questdes juridicas relevantes da agéncia se desse de maneira
independente em relacdo a Administracdo Publica direta.

Outra medida que se julgou conveniente para ressaltar
a autonomia das agéncias reguladoras federais foi a concep¢ao
de cargo de ouvidor-geral dotado de garantias similares as dos
cargos de diretor e de procurador-chefe. A existéncia de um
controle interno assim concebido favorece a autonomia porque
aumenta a transparéncia e, consequentemente, a legitimidade da
conduc¢éo das tarefas atribuidas por lei as agéncias reguladoras.
Para mais detalhes a respeito do desenho das ouvidorias no
anteprojeto, remetemos aos comentarios ao “Capitulo 8 - Dos
mecanismos de participacdo e de prestacdo de contas”.

20 Idem. Independéncia e Autonomia da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des: imperativo legal e constitucional.
In: Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo, vol. 6. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, nov./2012, p. 931. A
maior autonomia das entidades submetidas ao regime autarquico especial foi reconhecida pelo STF no contexto
da acao direta de inconstitucionalidade n? 1668-5. Nessa acao, questionava-se que a autonomia e a independéncia
conferidas pela Lei n® 9.472/1997 (“Lei Geral das Telecomunicacdes” [LGT]) & ANATEL seriam muito amplas e
violariam competéncias privativas do Presidente da Republica e do Ministro das Comunicacdes. A ADIn ndo chegou
a ser conhecida pelo STF, razdo pela qual pode-se concluir pela constitucionalidade do arranjo institucional da LGT
(Ibidem).
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Capitulo 2

Do processo normativo

Mariam Daychoum e Rafael VVéras

Apresentamos neste texto a exposicdo de motivos
referente ao capitulo Il do anteprojeto de lei que estabelece
normas de processo administrativo para as Agéncias
reguladoras federais, a qual estd estruturada em duas partes.
Na primeira, serdo apresentados os seguintes itens: (i) as razdes
pelas quais se justifica a disciplina uniforme da Andlise do
Impacto Regulatério - AIR no Brasil; (ii) as experiéncias de AIR
dos Estados Unidos da América e do Reino Unido na utilizacao
desse instrumento, considerando a sua relevancia e pioneirismo;
e (iii) os principais métodos de AIR apontados pela doutrina
(Andlise de Custo-Beneficio, Andlise de Custo-Efetividade
e Anadlises Parciais). Na segunda parte, serdo apresentados
os fundamentos para que as agéncias reguladoras federais
incorporem um sistema de “Gestdo de Riscos”, instrumento
necessario a avaliacdo das propostas normativas de regulacdo
e da Revisdo do Estoque Regulatério vigente. Para esse fim,
serdo indicados os paradmetros sugeridos pela Organizacdo para
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico - OCDE.

A situacdo da qualidade regulatéria do pais é
preocupante. A burocracia empurrou o Brasil para o 179° lugar
num raking global de 183 paises’. Segundo dados veiculados

1 Fonte: Jornal Folha de S&o Paulo. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/paywall/login.shtmI?http://www1.

folha.uol.com.br/fsp/mercado/25983-pais-e-o-mais-lento-dos-brics-para-abertura-de-empresas.shtml.
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pelo IMD World Competitive YearBook do Banco Mundial, o
Brasil € um dos paises com maior nivel de burocracia do mundo,
como demonstra o grafico abaixo:
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Essa burocratizacdo colabora para o incremento do
denominado “Custo Regulatdério”, assim considerado o custo
internalizado pelas sociedades para fazer frente ao excesso
de normas e procedimentos disciplinados pelo Poder Publico.
Esse custo tem origem, em especial, na profusdo de normas
regulatdrias que: (i) criam barreiras a entrada de agentes
econdmicos em diversos setores da economia; (ii) diversificam e
burocratizam os titulos habilitantes necessarios a exploracdo de
atividades econdmicas; e (iii) instituem a sobreposicdo de agentes
fiscalizadores sobre atividades privadas. Dai a importancia de
se positivarem parametros objetivos para que os reguladores
avaliem ex ante a proépria necessidade (ou desnecessidade) e os
custos da edicdo/alteracdo de atos regulatérios.

Paratanto, apresenta-se um anteprojeto de lei que versa,
dentre outros temas, sobre os procedimentos administrativos
das agéncias reguladoras federais, do instrumento da “Analise
do Impacto Regulatdério”, com vistas a subsidiar a acdo do
regulador, conferindo-lhe possibilidade de maiores informacdes
sobre a necessidade e qualidade de eventual regulacéo proposta.

A Andlise de Impacto Regulatério (AIR), segundo
SALGADO e HOLPERIN, “se constitui como um procedimento
de racionalizacdo dos processos decisorios, por meio do qual se
informa os tomadores de decisdo quanto a melhor maneira de se
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regular - e até mesmo se regular é a opcdo adequada -, de modo
a atender aos objetivos estabelecidos nas politicas publicas”.
Trata-se de procedimento de avaliacdo da qualidade
de propostas regulatoérias, no qual sdo apresentados, ex ante e
mediante a utilizacdo de dados empiricos, os problemas a serem
enfrentados pela futura regulacdo; as opcdes disponiveis a
adocédo de determinada medida regulatdria; e as consequéncias
da regulacdo3“. Nao se trata de instrumento que visa a substituir
a decisdo do regulador, mas de um procedimento que tem por
objetivo informar a acdo deciséria dos reguladores®. Nessa
qualidade, tal instrumento pode produzir os seguintes efeitos
positivos: (i) reducdo do numero de exigéncias regulatodrias
repetidas; (ii) previsibilidade quanto a futuras regulacdes;
e (iii) avaliacdo mais informada da necessidade da prdpria
intervencéao regulatdria®; dai poder-se afirmar que a AIR confere
racionalidade ao processo de tomada de decisdo do regulador’
Com esse propdsito, sdo analisados os custos e
beneficios do exercicio daregulacdo, por meio do preenchimento
de um relatdrio analitico - na forma de uma lista de verificacdo

2 SALGADO, Lucia Helena; HOLPERIN, Michelle Moretzsonh. Analise de Impacto: Ferramenta e Processo de
Aperfeicoamento da Regulagdo, 2011, p. 3. Disponivel em: http://www.agersa.es.gov.br/arquivos/relatorios/
Analise%20do%20Impacto%20Regulatorio%20Ferramenta%20e%20Processo%20de%20Aperfeicoamento%20
da%20Regulacao.pdf. Acesso em: 16 mar. de 2014.

3 ALBUQUERQUE, Kélvia Frota de. A Retomada da Reforma/Melhora Regulatdria no Brasil: Um Passo Fundamental
para o Crescimento Econémico Sustentado, 20086, p. 25. Disponivel em: http://www.seae.fazenda.gov.br/central-de-

documentos/documentos-de-trabalho/documentos-de-trabalho-2006/DT_35.pdf

4 No mesmo sentido, confira-se OLIVEIRA: “A necessidade de implementacdo da governanca regulatéria no direito
comparado, com a diminuicdo das assimetrias informacionais e racionalizacdo da atividade estatal, abriu caminho
para a institucionalizacdo da chamada Analise de Impacto Regulatério (AIR). (...) A AIR representa um procedimento
de auxilio na tomada de decisées regulatorias que expde os riscos, os beneficios e as consequéncias das politicas
regulatdrias que podem ser adotadas para atendimento de interesses protegidos constitucionalmente.” OLIVEIRA,
Rafael Carvalho Rezende. Governanca e Andlise de Impacto Regulatério. Revista de Direito Publico da Economia
- RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, out./dez. 2011. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDIO006.
aspx?pdiCntd=75973>. Acesso em: 1jul. de 2013.

5 ALBUQUERQUE, Kélvia Frota de. A Retomada da Reforma/Melhora Regulatéria no Brasil: Um Passo Fundamental
para o Crescimento Econémico Sustentado, 2006, p. 26. Disponivel em: http://www.seae.fazenda.gov.br/central-de-
documentos/documentos-de-trabalho/documentos-de-trabalho-2006/DT_35.pdf

6 Segundo PECI, a Andlise de Impacto Regulatério é amplamente adota em ambito internacional, especialmente em
paises-membros da Organizac&o para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico. Percebe-se também que ha uma
tendéncia crescente da ado¢do da AIR por outros paises ao redor do mundo. (PECI, Alketa. Avaliagdo do Impacto
Regulatdrio, experiéncias internacionais e potencialidades de adocdo e contextos nacionais: o caso brasileiro, XIV
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Salvador de Bahia,
Brasil, 27 - 30 oct. 2009)

7 SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo de Pinho Bizzo. Andlise de Impacto Regulatério: Uma Abordagem
Exploratdria. Texto para Discussao n® 1463, Ipea, jan. 2010. Disponivel em: <http://www.agersa.es.gov.br/arquivos/
relatorios/Analise%20de%20Impacto%20Regulatorio%20uma%20Abordagem%20Exploratoria.pdf>. Acesso em: 29
mar. de 2015.
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(checklist) -, que visa a orientar o exercicio da regulacao®. E
foi com base em tais pardmetros que se buscou estabelecer,
no anteprojeto de lei, o conteddo minimo das AIRs a serem
operacionalizadas pelas Agéncias Reguladoras Brasileiras.
Ressalta-se que esse instituto vem sendo adotado, com
relativo sucesso, nos Estados Unidos da América e no Reino
Unido. Nos Estados Unidos, por exemplo, a utilizacdo da AIR é
centralizada na Chefia do Poder Executivo. O procedimento de
avaliacdo da qualidade da regulacdo expedida pelas agéncias
federais é realizado em duas etapas®: primeiramente é realizada
uma AIR no dmbito da proépria agéncia reguladora setorial e,
posteriormente, em consonancia com o disposto na Executive

8 A OCDE elaborou um modelo de checklist que ajuda os reguladores a analisarem as implicacbes das opgdes
regulatorias e avaliarem se a opg¢ao escolhida sera eficiente: 1) O problema esta definido claramente? 2) A agao
governamental é justificada? 3) A regulacdo é a melhor forma de agdo governamental? 4) Existe base legal para
a regulacdo? 5) Qual o nivel apropriado de governo para esta acdo? 6) Os beneficios da regulacéo justificam os
custos? 7) A distribuicdo dos efeitos na sociedade é transparente? 8) A regulacdo € clara, consistente, compreensivel
e acessivel aos usuarios? 9) Todas as partes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar suas sugestdes/
consideracdes? 10) Como a aplicacdo e o cumprimento da regulacéo seréo obtidos? (OCDE. Building an institutional
framework for regulatory impact analysis. Version 1.1 Regulatory Policy Division Directorate for Public Governance

and Territorial Development. Paris, 2008.)

9 Comentando essa funcdo de fiscalizacdo politica da AIR empregada nos EUA, Claudio Radaelli e Fabrizio de
Francesco dizem que “with these caveats in mind the first logic of RIA adoption is based on delegation. The main
political dimension of RIA lies with the power relationship between the principal and the agent. Congress delegates
broad regulatory power to agencies. Federal Executive agencies, however, are not insulated from presidential control
exercised via the Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) within the Office of Management and Budget
(OMB). Although we will return to this constitutional issue, doctrine and practice have recognized that the executive
is a unitary entity, so there is a legitimate degree of control of rulemaking to be exercised by the President. A variant
of this explanation is to regard RIA as an instrument pursues the regulatory paradigm of the President. Thus, one
can argue that RIA is introduced to foster de-regulation and stop regulatory initiatives of zealous executive agencies.
Centralized review of rulemaking can also trigger action, overcome the bureaucratic inertia of ‘ossified’ agencies,
and shift policy towards a pro-regulatory stance , as shown by the Clinton and, perhaps, Obama administrations”.
Em livre traducdo: “Com estas adverténcias em mente a primeira légica da adogdo AIR é baseado em delegacédo.
A principal dimens&o politica da AIR encontra-se na relacdo de poder entre o principal e o agente. O Congresso
delega amplo poder de regulamentacao para as agéncias. As Agéncias Executivas Federais, no entanto, ndo sao
isoladas do controle presidencial exercido através do Gabinete de Informagado e Assuntos Regulatorios (OIRA)
localizado dentro do Escritério de Administracdo e Or¢camento (OMB). Em que pese os aspectos constitucionais,
a doutrina e a pratica tém reconhecido que o executivo é uma entidade unitaria, de modo que em certo grau é
legitimo que o controle do estabelecimento de regras seja exercido pelo Presidente. Uma variante dessa explicagao
€ a que considera a AIR como um instrumento que persegue o paradigma regulatério do presidente. Assim, pode-se
argumentar que a AIR é introduzida para promover a desregulamentacao e parar as iniciativas de regulamentacao
das agéncias executivas. A avaliagdo centralizada da regulamentacdo também pode desencadear a acdo, vencendo
a inércia burocrética das agéncias ‘ossificadas’, e mudar a politica no sentido de uma postura pré-regulamentacéao,
como o demonstrado por Clinton e, talvez, na administracao de Obama”. (RADAELLI, Claudio; FRANCESO, Fabrizio
de. Regulatory Impact Assesment. In BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. The Oxford Handbook of
Regulation. Oxford University Press, 2010, p. 281.) Esse controle politico realizado pelo OMB, entretanto, ndo é isento
de criticas. Conforme aduz Shapiro, “it has been argued that the OMB cannot preserve rationality in the regulatory
process by using CBA and the same time exercise a function of political control”. (SHAPIRO, S. Unequal Partners:
Cost-Benefit Analysis and the Executive Review of Regulation, Environmental Law Reporter, 2005, p. 1043-1044.
Disponivel em: http://policy.rutgers.edu/faculty/shapiro/elr%20article.pdf. Acesso em: 30 mar. de 2015.

). Em livre traducdo: “Tem-se argumentado que o OMB nao pode preservar a racionalidade no processo de

regulamentacao usando a ACB e, ao mesmo tempo, exercer uma funcdo de controle politico.”
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Order n? 12.866° ocorre a supervisdo desta AIR pelo Office of
Information and Regulatory Affairs (OIRA)".

O segundo aspecto caracteristico da AIR nos EUA
estd relacionado a existéncia de um sistema dual de avaliagdo
regulatéria, composto pelas seguintes fases: a primeira se
caracteriza por uma Avaliacdo Preliminar, por meio da qual se
identificam quais atos das agéncias reguladoras, dada a sua
repercussdo econdmica - neste particular, de pelo menos US$
100 milhdes por ano -, serdo submetidos a AIR. Trata-se de uma
espécie de “filtro”. A segunda se caracteriza por uma Avaliagdo
Completa, a qual so sera realizada nas regulacdes que produzam
impactos econdmicos relevantes, adotando-se o método de
Analise de Custo-Beneficio - ACB.

No Reino Unido, o procedimento de AIR é realizado a
semelhanca do desenvolvido nos EUA. Num primeiro momento,
a AIR é realizada pela agéncia setorial, sendo, posteriormente,
encaminhada a supervisdo do Better Regulation Executive
(BRE). O BRE tem as seguintes funcdes: (i) emitir diretrizes para
conduzir as avaliacdes de impacto; (ii) revisar as avaliacdes de
impacto realizadas pelas agéncias; e (iii) emitir um relatério
anual ao Parlamento sobre a AIR desenvolvida pelas agéncias'.

Quanto as etapas deste procedimento, o Reino Unido,
assim como os EUA, adota um regime dual de avaliagcdo
regulatéria. Na primeira fase, sdo selecionadas as propostas
que serdao submetidas a AIR, considerando-se: (i) o incremento
de custos desta regulacdo para os negodcios; (ii) se os custos
suportados pelo setor publico superam 5 milhdes de euros; e

10 Confira-se o teor do dispositivo: “The Office of Managment and Budget. Coordinated review of agency
rulemaking is necessary to ensure that regulations and guidance documents are consistent with applicable law, The
President’s priorities, and the principles set forth in this Executive order, and that decisions made by one agency. The
Office of Management and Budget (OMB) shall carry out that review function. Within OMB, the Office of Information
and Regulatory Affairs (OIRA) is the repository of expertise concerning regulatory issues. Including methodologies
and procedures that affect more than one agency, this Executive order, and the President’s regulatory policies.
To the extent permitted by law. OMB shall provide guidance to agencies and assist the President and regulatory
policy advisors to the President in regulatory planning and shall be the entity that reviews individual regulations and

guidance documents, as provided by this Executive order.” (Grifos nossos)

11 Trata-se de érgdo vinculado a Presidéncia daquele pais e que integra o Escritério de Gestdao e Orcamento (Office

of Management and Budget - OMB).

12 Para mais detalhes sobre esses seis estagios ver SALGADO, Lucia Helena; HOLPERIN, Michelle Moretzsonh.
Andlise de Impacto: Ferramenta e Processo de Aperfeicoamento da Regulacdo, 2011. Disponivel em: http://
www.agersa.es.gov.br/arquivos/relatorios/Analise%20do%20Impacto%20Regulatorio%20Ferramenta%20e%20
Processo%20de%20Aperfeicoamento%20da%20Regulacao.pdf. Acesso em: 16 mar. de 2014.
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(iii) se a regulacdo propiciard uma redistribuicdo de recursos®.
Na segunda fase, é realizada a AIR das normas selecionadas.

A doutrina costuma apontar a existéncia de trés
métodos para implementacdo da AIR, quais sejam: Analise
de Custo-Beneficio, Andlise de Custo-Efetividade e Analises
Parciais.

A Andlise de Custo-Beneficio (ACB) é o método por
meio do qual “o regulador deve levar em consideragcdo todos os
custos e os beneficios envolvidos na regulacdo por ele proposta,
inclusive aqueles que ndo podem ser aferidos economicamente™™.
Por meio deste método, sdo avaliados os custos, diretos e
indiretos, das propostas de regulacdo, tais como os custos
de execucdo e de monitoramento de determinada regulacdo,
além da afericdo do fluxo de efeitos futuros trazidos para o
valor presente de determinada proposta regulatéria. Destarte,
caso esses custos e beneficios sejam monetizaveis, o nivel
adequado de regulacdo serd aguele em que o beneficio gerado
serd superior ao custo de determinada regulacdo, gerando um
beneficio liquido.

O método da Andlise de Custo-Efetividade (ACE), por
sua vez, “consiste em uma ferramenta que compara politicas,
programas e projetos, a fim de identificar o mais adequado para
alcancar um resultado pré-definido pelo menor custo™® . Isto é,
tal método “ndo se aplica para determinar quais metas devem
ser atingidas, mas, uma vez determinadas, compara quais meios
s§0 menos custosos para atingi-las™® . Ao contrario da ACB, na
qual se discute, inclusive, quais os objetivos a serem atingidos, na
ACE, ja existe uma decisdo prévia, legislativa ou administrativa,

13 SALGADO, Lucia Helena; HOLPERIN, Michelle Moretzsonh. Andlise de Impacto: Ferramenta e Processo de
Aperfeicoamento da Regulacdo, 2011, p. 3. Disponivel em: http://www.agersa.es.gov.br/arquivos/relatorios/
Analise%20do%20Impacto%20Regulatorio%20Ferramenta%20e%20Processo%20de%20Aperfeicoamento%20
da%20Regulacao.pdf. Acesso em: 16 mar. de 2014

14 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanga e Analise de Impacto Regulatério. Revista de Direito Publico
da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, out./dez. 2011, p. 11. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/
bid/PDIO006.aspx?pdiCntd=75973>. Acesso em: 1jul. de 2013.

15 Traducéo livre de CELLINI, Stephanie Riegg; KEE, James Edwin. Cost-Effectiveness and Cost-Benefit Analysis. p.
496. In: WHOLEY, Joseph S.; HATRY, Harry P.; NEWCOMER, Kathryn E. Handbook of Practical Program Evaluation.
32 ed. San Francisco: Jossey-Bass, 2010. Disponivel em: http://home.gwu.edu/-~scellini/CelliniKee21.pdf Acesso em:
30 mar. de 2015.

16 SALGADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo de Pinho Bizzo. Andlise de Impacto Regulatério: Uma Abordagem
Exploratéria. Texto para Discussdo n2 1463, Ipea, jan. 2010, p. 15. Disponivel em: <http://www.agersa.es.gov.br/
arquivos/relatorios/Analise%20de%20Impacto%20Regulatorio%20uma%20Abordagem%20Exploratoria.pdf>.
Acesso em: 29 mar. de 2015.



v
Do processo normativo 27

fixando um objetivo, restando a andlise do melhor meio para
atingi-lo. Em termos objetivos: enquanto a ACB ajuda a decidir
“o que fazer”, a ACE ajuda a resolver “como fazer”".

Quanto a amplitude, a AIR pode ser global ou parcial.
A primeira modalidade (global) esta relacionada a mensuracdo
de todos os impactos macroeconémicos e multissetoriais da
regulacdo; a segunda (parcial) analisa os impactos da regulacdo
para determinado setor da economia ou da sociedade®. A
justificativa da realizacdo de andlises parciais estd no fato de
que a regulagdo pode acarretar impactos desproporcionais em
alguns grupos especificos da economia, o que pode justificar um
procedimento de AIR segmentado®. Em alguns casos, a AIR parcial
tem sido adotada como uma ferramenta adicional a uma AIR mais
ampla, principalmente nos casos em que os impactos sobre algum
setor ou grupo necessitem de uma andlise mais aprofundada®.

Um dos principais indicadores para a avaliacdo da
qualidade de determinada proposta regulatéria é a reducdo dos
custos de compliance, assim considerados, de acordo com a
definicdo da OCDE, “custos despendidos pelas empresas para
atender as etapas burocraticas do regulador™'. Esse indicador se
justifica, na medida em que, ndo raras vezes, o valor dos custos
de compliance poderd ser tdo elevado que a melhor decisdo
podera ser a de ndo expedir determinada norma regulatdria®.

Essa vertente da avaliacdo da qualidade da regulacao, a
luz do ordenamento juridico patrio, tem fundamento no principio
da liberdade de iniciativa, o qual visa interditar a expedicdo de
regulacdes estatais que inviabilizem o exercicio de atividades

17 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanca e Analise de Impacto Regulatério. Revista de Direito Publico
da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, out./dez. 2011. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/
PDIO006.aspx?pdiCntd=75973>. Acesso em: 1jul. de 2013.

18 E o que ocorre, por exemplo, na Finlandia onde a divisdo de competéncias estabelecida entre os Ministérios
atribui a cada um a fungao de realizar uma AIR parcial referente a sua area de atuacdo. (OCDE. Determinants of
Quality in Regulatory Impact Analysis. 2009. Disponivel em: www.oecd.org/gov/regulatory-policy/42047618.pdf)

19 BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Determinantes de Qualidade Regulatéria: Principais Instrumentos e o caso
brasileiro. IV Prémio SEAE - 2009.

20 OCDE. Determinants of Quality in Regulatory Impact Analysis. 2009. Disponivel em: www.oecd.org/gov/
regulatory-policy/42047618.pdf

21 BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho. Determinantes de Qualidade Regulatéria: Principais Instrumentos e o caso

brasileiro. IV Prémio SEAE - 2009, p.8.

22 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD) Recommendation of the
council of the OECD on improving the quality ofgovernment regulation. Paris: OECD, 1995. Disponivel em: http://
www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=OCDE/GD(95)95
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econdmicas?s. Além disso, em ambito federal, o vetusto Decreto
n° 83.740, de 18 de junho de 1979, que institui o Programa
Nacional de Desburocratizacdo - PND, em seu artigo 3°, b e d,
estipula o dever de o Governo Federal reduzir sua interferéncia
no exercicio das atividades empresariais?*.

N&o obstante, tal instrumento sé serd eficaz se os
resultados dele advindos forem periodicamente controlados.
Dai porque a OCDE recomenda que sejam publicados,
periodicamente, relatérios sobre o desempenho da politica
regulatéria e dos programas de reforma, verificando-se a
necessidade de ajustes ou revisdes.

Tal avaliacdo é necessaria para conferir se as regulacbes
existentes sao efetivas, eficientes, consistentes e coerentes.
Para tanto, devem ser considerados os critérios de avaliacdo
qgue serdo utilizados para medir o desempenho da regulacdo
existente, assim como a alocag¢do dos recursos institucionais,
devendo as avaliacdes ser programadas sistematicamente.

A OCDE recomenda que, “para as regulacbes
importantes, a revisdo deve ser independente das agéncias
que administram a regulagdo”. Essa avaliagdo do estoque
regulatdrio é necessdria para fins de se reduzir o volume da
burocracia estatal, e, por conseguinte, os encargos regulatorios.
Dai prossegue a OCDE afirmando que “deve ser dada prioridade
a identificacdo de regulacbes ineficazes e com significativos

23 Nesse sentido, confira-se a seguinte decisdo da lavra do Superior Tribunal de Justica - STJ: A interven¢do estatal
no dominio econémico é determinante para o setor publico e indicativa para o setor privado, por forca da livre
iniciativa e dos canones constitucionais inseridos nos arts. 170 e 174, da CF. 2. Deveras, sélida a licdo de que um “dos
fundamentos da Ordem Econdmica é justamente a ‘liberdade de iniciativa’, conforme dispde o art. 170, o qual, em seu
inciso IV, aponta, ainda a ‘livre concorréncia’ como um de seus principios obrigatdrios. ‘A ordem econémica, fundada
na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios: (...) IV - livre concorréncia’. Isto significa que a
Administracdo Publica ndo tem titulo juridico para aspirar reter em suas maos o poder de outorgar aos particulares
o direito ao desempenho da atividade econémica tal ou qual; evidentemente, também Ihe faleceria o poder de fixar
o0 montante da produ¢do ou comercializagdo que os empresarios porventura intentem efetuar. De acordo com os
termos constitucionais, a eleicdo da atividade que sera empreendida, assim como o quantum a ser produzido ou
comercializado, resulta de uma deciséo livre dos agentes econémicos. (STJ. RESP. n°61.4048. Relator Luiz Fux. Data
de Julgamento: 02/05/2005).

24 Confira-se o teor do dispositivo: Art. 32 - O programa tera por objetivo: b) reduzir a interferéncia do Governo
na atividade do cidaddo e do empresario e abreviar a solucdo dos casos em que essa interferéncia é necessaria,
mediante a descentralizacdo das decisdes, a simplificacdo do trabalho administrativo e a eliminagdo de formalidades
e exigéncias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco; (...) f) fortalecer o sistema de livre empresa,
favorecendo a empresa pequena e média, que constituem a matriz do sistema, e consolidando a grande empresa
privada nacional, para que ela se capacite, quando for o caso, a receber encargos e atribuicdes que se encontram

hoje sob a responsabilidade de empresas do Estado.
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impactos econémicos sobre 0s usudrios e/ou na gestio de riscos’?.

E nesse sentido que o anteprojeto de lei prevé na
secdo lll do capitulo Il que cada Agéncia manterd um programa
sistematico e periddico de andlise e revisdo de seu estoque
regulatério, com reflexdo nos objetivos a serem atingidos por
meio da regulacdo. E, complementarmente, destaca-se que tal
revisdo deverd considerar os procedimentos de AIR realizados
pela agéncia reguladora.

No Brasil, o incentivo a adocdo da Andlise de Impacto
Regulatdério vem sendo capitaneada pelo Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em
Regulacdo, o PRO-REG, criado pelo Decreto n® 6.062/2007.
Esse programa tem a finalidade de contribuir para a melhoria
do sistema regulatério, da coordenagdo entre as instituicdes
gue participam do processo regulatério em ambito federal,
dos mecanismos de prestacdo de contas e de participacéo e
monitoramento por parte da sociedade civil e da qualidade da
regulacdo de mercados (art. 19).

Todavia, atualmente, no Brasil, ndo ha um sistema de
AIR integrado e formalmente estabelecido. Dai a necessidade da
positivacdo de um sistema de gestdo de riscos. Trata-se de uma
tendéncia atual, por meio da qual consideracdes, deterministicas
ou probabilisticas, sobre a probabilidade de ocorréncia de
eventos passam a integrar o processo regulatorio. Nesse sentido,
em 2012, o Comité de Politica Regulatéria da OCDE recomendou
gue seja “aplicado, conforme apropriado, a avaliagdo de riscos,
gestdo de riscos e estratégias de comunicacdo de risco para a
concepgdo e implementagcdo das regulacdes para garantir que a
regulacdo seja direcionada e efetiva™.

A previsdo no anteprojeto de lei é de que a gestado
de risco constitui um processo continuo e amplo, utilizado no
ambiente interno das Agéncias Reguladoras, informando o
processo decisorio.

25 OCDE. Recomendagdes do conselho sobre politica regulatéria e governanca. Paris: OCDE, 2012, pp. 12 e 26.
Disponivel em: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso
em: 03 out. de 2014.

26 OCDE. Recomendac¢des do conselho sobre politica regulatéria e governanca. Paris: OCDE, 2012, pp. 12 e 26.
Disponivel em: http://www.ocecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso
em: 03 out. de 2014.
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Em prosseguimento, aduziu a referida organizacdo
que “os reguladores devem avaliar os efeitos da regulacdo e
devem elaborar estratégias para implementacdo responsiva e
enforcement.”. Diante disso, concluem que, como nao raro a
regulagdo é desenvolvida “como uma medida de resposta a um
risco percebido”, os desenhos regulatdérios devem considerar,
também, avaliacdes de risco?.

Tal recomendacdo também se encontra no anteprojeto
de lei, o qual prevé que “a partir do Relatério de Analise de
Riscos serdo definidas as possibilidades de respostas aos riscos
apontados”. Além disso, o projeto prediz que os riscos serdao
identificados e priorizados, considerando a probabilidade de
se concretizar.

Apesar de ndo haver formalmente um sistema de gestao
de riscos nas Agéncias Reguladoras Brasileiras, o Tribunal de
Contas da Unido - TCU, por ocasido da Tomada de Contas
n® 012.693/2009-9, apontou que ha experiéncias pontuais
de gestdo de riscos na Agéncia Nacional de Aguas - ANA, na
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL e na Agéncia
Nacional de Aviacao Civil - ANAC. Segundo o TCU, o sistema de
gerenciamento de riscos utilizados por essas agéncias se valeu
dos documentos COSO (Committe of Sponsoring Organizations)
| e Il e ISO (International Organization for Standardization).

De acordo com a Secretaria de Fiscalizacdo
de Desestatizacdo - SEFID daquela Corte de Contas, o
gerenciamento de risco é um processo “continuo e necessario
para estabelecer uma visdo ampla dos riscos a que uma
organizacdo estad exposta”. Nessa ocasido, o corpo técnico
apontou os seguintes conceitos para que seja elaborado um

27 OCDE. Recomendagdes do conselho sobre politica regulatdria e governanca. Paris: OCDE, 2012, p. 5. Disponivel
em: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso em: 03
out. de 2014.

28 Confira-se: A avaliacdo de risco € uma ferramenta analitica fundamental para se identificar e avaliar a extensdo
de potenciais incertezas e para se estimar a probabilidade e as consequéncias dos resultados negativos para os
cidadaos, a propriedade ou o meio ambiente. A gestdo de riscos refere-se a criacdo e implementacao de acdes e
solucdes para enfrentar os riscos por meio da analise de potenciais solugcdes e da selecdo do curso mais apropriado,
ou da combinacgao de cursos de agcdo. A comunicacdo de riscos refere-se aos métodos e praticas de se educar e
informar o publico sobre os riscos ao se fazer avaliacdes sobre os trade-offs envolvidos, e € um componente critico
do ciclo de politica de risco. Melhorar a compreensdo do publico sobre a natureza dos riscos e as medidas de
gestdo de risco pode aumentar a aceitacdo publica dos elementos de risco que ndo podem ser reduzidos através
de gestao. (OCDE. Recomendacdes do conselho sobre politica regulatéria e governanca. Paris: OCDE, 2012, p. 29.
Disponivel em: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso
em: 03 out. de 2014.
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programa de gestdo de riscos:

O] ambiente interno: é a base para a implantacao
do gerenciamento de riscos, compreendendo os valores e
compromissos assumidos pela organizacdo, assim como
o processo de planejamento, definicdo clara de objetivos,
competéncias e alcance de metas;

) analise derisco: representada pelaidentificacdo
de eventos e avaliacdo de riscos, etapas nas quais os
riscos s&o identificados e priorizados, de acordo com a
probabilidade de ocorréncia do evento e o impacto a ele
associado?. Segundo o corpo técnico do TCU, “o principal
ganho do gerenciamento de risco (...) estd no fato de ele
ser um processo sistematizado, institucionalizado em
todos os niveis da organizacdo, que auxilia a priorizacéo
de atividades conforme os riscos identificados e o nivel
de risco aceitavel para o alcance dos objetivos”;

Ciii) priorizacdo das atividades conforme os riscos
identificados: a partir da analise, podem ser definidas
as respostas aos riscos apontados, conforme o grau de
tolerancia para cada um;

(iv) atividades de controle: acompanhamento
das politicas e procedimentos adotados em funcdo do
risco identificado.

Em prosseguimento, o referido acérdao se manifestou
no sentido de que o sistema de monitoramento de riscos deve
ser revisado, de modo a manté-lo constantemente atualizado.
Especificamente sobre as agéncias reguladoras, em outra
oportunidade, o TCU apresentou o seguinte diagndstico acerca
das agéncias nacionais:

29 “328. Identificaram-se casos isolados de analise e documentagao de riscos em setores especificos ou voltados
para uma area de atuacdo de algumas agéncias. E o caso da ANA, Aneel e Anac. A anilise e a identificacdo de riscos,
nesses casos, foi considerada parcial, pois a gestao voltada para riscos ndo esta inserida em todos os processos e
atividades da autarquia. Apesar disso, essas experiéncias foram consideradas boas praticas, pois ja representam uma
preocupacdo quanto a identificacdo e priorizacao de

areas criticas. 329. A ANA definiu o mapa de gestao dos recursos hidricos que identifica e prioriza as bacias mais
criticas para orientar a atuacdo da Agéncia. As auditorias internas da Anac e da Aneel implementar a documentos
proprios para a escolha das fiscalizagdes conforme critérios de riscos. Além disso, a Anac esta implementando,
conforme preconizado em praticas internacionais, um plano para orientar prioridades regulatérias e de supervisdo

baseadas em gerenciamento de riscos (Programa Brasileiro de Seguranga Operacional).” (TC 012.693/2009-9)
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109. As dez agéncias reguladoras participantes do
levantamento, apresentam graus de maturidade em gestao
deriscos que variam de inicial a intermediario (...) o que indica
haver um longo caminho de aprimoramento a ser percorrido
para que essas entidades apresentem uma gestdo de riscos
compativel com as exigéncias de suas areas de negdcio. 110.
Esses resultados corroboram o que foi verificado na auditoria
operacional realizada pela Sefid na governanca regulatéria
das agéncias reguladoras de infraestrutura (BRASIL, 2011).
Um dos achados desse trabalho foi a existéncia de falhas
no gerenciamento de riscos adotados pelas agéncias
decorrentes da auséncia de processos de gestdo de
riscos formalmente institucionalizados. 111. Na dimensé&o
Ambiente, as agéncias exibem indices que variam de 18% a
54% (média de 36%). Ao se examinarem os subgrupos de
perguntas que compdem esta dimensdo, pode-se observar
que: a) apenas em trés entidades ha sinais moderados da
presenca de praticas de lideranga que promovem a gestao
de riscos; b) nenhuma das agéncias reguladoras possui
politica institucional de gestdo de riscos; ¢) nenhuma das
agéncias declarou que existem papéis e responsabilidades
relativos a gestdo de riscos formalmente definidos para seus
departamentos; e d) dos oito aspectos perguntados relativos
a Pessoas, o Unico que parece estar presente é o que diz que
‘os gestores mantém suas equipes informadas dos objetivos
e das prioridades de suas unidades organizacionais’, item
com o qual 70% das agéncias concordaram parcialmente. (...)
3. Na dimensao resultados, que procura refletir a eficacia das
praticas de gestdo de riscos e seu impacto nos resultados da
organizacao, os indices alcancados pelas agéncias tiveram
ampla variacdo (de 0% a 70%). As trés agéncias mais
bem posicionadas, com nivel intermediario de maturidade
em gestdo de riscos, alcangcaram indices na dimensé&o
Resultados superiores aos indices obtidos em Ambiente
e em Processos. Isso configura uma inconsisténcia nas
respostas, pois € de se esperar que o indice em Resultados
ndo supere os indices de Ambiente e Processos, que sao
as bases sobre as quais se constroem resultados. O caso
extremo de inconsisténcia coube a Agéncia 5, que obteve
8% em Processos e 50% em Resultados.

M4. Apesar das mencionadas inconsisténcias indicarem
imprecisdo nas respostas, a andlise dos dados permite
identificar que as maiores oportunidades de melhoria nas
agéncias reguladoras visando a institucionalizacdo da gestéo
de riscos sdo as seguintes:

a) implantar planejamento estratégico nas agéncias onde
esse processo ndo existe; b) obter o envolvimento ativo da
alta administracdo com a implantag¢do da gestdo de riscos; ¢)
instituir politica corporativa de gestdo de riscos;

d) formalizar processos de identificacdo, avaliacdo,
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tratamento, monitoramento e comunicacdo de riscos; e)
delegar de forma clara e formal a responsabilidade pelo
gerenciamento de riscos aos gestores; f) designar servidores
para as atividades de identificagdo, avaliacdo e tratamento
de riscos; e g) instituir a capacitacdo regular de gestores e
servidores para lidar com riscos.

115. A adogéo dessas medidas certamente levaria as agéncias
reguladoras a um nivel mais elevado de maturidade em
gestdo de riscos, necessdrio para conferir maior eficacia
a suas atuag¢des. 116. Finalmente, constatou-se que, nos
setores de energia elétrica e de petrdleo, a maturidade em
gestdo de riscos das agéncias é consideravelmente menor
do que a maturidade das empresas que estdo sob sua agédo
reguladora. (TC 011.745/2012-6)

Em 2014, o TCU publicou o manual “GOVERNANCA
PUBLICA: Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgaos
e Entidades da Administracdo Publica e Acdes Indutoras de
Melhoria”, o qual aborda a questao da gestdo de riscos. Confira-
se, por relevante, trecho do referido documento:

Por isso, considera importante: (a) a integridade, os
valores éticos; (b) a abertura e o engajamento das partes
interessadas; (c) a definicdo de resultados e de beneficios
sustentaveis em termos econdmicos, sociais e ambientais; (d)
a definicdo de intervengdes necessdrias para potencializar
e otimizar resultados e beneficios; e (e) o desenvolvimento
das capacidades (das organizacdes, da lideranca e dos
individuos) necessarias aquele fim; (f ) a gestdo de riscos
e de desempenho (sustentado por controles internos e
instrumentos robustos de gestdo das finangas publicas);
e (g) a transparéncia e a accountability (possivel por meio
da implementagao de boas praticas, como as relacionadas a
prestacdo de contas e responsabilizacado)°.

Nesse manual, sdo apontados os seguintes mecanismos
para o sistema governanca das entidades publicas: (i) Lideranca:
pessoas e competéncias; principios e comportamentos;
lideranca organizacional; sistema de governanca; (i)
Estratégia: relacionamento com partes interessadas; estratégia
organizacional; alinhamento transorganizacional; e (iii) Controle:
gestdo de riscos e controle interno; auditoria interna; e

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Governanca Publica: referencial basico de governanca aplicavel a érgéos
e entidades da administracdo publica e agdes indutoras de melhoria. Brasilia: TCU, Secretaria de Planejamento,
Governanca e Gestdo, 2014, p. 22.
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accountability e transparéncia.

Por fim, destaca-se que a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar - ANS publicou a Resolucdo Administrativa n? 60,
de 15 de julho de 2014, que dispde sobre sua politica de gestao
de riscos.

A referida resolucdo define a gestdo de riscos como: “o
conjuntodeacdbesdirecionadasaodesenvolvimento,disseminacdo
e implementacdo de metodologias de gerenciamento de riscos
institucionais, objetivando apoiar a melhoria continua de
processos de trabalho, projetos e a alocacdo e utilizagdo eficaz
dos recursos disponiveis, contribuindo para o cumprimento dos
objetivos da ANS”. Enquanto o gerenciamento de riscos seria
0 “processo continuo que consiste no desenvolvimento de um
conjunto de acbes destinadas a identificar, analisar, avaliar,
priorizar, tratar e monitorar eventos capazes de afetar, positiva
ou negativamente, os objetivos, processos de trabalho e projetos
da ANS, nos niveis estratégico, tatico e operacional”.

E, portanto, em virtude da atual pratica ndo ajustada,
dentre as Agéncias Reguladoras Brasileiras, no que se refere ao
sistema de gestao de riscos, combinado com sua importancia
e efeitos positivos que confere ao ambiente regulatério, que se
optou por estabelecer na secao |, do capitulo Il, do anteprojeto
de lei em comento, a ado¢cdo do modelo de gestdo de riscos.
Buscou-se extrair da literatura as melhores recomendacdes
sobre o modelo, colocando-as no teor do projeto.

Ademais, ao conceituar o instrumento da Anadlise do
Impacto Regulatério - AIR, indicou-se que esse procedimento
serd realizado pelo método da Anélise Custo-Beneficio (ACB).
Isto porque se considera ser este o método mais completo para
avaliar as consequéncias de determinada proposta regulatdria
em termos sistémicos - ainda que, complementarmente, seja
autorizado que o Regulador se utilize do método do Custo-
Efetividade, sobretudo em mercados regulados estratégicos
gue estejam sendo objeto de planejamento econémico. Nao
se desconsiderou o fato de que a regulacdo pode ter impactos
outros que ndo sé os econdmicos. Dai porque se recomenda
que sejam avaliados os “custos e beneficios” de medidas que
possam ter impactos que ndo sejam aferidos economicamente.
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Como visto, tanto nos EUA quanto no Reino Unido
sdo adotados “limiares”, a fim de selecionar quais propostas
normativas serdo submetidas a um procedimento de AIR. Neste
anteprojeto de lei, portanto, optou-se, em razdo da diversidade
dos subsistemas regulados no Brasil, por deixar a critério de
cada Agéncia Reguladora Federal o estabelecimento de seus
préprios “limiares”. Conforme previsto nas recomendacdes
da OCDE, o procedimento de AIR deverd considerar como
vertentes alternativas a regulacdo, as contribuicées dos agentes
regulados nas audiéncias e Consultas Publicas e reducdo dos
custos de compliance.

E importante ressaltar que o anteprojeto de lei prevé
que, nas situacdes em que a AIR for mandatdria, esta ser3,
também, condicdo de validade da norma a ser expedida pela
Agéncia Reguladora. Além disso, haverd um mecanismo de
controle interno dos procedimentos referentes as AIRs, que
estabelece a obrigatoriedade de realizacdo de ao menos uma
consulta e audiéncia publica, pelo agente competente, no &mbito
de operacionalizacdo da Andlise de Impacto Regulatério.

Por fim, é preciso destacar que tanto o sistema de
Andlise de Impacto Regulatdério quanto o de gerenciamento
de riscos tendem a ampliar o sistema de governanga e de
transparéncia dessas entidades, além de atender a determinacao
dos érgédos de controle.
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Capitulo 3
Fiscalizacdo e processo administrativo
sancionador

Danielle Duarte e Luis Lopes Martins

1. Introducgdo

O presente capitulo tem por objetivo apresentar os
motivos ensejadores da estruturacdo da primeira parte do
capitulo Il do anteprojeto de lei de processo administrativo para
as agéncias reguladoras federais, que trata da Fiscalizacdo e do
Processo Administrativo Sancionador.

O capitulo foi estruturado em sete secdes, nas quais se
pretendeu conferir meios de atuacéo regulatdéria que favorecam
o atendimento de cada um dos principios constitucionais'
norteadores das atividades desempenhadas pela Administracao
Publica, bem como sua ponderacdo no caso concreto, além de
buscar a uniformizacdo de procedimentos e prazos entre as
diferentes agéncias reguladoras federais.

No que se refere as acdes concretas de monitoramento
e controle das condutas dos agentes de cada mercado regulado,
prima-se pela elaboracdo de uma matriz de risco que permita
a avaliacdo de comportamentos proporcional a complexidade,
escala e natureza das operacdes empreendidas pelo agente
regulado, de modo a otimizar o implemento de politicas
fiscalizatdrias preventivas e orientadoras, que resultem em
maior efetividade e eficacia da atuacéo regulatoéria.

1 Artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988).
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Desta forma, o trabalho sera estruturado em duas
partes, nas quais serdo abordados os motivos gerais de pontos
especificos do capitulo que poderiam ensejar maiores duvidas.
A Parte | estara adstrita as etapas de controle e monitoramento
atinente a fase nao litigiosa do processo. A Parte Il abrangera
aspectos concernentes a etapa litigiosa.

2. Parte | - Etapa pré-litigiosa:

Esta secdo abordard os motivos gerais de quatro
pontos especificos que se pretendeu contemplar no anteprojeto
de lei que, eventualmente, possam ensejar maiores duvidas: (i)
uniformizacdo da utilizacdo do vocabulo “representacdes”, ao
se tratar de comunicac¢des recepcionadas pela drea competente
da agéncia reguladora em face de condutas praticadas por
agentes de cada mercado regulado; (ii) do registro e tratamento
dessas comunicacdes, com o fim de melhor aproveitamento e
gestdo dessas informacodes, levando-se em conta, sobretudo,
a globalizacdo da economia; (iii) do inquérito administrativo,
com o intuito de disponibilizar um procedimento de apuracao
pré-processual, evitando a abertura desnecessaria de processos
administrativos; e (iv) da reparag¢do voluntaria e eficaz, como
instrumento para promover o alinhamento de condutas dos
mercados supervisionados as respectivas politicas regulatodrias.

O primeiro toépico se refere basicamente a um dos
modos pelos quais se inicia a acdo fiscalizadora: a representacao.
A escolha do vocdbulo visou dirimir eventuais duvidas
interpretativas decorrentes de seus varios sentidos.

E cedico que os vocdbulos “representacdo”® e
“representar” sdo utilizados, no ordenamento juridico patrio
em, pelo menos, duas diferentes acepc¢des: ora como (i) o ato

2 Por Danielle Duarte.

3 Segundo Pitkin, o significado das palavras e o mundo mudam juntos. Destarte, a autora explica que,
etimologicamente, a palavra “representacdo” teria tido origem no latim repraesentare no sentido de “tornar presente
ou manifesto; ou apresentar novamente”, para designar o ato de apresentar-se em resposta a uma convocac¢éo, ndo
sendo identificada, na sua origem, qualquer significacdo relativa ao ato de apresentar-se em lugar de terceiros ou
atuar em nome de. Esse ultimo sentido teria surgido a partir de uma evolucdo de uma atuacdo em separado para uma
acgdo unificada entre cavaleiros e burgueses, no periodo compreendido entre os séculos XIV ao XVII, que, a partir
da identificacdo de demandas comuns, teriam passado a apresentar peticdes conjuntas. (PITKIN, Hanna Fenichel.
Representacdo: palavras, instituicdes e ideias. In: Lua Nova - Revista de Cultura e Politica [online] n® 67, Sdo Paulo:
2006, p. 15,17, 22-23).
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de apresentar a outrem uma reclamacdo em virtude de suposta
violacdo de direitos ou exercicio abusivo deste, ou, ainda,
para (ii) designar aguele que exerce, em nome de terceiros, a
funcdo de mandatario, procurador ou agente, papel este que
pode ser desempenhado por pessoa natural ou entidade de
carater associativo®.

Na primeira acepc¢ado, o ato pode ser praticado ainda
gue a suposta irregularidade decorra de violagcdo de direito
préprio ou ndo, em virtude de ser parte legitimada para tantos.
Nessa hipdtese, a representacdo estd relacionada, por assim
dizer, ao objeto ou conduta que, submetidos ao controle social,
o direito pretende censurar. A segunda acepcao decorrerd da
condicdo de atuar perante a agéncia reguladora em nome de
outrem, sendo exercida mediante determinacdo legal ou por
vontade do interessado®.

Nesse sentido, o substantivo “representacado”, utilizado
no projeto, é considerado no primeiro sentido das acepg¢des
apresentadas. Pode ter origem: (i) externa, na hipdtese de
ser formulada por (i.a) usudrio ou consumidor dos servicos
ofertados pelos agentes do mercado regulado, na condicdo de
pessoa natural ou juridica; ou por (i.b) terceiros na condigdo
de representante daqueles; ou, ainda, (ii) interna, quando
formulada por servidor que, ao tomar conhecimento de suposta
irregularidade, der ciéncia a autoridade competente.

No gue concerne ao aproveitamento das informacdes
obtidas com base nas representacdes recepcionadas, extrai-se
do §22 do artigo 15 do projeto que a agéncia reguladora devera
providenciar seu registro e tratamento, tendo em vista que a
convergéncia econdmica decorrente de um sistema global
cada vez mais integrado demanda uma acédo fiscalizatdria da
autoridade reguladora que conjugue uma sistematica de afericao

4 Exemplos: Artigo 52, incisos XXI, LXX, alinea a; e Artigo 11 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/1988).

5 Exemplos: Artigo 71, inciso XI, CFRB/1988 que confere ao Tribunal de Contas da Unido a atribuicdo para representar
ao Poder competente em face de abusos ou irregularidades que, porventura, sejam apurados; Artigo 37, §3¢, inciso
IIl da CRFB/1988 c/c Artigo 22 da Lei n® 4.898/1965, que assegura ao administrado o direito de representacdo em
face do conhecimento de exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢cdo na administracdo publica;
Artigo 34, VII, CRFB/1988, que trata da representaco interventiva de competéncia exclusiva do Procurador-Geral da

Republica cabivel nos casos de violagdo dos chamados principios sensiveis da Constituicdo da Republica.

6 Lein210.406/2002, Artigo 115.
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e prevencdo de riscos nos mercados sujeitos a sua supervisao
por meio da adog¢ao de principios basicos’, que privilegiem um
ambiente regulatério que minimize os efeitos das falhas de
mercado inerentes a liberdade de iniciativa na exploracado de
atividades econdmicas em cada setor regulado?, ndo estando,
portanto, adstrita a uma acao fiscalizatodria baseada no simples
cumprimento de regras, de modo a assegurar a efetividade
da aplicacdo de medidas que favorecam o desenvolvimento
desses setores.

Ndo se deve olvidar que a ado¢do de medidas que
viabilizem maior estabilidade regulatéria dos mercados
supervisionados ¢ um relevante indicador na avaliacao
de desempenho de paises empreendida por organismos
internacionais dos quais o Brasil é signatario.

Nesse sentido, é premente que a autoridade reguladora
leve em consideragdo, sempre que possivel, na avaliagdo de
perfil de riscos de cada agente dos mercados supervisionados,
a proporcionalidade da natureza, escala e complexidade das
operacdes desenvolvidas, por meio de um processo continuo de
acompanhamento e controle.

Com isso, mostra-se relevante o aproveitamento
e a gestdo de informacdes disponiveis sobre os agentes
supervisionados que possibilitem a identificacdo de areas
sensiveis que possam demandar uma acdo fiscalizatoria
especifica. Sejam tais informacdes obtidas por meio de (i)
envio periddico de dados pelos agentes regulados a autoridade
reguladora competente, (ii) representacdes formuladas pelos
usudrios/consumidores dos servicos ou produtos desses
agentes, ou, ainda, por meio de entidades publicas ou privadas

7 1SO 31000 ABNT indica principios e diretrizes basicos a serem observados para se alcancar um gerenciamento

eficaz de riscos, sendo certo, contudo, a necessidade de observancia da especificidade de cada setor.

8 Sampaio afirma que no “encontro de falhas de mercado com a necessidade de promocéao de valores socialmente
compartilhados faz com que o Estado, por meio do direito, utilize seu poder de império para garantir e condicionar
a oferta desses bens e servicos, na forma de principios constitucionais e outras normas juridicas cogentes que criam
um marco regulatério visando a sua melhor tutela”, destacando que a regulacéo estatal normalmente esté associada
“a mitigacdo de falhas de mercado”, bem como “a aspectos de natureza redistributiva”. (SAMPAIO, Patricia Regina
Pinheiro. Regulagcdo e Concorréncia: A atuacdo do CADE em setores de infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
34, 62). Diversas sdo as falhas de mercado, todavia, consoante Viegas e Macedo, “as mais comumente encontradas”
sdo: “assimetria de informacdes, externalidades, recursos comuns, bens publicos, e monopdlio”. (VIEGAS, Claudia;
MACEDO, Bernardo. Falhas de Mercado: causas, efeitos e controles. In: SCHAPIRO, Mario Gomes (Coord.). Direito
Econémico: Direito Econémico Regulatdrio - Série GV-Law. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 91). Para maiores informacdes
quanto ao assunto ver MANKIW, Gregory. Introducdo a economia. Traducdo da 32 edi¢do norte-americana. Sao Paulo:
Cengage Learning, 2009.
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no interesse daqueles, além (iii) daquelas obtidas diretamente
pelas equipes de fiscalizacdo no exercicio de suas atribuicdes.

O registro e o processamento dessas informacdes pelas
agéncias reguladoras contribuem para a formacédo de uma base
de dados das acdes empreendidas pelos agentes regulados no
desenvolvimento de suas atividades, possibilitando, destarte,
a adocao de politicas fiscalizatérias de modo proporcional
aos riscos apresentados por cada um desses agentes, além de
oportunizar a imposicao de que sejam implementadas estruturas
de governancga e controles internos que protejam os interesses
dos consumidores e usuarios de produtos e servicos ofertados
nos setores regulados, o que ndo poderia ser obtido com a
adocdo de medidas fiscalizatérias unidirecionais baseadas
exclusivamente na analise de cumprimento de regras.

Nesse sentido, alinhado com a proposta de
aproveitamento qualitativo desses dados pela agéncia
reguladora, o projeto optou pela adocdo do inquérito
administrativo, que foi objeto de disposicdo na secdo Il do
capitulo Ill. A natureza inquisitorial de que se qualifica esse
procedimento pré-processual tem por escopo conferir meios
necessarios a coleta de informacdes destinadas a formacao do
convencimento da autoridade competente para a propositura
de processo administrativo sancionador quanto ao cometimento
de condutas ensejadoras de infracdo administrativa, razao pela
qual ndo ha que se falar que a apuracdo em sede investigativa
configure gravame equivalente a sancao®.

Tem-se, destarte, o intuito de disponibilizar
instrumental para que a autoridade reguladora, na seara de suas
competéncias, possa averiguar informacdes decorrentes de
representacdes formuladas por quaisquer interessados, desde
que devidamente fundamentadas, guando os indicios ndo forem
suficientes para a instauracdo do processo administrativo, sendo
possivel, também, sua instauracdo de oficio nessas condicdes.

A possibilidade de investigacao sigilosa tem por escopo
assegurar uma apuracao mais eficiente dos fatos, principalmente
Nnos Casos em que sua auséncia possa comprometer a eficacia
da acdo fiscalizatdria. Nesse sentido, apds a apuracdo dos

9 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de Processo Penal. 112 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 48
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fatos necessarios a formacdo do convencimento da autoridade
competenteem sededeinquéritoadministrativo, o procedimento
podera se arquivado ou, na circunstancia de ser verificada a
ocorréncia de ilicitos administrativos, seguir-se-a a instauracao
do processo administrativo, devendo ser assegurado ao acusado
as garantias constitucionais de contraditério e ampla defesa.

Outro aspecto que merece destaque, no que se
refere a etapa né&o litigiosa, diz respeito a possibilidade de
haver a reparacdo voluntaria e eficaz em sede de processo
administrativo.

Com efeito, partindo-se da transposicdo de um Estado
meramente repressor para um Estado fomentador de politicas
publicas que promovam o desenvolvimento econémico e social, a
imposicado de politicas sancionatdrias pautadas excessivamente
em sang¢des negativas® em cotejo a criacdo de estruturas de
incentivos (sancdes positivas) tem revelado limitacdes” na
inducdo de comportamentos que propiciem o atendimento aos
objetivos regulatdrios perseguidos.

Bobbio? ao discorrer sobre o tema destaca que, a
despeito de a literatura juridica utilizar a palavra “sancdo” de
modo a denotar as “consequéncias desagradaveis” decorrentes
da ndo observancia de normas, na literatura socioldgica e
filosdfica o termo é utilizado de modo a agambarcar, também, as
consequéncias agradaveis concernentes a efetiva observancia
das normas, razao pela qual sancdo seria, na verdade, o género
do qual sdo espécies as sangdes positivas e as san¢gdes negativas.

Ante o exposto, importa que a autoridade reguladora
disponha de mecanismos que possibilitem a substituicdo de
uma sancao repressivo-punitiva por uma alternativa preventiva
indutiva de comportamentos positivos, quando a analise dos
fatos, no caso concreto, demonstrar a baixa lesividade da
conduta praticada, possibilitando a solucdo de conflitos com

10 Consoante Bobbio, apud Gisele Mascarelli Salgado, seria uma espécie de controle social por meio de normas
juridicas que objetivaria exercer influéncias sobre o comportamento, limitando-o, restringindo-o e direcionando (tese
de doutoramento intitulada “San¢do na Teoria do Direito de Norberto Bobbio”, p. 97).

1 O tema é desenvolvido na dissertacdo intitulada “Direito Administrativo Sancionador: apontamentos gerais
sobre as infracdes administrativas e alguns aspectos de sua relacdo com o Direito Penal” apresentada por Cristina

Krussewski a Universidade Federal do Parana, em 2010, para a obtencéo do titulo de mestre. p. 50.

12 BOBBIO, Norberto. Da estrutura & funcdo: novos estudos da teoria do direito. Traduc&o de Daniela Beccaccia
Versiani. Barueri, SP: Manole, 2007, p. 7, 9.



T 44 I .
Processo administrativo nas agéncias reguladoras

maior eficiéncia e efetividade. Saliente-se a necessidade de
que, na aplicacdo das sancdes administrativas, prepondera a
adequacao entre meios e fins, devendo a autoridade reguladora
perseguir um viés educativo/orientador.

Assim, as hipdteses de aplicabilidade do instituto
da reparacdo voluntaria e eficaz deverdo estar, prévia e
expressamente, determinadas no regulamento de cada agéncia
reguladora que - levando-se em conta as peculiaridades de
cada um dos mercados regulados - podera adota-las, a seu
juizo, diante do caso concreto, desde que a reparacdo do dano
seja tempestiva.

A adocdo do adjetivo “voluntaria” para qualificar a
reparacdo justifica-se por aquele prescindir de andlise valorativa
acerca do fato de o agente estar ou ndo agindo por iniciativa
préopria ou respondendo a algum estimulo ou indugdo®,
sobrelevando-se o objetivo de se evitar que os atos praticados
pelo agente regulado levem a consumacao de infracdes que
possam ensejar maior lesividade aos consumidores e usuarios
de produtos e servicos ofertados nos setores regulados, além de
promover a penalizagdo de modo a cumprir com os objetivos da
regulacéo setorial.

Dessa forma, o registro das infracdes a que se tenha
aplicado o instituto da reparacdo voluntaria e eficaz também
deverad compor a matriz que determinara o perfil de risco de cada
agente regulado no planejamento de futuras acdes fiscalizatorias.

Diante de todo o exposto, pode-se concluir que a etapa
ndo litigiosa, constante da primeira parte do capitulo Il do
anteprojeto de lei, buscou agregar elementos de uniformizagdo
e coesdo procedimental, visando disponibilizar instrumentos de
concrecdo de medidas regulatdrias que possibilitem a promocao
de bem-estar social.

3. Parte Il - Etapa litigiosa“

Neste topico tecemos consideracbes acerca das
questdes mais polémicas em torno da fase propriamente litigiosa

13 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal: Parte Geral. Rio de Janeiro: Impetus, 2009, p. 269-276.

14 Por Luis Lopes Martins.
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dos processos administrativos sancionadores.

3.1 A impossibilidade de Recurso Hierarquico Impréprio nas
Agéncias Reguladoras

O cabimento de recurso hierdrquico imprdprio contra
as decisdes das agéncias reguladoras hd muito é discutido. Caio
Tacito assim define o recurso hierarquico:

O recurso hierdrquico é a forma comum de revisédo
das decisdes administrativas, mediante a devolucdo de
competéncia a instancia superior. As leis e regulamentos
estabelecem os prazos e efeitos dos recursos hierarquicos e
o seu carater obrigatério ou voluntario.

No mesmo sentido, a Constituicdo Federal estabelece
como competéncia dos ministros de Estado a supervisdo dos
orgédos e entidades da Administracdo Publica Federal:

Art. 87 [..]

Paragrafo Unico. Compete ao Ministro de Estado, além de
outras atribuicdes estabelecidas nesta Constituicdo e na lei:

| — exercer a orientagdo, coordenagdo e supervisdo dos
o6rgaos e entidades da administracdo federal na drea de sua
competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo
Presidente da Republica.

No mesmo sentido, a Lei 9.784/99:

Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face
de razdes de legalidade e de mérito.

§12 O recurso serd dirigido a autoridade que proferiu a
decisdo, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo de cinco dias,
o0 encaminhard a autoridade superior.

Dessa forma, a partir dos aludidos dispositivos, surgem
dois recursos possiveis para as decisdes proferidas por 6rgaos
ou entidades da administracdo publica. O primeiro é o recurso

15 TACITO, Caio. O abuso do poder administrativo no Brasil: conceito e remédios. In: Revista de Direito Administrativo,
n. 56,1959, p. 14.
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hierdrquico proprio, dirigido a autoridade imediatamente
superior, no mesmo érgao em que o ato foi praticado. De forma
distinta, o recurso hieradrquico imprdprio é dirigido a autoridade
gue estiver em outra estrutura da Administragéo.

Uma vez que inexistem duvidas de que o recurso
hierarquico improprio é cabivel contra decisdes de autarquias
ndo especiais, quando legalmente previstos, resta a discussao
acerca do cabimento desse recurso contra as decisdes proferidas
por agéncias reguladoras.

Como tratado no primeiro capitulo, o presente
anteprojeto buscou reforcar a autonomia das agéncias
reguladoras como um traco fundamental dessas entidades. A
proibicdo do recurso hierarquico improprio visa justamente
ratificar a autonomia majorada das agéncias, especialmente a
inexisténcia de subordinacao hierdrquica em relacdo a quaisquer
outros érgaos da Administracdo Publica e a autonomia das suas
decisdes técnicas.

Essa opcdo coaduna-se com o regime especial que
caracteriza as agéncias reguladoras, estabelecendo expressa
previsao legal do carater final para as suas decisdes, sendo
impossivel revisdo por quaisquer 6rgaos ou entidades da
Administracdo Publica. Esse carater final das decisdes das
agéncias reguladoras é tratado por Di Pietro® como um dos
elementos da autonomia elevada dessas entidades:

Elas (as agéncias reguladoras) estdo sendo criadas como
autarquias de regime especial. Sendo autarquias, sujeitam-
se as normas constitucionais que disciplinam esse tipo de
entidade; o regime especial vem definido nas respectivas leis
instituidoras, dizendo respeito, em regra, a maior autonomia
em relacdo a Administracdo Direta; a estabilidade de seus
dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que
eles somente podem perder nas hipdteses expressamente
previstas, afastada a possibilidade de exoneracdo ad
nutum; ao carater final das suas decisdes, que n&o sao
passiveis de apreciacdo por outros 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica.

Dessa forma, o processo administrativo sancionador
para apuracdo das infracdes cometidas pelos regulados inicia-

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A., 2006. p. 459.
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se e encerra-se na propria agéncia reguladora. Ainda que estas
estejam inseridas na estrutura organizacional da Administracdo
Publica, em razdo da sua autonomia majorada, ndo é possivel a
interposicado de recurso hierarquico improéprio.

3.2 Desconsidera¢do da personalidade juridica

A separacdo entre o patrimbénio da sociedade
empresarial e do sécio é uma caracteristica basica do nosso
sistema juridico. Sabe-se que essa autonomia surgiu e
continua tendo como objetivo principal criar incentivos ao
desenvolvimento econdmico e a realizacdo de investimentos,
uma vez que investidores e empresarios, se resguardados pela
autonomia patrimonial, ndo comprometerdo seus patriménios
particulares ao realizar atividades econdmicas por meio de
uma pessoa juridica. Assim, a autonomia patrimonial tem como
objetivo principal limitar os riscos assumidos pela pessoa fisica.

Entretanto, ndo raramente a autonomia patrimonial da
pessoa juridica é utilizada como instrumento para a realizacdo de
fraudes a legislacdo, violacdo ao interesse publico ou assunc¢ao
de niveis irrazodveis de risco.

Por essa razao, a doutrina, a jurisprudéncia e a legislagao,
ha muito ja admitem a relativizacdo da personalidade juridica nas
hipdéteses em que ha uso abusivo da personalidade juridica pelo
socio. Nesse sentido é o art. 50 do Cdodigo Civil de 2002:

Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica,
caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela confuséo
patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte,
ou do Ministério Publico quando lhe couber intervir no
processo, que os efeitos de certas e determinadas relacdes
de obrigag¢des sejam estendidos aos bens particulares dos
administradores ou sdcios da pessoa juridica.

No mesmo sentido, aponta Requido':

Em qualquer caso, todavia, focalizamos essa doutrina com
o propdsito de demonstrar que a personalidade juridica
ndo constitui um direito absoluto, mas estd sujeita e

17 REQUIAO, Rubens. Curso de Direito Comercial. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 391.
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contida pela teoria da fraude contra credores e pela teoria
do abuso de direito.

O presente projeto buscou alinhar-se com a legislacéo,
a jurisprudéncia e doutrina, prevendo a possibilidade de
desconsideracdo da personalidade juridica nas hipdteses de
fraude a lei ou violacdo do interesse publico.

Essa relativizacao, evidentemente, é excepcional e ndo
deve ser utilizada aleatoriamente, sob o risco de gerar forte
desincentivo ao investimento nos setores regulados. Entretanto,
sempre que observada fraude a legislacdo ou violagcdo ao
interesse publico, a agéncia reguladora terd meios para evitar
que a pessoa juridica seja utilizada com abuso de direito.

Cabe apontar que esse carater excepcional da decisao
pela desconsideracdo da personalidade juridica ratifica a
necessidade de adequada fundamentacéo por parte da agéncia
reguladora, nos termos do art. 50 da Lei 9.784/99.

3.3 Parametros para a aplicagdo da sang¢ao de obrigagao de fazer

O presente projeto buscou também apresentar
parametros minimos para as san¢gdes consistentes em obrigacdes
de fazer e ndo fazer. Esses parametros tém o objetivo de manter
o carater sancionador dessas medidas, vedando sancdes que
se restrinjam ao mero cumprimento das obrigacdes ja impostas
ao infrator pelo arcabouco regulatério e pelos contratos ou
termos ja celebrados, ao mesmo tempo em que vinculem de
forma direta tais sancdes a melhorias, necessariamente, para a
atividade regulada que foi atingida pela conduta irregular.

Essa opcdo abre algum espaco a busca de solucdes
negociadas para os conflitos nos setores regulados e,
especialmente, possibilita que a solucdo adotada reflita
diretamente em melhorias na drea em que foi prejudicada pela
conduta inadequada do regulado.

A necessaria vinculagdo entre a obrigagcdo de fazer
e melhorias na atividade regulada atingida revela-se como
um recurso que busca viabilizar uma acdo regulatéria mais
sintonizada com os interesses existentes na sociedade e
efetivamente capaz de promover avang¢os na prestacdo das
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atividades reguladas. Assim, a atividade de sancdo perde um
pouco do seu cardter de simples puni¢cdo, passando a cumprir
também uma finalidade de real concretizacdo do interesse
coletivo. Esse sentido mais plurilateral coaduna-se com a visao
mais atual da regulacdo. Nesse sentido, expde Floriano de
Azevedo Marques®:

Essa perspectiva mais negocial e plurilateral adotada pela
nova regulacao deixou suas pegadas inclusive no exercicio do
poder sancionador pelos érgdos autdbnomos. Vista sob uma
perspectiva mais instrumental, a atividade sancionatdéria vem
se despindo de seu carater simbdlico (a resposta necessaria
a um descumprimento da norma juridica que representaria
uma ameaca a propria autoridade regulatéria) e adquirindo
cada vez mais o papel Unico de meio para alcancar as pautas
e finalidades de interesse coletivo.

3.4 Multa didria e ndo limitagao ao valor do principal

A possibilidade de imposicdo de multa didria em
razdo da continuidade da infracdo apds decisdo da agéncia
reguladora, assim como o estabelecimento de pardmetros das
sancdes de fazer e de ndo fazer, harmoniza-se com um novo
entendimento da atividade sancionadora da agéncia reguladora,
menos voltada para uma resposta necessaria a uma conduta
irregular e mais orientada para alcancar os interesses publicos
objeto da atividade regulatoria.

Nesse cenario, a previsdo de imposicdo de multa
didria apresenta-se como um instrumento que busca o efetivo
cumprimento das obrigacdes impostas e, consequentemente,
em efetivas melhorias na atividade regulada.

Diante desse objetivo, qual seja o efetivo cumprimento
das obrigacdes impostas com a finalidade de melhorar a
prestacdo da atividade prejudicada pela conduta irregular,
entendeu-se inadequado estabelecer qualquer tipo de
limitacdo maxima a sancdo de multa diadria. Por essa razao, a
multa didria incidird o tempo que for necessario para que a
obrigacdo imposta seja realizada, devendo, sempre, respeitar os

18 MARQUES, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os acordos substitutivos do procedimento

sancionatério e da sanc¢do. Salvador: Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico. 2011. p. 3.
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pardmetros estabelecidos (a gravidade da falta e a extensdo do
dano ou prejuizo causado ao bem juridico tutelado pela referida
lei) e conter os requisitos minimos (a descricdo da obrigacéo
imposta, o prazo razoavel estipulado pela Agéncia para seu
cumprimento e o valor da multa didria a ser aplicada pelo seu
descumprimento) previstos.

Além disso, considerando-se que a imposicao de multa
didria tem como objetivo o cumprimento da obrigagéo de fazer
ou nado fazer determinada pela agéncia, sua aplicacdo n&o exclui
a aplicacao das demais san¢cdes administrativas cabiveis.
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Capitulo 4

Termo de ajustamento de conduta

Paulo Wunder de Alencar

1. Introdugao

O presente artigo tem por finalidade tratar da
consensualidade no exercicio das san¢cdes do poder de policia e
da sua aplicabilidade as agéncias reguladoras.

N&o pretende, portanto, ser um trabalho exauriente
sobre o poder de policia, nem busca esgotar todas as complexas
celeumas acerca dos compromissos de ajustamento de conduta,
mas apenas despertar uma discussao sobre a possibilidade de
utilizacdo de solucdes consensuais em vez da imposicao de penas
administrativas, em especial em matéria de atividades reguladas.

Por meio da consensualidade, além de se atingir o
mesmo objetivo da sancdo administrativa, ou seja, a repressao
a uma conduta lesiva a direito coletivo, também se observa
uma funcdo social, na medida em que tanto os interesses
transindividuais envolvidos, como a prdpria preservacao da
atividade que causou a lesdo, sdo sopesados a fim de que as
obrigacdes a serem impostas para recomposicdo do dano
permitam, por exemplo, uma punicdo menos gJgravosa ao
causador do dano, mas mais eficiente aos particulares afetados.

Assim, apesar de o exercicio do poder de policia ser
obrigatdrio pelo seu titular legitimado, a sancdo de policia ndo
precisa ser necessariamente uma pena imposta unilateralmente,
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cabendo também a aplicacdo de medidas consensuais por meio
de compromissos de ajustamento de condutas.

O Termode Ajustamentode Conduta (TAC),instrumento
de solugcdo consensual de conflitos, deve ser estimulado, uma
vez que pode extinguir investigagdes com maior celeridade e
eficiéncia, ao evitar discussées no Judicidrio e permitir que o
causador do dano negocie a melhor forma de adequar a sua
conduta, de modo que a atividade desempenhada pela sua
sociedade ndo cesse diante de uma pena administrativa.

2. Natureza juridica

A orientacdo classica da doutrina define o poder
de policia como “o conjunto de atribuicdes concedidas a
Administracdo para disciplinar e restringir, em favor do interesse
publico adequado, direitos e liberdades individuais™.

A ideia de poder de policia sempre esteve atrelada a
soberania do Estado e a submissdo da vontade dos particulares.
Alids, o conceito explicito no artigo 78 do Cddigo Tributéario
Nacional deixa isso muito claro:

atividade da administracdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencdo de fato, em razdes de interesse publico
concernente a seguranc¢a, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessdao ou
autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Enfatiza-se,portanto,afaceimperativada Administracédo
Publica e a supremacia do Estado e do interesse publico sobre
o privado. A partir do momento em que o Estado se organizou
e assumiu para si o monopdlio da forca, aos particulares restou
uma sujeicdo aquilo que era legitimamente decidido pelo agente
publico responsavel.

Atualmente, entretanto, houve uma ampliacdo das
funcdes do Estado e, consequentemente, do campo e da
maneira da sua atuacdo. Agora, ao também operar na ordem

1 TACITO, Caio. apud MOREIRA NETO. Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 385.
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econdbmica, na qual age em concorréncia ao particular, bem
como na ordem social, quando atende o cidaddo de forma
assistencialista, o Estado muda o carater restritivo da sua
conduta e parte para o incentivo.

Do papel de autoridade, que fazia cumprir o dever
do cidaddo de nao interferir e perturbar o interesse publico,
evoluiu para um patamar em que o foco deixa de ser o
Estado em si e passa para o particular, cabendo ao primeiro
exercer uma funcado intervencionista, mas agora restringindo
e condicionando o exercicio de seus proéprios direitos em prol
de uma maior liberdade e atuacdo daqueles que antes eram
apenas seus subordinados.

Essa evolucdo da natureza da atividade do Estado
gera, consequentemente, uma mudanc¢a do perfil do poder de
policia, ndo apenas do ponto de vista doutrinario, mas na sua
forma de aplicacgao.

A passagem do autoritarismo para o didlogo implica,
também, a priorizacdo da consensualidade na solucdo de
conflitos em detrimento da aplicacdo unilateral de sancdes, a
medida que, a partir desse método, todos os interesses em jogo
podem ser otimizados simultaneamente.

Cedico que o ciclo de policia envolve as seguintes fases:
ordem, consentimento, fiscalizacdo e sancado, sendo esta ultima
o momento em que ocorre a aplicacdo da penalidade decorrente
do ndo cumprimento dos limites impostos nas etapas anteriores.

Sabe-se, ainda, que o exercicio da funcdo sancionadora
deve ser sempre motivado e proporcional, o que significa que
a pena deve ser graduada dependendo das condi¢cdes faticas e
juridicas do caso concreto.

Isso porque a regra constitucional que determina o
dever de fundamentacdo das decisdes judiciais (artigo 93,
inciso IX) se aplica as sancdes de policia administrativa. Em
um Estado de Direito, no qual a atividade sancionadora esta
eminentemente vinculada a uma previsdo legal anterior, a
motivacdo é o elo essencial entre a sang¢do (nulla poena sine lege
- artigo 5°, inciso XXXIX, da CRFB/88) e sua eventual revisio,
pois o conhecimento é elemento da defesa.

Outrossim, o dever de motivacdo pode ser extraido
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do artigo 37, caput, da Carta Magna, ao prescrever que a
Administracdo Publica se submete, entre outros, aos principios
da legalidade, moralidade e publicidade.

No gue tange a fixagdo das penas, a proporcionalidade
é a técnica de solucdo de conflitos entre principios. Por
meio dela, devem ser examinadas as condicdes especiais de
importancia de cada um dos principios em jogo, conferindo-
se o peso individual deles no confronto, para se aferir a
precedéncia de um sobre o outro. Nesse conflito, ndo se deve
escolher um dos lados, mas sim otimizar ambos, a fim de que
possam conviver harmonicamente.

Diante desse raciocinio, ao se constatar uma ilegalidade
no exercicio da fiscalizacdo de policia, a sancdo ndo pode
ser irriséria, a ponto de deixar de cumprir com a sua funcado
repressora, mas também n&o pode ser exagerada, a fim de que
atenda a fung¢do social da empresa.

Em outras palavras, a sancdo pode enfrentar o dilema
entre a aplicagdo de uma pena e a continuidade da empresa
(atividade), o que envolve tanto o interesse do particular e dos
seus empregados, como dos cidadaos beneficiados direta ou
indiretamente pelas funcdes desempenhadas.

Para se aferir esse embate, aplica-se a regra da
proporcionalidade como mecanismo de ponderacdo de
principios, que busca maximizad-los em um caso concreto,
subdividida em trés sub-regras, consecutivas e subsidiarias:
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.
Por adequacdo se entende o meio com cuja utilizacdo um
objetivo pode ser fomentado, promovido ou alcangado, o
que significa, para Virgilio Afonso da Silva, que “uma medida
somente pode ser considerada inadequada se sua utilizacao
ndo contribuir em nada para fomentar a realizacdo do objetivo
pretendido”2.

Esse primeiro estdgio envolve, entdo, a premissa de se
estabelecer o grau de nao satisfacdo ou de prejuizo do principio
questionado. O foco é o principio que supostamente traz algum
tipo de restricdo ou prejuizo para alguém, sem se examinar, por
enquanto, o outro principio que seria atingido.

2 AFONSO DA SILVA, Virgilio. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, v. 91, n. 798, 2002, p. 36.
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Destarte, adequado é aquilo que se presta a finalidade
pretendida, ou seja, se determinada medida consagra certo
principio, ela sera adequada para esse principio. Nao se busca
aferir o outro principio em choque, mas somente aquele que a
medida visava a proteger ou incentivar.

Ja& necessario é o ato estatal que limita um direito
fundamental que ndo poderia ser promovido, com a mesma
intensidade, por meio de outro ato que limitasse, em menor
medida, o direito fundamental atingido.

Portanto, enquanto o exame da necessidade é
eminentemente comparativo, o da adequacao é absoluto e se
esgota em si préprio. E da esséncia do exame da necessidade a
comparacdo da medida em debate com outras eventualmente
possiveis, a fim de se aferir se a escolha, ou melhor, se a restricao
causada a um dos principios, foi necessdria, ou se existe outra
alternativa menos invasiva.

Diferentemente da fase da adequag¢do, em que o
principio protegido é isoladamente examinado, afere-se na
necessidade a importancia da satisfacdo do mesmo principio
(ou melhor, seu grau de beneficio), porém aqui j& comparando
a medida com outras solucdes teoricamente possiveis, mas que
ndo acarretariama mesmarestricdo ou prejuizo ao outro principio
em conflito. No caso, se tanto uma suspensdo tempordria de
uma atividade, como a sua interrupcdo permanente resolveriam
0 problema causado, ambas podem ser medidas adequadas,
mas apenas a primeira seria necessaria.

O exame da proporcionalidade em sentido estrito,
por sua vez, consiste no sopesamento entre a intensidade da
restricdo ao direito fundamental atingido e a importancia da
realizacdo do direito fundamental que com ele colide e que
fundamenta a ado¢cdo da medida restritiva.

E a fase em que ocorre a verdadeira ponderacdo entre
os principios envolvidos no conflito, pois, até aqui, ainda nao
se atribuia pesos a eles. Conforme Alexy, “as submaximas da
adequacdo e da necessidade demandam uma otimizagao relativa
as possibilidades faticas. Ndo se trata aqui de ponderacdo, mas
de impedir restricdes em direitos fundamentais evitaveis sem
custos para outros principios”s.

3 ALEXY, Robert. Principais elementos de uma teoria da dupla natureza do direito. Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, FGV, v. 253, 2010, p. 26.
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Para que uma medida seja desproporcional em sentido
estrito os motivos que a fundamentam devem ter valor menor
do que o peso do direito fundamental restringido. Ao transportar
essas licdes para a atividade sancionadora de policia, havendo
mais de uma pena possivel, e sendo importante a permanéncia
da empresa, a escolha deve recair sobre aquela que conciliar
a repressao firme da ilegalidade e a continuidade da atividade,
sem exageros que inviabilizem e fulminem o negdcio, mas
respeitando o maior dos interesses, ou seja, o interesse publico
e ndo os interesses do érgdo publico ou do empresario.

Nesse sentido, pode ser que, em vez da aplicacdo
de uma pena, seja muito mais interessante a utilizacdo da
consensualidade na solucdo desses conflitos, o que significa
gue, por meio da regra da proporcionalidade no exercicio da
atividade sancionadora de policia, a proépria sancdo punitiva
deve ceder espaco para que antes se tente um ajustamento
de condutas, em que as sancdes ndo serdo medidas restritivas
impostas unilateralmente, mas condicdes discutidas e sopesadas
entre as partes envolvidas.

Vale ressaltar, inclusive, a licdo de Marcos Juruena,
especialmente nos casos de atividades reguladas:

é importante que no exercicio da funcdo regulatéria mais
vale prevenir o litigio e a solugdo do conflito que a sua
preservagdo (durante um longo procedimento de apuragéo,
nem sempre bem conduzido ou concluido); assim, o érgéo
regulador pode, antes ou depois de lavrar o auto de infracéo,
celebrar com as partes interessadas o que, genericamente,
se denomina ‘acordo substitutivo’.

Assim, em qualquer fase do processo administrativo, deve-se
admitir a celebracao de variedades de acordos substitutivos,
com denomina¢des especificas de compromisso de
desempenho, acordo de cessacdo, acordo de leniéncia e
outras variedades pactuais que importam em cessacdo de
pratica suspeita de investigacdo®.

No mesmo sentido, Karlin Olbertz assevera que:

um exemplo de funcionamento da proporcionalidade na
execucdo de medidas de repressdo consiste na celebracéo

4 VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2005, p. 74.
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de termos de ajustamento de conduta. Isso porque a
Administracdo Publica, na avaliacdo do caso concreto,
pode chegar a conclusdo de que o meio mais eficaz para
atingimento da finalidade juridica ndo é a imposicdo de uma
sancdo aflitiva e retributiva, mas a imposi¢cdo de compromisso
e de obrigacdes de recomposicdo do bem juridico afetado.®

Nessa linha, nota-se, modernamente, um caminho
de maior consensualidade na solucdo dos conflitos entre a
Administracdo Publica e o particular, principalmente nas
atividades reguladas, nas quais ha uma busca permanente por
interesses comuns entre o regulador e aquele que exerce a
atividade, o que justifica ainda mais a celebracdo de termos
de ajustamento de conduta ao invés de processos impositivos
de penas.

Isto posto, apds a conclusdo da fase fiscalizadora de
policia e antes da aplicacdo de uma sancdo administrativa,
cabe a Administracdo verificar a possibilidade de cabimento
de um acordo. O compromisso seria uma nova fase do ciclo de
policia, entre a fiscalizacdo e a sancdo, ou uma etapa preliminar
da fase sancionadora.

O TAC, entdo, pode ser chamado de acordo
substitutivo da sancdo administrativa, cuja origem se relaciona
com a aplicacdo da proporcionalidade no exercicio da atividade
sancionadora do ciclo do poder de policia.

Entretanto, o TAC ndo deixa de ser, também, uma
sancdo, embora de natureza consensual, na medida em que
fixa diversas medidas restritivas que devem ser cumpridas
(sujeitas a penas e multas, em caso de inadimplemento), ainda
que essas condi¢cdes tenham sido estabelecidas apds debate
entre as partes.

3. Legalidade

Firmada a premissa de que a consensualidade obedece
a proporcionalidade e de que o oferecimento do compromisso
de ajustamento de conduta deve preceder a imposicao de uma
pena administrativa, passa-se a verificar a legalidade do TAC.

5 MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein; OLBERTZ, Karlin; SANTOS DE ARAGAO, Alexandre; SCHWIND, Rafael
Wallbach. Poder de policia na atualidade. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 55.
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Evidentemente que, por fazer parte do processo
sancionador, além da imprescindibilidade de lei definindo as
penas, também é necessario que o legislador admita a celebracao
de acordo em substituicdo a uma sanc¢do, especialmente no caso
de uma nova legislacdo que trate do processo administrativo
nas agéncias reguladoras®.

Isso porque a auséncia de previsdo legal de controle
sobre o oferecimento de acordos substitutivos poderia
significar, na pratica, a desisténcia do exercicio do poder de
policia sancionador e de eventual processo administrativo ja
instaurado, ou a adoc¢do de livres critérios de conveniéncia
e oportunidade na execucdo dessas fases finais do ciclo
de policia, situacdes essas que seriam inadmissiveis ante a
indisponibilidade do interesse publico tutelado pela restricdo
imposta na ordem de policia.

Dessa forma, como a san¢do é uma atividade vinculada
da Administracdo, vigora nessa etapa do poder de policia a
regra da obrigatoriedade, em que o responsavel ndo possui
discricionariedade para deixar de exercer essa funcdo da forma
como prevista em lei.

Alids, tal conclusdo pode ser retirada do disposto no
artigo 2°, paragrafo uUnico, inciso Il, da Lei 9.784/99, que define
0 processo administrativo no ambito da Unido:

A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivagéo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo
observados, entre outros, os critérios de:

[..] Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo
autorizacdo em lei.

Assim, como eventual TAC cumprido iria gerar o
arquivamento do procedimento administrativo correspondente,

6 Nas notas de rodapé do presente texto, estdo dispostas as propostas de redacdo dos artigos do anteprojeto de
Lei sobre as agéncias reguladoras.

Art. A agéncia reguladora poderd tomar Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com concessionarias,
permissiondrias ou autorizadas de servicos, bem como com outros administrados sujeitos as suas respectivas
regulamentacdes.

Paragrafo unico. Os TAC regidos por esta Lei contemplardo processos nos quais ndo tenha sido proferida decisdo

transitada em julgado na esfera administrativa.
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deve haver necessariamente algum ato normativo que estabeleca
a possibilidade de celebracdo de acordo substitutivo, o que, por
enguanto, vem sendo suprido pela Lei da Acao Civil Publica.

Na verdade, o compromisso de ajustamento de conduta
foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro pelo Estatuto
da Crianca e do Adolescente e, em seguida, pelo Cddigo de
Defesa do Consumidor, que alterou a redacdo da Lei da Acdo
Civil Publica dispondo, no artigo 5°, §6°, que “os érgaos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominacgdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

Dessa maneira, os érgaos publicos legitimados a acéo
civil publica podem tomar do causador de danos a interesses
transindividuais o compromisso escrito (por isso chamado de
termo) de adequacao as exigéncias da lei, mediante cominacdes
e com a validade de um titulo executivo extrajudicial’.

4. Legitimidade

Nota-se gque esse compromisso ndo pode ser tomado
por qualquer legitimado a acado civil publica ou coletiva, mas
apenas pelos orgdos publicos. Isso significa que o legislador
preserva as agéncias reguladoras, mas deixa de fora da
legitimidade para a celebracdo de TAC as associacdes (artigo
5°, inciso V, da Lei 7.347/85) e as empresas publicas, fundacdes
publicas e sociedades de economia mista (artigo 5°, inciso
IV, da Lei 7.347/85), tendo em vista que possuem natureza
juridica de direito privado. Em consequéncia, ndo podem essas
pessoas juridicas de direito privado, nem os particulares, exercer
atividade sancionadora de policia.

Como o ordenamento juridico é, na verdade, um grande
sistema de quebra-cabeca, ao restringir o TAC aos 6rgdos
publicos, diz a lei, implicitamente, que apenas os 6rgéos publicos
exercem sang¢ao de policia.

Essa legitimidade do TAC confirma a sua propria
natureza juridica de poder de policia consensual e reconhece
7 Art. A agéncia reguladora podera firmar TAC, com eficacia de titulo executivo extrajudicial, com vistas a adequar

a conduta da compromissaria as disposicdes legais, regulamentares ou contratuais, mediante o estabelecimento de

COMPromissos.
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como essenciais para o exercicio, pelo menos dessa atividade
referente a essa etapa do ciclo, aquelas caracteristicas classicas
de soberania, coercitividade e autoexecutoriedade, tipicas dos
orgaos publicoss.

Dentro da estrutura das agéncias reguladoras, o
ideal seria que o TAC fosse firmado por seu diretor-geral,
apos deliberacdo da Diretoria Colegiada, considerando nao
apenas a importancia do tema, mas também a necessidade
de padronizacdo dos acordos, evitando-se que dois casos
semelhantes sejam tratados de formas diferentes.

No que se refere a compromissaria, pode ser qualquer
pessoa sujeita a fiscalizacdo de policia da agéncia reguladora,
ou seja, concessionarias, permissiondrias, autorizadas ou até
pessoas fisicas, desde que, de alguma forma, interfiram nas
atribuicdes do ente regulador.

5. TAC: discricionariedade ou direito subjetivo?

Outrossim, embora no enunciado normativo da Lei
da Acdo Civil Publica acima transcrito tenha sido utilizado o
verbo “poderdo”, caso seja vidvel a celebracdo de termo de
ajustamento de conduta, a Administracdo deve e o fiscalizado
pode solicitar a sua aplicacdo.

Trata-se, assim, de verdadeiro direito subjetivo do
interessado, ndo propriamente de celebrar, porém de exigir a
verificacdo de viabilidade do TAC. Claro que ndo existe o direito
de se impor o ajustamento de conduta, mas a Administracdo
também ndo pode decidir livremente pelo seu oferecimento
ou nao°.

Ana Luiza de Andrade Nery, por exemplo, afirma que
“inexiste discricionariedade pura, pois a escolha do melhor
caminho e a fundamentacdo para isso torna o ato vinculado,

8 Art. O TAC sera firmado pelo diretor-geral, apos deliberacdo da Diretoria Colegiada, e pelo representante legal
da compromissaria.
Paragrafo unico. A compromissaria devera comprovar a sua regularidade fiscal antes da celebragdo do TAC.

9 Art. O TAC podera ser proposto, a qualquer tempo, de oficio pela agéncia reguladora ou mediante requerimento
de concessionarias, permissionarias ou autorizadas de servicos, e de demais administrados sujeitos a agéncia

reguladora.
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desprovido, portanto, de discricionariedade”™°.

O TAC ndo pode ser imposto pelo érgé&o publico,
pois o compromissario tem a liberdade de aceita-lo ou nao.
Ele pode tanto preferir discutir sua responsabilidade, como
discordar das cominacdes, optando, assim, por se abster de
firmar o compromisso.

Contudo, o compromissario, tendo interesse, pode
requerer do 6rgéo publico que seja verificada a possibilidade de
oferecimento de um TAC. N&o pode exigir o TAC, pois requisitos
e pressupostos devem estar presentes. Mas pode demandar
pela decisdo justificada sobre a sua aplicabilidade ou nao".

Dai a necessidade que a recusa de um TAC esteja
calcada em hipoteses objetivas, dispostas em numerus clausus e
sempre sujeitas a devida fundamentacéo.

Inclusive, vale fazer uma breve analogiaentre o TACe a
transacao penal, disposta no artigo 76, da Lei n° 9.099/1995:

Havendo representacdo ou tratando-se de crime de
acdo penal publica incondicionada, ndo sendo caso de
arquivamento, o Ministério Publico poderda propor a
aplicacdo imediata de pena restritiva de direitos ou multas, a
ser especificada na proposta.

Da mesma forma que no TAC, na transacdo penal o
acusado possui o direito subjetivo a que a proposta seja oferecida
ou fundamentadamente negada, sendo que o verbo “poderd”
também ndo exprime uma livre discricionariedade do Ministério
Publico. Tal légica parece ser seguida pelo proprio Supremo
Tribunal Federal, embora um pouco confuso na definicdo:

RE 776801/BA - Min. Roberto Barroso - Julgamento:
29/11/2013 [...] Preliminar de nulidade em face da auséncia

10 NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de ajustamento de conduta. Teoria e andlise de casos praticos. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 221

T Art. Nao sera admitido o requerimento de TAC:

I - quando a compromissaria houver descumprido TAC ha menos de 05 (cinco) anos, contados da data da emissao
do respectivo Certificado de Descumprimento;

Il - quando, por infracdo da mesma natureza, a compromissaria tiver celebrado TAC nos ultimos 02 (dois) anos;
11l - quando a proposta apresentada tiver por objetivo restringir clausulas ou responsabilidades assumidas em outro
TAC ainda vigente, salvo o disposto no artigo 63;

IV - quando houver orientacdo contraria a celebracdo de TAC, seja da agéncia reguladora, de ¢rgéo de controle
externo ou do Poder Judiciario;

V - quando, em avaliacédo de conveniéncia e oportunidade, ndo se vislumbrar interesse publico na celebracdo do TAC.
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de proposta de transacado penal. Razoavel discricionariedade
auferida ao MPF. Inexisténcia de direito subjetivo do
réu a transacdo em todas as situagdes. Necessidade de
preenchimento dos requisitos ensejadores da transacao
penal [...].

Ao falar em razoavel discricionariedade, o acérdao trata
da necessidade de fundamentacao para se negar o oferecimento
de proposta de transacado, enquanto a expressao inexisténcia de
direito subjetivo seria o equivalente a direito subjetivo desde
qgue preenchidos os requisitos, ou direito subjetivo ao exame do
cabimento do oferecimento da proposta.

Destarte, o verbo “poderdo” expressa apenas a
existéncia de mais de uma possibilidade de solucdo dos
conflitos, sendo uma consensual e a outra impositiva (a sang¢éo
administrativa), mas nao significa que o érgdo publico pode
livremente escolher qual ird adotar, tendo em vista que o termo
de ajustamento de conduta sempre serd a primeira alternativa,
se for vidvel no caso concreto.

Com a autorizacdo legal e a possibilidade fatica e juridica
para a celebracdo de um termo de ajustamento de conduta, essa
medida deve ser adotada preferencialmente, justamente por
conciliar o atingimento dos interesses de todos os envolvidos,
ou seja, da Administracéo, do favorecido com o consentimento
e dos demais particulares atingidos direta ou indiretamente com
a atividade regulada.

A sancdo nao precisa ser necessariamente aplicada,
pois a obrigatoriedade é para o exercicio do poder de policia
e ndo do poder de punir, sendo que firmar compromissos nao
significa deixar de punir.

Portanto, a discricionariedade do 6rgdo publico na
verificacdo do interesse na celebracdo de um TAC ndo é ampla
e absolutamente livre. Eventual negativa na opc¢édo pelo acordo
deve estar muito bem fundamentada pela administracéo,
especialmente abordando a razdo pela qual a via da sancdo
administrativa se faz, naquele caso, mais oportuna e conveniente
do gue o ajustamento da conduta.

Como ja mencionado anteriormente, tratando-se de
aplicacdo de uma sanc¢ao administrativa, o 6érgdo publico deve
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se pautar pela proporcionalidade, sendo, com isso, vedada a
possibilidade meramente arbitraria e discricionaria de se escolher
pela pena em detrimento da solucdo conciliadora do TAC.

Ademais, se o TAC atinge a mesma finalidade do que a
acdo civil publica, mas em menor tempo e, consequentemente,
com menor custo, a principio ndo haveria interesse juridico em
se preferir a via judicial.

Vale ressaltar que, como pressuposto do TAC, o
interessado deve demonstrar, além da sua regularidade fiscal,
a sua boa-fé, estampada especialmente na credibilidade em
cumprimento de acordos, na medida em que aquele que
descumpriu um TAC ha menos de 05 (cinco) anos, ou que ja
firmou um TAC por infracdo da mesma natureza nos ultimos 02
(dois) anos, ndo inspira confianca para negociar.

6.TAC gera confissdo?

Outrossim, definir o TAC como forma de poder de
policia consensual também evita a discussdo sobre a sua
caracterizacdo como transacao, negdcio juridico, ato juridico,
ato administrativo, contrato administrativo etc. Nesse sentido,
o Cddigo Civil prescreve, em seu artigo 840, que “é licito aos
interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante
concessdes mutuas”, sendo que, a seguir, no artigo 841,
estabelece que “sé quanto a direitos patrimoniais de carater
privado se permite a transacao”.

Ao mesmo tempo, o TAC, que versa sobre direitos
transindividuais (difusos, coletivos e individuais homogéneos),
encontra no artigo 5°, §6°, da Lei da Acdo Civil Publica, a regra
de que o interessado pode firmar “compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes”.

Isso poderia nos levar a conclusdo de que o TAC ndo
trata de concessdes mutuas, mas sim de mera adequacao da
conduta do causador do dano as exigéncias da lei, razdo pela
qual a tomada do compromisso de ajustamento de conduta ndo
permitiria aos 6rgdos publicos legitimados a disponibilidade
sobre o seu objeto, uma vez que na acdo civil publica ndo se
tutela direitos patrimoniais de carater privado.
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Ocorre que, segundo ensina Ana Luiza de Andrade
Nery:

A transacdo ndo exige igualdade das concessdes pelas
partes. Em outras palavras, se para entabular o compromisso
de ajustamento o 6rgdo publico cedeu apenas em relagdo ao
prazo para o cumprimento da obrigacéo, e a parte cedeu em
outros aspectos, esse negdcio é considerado uma transacao,
ainda que as partes ndo tenham cedido em igual monta.”?

Cabe recordar, também, a partir da analogia acima
referida, que na Lei dos Juizados Especiais se faz mencao
a transag¢do penal, embora seja evidente que, por tratar do
conflito entre os direitos da liberdade e da seguranca publica,
ndo poderia haver disponibilidade de qualquer das partes.

Enfim, parece de pouquissima utilidade discutir qual
instituto de Direito Civil se compatibiliza ao TAC, até porque
temos, no Direito Administrativo, justamente no ramo que se
dedica a atuacdo dos dérgados publicos, a categoria do poder
de policia e, nele, a aplicacdo do acordo como meio de sancao
consensual de policia.

Ao se tomar um compromisso, ndao se fala em
reconhecimento de ilicitude, confissdo ou assuncdo de culpa,
mas apenas na adequacado da conduta as exigéncias legais®.

Em outras palavras, o importante é o nexo causal entre
a conduta do fiscalizado e o dano causado, ndo se discutindo
dolo ou culpa.

Entretanto, ainda que nao signifigue uma remissao, o
cumprimento do TAC deve ter o conddo de gerar o arquivamento
do procedimento apuratdério instaurado para investigar o ato
lesivo a direito transindividual™. Ora, se o dano foi recomposto e
a lesdo desapareceu, ocorre uma evidente perda superveniente
do interesse no processo administrativo. A investigacdo se torna
desnecessdria, chegando ao fim através do TAC.

Ademais, como o TAC possui eficacia de titulo executivo

12 NERY, ob. cit,, p.150.
13 Art. Paragrafo unico. O requerimento de TAC e a sua celebragdo ndo importam em confissdo da compromissaria
quanto a matéria de fato, nem no reconhecimento de ilicitude da conduta em apuragéao.

14 Art. O processo administrativo sera arquivado ao término do prazo de vigéncia do TAC, se atendidas todas as

condicdes estabelecidas no termo, com a emissdo do certificado de cumprimento.
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extrajudicial, sua celebracdo também gera a falta de interesse na
propositura de eventual acdo civil publica.

Diante disso, durante uma investigacdo em que
se vislumbra a possibilidade de forma¢do de um TAC, o
procedimento deve ser suspenso da sua assinatura até o
seu efetivo cumprimento, pois ndo faz sentido continuar
inquirindo se o TAC pode alcancar o mesmo resultado que
uma acao civil publica®.

Com isso, até a assinatura do TAC, o inquérito deve
correr normalmente. Porém, desde a sua assinatura até o seu
efetivo cumprimento, apenas as medidas urgentes e irrepetiveis
devem ser tomadas, ou seja, aquelas que, se ndo forem
produzidas naguele momento, nunca mais seriam viaveis.

7. Clausulas do TAC

Quanto aos danos, devem ser estabelecidas obrigacdes
de dar, fazer ou de ndo fazer de natureza reparatdria e
preventiva, bem como as multas pelo descumprimento dessas
obrigacdes®. Alexandre Amaral Gavronski ainda lembra
a possibilidade de se agregar uma “obrigacdo de pagar
determinada quantia (a titulo de danos morais coletivos, por
exemplo)”. (GAVRONSKI, 2010, p. 396).

15 Art. Durante o periodo de celebracao e vigéncia do TAC, a tramitacdo dos processos administrativos a que ele se
refere serd suspensa, ressalvando-se: | - a pratica de atos cuja suspensao possa redundar em dano grave e irreparavel
ou de dificil reparagdo a instru¢do dos processos contemplados no TAC; Il - a guarda, pela compromissaria, de
documentos e informacdes relativas as condutas que constituam objeto do TAC e dos processos a que ele se refere.
Paragrafo unico. A suspensdo do processo administrativo a que se refere este artigo dar-se-a somente em relagcéo a

compromissaria que firmou o TAC, seguindo o processo seu curso regular para os demais.

16 Art. Séo clausulas obrigatérias do TAC: | - cronograma de metas e obrigacdes voltadas a regularizacdo da
situacdo e conduta da Compromissaria, bem como de prevencgdo a pratica de acdes semelhantes; Il - cronograma
de metas e obrigacdes para a reparacdo de danos causados aos eventuais usudrios atingidos; Il - cronograma de

metas e obrigacdes para a ado¢do de novos métodos ou tecnologias que impliquem beneficios a usuarios e/ou
melhorias no servico prestado; IV - descricdo dos meios, condicdes e da area de abrangéncia das condutas ajustadas
e dos compromissos celebrados no TAC; V - obrigacdo de prestacdo de informagdes periddicas as Agéncias sobre
a execucdo do cronograma de metas e condi¢cdes dos compromissos; VI - multas aplicaveis pelo descumprimento
de cada item do cronograma de metas e condi¢bes dos compromissos, inclusive multas diarias pelo atraso na sua
execug¢do, quando for o caso; VIl - relagdo de processos administrativos, com as respectivas multas aplicadas e
estimadas, a que se refere o TAC, quando for o caso; VIII - determinacédo do valor de referéncia a ser dado ao TAC,
para fins de execugdo em caso de eventual descumprimento, nos termos do art. 59; IX - prazo de vigéncia, que sera
improrrogavel e ndo podera ser superior a 4 (quatro) anos. § 1° A multa pelo descumprimento de cada item do
cronograma de metas e condi¢cdes dos compromissos devera corresponder a uma fracdo do valor de referéncia do
TAC. § 22 No caso de processos administrativos com multa aplicada, para fins de fixacdo de Valor de Referéncia do
TAC, serdo considerados os valores de multa corrigidos. § 32 Na hipétese de os compromissos adicionais envolverem
servicos prestados por outras sociedades empresarias do grupo econémico integrado pela compromissaria, o TAC
devera ser subscrito pelos representantes legais de todos os envolvidos.
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No que tange a previsdo dessas obrigacdes, a
padronizacdo minima de um TAC é essencial para que o acordo
cumpra a sua finalidade e faca cessar a lesdo, bem como para
gue o TAC celebrado seja aceito pelos demais legitimados como
medida suficiente a tutela do direito transindividual. Em outras
palavras,um TAC bem feito repara a lesdo e gera o arquivamento
do processo administrativo correspondente, mas ainda pode
evitar outras investigacdes sobre o mesmo fato.

Como os danos a interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos se referem aos mais diversos temas
e podem ser extremamente amplos e complexos, envolvendo
diversas formas, etapas ou tipos de reparacdo, o objeto de
um TAC pode ser simples e unitario, porém também pode ser
complexo e fracionado.

Alguns autores entendem que o TAC deve
corresponder a satisfatdria prevencdo ou a integral reparacao
do dano, exatamente como seria se uma ag¢do civil publica
tivesse que ser oferecida.

Fernando Grella, por exemplo, entende que:

A transacdo, portanto, simplesmente substitui a fase de
conhecimento do processo judicial, pois deve refletir o
mesmo conteludo esperado na prestacdo jurisdicional, caso
houvesse a acdo e fosse ela procedente, desfrutando, da
mesma forma, de eficacia executiva.”

Todavia, melhor posicdo parece a de Ana Luiza de
Andrade Nery:

Diversamente, entendemos que o compromisso de
ajustamento de conduta pode versar sobre a totalidade,
parte ou transcender a matéria discutida ou passivel de
discussdo em sede de acdo civil publica, bem como versar
sobre matéria investigada por meio de procedimento
administrativo ou inquérito civil [...].

Como ja dissemos, o ponto fulcral do ajustamento é evitar
ou reparar a lesdo a bem de natureza transindividual, o
que devera ser feito pelo alcance da melhor solucdo entre
o poder publico e o administrado, solu¢cdo essa que nem
sempre abarcara todos os pontos passiveis de discussdo em

17 GRELLA, Fernando. A transacao na esfera da tutela dos interesses difusos e coletivos e a posicdo do Ministério
Publico. Revista Justitia, n. 55 (161), Sdo Paulo, 1993, p. 48.
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acdo civil publica anterior ou posterior ao ato.”®

Geisa de Assis Rodrigues pensa igualmente:
O objeto de ajustamento de conduta pode ser parcial em
relacdo ao conjunto de fatos que estdo sendo investigados.
O denominado compromisso preliminar ou parcial é
plenamente admissivel, desde que em relagdo a conduta
e ao dano de que trata possa representar a adequada
reparacdo.”®

Nesse sentido, o objeto do TAC n&o precisa ser a
recomposicdointegraldodano,comtodasassuasconsequéncias.
Até porque o objeto de eventual acdo civil publica também nao
precisa ser absoluto.

Muitas vezes, o fato foi tdo complexo que o inquérito
pode ter juntado provas suficientes em relacdo a determinado
ponto, mas ndo conseguiu apurar todas as suas circunstancias.
Nada impede, portanto, que o érgado publico proponha a agéo
civil publica em relacdo aquilo que entende ja possuir a justa
causa, sem que isso signifigue um arquivamento implicito quanto
ao resto, continuando o inquérito para apurar a responsabilidade
referente a outros fatos ou outras pessoas.

N&o ha qualquer inconveniente no oferecimento de um
TAC e na continuidade do inquérito quanto a outras obrigagcdes
ainda em exame, desde que o fato a que o acordo se propde
conciliar, embora ndo contemple todo o objeto da apuracéo,
seja exauriente naquele ponto.

O importante, portanto, ndo é que o TAC seja
completo, abrangente e exauriente em todos os fatos que
envolvem o dano a interesse transindividual, mas sim que,
naguele objeto especifico tratado no acordo, a matéria fique
totalmente estabelecida.

Tal necessidade decorre da indisponibilidade dos direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos. Nesse ponto, merece
ser dito que a indisponibilidade em nada impede a celebracdo de
um TAC, no qual, certamente, havera disponibilidade em virtude
da estipulacdo conjunta de direitos e obrigacdes de ambas as

18 NERY, ob. cit., p.193.

19 RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do civil publica e termo de ajustamento de conduta. Teoria e Pratica. 32 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2011, p. 170.
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partes e da previsdo de clausulas sobre a forma, o tempo e o
prazo de cumprimento da obrigacdo ajustada.
Novamente, vale recorrer a licdo de Geisa de Assis

Rodrigues:
ndo se pode admitir como objeto do termo a dispensa
das obrigacdes necessdrias para a efetiva satisfacdo do
direito ofendido, devendo restringir-se as condi¢cdes de
cumprimento das obriga¢gdes como modo, tempo, lugar ou
outras semelhantes.?°

Na mesma linha, Alexandre Amaral Gavronski
esclarece que:

em tudo que a norma ndo preestabelece os critérios para
essa concretizacdo, ou seja, na lacuna, hd um consideravel
espago de atuagdo do legitimado coletivo na concretizagédo
do direito.?’

Como antecipado acima, o TAC também pode
contemplar obrigacdes ao dérgao publico, como realizar uma
vistoria ou emitir uma licenga.

Neste ponto, Geisa de Assis Rodrigues, mais uma vez,
contribui demonstrando que:

O que ndo pode ocorrer é a vedacdo da atividade
administrativa de fiscalizacdo pelo ajuste, como se este
fosse um “salvo-conduto” para as acdes do agente no
ambito administrativo. O Termo de Ajustamento de Conduta
- TAC jamais pode limitar ou restringir as competéncias
administrativas dos 6érgdos de fiscalizacdo. (RODRIGUES,
2011, p. 156).

No que se refere as previsdes propriamente ditas de um
TAC, podem ser divididas em dois principais grupos: o primeiro,
das obrigacdes relacionadas a regularizacdo da situacao
lesada, isto &, prevencdo e reparacdo de danos, e o segundo,
das multas e san¢cdes (ndo necessariamente pecunidrias, como,
por exemplo, a suspensdo da atividade) aplicadas em casos de
descumprimento de cada obrigagdo prevista.

20 RODRIGUES, ob. cit., p. 155.

21 GAVRONSKI, Alexandre Amaral. Técnicas extraprocessuais de tutela coletiva. A efetividade da tutela coletiva

fora do processo judicial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 400.
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Essas espécies de obrigacdes sdo essenciais, podendo
somente estar sujeitas a descricdo de meios, condi¢cdes, prazos
e forma de cumprimento, mas ndo podem estar ausentes.

Nada impede, entretanto, que existam medidas além
dessas imprescindiveis, como aquelas previstas de modo
a agraciar aqueles diretamente atingidos pelo dano ou a
compensar pelo constrangimento causado.

Especificamente quanto aos valores monetarios
envolvidos no acordo, é importante que seja conferido um valor
de referéncia ao TAC. Isso porque, deve se ter uma ideia do
prejuizo causado, bem como da capacidade financeira do seu
responsavel, a fim de que as multas sejam razoaveis, ou seja,
nem irrisérias, nem aviltantes?.

A natureza da sanc¢do prevista no ajustamento de
conduta pode ser compensatoéria, quando visar a compensar
as lesdes a direitos transindividuais por meio de pagamento do
valor, ou cominatdria, no caso de forcar o compromissario ao
cumprimento da obrigacdo assumida?.

Caso existam obrigacdes para ambas as partes, também
podem ser previstas multas para o 6rgdo publico, ja que também
deve agir com lealdade e boa-fé ao assumir um compromisso,
sendo, portanto, vedada a desisténcia de um TAC firmado, ou
uma acdo que va contra ou ignore aquilo que foi pactuado.

Também ndo possui a multa uma natureza alternativa. A
obrigacdo de fazer ndo pode ser trocada livremente pela multa,
gue somente deve incidir caso a obrigacao principal e primaria
ndo possa ser adimplida.

22 Art. O Valor de Referéncia a ser dado ao TAC, para fins de execu¢do em caso de eventual descumprimento,
correspondera a soma dos valores das multas aplicadas e estimadas dos processos administrativos a que ele se refere
ou, caso ndo se trate de processo administrativo sancionador em tramite, a estimativa da sancdo que seria cabivel
pelo descumprimento objeto do ajustamento. Paragrafo unico. Caso o TAC verse exclusivamente sobre condutas que
ndo caracterizem infracdo administrativa, o valor de referéncia sera estipulado tendo por base o valor estimado dos

compromissos assumidos pela Compromissaria.

23 Art. 61 Constatados indicios de descumprimento de uma obrigacdo do TAC:

| - a compromisséria serd intimada para, no prazo maximo de 10 (dez) dias, apresentar a sua manifestacao;

Il - caso consideradas improcedentes as alegacdes da compromissaria:

a) havendo interesse na execucdo do TAC, mesmo com o descumprimento da obrigacdo, serdo aplicadas as multas
e sangdes previstas no compromisso para o inadimplemento da respectiva clausula;

b) ndo havendo mais interesse na execu¢cdo do TAC, deve-se emitir o certificado de descumprimento e aplicar as
sancdes nele previstas, além do prosseguimento do processo administrativo e das demais medidas administrativas
e judiciais cabiveis para sua execucao;

11l - caso consideradas procedentes as alegagdes da compromissaria, prosseguir-se-a com a execucdo do TAC até
o seu termo final.
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Outrossim, a multa ndo pode ser genérica, mas
individual, para cada obrigacdo assumida, devendo, ainda, ser
prevista a multa para o caso de descumprimento parcial ou total
de cada obrigacao.

Nada impede, ainda, a previsdo de outra multa com
natureza de astreinte, ou seja, uma multa periédica que incida
gradativamente apds o prazo do cumprimento da obrigacdo e
force o compromissario a adimplir com a obrigagdo assumida.

Ademais, outras referéncias as multas devem constar
do TAC, como o indice monetario e de corre¢cdo do valor da
multa e a destinacdo dos valores recolhidos.

8. Validade de um TAC perante terceiros com
legitimidade ativa concorrente

Ponto interessante, no que se refere as obrigacdes
assumidas em um TAC, que merece mencdo é a validade do
acordo perante outros legitimados.

Isso porque, quando o fiscalizado assume as obrigacdes,
realiza uma andlise sobre a possibilidade de cumpri-las
integralmente, o que significa que eventual novo acordo sobre o
mesmo fato com outras comina¢des poderia gerar uma san¢ao
exorbitante e a impossibilidade do adimplemento de ambos os
TAC, ou seja, aquele ja firmado e o novo.

Considerando que possuem legitimidade para a
celebracdo de TAC os 6rgédos publicos que exercem poder de
policia, a celebracdo de um TAC impede outro acordo sobre o
mesmo objeto por diferente legitimado?

Nota-se que o Cddigo de Processo Civil, em seu artigo
301, §1°, estabelece que ocorra a litispendéncia e a coisa julgada
“quando se reproduz acdo anteriormente julgada”, enquanto no
§2° acrescenta que “uma acdo é idéntica a outra quando tem
as mesmas partes, a mesma causa de pedir e 0 mesmo pedido”,
completando no §3° que “ha litispendéncia, quando se repete
acdo gue estd em curso; ha coisa julgada, quando se repete acao
que ja foi decidida por sentenca, de que ndo caiba recurso”.

24 Art. A celebracdo de TAC perante as agéncias reguladoras nao prejudica a realizacdo de outros acordos entre
a compromissaria e outros 6rgaos ou entidades. Paragrafo unico. Havendo TAC ja firmado com outro érgdo ou

entidade em relacdo aos mesmos fatos, a agéncia reguladora interessada em tomar novo compromisso podera levar

em consideracao as obrigacdes ja assumidas pela compromissaria
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Nesse sentido, percebe-se que o conceito legal de
litispendéncia ndo abrange a possibilidade de dois TAC sobre
o mesmo fato, tendo em vista que, nesse caso, ndo haveria
acdo (pois se trata de procedimento extrajudicial) e as partes
seriam, a principio, diferentes (mais de um érgdo publico com
atribuicédo, por exemplo, MP e Defensoria Publica).

Entretanto, se os objetivos do causador do dano ao
firmar um TAC sdo adequar a sua conduta para poder continuar
com sua atividade, colocar fim a um processo administrativo e
evitar um processo judicial, se um TAC ndo impedir outro com
0 mesmo objeto ndo haveria interesse em sua celebracao e se
criaria uma grande inseguranca juridica.

Além disso, ndo poderia o causador do dano, apds
avaliar as condi¢cdes financeiras para consentir com um TAC, ser
surpreendido com o acréscimo de outra cominagao imprevisivel,
modificando aquela situagdo econémica anterior.

Alids, ndo se deve esquecer que, como o TAC versa
sobre interesses transindividuais e gera um titulo executivo
extrajudicial, esse titulo por ele gerado nédo é constituido em
favor do érgao publico que o toma, o que permite que o acordo
possa ser executado por qualguer um dos legitimados ativos e
n&o necessariamente por aquele que firmou o TAC.

Isso significa que a inércia na execucao do TAC firmado
ndo é justificativa para a celebracdo de outro acordo, motivo
pelo qual ndo haveria interesse de agir de outro legitimado em
instaurar diferente procedimento administrativo, celebrar outro
TAC ou propor acao civil publica sobre o mesmo objeto.

Como essas medidas ndo seriam necessarias, basta
a execucdo do titulo j& existente, dispensando-se outro
procedimento administrativo e evitando-se novas cominacdes
ou um processo judicial.

Para equilibrar essa discussdo, cabe admitir a
possibilidade de um novo TAC sobre o mesmo fato, mas desde
gue o o6rgdo publico legitimado demonstre que o primeiro
acordo foi omisso ou insuficiente.

Esta é a importancia para que haja tanto um regramento
que preveja uma certa padronizacdo as cominacdes de um TAC,
como um cadastro unificado dos TAC celebrados. Visa-se, com
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isso, conferir ao TAC uma garantia que evite a sua duplicidade e
estimule a sua utilizacao.

De qualquer forma, caso o causador do dano nao se
oponha, podera anuir com eventual cldusula gue amplie as suas
obrigacdes em outro compromisso.

Todavia, se novo TAC sobre o mesmo objeto e com
a mesma abrangéncia for oferecido por outro legitimado,
deve o interessado exigir que o novo acordo leve em
consideracado aquilo que foi previsto no primeiro termo, também
podendo o interessado solicitar que as san¢des por eventual
descumprimento ou inadimplemento do TAC original sejam
minoradas, preservando-se o equilibrio econdmico-financeiro
da sua sociedade®.

Contudo, um TAC ndo impede que os lesados
individuais pelo mesmo fato pecam, em acdes proprias, mais do
gue aquilo que espontaneamente possa ter sido reconhecido a
eles no compromisso, tendo em vista que, nesse caso, terdo que
pormenorizar seus danos especificos.

9. Conclusoes

Tendo em vista o acima exposto, sintetizamos abaixo nossas
conclusdes:

1. O TAC se caracteriza como um acordo substitutivo
de sancdo, e possui a natureza juridica de exercicio
consensual do poder de policia;

2. A escolha do TAC em detrimento da sancdo impositiva
observa o interesse do érgado publico, o interesse publico
e a funcado social da empresa;

3.0 oferecimentodeum TAC nao éumadiscricionariedade
do érgao publico;

4. Requerer a verificacdo do cabimento do TAC é um
direito subjetivo do fiscalizado;

5. O TAC somente pode ser oferecido por quem exerce
atividade sancionadorade policia, ou seja,a Administracédo
Publica Direta, as autarquias e as agéncias reguladoras;

25 Art. As condicdes do TAC poderdo ser alteradas caso se comprove sua excessiva onerosidade para a

compromissaria, desde que a alteragdo ndo acarrete prejuizo para terceiros ou para a coletividade.
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6. O TAC ndo gera reconhecimento de culpa;

7. A celebracdo do TAC gera a suspensdo do
correspondente processo administrativo;

8. O cumprimento do TAC gera a perda superveniente do
interesse no correspondente processo administrativo e o
seu arquivamento;

9. O cumprimento do TAC gera a falta de interesse na
propositura de uma acédo civil publica;

10. O TAC gera um titulo executivo extrajudicial;

11. Acelebracdodeum TAC afastaointeresse nainstauracao
de um processo administrativo, na celebracdo de outro
TAC e na propositura de uma acdo civil publica, desde
gue sobre o mesmo fato e caso o acordo original ndo seja
irrisério e contemple todas as cominacdes pertinentes;

12. A celebracdo de novo TAC sobre o mesmo fato
tratado em outro TAC ja firmado anteriormente garante
a possibilidade de revisdo do TAC original, a fim de se
preservar o equilibrio econédmico-financeiro da sociedade.
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Capitulo 5

Procedimentos administrativos consensuais
de resolucdo de conflitos no &mbito das
agéncias reguladoras federais

Romilson de Almeida Volotdo

1. Introducgdo

Um dos principais objetivos da exposicdo de motivos
de um anteprojeto de lei é tratar do seu conteudo, limitando
seu ambito objetivo de aplicacdo, definindo sua capacidade
inovadora, modificativa ou derrogatdria sobre o Direito vigente,
devendo apresentar de forma clara e concisa uma declaragado
genérica das bases e propdsitos da norma.’

O Capitulo IV de nossa proposta de uma lei geral sobre
0O processo administrativo no ambito das agéncias reguladoras
federais independentes traz regras sobre procedimentos
administrativos consensuais de resolucdo de conflitos entre os
agentes regulados.

Nessa seara, é de suma importancia atualmente
proceder a uma releitura do direito administrativo, deixando de
lado todo o ranco autoritario que marcou seu desenvolvimento
na Europa continental, desde sua origem.

A dogmatica do direito administrativo desenvolveu-se
combase eminterpretacdes extremas fundadas primordialmente
na arbitraria expansao do poder do Estado sobre a sociedade.

Sob essa o6tica o Direito era visto como um subproduto
da projecao do poder do Estado, que precisava ser estabelecido

1 FONT Y LLOVET. Tomas, Desarrollo Reciente de Los Instrumentos de La Administracion Consensual em Espana,
p.367.



Procedimentos administrativos consensuais de resolu¢ao de conflitos \'
no ambito das agéncias reguladoras federais 77

e aplicado de forma coercitiva para ter eficacia.

No entanto, a verdadeira origem do Direito estd no
gérmen da sociedade, e ndo na figura do poder do Estado.
Nessa mesma linha de raciocinio encontra-se o pensamento
de Ulpiano, exposto no Corpo /luris Civilis e consubstanciado
na frase “ubi homo ibi societas; ubi societas, ibi jus”; expressao
latina que, em traducéo livre, significa o seguinte: “onde estd o
homem ha sociedade; onde ha sociedade ha direito”.2

A antropologia estuda duas origens para o Direito:
como ordenamento imposto pelo Estado (produto do poder),
ou como resultado da interacdo social, produto espontaneo da
sociabilidade dos grupos humanos. Assim, o Direito nasce da
necessidade vital de organizacdo do grupo, cooperacao, defesa
mutua, etc. A eficiéncia da acdo conjunta sempre foi essencial
para a sobrevivéncia e prosperidade dos grupos humanos.?

O ordenamento imposto coercitivamente pelo Estado
possui legitimidade meramente formal, carecendo de verdadeira
legitimacado. Por essa razdo foi tdo importante para o Estado
de Direito evoluir para o Estado Democratico de Direito. O
desenvolvimento espontdneo e gradual de novos paradigmas
na seara do Direito é a fonte de legitimacdo efetiva. Essa
espontaneidade de desenvolvimento e evolugdo deita raizes
na ja referida génesis social do Direito. Quando os paradigmas
ndo solucionam mais de forma eficiente os problemas que se
apresentam diuturnamente, os pesquisadores e cientistas
buscam novas alternativas, as quais sdo sempre submetidas
a testes de eficacia, dada a natural aversao ao novo, os gquais,
apds ultrapassados com éxito, estabelecem novos paradigmas
gue substituem os antigos.*

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

dentre esses novos paradigmas e as consequentes

2 ROMANO, Santi. L ordinamento giuridico. Firenze: Sansoni, 1945, p. 21.

3 Para o antropdlogo Bronislaw Malinovsky “o fio histérico do desenvolvimento das culturas estad na eficiéncia
acumulada das agdes humanas, ou seja, nas respostas eficientes que oferecam para o atendimento das respectivas
necessidades basicas e derivadas, uma vez que, instintivamente, o homem tende a repetir os comportamentos que,
observadamente, resulta em melhor atendimento de suas necessidades, sejam individuais, sejam coletivas”. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, Direito e Estado: o direito administrativo em tempos de globalizac&o.
Belo Horizonte: Férum, 2011, p.

4 Idem; p. 42.
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revolugdes culturais por eles produzidas, configuradoras
da pds-modernidade destacam-se os que reviveram e
reforcaram o primado do homem e conquistaram espaco
politico ecuménico, notadamente apods a simbdlica queda do
Muro de Berlim, retornando a definicdo das fontes juridicas
a primitiva convicgdo histérica de que o Direito é uma
expressdo organizadora da sociedade - e ndo do Estado -,
pois que também este é sua outra criacdo organizadora.®

Nos dias atuais, do chamado Estado pds-moderno®, a
figura da Administragcdo Publica no Brasil encontra-se permeada
por novos principios e valores, tais como o dever de eficiéncia, a
busca de resultados e a consensualidade.

Destarte, para fazer frente aos seus novos desafios, e
alcancar os resultados esperados e desejaveis no atendimento
das necessidades da sociedade, a Administracdo passou a
precisar de uma reformulagcdo em sua forma de atuar.

Conforme destacado por Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, essa transformacdo do Estado e da prdpria sociedade
acarretouamutacdodevariosinstitutos do Direito Administrativo
brasileiro, fazendo com que evoluissemos da Administracdo
Publica imperativa para uma fase de busca da consensualidade
na tomada de decisdes. Ainda de acordo com a licdo do mestre,
“o conceito pds-moderno de direito administrativo que se
delineia nesta abertura do século XXl ja passa a se apresentar
com caracteristicas bastante diferenciadas em relacdo ao
conceito anterior”, sendo exemplos de caracteristicas evolutivas
desse ramo do direito publico, “a de ser mais um direito dos
administrados do que um direito do estado”, bem como, “a de
tornar-se, cada vez mais, um direito da consensualidade, em vez
de um direito da imperatividade”.”

Nesse interim, foram criadas no Pais, a partir de
meados da década de 90 do século passado, agéncias
reguladoras de setores especificos da economia, dotadas de
autonomia financeira e orcamentaria, além de independéncia
em relacdo ao poder central, o que representa um novo estagio

5 Idem;p. 43.
6 CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pos-moderno. Tradugdo Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum. 2009, p. 3.

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo. 32 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p. 409/410.
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de desenvolvimento do direito administrativo e do proprio
Estado brasileiro.

A emergéncia de um Estado Regulador no Brasil
reclama a busca por constantes aperfeicoamentos normativos,
tendo como um dos principais vetores desse movimento o
atendimento ao principio da eficiéncia na gestdo publica. Nesse
contexto insere-se a presente proposta de um anteprojeto de
lei de processo administrativo para as agéncias reguladoras
federais no Brasil.

De acordo com o texto proposto para a lei de
processo administrativo das agéncias reguladoras federais,
0S concessiondrios ou permissiondrios de servico publico,
assim como os demais detentores de titulos habilitantes
ao exercicio de atividades econdmicas reguladas poderdo
requerer a respectiva agéncia a instauracdo de procedimento
de mediag¢do ou conciliagdo, visando a solugdo consensual de
controvérsias especificas do setor, por meio da celebracdo de
Termos de Acordo, os quais serdo vinculantes e irretratdveis
para os interessados.

Vérios sistemas juridicos considerados avang¢ados
vém caminhando firmemente ao encontro da adocdo da
consensualidade como instrumento de tomada de decisdo
pela Administracdo Publica. Na atualidade, a busca da
eficiéncia na prestacao dos servicos puUblicos e concretizacao
de politicas publicas precisa estar na pauta de qualquer
governo instituido democraticamente, como uma das formas
de assegurar sua legitimidade.

Nessa linha, foi editada nos Estados Unidos a Executive
Order n? 13563, em 18 de janeiro de 2011, pela Administracao
do Presidente Barack Obama, objetivando a andlise e
aperfeicoamento do direito da regulacéo e das regras aplicaveis
aos diversos setores da economia, por meio da criacdo de canais
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de participacdo da sociedade na tomada de decisdes.?

O procedimento de participacdo é precisamente a
forma através da qual tem emergido a figura do consenso entre
a Administracdo e os particulares para o exercicio de poderes
administrativos. O chamado exercicio suave de poderes
administrativos possui vantagens de ordem material e processual.
Além disso, o consenso vai significar uma maior aceitacdo da
decisdo e, consequentemente, gerard menos litigiosidade. Em
suma, o instrumento convencional em muitos casos permitira
gue a Administracdo atenda aos interesses gerais de forma mais
eficaz.? Os acordos sobre o exercicio de poderes administrativos
substituem a atuacao unilateral tradicional da Administracdo.”

Segundo Patricia Baptista a primeira espécie de
consenso administrativo diz respeito aos:

acordos procedimentais, pactuados com o fim de tomar
o lugar da decisdo unilateral final da Administracdo ou, ao
menos, de determinar previamente o seu contelddo. Trata-
se de substituir a tradicional unilateralidade decisdria da
Administracdo por uma decisdo consensual.”

8 Executive Order 13563 -- Improving Regulation and Regulatory Revie

) Sec. 2. Public Participation. (a)
Regulations shall be adopted through a process that involves public participation. To that end, regulations shall be
based, to the extent feasible and consistent with law, on the open exchange of information and perspectives among
State, local, and tribal officials, experts in relevant disciplines, affected stakeholders in the private sector, and the
public as a whole. (b) To promote that open exchange, each agency, consistent with Executive Order 12866 and
other applicable legal requirements, shall endeavor to provide the public with an opportunity to participate in the
regulatory process. To the extent feasible and permitted by law, each agency shall afford the public a meaningful
opportunity to comment through the Internet on any proposed regulation, with a comment period that should
generally be at least 60 days. To the extent feasible and permitted by law, each agency shall also provide, for
both proposed and final rules, timely online access to the rulemaking docket on regulations.gov, including relevant
scientific and technical findings, in an open format that can be easily searched and downloaded. For proposed rules,
such access shall include, to the extent feasible and permitted by law, an opportunity for public comment on all
pertinent parts of the rulemaking docket, including relevant scientific and technical findings. (c) Before issuing a
notice of proposed rulemaking, each agency, where feasible and appropriate, shall seek the views of those who are
likely to be affected, including those who are likely to benefit from and those who are potentially subject to such

rulemaking.(...)"

9 Font y Llovet. Tomas, Desarrollo Reciente de Los Instrumentos de La Administracion Consensual em Espana, p.
365/366 texto original: El ejercicio paccionado de potestades administrativa comporta ventajas de orden sustancial
y procesal. por un lado, la colaboracién y el consenso de los propios afectados garantiza en mayor medida la
consecucién de los fines publicos encomendados a la Administracion y, por tanto, la realizacion del principio de
eficacia. por otra parte, el acuerdo supone también una mayor aceptacién de la decision y, en consecuencia, genera
menor conflictividad. en definitiva, el instrumento convencional, en muchos casos, permitira a la Administracion servir
los intereses generales de manera mas eficaz.

10 Idem p. 379; texto original: En nuestro Derecho positivo también se ha previsto en algun caso la celebracién de
acuerdos de terminacion convencional en el marco del procedimiento de resolucion de recursos de alzada. Por tanto,
de nuevo estariamos ante acuerdos celebrados en ejercicio de potestades administrativas, el acuerdo sustituye la
tradicional actuacion unilateral.

1 BATISTA, Patricia. Transformag¢des do Direito Administrativo. Rio de Janeiro-S&o Paulo. Renovar: 2003, p. 281.
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Com efeito, a proposta de criacdo de procedimentos
para solu¢cdes consensuais de conflitos de interesses no ambito
das agéncias reguladoras ndo é propriamente nova. Cuidam de
procedimentos convencionais de resolucdo de conflitos, em
maior ou menor intensidade, os seguintes dispositivos legais e
normativos: o art. 29 da Lei n® 9.656/98, da Agéncia Nacional
de Saude Suplementar (ANS); o art. 32 inciso V, da Lei n®
9.427/96 e a Resolucdo n? 333/2008, da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), a Lei n210.233/2001 e a Resolug¢do n®
442/2004 (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
a Lei n? 10.233/2001 e a Resolucdo n? 987/2008, da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaticos (ANTAQ), o art. 20 da Lei
ne 9.478/97 e o art. 20 da Portaria n® 69/2011, da Agéncia
Nacional do Petrdleo (ANP); o art.19, XVII, da Lei 9.472/97,
da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL); e a
Resolucdo Conjunta n? 2, de 27 de marco de 2001 (Aneel, Anatel
e ANP), que aprovou o Regulamento Conjunto de Resolucao
de Conflitos das Agéncias Reguladoras dos Setores de Energia
Elétrica, Telecomunicacdes e Petrodleo.

Nado obstante, o presente estudo inova ao propor
o estabelecimento de uniformizagdo das normas referentes
ao procedimento administrativo de resolugcdo consensual de
conflitos no &mbito das agéncias reguladoras federais no Brasil.

2. As justificativas para as escolhas contidas no
texto proposto

O procedimento consensual de resolu¢cdo administrativa
de conflitos entre os agentes regulados setoriais serd conduzido
pela respectiva agéncia no exercicio de sua funcdo reguladora
como forma de tomada de decisdo, visando a assegurar a ampla,
livre e justa competicdo no setor, ou subsistema, beneficiando
0s usuarios dos servicos.

Quaisquer conflitos surgidos entre agentes prestadores
de servicos publicos ou exploradores de atividades econdmicas
regulados em matérias de aplicacdo e interpretacdo do marco
legal de cada setor especifico, questdes ligadas a execucdo
dos contratos de concessao e demais titulos habilitantes e de
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compartilhamento de infraestrutura poderdo ser submetidos
ao procedimento de resolucdo consensual no ambito de cada
agéncia reguladora.

As vantagens da solu¢do de conflitos pela utilizagcdo dos
métodos da media¢cdo e conciliagdo sdo inegaveis. Entretanto,
a racionalizacdo e procedimentalizacdo da conciliacdo sao
fundamentais para garantir a necessaria seguranca juridica aos
interessados e agentes publicos participantes do procedimento.

Os termos mediacdo e conciliacdo sdo utilizados neste
estudo como sindnimos, tendo em vista que nos filiamos a corrente
qgue entende que ndo ha diferenciacdo juridico-ontoldgico ou
mesmo utilidade pratica em tal separacdo de conceitos.”

O estabelecimento de procedimento uniforme néo
adversarialderesolucao de conflitos deinteresse entre agentes
regulados visa a promover a constru¢cdo de um ambiente
cooperativo entre os mesmos, tendo por corolario a reducao
da judicializacdo de demandas e do tempo despendido em
seu equacionamento.

Tanto na esfera administrativa quanto na judicial a
disseminacdo da cultura da mediacdo no Brasil € um importante
compromisso de natureza politico-juridica assumido pelas mais
altas autoridades do Pais no |l Pacto Republicano de Estado por
um Sistema de Justica mais Acessivel, Agil e Efetivo.

O referido pacto foi assinado em 13 de abril de 2009
pelos Chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
para reafirmar e ampliar os compromissos estabelecidos no
Pacto de Estado por um Judicidrio mais Rapido e Republicano,
exarado em dezembro de 2004, apds a promulgagdo da Emenda
Constitucional n? 45,

Para a consecucdo dos objetivos estabelecidos no |l
Pacto Republicano de Estado por um Sistema de Justica mais
Acessivel, Agil e Efetivo os Chefes dos Trés Poderes assumiram
em relacdo a questdo da prevencao de judicializacdo de conflitos
- sem prejuizo das respectivas competéncias constitucionais
relativamente a iniciativa e a tramitagcdo das proposicdes
legislativas -, o compromisso de fortalecer a mediacdo e a
12 André Gomma de Azevedo: Perspectivas Deontoldgicas do Exercicio Profissional da Magistratura; Conferéncia

proferida no “42 Congresso Brasileiro de Administracdo da Justica”, realizado pelo Centro de Estudos Judiciarios do

Conselho da Justica Federal, de 3 a 5 de marco de 2004, no auditério do Conselho da Justica Federal, em Brasilia-DF.
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conciliacdo, estimulando a resolucdo de conflitos por meios
autocompositivos, voltados a maior pacificacdo social e menor
judicializacado, e ampliar a edicdo de sumulas administrativas e a
constituicdo de Camaras de Conciliacdo.®

Além disso, ndo had como perder de vista que no
predmbulo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
restou consignada a instituicdo de um Estado Democratico,
destinadoaassegurar o exerciciodos direitos sociais eindividuais,
a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solucao pacifica das controvérsias.

A importancia da visdo prospectiva na solucdo da
controvérsia estd no fato de que as escolhas cooperativas feitas
pelos interessados no momento da conciliacdo sdo de suma
importancia para manter e aprofundar seu relacionamento
para o futuro.

De acordo com Jean-Pierre Bonafé-Schmitt, mediacéo é
um processo frequentemente formal, pelo qual um terceiro neutro
tenta, através da organizacdo de transacdes entre as partes,
permitir a estas confrontar seus pontos de vista e procurar, com
sua ajuda, uma solucédo para o conflito que se opde.”

Ainda segundo o ponto de vista do referido
pesquisador francés a mediacdo ndo é apenas uma técnica de
gestao de conflito, mas também uma forma de regulag¢éo social.
A dimensado social para a regulacdo de conflitos é intrinseca a
mediacdo. Com a mediacdo sdo restaurados os lacos sociais e
redes de solidariedade.®

Nos termos de nossa proposta legislativa, caso
haja processo arbitral ou judicial em curso versando sobre a
controvérsia, as partes poderdo submeter-se ao procedimento

13 Publicado no DJU de 26 de maio de 2009.

14 J.-P. Bonafé-Schmitt, La médiation, une justice douce, Paris, Syros-Alternatives, 1992. p.16/17 in MORAIS, José
Luiz Balzan de; SPENGLESs, Fabinana Marion; Mediacao e Arbitragem, Alternativas a Jurisdicéo, 2 ed., Porto Alegre,
Livraria do Advogado Editora, 2008, p.133, nota de rodapé

15 Idem; texto original: C'est a travers cette démarche que I'on mesure le mieux que la médiation n'est pas
seulement une technique de gestion des conflits mais aussi une forme de régulation sociale. La dimension sociale,
par la régulation des conflits, est intrinséque a la médiation. En redonnant le pouvoir aux acteurs, ils retrouvent leurs
responsabilités et ne déléeguent plus la prise de décision a une instance. Seraient ainsi restaurés les liens sociaux et
les réseaux de solidarité.
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de mediacdo em tela, desde que requeiram ao juiz da causa
ou arbitro a suspensdo do processo judicial ou a arbitragem
pelo prazo necessdrio a composi¢cdo consensual do litigio ou a
constatacdo de sua impossibilidade.

A inspiracdo para tal previsdo legal foi buscada no
texto do Projeto de Lei do Senado n? 517, apresentado em 25
de agosto de 2011 pelo Senador Ricardo Ferraco, objetivando
regular a mediacdo entre particulares como meio alternativo
de solugdo de controvérsias e a composicdo consensual de
conflitos no ambito da Administracdo Publica.

O procedimento de conciliagdo sera conduzido por um
servidor estavel da agéncia reguladora nomeado ad hoc, o qual
devera possuir comprovado conhecimento na respectiva area
técnica, ou cientifica, objeto da controvérsia.

Sobre a tematica, o Manual de Procedimentos da
Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal
define o papel do conciliador como aquele que:

atua como um facilitador do acordo, criando um
contexto propicio para o entendimento mutuo, aproximagédo
dos interesses e harmonizacdo das relacdes conflituosas.
Assim, deve sempre buscar a melhor composi¢cdo para a
controvérsia juridica e observar as seguintes premissas
bdsicas: manter uma postura imparcial e adotar uma visao
prospectiva da controvérsia; delimitar a controvérsia
juridica existente entre os interessados por meio de didlogo
cooperativo - ndo de animosidade - e de efetiva participacdo
- ndo de competicdo; propiciar uma analise multidisciplinar
do conflito, a fim de reconhecer e articular os diversos fatores
que componham a controvérsia; e, auxiliar na identificacdo
dos interesses preponderantes para a solucdo do conflito.”

Normalmente exigir-se-ia de um mediador
conhecimento sintético do universo da controvérsia®, contudo
optou-se por exigir dele “comprovados conhecimentos na
respectiva drea técnica, ou cientifica, objeto da controvérsia” em
razao da complexidade e tecnicidade da atividade de regulacao,
a qual decorre de diversos fatores.

16 O PLS n® 517/2011 foi votado em regime de urgéncia e transformado na Lei Ordinaria n® 13.140/2015, publicada
no DOU de 29/06/15, Secao 1, p. 04.

17 Manual de Procedimento da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal, p.18.

18 Referencial de Gestdo das Camaras Locais de Conciliagdo da CCAF; item 2.1, alinea ‘a’, disponivel em www.agu.

gov.br.
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N&o estamos de acordo com a tese de que as agéncias
reguladoras possuem uma discricionariedade técnica para
tomarem decisdes em relacdo ao setor especifico. A despeito
de ndo haver um consenso sobre a questdo, entendemos
que a discricionariedade inerente as atividades das agéncias
reguladoras no Brasil consiste na discricionariedade
administrativa pura, mas com algumas especificidades
decorrentes da complexidade e tecnicidade existente, além das
peculiaridades inerentes a cada setor regulado.”

Entretanto, ndo se pode perder de vista que qualquer
um que gueira adentrar de fato o cerne de uma controvérsia
especifica de um determinado setor regulado deve possuir
conhecimentos prévios acerca das peculiaridades técnicas e
juridicas inerentes ao respectivo setor ou subsistema regulado.

Os conciliadores deverdo ter acesso a todos os
documentos e estudos técnicos necessarios ao deslinde da
controvérsia, estejam os mesmos em poder da agéncia ou dos
agentes econétmicos interessados. Da mesma forma, poderao
os conciliadores solicitar assessoramento multidisciplinar a
outros servidores da agéncia que possuam expertise na area de
conhecimento objeto da controvérsia.

Bolzan e Spengler, citando estudo elaborado por
Willian E. Simkim, elencaram as dezesseis caracteristicas que
seriam fundamentais ao perfil do conciliador, as quais, em
suma, correspondem a: 1) paciéncia de JJ; 2) sinceridade e as
carateristicas de um bulldog inglés; 3) presenca de espirito de
um irlandés; 4) resisténcia fisica de um maratonista; 5) habilidade
de um half-back de esquivar-se ao avangar no campo; 6) astucia
de Maquiavel; 7) habilidade de um bom psiquiatra de sondar a
personalidade dos outros; 8) capacidade de manter confidéncias
como um mudo; 9) o couro de um rinoceronte; 10) a sabedoria
do Rei Salomao; 11) comprovada integridade e imparcialidade;
12) o conhecimento basico e crenca pessoal no processo de
negociac¢ao; 13) firme crenca no voluntarismo em contraste com
o ditatoriarismo; 14) crenca fundamental nos valores humanos
e potencial, temperado pela habilidade para avaliar fraquezas
e firmezas pessoais; 15) docilidade tanto quanto vigor; e 16)

19 Tratamos desse tema no artigo: “A discricionariedade administrativa e suas modalidades no Estado Regulador”,

in Teoria do Estado Regulador - organizador Sérgio Guerra - Jurua. Lisboa. 2015.
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o desenvolvido olfato para analisar o que é disponivel em
contraste com o que possa ser desejavel, suficiente capacidade
de conduzir-se e ego pessoal qualificado pela humildade.?°

No mais, ndo sendo possivel alcan¢ar o consenso entre
0s interessados em torno de uma possivel solucdo, o conflito
de interesses entre os agentes regulados podera ser submetido
a um procedimento de arbitragem por meio de requerimento
dirigido ao dirigente maximo da agéncia reguladora.

Com efeito, faz-se mister esclarecer que o procedimento
previsto nesta proposta de lei sobre processo administrativo
das agéncias reguladoras denominado de procedimento de
arbitragem ndo se confunde com a arbitragem instituida pela
Lei n2 9.307, editada em 23 de setembro de 1996. Isto porque, o
procedimento de arbitragem proposto neste estudo € um meio
de tomada de decisdo pela agéncia com base na participacao
ativa dos interessados, e ndo verdadeira arbitragem.

Ademais, de acordo com o preceituado pela Lei n2
9.307/96, é licito as partes decidir se a arbitragem serd de
direito ou equidade, escolhendo livremente as regras de direito
gue serao aplicadas no processo, desde que ndo haja violacdo
aos bons costumes e a ordem publica. Em um juizo de equidade
o arbitro busca uma solugdo justa para o caso sem estar
propriamente balizado pela legislacao aplicavel.

No procedimento de arbitragem previsto em nossa
proposta de lei de processo administrativo para as agéncias
reguladoras, a comissdo de arbitragem devera seguir a
normatizacdo aplicavel ao setor regulado especifico, observando
sempre os principios da Administracdo Publica previstos no
artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

O procedimento de arbitragem sera realizado por uma
comissdo especialmente designada, mediante nomeacao pela
Diretoria Colegiada, a qual serd formada por servidores efetivos,
gue deverdo possuir conhecimentos comprovados em relacdo
ao tema da questdo controvertida. O referido procedimento
de arbitragem, conforme previsto neste estudo, consiste em
um processo de tomada de decisdo por meio de um colegiado
no qual os interessados terdo a oportunidade de participar da

20 MORAIS, José Luiz Balzan de; SPENGLES, Fabiana Marion; Mediacdo e Arbitragem, Alternativas a Jurisdicao, 22
ed., Porto Alegre, Livraria do Advogado Editora, 2008, p.163.
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construcdo da solucdo da controvérsia por meio da apresentacao
de documentos, estudos técnicos, arrazoados juridicos, etc., na
forma que vier a ser estabelecida em regulamento préprio.

Nos termos contidos em nossa proposicdo normativa, a
comissdo de arbitragem proferird decisdo por unanimidade ou
maioria, motivada no voto condutor, com efeito vinculante, da
qual serdo intimados todos os interessados, sendo seu extrato
publicado no Diario Oficial da Unido, restando assim assegurada
a transparéncia e publicidade das decisdes da comissdo.

De acordo com o texto proposto para o anteprojeto de
lei, as decisbes da comissdo de arbitragem poderdo ser atacadas
por recurso administrativo dirigido a Diretoria Colegiada da
agéncia, no prazo de 10 (dez) dias contados da intimacdo da
decisdo aos interessados, a qual decidird de forma definitiva na
esfera administrativa.

Com o estabelecimento do prazo de 10 (dez) dias
para interposicdo de recurso administrativo da decisdo da
comissdo de arbitragem objetivou-se a uniformizacdo com os
prazos previstos na Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no &mbito da Administragcéo
Publica Federal.?

Deigualmodo, propomos que os mediadores e membros
da comissdo de arbitragem sujeitem-se as normas que preveem
hipdteses de impedimento e suspeicdo nos termos postos
na Lei n? 9.784/99. De acordo com o referido diploma legal,
fica impedido de atuar em processo administrativo o servidor
ou autoridade que: | - tenha interesse direto ou indireto na
matéria; Il - tenha participado ou venha a participar como perito,
testemunha ou representante, ou se tais situacdes ocorrem
guanto ao cénjuge, companheiro ou parente e afins até o terceiro
grau; e lll - esteja litigando judicial ou administrativamente com
o interessado ou respectivo cdnjuge ou companheiro. Além
disso, podera ser arguida a suspeicdo de autoridade ou servidor
gue tenha amizade intima ou inimizade notdria com algum dos
interessados ou com os respectivos cdnjuges, companheiros,
parentes e afins até o terceiro grau.

21 Lei n® 9.784/99: “art. 59. Salvo disposicédo legal especifica, é de dez dias o prazo para interposicdo de recurso

administrativo, contado a partir da ciéncia ou divulgacéao oficial da decisao recorrida”.
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Como coroldrio da conciliacdo ou da mediacdo do
conflito, o Termo de Acordo firmado pelos interessados possuird
natureza juridica e eficacia de titulo executivo extrajudicial. Caso
o Termo de Acordo seja homologado em juizo, terd o referido
documento eficacia de titulo executivo judicial.

Os Termos de Acordo poderiam, em tese, ser
enguadrados como titulos executivos extrajudiciais nos termos
do inciso Il do artigo 585 do Cdédigo de Processo Civil vigente,
na redacdo dada pela Lei n211.382, de 06 de dezembro de 2006,
desde que considerados como tipico “instrumento de transagao
referendado pelo Ministério Publico, pela Defensoria Publica
ou pelos advogados dos transatores”. Entretanto, objetivou-
se afastar quaisquer duvidas de exegese em relacdo a eficacia
executiva dos Termos de Acordo.

Com efeito, optamos por atribuir ao Termo de Acordo
firmado pelos interessados forca executiva por expressa
disposi¢cdo de lei, com eficacia de titulo executivo extrajudicial,
seguindo a férmula genérica prevista no inciso VIl do artigo 585
do CPC vigente, para reforcar e tornar inconteste sua vinculacao
e irretratabilidade em relacdo aos interessados.

Por fim, possuird o termo de acordo homologado
judicialmente eficacia de titulo executivo judicial, nos termos dos
incisos lll e IV do artigo 475-N do atual CPC, incluidos pela Lei no
11.232, de 22 de dezembro de 2005, que atribuem tal qualidade
a sentenca homologatodria de conciliacdo ou de transacao, ainda
gue inclua matéria ndo posta em juizo, e ao acordo extrajudicial,
de qualquer natureza, homologado judicialmente.?

Por fim, o texto proposto prevé expressamente a
aplicacdo subsididria ao procedimento de mediacdo em tela
das disposicdes da Lei n?13.140/ 2015, seguindo a linha daquele

22 Meramente a titulo de informacao, fazemos mencéo as disposicdes legais que deverdo regular a matéria,
contidas na recém-editada Lei n®13.105, de 16 de marco de 2015, que instituiu o novo Cédigo de Processo Civil , que
entrarad em vigor em marg¢o de 2016, as quais possuem o seguinte teor:

“Art. 515. So titulos executivos judiciais, cujo cumprimento dar-se-a de acordo com os artigos previstos neste Titulo:
)

Il - a decisdo homologatdria de autocomposicdo extrajudicial de qualquer natureza;

§ 20 A autocomposicéo judicial pode envolver sujeito estranho ao processo e versar sobre relacdo juridica que ndo
tenha sido deduzida em juizo.

)

Art. 784. S&o titulos executivos extrajudiciais:

)

XIl - todos os demais titulos aos quais, por disposi¢cdo expressa, a lei atribuir forca executiva.”
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diploma legal, cujo art. 42 possui o seguinte teor: “aplica-se esta
Lei, no que couber, as outras formas consensuais de resolucao
de conflitos, tais como mediacdes comunitarias e escolares, e
aquelas levadas a efeito nas serventias extrajudiciais, desde que
no dmbito de suas competéncias”.

Referéncias

BATISTA, Patricia, Transformagcoes do Direto Administrativo,
Rio de Janeiro-Sao Paulo: Renovar, 2003.
CHEVALLIER, Jacques. O Estado Pés-moderno. Traducao
Marcal Justen Filho. Belo Horizonte: Férum, 2009.
GOMMA DE AZEVEDO, André: Perspectivas Deontoldégicas do
Exercicio Profissional da Magistratura; Conferéncia proferida no
“42 Congresso Brasileiro de Administracdo da Justica”, realizado
pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica Federal,
de 3 a5 de marco de 2004, no auditério do Conselho da Justica
Federal, em Brasilia-DF. Publicado no DJU de 26 de maio de 2009.
LLOVET, Tomas Font y. Desarollo reciente de 16s instrumentos
de la administraciéon consensual em Espaia. Uma avaliacdo das
tendéncias contemporaneas do direito administrativo. Diogo
Figueiredo Moreira Neto (Coord.) Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
MORAIS, José Luiz Balzan de; SPENGLES, Fabinana Marion.
Mediagdo e Arbitragem, Alternativas a Jurisdi¢do. 2 ed., Porto
Alegre, Livraria do Advogado Editora, 2008, p.133, nota de rodapé.
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, Direito e Estado:
o direito administrativo em tempos de globalizagdo. Belo
Horizonte: Férum, 2011.

. Mutag¢oes do Direito Administrativo, 32 ed., Rio de
Janeiro: Renovar, 2007.
ROMANO, Santi. L ordinamento giuridico. Firenze: Sansoni, 1945.
Manual de Procedimento da Cadmara de Conciliagdo e Arbitragem
da Administracdo Federal. Disponivel em: www.agu.gov.br.
Acesso em: 20 dez. 2014.
Referencial de Gestdo das Camaras Locais de Conciliacdo da
CCAF. Disponivel em: www.agu.gov.br. Acesso em: 20 dez. 2014.



790 inistrati énci
Processo administrativo nas agéncias reguladoras

USA - Executive Order 13563 - Improving Regulation and
Regulatory Review; Federal Register / Vol. 76,N214 / Friday, January 21,
201 / Presidential Documents; Disponivel em: https,//www.whitehouse.
gov/sites/default/files/omb/inforeg/e012866/e013563_01182011.pdf.
Acesso em: 20 dez. 2014.

VOLOTAO, Romilson de Almeida. A discricionariedade
administrativa e suas modalidades no Estado Regulador. In:
Teoria do Estado Regulador - organizador Sérgio Guerra -
Lisboa: Jurua, 2015.



91 W

Capitulo 6

Mecanismos de governanca da interacdo
entre as agéncias reguladoras e outros
entes e 6rgaos da Administracao Publica no
processo administrativo regulatério

Leonardo Gomes Ribeiro Gongalves

1. Introducdo

O presente capitulo tem o objetivo de descrever
e apresentar uma compreensdo dos problemas relativos a
interacdo entre as agéncias reguladoras e outros entes e érgéos
da administracdo publica, bem como oferecer alternativas para
o tratamento de tais questdes no contexto de uma proposta do
anteprojeto de lei para regulamentar o processo administrativo
nas agéncias reguladoras federais no Brasil.

Tal objetivo é relevante porque ndo ha no Brasil,
até o presente momento, um diploma normativo uniforme
a normatizar como deve ser realizada a cooperacédo entre as
agéncias reguladoras federais e os diversos entes e o6rgaos
que compdem a estrutura da administracdo publica brasileira.
Além disso, como amplamente reconhecido na doutrina e em
diagndsticos recentes, a cooperacao € uma necessidade num
Estado regulador orientado, entre outros fins, pelos deveres
constitucionais da seguranca juridica e eficiéncia.

Neste sentido, como serd objeto de explanacdo, a
proposta que ora se faz é a de se estabelecer a cooperacao
permanente entre as agéncias reguladoras federais e outros
entes e o6rgdos da Administracdo Publica no ambito dos
processos administrativos regulatérios, mediante a utilizacdo
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de convénios, acordos de cooperacdo, e ajustes congéneres,
vistos estes como mecanismos de governanca para: (i) auxiliar
na delimitacdo das fronteiras e preservacdo das competéncias
das agéncias, mediante o alinhamento de a¢des, coordenagao
e/ou didlogos institucionais com outros entes ou 6rgdos da
administragdo publica federal; (ii) racionalizar as atividades
das agéncias reguladoras; (iii) promover a transparéncia e
simplificacdo das atividades e decisdes das agéncias reguladoras;
(iv) promover a seguranca juridica dos participantes dos
processos regulatérios; (v) descentralizar as agcdes das agéncias
reguladoras federais através de agéncias reguladoras estaduais,
municipais e do Distrito Federal; (vi) fomentar a constru¢do do
Estado regulador brasileiro e da cultura da regulacdo, mediante
acoes interfederativas; e (vii) contribuir para o fortalecimento e a
melhora regulatéria de servigcos publicos e atividades reguladas
de competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
mediante a troca de experiéncias e melhores praticas.

Para a consecucdo dos seus objetivos, texto estd
dividido em cinco secdes.

A primeira secdo € a introdutoéria.

A segunda secéo, intitulada “Aportes tedricos para
a disciplina da cooperagdo interadministrativa no processo
administrativo regulatdério”, é dedicada a detalhar o marco
tedrico deste trabalho, fornecendo uma nova perspectiva para
a discussdao do problema no Brasil. Pretende-se, a partir do
reconhecimento doutrinario, utilizar Economia dos Custos de
Transac¢ao para a resolucdo de problemas da burocracia publica
relacionados a cooperacdo interadministrativa no ambito do
processo regulatodrio.

Neste sentido, a utilizacdo de convénios, acordos
de cooperacdo, e ajustes congéneres, vistos estes como
mecanismos de governanca das interagdes permanentes
entre as agéncias reguladoras federais e outros entes e
orgdos da Administracdo Publica, é capaz de tornar a atuacdo
administrativa mais eficiente mediante a reducdo dos custos de
transacdo entre tais entidades e 6érgdos, ao mesmo tempo em
que promove a seguranca juridica para os demais participantes
do processo de regulacdo, ao reduzir a incerteza decorrente de
acoes descoordenadas.
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A terceira e a quarta secodes, intituladas “Mecanismos
de governanca da interacdo entre as agéncias reguladoras
e outros entes e dérgaos da Administracdo Publica” e “A
cooperacdo entre as agéncias reguladoras e outros entes e
orgdos da Administracdo Publica em contextos especificos”
sdo destinadas a apresentar, a partir do referencial tedrico e
diagndsticos existentes, a proposta de regulamentacdo da
interac&o entre as agéncias reguladoras e outros entes e 6rgéos
da Administracdo Publica, contida no anteprojeto de lei do
processo administrativo nas agéncias reguladoras federais no
Brasil.

A quinta secdo apresentara as consideracodes finais.

2. Aportes tedricos para a disciplina da cooperagcao
interadministrativa no processo regulatério brasileiro

Esta secdo é dividida em duas subsecdes. Na primeira
serd apresentada a abordagem da doutrina no tocante a
necessidade da cooperacdo entre agéncias reguladoras e outros
entes e 6rgdos da Administracdo Publica. Na segunda, serdo
expostos os aportes tedricos da analise econémica do direito,
0s quais, conforme se ver3, indicam uma justificativa doutrinaria
para a utilizacdo de convénios, termos de cooperacao e ajustes
congéneres como meios propicios para regular a interacao
cooperativa entre agéncias reguladoras e outros entes e érgéos
da Administracdo Publica.

2.1. A cooperacao interadministrativa no Estado regulador
contemporaneo

A funcéo reguladora é exercida mediante capacidades
técnicas especificas para o setor regulado, com alta
especializacdo e com demandas por coordenacdo entre os
orgdos incumbidos de desenvolver o controle regulatério. No
entender da doutrina do direito reflexivo!, de Gunter Teubner,
a uma dada acdo de um agente do sistema ndo corresponde
necessariamente uma resposta certa e determinada do entorno.

1 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacao e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administrativas.

22, ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. Sérgio Guerra é um dos autores que trata do tema do direito reflexivo no Brasil.
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As acdes sao contingenciadas, por isso, Alexandre Aragdo?
afirma que se impde a necessidade de coordenacéo.

André-Jean Arnaud e Maria José Farinas Dulce, citados
por Aragao?3, observam que “ndo seria de todo realista levar
em consideracao, hoje, a racionalidade universalista, simplista”,
como, por exemplo, ocorre no modelo da administracao
hierarquizada, piramidal. Neste sentido, a racionalidade simplista,
a qual também se refere Beck? ndo seria apropriada, eis que
o jurista depara-se cotidianamente com um plexo de normas e
de atores criadores de multiplas racionalidades, o que, de fato,
exige do sistema juridico o poder de imaginar uma ordenacao
da pluralidade sem reduzi-la a unidade®.

Margues Neto® observa que existe uma dificuldade de
articulagcdo entre politicas publicas e politicas regulatdrias, ou
seja, hd uma tensdo existente entre entes reguladores e governo
no desempenho de suas responsabilidades atribuidas em lei.
O autor comenta que ha uma diferenca entre o timing politico
do governo que comanda a Administracdo Publica central e
a atividade das agéncias reguladoras independentes. Estas,
no desempenho da politica regulatéria, podem, todavia, ser
“instrumento de ponderac¢do e de redimensionamento no tempo
dos objetivos contidos numa politica governamental”.

No mesmo sentido, Guerra’ trata da dicotomia entre
escolhas regulatdrias e escolhas politicas, isto é, a tensdo entre
“escolhas executivas, guando permeadas por questdes politicas,
(...) e a implantagdo do modelo de regulacdo descentralizada
e independente”. Guerra afirma que had entendimento de
separacdo entre administracdo e governo, mas sem rigidez.
Existe, segundo o autor, “um emaranhado que permite evitar,
de um lado, um governo puramente politico e, de outro, uma

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econémico. 22
edi¢cdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 105-107.

3 Ibid, p. 106.

4 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Traducdo de Sebastido Nascimento. Sdo Paulo:
Ed. 34, 2010

5 ARAGAO, Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econémico, op. cit., p. 106.

6 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico.
Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 92-95.

7 GUERRA, Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas administrativas, op.
cit,, p. 213-218.
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Administracdo tecnocratica”s.

A dificuldade de articulacdo entre as diversas
instituicdbes do Estado Democratico de Direito e as agéncias
reguladoras é tratada por Pereira Neto et al®, ao abordarem
o tema da independéncia destas agéncias reguladoras sob
uma perspectiva dindmica. Segundo os autores, os dérgdos
reguladores devem ser compreendidos como “um dos polos
de atuacdo dentro de um ambiente mais complexo, no qual o
espaco regulatério é moldado pela interacdo entre os diversos
atores institucionais e stakeholders”™.

Ainda segundo Pereira Neto et al, ndo basta o
estudo da autonomia das agéncias reguladoras em abstrato,
€ necessaria uma abordagem da qualidade da autonomia,
0 que se deve fazer a partir da exigéncia da “compreensdo
da interacdo entre agéncias e demais instituicdes do Estado
Democratico de Direito”".

Apesar do interesse de Pereira Neto et al ser
direcionado especialmente as relacbes entre as agéncias
reguladoras e os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
o didlogo institucional abordado pelos autores revela-se como
meio dindmico de delimitacdo dos espacos de competéncia
das agéncias reguladoras, aspecto este que coincide com o
objeto do presente artigo, que é o de estabelecer, a partir dos
problemas reais diagnosticados, mecanismos para a promog¢ao
da cooperacdo (isto é, didlogo) entre agéncias reguladoras
federais e outros entes e érgaos da Administracdo Publica, no
ambito do processo administrativo regulatério.

Um dos meios apontados por Aragao para a cooperacao
no ambiente das agéncias reguladoras é a “celebracdo de
convénios entre os diversos entes reguladores para tratar com
harmonia os casos atinentes a mais de uma esfera regulatoria”?.
E, conforme se vera adiante, além de uma justificag&o juridica

8 Ibid, p. 218.

9 PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; LANCIERI, Filippo Maria; ADAMI, Mateus Piva. O didlogo institucional das
Agéncias Reguladoras com os poderes executivo, legislativo e judiciario: uma proposta de sistematizacdo. In. Direito
da regulagéo e politicas publicas (Carlo Ari Sundfeld e André Rosilho - Orgs.) Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

10 Ibid, p. 150.

1 Ibid, p.150.

12 ARAGAO, Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econdmico, op. cit., p. 106. Aragéo cita
o exemplo de convénios firmados entre o CADE - Conselho Administrativo de Defesa da Economia e a maior parte

das agéncias reguladoras.
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para a demanda por coordenacdo através de convénios, hd uma
explicacdo econdmica para a escolha destes mecanismos para
esta finalidade.

2.2. Economia dos Custos de Transagdo como instrumento
tedrico para a promoc¢ao da cooperacao interadministrativa
no processo regulatério

Durante trinta anos apods a segunda guerra mundial,
o foco das pesquisas econbmicas foi dirigido a economia
neoclassica, com o desenvolvimento e aplicagdo de técnicas
econométricas para medir pardmetros empiricamente, testar
hipoteses relativas a modelos microecondémicos de demanda de
consumo, producao de firmas, e funcdes de custo, por exemplo®.
Todavia, esta linha de compreensdo da economia possui falhas,
podendo ser citada, entre elas, o fato de adotar um viés nao
institucional para a compreensdo do fendmeno econdmico™.

Tais limitagdbes da economia neoclassica sao
amplamente reconhecidas atualmente, havendo um crescente
nimero de pesquisas abordando estas falhas em diferentes
caminhos, sendo um deles o da Nova Economia Institucional
(NED®™. Uma das opinides compartilhadas pelos fundadores da
International Society for New Institutional Economics é a de que
a pesquisa interdisciplinar pode contribuir para a compreensao
do papel das instituicdoes e como elas afetam a performance e o
comportamento econémicos’®.

Quando se menciona “instituicdes”, Williamson utiliza
um quadro analitico que é util para delimitar o campo de interesse
das pesquisas da NEI. O quadro de andlise de Williamson,
conforme relata Joskow?, é dividido em quatro niveis:

D) 0O primeiro, mais amplo, refere-se a instituicdes
informais (social or cultural foundations), que sdo mais
enraizadas, e abrangem costumes, tradicdes, normas

13 JOSKOW, Paul L. Introduction to a new institutional economics: a report card. In New institutional economics: a

guidebook, edited by Eric Brousseau and Jean-Michel Glachant. Cambridge University Press: 2008, p. 1.
14 Ibid, p. 2, traducédo livre.

15 Ibid, p. 3, tradugéo livre.

16 Ibid, p. 5.

17 Ibid, p. 7-8.
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sociais e éticas, religido e aspectos da linguagem e
cognitivos;

i) o segundo nivel é o ambiente institucional
basico (basic institutional enviroment), corresponde as
instituicbes formais, e abrange constituicdo, sistema
politico, direitos humanos, direitos de propriedade e sua
alocacéo, leis, tribunais, poder de tributar, etc;

iii) o terceiro nivel corresponde ao nivel de
governanca (institutions of governance), e nele se
incluem estruturas contratuais, formas de organizacdo
econdmica, etc. As escolhas realizadas no terceiro nivel
sdo limitadas pelas condicdes do nivel das instituicoes
basicas, e sdo mais dindmicas que estas;

iv) por fim, o quarto nivel refere-se a alocacdo de
recursos em curto prazo (short-term resource allocation),
aproximando-se do modelo de economia neoclassica,
e corresponde as operacdes econdmicas e decisdes
cotidianas definidas nos trés niveis anteriores.

O interesse de pesquisa da NEI dirige-se aos niveis 2
e 3, ou seja, ao ambiente institucional basico e a governanca®,
0s quais, como visto, influenciam as decisdes de alocag¢do de
recursos a curto prazo, tomadas no quarto nivel. No nivel de
governanca, destaca-se uma das linhas de pesquisa da NEI, a
Economia dos Custos de Transacdo (ECT).

A Economia dos Custos de Transacdo surgiu
inicialmente a partir do interesse pela organizacdo da atividade
econdmica em firmas, mas sua aplicabilidade ampliou-se aos
mais diversos assuntos como financas, marketing, estratégia de
negdcios, etc. Uma das aplicacdes da Economia dos Custos de
Transacao relaciona-se a organizacao de agéncias reguladoras®.

No trabalho publicado em 1999, Williamson?° abordou a
aplicacdo da Economia dos Custos de Transacdo a organizagao
da burocracia publica. Williamson defende que, apesar das
diferencas existentes entre a politica e o setor privado, “sempre

18 Ibid, p. 8.
19 WILLIAMSON, Oliver. The mechanisms of governance. Oxford University Press, 1996, p. 51.

20 WILLIAMSON, Oliver. Public and private bureaucracies: a transaction-cost economics perspective, JLEO, V15
N1, 1999.
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e em qualquer lugar, a Economia dos Custos de Transacao
compara modos de organizacao possiveis com referéncia a um
critério de economia”?.

Em termos de governanca, a Economia dos Custos de
Transacédo elege a transacdo como a unidade basica de analise,
sendo as relacdes internamente mantidas em hierarquias formas
alternativas asrelacdes ocorridas em ambientes descentralizados.
Neste sentido, as burocracias verticalizadas e altamente
intervencionistas, como na Administracdo do tipo piramidal,
seriam alternativas a Administragcdo em rede, setorizada e
descentralizada, como a do Estado regulador contemporaneo?.

Este ambiente setorizado e em rede, todavia, hd que
ser pautado, segundo os critérios da Economia dos Custos de
Transac¢do, por modos de governanca alternativos a imposicao
hierdrquica existente num Estado centralizado. Isto decorre
do fato de que, se no Estado centralizado a Administracdo
piramidal permite a eliminagdo de “custos de transacdo” na
burocracia publica mediante a ordem do superior hierarquico
(fiat), num Estado regulador, com suas agéncias independentes,
jd ndo se torna possivel a solugdo por meio de tal recurso, sob
pena de ferir-se o pressuposto tedrico fundamental do modelo
em tela que é o da descentralizacdo como forma de se atingir
uma atuagdo mais efetiva e eficiente do Estado em matéria de
intervencdo no dominio econémico.

Deste modo, o didlogo entre as agéncias e outros entes
e orgdos integrantes da administracdo publica sdo pautados
previamente no ambiente institucional basico (nivel 2 - leis,
regras do jogo, poder judicidrio), mediante a definicdo clara de
competéncias administrativas. Por outro lado, a alocagdo de
recursos em curto prazo, ou seja, as decisdes cotidianas de tais
entes e orgdos administrativos (nivel 4), hd que ser mediada
por mecanismos de governang¢a da burocracia publica (nivel
3 - formas contratuais, formas de organizacdo), que permitam
a cooperacdo interadministrativa entre os diversos entes e
orgados publicos, inclusive as agéncias, isto &, que permitam a

21 lbid, p. 31.

22 MATTOS (MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo estado regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. Sao
Paulo: Singular, 2006.) descreve o Estado regulador contemporaneo brasileiro, apontando o desenho institucional
e 0s processos decisérios como os pontos nos quais se verificam as diferencas entre este modelo de Estado e o

anterior, instituido na década de 1930.
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Administracdo Publica organizada emrede o didlogo intersetorial
de modo mais eficiente, com menores custos de transacao.

Conforme serd objeto de andlise na préoxima secao
deste artigo, os convénios, acordos de cooperagdo e ajustes
administrativos congéneres sdo mecanismos de governanca
Uteis a economia dos custos de transacdo na burocracia estatal
no contexto de uma administracdo descentralizada, como é o
caso do Estado regulador.

Ao promover a coordenacdo interadministrativa, os
convénios, acordos de cooperagdo e ajustes administrativos
congéneres tornam a atuacdo da administracdo publica mais
eficiente do ponto de vista interno, e, via de consequéncia,
menos incerta a percepcdo gue os agentes econdmicos tém do
ambiente institucional basico e da atuacdo da administracdo
publica no exercicio da funcdo reguladora, impactando
positivamente na reducdo dos custos de transacdo existentes
do ponto de vista externo, conforme observou Sampaio® ao
analisar a interacdo entre regulacao e defesa da concorréncia:

Por outro lado, deve-se buscar a inclusdo de mecanismos
facilitadores da interacdo dessas entidades [concorrenciais]
com as agéncias reguladoras, bem como a tutela dos
interesses dos administrados que atuam em setores
regulados, pois esses tém seus custos acrescidos em
decorréncia da necessidade de se relacionarem com duas
autoridades distintas, que podem, por vezes, quando as
politicas regulatéria e concorrencial ndo estdo alinhadas,
emitir sinais contraditérios ao mercado. Nesse sentido,
maior e mais rapida interacdo entre autoridades reguladoras
e concorrenciais, e a efetiva instrucdo dos processos nesses
casos, com a designacdo de servidores para implementar e
desburocratizar esse processo, podem ser de grande valia.

3. Mecanismos de governanc¢a da interacdao entre as agéncias
reguladoras e outros entes e érgaos da administracao publica

A necessidade de coordenacdo entre agéncias
reguladoras e outros entes e 6rgdos da Administracdo Publica
insere-se no contexto de reforma regulatéria que visa ao
aperfeicoamento do Estado regulador brasileiro. Tal objetivo

23 SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacao e concorréncia - a atuagdo do CADE em setores de infraestrutura.
Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 339-340.
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remonta ao grupo de trabalho interministerial instituido em
2003, do qual se originaram ag¢cdes governamentais com o
escopo de “aprimorar o modelo institucional para a regulacao
econdmica no Brasil”?.

Uma das acdes governamentais foi a proposta do
Projeto de Lei n? 3.337/2004 ao Congresso Nacional, o qual
tinha o objetivo de alterar as leis de regéncia de cada uma
das agéncias reguladoras, mediante a instituicdo de uma lei
geral, “estendendo as melhores praticas adotadas em algumas
agéncias e incorporando ao modelo novas praticas inspiradas
na experiéncia e no debate internacional sobre o papel das
agéncias, os instrumentos de supervisdo, a responsabilizacdo das
agéncias perante o poder publico e a sociedade, e a qualidade
da regulacao”?.

Entre as alteracdes propostas estavam a instituicdo
da interacdo operacional entre as agéncias reguladoras e os
orgdos de defesa da concorréncia, bem como da interacédo entre
as agéncias reguladoras e os 6rgaos reguladores estaduais,
municipais e do Distrito Federal?®. Para o fim de promover a
interacdo mencionada, foram previstas no Projeto de Lei n®
3.337/2004 secdes especificas disciplinando a formalizacdo de
convénios e acordos de cooperacdo técnica entre as agéncias
reguladoras e 6rgados e entes do Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia e com érgaos reguladores estaduais, municipais e
do Distrito Federal.

Em 2014, a Confederacdo Nacional da Industria
publicou uma pesquisa no dmbito de atuacdo programatica
com a finalidade de contribuir para o processo de reforma
regulatdria no Brasil?’. Na publicacdo, a Confederacdo Nacional
da IndUstria apresenta o indice de Qualidade Regulatdria (IQR),
o qual “serve como base para recomendacdes concretas a
respeito dos desafios e lacunas nesse setor e como eles podem

24 BRASIL, ENAP; PROREG. Desafios da regulacdo no Brasil. Organizadores: Jadir Dias Proenca, Patricia Vieira da
Costa e Paula Montagner. Brasilia: ENAP, 2006, p. 108.

25 Ibid, p.108.
26 Ibid, p.108.

27 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA. Qualidade regulatéria: como o Brasil pode fazer melhor. Brasilia:
CNI, 2014.
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ser encaminhados no futuro”?,

Um dos pontos abordados na publicacdo, gue compde o
guadro do IQR, é a coordenacédo durante o processo regulatoério.
Segundo a Confederacdo Nacional da Industria®, a

[...] coordenagdo é reconhecida como uma importante
ferramenta para assegurar a execucdo dos programas
de governo e planos através da comunicagdo constante
e realizacdo de reunides entre as diversas instituicdes
envolvidas [...]. Na elaboracdo de normas regulatdrias, como
resolucdes preparadas por agéncias reguladoras, é possivel
haver interacdes com outras instituicoes, e existem maneiras

formais para garantir esse processo.

O diagndstico da CNI aponta que “Enquanto algumas
instituicbes indicam a existéncia de um acordo explicito para
assegurar a coordenacdo, outros reconhecem que a coordenag¢éo
é deixada a critério dos servidores ou de mecanismos ja
existentes”*. Tal conclusdo aponta que ndo ha uma uniformidade
no tratamento das questdes relativas a interacdo entre agéncias
reguladoras e outros entes e érgaos da Administracdao Publica,
razdo pela qual, provavelmente, “as associacdes empresariais
participantes do processo de validacdo também indicaram
a necessidade de melhorar a coordenacdo para garantir
que as decisdes regulatérias sejam claras, consistentes e
adequadamente baseadas em evidéncias”.

Entre os instrumentos formais existentes no direito
administrativo e que podem ser utilizados como mecanismos
de governangca para as interagdes interadministrativas,
promovendo-se a cooperagcdo entre as agéncias reguladoras
federais e outros entes e 6rgdos da Administracdo Publica
no processo regulatério mediante a economia de custos de
transacédo, estdo os convénios, termos de cooperacao técnica e
ajustes congéneres.

Tais instrumentos sdao previstos no ordenamento
juridico desde 1967, no decreto-lei 200/67, que dispde sobre a

28 lbid, p.17.
29 lbid, p. 54
30 Ibid, p. 55

31 Ibid, p. 55
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organizacdo da Administracdo Federal e da outras providéncias.
Oart. 8¢, porexemplo, dispde que as “atividades da Administracao
Federal e, especialmente, a execucdo dos planos e programas
de governo, serdo objeto de permanente coordenacao”. O art.
10 dispde que a “execucdo das atividades da Administracao
Federal deverd ser amplamente descentralizada”, sendo que o
§1¢, b, do referido dispositivo determina que a descentralizacao
serd realizada mediante convénio da Administracdo Federal para
a das unidades federadas, desde que devidamente aparelhadas.

A Constituicdo Federal e a Lei n. 8.666/1993 também
tratam do assunto, colocando o convénio como mecanismo
de governanca de relacdes envolvendo entes publicos com
interesses institucionalmente alinhados no nivel legislativo.
Nesse sentido, segundo Miragem, a “transformacao do perfil
da Administracdo Publica brasileira impds o estabelecimento
de novos paradigmas, partindo-se a no¢do de coordenagdo
gerencial num admbito de cooperacdo (interno) e em outro de
colaboracao (externo)”32.

Segundo o autor, a “identificacdo dos convénios (...)
como instrumentos de cooperacdo entre 6rgédos e entidades
publicas, assim como entes federados em geral, desde logo
pontua sua finalidade de descentralizacdo da atividade
administrativa, por intermédio da coordenacdo de acdes de
diversos envolvidos”33,

Miragem3* trata da natureza do compromisso entre
0os participes em convénios. Apods a distincdo apresentada por
Hely Lopes Meirelles entre convénio e contrato, para quem o
primeiro instrumento faculta aos participes o livre ingresso ou
saida, o autor conclui que ha hipodteses nas quais se preveem
rescisdo por inadimplemento, podendo gerar, nestes casos,
sancdes por perdas e danos. Por conseguinte, a formalizacao
de convénios poderia, em certas hipoteses, obrigar os
participes ao cumprimento do que foi ajustado, o que, de certa
forma, é um reforco a importancia desta espécie de acordo
interadministrativo como um mecanismo de governanca de

32 MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. 22 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2013, p. 129.

33 Ibid, p. 130.

34 Ibid, p. 134.
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relacdes envolvendo as agéncias reguladoras.

Como se observa, a formalizacdo de convénios, acordos
de cooperacdo e ajustes congéneres possibilitam a vinculagcao
entre as agéncias reguladoras federais e outros o6rgdos e
entes da Administracdo Publica, mediante a realizagdo de
compromissos reciprocos baseados em prévia disposi¢cdo legal.
Tais compromissos podem ser objeto de regulacdo especifica
em cada mecanismo de governanca firmado (convénio, acordo
de cooperacédo técnica), mediando a atuacdo e os interesses de
curto prazo dos participes ao nivel institucional basico, relativo
aos objetivos de longo prazo fixados nos ordenamentos juridicos.

Dessa forma, na linha do pensamento da Economia dos
Custos de Transacdo, os convénios, acordos de cooperacao
técnica e ajustes congéneres tém a aptiddo para economizar os
custos existentes no relacionamento pontual entre autonomias
integrantes da burocracia descentralizada caracteristica do
Estadoregulador contemporaneo, propiciando que a cooperacdo
ocorra de modo permanente, sistemdatico e duradouro.

H4, todavia, um ponto que merece reflexdo: em caso
de conflitos de interesses entre os participes, a quem cabe o
arbitramento? Esta questdo é relevante porque propde uma
reflexdo sobre a definicdo clara dos limites do objeto a ser
conveniado, fixados, segundo o quadro de anéalise proposto por
Williamson3®, no nivel 2.

Sampaio’*® trata da hipdtese apontando quatro
alternativas como respostas.

A primeira remete a Advocacia Geral da Unido como
detentora da competéncia para a solu¢do da disputa, citando o
caso CADE-BACEN, que deu origem a um parecer do Advogado-
Geral da Unido aprovado pelo Presidente da Republica com
forca vinculante. Sampaio aponta a polémica que se seguiu ao
referido parecer, rejeitando a alternativa por considerar que tal
solucdo violaria a independéncia das agéncias reguladoras®.

A segunda alternativa aponta a Camara de Conciliacdo e
Arbitragem da Administracdo Federal como arbitro de eventuais

35 WILLIAMSON apud JOSKOW, Paul L. Introduction to a new institutional economics: a report card, op. cit., p. 7-8.
36 SAMPAIO, Regulacéo e concorréncia - a atuacdo do CADE em setores de infraestrutura, op. cit., p. 373-387.

37 Ibid, p. 373-376
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conflitos deinteresses entre agéncias reguladorasindependentes
e outros entes e érgaos da Administracdo Publica. A alternativa
é rejeitada pelas mesmas razdes da anterior, considerando que
a CCAF é parte integrante da Advocacia Geral da Unido, ndo
havendo ébice no tocante a promocao da conciliacao®.

A terceira alternativa remete a utilizacdo de convénios
cComo mecanismo para solucionar casos de conflitos de
competéncia. Sampaio, apesar de considerar tais instrumentos
“Uteis para fins de racionalizar tradmites no ambito da
Administracdo Publica e incentivar o fluxo de informacodes
relevantes, a fim de que cada 6rgdo ou ente possa melhor
desempenhar as funcdes que leis ja lhe atribuiram”, rejeita a
opc¢do, pois considera que falta aos participes competéncia
administrativa para este tipo de decisdo®.

Por fim, segundo a autora, se o “ordenamento juridico
apresentar lacunas, omissdes ou redacdo dubia, caberd téo
somente ao Poder Judiciario elucidar a duvida”#° ou, como é
obvio, ao proprio Poder Legislativo.

Neste sentido, ndo se discorda de Sampaio. Acredita-
se que a formalizacdo de convénios é um mecanismo de
governanc¢a util para “fins de racionalizar tramites no ambito
da Administragdo Publica e incentivar o fluxo de informag¢des
relevantes”, que propicia a economia dos custos de transacdo
entre os participes e fomenta a cooperacdo permanente para o
desempenho das atividades cometidas mediante lei formal.

Portanto, a correta utilizacdo dos convénios e ajustes
congéneres como mecanismos de governanc¢a da interagdo
entre as agéncias reguladoras e outros entes e dérgados
da administracdo publica pressupde a clara definicdo de
competéncias administrativas fixadas no ambiente institucional
basico, pelo poder legislativo ou pelo poder judiciario na
omissao daquele.

4. A coopera¢dao entre as agéncias reguladoras e
outros entes e drgaos da Administracdo Publica em
contextos especificos

38 Ibid, p. 378-380.
39 Ibid, p. 383.

40 Ibid, p. 383.
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Além da ideia de cooperacdo mais abrangente,
existem pontos especificos de interacdes entre agéncias
reguladoras federais e dérgdos e entes da Administracdo
Publica que merecem disciplina especial. Como exemplos
podem ser citadas as interacdes entre regulacdo e defesa da
concorréncia, regulacdo e defesa do consumidor, regulacdo
e meio ambiente, e a cooperacdo entre a regulacdo em nivel
federal, estadual e municipal.

4.1. A cooperacao entre as agéncias reguladoras e o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia

Em relacdo a interacdo entre as agéncias reguladoras
federais e o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, esta
pode ocorrer tanto (i) nas atuacdes preventiva e repressiva
do SBDC, nas quais as agéncias devem cooperar para facilitar
o exercicio das competéncias do Tribunal Administrativo de
Defesa Econbmica e da Superintendéncia-Geral, especialmente
nos procedimentos administrativos previstos no art. 48, da Lei
n? 12.529, de 30 de novembro de 2011, como na (ii) advocacia
da concorréncia, na qual o SBDC, por meio da Secretaria de
Acompanhamento Econbémico, coopera com as agéncias
mediante a emissdo de parecer prévio sobre minutas de
normas e editais de licitacdo em processos de desestatizacao
antes da sua disponibilizacdo para consulta publica, a fim de
colher manifestacdo acerca dos seus potenciais impactos nas
condicdes de concorréncia nos mercados.

E oportuno destacar que a proposta do anteprojeto
de lei inova em relacdo aos pareceres prévios sobre minutas de
editais de licitacdo em processos de desestatizacao, realizados
pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico, eis que
somente existe no ordenamento vigente previsdo legal genérica
sobre a competéncia desta para opinar sobre minutas de
atos normativos elaborados por qualquer entidade publica ou
privada submetidos a consulta publica, nos aspectos referentes
a promocao da concorréncia®.

A previsdao legal expressa da cooperacdo entre as

41 Lein®12.529/20M, art. 19, Il
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agéncias reguladoras e o SBDC, por meio da Secretaria de
Acompanhamento Econémico, na modelagem das licitacdes,
com a analise prévia de minutas de editais em processos de
desestatizacdo, é relevante porque o nivel de competitividade
da licitacdo tem relacdo direta com as exigéncias formuladas nos
seus editais. Sampaio*? vé que a medida é positiva, merecendo
reparo a omissao legislativa atual. A autora destaca que “setores
de infraestrutura poderao beneficiar-se, em muito, de processos
institucionalizados de advocacia da concorréncia junto aos
setores regulados.”

Assim, a cooperacdo eficiente com a Secretaria de
Acompanhamento Econdmico nestes procedimentos, mediante
ajustes prévios firmados entre esta e as agéncias reguladoras,
possibilitaa maximizacdo da “concorréncia entre os participantes
capazes de prestar o servico adegquadamente, evitando
estruturas de licitacdo que deixem espaco para a ocorréncia de
situacdes inibidoras da competicdo, como conluio, captura ou
corrupcao, e barreiras de entrada desnecessarias”*3.

4.2. A cooperagdo entre as agéncias reguladoras e o Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor

A interacdo entre agéncias reguladoras e o Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor deve ter como objetivos (i)
promover a eficacia da protecdo e defesa do consumidor e do
usuario dos servicos regulados, quando for o caso, observado o
dispostonalein?8.078,dellde setembro de1990 e nalegislacado
especifica que organizar o setor regulado, (ii) promover a
atuacdo coordenada no tocante a fiscalizacdo de infracdes no
ambito das relacdes de consumo, nos termos da Lei n2. 8.078, de
11 de setembro de 1990 e da legislacdo especifica que organizar
o setor regulado, (iii) obter diagnodsticos precisos acerca das
demandas de consumo e criar uma estrutura institucional para
a elaboragdo de politicas publicas de promog¢do e defesa dos
direitos do consumidor; e, por fim, (iv) promover a participacao
da Secretaria Nacional de Defesa do Consumidor em consultas

42 SAMPAIO, Regulacdo e concorréncia - a atuagdo do CADE em setores de infraestrutura, op. cit., p. 364.

43 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessbes e PPPs: melhores praticas em licitacdes e contratos. Sdo Paulo: Atlas,
2011, p. 10.
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e audiéncias publicas realizadas em processos normativos ou
decisdérios que potencialmente afetem direitos e interesses dos
consumidores ou usuarios dos servi¢os regulados.

Os objetivos descritos, e que foram incluidos na
proposta de anteprojeto de lei, podem ser justificados a partir
dos resultados de pesquisa realizada em parceria entre a
Secretaria de Reforma do Judiciario, o Programa das Nacdes
Unidas para o desenvolvimento e a Fundacdo Getulio Vargas*.

Segundo o relatdério apresentado como resultado da
pesquisa mencionada, ha, entre os 20 maiores setores objeto
de reclamacdo por consumidores, diversos servicos objeto
de regulacdo setorial. Tais reclamacdes, caso nao recebam
o tratamento adequado, podem resultar em judicializacdo
desnecessaria®.

Portanto, “pensar em instrumentos de comunicacéo
entre consumidores, empresas, agéncias e Judiciario é
imprescindivel para a) garantir os direitos do consumidor;
b) reduzir conflitos e c) consequentemente, demandas no
Judiciario”®. Neste sentido, uma atuacdo coordenada entre
as agéncias reguladoras e o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor, com os objetivos acima descritos, pode influenciar
ndo somente a eficiéncia interna da administragcdo publica, mas
a producao de efeitos positivos, inclusive no tocante a reducao
de demandas judiciais.

4.3. A cooperagdo entre as agéncias reguladoras e o Sistema
Nacional do Meio Ambiente

No tocante a interacdo entre as agéncias reguladoras
e o Sistema Nacional do Meio Ambiente, além da necessidade
de estabelecer reciprocidade no processo normativo
desenvolvido por ambos, deve-se promover a simplificacdo dos
procedimentos de licenciamento ambiental em licitacdes que
tenham como objetivo a construcdo, instalacdo, ampliacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de
44 BRASIL, Ministério da Justica; FUNDACAO GETULIO VARGAS; PNUD. Utilizacdo de meios de resolugcédo

extrajudicial de conflitos no ambito de servicos regulados por agéncias governamentais. Coordenadores: Fabiana

Luci de Oliveira e Leandro Molhano Ribeiro. Brasilia: Ministério da Justica, Secretaria da Reforma do Judiciario, 2013.
45 lbid, p. 14

46 Ibid, p. 14.
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recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradagcdo ambiental.
Tal finalidade possibilita maior seguranca juridica na realizacdo
de investimentos em infraestrutura, reduzindo custos publicos e
privados envolvidos nos processos administrativos regulatoérios.
4.4. A cooperacao entre as agéncias reguladoras federais e os
entes reguladores estaduais, do Distrito Federal e municipais

Seguindo a mesma linha de pensamento da cooperacéo
mantida entre agéncias reguladoras federais e outros sistemas
relacionados a politicas publicas especificas, por meio da
cooperagcdo entre as agéncias reguladoras e os entes de
regulacdo estaduais, do Distrito Federal e municipais pode-se
promover a reducdo dos custos de transacdo relacionados as
atividades das agéncias reguladoras federais.

Por outro lado, com a atuagdo coordenada, é possivel
também fomentar a construgdo e o fortalecimento da atividade
reguladora e da cultura da regulacdo, superando o mito do
Estado regulador no pais*, mediante acdes interfederativas.
Contribui-se igualmente para a melhora regulatdria dos servigcos
publicos e de atividades reguladas da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios, mediante a troca de experiéncias e
melhores praticas.

5. Consideragodes finais

No presente capitulo foi apresentada a necessidade de
coordenacdo na atuacdo do Estado regulador contemporéaneo,
caracterizado pela setorizacdo e descentralizacdo. Tal
necessidade decorre tanto de formulacbes tedricas, como
de diagndsticos empiricos obtidos mediante a realizacdo de
pesquisas no Brasil.

Uma forma de se realizar a coordenacdo na atuacdo
do Estado regulador contemporaneo no Brasil é a utilizagdo
de convénios e ajustes congéneres como mecanismos de
governanca da interacdo entre as agéncias reguladoras e

47 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacdo juridica, racionalidade econémica e saneamento basico. Rio
de Janeiro: Renovar, 2011, p. 38-41.
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outros entes e 6rgdos da administracdo publica no processo
administrativo regulatério. Tal proposta € assentada na
Economia dos Custos de Transacdo, uma das linhas da andlise
econdmica do direito, aplicavel como suporte para a governanca
de organizacgdes, inclusive publicas.

Por meio dos convénios e ajustes congéneres é
possivel, portanto, a reducdo de custos de transacao internos a
burocracia publica, relacionados a interacdo entre as agéncias
reguladoras e outros entes e 6rgdos da administracdo, como
também a promoc¢ao da seguranga juridica dos regulados, diante
da reducao da incerteza na atuacdo dos entes reguladores.
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Capitulo 7
Participacdo, consensualidade, efetividade:
no caminho da Administracdo Concertada

Maira Ayres Torres

1. Das regras gerais de participac¢ao e da divulgag¢ao
de informacgoes

No que concerne ao capitulo de criacdo dos
mecanismos de participacdo e de prestacdo de contas,
instrumentos estes inseridos no contexto da tdo propagada
accountability, tem-se que o desenho institucional buscado
pautou-se na premente preocupacado de minimizar os riscos
de um suposto déficit democratico’, do qual as agéncias
reguladoras encontrar-se-iam maculadas.

Em tal esteira, as proposicdes aqui expostas estdo em
sintonia com a doutrina que propugna pelo reconhecimento de
que a legitimidade dos atos advindos de tais entidades pode
emergir de um higido procedimento que se desenvolva no bojo
daquelas, razdo pela qual ndo se cogitaria de qualquer vicio

1 A celeuma em torno da existéncia de um suposto déficit democratico, que acometeria as agéncias reguladoras
& explicada por Marcal Justen Filho ao concluir que: “Em suma, um aspecto do déficit democratico essencial, que
estard na esséncia das discussdes pertinentes as agéncias reguladoras, residird na pretenséo de alterar as relacdes
entre povo e Estado, modificando sem consulta ao cidaddo o modelo consagrado na Constituicdo.” JUSTEN FILHO,
Marcal. Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democratico na “Regulacdo Independente”? In. O
Poder Normativo das Agéncias Reguladoras. (Coord.). ARAGAO, Alexandre Santos de. 22 edicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2011.p. 244.

Parcela da problematica aludida circunscreve-se aos limites de atuacdo das agéncias reguladoras, como bem
observa Celso Anténio Bandeira de Melo. Confira-se: “O verdadeiro problema com as agéncias reguladoras é o de se
saber o que e até onde podem regular algo sem estar, com isto, invadindo competéncia legislativa (...).” MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 292 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 176.
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intrinseco a natureza das agéncias reguladoras2 E dizer, a dita

legitimidade pelo procedimento® é que seria tida como o mote
indelével das agéncias reguladoras do Novo Século.

Explica-se. Parte consideravel da doutrina patria*
ocupou-se, nos primordios da configuracdo do modelo de
agéncias reguladoras, de questao relacionada a legitimidade dos
atos emanados daquelas, visto que as mesmas nao continham,
em sua composicdo estrutural, membros oriundos de um
processo de eleicdo, sobre os quais repousasse a chancela
popular, tal qual ocorre com os integrantes do Poder Legislativo
e com a chefia do Poder Executivo.

Destarte, questionou-se, sobremaneira, se o grau de
legitimidade da tomada de decisdo advinda de tais atores
seria ou ndo aceitavel no bojo de um Estado Democratico de
Direito. Em suma, o batismo popular, muito embora revista-
se como um instituto de garantias e contornos desejadveis em
sede de um ambiente democratico, restou, em alguma medida,
mitigado pela necessidade de estruturacdo de entidades
que primassem pela tecnicidade e acuidade no ambiente da

2 Parcela da problematica aludida circunscreve-se aos limites de atuacdo das agéncias reguladoras, como bem
observa Celso Anténio Bandeira de Melo. Confira-se: “O verdadeiro problema com as agéncias reguladoras é o de se
saber o que e até onde podem regular algo sem estar, com isto, invadindo competéncia legislativa (...).” MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 292 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 176.

3 Digno de ressaltar as licoes de Gustavo Binenbjom frente a tematica referida da legitimidade pelo procedimento:
“Tal situacdo - de déficit de legitimidade - se agrava agudamente quando considerada a proliferacdo de autoridades
administrativas independentes. E que os fundamentos de sua atividade costumam ser leis dotadas de elevado grau
de vagueza, generalidade e abstracdo, que transferem aos administradores inumeras decisdes de cunho politico (...)
(...) No Brasil, a participacdo popular nas atividades das agéncias reguladoras encontra previsao, embora incipiente,
nos dispositivos legais apliciveis a determinadas agéncias (..) Os mecanismos fundamentais de participacdo
e controle social sobre a atividade administrativa sdo as audiéncias publicas, as consultas publicas e os conselhos
consultivos.” BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o. 22 Edigcdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 294-296.

4 Pode-se citar, a titulo de exemplificacdo, ainda que nao exaustiva: GUERRA, Sérgio. Agéncias Reguladoras: Da
Organizacdo Administrativa Piramidal & Governanca em Rede. Belo Horizonte: Férum, 2012; RAGAZZO, Carlos
Emmanuel Joppert. Regulacdo Juridica, Racionalidade Econémica e Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar,
2011; MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. Sdo Paulo:
Singular, 2006; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 21 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008;
MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006; GROTTI,
Dinora Adelaide Musetti. O Servigco Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2003; CRETELLA
JR., José. Direito Administrativo Brasileiro. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. GORDILLO, Agustin. Tratado de
Derecho Administrativo y Obras Selectas. Tomo 2, La Defensa del usuario y del Administrado. 9 edicion, Buenos
Aires, 2009.
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regulacdo, dotadas de independéncia e autonomia® para a
tomada de decisdes desvinculadas, em certo grau, do carater
politico das decisdes governamentais.

Oportuno anotar aqui, sem se aprofundar no tema,
que esta critica ja restou superada pela doutrina, ressurgindo,
vez ou outra, como parte de pura retdrica de quem objetiva
assumir a defesa de uma politica autoritdria de concentracao
de poder®, contrdria a moderna configuracdo policéntrica dos
Estados globalizados.

Preliminarmente, resta assentar alguns pontos que
servem como fio condutor para as premissas ora adotadas,
logrando-se a ratio de elaboracao dos institutos e mecanismos a
seguir vislumbrados. Com o fito de reduzir eventuais arguicdes
de insulamento burocratico’ das agéncias reguladoras, em uma
suposta seara de corpo técnico e pouco receptivo as demandas
e pleitos sociais, as medidas aqui propostas conjugam, no mais
das vezes, um propiciar de conciliacdo de uma estrutura dotada
de membros com elevado grau de qualificacdo na area regulada

5 As caracteristicas singulares das agéncias reguladores residem na autonomia e independéncia conferida a tais
entidades, de modo a incrementar a relagdo tripartite existente em sede de um determinado subsistema que seja
objeto de regulacdo. Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto preleciona que: “A independéncia das
agéncias constitui praticamente um elemento de sua definicdo. A razdo para tanto ndo nos parece muito complexa.
Dissemos ha pouco que o surgimento destes 6rgaos coincide com um novo estagio da regulagdo estatal marcado
pela separacéo entre o prestador de servico essencial e o ente encarregado de regula-la. Em se tratando de servicos
ou atividades de relevancia coletiva, de elevado impacto social, teremos sempre uma relacdo tripartida. Ha i) o
produtor da utilidade publica; i) o seu consumidor; e iii) o Poder Publico. A independéncia se pde, portanto, essencial
para que o regulador possa exercer suas funcdes de forma equidistante em relagc&o aos interesses dos regulados (...).”
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes - Fundamentos e seu Regime Juridico.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 67-68.

6 Comentando um episédio em que, no inicio de seu governo, o Presidente Luis Indcio Lula da Silva ameagou
deflagrar uma guerra contra as agéncias reguladoras, em virtude de discordancia com uma decisdo da ANATEL,
propondo submeté-las a maior controle do Executivo, o jurista lusitano Vital Moreira pontificou: “As agéncias
reguladoras independentes suscitam naturalmente problemas de “accountability” publica. Desde ha muito que esse
problema se deparou na patria delas, os Estados Unidos. Mas o remédio para o déficit de legitimidade democratica e
de prestacdo de contas das autoridades reguladoras independentes ndo é a sua governamentalizacdo, sujeitando-as
a superintendéncia ministerial, mas sim através de mecanismos de “democracia procedimental” (transparéncia e
participacdo publica dos interessados, regulados e consumidores) e sobretudo através de um estreitamento das
relacdes entre as mesmas e as comissdes parlamentares competentes”. MOREIRA, Vital. Agéncias Reguladoras
Independentes em Xeque no Brasil. In: MOREIRA, Vital; MARQUES, Maria Manuel Leitdo. A Mao Invisivel: Mercado e

Regulag&o. Coimbra: Almedina, 2008. p. 229.

7 O risco do insulamento das agéncias reguladoras é objeto de andlise por parte de Alexandre Santos de
Aragéo, ao dispor que o procedimento a ser empregado no ambito das mesmas é que garantird o abrandamento
das desvantagens de uma eventual tecnocracia. Propde o autor: “(..) nada mais justo e natural que os seus
titulares e defensores possam manifestar as suas posicdes perante a Administracdo, com o que estardo inclusive
contribuindo para o controle da legalidade e da efetividade dos seus atos, uma vez que os participantes no processo
administrativo carrear-lhe-&o elementos e opinides para que possa tomar decisdes mais equanimes e eficientes.”
ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolug&o do Direito Administrativo Econémico. 32 edi¢do.
Rio de Janeiro, 2013. p. 468.
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pertinente a agéncia, aliado a um canal direto de comunicacéo
com a sociedade civil, a fim de replicar na politica regulatdria os
anseios da coletividade, bem como externar maior transparéncia
em seu cotidiano de atuacdo.

Nesse sentido, os canones, tdo repisados na moderna
doutrina administrativa que dizem respeito ao fomento de
um ambiente marcado pela consensualidade®, democracia
participativa® e ampla divulgagdo da tomada de contas dos
agentes publicos (accountability)® merecem ser prestigiados nas
relacdes entre atoresintermédios e governamentais, demarcando-

8 Na esteira da tdo aclamada Administracdo Publica Consensual, Jessé Torres Pereira Junior comenta essa
tendéncia na direcdo de um Direito Administrativo de vanguarda: “O consenso ¢ intimo do principio da participacdo
administrativa. A participacdo por meio da consensualidade esta relacionada a expansdo da consciéncia social e ao
anseio de influir nas decisdes de poder, nas quais a sociedade se vé envolvida. A pratica juridica tem demonstrado
que “inimeros sdo os instrumentos de participagdo administrativa com vistas a legitimar as tomadas de decisdo, a
propiciar mais freios contra os abusos, a proporcionar a decisdo mais sabia e prudente, a aprimorar a governabilidade e
a desenvolver a responsabilidade nas pessoas, tornando as normas mais aceitaveis e facilmente cumpridas.” PEREIRA
JUNIOR, Jessé Torres. Presenca da Administracdo Consensual no Direito Positivo Brasileiro. In: Direito Administrativo
e Democracia Econémica. (Coords.). FREITAS, Daniela Bandeira de; VALLE, Vanice Regina Lirio do. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 297-298.

9 As novas tendéncias do Direito Administrativo tém como escopo a interacdo entre o Poder Publico e a
coletividade, afastando-se, na maior parte dos casos, a faceta autoritaria do Estado, como bem ensina Diogo de
Figueiredo Moreira Neto: “(...) a experiéncia brasileira, em particular, apresentada aqui resumidamente como estudo
de caso, tém evoluido no sentido da realizacdo da democracia substantiva, pela ado¢ao de inumeros instrumentos
publicisticos de natureza consensual, em que a legitimidade da acdo publica decorre imediatamente da participagéo,
dai, a necessidade de lastrearem-se as reformas do Estado, que inelutavelmente se nos vao apresentando a frente,
nesses novos valores.” MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Publico. Rio de Janeiro: Renovar,
2006. p. 79.

10 A origem do tema remonta ao Direito Norte-americano e encontra certo empecilho quanto a uma traducao
literal que contemple de forma mais ampla seu significado. Nesse sentido, José Antonio Gomes de Pinho e Ana Rita
Silva Sacramento abordam a questdo com propriedade, note-se: “Vinte anos se passaram desde que Anna Maria
Campos expos sua angustia sobre a auséncia do conceito e, consequentemente, de uma palavra que, no dicionario
da lingua portuguesa, traduzisse com perfeicdo o significado de accountabilityl. Na oportunidade, a estudiosa
indicou que a possibilidade de tornar a administracdo publica brasileira accountable estava diretamente relacionada
as chances das seguintes ocorréncias, as quais, como podem ser verificadas, guardam certa interdependéncia e
estdo diretamente relacionadas a democracia: a) organizacdo dos cidaddos para exercer o controle politico do
governo; b) descentralizacdo e transparéncia do aparato governamental; e ¢) substituicdo de valores tradicionais
por valores sociais emergentes (Campos, 1990:48). Alids, a angustia de Campos é ainda mais antiga, pois, como
ela mesma relata, se iniciou em 1975, periodo em que cursando o master of public administration, nos EUA, ouviu
pela primeira vez a palavra accountability. Como se sabe, naguele periodo se vivia no Brasil o auge da ditadura,
terreno infértil para brotar qualquer accountability e onde a primazia era a luta contra o estado autoritario. Quando
a autora finalmente conclui seu trabalho, em 1988, o qual geraria a publicacdo do famoso artigo no Brasil em 1990,
o pais desfrutava de ventos mais democraticos, uma vez que o regime militar ja havia sido encerrado, mas muito
longe ainda de qualquer pratica efetiva de accountability, conforme demonstrou seu estudo. Observa-se, desde
entdo, que o cendrio politico brasileiro mudou substancialmente: uma nova Constituicdo Federal foi elaborada, a
democracia se consolidou e reformas no aparelho do Estado foram empreendidas com a promessa de tornar a
administracdo publica mais eficiente e, inclusive, mais controldvel. Paralelamente, no meio académico, uma imensa
literatura tem sido produzida no intuito de analisar e compreender os impactos de tais mudancas no tecido
social, bem como suas contribuicdes para viabilizar pelo menos uma aproximacao do conteudo do conceito da
accountability com a realidade da administracdo publica brasileira. Nesses estudos, a palavra accountability tem
sido comumente traduzida como “responsabilizac&do”.” PINHO, José Antonio Gomes de; CAMPOS, Ana Maria Rita
Silva Sacramento. Accountability: Can We Now Translate It Into Portuguese? Disponivel em: < http://www.scielo.br/
scielo.php?script=sci_arttext&pid=50034-76122009000600006> Acessado em: 06/12/2014.
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se como traco distintivo no ambito das agéncias reguladoras.

Desse modo, pensar a configuracdo das agéncias
reguladoras olvidando-se tais pontos de partida é eiva-las do
mais deletério vicio que poderiam ostentar, ou seja, predestina-
las ao verdadeiro insucesso. Razao pela qual impende ressaltar
que a fisiologia dos organismos aqui desenhada deu-se com a
maxima preocupacao de minar as referidas barreiras naturais a
gue a proépria doutrina administrativa ha muito ja alertara.

Destaca-se, nesse interim, que o mandamento do caput
do preliminar dispositivo deste capitulo do anteprojeto de
lei (“Com o objetivo de viabilizar a participacdo da sociedade
nos processos administrativos, cada agéncia reguladora
disponibilizara, por diversos meios, o conjunto de informacdes
necessario.”), ao asseverar que a participacdo e a manifestacao
dos interessados dar-se-& de forma ampla e revestida da
gama de informag¢des que se fagca imprescindivel para tanto,
garantindo-se, em grau satisfatério, a prestacdo de contas de
tais entidades, por meio do controle externo - exercido pelo
crivo popular ou mesmo pelos érgados de controle incumbidos
de tal mister -, intenciona, primordialmente, o alcance de uma
participacao efetiva e ndo meramente formalista'.

Nesse diapasdo, a concep¢do de uma estrutura de
agéncia que seja permeavel ao controle externo pressupode,
prima facie, a modelagem de um arcabouco documentado
de toda a atuacdo e do passo a passo da politica regulatéria
pretendida. Ndo por outro motivo, o texto prossegue (“Sem
prejuizo de outros institutos que venham a ser adotados,
considerar-se-a como de observdncia obrigatdria a divulgacdo
do seguinte conjunto de informacées: | - agenda regulatoria
plurianual: a ser divulgada a cada quatro anos, conterd as
diretrizes gerais da politica regulatéria da agéncia reguladora,
tendo como base os planos plurianuais expedidos pelo governo
federal; Il - agenda anual; Il - relatdorio anual de Atividades da

11 Para Marcos Juruena, o controle social dos atos regulatérios pode revelar-se como verdadeira condicdo
de validade dos mesmos. Veja-se: “Frise-se que a consulta especifica a tais grupos (além de Ihes ser facultada a
participacdo em audiéncias publicas) pode representar condi¢do de validade e /ou legitimidade da norma regulatéria.
Afinal, ndo ha como se presumir legitima a atividade regulatéria se ndo resulta de uma ponderacao entre os interesses
em tens&o, publicamente revelados e sopesados. Dai a proposta de ser obrigatdria a manifestacdo do controle social
pela via da participacdo”. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. 22 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005. p. 356.
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Agéncia; IV - relatério anual de comportamento dos agentes
regulados;”) salientando a necessidade de manutencao, como
exigéncia legal, atribuida em grau minimo, frise-se, de tudo o
gue seja objeto de produgédo pelas agéncias reguladoras como
decorréncia do processo de prestacdo de contas” a que as
mesmas encontram-se submetidas.

As agendas e os relatdrios ali designados sao
mecanismos imprescindiveis para que a tomada de contas
sobre tais entes dé-se em patamar, preliminarmente, desejavel;
caso contrario, a transparéncia e o exercicio por parte dos
controladores podem restar comprometidos, desestruturando-
se o processo de fiscalizacdo da conduta perpetrada por tais
agéncias independentes.

Acrescente-se, por oportuno, que a sistematizacdo e a
padronizacdo do controle por meio da instituicdo de agendas
prospectivas e da elaboracdo continua de relatérios com
periodicidade monitorada permite uniformizar os mecanismos
de controlabilidade no ambito das agéncias reguladoras
federais, concentrando-os em documentos acessiveis e,
primordialmente, pontuais.

Convém destacar, nesse passo, que a Oop¢ao por exigir
gue sejam divulgados, pelas agéncias, as agendas e os relatérios
acima mencionados visa a exigir dos agentes reguladores uma
postura comprometida com o principio do planejamento®. Como
cedico, toda acado politica, para ser eficiente, deve ser antes bem
planejada. No caso de politicas regulatdrias, tal condicdo se
torna ainda mais crucial. Dai porque, a obrigacdo cometida aos
agentes reguladores de, periddica e sistematicamente, divulgar
agendas de atuacao e relatoérios de resultados tem o condéo de
impingi-los a planejar suas a¢des e, constantemente, analisar os

12 A proposito, leia-se: GUERRA, Glauco Martins. Agéncias Reguladoras no Brasil: Principios da Legalidade
e Regulagdo. In. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). Direito Regulatério - Temas Polémicos. 22 edi¢do. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 295-337.

13 A adverténcia do saudoso professor Marcos Juruena, a respeito do principio do planejamento, mantém-se
sempre atual. Confira-se: “A ideia seria partir um pouco para a légica, pois quem recebe algum objetivo deve se
planejar para atingi-lo. Portanto, se o objetivo é o desenvolvimento econémico, este somente podera ser alcangado
através do planejamento deste desenvolvimento econémico, que é previsto na Constituicdo, no artigo 174.

O planejamento do desenvolvimento econémico envolve, primeiramente, um retrato da situacdo existente, chamado
diagnostico, e neste vao ser detectadas as caréncias e os anseios da sociedade sobre como fazer um Estado melhor
e como resolver tais problemas. A partir desse diagndstico se tem uma segunda etapa, que é o desenvolvimento
das acbes ou o prognostico”. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Ordem Econémica na Constituicdo. In: Direito

Administrativo em Debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 48.
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éxitos e fracassos alcancados, de modo a rever o planejamento
anteriormente tracado.

Importa também assentar que a determinacdo de
elaboracdo de agendas plurianuais e anuais tal qual ocorre com
a sistematica de planejamento do Poder Executivo ndo se deu
por mera coincidéncia, ao revés. Ha nessa previsdo a inequivoca
intencdo de atrelar o planejamento das politicas regulatodrias
ao planejamento das politicas publicas em geral, em especial
aquelas voltadas ao setor regulado. Isto porque a funcao
regulatdria, conquanto deva ser imune a injun¢cdes politicas
de carater egoistico, ndo pode e ndo deve ser impermeavel a
considerac¢des politicas de cunho programatico.

Em outras palavras, é dizer que os agentes reguladores
devem pautar suas atuacdes por critérios técnicos que nado se
deixem influenciar pelo jogo politico, este entendido enquanto
disputa de interesses pessoais. Todavia, ndo podem tais agentes
olvidar-se de que sua funcdo é a de conduzir de maneira técnica
o desenvolvimento de uma politica publica definida por agentes
politicos que receberam uma chancela popular para tanto.

E gratificante ver, assim, que a regulacdo bem
exercida é aquela que ndo abandona a boa técnica para
atender a interesses politicos, ao mesmo passo que nao se
utiliza do argumento técnico para desrespeitar politicas
publicas definidas a partir de um programa politico que tenha
se revelado vencedor nas urnas e gue se encontre albergado
pela pauta programatica constitucional.

Se assim o é, tem-se que as agendas politicas e
regulatérias devem caminhar de forma parelha, evitando-se
sobreposicdes ou distanciamentos indesejdveis. De tal sorte
que, definido um plano de acdes (plurianual e/ou anual) pelos
agentes politicos, impositiva se torna a sua complementacao
mediante a elaboracdo de um plano de acdes pelos agentes
reguladores, sob pena de o planejamento estatal como um todo
restar deficiente. Por isso é que, estando o Poder Executivo
obrigado constitucionalmente a apresentar planos plurianuais e
anuais, devem os agentes reguladores ser obrigados a elaborar,
no minimo, agendas de atuacdo com a mesma periodicidade, a
fim de complementa-los.
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Essas previsdes ndo impedem, todavia, o alargamento
do rol de documentos a serem criados no bojo do poder
normativo das agéncias reguladoras, quando da configuracao
de seus proprios regimentos internos, ndo se admitindo, ao
revés, a reducado do rol ja descrito em sede da legislacdo geral,
que ora se projeta, sob pena de aviltamento das garantias e
instrumentos minimamente aptos ao exercicio de um efetivo
planejamento e controle.

Nos termos propostos, tem-se que, por meio do
conjunto dos aparatos de controle narrados, o que se intenta
é a verdadeira busca pelo controle de evidéncias*, o qual
seja desprovido de idiossincrasias e meras suposi¢cdes pelo
agente controlador, mas sim revestido de dados concretos e
embasamento empirico.

Avancando-se, é de se consignar que a eleicdo do
ambiente virtual como meio primordial para a divulgacéo e
facilitacdo do acesso dos interessados a todo o arcabouco
documental e a rotina desenvolvida pelas agéncias reguladoras
(“Todos os documentos acima elencados serdo disponibilizados
no sitio eletrénico da agéncia reguladora e encaminhados ao
Congresso Nacional, em até 60 dias contados da data de sua
conclusdo.”) ndo se deu de forma aleatdria, ao revés, pautou-se
na concepcao de vanguarda gque enxerga que midias sociais e
sitios eletrébnicos sado canais de veiculacdo impares'™ no contexto
da era vivenciada, marcadamente digital. Ndo excluindo, por
obvio, a publicacdo e a divulgagéo por outras vias oficiais e in
loco, eis que o ambiente eletrdénico revela-se complementar aos
mesmos, mas ndo menos relevante do que estes ultimos.

Cabe mencionar, ainda, a previsdo de encaminhamento
das agendas e relatdérios produzidos pela agéncia ao Congresso

14 Em tal direcdo, o professor Juarez Freitas aponta para a imperiosa necessidade de um controle de evidéncias, ao
invés daquele meramente formalista. Veja-se: “O controle das politicas publicas requer escrutinio em novos moldes,
que dé conta da inteireza do processo de tomada das decisdes administrativas, desde a escolha do agir (em vez de
se abster) até culminar na pos-avaliagao dos efeitos primarios e secundarios, no encalco (baseado em argumentos e,
sobretudo, em evidéncias) do primado empirico dos beneficios liquidos, a longo prazo”. FREITAS, Juarez. O Controle
das Politicas Publicas e as Prioridades Constitucionais Vinculantes. Disponivel em: <http://www.abdconst.com.br/

revista9/controleJuarez.pdf>. Acessado em: 21.03.2015.

15 Digno de citagao o trabalho de Otavio Prado ao detectar a tendéncia da informatizacdo dos mecanismos de
prestacdo de contas, como forma de estender o acesso ao publico e corroborar o argumento de que os instrumentos
de accountability séo, na atualidade, indissociaveis da nocdo de uma gestao tida como democratica. PRADO, Otavio.
Governo Eletronico e Transparéncia: A Publicizacdo das Contas Publicas das Capitais Brasileiras. Disponivel em:
<http://hdl.handle.net/10438/2432> Acessado em: 13/12/2014.
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Nacional, no prazo de 60 dias apds a sua conclusdo. A previsdo
em tela ndo almeja tornar-se um mero requisito formal, mas
um mecanismo de estimulo ao necessario e adequado controle
legislativo das atividades das agéncias reguladoras.

Deveras, nos anos que se passaram, desde o inicio
da criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, até o presente
momento, a postura do Poder Legislativo patrio tem sido a
de ignorar a existéncia de tais 6rgdos, o que tem acarretado
duas consequéncias nefastas, seja porgue o congresso se omite
no controle das atividades desenvolvidas pelas agéncias (nao
examinando se os reguladores tém agido dentro de sua esfera
de competéncias e em consonancia com as politicas publicas
tracadas), seja em razdo do atropelo da funcdo regulatoria
por aquele 6rgéo, que se imiscui, muitas vezes, na elaboracao
de normas setoriais e de forte carater técnico-econémico que
seriam melhor definidas por agentes com expertise para tanto.
Mirando essa conjuntura € que o anteprojeto de lei propde um
relacionamento mais proximo do Legislativo com as agéncias
reguladoras, que viabilize um maior exercicio do controle
do parlamento sobre as entidades incumbidas da regulagéo,
ao mesmo tempo em que se consagre uma maior deferéncia
daquele Poder em relacdo aos agentes reguladores, a partir do
maior conhecimento sobre a sua forma de atuagéo.

Com vistas a sistematizacdo e ao condensamento
dos dados produzidos pelas agéncias reguladoras, a mens
estampada no texto (“O relatério anual de comportamento dos
agentes regulados contera, no minimo, as seguintes informacoes
estruturadas em forma de classificacdo: | - cumprimento de
decisées e metas estabelecidas pela regulacdo setorial; Il -
quantitativo de reclamacbes recebidas e de sangbes aplicadas;
Il - quantitativo de Termos de Ajustamento de Conduta - (TACs)
firmados, estagio de sua execugcdo ou informagcbes sobre seu
descumprimento, quando for o caso, IV - quantitativo de acdes
Jjudiciais, nos termos do § 32”) deu-se no sentido de promover
uma radiografia do setor regulado a partir das informacoes
obtidas no seio de tais entidades.

Noutros termos, o ranqueamento de dados e ailustracédo
evolutiva dos elementos quantitativos constante dos relatérios
supramencionados da-se com o intuito de prestigiar o critério
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empirista de avaliacdo e controle®, promovendo-se, até mesmo,
uma possivel classificacdo de desempenho interagéncias e, ndo
menos desejavel, um verdadeiro ambiente competitivo entre as
mesmas pela busca de produtividade e eficiéncia de atuagéo na
seara regulatoria.

E de se destacar, por oportuno, que a inclusdo de
dados referentes as demandas judiciais e ao quantitativo de
TACs (Termos de Ajustamento de Condutas) deve-se ao fato
de tais indicadores serem de suma valia no que diz respeito
ao reflexo da atuagdo das agéncias para além do universo
circunscrito das mesmas, ou seja, proporciona uma dimensao
mais acurada de como a politica regulatdria revela-se capaz de
espraiar efeitos em outras searas, tais como a propria recepcao
do Poder Judicidrio como instancia dialdgica'” e ndo refreadora
dos objetivos regulatérios. E dizer, receptiva a regulacéo.

Digno de nota o objetivo de promover ampla publicidade
dos dados colhidos pelas agéncias, ao instituir-se que a
veiculacdo de informacdes que se encontrem relacionadas com
processo regulatdério levado a cabo pelas agéncias reguladoras
seja objeto de uma politica de acessibilidade aos publicos mais
diversos, tal qual descrito no anteprojeto de lei (“As informacbes
que sejam de conteudo relevante serdo disponibilizadas segundo
o Principio do Acesso Amplo e Irrestrito, atendendo aos publicos
deficientes auditivo e visual, primordialmente.”), em prestigio a
uma principiologia propria e reinante do Microssistema de tutela
dos grupos hipossuficientes, inaugurado pds-edicdo do Codigo
de Defesa do Consumidor (CDC).

Tal diploma legal buscou instituir todo um universo de
protecdo as partes desprestigiadas pelas mais variadas razdes,
dai porque principios como o do acesso a informagcdo e do amplo
acesso aos publicos deficientes veio ao encontro do proclamado
pela Constituicdo Federal de 1988.

16 A analise empirica tem de ser o mote da politica regulatéria, a qual ndo mais comporta uma concepcao vetusta
de formulacdes especulativas e sem comprovagdo técnica em determinado periodo, de modo a conferir maior
racionalidade ao método empregado, a incluir as analises de custo-beneficio e de custo-efetividade. A propdsito,
vale destacar as consideracdes levadas a cabo por Patricia Pessda Valente em: VALENTE, Patricia Pesséa. Analise de

Impacto Regulatério - Uma Ferramenta a Disposi¢cado do Estado. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 89-101.

17 A recepc¢do e reacao das politicas regulatérias pelo Poder Judicidrio podem ser sintetizadas no estudo levado
a cabo por Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo, ao se debrucar sobre a revisdo dos marcos regulatérios por aquele
Poder. RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacédo Juridica, Racionalidade Econémica e Saneamento Basico.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011.p. 237-270.
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N&o é por demais acrescer que o proprio caput do
artigo 37, CRFB/88, também preconiza como ditame basilar
de soerguimento da Administracdo Publica, seja qual for sua
vertente, que os principios da publicidade e impessoalidade
devem ser a pedra de toque da funcdo de administrar; razado pela
qual, o principio da ampla divulgacdo dos atos administrativos
encontra esteio na proépria Carta Magna de 1988.

Impende ainda acrescer que a proposta de medidas com
0 escopo de assegurar acessibilidade ao publico ndo técnico,
primordialmente, também norteou a criagdo de mecanismos
aptos a promocao da inclusado social, via orientacdo pedagdgico-
educacional da coletividade.

Nessa esteira, a modelagem dos meios viabilizadores
de tais fins da-se mediante a manutencdo, por parte das
agéncias reguladoras - segundo seu critério de alocacao
orcamentdria - de programas educacionais continuos, bem
como da producdo de material instrutivo ao publico em geral
(“A agéncia reguladora promovera acées de divulgacdo de suas
atribuicées, concernentes as regras basicas do setor regulado,
bem como quanto aos direitos e deveres dos agentes regulados
e respectivos consumidores. Paragrafo unico. Tais acbes poderdo
consistirem mecanismos de cardater permanente ou em atividades
esporadicas, tais como a producdo de cartilhas informativas
e a realizacdo de programas de divulgacdo em instituicées de
ensino.”), tendo por conteddo tematicas e aspectos inerentes as
atividades perpetradas por aquelas entidades.

Na linha das iniciativas ora aventadas, tem-se que a
ampliacdo dos canais de comunicacdo, como instrumento de
convocacao da sociedade civil a efetiva atuacdo conjugada com
o Poder Publico, nada mais significa do que o preenchimento de
umalacunainsitaarealidade brasileira,em consideraveis periodos
da Histdria nacional®, qual seja, a de omissdo popular. Isto
porgue as questdes tidas como “de governo”, no mais das vezes,
tendem a manter-se alijadas da pauta de debates sociais, dai,
pois, a imprescindivel acuidade na formulagdo dos instrumentos
de cooperacdo entre particulares e a Administracdo Publica,

18 A atuacdo dos agentes sociais, tidos como entes intermédios, é, atualmente, uma caracteristica que singulariza
o Estado pds-moderno, conforme bem delineado em monografia de Silvia Faber Torres. TORRES, Silvia Faber. O

Principio da Subsidiariedade no Direito Contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar. 2001.
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com vistas a concretizacdo da dita democracia participativa, a
representar, de certo modo, uma reescrita da experiéncia patria
por tais entidades independentes.

Até mesmo em ateng¢do a substituicdo do trago da
unilateralidade e verticalizagdo (subordinag¢do) do agir pelo
Poder Publico, em prol da bilateralidade e da horizontalidade
“da relacdo do Estado com o corpo social, decorréncias estas
de um discernimento mais apropriado de Administracdo
Publica de vanguarda.

2. Das consultas e audiéncias publicas

A concepc¢cdo de um ambiente plural e permeado
pela multiplicidade de atores sociais - marca esta de um
Estado Pluriclasse?® -, em verdadeira concretizacdo de um
espaco deliberativo de ideias, demanda, sobremaneira, o
amadurecimento e a familiarizacdo de procedimentos propicios
ao engajamento e a postura colaborativa dos individuos, sejam
eles usudrios dos servicos regulados, agentes econdmicos
(market players), bem como entidades associativas dotadas de
pleitos proéprios.

Sob tal 6tica, o aparato das consultas e das audiéncias
publicas? deu-se com o fito de angariar tais atores sociais
para dentro do “palco” da tomada de decisdes, rechacando-se
qualquer tentativa de obstaculizar a participacdo dos agentes
sociais em tal processo construtivo da politica regulatéria.

Ainda que paire dado ceticismo quanto a efetividade
de tais ferramentas institucionais, apontado por parcela de

19 No contexto narrado, revela-se impar o controle a ser exercido pela sociedade, tal qual afirmado por Floriano de
Azevedo Marques Neto, em: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Pensando o Controle da Atividade de Regulagcao
Estatal. In. Sérgio Guerra (Coord.). Temas de Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2005. p.
200-242.

20 Ver JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p. 17-25.

21 A doutrina, por nos prestigiada, salienta a seguinte distingdo entre os institutos abordados: “Mister se faz
distinguir as audiéncias publicas das consultas publicas, que, apesar de possuirem o mesmo espirito, ndo se
equivalem. Na consulta publica, a Administracdo deseja compulsar a opinido publica através da manifestacao firmada
através de pecas formais, devidamente escritas, a serem juntadas no processo administrativo. A audiéncia publica
€, na verdade, modalidade de consulta, sé que com o especial aspecto de ser consubstanciada fundamentalmente
através de debates orais em sessdo previamente designada para tal fim”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2012. p. 605-606.
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estudiosos que identifica falhas patentes em sua orquestracdo?,
fato é que tais institutos sdo, na atualidade, o que se logrou de
mais eficaz e com vocacdo prestacional as demandas sociais,
o0 que ndo implica afirmar que se encontrariam imunes ao
constante aperfeicoamento.

Sinaliza este ambiente deliberativo de tomada de
decisdo regulatoéria - proporcionado pelos institutos da consulta
e da audiéncia publicas - como a configuracdo de um Jocus de
composicdo dos interesses sociais e efetivacdo da democracia,
em sua vertente, predominantemente, substancial.

Destarte, o debate travado ha muito pela doutrina, ja
narrado em linhas pretéritas - existéncia de um suposto déficit
democratico das agéncias reguladoras, em especial, quanto
ao poder normativo das mesmas - resta, consideravelmente,
mitigado ante a incorporacdo dos referidos instrumentos de
participacdo social no seio de tais entidades independentes,
como forma de aprimoramento do grau de legitimacdo no
processo de tomada de decisdo pelas agéncias.

Até mesmo porque a chancela popular, em tais
hipoteses, ndo advém da escolha dos agentes reguladores, ex
ante, tal qual se da frente aos agentes portadores de mandatos
eletivos, mas sim, a posteriori, a luz da atuacdo conjunta em tais
procedimentos de chamamento a participacdo da sociedade
civil, assegurando-se impessoalidade na eleicdo das politicas e
construcédo dialégica??, em consonancia com a légica consensual
decorrente da dita Administracdo Publica policéntrica+.

Assim é que os instrumentos da consulta e da audiéncia

22 E de se trazer a baila, recente estudo realizado pelo IPEA, o qual aponta uma série de constatacdes empiricas
quanto a determinadas ineficiéncias apresentadas pelos mecanismos de participacdo e consensualidade, tais
como as audiéncias publicas e que, de certa forma, foram considerados para fins de elaboracdo do anteprojeto
de lei em comento. Audiéncias Publicas no Ambito do Governo Federal: Anlise Preliminar e Bases para Avaliagcdo.
Disponivel em <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> Acessado
em: 10/12/2014.

23 A regulacdo pressupde a cooperacao entre diversos agentes envolvidos, dai Calixto Salomé&o Filho salientar
que o consenso no seio da coletividade e a consideracdo de grupos de interesses relevantes sdo imprescindiveis
quando da formulacao da politica regulatéria. Leia-se: SALOMAQO FILHO, Calixto. Regulacdo da Atividade Econémica
(Principios e Fundamentos Juridicos). 22 edicao. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 193-201.

24 A transmudacado de um modelo de Estado unitario para aquele que se proponha policéntrico, em que diversos
atores sociais sdo participes na formacédo das decisdes que influirdo na sociedade ¢ destaque nas palavras de
Sérgio Guerra: “Essa mudanca, segundo Jacques Chevalier, é sensivel a partir do inicio da década de 80, assistindo-
se a um movimento de desintegracao, que se traduz pela diversificacdo crescente das estruturas administrativas. A
ordem burocratica, fundada sobre a hierarquizagao, € desestabilizada pela proliferacdo de estruturas de um novo
tipo, colocadas fora do aparelho de gestao classico e escapando ao poder de hierarquia (...).” GUERRA, Sérgio.
Agéncias Reguladoras: Da Organizacdo Administrativa Piramidal a Governanca em Rede. Belo Horizonte: Férum,
2012. p.107.
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publica foram delineados a partir das premissas que caracterizam

todo o desenho institucional arquitetado por este anteprojeto

de lei, sobretudo no que diz respeito:
a) a definicdo apenas de um minimo legalmente
exigivel (“Sem prejuizo de outras formas de participacdo
na elaboracdo dos atos regulatdrios que venham a ser
definidas por ato préprio, de cada agéncia reguladora,
é obrigatéria a observancia dos mecanismos a seguir
elencados, que poderdo ser adotados, individual ou
conjuntamente, a depender da complexidade do ato: | -
Consulta publica; Il - Audiéncia publica;”);
b) a exigéncia de ampla publicidade (“Os prazos
e 0s procedimentos das consultas e audiéncias publicas
serdo divulgados com antecedéncia minima de quinze
dias a partir da data prevista para realizacdo do ato,
devendo as consultas publicas permanecer abertas pelo
prazo minimo de trinta dias);
c) a disponibilizacdo do maximo de subsidios
possiveis para facilitar a manifestacdo embasada das
partes interessadas (“A realizacdo de consulta publica
sera precedida de aprovacdo pela Diretoria Colegiada
no dmbito do processo administrativo referente ao seu
objeto, visando a coleta de subsidios e informacdes dos
agentes econdémicos referente a cada setor regulado,
devendo ser observados os seguintes critérios: (.)Il -
Disponibilizacdo de todos os documentos pertinentes
a consulta publica no sitio eletrénico de cada agéncia
reguladora;, / As propostas e seus respectivos
fundamentos deverdo ser apresentados em linguagem
clara, objetiva e acessivel ao publico em geral. / A
proposta objeto da consulta publica dispora da avaliacdo
do impacto regulatdrio, quando possivel e pertinente.”).

Particularmente no que diz respeito aos percalcos e
as vicissitudes experimentados pela pratica dos instrumentos
de consulta e audiéncia publicas, no ambito das agéncias
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reguladoras?®, o anteprojeto de lei teve a pretensao de elaborar
um desenho flexivel que mais se adeque as exigéncias cotidianas
(“A audiéncia publica sera gravada e podera, havendo viabilidade
técnica e econémica, ser transmitida ou receber contribuicbes
por videoconferéncia ou Internet, assegurado aos interessados
o direito a obtencdo de cdpia da gravacdo, observados os
procedimentos de cada agéncia reguladora, anexando-se o
audio e a transcricdo ao processo correspondente.”), abrindo-
se, ainda, a discricionariedade do corpo técnico das entidades
independentes e as peculiaridades que a casuistica de cada
hipdtese a ser tratada assim o fizer exigir.

Dai porque o anteprojeto de lei ressalvar que: “A
depender do grau de complexidade da matéria tratada,
o formato das audiéncias publicas deverd ajustar-se as
peculiaridades do caso concreto, sobretudo, no que se refere
aos grupos de interesses envolvidos, visando a assegurar @ mais
ampla participacdo popular’. Envidando-se, destarte, todos os
esforcos possiveis na tentativa de minimizar a vulnerabilidade
a que as mesmas encontram-se submetidas; razao pela qual se
optou por conferir certo grau de maleabilidade na formulacado
dos institutos em apreco, com o intento de melhor prestigiar o
alcance finalistico dos instrumentos de participac¢do social.

Nada obstante, de nada valeria todo este cuidado se
tais instrumentos de oitiva da sociedade fossem encarados
como meros ritos formais. Ndo por outra razdo o anteprojeto de
lei consagra de modo expresso o dever dos agentes reguladores
de, ao menos, oferecer aos participantes um feedback sobre
as contribuicdes colhidas (“As contribuicbes recebidas nas
consultas e audiéncias publicas deverdo ser consolidadas
em relatério motivado e enviadas a Diretoria Colegiada para
deliberacdo. / Disponibilizacdo da andlise das contribuicées
recebidas, contendo a respectiva justificativa acerca do seu
acolhimento ou rejeicdo, no prazo de 10 (dez) dias contados da
data de encerramento da consulta publica.”).

Ora, se os atos regulatdrios, como espécie de atos
administrativos, devem prestar reveréncia a eficiéncia, a

25 Ver p. 65-66. Audiéncias Publicas no Ambito do Governo Federal: Andlise Preliminar e Bases para Avaliacao.
Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> Acessado
em: 10/12/2014.
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motivacdo e a participacdo social, resulta impositivo que, para
serem regularmente editados, contenham uma demonstracao
de que resultaram de um processo dialégico com as partes
interessadas no qual foram colhidas sugestdes, as quais foram
acatadas ou rejeitadas porque a proposta original mostrava-se
mais ou menos eficiente.

A toda evidéncia, esta obrigacdo de responder
justificadamente as contribuicdes recebidas dos participantes
das consultas e audiéncias publicas ndo tem o condao de exigir
dos agentes reguladores respostas especificas a cada uma
das propostas, podendo elas ser agrupadas em blocos, sob
pena de o 6nus de tais mecanismos se tornarem demasiados.
O importante é que nenhum argumento relevante e singular
apresentado seja simplesmente descartado imotivadamente.

3. Da participagdo nas fases de execugdao e
fiscalizacao dos atos regulatérios

Em tal vertente de enunciacdes, oportuno ainda salientar
a faculdade conferida as agéncias reguladoras federais de criar
- sob a incumbéncia de suas prdprias ouvidorias, que tratardo
de disciplina-las nos pormenores de atuagdo - comissdes de
representantes dos diversos grupos de interesses do setor
regulado para fins consultivos (“Sem prejuizo das atribuicées da
Ouvidoria previstas nesta lei, @ agéncia reguladora podera criar
uma, ou mais, comissdo composta por usuarios, consumidores,
agentes econémicos, representantes da sociedade civil, dentre
outros, a qual exercera fungdo de carater consultivo.”).

Tal previsdo, embora ndo mandatdria, tem o objetivo de
estimular as entidades reguladoras a se esmerarem no desafio de
tornar cada vez mais plural e harmoénico o didlogo travado entre
os diversos atores que compdem um dado ambiente regulado.
Assinalavel, pois, qgue a marca de uma politica regulatdria mais
consentanea com os programas de melhora regulatéria tem
como norte a constituicdo de uma ambiéncia simpatica aos
mecanismos da consensualidade e da deliberacdo, eis que a
génese de uma regulacdo eficaz - como dantes demonstrado -
reside na internalizacdo da necessidade da adocao das medidas
pelos atores regulados.
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O instituto adotado, nessa esteira, coaduna-se com
a dita accountability vertical’®>, no qual os instrumentos de
participacdo social e legitimidade exercem controle sobre a
propria politica regulatéria, mandamento este da proépria Carta
Magna de 1988.

Numa visdo ampla, pode-se consignar que a despeito
de a gama de institutos aqui versados propiciar um ambiente
favoravel ao exercicio de um controle - via sociedade e via
orgdos externos - com carater mais finalistico e buscando, em
ultima instancia, a efetividade do monitoramento, ndo se pode
perder de foco que a intencdo perpetrada pelos aparatos de
accountability jamais deverdo priorizar a forma, em detrimento
do conteudo e dos fins a serem alcancados.

A todas as luzes, o risco de um controle excessivo? e
desvirtuado pode revelar-se tdo ou mais nocivo quanto a proépria
auséncia de prestacdo de contas, manipulando-se as finalidades
verdadeiramente intencionadas. Mais grave, ainda, no ambiente
das tdo aclamadas autonomia e independéncia - atributos estes
impares na constituicdo das agéncias reguladoras - residiria a
possibilidade de as mesmas ndo somente serem capturadas pelos
agentes regulados, tematica esta ja repisada com consideravel
frequéncia pela doutrina, mas sim a prdépria captura pelo agente

26 Paulo Todescan Lessa Mattos leciona nos seguintes termos: “A partir de uma analise constante da Constituicdo, é
possivel afirmar que a participacdo publica no controle da administracdo publica também passou a ser uma garantia
constitucional. O paradgrafo terceiro do artigo 37 da Constituicdo, introduzido pela Emenda Constitucional 19/998,
prevé expressamente que devem ser disciplinadas em lei as formas de participacdo do usudrio na administracdo
publica.” MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. Sdo Paulo:
Singular, 2006. p. 262.

Algumas das ideais que este estudo prestigia referem-se ao ensaio desenvolvido por Jacob Gersen e Matthew C.
Stephenson. Ver: GERSEN, Jacob; STEPHENSON, Matthew C. Over-Accountability. Working Paper. Disponivel em:
http://law.harvard.edu/faculty/mstephenson/2013PDFs/Over-Accountability%20-%200ct%2018.pdf.> Acessado
em: 10/12/2014.

27 Algumas das ideais que este estudo prestigia referem-se ao ensaio desenvolvido por Jacob Gersen e Matthew
C. Stephenson. Ver: GERSEN, Jacob; STEPHENSON, Matthew C. Over-Accountability. Working Paper. Disponivel em:
http://law.harvard.edu/faculty/mstephenson/2013PDFs/Over-Accountability%20-%200ct%2018.pdf.> Acessado
em: 10/12/2014.
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controlador?® a inquinar, de forma incomensuravel, a verdadeira
esséncia de tais entidades.

Percebe-se, desse modo, que a arquitetura concebida
pelo anteprojeto de lei em tela, a qual se pretende um normativo
geral e minimo do arcabouco legislativo que regera as agéncias
reguladoras federais, quando da efetivacdo dos mecanismos
e institutos ora discorridos, deverd ocupar-se, com certa
parcimdnia, da sua configuracdo, sob pena de se atravancar
ou mesmo enviesar 0s objetivos perseguidos por aqueles,
revelando-se como obstaculos intransponiveis?® para a higida
fluidez da politica regulatodria.

Assim é que, de nada bastard um desenho institucional
bem orquestrado, em termos de respaldo normativo, caso a
pratica dos enunciados legais ndo seja acompanhada da mens
gue se encontra por detrds da arquitetura dos mecanismos de
participagdo e de prestacdo de contas, a serem erguidos no
amago estrutural das agéncias reguladoras.

Finalmente, ante a devida aprovacédo, sancédo, edicdo
e publicacdo do presente anteprojeto de lei, encontrar-se-do,
automaticamente revogados os seguintes dispositivos legais:
artigo 49, paragrafo terceiro, L.9.427/96; artigo 18, L.9.478/97,
artigo 19, inciso lll, artigo 39, artigo 42, artigo 89, inciso Il e
artigo 195, todos da L.9.472/97; artigo 68, L.10.233/071; artigo 32,

28 Sobre a captura dos agentes reguladores, é precisa a analise de Egon Bockmann Moreira, que conclui: “Sublinhe-
se que, ao se mencionar a captura das entidades reguladoras, ndo se esta a tratar propriamente de corrupg¢ao ou
improbidade (sem se destacar estes crimes, que podem ocorrer). A ideia € bem mais sofisticada. Ser capturado antes
significa ndo constatar e nem se dar conta da efetiva subordinacdo da agéncia a interesses alheios aquele interesse
publico primario que Ihe é cometido em lei. Ser capturado implica imaginar que se esta regulando determinado
mercado em favor da concorréncia, consumidores e usuarios quando, a rigor, o principal beneficiario é o proprio
regulado (ou o governante de plantdo, a procura de votos). A regulagdo a impor maiores custos a propria Economia
- e a vangloriar os agentes regulados e/ou eleger politicos. Por meio da captura, a norma regulatéria - que, em tese,
se prestaria a alterar a conduta dos agentes econdmicos submetidos a agéncia - acaba por se tornar um produto,
eis que manufaturada pelos regulados (ou pelo Executivo central) em seu préprio favor. Como nos monopdlios, em
que o monopolista é um price maker, aqui os regulados (e/ou os governantes) tornam-se regulation makers. Trata-se
de sofisticada técnica de conquista dos principais mercados de uma Nacdo, sobretudo pelo manejo da assimetria
de informacdes que instala custos desnecessarios e aumenta indevidamente os ganhos de alguns dos regulados.

O problema da captura das agéncias independentes é de grande envergadura, antes talvez de Economia Politica - o
poder econémico, sua institucionalizacéo, efetivo exercicio e objetivos a serem atingidos - que propriamente uma
questao juridico-regulatdria em sentido estrito. A rigor, aqui, o direito da regulacdo se revela como instrumento por
meio do qual o problema da captura pode ser juridicamente detectado, tratado e assumir esta ou aquela feicdo;
gerar este ou aquele resultado (inclusive, para os mais radicais, a pura e simples supressdo de qualquer regulagdo
econdmica: o suicidio do direito da regulacdo a resolver os problemas regulatérios)”. MOREIRA, Egon Bockmann.
Qual é o Futuro do Direito da Regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. (Orgs.) Direito da
Regulacdo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 134-135.

29 Salutar reflexdo acerca da tematica: SUNDFELD, Carlos Ari. Chega de Axé no Direito Administrativo. Disponivel
em: <http://www.brasilpost.com.br/carlos-ari-sundfeld/chega-de-axe-no-direito-administrativo_b_5002254.htmI>
Acessado em: 15/12/2014.
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Decreto 3.327/00 (Regulamenta a L.9.961/00), o que se sugere
seja explicitado nas disposi¢cdes finais do anteprojeto de lei, a
fim de auxiliar os intérpretes da novel legislacé&o.
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Capitulo 8
Dos mecanismos de participacdo e de
prestacdo de contas

Mariam Daychoum e Rafael Véras

Seguindo uma tendéncia mundial, decorrente,
sobretudo, do fenébmeno da globalizacdo, os presentes
dispositivos do anteprojeto de lei em comento tém o objetivo
de uniformizar, no ambito das Agéncias Reguladoras Federais,
0s parametros de participacao dos agentes regulados na edicdao
das normas regulatérias (rulemaking).

Essa proposta se justifica, considerando a mudanca
de paradigmas por que vem passando o Direito Administrativo
nos ultimos anos. Atualmente, a Administracdo Publica
passa a atuar de forma a promover maior didlogo com os
particulares, ao invés de impor unilateralmente a sua vontade.
Trata-se da consagracdo do principio da consensualidade
administrativa'. Nas palavras de ESTORNINHO trata-se da
passagem “da Administracdo autoritdaria a Administracdo
soberana consensual, instituindo-se uma administracdo
negociada (ou contratual), em que o acordo substitui os
tradicionais atos administrativos unilaterais de autoridade,

1 Sobre o tema, confira-se os ensinamentos de Oliveira: Conforme aludiu-se supra, é a expansao do consensualismo
administrativo que confere novos usos a categoria juridica contrato no setor publico. E em virtude da amplitude
desse fendmeno, defende-se a existéncia de um modulo consensual da administracdo publica, o qual englobaria
todos os ajustes - ndo somente o contrato administrativo - passiveis de serem empregados pela Administracdo
Publica na consecucdo de suas atividades e atingimento de seus fins. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de
gestdo na administracdo publica brasileira. Tese de doutorado da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: Faculdade
de Direito, 2005,p 172).
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exigindo uma atuacdo ativa do particular’?.

Por conseguinte, a Administracdo Publica passa a
buscar didlogo com os destinatarios da decisdo administrativa.
Isto porque, como ensina MOREIRA NETO, “A democracia
tradicionalmente praticada, como exclusivamente representativa,
que se exerce pela participagdo minima do sufragio eletivo de
mandatarios populares para o desempenho de cargos politicos
- e, no caso brasileiro, de legisladores e de governantes nos
seus trés niveis federativos - se tem mostrado insuficiente como
instrumento de legitimacdo de condutas publicas, estimulando-
se, assim, cada vez mais intensamente, o seu exercicio por outras
formas de participagdo politica, que se ampliam e confluem no
conceito de democracia participativa.”s.

Destarte, o denominado procedimento participativo
passa a se configurar como uma manifestacdo da Democracia
Participativa*, sob um aspecto de participacdo administrativa
procedimentals.

Os objetivos da participacdo procedimental, na
visdo de DUARTE, passam pela otimizacdo de trés principios
juridicos centrais: (i) principio democratico: a participacao
implica uma racionalizacdo da decisdo mediante a obtencédo
de informacdo pelo administrado e o controle popular da
acdo administrativa (transparéncia); (ii) principio do Estado
de Direito: hd uma previsibilidade do administrado em relacado
a decisdao administrativa que serd tomada, possibilitando a
sua intervencdo e defesa no procedimento administrativo
em tempo util; e (iii) principio do Estado Social: € um meio

2 ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado: Contributo para o estudo da actividade de direito
privado da Administracdo Publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1999, p.113.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 162 ed., 2014,
p.84.

4 Nesse sentido, MEDAUAR leciona que: “Na verdade o ato administrativo ndo mais se apresenta no papel de
protagonista; mas, configura, ainda, um dos grandes topicos do Direito Administrativo. O processo administrativo
despontou sob o contexto da democracia administrativa, da melhoria das relacdes Administracdo/Administrado,
da atuacdo dos administrados na tomada de decisdes, entre outros fatores”. (MEDAUAR, Odete. Administracdo
Publica: do ato ao processo, p. 419. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito
administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008.)

5 Tal expressdo é bem desenvolvida por Luisa Cristina Pinto e Netto: “Neste contexto, a participacdo procedimental,
espécie de participacdo administrativa, categoria medular do procedimento, pode ser entendida como a intervencdo
particular que, mantendo sua executoriedade em relacdo ao aparato administrativo, toma parte da atuagcdo
administrativa, colaborando com o seu iter, pode ser levada a cabo individualmente, com carater mais voltado a
defesa de posicdes subjetivas, ou de forma coletiva, no sentido de colaborar com a atuagado administrativa, como
dito anteriormente”. (NETTO, Luisa Cristina Pinto. Participacdo administrativa procedimental. Belo Horizonte : Férum,
2009, p.80.).
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de realizacdo do bem comum, funcionando como importante
instrumento de autodeterminacdo e emancipacdo dos
individuos e grupos sociais®.

No Direito alienigena, o principio da participacdo
administrativa estd consagrado nas Constituicdes espanhola
(arts. 92.2 e 105)7, portuguesa (art. 267, 1)® e italiana (art. 32)°,
bem como na Constituicdo da Unido Europeia (art. 1-47)°.

Especialmente para o exercicio da fungcao regulatédria,
a participacdo processualizada tem a funcdo de possibilitar a
afericdo das repercussdes de determinada proposta normativa
nos diversos setores regulados. Partindo-se da necessidade de
levar a sociedade a matéria objeto de regulacéo, o que se busca
é a valoracdo dos diversos interesses atingidos; dai porque
se entende que a participacdo é pressuposto de legitimidade

6 DUARTE, David. Procedimentalizagao, participacdo e fundamentagao: para uma concretizacdo do principio da

imparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra: Almedina, 1996, 00. 166 - 172.

7 Veja-se: Art. 92.2 “Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad
del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o dificulten
su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social.”; Art.
105. “La ley regulara: a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracién de las disposiciones administrativas que les afecten.
b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y
defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas. c) El procedimiento a través del cual
deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado.” Fonte: www.
planalto.gov.br. Acesso em: 10/12/2014. Em livre tradugéo: E responsabilidade das autoridades publicas promover
as condi¢des para que a liberdade e igualdade dos individuos e dos grupos a que pertencem sejam reais e efetivas;
remover os obstaculos que impe¢am ou dificultem a sua plenitude e facilitar a participacdo de todos os cidadaos na
vida politica, econdmica, cultural e social. Art. 105. A lei regulara: a) A oitiva dos cidad&os, diretamente ou através de
organizagdes e associagdes reconhecidas pela lei, no processo de elaboragcdo das disposicdes administrativas que
os afetem; b) O acesso dos cidadaos aos arquivos e registros administrativos, salvo os que afetem a seguranca e
defesa do Estado, a investigacdo de crimes e a intimidade das pessoas; ¢) O procedimento através do qual devem

ser produzidos os atos administrativos, garantindo, se for o caso, a oitiva dos interessados.

8 Veja-se: Art. 267, I. “A Administracdo Publica serd estruturada de modo a evitar a burocratizacdo, a aproximar os
servicos das populacdes e a assegurar a participacao dos interessados na sua gestao efectiva, designadamente por
intermédio de associagdes publicas, organizacées de moradores e outras formas de representacdo democratica.”

Fonte: www.planalto.gov.br. Acesso em: 10/12/2014.

9 Veja-se: Art. 32 “E compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che, limitando
di fatto la liberta e I'eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I'effettiva
partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese.” Fonte: www.planalto.
gov.br. Acesso em: 10/12/2014.

10 Veja-se: Art. 1-47. Artigo I-472. “Principio da democracia participativa 1. As instituicdes, recorrendo aos meios
adequados, dado aos cidaddos e as associacdes representativas a possibilidade de expressarem e partilharem
publicamente os seus pontos de vista sobre todos os dominios de accédo da Uni&o. 2. As instituicdes estabelecem
um didlogo aberto, transparente e regular com as associacdes representativas e com a sociedade civil. 3. A fim de
assegurar a coeréncia e a transparéncia das ac¢des da Unido, a Comissdo procede a amplas consultas as partes
interessadas. 4. Um milhao, pelo menos, de cidaddos da Uni&o, nacionais de um numero significativo de Estados-
Membros, pode tomar a iniciativa de convidar a Comissdo a, no ambito das suas atribui¢des, apresentar uma proposta
adequada em matérias sobre as quais esses cidaddos considerem necessario um acto juridico da Unido para aplicar
a Constituicdo. As normas processuais e as condicdes para a apresentacao de tal iniciativa pelos cidadaos, incluindo
0 numero minimo de Estados-Membros de que aqueles devem provir, sdo estabelecidas por lei europeia.” Fonte:
<http://europa.eu.int/eur-lex/lex/pt/treaties/index.ntm>. Acesso em: 10/12/2014.



v
Dos mecanismos de participagao e de prestacdo de contas 135 \

do ato emanado dos agentes reguladores. Nesse sentido,
PEREIRA DA SILVA assevera que a “a Participacdo é ndo apenas
consubstanciada no instituto do contraditério, mas destinada
a ‘ponderagcdo de interesses’, sendo o seu escopo principal a
composicdo material dos interesses”".

Dai porque se costuma afirmar que, no dmbito da
regulacdo, a participacdo dos agentes regulados tem duas
funcgodes: (i) conferir legitimidade para agentes nao eleitos; e (ii)
possibilitar o controle de eficiéncia do exercicio da regulacdo®.
Mas ndo é s6. Moncada, ao tratar do direito de participacao,
tece consideracdes sobre o principio do hard look, assim
considerado como a obrigacdo de decidir de acordo com o
input fornecido, constante do Record, diminuindo a autonomia
da Administracdo®. Afinal, de nada adiantaria o mero ato formal
de audiéncia publica e coleta de opinido se as contribuicdes
oferecidas ndo fossem consideradas.

Ressalta-se que, nas leis que instituiram as agéncias
reguladoras federais, ja existe previsdo expressa da consagracao

1 PEREIRA DA SILVA, Vasco Manoel Pascoal Dias. Em Busca do Ato Administrativo. Coimbra: Almedina, 1996, p.
539.

12 SOUTO, Marcos Juruena. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 56.

13 Acerca do principio do “hard look” Moncada disserta: “Este principio, de criacdo jurisprudencial, aplica-se ao
procedimento regulamentar informal e o seu alcance pratico tem sido o de potenciar a sua transformacéo num
procedimento formal ou quase formal, pois que o controlo judicial s6 é vidvel se os dados, cuja relevancia na
decisdo normativa final se pretende assegurar, constarem do “dossier” administrativo, “on the record” portanto. Seu
pressuposto é o prévio dever administrativo de elaboracdo de um “record” tendencialmente exaustivo e completo,
para além dos casos em que a lei expressamente o prevé, assim se convertendo o procedimento informal ou seja, o
“notice-and-comment rulemaking” num procedimento formal “on the record”, possibilitando este um amplo controlo
judicial. A aplicagéo do principio do “hard look” alterou substancialmente os termos reais do procedimento informal
e demonstra o empenho dos juizes no reforco dos mecanismos da democracia directa, em prol da melhoria da
qualidade das normas, do acréscimo da sua legitimacdo e da criacdo das condicbes Optimas para a respectiva
aplicabilidade e aceitacdo, de algum modo reconciliando a burocracia com os cidadaos. O principio em causa tem-se
revelado um poderoso meio de limitacdo da liberdade discricionaria e interpretativa de que a lei dota as “agencies”. A
obrigacdo de decidir de acordo com o “input” fornecido, o constante “record”, diminui a legitimidade dos pontos de
vista auténomos da Administrac&o. A noc&o de interesse publico aproxima-se assim de um somatdrio de interesses
privados, que a Administracdo deve harmonizar, em vez de ser vista como um critério unilateral da Administracéo.
Foi o desejo dos Tribunais de controlar as normas administrativas que levou a este resultado, tdo de acordo alias
com as tradi¢des juridicas estadunidenses. A conformidade com o direito, ou seja, a “rule of law” resulta aqui da
obrigatoriedade do peso dos interesses privados, devidamente registrados e organizados, na decisdo administrativa
final, reduzindo ao minimo a sua autonomia. Podera, pois, dizer-se que a participacdo do publico, tendo claras
implicacbes processuais, tem-nas também substanciais, pois que o resultado material respectivo (o “record”) ao ser
obrigatoriamente levado em conta, limita a margem de liberdade administrativa. Assim se sedimenta a “rule of law”.
O “hard look” distingue claramente o procedimento das modalidades de participa¢do dos interessados na elaboracdo
da decisdo administrativa final e até de concertacao, tdo vulgares no direito europeu. De facto, o atendimento devido
aos resultados do procedimento na decisao final, que é como quem diz, a consideracdo obrigatdria dos interesses
privados, coloca o procedimento num lugar a parte perante os referidos institutos, que apenas funcionam como meio
de canalizar informacao para a decisdo administrativa, mas sempre sem caracter vinculativo, no caso da participacao,
sem modificar, portanto, o caracter unilateral da decisao final, a cargo da Administracdo.” (n/grifo) (MONCADA, Luis
S. Cabral de. Estudos de direito publico. Coimbra: Editora Coimbra, 2001,p. 127-134).
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do principio da participacdo, seja por meio da realizacdo de
Consultas Publicas, ou de Audiéncias Publicas. O art. 4% §
39, da Lei n? 9.427/96 (Lei de criacdo da ANEEL), prevé a
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia publica prévia para
0s processos decisdrios que afetarem os direitos dos agentes
econdbmicos do setor elétrico ou dos consumidores; o artigo
42 da Lei n® 9.472/97 (Lei de criacdo da ANATEL) prevé que
as minutas de atos normativos serdo submetidas a consulta
publica, formalizada por publicacdo no Diario Oficial da Uniao,
devendo as criticas e sugestdes merecer exame e permanecer a
disposicdo do publico na Biblioteca; o artigo19 da Lein® 9.478/97
(Lei de criacdo da ANP) exige a realizacao de audiéncia publica
para iniciativas de projetos de lei ou de alteracdo de normas
administrativas que impliquem afetacdo de direito dos agentes
econdmicos ou de consumidores e usuarios de bens e servicos
da industria do petroéleo, dentre outras™.

Por tais razdes, o presente projeto tem por objeto
uniformizar a disciplina das Consultas e das Audiéncias Publicas.

A Consulta Publica consiste em um mecanismo de
participacdo dos agentes que podem ter os seus interesses
afetados por determinada proposta de regulacdo, os quais
se manifestam por meio de pecas formais, que serdo parte
integrante de um processo administrativo.”> Diferentemente,
na Audiéncia Publica, a participacdo dos interessados ocorre
oralmente em reunido presenciais realizadas no 6rgdo ou
entidades administrativas. As principais diferencas entre os
instrumentos da “Consulta Publica” e a “Audiéncia Publica” sdo
apontadas no grafico abaixo, extraido do Relatério “Audiéncias
Publicas no dambito do Governo Federal: andlise preliminar e

14 Esse é uma tendéncia de toda a Administracdo Publica: A Lei n® 11.079/04, por sua vez, ao tratar das Parcerias
Publico-Privadas (PPPs), prevé, em seu art. 10, inciso VI, a realizacdo de consulta publica para analise da minuta
do edital de licitacdo e do contrato de concessdo. Nesse sentido, por exemplo, a Lei n® 10.257/01, ao instituir o
Estatuto da Cidade, consagrou uma série de normas relativas a participagdo administrativa, revelando um dos
mais importantes diplomas legais de efetivacdo da democracia, conforme demonstram os itens exemplificativos
abaixo descritos a participacao da populacdo, mediante a realizacao de audiéncia publica e debates, no processo de

elaboracéo do Plano Diretor (art. 40, § 42, 1);

15 De acordo com Aragao, essa caracteristica diferencia a consulta publica da chamada audiéncia publica, em que
a participagao popular se da fundamentalmente através de debates orais em sessdo previamente designada para tal
fim. (ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. 3%d.
Rio de Janeiro: Forense, 2012,p. 471)

Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf.> (Acesso
em: 17/12/2014).
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bases para avaliacdo”®, do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada - IPEA:

Dimensao publica Audiéncia Consulta publica
Resultado do processo Consultivo Consultivo
Perenidade Pontual Pontual
Forma de interacédo Presencial Nao presencial

Escrita ou manifestacao

Forma de manifestacao Oral
por telefone

Carater coletivo,

Relagéo entre Estado e mas permite X L
. L K ~ Carater individual
sociedade civil manifestacdes
individuais

Aberto a qualquer

cidadso Sim Sim

Por se considerar que as normas regulatorias afetam
direitos dos administrados, entende-se, no ambito de um
Estado de Direito, que as agéncias reguladoras devem observar
o principio da motivacdo (consagrado no artigo 50, inciso |, da
Lei n°® 9.784/1999), ao analisarem as contribuicdes dos agentes
realizadas nas Consultas e nas Audiéncias Publicas".

16 Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf.> (Acesso
em: 17/12/2014).

17 Neste sentido, CAVALCANTI, em estudo monografico especifico sobre o tema: “A motivacdo também é um meio
importante para demonstrar que a acdo do administrador ndo configurou desvio de poder ou de finalidade, bem
como seu objeto nao foi absurdo, contraditdrio ou desproporcional, muito pelo contrario, que exerceu sua funcédo
nos limites tracados pelos principios constitucionais que regem a Administracdo Publica. A motivacdo funciona
como instrumento para verificar se a Administracdo Publica fez cumprir os principios constitucionais, tais como o da
legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia, expressamente previstos no art. 37 da
Constituicdo Federal. Por meio da motivacdo demonstra-se a conformidade do ato com a lei e consequentemente a

obediéncia ao principio da legalidade que norteia a Administracdo Publica.
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No projeto apresentado, estipula-se que a realizacdo
de Consultas e Audiéncias Publicas no ambito das agencias
reguladoras federais sera obrigatdria, de modo a se evitar
o equivocado entendimento de que tais instrumentos de
participagdo administrativa seriam facultativos.

Adota-se o entendimento doutrindrio e do IPEA
no sentido que as “Consultas Publicas” serdo realizadas por
meio de contribuicdes escritas, ao passo que as “Audiéncias
Publicas” serdo realizadas presencialmente. Tais instrumentos
serdo formatados, de forma a que seja ampliado o niumero de
participantes - o que inclui a apresentacdo de linguagem clara e
objetiva. Segundo os termos deste anteprojeto de lei, ficam as
agéncias reguladoras federais obrigadas a responder, de forma
motivada, todas as contribuicdes realizadas pelos agentes
regulados.
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Anexo
Anteprojeto de lei

Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEIN®[ ] DE[ JDE[ JDE[ ]
Regula o processo administrativo
no dmbito das agéncias reguladoras
federais.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

CAPITULO |
DAS DISPOSICOES GERAIS

Segdo |
Da estrutura das agéncias reguladoras

Art. 12 Esta lei estabelece normas acerca do processo
administrativo no ambito das agéncias reguladoras
federais.

Art. 22 Agéncias reguladoras sdao entidades da
Administracdo Publica indireta, submetidas a regime
autdrquico especial, dotadas de competéncias de
normatizagdo, fomento, fiscalizacdo, resolugdo de
controvérsias e aplicacdo de sancbes, na forma da
legislacdo especifica.

§ 12O regime autarquico especial dasagénciasreguladoras
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se caracteriza por:

| - autonomia das decisbes da Diretoria Colegiada,
gue ndo sdo passiveis de revisdo no dmbito do Poder
Executivo;

Il - autonomia financeira, orcamentaria e patrimonial;

Il - autonomia administrativa e gerencial, inclusive a de
gestdo de recursos humanos; e

IV - mandato fixo de seus Diretores, de seu Procurador-
Geral e de seu Ouvidor-Geral, vedada a exoneracao
imotivada.

Secao ll
Da Diretoria Colegiada

Art. 32 A agéncia reguladora serd dirigida por uma
Diretoria Colegiada.

& 12 A Diretoria Colegiada serd composta por cinco
Diretores escolhidos pelo Presidente da Republica, entre
cidadaos brasileiros de reputacdo ilibada, formacao
universitaria e elevado conceito em seu campo de
especialidade, e por ele nomeados apds aprovagdo no
Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso Il do art.
52 da Constituicdo Federal, para exercerem mandatos de
quatro anos ndo coincidentes, vedada a reconducéo.

§ 22 O Diretor-Geral sera escolhido pelos Diretores, por
maioria absoluta de votos, mediante voto aberto e em
sessdo publica com a presenca de todos os Diretores, e
serd nomeado pelo Presidente da Republica para exercer
mandato de trés anos, ou pelo prazo remanescente de
seu mandato de Diretor, quando inferior a trés anos,
vedada a reconducdo.

§ 3° Perderd automaticamente o mandato o Diretor
que faltar a 3 (trés) reunides ordindrias consecutivas,
ou 20 (vinte) intercaladas, ressalvados os afastamentos
temporadrios autorizados pela Diretoria Colegiada.

§ 42 Em caso de vacancia no curso do mandato, a vaga de
Diretor serd preenchida por sucessor investido na forma
prevista no § 12 deste artigo, pelo periodo remanescente
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do mandato de seu antecessor.

& 52 Ndo serd admitida a nomeacao de Diretores interinos
ou por qualquer outra forma gque ndo a disposta no § 12
& 62 A Diretoria Colegiada reunir-se-a com a presenca de,
pelo menos, trés Diretores e deliberara por maioria de
votos dos presentes a sessao.

& 72 Ressalvadas as hipdteses de sigilo estabelecidas
em lei, as deliberacdes da Diretoria Colegiada realizar-
se-80 em sessdo publica, aberta e gravada, cuja pauta
serd publicada com antecedéncia minima de quarenta
e oito horas, facilitando-se o acesso da populacdo aos
locais de sessdo, aos autos de processos e a quaisquer
documentos que se relacionem, direta ou indiretamente,
ao desempenho das atividades da agéncia reguladora,
inclusive mediante disponibilizacdo de andamentos
processuais e de cdépias digitais na Internet.

Secao lll
Da Procuradoria Federal junto as Agéncias Reguladoras

Art. 42 Funcionard junto a agéncia reguladora uma
Procuradoria Federal Especializada incumbida da
assessoria juridica da autarquia bem como da defesa de
seus interesses em juizo ou fora dele.

& 12 Nao se aplica a Procuradoria Federal junto a
agéncia reguladora o disposto no art. 28, Il; no art. 40,
paragrafos 12 e 29; no art. 41; no art. 42; e no art. 43, da Lei
Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993.

& 22 O Procurador-Chefe serad escolhido pela Diretoria
Colegiada entre os membros da Procuradoria Federal
junto a agéncia reguladora, e nomeado pelo Advogado-
Geral da Unido para exercer mandato de quatro anos,
vedada a sua exoneracdo imotivada, bem como a
recondu¢do ao cargo.

§ 32 N&o se aplica ao Procurador-Chefe da agéncia
reguladora o disposto no art. 49, caput e inciso |, da
Lei Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993, e
o disposto no art. 12, § 32, da Lei n?10.480, de 2 de julho
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de 2002.

& 42 O Procurador-Chefe poderd participar, sem direito
a voto, das reunides da diretoria colegiada, prestando
assisténcia e esclarecimentos, quando requisitado pelos
Diretores, na forma do regimento interno da agéncia
reguladora.

§ 52 Nos casos de faltas, de afastamento temporario ou
de impedimento do Procurador-Chefe a Diretoria indicara
e o Diretor-Geral designara o substituto eventual entre os
integrantes da Procuradoria Federal vinculados a agéncia
reguladora.

Sec¢ao IV
Da Ouvidoria

Art. 52 Havera, em cada agéncia reguladora, um Ouvidor-
Geral, que atuard junto a Diretoria Colegiada, sem
subordinacdo hierdrquica, exercendo exclusivamente
a funcdo de coordenador da Ouvidoria, vedada a
acumulacdo com qualquer outra funcdo no dmbito da
agéncia reguladora.

Paragrafo uUnico O Ouvidor-Geral serd escolhido pelo
Presidente da Republica entre os servidores estaveis da
agéncia reguladora, e por ele nomeado apds aprovacdo
no Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso Ill do
art. 52 da Constituicdo Federal, para exercer mandato de
dois anos, admitida uma reconducéao.

Art. 62 Compete a Ouvidoria:

| - Receber pedidos de informacodes, esclarecimentos,
criticas, comentarios e representacdes referentes ao
setor regulado;

Il = Produzir, no minimo em periodicidade semestral,
relatério  circunstanciado de suas atividades e
disponibiliza-lo em sitio eletrénico;

Il - Promover as acdes necessarias a apuracao
da veracidade das representacdes, solicitando
as providéncias necessdrias ao saneamento das
irregularidades e ilegalidades constatadas;
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IV - Providenciar o registro e o processamento das
representacdes a ela apresentadas, inclusive daquelas
efetuadas pelos consumidores e usuarios de produtos e
servicos ofertados nos setores regulados.

§ 1° O Ouvidor-Geral terd acesso a todos os assuntos,
autos e documentos da respectiva agéncia reguladora
e contard com o apoio administrativo adequado ao
desempenho de suas fung¢des, mantendo o sigilo das
informacgdes, quando for o caso.

§ 22 A Ouvidoria manterd o sigilo da fonte e a protecédo
do representante, se requerido.

& 32 A Diretoria Colegiada assegurara os meios adequados
ao exercicio das atividades da Ouvidoria.

§ 42 O Ouvidor-Geral contard com o apoio administrativo
de que necessitar, competindo-lhe produzir, ao menos
semestralmente, relatério circunstanciado contendo
sua apreciacdo acerca das denuncias e reclamacdes
recebidas, providéncias tomadas, bem como sobre
a atuacdo da agéncia reguladora, encaminhando-o a
Diretoria Colegiada, ao Conselho Consultivo, quando
houver, ao Ministério a que estiver vinculada a agéncia
reguladora e a Cémara dos Deputados e ao Senado
Federal, dando-lhe ampla publicidade.

& 52 O Ouvidor-Geral participara, sem direito a voto, das
reunides da Diretoria Colegiada.

Segdo V
Disposicoes comuns

Art. 72 Os Diretores, inclusive o Diretor-Geral, assim como
o Procurador-Chefe e o Ouvidor, somente perderao
o mandato em caso de renudncia, condenacdo judicial
transitada em julgado ou em processo administrativo
disciplinar.

Paragrafo unico. O afastamento cautelar ou preventivo
dos Diretores, inclusive do Diretor-Geral, assim como do
Procurador-Chefe e do Ouvidor-Geral, somente podera
ser determinado por decis&o judicial.
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Art. 82 Aplicam-se ao Procurador-Chefe e ao Ouvidor-
Geral as mesmas normas de impedimento aplicaveis aos
Diretores.

CAPITULO II
DO PROCESSO NORMATIVO

Segdo |
Do Programa de Gestdo de Riscos Regulatérios

Art. 92 As agéncias reguladoras adotardo o modelo
de gestdo de riscos, processo continuo e amplo de
acompanhamento dos potenciais riscos ao atingimento
de seus objetivos institucionais.

§12 A gestdo de riscos serd aplicada no ambiente interno
da agéncia reguladora e constituird uma ferramenta
de planejamento de suas atividades, assim como um
instrumento informador do processo de tomada de
decisao.

§22 Anualmente devera ser produzido relatério de
anadlise de risco, no qual os riscos serdo identificados
e priorizados, considerando a probabilidade de sua
ocorréncia e o impacto a ele associado.

§32 A partir do Relatério de Andlise de Riscos serdo
definidas as possibilidades de respostas aos riscos
apontados.

8§42 As politicas, procedimentos e/ou outras medidas
implementadas em resposta aos riscos apontados serdo
acompanhados e revistos de modo permanente.

§52 A elaboracdo de propostas de atos normativos
das agéncias reguladoras considerard os elementos
identificados a partir de seu Programa de Gestdo de
Riscos Regulatdrios.

Secao ll
Da andlise de impacto regulatério

Art. 10 As propostas de atos normativos das agéncias
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reguladoras serdo submetidas a Andlise de Impacto
Regulatdrio (AIR), procedimento administrativo
participativo, por meio do qual a agéncia reguladora
busca identificar claramente o problema a ser enderecado
e levar em consideracdo os custos e os beneficios
envolvidos na regulacdo proposta, mesmo que na&o
possam ser aferidos economicamente.

§12 Caberda a cada agéncia reguladora, no ambito de
sua competéncia, estabelecer limiares, quantitativos
ou qualitativos, a fim de selecionar os temas que serdo
submetidos a AIR.

§22 Quando atingidos os critérios a que se refere o art.
10, a realizacdo prévia de AIR é condicdo de validade da
norma que venha a ser expedida pela agéncia reguladora.
§32 Caberd ao drgdo interno de auditoria dos
procedimentos de cada agéncia reguladora observar se
a AIR foi devidamente realizada nos casos mandatdrios,
de acordo com as normas internas de cada agéncia
reguladora.

Art. 11 A AIR contera ao menos:

| - a descricdo dos problemas que ensejaram a proposta;
Il - a apresentacdo dos aspectos econdmicos, juridicos,
sociais, ambientais e concorrenciais referentes ao
problema;

Il - a apresentacdo dos custos e beneficios da proposta
de ato normativo e seus potenciais efeitos;

IV - a delimitagcdo dos custos de cumprimento da norma
proposta e suas alternativas;

V - as consideragdes referentes aos resultados da
consulta e da audiéncia publica realizadas durante este
procedimento;

VI - a adequacao da proposta as acdes de planejamento
e a agenda regulatéria anual e plurianual; e

VIl - aprevisdo acerca dos mecanismos de monitoramento
e avaliacdo dos resultados da proposta.

Art. 12 O agente competente para a conducdo do
procedimento de AIR realizara pelo menos uma consulta
e uma audiéncia publica para o fim de informar e de
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racionalizar este procedimento, na forma estabelecida
nesta lei.

Art. 13 O procedimento de AIR devera ser observado no
Programa de Andlise e Revisdo de Estoque Regulatério a
que se refere o art. 14.

Secao lll
Do Programa de Anadlise e Revisao de Estoque Regulatério

Art. 14 Cada agéncia reguladora manterd um programa
sistematico de andlise e revisdo de seu estoque
regulatério, com base nos objetivos definidos pela
politica regulatodria.

§1° O programa verificard se as normas em vigor séo
efetivas, eficientes, consistentes e coerentes com os
objetivos da regulagdo, por meio de critérios claros
de ponderacdo que serdo empregados para medir o
desempenho da regulacdo existente, assim como para
avaliar a alocacdo dos recursos institucionais.

§2° As avaliacdes ocorrerdo periodicamente e terdo
por objeto ndo somente as normas de producdo
propria, mas também outras que incidam e onerem as
atividades dos agentes regulados, buscando-se reduzir
os encargos regulatérios desnecessarios e identificando
conseguéncias nao intencionais geradas pela regulacdo.
§32 Caberd a agéncia reguladora normatizar a
periodicidade das avaliacdes a que se refere o paragrafo
anterior.

§&42 A agéncia reguladora mantera permanentemente
atualizada pagina na rede mundial de computadores,
na qual constard de forma clara a lista e o inteiro teor
das resolucdes e demais atos normativos por ela
produzidos, inclusive eventuais alteracdes e revogacado
de dispositivos, quando for o caso, de modo a facilitar
o conhecimento da sociedade quanto ao conjunto de
normas regulatérias em vigor.
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CAPITULO Il
DA FISCALIZACAO E DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Secdo |
Da Ag¢ao Fiscalizadora

Art. 15 A acédo fiscalizadora serd iniciada de oficio ou
mediante representacdo, podendo realizar-se nas
dependéncias da agéncia reguladora com base em
informacdes e dados apresentados pelos representantes,
orgdos publicos, agentes regulados, consumidores e
usuarios, bem como quaisquer terceiros, ou, ainda, ser
realizada externamente, nas dependéncias do fiscalizado,
o qual deverd garantir o pleno acesso dos agentes
publicos encarregados da acdo fiscalizadora as suas
dependéncias e instalacdes.

&12 Qualguer pessoa, constatando a ocorréncia de infracdo
cometida por agente econdmico sujeito a fiscalizacdo da
agéncia reguladora, poderad encaminhar representacao
dando noticia dos fatos de que tenha conhecimento.

§2° A agéncia reguladora providenciard o registro e o
processamento das representacdes recebidas, inclusive
daqguelas formuladas por consumidores ou usudrios de
produtos e servicos ofertados nos setores regulados.

§32 Apds andlise da drea competente, as representacdes
serdo classificadas e disponibilizadas no sitio da
agéncia reguladora na rede mundial de computadores,
ressalvados os casos de sigilo legal.

§4° Na elaboracdo do programa de fiscalizacdo serdo
observadas as normas que tratam do Programa de
Gestdo de Riscos Regulatérios, de modo a estabelecer
parametros que permitam identificar riscos inerentes as
operacdes dos agentes econdbmicos de cada mercado
regulado.

Art. 16 Constatada uma infracdo ou irregularidade,
a autoridade competente lavrard auto de infracdo
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circunstanciado.

Art. 17 A autoridade competente para proferir decisdo
nos processos administrativos de que trata esta lei ndo
podera ser a mesma autoridade responsavel pela agdo
fiscalizadora.

Secao ll
Do inquérito administrativo

Art. 18. O inquérito administrativo, procedimento
investigatdrio de natureza inquisitorial, sera instaurado
pela unidade organizacional responsavel pela apuragcdo
da infracdo.

&§12 O inquérito administrativo sera instaurado de oficio
ou em face de representacdo fundamentada de qualquer
interessado, ou em decorréncia de pecas de informacéo,
quando os indicios de infracdo ndo forem suficientes para
a instauracao de processo administrativo.

§22 O representante e o indiciado poderdao requerer a
realizagcdo de diligéncias, que serdao ou nao deferidas, a
juizo da autoridade competente.

§32 A Diretoria Colegiada poderd solicitar o auxilio
da autoridade policial ou do Ministério Publico nas
investigacdes, quando houver indicios da ocorréncia de
crime.

§42 O inquérito administrativo serd concluido no prazo
de 180 (cento e oitenta) dias, contado da data de sua
instauracdo, prorrogdveis por mais 60 (sessenta) dias,
por meio de despacho fundamentado, quando o fato for
de dificil elucidacdo e o justificarem as circunstancias do
caso concreto.

§52 Ao inquérito administrativo podera ser conferido
tratamento sigiloso, no interesse das investigacdes, a
critério da autoridade competente.

Art.19. Até 10 (dez) dias contados da data de encerramento
do inquérito administrativo, a autoridade administrativa
decidira pela instauracdo do processo administrativo ou
pelo seu arquivamento, observando-se, quando cabivel, o
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disposto no art. 21.

Paragrafo unico. O inquérito administrativo sera
arquivado quando:

| - ndo ficar comprovada a ocorréncia de infracdo; ou

Il - ndo forem observados os requisitos de lavratura do
auto de infracao.

Art. 20. A Diretoria Colegiada podera, mediante
provocacdo de um de seus Diretores e por meio de
decisdo fundamentada, avocar o inquérito administrativo
arquivado pela autoridade competente, no prazo de
15 (quinze) dias contados da publicacdo da decisdo de
arquivamento, ficando prevento o Diretor que tenha
requerido a avocacao.

Paragrafo unico. Avocado o inquérito administrativo, o
Diretor-Relator tera o prazo de 30 (trinta) dias para:

| - confirmar a decisdo de arquivamento, observando-se,
quando for o caso, o disposto no art. 21; ou

Il - transformar o inquérito administrativo em processo
administrativo, mediante  decisdo  fundamentada,
determinando a realizacdo de instrucdo complementar,
podendo, a seu critério, solicitar que a autoridade
competente a realize, declarando os pontos controversos
e especificando as diligéncias a serem produzidas.

Segdo lll
Da reparag¢ao voluntdria e eficaz de condutas de baixa lesividade

Art. 21 Em sendo verificada a ocorréncia de uma conduta
irregular de baixa lesividade, tendo o fiscalizado agido
de boa-fé, a autoridade competente poderd, a seu
critério, antes de impor medida sancionadora, e mediante
intimacdo dos interessados:

| - alertar quanto a irregularidade verificada, assinalando
prazo para que seja sanada;

Il - determinar a imediata cessacdo de pratica irregular,
quando for o caso.

§12 Havendo reparacao voluntdria e eficaz, o processo
serd arquivado, devendo os interessados ser intimados
da decisdo.



Anexo 151 O

§22 Considera-se reparacao voluntdria e eficaz a acado
comprovadamente realizada antes da lavratura do auto
de infracdo, com vistas a sanar a irregularidade.

§32 Persistindo a irregularidade, serd lavrado auto de
infracao.

§42 Ato normativo de cada agéncia reguladora regulard
as hipoteses que caracterizam conduta irregular de baixa
lesividade.

Art. 22 Nao se aplica o disposto no artigo anterior
aos casos em que o agente j& tenha sido condenado
definitivamente pela agéncia reguladora pela pratica de
qualquer infracdo nos ultimos trés anos.

§12 Para os efeitos deste artigo, ato normativo de cada
agéncia regulard os prazos para caracterizacdo de
reincidéncia genérica e especifica.

§2¢° Poderdo ser estabelecidos outros critérios de
inaplicabilidade para o beneficio de que trata este artigo.
Art. 23 Para os efeitos desta Lei, considera-se reincidéncia
especifica, falta de igual natureza no periodo de até
5 (cinco) anos contados do transito em julgado de
processo administrativo sancionador e o cometimento
da nova infracdo; e reincidéncia genérica, o cometimento
de falta de qualquer natureza apds transito em julgado de
processo administrativo sancionador.

Segdo IV
Do Processo Administrativo Sancionador

Art. 24 O processo administrativo para apuracdo das
infracdes previstas nesta lei sera iniciado com a lavratura
do auto de infracdo, em duas vias de igual teor e forma.
§1° A primeira via do auto de infracdo serd entregue ao
autuado, ao preposto ou ao representante do autuado,
a fim de que seja facultado o contraditério e a ampla
defesa; a segunda via serd juntada aos autos do processo.
§22 A aposicdo do “ciente” equivale, para todos os fins, a
notificacdo do autuado.

§32 Em caso de recusa de aposicdo do “ciente” ou
na hipotese de impossibilidade de sua obtencdo, o
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responsavel pela autuacao registrara no auto de infracdo
tais circunstancias, ficando o autuado intimado da
autuacao.

§49 O auto de infracdo podera ser entregue pessoalmente
ou por correio, com aviso de recebimento, ou, ainda, por
qualquer outro meio idéneo que permita atestar de forma
inequivoca o recebimento pelo autuado.

Art. 25 O auto de infracdo serd lavrado quando constatada
a ocorréncia de violacdo a legislacdo em vigor.

Art. 26 O auto de infracdo contera:

| - identificacdo do autuado;

Il - relato circunstanciado da infracdo cometida;

IIl - dispositivo legal ou regulamentar infringido e as
penalidades previstas;

IV - intimacdo para cessacdo imediata da pratica irregular,
quando for o caso, bem como para adog¢do de medidas
de reparacao dos efeitos da infracdo, se houver;

V - prazo e local para apresentacdo de defesa;

VI - local, data e hora da lavratura do auto de infracao;
VIl - identificacdo e assinatura do responsavel pela
autuacao; e

VIl - assinatura do autuado ou certificagdo de sua
recusa em assinar, nos casos de flagrante verificado em
diligéncia.

Paragrafo unico. O agente publico que lavrar o auto
de infracdo deverd, quando possivel, instrui-lo com os
documentos comprobatdérios da ocorréncia.

Art. 27 Ocorrendo pluralidade de infracdes cometidas por
um mesmo infrator, a autoridade competente poder3,
motivadamente, lavrar um ou varios autos de infracdo
distintos, considerando, dentre outros fatores, a natureza
das infracdes e as circunstancias dos fatos.

Art. 28 Nas infracdes praticadas por pessoa juridica,
também deverdo ser autuados seus administradores ou
controladores, quando tiverem agido de ma-fé.
Paragrafo unico. A apuracdo da infracdo praticada por
administrador ou controlador deve ser realizada em
autos apartados, observando se todos os principios
processuais legais.
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Art. 29 Apds ciéncia do auto de infracdo, comeca a
fluir o prazo de 15 (quinze) dias para defesa, a ser
apresentada por escrito, instruida com os documentos
em que se fundamentar e firmada pelo autuado,
por seu representante legal ou por mandatario com
poderes expressos.

§12 A ndo apresentacdo de defesa sera certificada nos
autos, prosseguindo o processo com a pratica dos atos
processuais subsequentes.

§2¢9 O autuado poderd, a qualquer tempo, ingressar
nos autos, prosseguindo o processo na fase em que se
encontra.

Art. 30 Encerrada a instrucdo, o autuado tera o direito de
se manifestar no prazo maximo de 10 (dez) dias.

Art. 31 Concluida a fase de instru¢cdo e encerrado o prazo
para apresentacdo de alegac¢des finais, os autos serdo
encaminhados a autoridade competente para decidir
sobre a aplicacdo de penalidades, conforme estabelecido
em regulamento proprio.

Art. 32 A decisdo proferida serd fundamentada e
motivada, reconhecendo ou ndo a ocorréncia de infracdo
e aplicando as penalidades cabiveis quando for o caso.
§12 O autuado serd sempre intimado da decisdo, devendo
constar da intimacdo:

| - Nome e identificacdo do autuado, seu CPF ou CNPJ;

Il - NUmero do processo administrativo;

IIl - Teor da decisao;

IV - Quando houver condenacdo ao pagamento de
multa, o valor devido, com sua fundamentacdo legal e
remessa de Guia de Recolhimento da Unido - GRU com a
respectiva data de vencimento;

V - Prazo para apresentacdo de recurso ou para efetuar o
pagamento da multa; e

VI - Informa¢cdo de que o pagamento fora dos prazos
previstos na legislacdo em vigor acarretard a devida
atualizacdo do débito.

§22 Havendo na decisao inexatiddo material, podera
ela ser corrigida de oficio ou a requerimento da parte
interessada, reabrindo-se prazo para recurso.
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Art. 33 Comprovada a pratica de duas ou mais infracdes
de natureza diversa, serdo aplicadas, cumulativamente,
as penalidades correspondentes a cada uma delas.

Art. 34 Serd caracterizada como infragdo administrativa
continuada a pratica, pelo mesmo agente, de mais
de uma acdo ou omissdo que configurem a mesma
infracdo administrativa e que, pelas condi¢cdes de tempo,
segmento de mercado e maneira de execuc¢éo, indiquem
a existéncia de relacdo de continuidade entre as condutas
praticadas.

Paragrafo unico. Nos casos de infracdo administrativa
continuada deverd ser agravada a sanc¢do, conforme
critérios a serem disciplinados em ato normativo de cada
agéncia reguladora.

Art. 35 Da decisdo administrativa que aplicar penalidade,
cabera recurso, no prazo de 15 (quinze) dias, que serd
dirigido ao 6rgdo que proferiu a decisdo, o qual, se ndo
a reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhara a
Diretoria Colegiada, que tera 30 (trinta) dias para decidir.
Art. 36 Os recursos nao tém efeito suspensivo.

Paragrafo unico. Havendo justo receio de prejuizo de
dificil ou incerta reparacdo decorrente da execugao, a
autoridade julgadora podera, de oficio ou a pedido, dar
efeito suspensivo ao recurso.

Art. 37 As decisdes proferidas pela Diretoria Colegiada sao
irrecorriveis na esfera administrativa, salvo na hipodtese
de decisdes proferidas pela Diretoria Colegiada em Unica
instancia, das quais caberd pedido de reconsideragao,
distribuindo-se os autos a novo relator.

Paragrafo  uUnico. Aplicam-se aos pedidos de
reconsideracdo, no que couber, as regras referentes ao
recurso.

Art. 38 Os processos administrativos de que resultem
sancbes poderdo ser revistos a qualquer tempo, a
pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou
circunstancias relevantes que justifiguem a inadequacéao
da penalidade aplicada.

Paragrafo unico. Da revisdo do processo ndo podera
resultar agravamento da sancado anteriormente aplicada.
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Art. 39 A Agéncia podera declarar extinto o processo
guando exaurida sua finalidade ou o objeto da decis&o
se tornar impossivel, inutil ou prejudicado por fato
superveniente.

& 12 A decisdo de extincdo do processo poderd ser
tomada de forma monocratica pelo Diretor-Geral ou pelo
Diretor-Relator do processo, de oficio ou por meio de
requerimento da parte interessada.

§ 22 Da decisdo monocréatica referida no §12 caberd agravo
a Diretoria Colegiada, no prazo de 10 (dez) dias, devendo
o recurso ser dirigido ao Diretor que proferiu a decisao.

Secao V
Das sang¢oes

Art. 40 As sanc¢des pela pratica de atos infracionais
serdo estabelecidas nas respectivas legislacdes, podendo
consistir, entre outras, em:

| - adverténcia;

Il - multa;

Il - obrigacdo de fazer ou nao fazer;

IV - interdicdo de estabelecimento;

V - impedimento ao exercicio de atividade econémica,
enquanto ndo sanada a infragdo;

VI - cassacao de licenca;

VIl - revogacéo de autorizacao;

VIII - caducidade da concessdo ou permissao.

Art. 41 Para determinacdo da sancdo aplicavel, serdo
considerados a natureza e a gravidade da infracao,
os danos dela resultantes, a vantagem auferida pelo
infrator, as circunstancias agravantes e atenuantes, e a
reincidéncia.

§12 A sancdo de adverténcia ndo poderd ser aplicada
guando constatada a reincidéncia especifica.

§22 A sancdo de multa, inclusive diaria, podera ser imposta
isoladamente ou em conjunto com outra sancao e, na sua
aplicacédo, serdo considerados a condicdo econdbmica do
infrator e a proporcionalidade entre a gravidade da falta
e a intensidade da sancéao.
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Art. 42 As circunstancias agravantes ou atenuantes
serdo consideradas apods a cominacao da pena-base, na
forma estabelecida em norma especifica, e implicardo o
aumento ou a reducdo na penalidade estabelecida.

Art. 43 Em caso de sociedade constituida com abuso de
forma, fraude a lei ou violacdo ao interesse publico, com
objetivo de burla a aplicacdo de sancdo administrativa,
poderd a autoridade julgadora, em decisdo fundamentada,
observado o contraditério e aampla defesa, desconsiderar
a personalidade juridica da sociedade para estender os
efeitos da sancdo aos socios e as sociedades por eles
irregularmente constituidas.

Art. 44 As sancdes consistentes em obrigacdo de fazer
e de ndo fazer poderdo ser aplicadas exclusiva ou
cumulativamente a san¢do de multa, quando a autoridade
competente, valendo se da oportunidade e conveniéncia,
verificar que a imposicao de pratica ou abstencdo de
conduta a sancionada sera mais razoavel e adequada para
o atingimento do interesse publico, devendo a escolha
ser devidamente motivada, observada a legalidade, a
razoabilidade, a proporcionalidade e a economicidade.
Art. 45 As sancdes consistentes em obrigacdo de fazer
e de ndo fazer devem observar os seguintes parametros:
| ndo podem se restringir ao mero cumprimento das
obrigacdes ja impostas ao infrator pelo arcabouco
regulatorio e pelos contratos ou termos celebrados;

Il devem estar estritamente relacionadas com a infracdo
cometida, sendo vedada a determinagcdo de pratica ou
abstencdo de ato que nao tenha relacdo com a conduta
irregular apenada;

Il devem buscar melhorias para a atividade regulada
atingida, de preferéncia na area afetada, de modo a
beneficiar os seus usuarios.

§1° O ob6nus da prova do cumprimento da ordem
mandamental imposta pela autoridade competente
recaird sobre o sancionado, que, dentro do prazo fixado na
decisdo condenatdria, deverd comprovar o cumprimento
da obrigacao.

§22 O ndo atendimento da ordem emanada pela



Anexo 157 O

autoridade administrativa implicard a conversdao da
san¢do de obrigacdo de fazer ou de ndo fazer em
multa, independentemente de responsabilizacdo civil
ou criminal, que levard em consideracdo o grau de
cumprimento da obrigacdo imposta e a gravidade da
infracdo originalmente cometida.

§32 As sancdes consistentes em obrigacdo de fazer e
ndo fazer ndo se confundem com a determinacdo para
reparacdo de danos aos usuarios prejudicados, nem com
medidas de carater meramente acautelatoério.

Art. 46 Podera ser imposta multa diaria pela continuidade
da infracdo apds a decisdo da agéncia reguladora.

§ 12 O valor da sancdo de multa diaria deverd observar
a gravidade da falta e a extensdo do dano ou prejuizo
causado ao bem juridico tutelado pela referida lei, e ser
fundamentado pela Agéncia.

§ 22 A intimacado da sancao de multa didria devera conter,
no minimo, a descricdo da obrigacdao imposta, o prazo
razoavel estipulado pela Agéncia para seu cumprimento
e o valor da multa didria a ser aplicada pelo seu
descumprimento.

& 32 A sancdo de multa diaria incide a partir do primeiro
dia de atraso no cumprimento da obrigacdo, sem
necessidade de nova intimacdo para tanto.

§ 42 A aplicacdo da sancdo de multa diaria ndo exclui
a aplicacdo das demais sancdes administrativas
estabelecidas em lei especifica.

Secao VI
Do Compromisso de Ajustamento de Conduta

Art. 47 A agéncia reguladora poderd tomar Termo de
Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) com
concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas de
servicos, bem como com outros administrados sujeitos
as suas respectivas regulamentacdes, com vistas a
adequar a conduta da compromissaria as disposicdes
legais, regulamentares ou contratuais, mediante o
estabelecimento de compromissos.
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Paragrafo unico.Os TACregidos porestalLeicontemplardo
processos nos quais nao tenha sido proferida decisdo
transitada em julgado na esfera administrativa.

Art. 48 O TAC terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.
Art. 49 O TAC serd firmado pelo Diretor-Geral, apds
deliberacdo da Diretoria Colegiada, e pelo representante
legal da compromissaria.

Paragrafo Unico. A compromissaria deverd comprovar a
sua regularidade fiscal antes da celebracdo do TAC.

Art. 50 O TAC podera ser proposto, a qualquer tempo, de
oficio pela agéncia reguladora ou mediante requerimento
de concessionarias, permissiondrias ou autorizadas de
servicos, e de demais administrados sujeitos a agéncia
reguladora.

Paragrafo unico.Orequerimentode TACeasuacelebracao
ndo importam em confissdo da compromissaria quanto a
matéria de fato, nem no reconhecimento de ilicitude da
conduta em apuragdo.

Art. 51 Ndo serd admitido o requerimento de TAC:

| - quando a compromissaria houver descumprido um
TAC ha menos de 05 (cinco) anos, contados da data da
emissdo do respectivo Certificado de Descumprimento;
Il - quando, por infragdo da mesma natureza, a
compromissaria tiver celebrado TAC nos Uultimos 02
(dois) anos;

Il - quando a proposta apresentada tiver por objetivo
restringir clausulas ou responsabilidades assumidas em
outro TAC ainda vigente, ressalvado o disposto no artigo
58;

IV - quando houver orientacdo contraria a celebracdo de
TAC, seja da agéncia reguladora, de érgdo de controle
externo ou do Poder Judiciario;

V - quando, em avaliagcdo de conveniéncia e oportunidade,
ndo se vislumbrar interesse publico na celebragdo do
TAC.

Art. 52 Durante o periodo de celebracdo e vigéncia do
TAC, a tramitacdo dos processos administrativos a que
ele se refere serd suspensa, ressalvando-se:

| - a pratica de atos cuja suspensdo possa redundar
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em dano grave e irreparavel ou de dificil reparacdo a
instrucdo dos processos contemplados no TAC;

Il - a guarda, pela compromissaria, de documentos e
informacdes relativas as condutas que constituam objeto
do TAC e dos processos a que ele se refere.

Paragrafo unico. A suspensao do processo administrativo
a que se refere este artigo dar-se-a somente em relacéo a
compromissaria que firmou o TAC, seguindo o processo
seu curso regular para os demais.

Art. 53 Sao clausulas obrigatdérias do TAC:

| - cronograma de metas e obrigacdes voltadas a
regularizacdo da situacdo e conduta da Compromissaria,
bem como de prevencéo a pratica de acdes semelhantes;
Il - cronograma de metas e obrigacdes para a reparacao
de danos causados aos eventuais usudrios atingidos;

Il - cronograma de metas e obrigagdes para a adog¢do
de novos métodos ou tecnologias que impliguem em
beneficios a usuarios e/ou melhorias no servigco prestado;
IV - descricdo dos meios, condi¢cdes e drea de abrangéncia
das condutas ajustadas e dos compromissos celebrados
no TAC;

V - obrigacdo de prestacdo de informacdes periddicas a
agéncia reguladora sobre a execucdo do cronograma de
metas e condicdes dos compromissos;

VI - multas aplicaveis pelo descumprimento de cada item
do cronograma de metas e condi¢cdes dos compromissos,
inclusive multas diarias pelo atraso na sua execucgéo,
quando for o caso;

VIl - relacdo de processos administrativos, com as
respectivas multas aplicadas ou estimadas a que se refere
o TAC, quando for o caso;

VIl - determinacdo do valor de referéncia a ser dado
ao TAC, para fins de execucdo em caso de eventual
descumprimento, nos termos do art. 56;

IX - prazo de vigéncia, que ndo podera ser superior a 4
(quatro) anos, improrrogaveis.

§ 12 A multa pelo descumprimento de cada item do
cronograma de metas e condi¢cdes dos compromissos
devera corresponder a uma fracdo do valor de referéncia
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do TAC.

§ 22 No caso de processos administrativos com multa
aplicada, para fins de fixacdo de Valor de Referéncia do
TAC, serdo considerados os valores de multa corrigidos.
& 32 Na hipdtese de os compromissos adicionais envolverem
servicos prestados por outras sociedades empresarias do
grupo econdmico integrado pela compromissaria, o TAC
devera ser subscrito pelos representantes legais de todos
os envolvidos.

Art. 54 O valor de referéncia a ser dado ao TAC, para
fins de execucdo em caso de eventual descumprimento,
corresponderd a soma dos valores das multas aplicadas
e estimadas dos processos administrativos a que ele se
refere ou, caso ndo se trate de processo administrativo
sancionador em tramite, a estimativa da sancdo que seria
cabivel pelo descumprimento objeto do ajustamento.
Paragrafo unico. Caso o TAC verse exclusivamente sobre
condutas que nao caracterizem infracdo administrativa,
o valor de referéncia sera estipulado tendo por base
o valor estimado dos compromissos assumidos pela
Compromissaria.

Art. 55 O processo administrativo serd arquivado ao
término do prazo de vigéncia do TAC, se atendidas todas
as condicdes estabelecidas no termo, com a emissao do
certificado de cumprimento.

Art. 56 Constatados indicios de descumprimento de uma
obrigacdo do TAC:

| - a compromissaria serd intimada para, no prazo maximo
de 10 (dez) dias, apresentar a sua manifestacao;

Il - caso consideradas improcedentes as alegacdes da
compromissaria:

a) havendo interesse na execucdo do TAC, mesmo
com o descumprimento da obrigacdo, serdo aplicadas
as multas e sancdes previstas no compromisso para o
inadimplemento da respectiva clausula;

b) ndo havendo mais interesse na execucao do TAC,
serd emitido certificado de descumprimento e aplicadas
as sancdes nele previstas, além do prosseguimento
do processo administrativo e das demais medidas
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administrativas e judiciais cabiveis;

Il - caso consideradas procedentes as alegacdes da
compromissaria, prosseguir-se-a com a execucdo do TAC
até o seu termo final.

Art. 57 A celebracdo de TAC perante uma agéncia
reguladora ndo impede a realizacdo de outros acordos
entre a compromissaria e outros érgdos ou entidades da
Administracdo Publica.

Paragrafo unico. Havendo TAC ja firmado com outro
orgdo ouentidade emrelagcdo aos mesmos fatos, aagéncia
reguladora interessada em tomar novo compromisso
podera levar em consideracdo as obrigacdes ja assumidas
pela compromissaria.

Art. 58 As condicbes do TAC poderdo ser alteradas
caso se comprove sua excessiva onerosidade para a
compromissdria, desde que a alteracdo ndo acarrete
prejuizo para terceiros ou a coletividade.

Art. 59 Os requerimentos de celebracdo de TAC que
estiverem em tramite na agéncia reguladora quando
da entrada em vigor desta Lei devem se adequar as
novas diretrizes, no caso de persisténcia do interesse no
ajustamento de conduta.

CAPITULO IV
DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS
CONSENSUAIS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS

Art. 60 As concessiondrias ou permissiondrias de
servico publico assim como os demais detentores
de titulos habilitantes ao exercicio de atividades
econdmicas reguladas poderdo requerer a respectiva
agéncia reguladora a instauracdo de procedimento de
mediacdo ou conciliacdo, visando a solucdo consensual
de controvérsias especificas do setor entre agentes
regulados, por meio da celebracdo de Termos de
Acordo, os quais serdo vinculantes para os interessados
e irretrataveis.

§1°. Caso ja se tenha procedido a judicializagcdo da
controvérsia, as partes poderdo submeter-se ao
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procedimento de mediacdo previsto neste capitulo,
desde gue requeiram ao juiz da causa a suspensdo do
processo judicial em curso pelo prazo necessario a
composi¢cdo consensual do litigio, ou a constatagéo
de sua impossibilidade, que ndo poderd ser inferior a
180 (cento e oitenta) dias, contados da instauragdo do
procedimento de mediacao.

§2° Aplicar-se-d0 as mesmas regras na hipotese da
controvérsia ter sido submetida a arbitragem, conforme
estabelecida pela Lein? 9.307, de 23 de setembro de 1996
e pela Lei n?13.129, de 26 de maio de 2015.

Art. 61 O procedimento de conciliacdo serd conduzido
por um servidor da agéncia reguladora nomeado ad
hoc, o qual deverd possuir comprovado conhecimento
na respectiva area técnica ou cientifica, objeto da
controvérsia.

Art. 62 A mediacdo poderd abranger todo o conflito
ou apenas parte dele, podendo versar sobre direitos
disponiveis ou sobre direitos indisponiveis que admitam
transacao.

§12 Os acordos relacionados a direitos indisponiveis, mas
transigiveis, serdo homologados judicialmente, ouvido o
o6rgdo do Ministério Publico Federal.

§22 Aplicar-se-a, no que couber, ao procedimento de
mediacdo disciplinado neste Capitulo a Lei n? 13.140, de
26 de junho de 2015.

Art. 63 Nao sendo possivel alcancar consenso entre
os interessados, o conflito podera ser submetido a um
procedimento de arbitragem por meio de requerimento
dirigido pelos interessados ao Diretor-Geral da agéncia
reguladora.

Art. 64 O procedimento de arbitragem serd realizado
por uma comissdo especialmente designada, mediante
nomeacdo pela Diretoria Colegiada, a qual serd formada
por trés servidores efetivos e estaveis com comprovado
conhecimento na area da questao controvertida.

Art. 65 A comissdo proferird decisdo, por unanimidade
ou maioria, motivada no voto condutor, com efeito
vinculante, da qual serdo intimados todos os interessados,
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sendo seu extrato publicado no Diario Oficial da Unido.
Art. 66 Da referida decisao cabera recurso administrativo
a Diretoria Colegiada, no prazo de 10 (dez) dias contados
da intimacdo da decisdo aos interessados, que decidira a
controvérsia de forma definitiva na esfera administrativa.
Art. 67 Os mediadores, conciliadores e membros da
comissdo de arbitragem sujeitam-se as normas de
impedimento e suspeicdo estabelecidas na Lei n? 9.784
de 29 de janeiro de 1999.

Art. 68 O Termo de Acordo firmado pelos interessados
tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.

CAPIiTULO V

DA COOPERACAO ENTRE AS AGENCIAS
REGULADORAS E OUTROS ORGAOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Secao l
Disposi¢coes Preliminares

Art. 69 A cooperacdo entre agéncias reguladoras e
outros entes e 6rgaos da administragdo publica federal,
estaduais, municipais e do Distrito Federal sera realizada
de modo permanente, preferencialmente mediante a
celebracdo de convénios, acordos de cooperacao técnica
e ajustes congéneres, com o objetivo de melhoria da acéo
fiscalizadora, simplificacdo de procedimentos e promoc¢éo
da clareza das normas e das decisdes regulatodrias.
Paragrafo Uunico. Para implementacdo do disposto
no caput, a Diretoria Colegiada podera contar com o
assessoramento de um comité interno especializado
formado por servidores da agéncia reguladora para essa
finalidade especifica.

Secao ll
Da Interacao entre as Agéncias Reguladoras e o

Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

Art. 70 Com vistas a promocdo da concorréncia e a
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eficdcia na implementacdo da legislacdo de defesa
da concorréncia nos mercados regulados, o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia e as agéncias
reguladoras atuardo de forma coordenada.

Art. 71 No exercicio de suas atribui¢cdes, incumbe as
agéncias reguladoras monitorar e acompanhar as
praticas de mercado dos agentes dos setores regulados,
de forma a cooperar com o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia no cumprimento da Lei n?12.529, de 30
de novembro de 2011.

Art. 72 A interacdo com o Conselho Administrativo de
Defesa Econbmica-CADE tera como objetivo a facilitacao
do exercicio das competéncias do Tribunal Administrativo
de Defesa Econbmica e da Superintendéncia-Geral,
especialmente nos procedimentos administrativos
previstos no art. 48, da Lei n212.529, de 30 de novembro
de 2011, mediante a troca de informacodes, respeitando e
mantendo o sigilo legal quando for o caso.

& 12 Na andlise e instrucdo de atos de concentracdo
e processos administrativos, os 6rgaos de defesa da
concorréncia poderdo solicitar as agéncias reguladoras
pareceres técnicos relacionados aos seus setores de
atuacdo, os quais serdo utilizados como subsidio a
instrucao.

§ 22 Os pareceres de que trata o §12 serdo encaminhados
pelas agéncias reguladoras no prazo maximo de trinta
dias contados do recebimento do pedido.

Art. 73 As agéncias reguladoras solicitardo a Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda
parecer prévio sobre minutas de normas, regulamentos e
editais de licitacdo em processos de desestatizacdo antes
da sua disponibilizacdo para consulta publica, a fim de
colher manifestac&o acerca dos seus eventuais potenciais
impactos nas condi¢des de concorréncia nos mercados.
Art.74 Quando, no exercicio das suas atribuicdes, as
agéncias reguladoras tomarem conhecimento da
ocorréncia de ato de concentracdo nos termos dos arts.
88 e seguintes da Lei 12.529, de 30 de novembro de
2011, ou de fato que possa configurar infracdo a ordem
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econdmica, deverdo comunica-lo aos érgdos competentes
do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia para que
esses adotem as providéncias previstas em lei especifica.
Art. 75 Sem prejuizo das suas competéncias legais, o
CADE notificard as agéncias reguladoras do teor da
decisao sobre condutas potencialmente anticompetitivas
cometidas no exercicio das atividades reguladas, bem
como das decisdes relativas aos atos de concentracdo
por ele julgados, no prazo maximo de quarenta e oito
horas apds a publicacdo do respectivo acdrdéo.

Secao lll
Da Interacao entre as Agéncias Reguladoras e o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor

Art. 76 As agéncias reguladoras articulardo sua atuagéo
com a do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor,
visando a eficacia da protecdo e defesa do consumidor
e do usudrio dos servicos regulados, quando for o caso,
observado o disposto na Lei n2 8.078, de 11 de setembro
de 1990 e na legislacdo especifica que organizar o setor
regulado.

Art. 77 As agéncias reguladoras poderdo formalizar
convénios, acordos de cooperacdo técnica ou ajustes
congéneres com a Secretaria Nacional de Defesa do
Consumidor e 6rgdos de protecado e defesa do consumidor
criados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
para a atuagdo coordenada no tocante a fiscalizagdo de
infracdes no d&mbito das relacdes de consumo, nos termos
da Lein2 8.078, de 11 de setembro de 1990 e da legislagéo
especifica que organizar o setor regulado.

Art. 78 Serd promovida, pelas agéncias reguladoras,
mediante convénio, acordo de cooperacdo técnica ou
ajuste congénere firmado com o Ministério da Justica
a integracdo dos dados de suas ouvidorias com os
do Sistema Nacional de Informacdes de Defesa do
Consumidor, com o objetivo de:

| - obter diagndsticos precisos acerca das demandas de
consumo;
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Il - criar uma estrutura institucional para a elaboracéo de
politicas publicas de promocdo e defesa dos direitos do
consumidor.

Art. 79 As agéncias reguladoras convidardo a Secretaria
Nacional de Defesa do Consumidor para participar de
consultas e audiéncias publicas realizadas em processos
normativos ou decisdrios que potencialmente afetem
direitos e interesses dos consumidores ou usuarios dos
servicos regulados.

Se¢do IV
Da Interacao entre as Agéncias Reguladoras e o
Sistema Nacional do Meio Ambiente

Art. 80 As agéncias reguladoras articulardo sua atuacao
com a do Sistema Nacional do Meio Ambiente, visando a
implementacao das politicas publicas setoriais.

Art. 81 As agéncias reguladoras poderdo formalizar
convénios, acordos de cooperacdo técnica ou ajustes
congéneres com o Conselho Nacional do Meio Ambiente e
demais 6rgdos do Sistema Nacional do Meio Ambiente, para
atuacado coordenada, especialmente com a finalidade de:

| - viabilizar a participacdo das agéncias reguladoras no
processo de elaboracdo de normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras, de competéncia do Conselho Nacional do
Meio Ambiente;

Il - viabilizar a participagdo dos o6rgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente nas consultas publicas
realizadas no &mbito do processo normativo das agéncias
reguladoras;

Il - viabilizar a participacdo das agéncias reguladoras no
processo de elaboracdo de normas, critérios e padrdes
relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do
meio ambiente, com vistas ao uso racional dos recursos
ambientais;

IV- realizar a troca de informacdes necessdrias a
elaboracdo de estudos das alternativas e das possiveis
consequéncias ambientais de projetos publicos no caso
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de obras ou atividades de significativa degradacao
ambiental, especialmente nas areas consideradas
patrimdnio nacional;

V - promover a simplificagdo dos procedimentos de
licenciamento ambiental em licitacdes que tenham
como objetivo a construcdo, instalacdo, ampliacédo
e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer
forma, de causar degradagdo ambiental.

Secao V
Da cooperacao entre as Agéncias Reguladoras e os
orgaos de regulacao estaduais, do Distrito Federal e municipais

Art. 82 As agéncias reguladoras de que trata esta lei
promoverdo, a seu critério, a descentralizacdo de suas
atividades complementares de regulacdo, controle e
fiscalizacdo, mediante convénios, acordos de cooperacao
técnica e ajustes congéneres firmados com as das
agéncias reguladoras dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

& 12 A cooperacao de gque trata o caput serd instituida
desde que as agéncias reguladoras dos demais entes
federativos possuam servicos técnicos e administrativos
competentes, devidamente organizados e aparelhados
para execucdo das respectivas atividades, conforme
condi¢cdes estabelecidas em regulamento da agéncia
reguladora federal.

§ 22 A execucdo pelos Estados, Distrito Federal e pelos
municipios das atividades delegadas ndo dispensa o
acompanhamento e a avaliacdo pela agéncia reguladora
federal.

& 32 Na execucgdo das atividades de fiscalizacdo objeto de
delegacdo, o ente regulador estadual, do Distrito Federal
ou municipal que receber a delegacdo atuard no estrito
limite da competéncia delegada, conforme discriminado
no convénio, acordo de cooperacdo técnica ou ajuste
congénere.
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§ 42 Nao serd objeto de delegacdo a edicdo de
atos de carater normativo, a decisdo de recursos
administrativos ou as matérias de competéncia
exclusiva do érgdo ou autoridade.

& 52 Para o estrito fim de viabilizar a cooperacao ajustada,
os atos de cardter normativo editados pelo 6rgéao
regulador estadual ou municipal que receber a delegacdo
deverdo se harmonizar com as normas expedidas pela
agéncia reguladora federal.

CAPITULO VI
DOS MECANISMOS DE PARTICIPACAO SOCIAL
E DE PRESTACAO DE CONTAS

Secgdo |
Da divulgagdo de informagdes e das normas gerais de
participagao

Art. 83 Com o objetivo de viabilizar a participacdo da
sociedade nos processos administrativos, cada agéncia
reguladora disponibilizara, por diversos meios, o conjunto
de informacdes necessario.

Art. 84 Sem prejuizo de outros institutos que venham
a ser adotados, considerar-se-& como de observancia
obrigatdéria a divulgacdo do seguinte conjunto de
informacdes:

| - agenda regulatdria plurianual: conterd as diretrizes
gerais da politica regulatdéria da agéncia reguladora,
tendo como base os planos plurianuais expedidos pelo
governo federal, devendo ter a duracdo de quatro anos;
Il - agenda anual: conterd as diretrizes especificas da
politica regulatoéria anual a ser implementada pela agéncia
reguladora;

Il - relatério anual de Atividades da Agéncia: conterd
informagdes acerca das atividades efetivamente
desenvolvidas pelas agéncias reguladoras;

IV - relatério anual de comportamento dos agentes
regulados: conterd informac¢cdes acerca do cumprimento
das normas regulatdrias pelos agentes regulados.
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§120Osdocumentosacimaelencadosserdodisponibilizados
no sitio eletrénico da agéncia reguladora e encaminhados
ao Congresso Nacional em até 60 dias contados da data
de sua concluséo.

§ 22 O relatdério anual conterd informacdes acerca do
comportamento dos agentes regulados e contera, no
minimo, as seguintes informacdes estruturadas em forma
de classificacao:

| - cumprimento de decisdes e metas estabelecidas pela
regulacédo setorial;

Il - quantitativo de reclamacdes recebidas e de sancodes
aplicadas;

Il - quantitativo de TACs firmados, estdgio de sua
execucdo ou informacdes sobre seu descumprimento,
quando for o caso;

IV - quantitativo de ag¢des judiciais, nos termos do § 3¢

& 32 A agéncia reguladora exigird dos agentes regulados
a apresentacdo do quantitativo de demandas judiciais
em que figurem consumidores ou usuarios, de um lado, e
empresas do setor regulado, de outro, em periodicidade
semestral.

Art. 85 Cada agéncia reguladora manterd um sistema
informatizado, sem limitacdo de acesso de pesquisa,
contendo no minimo as seguintes informacodes:

| - minutas de atos normativos em discussao;

Il - atos normativos editados e em vigor;

Il - decisbes e deliberacdes da agéncia reguladora;

IV - orientagdes e enunciados da agéncia reguladora;

V - pautas de reunido da Diretoria Colegiada;

VI - atas das reunides da Diretoria Colegiada;

VIl - os documentos a que se refere o art. 86.

§1° As informacgdes serdo veiculadas em linguagem clara
e objetiva, acessivel a todos os publicos.

§29 As informag¢des que sejam de conteudo relevante
serdo disponibilizadas segundo o principio do acesso
amplo e irrestrito, atendendo aos publicos deficientes
auditivo e visual, primordialmente.

§32 A agéncia reguladora manterd um registro gratuito
dos interessados em receber notificacdes eletrdnicas
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referentes a abertura de prazos para manifestacdo em
processos administrativos normativos.

Art. 86 A agéncia reguladora promovera acdes de
divulgacdo de suas atribuicdes, concernentes as regras
basicas do setor regulado, bem como quanto aos
direitos e deveres dos agentes regulados e respectivos
consumidores.

Paragrafo uUnico. Tais acdes poderdao consistir em
mecanismos de carater permanente ou em atividades
esporddicas, tais como a producdo de cartilhas
informativas e a realizacdo de programas de divulgacao
em instituicbes de ensino.

Segdo ll
Das consultas e audiéncias publicas

Art. 87 Sem prejuizo de outras formas de participacao
na elaboracdo dos atos regulatérios que venham a ser
definidas por ato proprio, de cada agéncia reguladora,
é obrigatdria a observancia dos mecanismos a seguir
elencados, que poderdo ser adotados, individual ou
conjuntamente, a depender da complexidade do ato:

| - consulta publica;

Il - audiéncia publica;

§ 12 Os prazos e os procedimentos das consultas e
audiéncias publicas serdo divulgados com antecedéncia
minima de quinze dias a partir da data prevista para
realizacdo do ato, devendo as consultas publicas
permanecer abertas pelo prazo minimo de trinta dias.

§ 22 As contribuicdes recebidas nas consultas e audiéncias
publicas deverao ser consolidadas em relatério motivado
e enviadas a Diretoria Colegiada para deliberacéao.

§ 32 A realizacdo de consulta publica sera precedida
de aprovacdo pela Diretoria Colegiada no ambito
do processo administrativo referente ao seu objeto,
visando a coleta de subsidios e informacdes dos agentes
econdmicos referentes a cada setor regulado, devendo
ser observados os seguintes critérios:

| - Abertura mediante publicacdo de aviso de consulta
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publica no Diario Oficial da Unido e no respectivo sitio
eletrénico de cada agéncia reguladora;

Il - Disponibilizacdo de todos os documentos pertinentes
a consulta publica no sitio eletrénico de cada agéncia
reguladora;

Il - Disponibilizacdo da anadlise das contribui¢cbes
recebidas, contendo a respectiva justificativa acerca do
seu acolhimento ou rejeicdo, no prazo de 10 (dez) dias
contados da data de encerramento da consulta publica.
§ 4° As propostas e seus respectivos fundamentos
deverdo ser apresentados em linguagem clara, objetiva e
acessivel ao publico em geral.

§ 52 A proposta objeto da consulta publica disporad da
avaliacdo do impacto regulatério, quando possivel e
pertinente.

& 62 A critério do Diretor-Relator, na audiéncia publica
podera ser realizada uma apresentacdo técnica sobre o
seu objeto.

§ 72 A audiéncia publica sera gravada e poder3a, havendo
viabilidade técnica e econdmica, ser transmitida ou
receber contribuicdes por videoconferéncia ou Internet,
assegurado aos interessados o direito a obteng¢do de
copia da gravacao, observados os procedimentos de cada
agéncia reguladora, anexando-se o dudio e a transcricdo
a0 processo correspondente.

§ 82 A depender do grau de complexidade da matéria
tratada, o formato das audiéncias publicas devera ajustar-
se as peculiaridades do caso concreto, sobretudo, no que
se refere aos grupos de interesses envolvidos, visando a
assegurar a mais ampla participacao popular.

Segdo lll
Da participa¢do nas fases de execug¢ado e fiscalizagdo dos
atos regulatérios

Art. 88 Sem prejuizo das atribuicdes da Ouvidoria
previstas nesta lei, a agéncia reguladora podera criar uma
ou mais comissdo composta de usuarios, consumidores,
agentes econdmicos, representantes da sociedade
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civil, dentre outros, a qual exercerd funcdo de carater
consultivo.

CAPITULO VII
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 89 Visando implementar a transicdo para o sistema
de mandatos ndo coincidentes, as nomeacdes dos
Diretores observardo os seguintes critérios de duracao
dos mandatos, nessa ordem:

| - 2 (dois) anos para os primeiros 2 (dois) mandatos
vagos; e

Il - 3 (trés) anos para o terceiro e o quarto mandatos vagos.
§ 1° Os mandatos dos Diretores e do Procurador-Chefe
em exercicio na data de entrada em vigor desta lei
serdo mantidos até o seu término original, devendo as
nomeacdes subsequentes a extincdo desses mandatos
observar o disposto neste artigo.

Art. 90 Nas agéncias reguladoras em que ndo houver
mandato do Procurador-Chefe, este serd nomeado no
prazo de até 60 (sessenta) dias contados da entrada em
vigor desta lei.

Art. 91 Aplicam-se subsidiariamente a esta lei as
disposicdes da Lei n%. 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
5.869, de 11 de janeiro de 1973 - Cdédigo de Processo Civil,
e 7.347, de 24 de julho de 1985.

Art. 92 Revogam-se os arts. 42, 52,29 e 34 da Lei n29.427,
de 26 de dezembro de 1996; 20, 23, 24, 25 e 27 da Lei n®
9.472, de 16 de julho de 1997; 11 e 75 da Lei n2 9.478/97,
de 6 de agosto de 1997; 52,10, 11, 12, §12 do art. 15 e 29 da
Lei n? 9.782, de 26 de janeiro de 1999; 62, 72, 82, § 12 do
art. 10 e 31 da Lei n2 9.961, de 28 de janeiro de 2000; 92 e
10 da Lei n? 9.984, de 17 de julho de 2000; 53, 54, 55, 56,
62, 63 e 64 da Lei n210.233, de 5 de junho de 2001; 82 e
paragrafo Unico do art. 92 da Medida Provisdria 2228-1, de
06 de setembro de 2001; 99,10, 12,13, 15, 18 € 19 da Lei n®
11182, de 27 de setembro de 2005, e demais disposicdes
em contrario.

Art. 93 Esta lei entrard em vigor 90 (noventa) dias apds
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a sua publicacao.

Art. 94 As agéncias reguladoras adaptardo seus atos
normativos ao disposto nesta lei no prazo de 90 (noventa)
dias contados da sua entrada em vigor.

Brasilia, [ ] de [ Jde[ I;[ 1°dalIndependéncia
e[ 12 da Republica.
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