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RESUMO

A tese tem como objeto de pesquisa a procedimentalizagéo da atividade normativa
das agéncias reguladoras brasileiras. O procedimento regulatério, apesar de ainda
ser pouco debatido no contexto patrio, faz-se recorrente em estudos realizados no
cenario internacional. Assim, almeja-se a ampliacdo e aprimoramento do instituto a
realidade social e cultural do Brasil. Do ponto de vista social, ao colocar o
procedimento como aspecto central do debate, na medida em que este seja
efetivamente participativo, a futura norma regulatéria tendera a refletir uma escolha
guase-consensual, possuindo maiores chances da sua aceitagédo pela sociedade de
forma espontédnea. O método cientifico a ser utilizado para o desenvolvimento da
pesquisa foi o hipotético-dedutivo, que compreende o0 conjunto de atividades
sistematicas que, com maior seguranca, permitira alcancar os objetivos definidos.
Desse modo, a pesquisa estrutura-se, além da introducdo e conclusdo, em quatro
capitulos, subdivididos em itens e organizados. Defendeu-se que a participacdo
social na atividade normativa deve ser dialdgica, lastreada em uma diversidade de
ideias, favorecendo a formacdo de normas compativeis com o contexto social. O
debate acerca dos procedimentos regulatérios revelou-se valioso, especialmente
diante da recorrente necessidade em elaborar uma regulacéo eficiente, participativa,
com técnicas eficazes, e, principalmente, que seja apta a acompanhar as

transformacdes tecnoldgicas, sociais e econémicas.

Palavras-chave: procedimentos administrativos; agéncias reguladoras; analise de

impacto regulatorio; participacdo social; consensualidade.



ABSTRACT

The research object of the thesis is the proceduralization of the normative activity of
Brazilian regulatory agencies. The regulatory procedure despite being less discussed
in the national context, is recurrent in studies produced in the international doctrine.
Thus, the purpose of this research is the expansion and improvement of the
regulatory procedure for the social and cultural reality of Brazil. From a social point of
view, placing the procedure as a central aspect of the debate, considering that it is
effectively participatory, the regulatory norm will tend to reflect a quasi-consensual
choice with greater chances of its acceptance by society becomes spontaneous. The
scientific method used for the development of the research was the hypothetical-
deductive, which represents the set of systematic activities that will allow the
achievement of the defined objectives. The research is structured, in addition to the
introduction and conclusion, in four chapters subdivided into items. We defend that
social participation in normative procedure must be dialogic, based on a diversity of
ideas, favoring the formation of norms compatible with the social context. The
discussion about regulatory procedures has proved to be important, mainly due to
the recurrent need to develop efficient regulation with social participation, effective
techniques and principally capable of predicting technological, social and economic
changes.

Keywords: administrative procedures; regulatory agencies; regulatory impact

analysis; social participation; consensus.
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1 INTRODUCAO

A atividade regulatéria do Estado ndo é um fenémeno recente. Porém, ha
mais de décadas, a realidade mundial vivencia uma transformacdo da regulagéo
para o aprimoramento dessa funcdo administrativa. Diante dos avancos da ciéncia e
tecnologia, expressivas modificacdes foram evidenciadas em multiplos segmentos
econdmicos, acarretando uma nova perspectiva de oferta e demanda para bens e
servigos, assim como o impacto ocasionado na sociedade.

Interessante observar que esta tendéncia advém de forma diferente das
reformas regulatérias antecedentes, que foram caracterizadas pela criacdo de
autoridades regulatorias independentes e técnicas. Busca-se, nesse momento,
conferir aos entes reguladores o conjunto de instrumentos e procedimentos que sé&o
necessarios para a melhoria regulatoria.

Nesse contexto de transformacdes, a presente pesquisa tem como objeto o
estudo da procedimentalizacdo da atividade normativa das agéncias reguladoras
brasileiras, com a finalidade de aprimorar o efetivo funcionamento dos entes
independentes, estabelecendo procedimentos gerais e setoriais eficientes; garantir
uma governanca! regulatéria de qualidade por meio do planejamento eficaz; e
assegurar a participacdo concreta da sociedade, para — ap0s ponderacdes dos
interesses publicos envolvidos — permitir a producdo de normas equilibradas e,
acima de tudo, compativeis com os limites da legalidade.

Do ponto de vista social, ao colocar o procedimento regulatério como aspecto
central do debate, na medida em que este seja efetivamente participativo, a futura
norma regulatoria tendera a refletir uma escolha quase-consensual, possuindo
maiores chances da sua aceitacao pela sociedade de forma espontanea.

Verifica-se que o debate acerca do procedimento, apesar de ainda ser pouco
discutido no contexto nacional, faz-se recorrente em trabalhos e estudos realizados
Nno cenario europeu e norte-americano. Assim, amplia-se 0 campo de pesquisa para

aprimoramento e adaptacéo dos institutos a realidade social e cultural do Brasil.

1 Como bem observa Alketa Peci, ndo existe um modelo Unico de governanca, pois esta é
multifacetada e plural, derivando da cultura politica do pais no qual se insere. De forma ampla,
segundo a autora, 0 conceito de governanca pode ser utilizado na teoria de administracdo publica
para qualificar as relacdes que o Estado desenvolve com o setor privado e o terceiro setor. A
governanca reconhece a importancia das organizacBes publicas na rede de articulagdo com o
privado. (PECI, Alketa. Regulacdo e administracdo publica. In: GUERRA, Sérgio (org.). Regulacédo no
Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, p. 59-60).
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A titulo de exemplo, oportuno mencionar que Organizacéo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico? (OCDE), desde a década de 1990, procurou
estabelecer balizas para recomendar o procedimento da analise do impacto
regulatério como instrumento de promocéo da qualidade regulatéria, considerando
boas praticas para a regulacdo, as seguintes condutas: (i) garantir o
comprometimento com a analise do impacto regulatério; (ii) utilizar um método
analitico consistente; (iii) treinar os reguladores; (iv) desenvolver e implementar
estratégias de coletas de dados; (v) concentrar esforcos em objetivos precisos; (Vi)
conferir publicidade aos resultados; (vii) envolver o publico extensivamente; e (viii)
aplicar a analise de impacto tanto sobre as novas propostas regulatérias como
diante da revisao da regulacao existente.

No entanto, ha de se considerar que a comparacdo com 0S paises
estrangeiros sera realizada apenas e quando necessario para melhor compreensao
dos institutos relacionados ao objeto de pesquisa, constatando os aspectos positivos
e negativos. Os paises estrangeiros detém suas peculiaridades e elementos
caracteristicos que podem acarretar uma problematica prépria e que, desse modo,
pode ndo corresponder, indubitavelmente, com a solucdo a ser adotada
internamente.

O problema a ser enfrentado, entéo, inicia-se com a constatacao da premissa
de que as normas criadoras das agéncias reguladoras, diante da sua baixa
densidade normativa®, nado dispuseram de suficiente qualidade na legitimacéo

procedimental, no que tange a critérios como avaliagdo do impacto regulatério, a

20CDE. Regulatory Impact Analysis: best practices for regulatory quality and performance. Paris,
1997.

8 Importante mencionarmos, ainda que com brevidade, que a baixa densidade normativa também
pode ser compreendida sob a perspectiva substancial, diante da conduta do legislador em nao
especificar, com a devida precisdo, os limites do campo de atuagcdo do ente regulador. Deve-se
reproduzir o ensinamento de Francisco de Queiroz que, ao abordar, com proficiéncia de sempre,
sobre a reserva da densificagdo normativa da lei, aduziu que: “avidos tém sido os reguladores no
sentido amplo de expedir normas, criar direitos, obrigacdes e deveres sem que tenham legitimacéo
direta para tal e, muitas vezes, nem mesmo, a legitimacao indireta, técnica, pois objeto de captura
politica ou econdmica, sem que haja mecanismos de controle social e juridico de utilizagdo tao
simples como o controle das leis face a Constituicdo. Nao se olvide quantas vezes 0s vicios da
normatizacao regulatéria se camuflam por tras de argumentos técnicos, por vezes meros tecnicismos
falaciosos. Mister, pois, inclusive por razées garantisticas, em sociedade democrética, que os textos
legais tenham conteldo minimo efetivo, evitando normatizacfes primarias inconstitucionais.
(CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A reserva da densificagcdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Jodo Mauricio. Principio da legalidade: da dogmatica a teoria do direito. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 234).
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prevencdo de riscos, bem como de mecanismos que promovam a efetiva e real
participacdo dos diversos grupos da sociedade.

N&o se pode esquecer que, por vezes, a atividade normativa das agéncias se
trata de um processo de revisdo regulatéria. As agéncias estdo constantemente
revendo regras anteriores, muitas dessas por incompatibilidade com os novos
marcos legais, o que demonstra a essencialidade da utilizacdo de um procedimento
eficaz para avaliar os impactos que as mudangas podem ocasionar.

Um ponto a ser destacado refere-se ao grande desafio que estd sendo
enfrentado pelos entes reguladores do Brasil e de diversos paises. Este desafio
decorre, principalmente, do surgimento de novas tecnologias disruptivas. O setor de
telecomunicacdes, por exemplo, vivencia uma situagcdo de assimetria regulatoria
ocasionada por servicos como WHATSAPP e NETFLIX, que competem,
respectivamente, com a telefonia movel e as operadoras de televisao a cabo.

Ainda, os desafios regulatérios por conta da tecnologia podem ser
encontrados no setor da saude. Entre os exemplos de novas tecnologias estdo a
biotecnologia, a possibilidade de desenvolvimento de medicamentos personalizados,
a impresséao 3D de 6rgaos, entre outros.

Também, um dos problemas mais notérios refere-se ao nimero de pessoas
que, de fato, participam e contribuem ativamente na produc¢do normativa dos entes
reguladores independentes. A participacdo decorre, muitas vezes, por conta do
interesse que determinados grupos tém em defender posicionamentos pessoais de
natureza econémica.

Desse modo, a presenca acaba sendo restrita aqueles que podem custear os
valores necessarios para ter acesso aos meios participativos da consulta ou
audiéncia publica e, ainda, tenham o conhecimento técnico suficiente para oferecer
sugestdes sobre a matéria.

Nesse contexto, os problemas a serem enfrentados nesta pesquisa podem

ser alcados em forma dos seguintes questionamentos:

(1) Quais as consequéncias que uma norma procedimental ineficiente pode
acarretar na funcao regulatéria das agéncias, em especial, no que tange a
critérios como a qualidade da avaliagdo do impacto regulatério, da
participacdo social, bem como do planejamento de uma regulacéo

transparente?
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(2) Como deve ser compreendido, modernamente, o papel das agéncias
reguladoras diante de um cenario de constantes modificacfes socialis,
tecnolégicas e econdmicas?

(3) Como garantir uma maior participagdo ativa dos diversos setores da
sociedade no ambito das agéncias reguladoras, mudando a compreensao

de que essa atividade cinge-se em mera formalidade?

Para a analise proposta, o objetivo geral é aprofundar a discussdo sobre a
necessidade da implementacédo de critérios eficientes para a procedimentalizacdo da
atividade normativa das agéncias reguladoras brasileiras, de modo a aprimorar o
funcionamento desses entes, garantindo a participagdo concreta da sociedade — por
meio da producdo de normas equilibradas e compativeis com a legalidade — e
alcancar melhores praticas regulatorias.

No que concerne aos objetivos especificos da pesquisa, se destacam o0s
seguintes: a) analisar e discutir sobre a utilizacdo de requisitos minimos e uniformes
de procedimento regulatério com a finalidade de obter um resultado transparente,
com técnicas eficazes, e, sobretudo, aptas a acompanhar a revisdo da regulacéo ja
existente diante das novas demandas sociais, tecnolégicas e econbmicas; b)
debater sobre a importancia de um procedimento participativo na atividade
normativa das agéncias reguladoras para permitir uma maior compreensao e
aceitacdo pela sociedade das razbes que motivaram a escolha de determinada
norma regulatoria; c) caracterizar e debater criticamente sobre a aplicacdo da
técnica da andlise de impacto regulatério como mecanismo apto a colaborar no
procedimento normativo das agéncias reguladoras, transcendendo um enfoque
meramente juridico-formal para um estruturado em informacdes obtidas por
especialistas de diversas areas de conhecimento; e d) avaliar a técnica de
negotiated rulemaking das agéncias norte-americanas e a sua compatibilidade e
condicionantes ao ordenamento juridico brasileiro.

Ha de se destacar que a abordagem sobre a procedimentalizacdo, por meio
de uma investigacdo a respeito da sua realidade no cenério das agéncias
reguladoras brasileiras, com identificacdo dos problemas e apontando possiveis
solucbes, destina-se a auxiliar ao aprofundamento da matéria em contexto

académico, e, no ambito social, na sua maior divulgacdo e compreensao.
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Desse modo, o debate relativo aos procedimentos da atividade normativa
regulatoria revela-se importante, especialmente diante da recorrente necessidade
em elaborar uma regulacdo eficiente, participativa, com técnicas eficazes, e,
principalmente, que seja apta a acompanhar, por exemplo, as mudangas no
mercado impostas por inovacdes tecnologicas.

E de correntio conhecimento que uma ma regulacéo pode criar barreiras que
inibbam o estabelecimento de mercados equilibrados, bem como gerar uma
repercussao negativa sobre a sociedade e, em muitos casos, conduzir a uma injusta
redistribuicdo da riqueza.

O tema demonstra-se atual e requer um maior aprofundamento no campo da
pesquisa brasileira. O método cientifico a ser utilizado para o desenvolvimento da
pesquisa sera o hipotético-dedutivo, que compreende o conjunto de atividades
sistematicas que, com maior seguranca, permitira alcancar os objetivos definidos,
tracando um caminho a ser seguido por meio de teorias gerais para a observacao de
casos particulares para se chegar a conclusdes estruturadas em um raciocinio
l6gico-formal®.

Destarte, a pesquisa estrutura-se, além da introducao e conclusdo, em quatro
capitulos subdivididos em itens e organizados, com a finalidade de atender aos
objetivos estabelecidos, como a seguir analisados.

No capitulo 2, intitulado de Fundamentos da regulacdo econdmica, intenta-se
delinear as principais formas de intervengcdo do Estado na atividade econdmica,
contextualizando as transformacfes da atuacdo estatal na economia. A analise
abarca, inicialmente: o periodo posterior a Revolucdo Francesa (1789-1799),
momento em que o Estado liberal arrimou-se como uma referéncia a ser seguida; as
crises econdmicas das primeiras décadas do século XX e os conflitos bélicos em
diversos paises, fez com que houvesse uma crescente preocupacdo social para
demandar por mudancgas na concepc¢ao e atuacao do Estado, ganhando forga entre
0s paises 0 modelo conhecido como Estado do bem-estar social; posteriormente,
em meados da década de 1980, diante da ampliacdo dos gastos fiscais e da
intervencdo econbmica estatal, desenvolve-se uma concepg¢do de remodelagem da

atuacdo do Estado, embasada na reducdo da estrutura administrativa e das

4 LAKATOS, Eva Maria; MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. Sdo
Paulo: Atlas, 2003, p. 83.
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despesas publicas, assim como a descentralizacdo das atividades, circunstancias
estas que dao origem ao modelo denominado por Estado regulador.

Em sequéncia, serdo discutidas as preeminentes teorias doutrinarias acerca
do fendmeno da regulacdo econdmica estatal, conferindo uma maior énfase para a
teoria classica do interesse publico, consoante os ensinamentos de Ronald Coase,
Richard Posner, George Akerlof, entre outros; a teoria da falha regulatéria, que se
desdobra em trés tipos: instrumental, estrutural e o da captura, com destaque para a
classificagao desenvolvida por Marver Bernstein, no que diz respeito ao ciclo de vida
das agéncias; e, também, a teoria econdmica da regulacdo, capitaneada pelo
economista estadunidense George J. Stigler.

Prosseguindo, abordaremos sobre o exercicio da atividade regulatéria
mediante a criacdo de entes reguladores independentes no Brasil, cuja principal
caracteristica consiste na ampliacdo do grau de autonomia, seja qualitativa ou
guantitativamente. Os entes independentes sdo utilizados por multiplos paises, de
modo que serdo explorados, ainda que com certa brevidade, os tragos marcantes
das agéncias reguladoras em diferentes nagdes para melhor compreensdo do
instituto sem, no entanto, deixar de considerar que cada Estado detém um contexto
social e econdmico préprio que o torna distinto da realidade regulatoria brasileira.

Como consequéncia disso, jA no capitulo 3, denominado de Atividade
normativa das agéncias reguladoras brasileiras, examina-se, inicialmente, o
microssistema normativo geral das agéncias reguladoras, qual seja a Lei n°
13.848/2019, que é responsavel por tratar temas essenciais como, por exemplo, 0s
procedimentos decisorios, prestacdo de contas e controle social, interacdo das
agéncias reguladoras com os 6rgéos de defesa da concorréncia, 6rgaos de defesa
do consumidor e do meio ambiente, e a interacdo entre as agéncias reguladoras
federais e as agéncias dos entes subnacionais.

Aspecto fundamental no presente capitulo, trata-se da verificagdo dos limites
da funcdo normativa regulatéria. Dai que, com a finalidade de estabelecer balizas,
em um primeiro momento se descortinou a formacdo da atividade normativa da
Administracdo Publica, cotejando o ordenamento juridico previsto desde o periodo
imperial (Constituicdo de 1824) até o presente momento para, em seguida, imiscuir-
se na analise da natureza juridica da atividade normativa das agéncias reguladoras.

Por sua vez, nos topicos subsequentes ganham destaque as tematicas da

participagdo social como instrumento de legitimidade, controle e transparéncia no
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ambito das agéncias reguladoras, e 0 panorama a respeito dos novos desafios da
regulacdo contemporanea.

Avancando, chega-se ao capitulo 4, nomeado de Procedimentalizacdo e
qualidade regulatoria, no qual se pretende analisar o instituto do procedimento como
0 novo centro do direito administrativo, com o intuito de aprimorar a qualidade da
Administracdo Publica.

Na esfera regulatéria procedimental, se destacam as técnicas desenvolvidas
no ambito da OCDE por meio do programa Better/Smarter Regulation, que pretende
fortalecer o sistema de gerenciamento regulatério, garantir a elaboracdo de normas
regulatorias equilibradas, assim como incentivar a revisdo das regulacdes ja
existentes para assegurar a qualidade normativa.

Considerando o contexto do Brasil e dos paises estrangeiros, o referido
capitulo enfatiza a incorporacdo da técnica de andlise de impacto regulatério (AIR)
no ambito do procedimento normativo das agéncias reguladoras, debatendo os mais
relevantes aspectos doutrinarios e, em particular, a afericdo dos métodos aplicaveis
durante a elaboracdo de uma andlise de impacto regulatério, tendo como exemplo:
analise custo-beneficio; analise custo-efetividade ou custo-resultado; andlise fiscal
ou orcamentaria; andlise de impacto socioecondmico; andlise de consequéncia,
analise de custo de conformidade e de impacto no comércio; analise multicritério etc.

O capitulo 5, que se chamou de Proposta consensual do procedimento
normativo, apresentara medidas que possam contribuir para o aperfeicoamento da
qualidade regulatéria brasileira, especialmente, mediante a utilizacdo de
procedimento voltado a dialogicidade e consensualidade entre os interessados.

Para tanto, serdo estudadas trés concepg¢des mais relevantes da democracia
contemporanea, quais sejam a liberal, a participativa e a deliberativa, com a
finalidade de se compreender suas distingbes e como se poderia implementar, na
conjuntura das agéncias reguladoras, um procedimento argumentativo voltado a
efetivacdo da participacéo social.

Por fim, os ultimos topicos do capitulo versardo sobre a utilizacdo de um
modelo de regulagcdo normativa negociada (negotiated rulemaking), explanando a
experiéncia das agéncias norte-americanas na execucdo dessa medida, com o
propoésito de contrastar com o cenario econémico e social do Brasil e verificar a
compatibilidade e condicionantes de uma regulacdo normativa consensual ao

ordenamento patrio.
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2 FUNDAMENTOS DA REGULACAO ECONOMICA

2.1 Estado e intervencg&o econbmica

O poder para organizar e intervir nas relacdes juridicas, sociais, e, sobretudo,
econdmicas, esteve atribuido nas médos de um Ente dotado de soberania. A fungéo
desempenhada pelo Estado e a forma em que este participa da atividade
econdmica, no decorrer da sua evolucao, passaram por diversas transformacdes.

As tendéncias econdmicas alteraram-se por meio de ciclos decorrentes de
importantes eventos histéricos que impactaram o contexto social da época,
demandando uma nova postura de atuacdo do Estado, que alternou entre momentos
de menor ou maior intervencgdao, direta ou indiretamente, na economia.

Modernamente, as formas principiais de intervencdo do Estado na atividade
econdmica podem ocorrer por meio de trés situacdes: redistribuicdo de renda,
estabilizacdo macroeconémica e a regulacdo® dos mercados.

A redistribuicdo de renda cinge-se como fundamental instrumento de
transferéncia de recursos, que pode ocorrer ou de forma direta entre grupos de
individuos, regides ou paises, ou pode ser efetivada através da prestacdo de
servicos publicos, principalmente, aqueles relacionados a area da educacao,
previdéncia social, salde e outras formas de assisténcia social que o Poder Publico
fornece aos seus cidadaos.

Ja a intervencdo do Estado para garantir a estabilizacdo macroecondmica,
tem como principais objetivos salvaguardar o crescimento da economia e a geragao
de empregos, atuando por meio de politicas fiscais, monetarias e industriais.

Por sua vez, a regulacdo dos mercados compreende um conjunto de medidas
gue devem ser adotadas pelo Estado para corrigir as falhas de mercados. Estas

falhas, usualmente, sdo analisadas sob as vertentes do abuso do poder de

5 O termo “regulagado” também pode abarcar diferentes contornos de interpretagdo. Vital Moreira,
exemplificativamente, distingue trés significados que séo recorrentes na doutrina: (i) a regulacdo pode
ser entendida em seu sentido amplo, ou seja, alcancando toda forma de intervencdo do Estado na
atividade econdmica; (ii) no sentido intermediario, de menor abrangéncia, a regulacdo estatal na
economia ocorre desde que ndo exista a participacdo direta do Estado, equivalendo ao
condicionamento, coordenacao e disciplina da atividade privada; (iii) a regulacdo no sentido restrito,
portanto, estaria limitada apenas ao condicionamento normativo da atividade privada por lei ou outro
instrumento normativo secundario. (MOREIRA, Vital. Autorregulacdo profissional e administracédo
publica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 34.)
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monopolio empresarial, das externalidades negativas produzidas pela atividade
econbmica, da assimetria de informacdo existente no mercado e da provisdo
insuficiente de bens publicos®.

Desse modo, para melhor contextualizagdo da regulacdo econdmica, faz-se
importante analisar a conjuntura em que as nacfes se encontravam, a partir do
século XVIII até os dias contemporaneos, com a finalidade de compreender as
diversas transformacdes da atuacao do Estado na economia.

Em um primeiro momento, no periodo posterior a Revolugédo Francesa (1789-
1799), o Estado liberal arrimou-se como uma referéncia a ser seguida, sendo
marcado pela forte abstencdo do Poder Publico. Este modelo estabeleceu a
transicao entre o governo absolutista para o governo das leis, constituindo os limites
ao poder do Estado perante a sociedade.

No contexto econdémico do liberalismo, a intervencdo do Estado esteve
estritamente relacionada as funcdes de garantia das liberdades institucionais da
economia sem, no entanto, intervir na autonomia do livre desenvolvimento
econdmico. O Estado somente deveria atuar nas hipéteses em que sua presenca
fosse indispensavel para garantir os direitos previstos na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao que, em sintese, sdo os direitos civis e politicos, tais como o
direito a vida, a propriedade privada, a participacdo politica, a inviolabilidade de
domicilio, a liberdade de expressao e de reunido, a presuncao de inocéncia etc., que
devem ser garantidos por uma forca publica, cuja manutencdo decorre de uma
contribuicéo dividida entre todos os cidaddos de acordo com as suas possibilidades.

Dai que, para garantir a manutencao de atividades basicas da administracdo,
o Poder Publico utilizava-se da cobranca de tributos revestidos de neutralidade em
sua arrecadacao e finalidade. Os tributos representavam o preco a ser pago para
que o cidaddo ficasse livre da intervencdo direta do Estado nas atividades
econdmicas, que seria um espaco reservado apenas a iniciativa privada.

Afinal, se o Poder Publico da ao setor privado os fatores de producao, capital
e trabalho, por meio da garantia de liberdade de exercicio de profissdo e da

propriedade, ha uma rendncia estatal no que tange ao seu interesse de atuar

6 MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance. Journal of Public Policy, vol. 17, n. 2, maio-ago, 1997, p. 140-
141.
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empresarialmente. Desse modo, o Estado angariava recursos através da cobranca
de impostos, isto &, por uma tributacéo da atividade econémica’.

O Estado liberal, ou minimo, caracteriza-se por arrecadar impostos apenas
para financiar as despesas de servicos tipicamente publicos, ndo havia pretensao
estatal em redistribuir rendimentos por meio da tributacdo, pois a redistribuicdo de
riqueza seria uma consequéncia da atuacdo do livre mercado sem que o Estado
interferisse nessa relagao.

N&o obstante, a participacdo minima do Estado néo foi suficiente para reduzir
as desigualdades econdbmicas que se instalavam em grandes proporcdes. As
guestbes atinentes aos servicos de interesse social eram, por muitas vezes,
repassadas ao setor privado sem qualquer forma de regulacdo ou fiscalizacdo da
atividade. Assim, o custo para a manutencdo e funcionamento da maquina estatal
era bastante reduzido e ndo dependia da arrecadacdo de elevada carga de
tributaria.

As crises econdmicas das primeiras décadas do século XX, em especial, a
crise decorrente da quebra da bolsa de valores de Nova lorque (1929),
representaram um marco histérico pela consequéncia do impacto econémico
negativo e substancial em diversos paises. Diante deste cenario de crescente
preocupacdao e dos conflitos sociais que comecavam a despontar, ocorreu o estopim
para a realizacdo de mudancas de paradigmas nos setores politico e econdmico,
cujo principal aspecto cingia-se na presenca de um Estado mais intervencionista.

Importante mencionar que diante deste cenario de crises, em 1936, foi
publicada a obra “Teoria geral do emprego, do juro e da moeda”, por John Maynard
Keynes, cujas principais teorias influenciaram as medidas de recuperacao
econdbmica dos EUA, sendo empreendidas pelo presidente norte-americano
Roosevelt no programa governamental do New Deal. As ideias capitaneadas por
Keynes ofereceram um claro argumento para a intervencao estatal na economia,
principalmente pela utilizacédo da politica fiscal®.

Sem olvidar, ainda, o periodo conturbado vivenciado nesta época em
decorréncia dos conflitos bélicos em diversas partes do mundo que, somado com o0s

outros fatores, demandava por mudangas na concepcao e atuacdo do Estado, com o

“SCHOUERYI, Luis Eduardo. Direito tributario. 62 Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 35.
8BLANCHARD, Olivier. Macroeconomia. Sao Paulo: Pearson Prentice Hall, 2004, p. 576.
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propésito de assegurar amplos direitos sociais e reduzir a desigualdade social-
econdmica agravada no periodo pés-guerra.

Em substituicdo ao contexto do liberalismo estatal, ganha forca entre os
paises o modelo conhecido por Estado do bem-estar social (welfare State), ou
Estado positivo, ou Estado keynesiano, com grandes referéncias a Constituicdo
Mexicana de 1917 e a Carta Alema de Weimar.

O Estado positivo deve ser capaz de atuar como planejador, produtor de bens
e, em alguns casos, como garantidor de empregos. Este modelo de Estado abrange
a atuacdo ativa do Estado na busca da justica social e, para tanto, centraliza e
amplia a estatizacdo e a realizacdo de servi¢os publicos.

Para atingir as metas de intervencéo do Poder Publico e garantir o bem-estar
social, fez-se necessario ampliar a estrutura administrativa e a participacdo do
Estado em diversas areas de atuacdo. Destarte, este modelo estabeleceu
monopolios estatais ha economia, aumentou as funcdes administrativas, ampliou o
namero de leis editadas e, diante das novas atribuicbes, necessitou de uma
ampliacdo das despesas publicas.

Conforme esclarece Luis S. Cabral de Moncada®, o Estado do bem-estar
social alargou sua esfera de atuacao, passando a abranger setores econémicos que
até entdo ndo havia a participagdo publica. A intervencédo do Estado??, portanto, ndo
se restringiu apenas em fornecer servicos publicos tradicionais. Foi além. Alcancou
setores ndo apenas sociais, mas também aqueles setores cuja participacao privada
detinha a atuacéo tradicional.

No Estado social, o papel da intervencao e regulacdo por meio da tributacéo
também foi ampliado, ndo se limitando apenas na preocupacdo em arrecadar para
garantir a manutencdo de atividades essenciais ao funcionamento do Estado.
Buscou-se, também, realizar a redistribuicdo da riqueza para reduzir as

desigualdades sociais.

9 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 52 Edi¢do. Coimbra: Editora Coimbra, 2007, p.
32.

10 No Brasil, um importante marco constitucional que, expressamente, dispde sobre a intervencao do
Estado na economia, trata-se da Constituicdo de 1934, que contém um capitulo destinado a Ordem
Econdmica e Social. A titulo de exemplo, importante parecer de Seabra Fagundes, de 1953, pode ser
mencionado sobre a intervencdo estatal no mercado acucareiro. Em relacdo a limitacdo da
intervencado estatal frente ao mercado, aduz o autor que a atuacédo do Poder Publico na economia
deve ser condicionada ao interesse publico, a legislacdo vigente e ao respeito aos direitos
fundamentais garantidos. (FAGUNDES, Seabra. Intervencdo do Estado na Ordem Econdmica:
fixacdo de preco do aglcar. Revista Forense, maio/jun., 1953, p. 68).
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Por oportuno, destaca-se interessante remate lancado por Saldanha Sanches
que, ao abordar o processo da regulacdo social por meio do fornecimento de
servigos publicos, aduz que a justica na distribuicdo de recursos econdmicos detém
0 mesmo grau de importancia, pois quando uma pessoa utiliza gratuitamente um
servico publico, o Estado esta concedendo um rendimento em espécie que foi
redistribuido da esfera patrimonial dos contribuintes de maior capacidade
econémicall.

O servico publico fornecido pelo Estado, certamente, evidencia-se como
antigo instituto do direito administrativo. Ndo se podendo esquecer que a doutrina
francesa contribuiu bastante na elaboracdo da teoria tradicional do servico publico.
Para a corrente sociolégica desenvolvida pela Escola de Servico Publico de
Bordeaux, cujo principal integrante nos remete a Leon Duguit, o Estado ndo seria
caracterizado apenas por atos tipicos da soberania, pois a atuacdo estatal também
estaria vinculada ao dever de prestacdo de um servico publico, sendo este
constituido por um “nucleo prestacional consistente ndo num plexo de prerrogativas,
mas num conjunto de deveres de provimento das necessidades afetas a coeséo
social™?,

Por meio do advento do Estado do bem-estar social, que despontava neste
periodo, a nocao tradicional de servico publico consolidou-se ainda mais mediante
0s ensinamentos de Gaston Jéze, também pertencente a Escola de Bordeaux. Para
ele, quando estivermos diante de uma atividade econémica reconhecida como
servico publico, esta deve ser regida por um Unico regime especial de direito publico
(publicatio) voltado a sua execuc¢do. Desse modo, o instituto juridico dos servicos
publicos deve ser composto pelas seguintes prerrogativas: (a) a titularidade do
servigco publico € exclusiva do Estado; (b) vedacdo de sua prestacdo em regime de
liberdade (livre mercado), apenas permitindo a sua prestagéo pelos particulares que
recebessem uma delegacdo estatal especifica; (c) sujeicdo de todos os
concessionarios ao regime juridico Unico que sera pautado por prerrogativas de

direito publico®s.

HSANCHES, Saldanha. Justica fiscal. Lisboa: FFMS, 2010, p. 14-15.

2MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Uber, Whatsapp, Netflix: os
novos quadrantes da publicatio e da assimetria regulatéria. In: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO,
Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.). Regulacdo e novas tecnologias. Belo Horizonte:
F6érum, 2017, p. 18.

13 MARQUES NETO; FREITAS, op. cit., p. 19.
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Em meados da década de 1980, entretanto, diferentes fatores contribuiram de
modo gradual e com aspectos distintos para o abrandamento do Estado do bem-
estar social. Nos paises industrializados, a crise fiscal, provocada pelos elevados
gastos publicos, agravou as divergéncias entre o Poder Publico, empresérios e
trabalhadores, que almejavam assegurar os direitos conquistados. A partir de entéo,
desenvolve-se uma concepcao de remodelagem da atuacdo do Estado, baseada na
necessidade de descentralizacdo das atividades, reduzindo a estrutura
administrativa para diminuir as despesas publicas.

A descentralizacdo governamental advém, em grande parte, do movimento
estruturado no Reino Unido, denominado de New Public Management (NPM). Tal
tendéncia visava modernizar a organizacdo administrativa através da adaptacéo e
transferéncia dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor privado para o
publico, objetivando a reducdo do tamanho da maquina administrativa para dar
énfase no aumento de sua eficiéncia4.

Somada a reforma administrativa, também ocorre um novo paradigma relativo
a participacdo do Estado no setor econdmico, circunstancia esta que da origem ao
modelo conhecido como Estado regulador, garantidor'®, ou neoliberal, caracterizado,
principalmente, pelos fendmenos da privatizagdo®®, desregulacéo e liberalizacdo!’.

Como bem observa Giandomenico Majone®, o fendmeno da desregulacédo é
relacionado aos meios tradicionais de regulacédo e controle que, diante da pressao
econdmica, tecnologica e ideolbgica, foram modificados completamente. Segundo o

1PECI, Alketa; PIERANTI, Octavio Penna; RODRIGUES, Silvia. Governanga e new public
management: convergéncias e contradicbes no contexto brasileiro. Organizacbes &
Sociedade, Salvador, v. 15, n. 46, p. 39-55,Set. 2008.

15 A nomenclatura “Estado garantidor” foi atribuida em decorréncia do debate europeu, especialmente
na Alemanha, que estabeleceu parametros para o “Gewdhrleistungsstaat”’, cuja principal
caracteristica era garantir a concorréncia e o livre mercado, abstendo-se de interferir nas atividades
econdmicas e, em regra, ndo restringindo o acesso ao exercicio de profissdes.

16 O aumento da criacdo de empresas estatais alude ao século XIX, em grande parte, diante da
ampliacao do fornecimento de servigos publicos essenciais, principalmente, aqueles relacionados aos
setores que sdo monopdlios naturais, tais como a area da eletricidade, gas, agua, ferrovia, telefonia
etc. A propriedade publica destas empresas permitia ao Estado exercer um planejamento da
economia, com a finalidade de atender ao interesse da coletividade. Entretanto, a privatizacdo das
empresas estatais nos remete para um novo modelo de controle dos servigos publicos, as atividades
sdo executadas pela iniciativa privada, mas estas devem ser submetidas as normas de regulacédo
elaboradas por autarquias especiais, que devem estabelecer atos normativos compativeis com o
interesse publico.

17 A liberalizacdo representa um complemento da privatizacdo, ocorrendo através da supressao de
monopdlios, com o intuito de garantir a abertura a concorréncia de mercado para importantes setores
econdmicos.

18 MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences of
Changes in the Mode of Governance. Journal of Public Policy, vol. 17, n. 2, maio-ago, 1997, p. 143.
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autor, na pratica, a desregulacdo®® ndo deve ser compreendida como um retorno a
situacdo de laissezfaire do Estado liberal, mas, ao contrario, € preciso que exista
uma adaptacao entre a desregulacdo e a nova regulacéo, compreendida em novos
aspectos de governanga publica.

Ademais, Paulo Otero também deixa claro que € possivel afirmar que a
intervencao do Estado ndo é hoje tdo reduzida em comparacdo com 0 que era antes
da liberalizacdo econdmica: apenas, ela é exercida de forma diferente. O autor, nas
palavras que seguem transcritas, destaca esta perspectiva ao afirmar que:

Se o desenvolvimento do Direito Administrativo nos dltimos vinte anos tem
mostrado uma reducgéo do papel econdmico do Estado na producgédo directa
de bens e na prestacdo de servicos, falando-se na rotura do “compromisso
keynesiano” do “Estado-providéncia” e num processo de liberalizagdo, o
certo é que, todavia, e algo contraditoriamente, isto ndo tem significado uma
reducdo do intervencionismo regulador do Estado, antes se registou, muito
pelo contrario, um crescimento da regulacdo juridica da economia: a
liberalizacdo fez o “Estado prestador” converter-se em “Estado regulador?°.

N&o obstante a tendéncia da liberalizacdo econémica existente neste periodo,
o Poder Publico adquire importantes instrumentos para a intervencao reguladora do
mercado: a criacdo de entes reguladores independentes, com o propésito de
combater a formacdo de monopdlios e oligopdlios, defendendo as regras da
concorréncia; bem como através de outros mecanismos regulatérios para mitigar as
falhas de mercado. S&o atribuidas fungdes ao Poder Publico para atuar como
agente normativo, supervisor da qualidade das atividades econbmicas
desenvolvidas e, também, aplicador de sancéo as infracdes cometidas.

A esse respeito, Christopher Hood e Oliver James aduzem que a mudanca de
um governo direto para o indireto representa o cerne do Estado regulador. Para os
autores, a face interna do Estado regulador é revestida das seguintes
caracteristicas: a) descentralizacdo e regionalizacdo da Administracdo Publica; b)

delegacdo da responsabilidade e execucdo de servicos publicos para o setor

19 Giandomenico Majone argumenta que a desregulagdo também pode significar uma regulagdo
menos rigida, mas que seja apta para garantir o cumprimento de objetivos regulatérios por meio de
métodos mais simplificados. O autor menciona o exemplo da regulagdo ambiental no momento em
que sao substituidos padrées ambientais de conduta por formas de cobranca relacionadas com a
poluicdo acarretada pelo particular. Esta medida, por certo, ndo elimina a existéncia de uma
regulacdo ambiental, apenas altera os instrumentos de politica publica adotada. (MAJONE, op. cit., p.
143).

200TERO, Paulo. Legalidade e Administracdo Publica: o sentido da vinculacdo administrativa a
juridicidade. Coimbra: Almedina, 2003, p. 301.
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privado; e c) criagcdo de entidades independentes, ou seja, entes ndo ministeriais,
para atuar fora da interferéncia do Poder Executivo?!.

Interessante comparacao € realizada por Giandomenico Majone em relagéo
as formas de atuacdo dos modelos do Estado positivo (welfare State) e do Estado
regulador e os efeitos acarretados quando o Poder Publico intervém por meio de
politicas fiscais ou por meio da criacdo de normas regulatérias. Para o autor, 0
grande ponto de distincdo refere-se ao fato de que a regulacdo normativa e
operacional tem um impacto reduzido no orcamento do Estado, enquanto o0s
programas de despesas diretas devem ser determinados por dotacdes
orcamentarias, dependem do nivel de receitas tributarias para sua efetivacdo. Os
custos da elaboracdo de normas regulatérias, por conseguinte, ndo seriam
absorvidos pelo Estado, mas sim por aqueles que devem obedecer a regulagdo?.

Neste contexto, Majone exemplifica alguns casos praticos sob a 6ética da
Unido Europeia?®. A titulo de comparacéo, entre 45% a 50% da riqueza produzida
pelos Estados-membros da UE sdo gastos pelos governos locais, o orcamento é
bastante rigido, pois mais de 50% do total das dotacBes sao consideradas como
despesas obrigatérias. Os recursos disponiveis para investimentos séo insuficientes
para permitir a adocdo de politicas publicas em grande escala, principalmente, em
politicas industriais, programas de bem-estar social e de criacdo de empregos,
pesquisa ou inovacao tecnoldgica*.

Portanto, no Estado regulador, o cenario politico € modificado para suprimir
gradativamente a intervencdo econdmica direta, que ocorria por meio de processos
orcamentarios, passando a implantar uma abordagem de intervencdo indireta
fundada no processo regulatério operacional e normativo.

A regulagéo operacional ocorre mediante a outorga para a iniciativa privada,
ou as empresas estatais, para que executem determinadas atividades de interesse

publico. Por outro lado, a regulagdo normativa cinge-se no poder regulamentar, em

2IHOOD, Christopher; JAMES, Oliver. Regulation inside British government: the inner face of the
Regulatory State?, Discussion Paper n.1. London: Department of Government, London School of
Economics, 1996, p. 35.

22 MAJONE, op. cit., p. 148-49.

23 O artigo cientifico elaborado por Giandomenico Majone nos remete ao ano de 1997, na conjuntura
da Unido Europeia. Entretanto, a situacdo de crise fiscal é tema bastante atual em diversos paises,
pois representa um cenario de limitacdo orcamentéria, repercutindo na elaboracdo de politicas
publicas que importem em novas despesas.

24 MAJONE, op. cit., p. 150.
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setores estratégicos da economia, que sdo definidos pelo Poder Publico,
compreendendo as atividades normativas, fiscalizatérias e sancionatorias.

Consoante Fernando Herren Aguilar?®, é possivel existir cenarios onde ha
uma regulacao concentrada normativamente ao mesmo tempo em que subsista uma
regulacdo desconcentrada operacionalmente. Também, ha hipéteses de regulacéo
desconcentrada em ambos os aspectos, isto €, normativo e operacional?®.

No cenério regulatério brasileiro, a partir da década de 1990, o pais passou
por uma reforma em sua organizacdo administrativa e, sobretudo, na sua
participacdo direta em determinados setores econbmicos. As emendas a
Constituicdo n°¢ 5, 6, 8 e 9, todas do ano de 1995, tornaram-se responsaveis pela
flexibilizagdo dos monopodlios estatais e, também, ampliaram a abertura do mercado
interno a participacéo estrangeira em importantes atividades econémicas do pais.

A titulo de exemplo, a emenda constitucional n® 5 alterou a redacao do art. 25,
§2°, da CRFB/88, para permitir aos Estados-membros concederem as empresas
privadas a exploracdo de servigos publicos locais de distribuicdo de gas canalizado
onde, outrora, s6 poderia haver a concessdo para empresas sob o controle estatal.
Ainda, em sentido semelhante, a emenda a Constituicao n° 9 flexibilizou o monopélio
estatal, previsto pela antiga redacdo do art. 177, 8§1°, da CRFB/88, permitindo que a
Unido também realize a contratacdo com empresas privadas para as atividades
relativas a pesquisa e lavra de jazidas de petr6leo nacional ou estrangeiro; e a
importacéo, exportacdo e transporte dos produtos derivados e basicos do petrdleo?’.

Acrescenta-se, agora sob a perspectiva da legislacdo infraconstitucional, a

edicdo da Lei n® 8.031/90, instituidora do Programa Nacional de Desestatizacao

25 AGUILAR, Fernando Herren. Direito econémico: do direito nacional ao direito supranacional. 5. Ed.
Séo Paulo: Altas, 2016, p. 85.

26 Como bem apontado por Fernando Herren Aguilar, o grau de concentracdo regulatéria reflete a
confiangca maior ou menor do Estado para que os interesses publicos sejam alcancados mediante
outorga de liberdade a iniciativa privada. A ampla liberdade de iniciativa, ou seja, o controle pela
desconcentracéo, revela que os fins do Estado, em tese, podem ser alcangcados plenamente apenas
com a acgdo do setor privado. No entanto, em um cenario de grande concentracdo regulatéria fica
denotada uma relativa falta de confianca na iniciativa privada para que, espontaneamente, consiga
alcancar o interesse publico. (AGUILAR, op. cit., p. 84).

27 Com o intuito de complementar a explicacdo sobre as alteracbes derivadas das emendas
constitucionais, ainda que concisamente, a EC n° 6 foi responsavel por suprimir o art. 171 da
Constituicdo que estabelecia a conceituacdo de empresa brasileira de capital nacional e admitia a
outorga de protecédo, beneficios especiais e preferéncias. Esta emenda também modificou o art. 176,
caput, para permitir que a pesquisa e lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais
de energia elétrica sejam concedidos ou autorizados a empresas constituidas sob as leis brasileiras,
dispensada a exigéncia do controle do capital nacional. Por fim, a EC n® 8 modificou os incisos Xl e
Xl do art. 21 da CF/88, permitindo a Unido a concessao as empresas privadas a exploracdo dos
servicos de telecomunicacdes e de radiofusdo sonora e de sons e imagens.
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(PND), responsavel por modificar profundamente a participacédo direta do Estado na
economia. De inicio, as empresas publicas que atuavam nos setores siderurgico,
petroquimico, metalirgico, energia, telecomunica¢fes, rodovias e ferrovias, foram
privatizadas e, posteriormente, ocorreu a outorga do servico publico. Nao obstante,
em 1997, a entdo vigente Lei n° 8.031/90 foi revogada pela Lei n°® 9.491/97, que
alterou procedimentos relativos ao PND.

Entre o0s principais objetivos instituidos pela politica nacional de
desestatizacdo, se verifica a finalidade de reordenar a posi¢éao estratégica do Estado
na economia, transferindo a iniciativa privada atividades anteriormente exploradas
pelo ente publico; a contribuicdo para a reestruturacdo econdémica, especialmente
através da melhoria do perfil e da reducdo da divida publica; e permitir que a
Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca
do Estado seja fundamental.

Todavia, somado a menor intervencado direta do Estado na economia, foram
acrescentados mecanismos de gestdo, controle, fiscalizacdo e regulacdo dos
servigos publicos delegados e daqueles considerados essenciais para a protecao
social e o adequado funcionamento do mercado brasileiro.

E neste cenario que ocorre, concomitantemente, a reestruturacdo da
Administracdo Publica. O entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, Min. Luiz Carlos Bresser-Pereira, em 1995, elaborou o Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado, cuja principal finalidade trata-se da demarcacao
dos setores do Estado através da divisdo em quatro areas estruturais: (I) ndcleo
estratégico; (ll) atividades exclusivas; (lll) servicos ndo exclusivos; e (IV) producao
de bens e servicos para 0 mercado.

O nucleo estratégico corresponde ao setor do governo em sentido amplo,
onde os agentes e 0s 0rgdos responsaveis pelo planejamento e formulacdo de
politicas publicas estariam inseridos. Em seguida, encontra-se o setor de atividades
exclusivas, que é responsavel pelo fornecimento de atividades em que apenas o
Estado estaria apto a realizar, tais como a competéncia regulamentar, a fiscalizacéo
e o fomento. O setor de servicos ndo exclusivos situa-se no ambito de atuacao
simultanea entre o Estado e o setor privado, desse modo, ndo envolvem as
prerrogativas do Poder Publico, abrangendo as areas inerentes a educacdo, a
salude, a cultura e a pesquisa cientifica. Por fim, o setor de producédo de bens e

servicos para o mercado insere-se nas atividades econdmicas destinadas a
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obtencéo de lucro e de atuacéo do setor privado, salvo excecdes que conferissem a

essencialidade da atuacéo estatal®®.

2.2 Teorias da regulagéo

O fendbmeno da regulacdo econémica estatal € bastante complexo. Desde ha
muito tempo, os doutrinadores debrugam-se no desenvolvimento de diversas teorias,
principalmente, os cientistas politicos, economistas e juristas. As teorias estdo em
constante aperfeicoamento dos seus fundamentos teéricos e empiricos, o debate
académico, por certo, é bastante ramificado.

Dai que se demonstra fundamental analisaras teorias que, apesar de se
originarem em solo estrangeiro, contribuiram para a formacdo do estudo da
regulacdo econbmica no Brasil, influenciando as searas juridica, econdmica e
politica.

Como ponto de partida, ha de se destacar a Teoria do Interesse Publico, pois
cinge-se como uma das mais antigas teorias da regulacdo do Estado no mercado.
Para esta escola doutrinaria, a regulacdo surgiu como uma resposta aos conflitos
existentes entre o setor econdmico privado e o interesse publico.

James C. Bonbright?®, Gardiner C. Means?®® e Kenneth Culp Davis®!, adeptos
a teoria do interesse publico, defendem que os mercados sao frageis, ineficientes e
passiveis de existirem abusos do poder econémico por sua prépria natureza. Dessa
forma, o Estado deve agir para limitar os comportamentos econdmicos indesejaveis,
sobrepondo o interesse publico ao interesse privado. E o interesse pulblico que
determina o grau de concentracao regulatéria no controle da economia pelo Estado.

Esse traco também é destacado por Richard Posner®?, ao aduzir que as
acOes regulatorias do Estado séo identificadas diante de injusticas de mercado,

comumente chamada pela doutrina de falhas de mercado, sendo esta a razéo pela

28BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 41-
42. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf>. Acesso em: 2 de
novembro de 2019.

29 BONBRIGHT, James C. Principles of Public Utility. Nova lorque: Columbia University Press, 1961.
30 BONBRIGHT, James C.; MEANS, Gardiner C. Holding Company: Its Public Significance and Its
Regulation. Nova lorque: McGraw-Hill Book Co., 1932.

31 DAVIS, Kenneth Culp. Administrative Law. St. Paul: West Publishing Company, 1951.

82 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation, The Bell Journal of Economics and
Management Science, Nova lorque, vol. 5, n. 2, 1974, p. 335.
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qual o mercado deve ser regulado para operar de forma efetiva em proveito do
interesse publico.

As falhas de mercado podem ser compreendidas, segundo Robert Baldwin,
como uma situacdo na qual a alocagdo dos bens e servicos ndo € eficiente por
alguma razdo. Desse modo, o mercado nao ira ter o comportamento ou produzir o
melhor resultado esperado®:.

Exemplificativamente, o mercado torna-se falho quando produz: elevados
custos de transacao; externalidades negativas; assimetrias de informacéo; e, ainda,
ao estabelecer monopdélios de setores econdmicos que inibem a competitividade e o
sistema de precos.

Os custos de transacdo ocorrem, comumente, diante de trés situagdes: (I)
despesas resultantes da procura e obtencdo de informacgdes (fase pré-negocial); (II)
dispéndios diretos para redacdo do contrato (fase negocial); (lll) custos das
condutas ineficientes que possam existir como decorréncia da complexidade e
incompletude contratual, submetendo a disputa judicial ou arbitral para solucionar o
litigio (fase p6s-negocial)3*.

Os elevados custos de uma negociacdo Sao responsaveis por agravar as
ineficiéncias do mercado, haja vista que os mercados ndo alcancam resultados
eficientes quando o excedente econdmico da transacao, isto é, o proveito econémico
que cada parte ir4 auferir, for menor que os custos de transacdo explicitos ou
implicitos. Diante de custos de transacao excessivos, ndo se demonstra vantajoso
para 0s agentes econdmicos a celebracdo do contrato, ocasionando menos
transacdes no mercado do que o nivel eficiente para garantir o bem-estar social.

Interessante, por oportuno, o entendimento exposto por Ronald Coase que,
ao analisar a tematica dos custos de transacdo, entende que o problema € uma
consequéncia da indefinicdo dos direitos de propriedade, mas ndo de uma
necessaria intervencao direta estatal. O autor, adotando certo pragmatismo em sua
pesquisa, afirma que para reduzir os custos de transacao se faz necessario que 0s
direitos de propriedade sejam bem definidos, revestidos de densidade suficiente, e
determinados pela lei, para permitir que as negocia¢des alcancem uma alocacéo

eficiente do bem-estar social. Em uma hipotética situacdo onde ndo exista qualquer

33 BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. Understanding Regulation. Theory, Strategy,
and Practice. 2. Ed. Oxford: Oxford University Press, 2013, p. 30.
34 TIMM, Luciano Benetti. Direito e economia no Brasil. 2. Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 168.
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custo de transacdo, considerando um fortalecimento do direito de propriedade,
Ronald Coase defende que as demais imperfeicbes do mercado poderiam ser
solucionadas diretamente pelas partes negociantes®.

Prosseguindo, uma segunda hipétese tipica de falhas de mercado sédo as
externalidades negativas. Estas ocorrem quando a acdo ou omissao de um agente
econdbmico acarreta prejuizo para a coletividade. No entanto, o dano produzido é
socializado externamente, ndo acarretando qualquer dever de ressarcimento ou
mitigacdo do prejuizo pelo causador do dano.

Sao considerados como exemplos notorios de externalidades negativas as
poluicbes das aguas, do ar e a sonora realizadas por empresas. Em um cenario de
completa auséncia regulatdria, os danos afetardo toda a sociedade sem que, de
fato, o custo social acarretado seja internalizado financeiramente pelo agente
econdmico infrator.

Em complemento, também hé& falha de mercado quando existir situacdes de
assimetria informacional, que ocorre quando as informagdes essenciais entre 0s
envolvidos numa negociacdo nado sao distribuidas de forma proporcional, permitindo
gue uma das partes obtenha maior vantagem na relacao.

Assim, frequentemente, é possivel constatar situacbes de assimetria
informacional no ambito da relacdo entre a agéncia reguladora e o setor regulado.
Por exemplo, nos casos em que determinadas empresas agem de forma a dificultar
0 acesso aos dados que permitam com que o ente regulador constitua uma base
transparente de informacdes sobre o setor regulado, com a intencao de estabelecer
parametros precisos em relacéo ao nivel necessario de intervencao regulatéria.

N&o obstante, as informacfes assimétricas repercutem na sociedade ao
reduzir sua capacidade de escolha, diante da deficiéncia dos dados colhidos acerca
do servico fornecido, bem como em relacdo aos precos que se tornam distorcidos,
principalmente, em situagfes de concessao de servi¢o publico e a tarifa cobrada ao
usuario que nao correspondera um valor socialmente justo.

Dai que, numa relagdo contratual, sdo verificados dois problemas especificos

originados por uma informacéo assimétrica: a sele¢do adversa e o risco moral.

35 RONALD, Coase. The Problem of Social Cost. The Journal of Law & Economics, Chicago, vol. 3, p.
1-44, out. 1960. Disponivel em: https://www.law.uchicago.edu/files/file/coase-problem.pdf. Acesso em:
8 de abril de 2020.
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O aprofundamento doutrinario da selecdo adversa pode ser atribuido a
pesquisa de George Akerlof®®, desenvolvida em 1970, que tratou sobre o mercado
de carros usados e os impactos que a assimetria de informagédo pode ocasionar
quando o comprador seleciona a proposta que julga ser mais vantajosa, de acordo
com preco ofertado.

Para George Akerlof, o comprador de um veiculo, diante de uma selecéo
adversa, considerando que nédo dispde de informacgbes prévias ou de conhecimento
técnico suficiente, buscara barganhar descontos para aquisicdo do bem. Por outro
lado, os vendedores ndo conseguirdo manter precos reduzidos para 0os automoveis
mais conservados, sendo preciso nivelar para baixo 0sS precos e,
consequentemente, aqueles que nao conseguirem precificar o custo real do seu
produto, tenderdo a sair do mercado e permanecer com o bem. Tal fato, segundo
exp0e o autor, contribuira para que os melhores automdéveis saiam do mercado até
gue, em certo momento, restardo apenas os bens de pior qualidade®’.

Por sua vez, o risco moral, conforme exposto por Luciano Benetti Timm?3®,
ocorre quando uma parte obtém incentivos para modificar a sua conduta apés a
celebracdo de um contrato, a ponto de torna-la prejudicial a outra parte, sem que
esta possa evitar, ou até mesmo conhecer, diante de um contexto de informacdes
assimetricas.

Com efeito, o risco moral pode ser compreendido por meio da Teoria do
Agente-Principal®®, utilizada bastante na andlise de instrumentos regulatérios e na
celebracdo de contratos. Neste modelo, o principal delega uma atividade para o
agente, que possui uma vantagem informacional no seu mercado de atuacao.
Porém, quem delegou a funcdo n&o tem como aferir, de inicio, o nivel de esforgo
que sera desempenhado pelo agente para alcancar o resultado pretendido.

O modelo Agente-Principal surgiu, inicialmente, no contexto do estudo
comportamental das relacbes entre empregadores e empregados, bem assim entre
empresas que colaboram entre si em atividades de representacdo. O dilema central

do problema Agente-Principal consiste em analisar como o0 agente ou o principal ira

36 Akerlof tornou-se vencedor do Prémio Nobel de Economia de 2001 pela sua contribuicdo no estudo
das informacdes assimétricas.

STAKERLOF, George Arthur. The Market for ‘Lemons’: quality uncertainty and the market mechanism.
Quarterly Journal of Economics. The MIT Press, v. 84, n° 3, p. 488-500, 1970.

38 TIMM, op. cit., p. 167.

39 LAFFONT, Jean-Jacques; MARTIMORT, David. The Theory of Incentives: The Principal-Agent
Model. Princeton: Princeton University Press, 2002, p. 46-48.
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atuar quando um deles possuir vantagem informacional sobre o outro, em
decorréncia de um problema de assimetria de informacdes.

Marcos Noébrega, ao analisar a assimetria de informagcdo em um contexto de
risco moral, afirma que nesse tipo de situacao as acdes do principal (P) e do agente
(A) se desenvolvem através da sequéncia: 1) (P) desenha o contrato; 2) (A) aceita
ou rejeita o contrato ofertado; 3) (A) aplica um nivel de esforco ndo observavel por
(P); 4) existe um estado de natureza*® (N); 5) advém o resultado e a recompensa do
negdcio celebrado*!.

No ambito da atividade da Administracdo Publica, observa-se a ocorréncia do
risco moral nos casos de contratos de infraestrutura cujo resultado pretendido néo
seja capaz de ser analisado corretamente, sem adequados critérios de avaliacao de
desempenho; bem como, se o controle interno e externo for fragil, o agente nédo
despendera o esfor¢co necessario para alcancar o melhor resultado no fornecimento
do servico. Por conseguinte, o nivel de esforco realizado pelo agente nao é
mensuravel pela Administracdo Publica, através dos mecanismos de controle, ou
pelo poder judiciario*?.

Em arremate, dando continuidade a andlise das falhas de mercado,
depreende-se que o0s monopodlios de setores econbmicos também séo
caracterizados como uma imperfeicdo de mercado, devendo ser submetido a
regulacdo estatal para coibir praticas abusivas e desleais. E inconteste que o
monopolio privado é danoso.

Tanto € que o monopolista de determinado setor econémico podera ofertar o
seu produto ao maior preco — o valor maximo*3, no entanto, depende diretamente de
diversos fatores, tais como exclusividade e a possibilidade de substituicdo do bem —,
pois nenhum concorrente podera capturar seus clientes ou oferecer um produto

idéntico por um preco melhor.

40 Nessa linha, argumenta o autor, ainda existira um “estado de natureza” que também repercutira na
atuacdo do agente, podendo ocorrer diante de situagdes como a baixa fiscalizacdo do Poder Publico,
ou uma diminuigdo do crescimento econémico e do retorno financeiro esperado pela negociacao.

41 NOBREGA, Marcos. Direito da Infraestrutura. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 111.

42 NOBREGA, op. cit., p. 112.

43 A elasticidade-preco corresponde a divisdo entre a variacdo percentual da quantidade demandada
pela variacdo percentual do preco. Sendo importante, também, considerarmos pontualmente o
produto ofertado pelo monopolista no que diz respeito a elasticidade da demanda, ou seja, a
demanda é inelastica quando a quantidade demandada n&o é reduzida diante de alteracdes no preco.
Por outro lado, uma demanda elastica ocorre quando a quantidade demanda é intensamente
impactada quando os prec¢os séo alterados.
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Em outras palavras, o monopolio permite com que o fornecedor exclusivo
possa, diante da inexiste concorréncia, diminuir a producdo de um bem para
alcancar patamar abaixo do que deveria ser oferecido em ampla concorréncia,
acarretando a elevagao dos prec¢os por conta da alta demanda de consumo. Em um
mercado desregulado, por certo, o objetivo do monopolista é a maximizacdo do
lucro, considerando a sua posi¢cdo dominante.

O detentor de monopdlio se encontra em posi¢cdo vantajosa, haja vista a
possibilidade deste alcancar rendas inacessiveis aos que operam em regime de
concorréncia. Em verdade, o 6nus recaird sobre os consumidores, principalmente
agueles em situacfes de exclusdo do acesso ao produto, por conta dos altos precos
praticados e, também, sobre aqueles que pagarao mais caro para aquisicdo do bem.
Dessa forma, havera uma transferéncia de parte do excedente do bem-estar social
ao fornecedor monopolista®*.

O agente econémico também poderad simular ou incentivar uma situacdo de
monopodlio quando: a) atua para estabelecer barreiras a entrada de novos
fornecedores; b) abusa do poder econdmico e da concentracdo de mercado, se
utilizando de praticas desleais, tais como: a venda casada, o dumping econdémico,
com a finalidade de retirar os pequenos competidores; e c¢) realiza a concentracdo
de empresas, fusdes ou aquisi¢cdes entre grandes empresas, com o intuito de tornar-
se ainda mais dominante em determinado setor econdémico.

De igual forma no que se refere a prejudicialidade, as barreiras de entrada
contribuem para o surgimento de oligopdlios. Surge uma concorréncia reduzida,
basicamente, constituida por um nicho do mercado que impedira a entrada potencial
de nova concorréncia. O surgimento de cartéis, que consiste numa coordenacéo
ilicita entre um grupo econdémico para divisdo do mercado e fixacdo dos precos,
representa uma nociva falha de mercado.

Ndo se pode olvidar, no entanto, que a Teoria do Interesse Publico,
caracterizada pela regulacdo estatal diante das falhas de mercado, também se
mostrou suscetivel a criticas pela doutrina. Tanto é assim que Richard Posner
acentua que a regulacdo ndo estaria necessariamente relacionada a presenca de

externalidades, ou ineficiéncias, ou estruturas monopolistas de mercado.

44 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Analise Econémica do Direito. 2. Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 110.
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Para o autor, a teoria classica da regulacdo deixa de considerar importantes
evidéncias em relacédo as consequéncias socialmente indesejadas da regulacéo que,
por vezes, sdo almejadas por pequenos grupos bem organizados para influenciar a
elaboracado favoravel do sistema regulatério. Richard Posner expde que o conceito
de um governo como instrumento sem custos e efetivo na correcdo das falhas de
mercado ndo sdo justificativas inquestionaveis diante das situacdes concretas®.

Cotejando uma perspectiva pragmatica, Ejan Mackaay e Stéphane Rousseau
argumentam que, independentemente da existéncia de uma falha de mercado, uma
transacdo pode ndo se perfazer por conta de condicdes normais de escassez. Os
autores citam, como exemplo, um questionamento: o fato de que os filmes franceses
Sao menos Vistos nos cinemas, na Franca, do que os filmes norte-americanos,
representa alguma falha de mercado, ou representaria, basicamente, o interesse dos
consumidores franceses pelos filmes estrangeiros? A necessidade de intervencao
estatal por meio da regulacdo, por si s6, ndo pode ser analisada através de
elementos que caracterizem abstratamente uma falha de mercado. Assim, o0s
autores concluem que as falhas de mercado, sem o devido estudo empirico dos
seus impactos, ndo sdo suficientes para estabelecer a obrigatoriedade de
intervencdo estatal®.

Nesta linha de raciocinio, Richard Zerbe Jr. e Howard McCurdy também
tecem criticas a ideia de falhas de mercado como elemento justificante da regulacéo
estatal, pois a questdo da intervencdo regulatéria € amplamente empirica e nao
tedrica. Os autores levam a efeito, por meio das palavras precisas de Richard R.
Nelson*’, que "ndo ha teoria normativa satisfatéria a respeito de papéis apropriados
do governo em uma economia mista". Nenhuma teoria € apta a abranger a
variedade de arranjos institucionais que as pessoas podem desenvolver para
solucionar problemas coletivos. Dai que o conceito classico da regulagéo, referente
as falhas de mercado, ndo é inerentemente empirico, de modo que nao fornece
respostas para perguntas empiricas*.

Todavia, a elaboracdo de estudos empiricos €, por vezes, revestida de

complexidade, desarmonia de procedimentos, e pode demandar bastante tempo

45 POSNER, op. cit., p. 335-336

46 MACKAAY; ROUSSEAU, op. cit., p. 124-125.

47 NELSON, Richard. Roles of Government in a Mixed Economy, Journal of Policy Analysis and
Management, Wiley-Blackwell, Nova Jersey, vol. 6, n. 4, p. 556, 1987.

48 ZERBE JUNIOR, Richard O.; MCCURDY, Howard E. The Failure of Market Failure, Journal of
Policy Analysis and Management, Wiley-Blackwell, Nova Jersey, vo. 1 8, n. 4, p. 570, 1999.
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para fornecer um resultado. A dificuldade para concluir as pesquisas empiricas, de
modo a estabelecer parametros concretos para 0s casos em que a regulacéo estatal
seja necessaria, segundo as licdes de Richard Zerbe Jr. e Howard McCurdy#°, ajuda
a explicar por que o modelo estatico oferecido pelo conceito de falhas de mercado,
embora mal concebido, se provou tdo difundido.

O passar do tempo fez com que a doutrina também desenvolvesse diferentes
abordagens sobre o estudo de modelos regulatérios que, de certo modo, carregam
certa ligacdo com a Teoria do Interesse Publico.

Relevante, neste momento, tratar sobre a Teoria da Falha Regulatéria® que,
embora vincule a atividade regulatéria para corrigir as falhas de mercado, os tedricos
apontam que a defesa do interesse publico estaria relacionada a sua origem,
finalidade, mas n&o ao seu desenvolvimento.

Conforme expde Giovani R. Loss, ao analisar a Teria da Falha Regulatoria, o
desenvolvimento da regulacdo, ou seja, 0 seu aspecto procedimental, pode levar a
deturpacdo dos fundamentos do interesse publico, sendo constatada pela falta de
eficiéncia; auséncia democréatica no processo decisoério; e 0os entreves burocraticos
internos dos 6rgdos reguladores. A deturpacdo do interesse publico, portanto, se
daria por meio dos chamados modelos de influéncia que, em regra, sédo
caracterizados por trés tipos: o instrumental, o estrutural e o da captura®?.

O aspecto instrumental tem como propdésito retratar a deturpagéo do interesse
publico em fatores individuais, bem assim a troca de profissionais entre as agéncias
e 0 setor privado, assim como o inter-relacionamento entre o interesse publico e
privado.

A caracteristica estrutural esta relacionada a organizacdo das agéncias, haja
vista que estas sdo compostas, em seus cargos mais elevados, através de
indicacdes politicas, estando sujeitas a interferéncia dos regulados na escolha das
indicacdes dos dirigentes e, por conseguinte, na criagdo de normas regulatorias

favoraveis aos interesses do mercado.

49 ZERBE JUNIOR; MCCURDY, op. cit., p. 571.

50 Em relacao ao desenvolvimento da teoria na doutrina estrangeira, é possivel mencionar a pesquisa
publicada na obra Water Supply: Economics, Technology and Policy, de 1960, p. 74-82, pelos autores
Jack Hirshleifer, James C. Heaven e Jerome W. Milliman, bem como as produ¢des académicas de
Richard Posner:Regulation of Advertising by FTC, de 1973, e Natural Monopoly and Its Regulation, de
1999.

51 LOSS, Giovani R. Contribuicdes a Teoria da Regulacdo no Brasil: fundamentos, principios e limites
do poder regulatério das agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das
agéncias reguladoras. 2. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 114-115.
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Destarte, 0 modelo da captura considera o ente regulador como passivel de
ser influenciado pelo setor privado. Os reguladores capturados adotariam uma
postura tendente a favorecer, gradativamente, os interesses individuais de um
grupo, contrapondo-se as medidas que melhor atendam a sociedade.

Ponto de grande importancia no estudo da captura dos entes reguladores
cinge-se na classificacdo desenvolvida por Marver Bernstein, no que diz respeito ao
ciclo de vida das agéncias.

Bernstein defende que as agéncias reguladoras podem ter um ciclo de vida
qgue, considerando pequenas variacfes e caracteristicas particulares, tendem a se
repetir por diversas ocasides em periodos de crescimento, maturidade e declinio
para determinar o ciclo de vida do ente regulador®?.

De forma mais detalhada, o ciclo de vida da agéncia pode ser subdivido em
quatro fases: gestacao, juventude, maturidade e velhice. O tempo em que a agéncia
permanece em cada fase é variavel, existindo, também, situacfes em que a agéncia
reguladora pode avancar imediatamente para uma fase subsequente, ou seja,
algumas podem manter a caracteristica da juventude por bastante tempo, enquanto
outros entes reguladores envelhecem rapidamente sem, contudo, demonstrar as
caracteristicas do ciclo da juventude regulatoria.

A fase da gestacdo do ente regulador decorre de conflitos e tensdes prévias
entre setores da sociedade, ou uma crise econdmica de grande proporcao,
acarretando o surgimento de grupos organizados, com o proposito de reivindicar
uma regulacdo governamental e impulsionar a criacdo de agéncia reguladora para
expedir atos normativos. Uma agéncia reguladora é criada no momento em que o
Poder Legislativo também dispde de interesse na resolucdo dos problemas a serem
enfrentados pela agéncia.

No entanto, Marver Berstein pondera que a lei, de inicio, identificard os
problemas e os limites de atuacdo do ente regulador. Esta etapa ocorrer4d somente
apos a intensificacdo dos conflitos. Dai que, com um quadrante normativo de baixa
densidade, a legislacdo inicial de gestacdo de uma agéncia reguladora pode
apresentar um enfoque apenas na erradicacdo de abusos entre os envolvidos no

setor regulado, partindo do pressuposto que, ao eliminar os abusos de atuagéo, o

52 BERNSTEIN, Marver. Regulation business by independent commission. Princeton: Princeton
University Press, 1955, p. 74.
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ente regulador sera capaz de restabelecer a harmonia entre os interesses publicos e
privados®3,

Em sequéncia, a juventude da agéncia reguladora é caracterizada pela
inexperiéncia administrativa, as politicas regulatérias setoriais sdo vagas e
uniformes, assim como a limitacdo do seu campo de atuacdo e normatizacao nao é
bem definida pela lei que a instituiu. Por outro lado, os grupos setoriais regulados
encontram-se mais organizados, fortes e com interesses préprios para se defender
diante da atuacdo da agéncia. Diante dos conflitos subsistentes, as agéncias
enfatizariam o seu poder de policia e o cumprimento dos seus objetivos e
responsabilidades que motivaram a sua criacdo pelo Poder Legislativo.

Se a agéncia estiver atuando de acordo com o interesse publico, ela contara
com o apoio dos Poderes Executivo e Legislativo. O suporte politico tem um papel
imprescindivel para a atuacdo substancial da agéncia, com a finalidade de moldar o
setor regulado. No entanto, o apoio dos agentes politicos ndo serd permanente,
subsistira até que o interesse politico, rapidamente cambiavel pelas circunstancias
econdbmicas e sociais, permaneca dando guarida as medidas adotadas pela
agéncia®.

Com a maturidade da agéncia, o espirito combatente e atuante desaparece
do cenario regulatério e o agente regulador se ajusta aos conflitos entre as partes
interessadas, passando a depender cada vez mais de procedimentos burocréaticos
estabelecidos no ambito regulatério. Nesta fase, as func¢des regulatérias sdo menos
relacionadas ao poder de policia para se tornarem mais procedimentais, sendo
comparada por Marver Bernstein®® como a atividade de geréncia de uma empresa.

A abordagem e a atuacao do processo regulatorio comecam a se aproximar
de modelos de gestdo de negdcios. Desse modo, a agéncia reguladora é inserida
como parte essencial do sistema industrial, se preocupando mais com a saude geral
da industria e tentando evitar alterac6es normativas que a afetem de forma negativa.

Marver Bernstein ressalta que a caracteristica mais marcante de uma agéncia
reguladora madura € o crescimento de uma passividade que beira a apatia, ha um
proposito de evitar conflitos e de ter boas relagdes com os grupos regulados. O

ponto critico do periodo de maturidade do ente regulador € marcado pela captura da

53 BERNSTEIN, op. cit., p. 75-78.
S4BERNSTEIN, op. cit., p. 79-83.
SSBERNSTEIN, op. cit., p. 86-88.
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agéncia. Politicamente isolada, sem uma base firme de apoio publico, letargica em
atitude e abordagem, envolvida por procedimentos burocraticos e atrasos, sem
suporte em suas demandas por recursos humanos e financeiros, a agéncia
reguladora se torna capturada®®.

O ciclo de vida de uma agéncia reguladora finda com a ultima fase: a velhice.
Nesta etapa, a sobreposicéo de interesses com o setor regulado se torna recorrente
a ponto de n&do permitir com que o ente regulador consiga se mobilizar contra os
grupos regulados. Assim, sua principal atividade cinge-se em garantir a manutencao
do status quo do setor e sua prépria condicdo de regulador setorial.

Caracteristicas de vetustade da agéncia reguladora também incluem a ma
administracdo e o questionamento em relacdo ao real cumprimento dos objetivos
regulatérios. E possivel destacar que o envelhecimento da agéncia esta inserido em
um contexto de fracasso dos objetivos regulatorios em acompanhar as mudancas
tecnolégicas, econbmicas e a mutacdo do interesse publico. Os objetivos
regulatorios da agéncia ndo sdo mais significativos e adequados, tornam-se
incapazes de garantir uma revisdo progressiva das politicas regulatérias®’.

Esmerado ao tema da regulacdo econbmica, George Stigler propdés uma
diferente perspectiva para a atividade regulatéria através de artigo “The theory of
economic regulation”, publicado em 1971, ao comparar a atividade regulatéria por
meio de duas premissas. A primeira premissa aduz que a regulacdo seria um bem
sujeito as tendéncias da oferta e demanda do mercado, ou seja, a demanda de
grupos de interesses e a oferta dos reguladores. A segunda premissa remete a ideia
de que a teoria dos cartéis pode facilitar a compreenséao e identificacdo das curvas
de oferta e demanda em matéria regulatéria®8.

Para o autor, a finalidade central da teoria da regulacdo econémica consiste
em justificar quem recebera os beneficios ou quem arcara com os 6nus da

regulacdo, qual forma a regulacdo se materializara e quais os efeitos desta sobre a

56 BERNSTEIN, op. cit., p. 90.

57 Marver Berstein ressalta que é improvavel que o periodo da velhice da agéncia reguladora termine
até que algum escandalo ou um contexto de emergéncia torne evidente o fracasso da regulacao e a
necessidade de redefinir os objetivos regulatérios e as politicas publicas. Por fim, para o autor, se
uma nova agéncia for criada para cumprir o objetivo de modificar as rela¢cdes econdmicas, o ciclo de
vida do ente regulador seré reiniciado, ocasionando que a nova agéncia inicie seu clico repleta de
esperanca. (BERNSTEIN, Marver. Regulation business by independent commission. Princeton:
Princeton University Press, 1955, p. 94-95).

58 STIGLER, George. The theory of economic regulation. The Bell Journal of Economics and
Management Science, Nova lorque, v. 2, p. 3-21, 1971.
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alocacao de recursos. Por vezes, a regulacdo pode ser almejada por determinado
setor econdbmico de forma voluntaria para ser concebida e operada em seu
beneficio. Dai que uma problematica da regulagéo € o de revelar quando e por qual
razd8o um agente econémico € capaz de usar o Estado para servir a interesses
particulares®®.

Stigler enumera quatro principais politicas regulatérias que setores da
economia podem demandar do Estado. A primeira demanda que um grupo pode
obter trata-se de uma subvencéao direta para fomentar as atividades desenvolvidas.

A segunda demanda, usualmente solicitada pelos regulados, se refere ao
controle sobre a entrada de novos concorrentes, com a finalidade de que a politica
regulatoria seja moldada de forma a retardar, cada vez mais, a taxa de crescimento
de novas empresas.

Em sequéncia, a terceira demanda dos regulados concerne a intervencéo nos
produtos substitutos e complementares. De modo bastante pratico, o Stigler
menciona os exemplos hipotéticos: os produtores de manteiga desejam conter a
producdo de margarina e estimular a producéo de p&o; ou quando os sindicatos dos
trabalhadores da construcdo civil se opdem a adocdo de materiais que geram
economias de mao-de-obra nas atividades de construcéao.

Por fim, a quarta politica regulatéria almejada pelos agentes econdmicos € a
fixacdo de precos, pois se 0 numero de empresas no setor regulado é relativamente
grande, a discriminacao de precos serd dificil de ser mantida diante da auséncia do
Estado. Onde néao houver “deseconomias de grande escala” para firmas individuais,
o controle de preco é essencial para alcancar taxas internas de retorno acima do
que aquelas consideradas como competitivas®®.

Ao versar sobre o estudo da regulacdo econdmica, Stigler®! ressalta que é
preciso compreender a teoria dos cartéis para permitir uma analise da demanda de
grupos de interesses e a oferta dos reguladores de politicas publicas setoriais.

Em breve sintese, a teoria dos cartéis evidencia que o valor da cartelizacao é
maior quanto menos elastica for a demanda pelo produto do mercado e mais cara,
ou mais lenta, for a entrada nesse mercado. Por conseguinte, a teoria aponta dois

custos inerentes da cartelizacdo, quais sejam: a) o custo para os vendedores

5 STIGLER, op. cit., p. 3-4.
60 STIGLER, op. cit., p. 4-6.
61 STIGLER, op. cit., p. 10-12.
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chegarem a um acordo sobre o preco cobrado e o volume de producdo para cada
participante; b) o custo de impor o acordo do cartel aos ndo participantes ou aqueles
que quebrarem os termos pactuados®.

Segundo a teoria dos cartéis, o cumprimento do acordo firmado para
manutencao do preco da cartelizacdo tem maior chance de ser mantido se 0 nimero
de fornecedores for pequeno, o que tende a reduzir os custos de coordenacao e
monitoramento diante da similitude entre os interesses privados. A comparagao
realizada por Stigler consiste no fato de que na esfera regulatoria, igualmente,
repercute a logica de que quanto menos houver beneficiarios da norma regulatéria,
menos custos de transacédo estardo envolvidos, outrossim sera mais facil para estes
coordenarem seus esfor¢cos para obter uma regulagéo favoravel para atender seus
interesses®?,

No outro ponto, se observa que, quanto mais for lucrativo um cartel para os
envolvidos, maiores serdo os custos transferidos para os consumidores e também
maior sera o incentivo para que estes se organizem para desmobilizar o cartel. Dai
que a mobilizacdo social também se faz presente para coibir a regulacédo estatal
decorrente da captura do ente regulador. Stigler denomina a figura do “estranho” na
relacdo sendo, por exemplo, expressada através do consumidor, e afirma que a
mobilizacdo de terceiros se faz mais presente na regulacdo estatal do que no
contexto da cartelizagdo privada®.

Com efeito, a Teoria Econdmica da Regulagdo, nos moldes previstos por
George Stigler, detém dois custos basicos para que seja desenvolvido o
microssistema regulatério: a informacdo e a organizacdo. Os grupos de interesse
que disponham de diminuta quantidade de participantes e, também, de menores
custos, tenderiam a ser favorecidos pelas politicas regulatérias. Por outro lado, os

grupos maiores e de dificil organizacdo seriam preteridos, haja vista a assimetria de

62 Richard Posner expde que os cartéis, por vezes, sdo contaminados por problemas de free-rider.
ApOs o acordo celebrado entre os fornecedores para controlar os precos e maximizar seus lucros
conjuntos, cada fornecedor podera desenvolver uma postura para vender por um preco ligeiramente
inferior, pois 0s seus lucros provavelmente serdo maiores diante do aumento significativo de vendas
que o preco inferior permitird que seja obtido. Por conseguinte, se um numero grande de
fornecedores do cartel realizar esta pratica, o cartel desmoronara. (POSNER, Richard A. Theories of
Economic Regulation, The Bell Journal of Economics and Management Science, Nova lorque, vol. 5,
n. 2, 1974, p. 344-345)

63 Quanto maior a semelhanca dos interesses na regulacdo, mais facil e menos custoso sera para
que encontrem uma posicdo comum que favorega aos interesses diretos dos regulados.

64 STIGLER, op. cit., p. 16.
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informacdes entre seus participantes, bem como os elevados custos de transacgao
que existiriam em decorréncia da maior dificuldade de organizagdo®®.

Por exemplo, os grupos menores e bem-organizados tenderdo a obter mais
beneficios da regulacdo do que grupos maiores e difusos. A regulacdo pendera por
beneficiar mais os produtores, haja vista que, geralmente, eles sdo mais
organizados em comparacao aos consumidores.

Apesar da existéncia de caracteristica semelhante com a Teoria da Falha
Regulatéria, no que tange a possibilidade de captura dos entes reguladores por
interesses de grupos privados, ha distincdo em relacdo a Teoria Econdmica da
Regulacdo pois, em posicionamento defendido por George Stigler e Claire
Friedland®®, ressaltam que esta teoria trabalha com a hipétese de que a captura de
uma agéncia reguladora pode decorrer tanto de grupos do setor privado ou publico
como, por exemplo, as organizacdes politicas, ndo se limitando apenas ao mercado
regulado.

Seguindo o mesmo diapasdo, Anthony Downs®’ argumenta que os politicos,
assim como qualquer individuo analisado sob uma perspectiva econémica, tendem a
almejar uma maximizacdo dos seus proprios interesses em detrimento da defesa do
interesse publico. Desse modo, também buscarao influenciar as normas regulatérias
produzidas pelas agéncias.

Para Sam Peltzman®8, ha de ser ressaltado que ndo existe grupo de interesse
com exclusividade na captura do regulador. Cada grupo tenderia a ser beneficiado
desde que dispusessem de certo poder de barganha como, por exemplo, 0s grupos
de influéncia que podem oferecer votos nos 6rgaos de representacdo ou recursos
financeiros indevidos em troca de favorecimentos em normas regulatérias.

A derradeira, ha de se destacar que as teorias regulatdrias, por certo, sio
temas relevantes para a analise do objeto proposto nesta pesquisa. No entanto, a
regulacdo econdbmica ndo esta restrita as correntes doutrinarias anteriormente
mencionadas, haja vista o amplo rol de areas do conhecimento que investigam a
atividade regulatoria estatal, ocasionando a existéncia de teorias e pesquisas em

multiplas perspectivas.

65 LOSS, op. cit., p. 118.

66 STIGLER, George; FRIEDLAND, Claire. What can regulators regulate? The case of electricity, The
Bell Journal of Economics and Management Science, Nova lorque, v. 5, p. 1-16, 1962.

6’DOWNS, Anthony. An economic theory of democracy. Nova lorque: Harper & Row, 1957.

68 PELTZMAN, Sam. The economic theory of regulation after a decade of deregulation. Washington
D.C: Brooking Papers on Microeconomics, 1989, p. 7-8.
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2.3 Entes reguladores independentes

O exercicio da atividade regulatéria por meio de entes independentes néo é
uma inovacao. A realidade estrangeira demonstra que esta pratica vem sendo
adotada ha bastante tempo, principalmente, com caracteristicas proprias para
adaptar-se ao contexto interno de cada nagao.

Em comum, as autoridades independentes tém como principal caracteristica
um ampliado grau de autonomia atribuido por lei, sendo esta autonomia qualitativa e
guantitativa superior aquela destinada aos demais 6rgdos da administracdo que
gozam de certa autonomia.

Consoante observa Maria Salvador Martinez, a doutrina distingue esta
autonomia acentuada pela substituicdo do termo “autonomia” por “independéncia”®®.
Para a autora, também se faz importante destacar em qual circunstancia esta
situada a independéncia dos entes reguladores, questionando de forma reflexiva

que:

La primera pregunta que cabria plantearse en relaciéon con nuestro tema es
¢independientes de quién?: ¢ del Estado o del Mercado?; ¢ de los intereses
privados, de las autoridades democraticamente elegidas, o de ambas cosas
a la vez? ¢Son las llamadas autoridades independientes una forma de
organizacién enteramente novedosa, se trata, quizas, de un regreso al
gobierno de los expertos, 0 estamos mas bien ante una resurreccion de la
vieja teoria de los poderes neutrales?0

Os entes reguladores tém como proposito a atividade regulatoria de
determinados setores da economia ou da sociedade para garantir 0 seu correto
funcionamento, assim como atender ao interesse publico.

A Europa vivenciou o surgimento de entes reguladores independentes no final
do século XX, diante da liberalizagcdo dos mercados, da reducdo dos monopolios
estatais, das privatizacoes, e da transicdo de um Estado do bem-estar social para
um Estado regulador. Trata-se, como verificado anteriormente, de um cenario
semelhante ao ocorrido no Brasil.

Ao analisar sob a otica internacional, observa-se que o Reino Unido dispde de

uma estrutura de entidades denominadas de quangos, abreviagdo para quasi

69 MART[NEZ, Maria Salvador. Autoridade independientes. Madrid: Ariel Derecho, 2002, p. 29.
0 MARTINEZ, op. cit., p. 30.
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autonomous non governamental organisations, que se encontram fora da estrutura
dos Ministérios governamentais e sdo revestidos de certa autonomia para
desempenhar atividades regulatorias e, também, para a execugdo de servigcos
publicos.

Na Franca, por sua vez, € possivel identificar a existéncia das autorités
administratives indépendantes. As autoridades administrativas independentes sao
orgdos da administracdo central que se diferenciam dos demais 0Orgdos por
desfrutarem de uma autonomia reforcada em relagdo ao governo. Elas
desempenham a funcdo de regulacdo social, com o0 objetivo de intervir em
determinados setores para garantir o seu correto funcionamento.

A Alemanha possui a figura da funktionale Selbstverwaltungstragern,
instituicbes dotadas de autoadministragdo e autonomia funcional. S&o
compreendidas como O6rgdos revestidos da mais alta autonomia, bem como
pertencem a administracdo publica indireta. Na sua composi¢cao hé a participacéo de
cidadaos para desempenhar funcdes reguladoras e de autorregulagédo, assim como
a prestacao de servigos publicos.

Na Espanha existem as autoridades independientes, estas séo revestidas por
uma autonomia qualificada, se diferenciando da autonomia destinada aos entes
descentralizados. A participacdo do Poder Executivo é mitigada, ou seja, ndo pode
conferir ordens ou instru¢cdes governamentais as autoridades independentes. Da
mesma forma que ocorre em outros paises europeus, 0s entes independentes da
Espanha também sdo responsaveis pelo desenvolvimento de atividades regulatorias
e de fornecimento de servico publico™.

Nos Estados Unidos, o surgimento das autoridades independentes remonta
ao final do século XIX, através da criacdo da Interstate Commerce Commision, em
1887. Onze agéncias foram criadas durante a elaboracdo da Constituicdo americana
e o fim da Guerra Civil, seis surgiram entre 1865 e o término do século, nove
agéncias foram criadas entre 1900 e a Primeira Guerra, e outras nove também
passaram a existir entre 1918 e a Grande Depressdo de 1929.Apds o periodo de
implementacédo do New Deal’? ocorreu um boom na criacdo de dezessete agéncias

entre 1930 e 1940. Neste periodo, a proliferacdo das agéncias reguladoras

1 MARTINEZ, op. cit., p. 32-33.

72 Os programas implementados pelo New Deal foram essenciais para a criacdo de agéncias
desprovidas de interferéncias politicas e com uma maior autonomia no exercicio da atividade
regulatoria.
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representou a publicizacdo de determinados setores da atividade econdmica,
tornando-se um instrumento de intervencéo do Estado’3.

Cass Sunstein aponta que durante o New Deal, o papel do Poder Judiciario
norte-americano foi limitado em relagdo aos entes independentes, haja vista 0s
Estados Unidos ser um pais marcado pelo modelo juridico do common law, e,
também, pelo fato de que as agéncias detinham ampla discricionariedade para
determinar o interesse publico. Os New Dealers defendiam que o intuito das
agéncias, no periodo pos-crise de 1929, cingia-se em alcancar a produtividade
econdmica e a justica distributiva’.

O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil também teve como
finalidade acompanhar a tendéncia mundial, qual seja a implementacdo da
regulacdo’™ por meio de autoridades administrativas independentes para
desempenhar atividade de preponderante conhecimento técnico que, diante da
exclusdo das influéncias politicas e partidarias, hipoteticamente, estas seriam
revestidas de neutralidade.

Importante destacar que o surgimento das agéncias reguladoras brasileiras foi
diametralmente oposto ao modelo norte-americano. Gustavo Binenbojm?’® evidencia
que as agéncias reguladoras foram adotadas diante de um amplo processo de
privatizacdes e desestatizacdes realizadas no Brasil, com o intuito de garantir o
“compromisso regulatério” para atragdo do setor privado que estava condicionada a
garantia de estabilidade e previsibilidade da atuacdo do Poder Publico nos setores

econbmicos. Para o autor, “a importacdo de institutos com sinais trocados e
objetivos diametralmente opostos reclama agora um acerto de contas”.

Ainda, destaca-se a caracteristica de que a ampliagdo das agéncias
reguladoras norte-americanas se deu de forma diferente do fenébmeno ocorrido no

Brasil, assim esclarecendo Gustavo Binenbojm:

73 BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 90-92.

74 SUNSTEIN, Cass. O constitucionalismo apés o New Deal. In; MATTOS, Paulo Todescan Lessa
(Coord.). Regulacdo econémica e democracia: o debate norte-americano. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2017, p. 153-154.

75 Importante mencionarmos que a atividade regulatéria, por si s6, ndo corresponde exclusividade
aquela exercida pelas agéncias reguladoras. De sorte, o0 art. 174 da CF/88 ja estabelecia a previsdo
do Estado agir como agente normativo e regulador da atividade econdmica e o exercicio das funcdes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. A titulo de exemplo, podem ser identificados entes
reguladores que ndo sao agéncias independentes, tais como: Comissdo de Valores Mobiliarios
(CVM), Banco Central do Brasil (BACEN) e o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).
76 BINENBOJM, op. cit., p. 94.
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De fato, enquanto nos Estados Unidos as agéncias foram concebidas para
propulsionar a mudanca, aqui foram elas criadas para garantir a
preservacdo do status quo; enquanto l4 buscavam elas a relativizacédo das
liberdades econbmicas basicas, como o direito de propriedade e a
autonomia de vontade, aqui sua missdo era a de assegura-las em sua
plenitude contra eventuais tentativas de mitigagéo por governos futuros’.

A titulo de comparacao, sob uma perspectiva semelhante, verifica-se que a
situacdo fatica do surgimento das agéncias independentes na Europa também
disp6e de um cenario distinto do modelo norte-americano. Jodo Nuno Cruz Matos
Calvéo da Silva evidencia que:

Deste modo, as independent regulatory agencies surgem como tentativa de
o Poder Publico controlar os excessos das corporations e, sobretudo, de
limitar os efeitos perversos da concorréncia selvagem. Ou seja: na Europa
as autoridades reguladoras independentes surgiram num contexto de
desmantelamento das barreiras estatais ao livre funcionamento do mercado,
ao passo que na génese das independent agencies americanas esta a
(razéo inversa da) necessidade de conter os efeitos nefastos derivados da
livre concorréncia’@.

7

Portanto, € no contexto brasileiro de mudancas estruturais ocorridas na
década de 1990, atraves da reforma administrativa, que foram criadas as primeiras
agéncias reguladoras nas éareas de (i) energia — Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL) — Lei n°® 9.247/96; (ii) telecomunicac6es — Agéncia Nacional de
TelecomunicacBes (ANATEL) — Lei n® 9.472/96; e (iii) petroleo — Agéncia Nacional
de Petréleo, Gas e Biocombustiveis (ANP) — Lei n® 9.478/97.7°

Dai por diante, sucederam-se as criacbes de agéncias reguladoras
independentes no ambito federal. Acrescidas as trés anteriormente supracitadas,
existem onze agéncias em diferentes areas de regulacdo: Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional
de Saude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC); e a Agéncia
Nacional de Mineracao (ANM).

77 BINENBOJM, op. cit., p. 95.

78 SILVA, Jodo Nuno Cruz Matos Calvdo da. Agéncias de regulacdo da Unido Europeia. Coimbra:
Editora Gestlegal, 2017, p. 550.

79 Acrescentam-se as modificacdes acarretadas pela EC n° 8, a instituicdo de 6rgédo regulador na area
de telecomunicacgfes (art. 21, Xl); bem como, a EC n° 9, ao estabelecer a mesma medida para o
setor petrolifero (art. 177, §2°, lI).



44

Revestidas na roupagem de autarquias em regime especial, haja vista o certo
grau de autonomia perante o ente politico instituidor, as agéncias reguladoras
angariaram a titularidade de algumas prerrogativas, assegurando as

independéncias®:

a) Politica dos dirigentes: para que possam regulamentar, sem ingeréncias externas,
as normas regulatorias estabelecidas para o setor, e, ainda, obtendo a garantia de
que a investidura em seus cargos se dara por prazo fixo e serdo nomeados por
indicacdo do Chefe do Poder Executivo apds sabatina e aprovacdo do Poder

Legislativo;

b) Técnica-decisional: vez que as motivacdes técnicas das suas decisbes e
regulamentos ndo estdo sujeitas a recurso hierarquico improprio pelos Ministérios a

gue estdo vinculadas;

c) Normativa®: por ser necessaria a disciplina das atividades econémicas do setor

regulado; e

d) Gerencial, orcamentéaria e financeira: por forca de rubricas orcamentarias e de

receitas atribuidas por lei as agéncias®.

As caracteristicas de independéncia dos entes reguladores nao refletem a
existéncia de um novo poder do Estado. Trata-se, em verdade, de uma nova funcao

administrativa. A existéncia de uma autonomia reforgcada é um requisito necessario

80 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutagBes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 147-148.

81 Faz-se imprescindivel mencionar que a funcao regulatéria exercida pelas agéncias ndo se limita
apenas a producdo de normas regulatérias. Vai além. A atividade das agéncias reguladoras também
€ inerente a prética de atos executivos e judicantes. Assim, a regulacdo executiva corresponde aos
atos de atribuicdo de direitos, licencas ou delegacdes, e a fiscalizacéo da atividade do setor regulado.
De outro lado, a funcao judicante trata-se da intermediacdo dos litigios entre as partes envolvidas,
podendo findar-se em trés resultados: a imposicdo de penalidade; o acordo substitutivo; e a
transformacédo do contelddo da decisdo do caso em concreto em uma norma regulatéria geral e
abstrata, desde que seja observado o procedimento adequado.

82 BINENBOJM, op. cit., p. 95-96.



45

para se garantir o exercicio politicamente neutro da funcdo regulatéria, bem como
prestigia os principios da eficiéncia, da imparcialidade e da participacao®:,

Como bem apontado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a imparcialidade
dos entes independentes também abrange a esfera politica, consubstanciada na
ideia de neutralidade politico-partidaria. Diante das suas prerrogativas e no exercicio
da funcéo regulatéria, a agéncia deve encontrar e fixar administrativamente o ponto
de equilibrio setorial entre os interesses envolvidos®*.

A imparcialidade é fundamental para que os agentes reguladores possam
alcancar o interesse coletivo obtido através da ponderacdo. No entanto, devem ser
observados e considerados os preceitos e finalidades que estejam inseridas na lei
instituidora das agéncias reguladoras, que representam balizas de atuacao

normativa e vinculagdo ao ordenamento juridico.

83 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para
a administracdo publica de relagcbes setoriais complexas no estado democratico. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 166.

84 MOREIRA NETO, op. cit., p. 159-160.
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3 ATIVIDADE NORMATIVA DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

3.1 Lei n° 13.848/2019: o surgimento de uma lei-quadro para as agéncias
reguladoras

No ano de 2015, o Poder Legislativo debrugou-se na analise de uma série de
medidas que ficaram conhecidas como Agenda Brasil, que teve como intuito
implementar reformas para garantir, entre outras medidas, a melhoria do ambiente
de negdcios, do equilibrio fiscal, e da protecéo social.

Os projetos de leis® apresentados ao crivo dos legisladores abarcaram
importantes temas de relevancia para setor econbmico, especialmente nas
seguintes areas: a) Iinfraestrutura: aperfeicoando o marco regulatério das
concessbes para ampliar os investimentos publicos e privados; b) ciéncia e
tecnologia: revendo o ambiente institucional, o marco legal e a estruturacdo dos
incentivos a inovacdo, desenvolvimento cientifico e tecnoldgico; c¢) burocracia:
incentivando a desburocratizacdo das relacdes do Estado com a sociedade e os
agentes econdmicos; d) empreendedorismo: favorecendo o ambiente de negdcios
para as micro e pequenas empresas; €) regulacdo: estabelecendo normas gerais
com foco na independéncia e efetiva capacidade de regulacdo para areas
estratégicas®®.

O projeto de lei do Senado Federal (PLS) n® 52, de 2013, representou o inicio
dos debates quanto ao advento de uma lei-geral aplicavel as agéncias reguladoras.
Inicialmente encaminhado para a Comissédo Especial do Desenvolvimento Nacional,
o PL recebeu parecer da Senadora Simone Tebet, que votou pela aprovacdo do
texto, assim como de algumas das emendas apresentadas pelos parlamentares.

O parecer da Senadora Simone Tebet elenca a existéncia dos seguintes eixos

relativos as agéncias reguladoras:

Os principais eixos do PLS, em sua versdo original, eram: 1) previsdo
da participacdo de diversos agentes publicos na composicdo dos
orgaos diretivos das agéncias reguladoras; 2) padronizacdo do sistema
de tomada de decisbes, mediante os procedimentos de consultas e

85 Importante destacar que os projetos apresentados, sejam emendas constitucionais, sejam leis
ordinarias, se tratavam de projetos que, muitas vezes, ja tramitavam em uma das casas do Poder
Legislativo. Por exemplo, o projeto de lei que deu origem a Lei n® 13.848/2019 foi proposto no ano de
2013.

8 AGENCIA SENADO NOTICIAS. Veja a lista completa e atualizada das propostas da Agenda Brasil,
2015. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/08/20/veja-a-lista-
completa-e-atualizada-das-propostas-da-agenda-brasil>. Acesso em: 15 de jan. de 2021.
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audiéncias publicas; 3) fixacdo de regras mais claras e rigidas de prestacéo
de contas, inclusive com a elaboragdo de relatérios anuais a serem
publicados na internet e em jornais de grande circulacdo; 4) regulamentacéo
do contrato de gestdo, a ser celebrado entre a Agéncia e o Ministério
Supervisor, nos termos do art. 37, § 8°, da Constituicdo Federal, a fim de
aumentar sua autonomia orcamentario-financeira; 5) previsdo de regras
uniformes para as Ouvidorias das agéncias reguladoras, como 6rgdos de
auxilio de controle interno; 6) estabelecimento de regras para a
cooperacao institucional entre as agéncias reguladoras federais e outros
O6rgdos e entidades da Administracdo Publica, como o Conselho
Administrativo de Defesa Econdbmica (CADE) e as agéncias
reguladoras e de fiscalizacdo de estados, Distrito Federal e
municipios®”.

ApOs seguir para a analise da Camara dos Deputados, em dezembro de
2016, sob o n° de 6.621/2016, o projeto teve a sua aprovacdo nesta Casa, no més
de dezembro de 2018, porém com algumas alteracdes do texto, de modo que
retornou a Casa de origem para nova votacao.

Em maio de 2019, o projeto de lei foi aprovado pelo Senado Federal e, em
sequéncia, foi sancionado pelo Presidente da Republica, convertendo-se na Lei n°
13.848/20109.

N&o se pode esquecer que, até entdo, ndo existia uma padronizacdo de
procedimentos a serem observados pelas agéncias reguladoras, com excecao
apenas no que tange a gestédo de recursos humanos, consagrada pela uniformidade
atribuida pela Lei n° 9.986/2000%,

O cenario de auséncia de uma lei-quadro revestida de densidade normativa
perdurou por um grande marco temporal, desde o surgimento das agéncias
reguladoras, com as reformas da década de 1990, o que acarretou incertezas e
inseguranca juridica, bem como dificultando a atividade regulatoria nacional.

Entrementes, as agéncias reguladoras foram contempladas com a Lei Geral,
Lei n°® 13.848, de 25 de junho de 2019, que é responsavel por prescrever
importantes avancos em temas como: a) procedimentos decisorios; b) prestacdo de
contas e controle social; c) interacdo das agéncias reguladoras com os orgaos de

defesa da concorréncia, com 6rgaos de defesa do consumidor e do meio ambiente;

87 BRASIL. Senado Federal. Parecer n° 908, de 2016, Comissdo Especial do Desenvolvimento
Nacional. Relatora: Simone Tebet. Brasilia, DF: Senado Federal, 23 nov. 2016. Disponivel em:
http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=198748&tp=1. Acesso em: 16 de
jan. de 2021.

88 A Lei Geral das Agéncias Reguladoras também realizou alterac6es em dispositivos das leis
instituidoras de cada uma das agéncias, bem como em relacédo a Lei n® 9.986/2000.
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e d) a interacdo entre agéncias federais e as agéncias ou 6rgaos estaduais, distritais
ou municipais referentes a atividade regulatoria.

Destaca-se, incialmente, que o mencionado diploma legal ratifica a natureza
especial das agéncias reguladoras, ou seja, prevé expressamente a existéncia de
uma autonomia reforcada em relagdo aos aspectos funcionais, decisérios®d,
administrativos® e financeiros®! do ente regulador.

Os procedimentos decisérios das agéncias reguladoras receberam
importantes balizas estabelecidas pelo legislador, sobretudo, para conferir-lhes um
viés mais pragmatico. Em verdade, busca-se contemplar as consequéncias das
decisBes que possam advir de normas vagas e imprecisas, necessitando que sejam
consideradas as situacdes extraidas da realidade.

O movimento no sentido de uma maior primazia da realidade na tomada de
decisbes é compativel com as normas acrescidas na LINDB®?, pela Lei n°
13.655/2018, que estabelece disposicbes sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacdo e na aplicacéo do direito publico®.

Dai notar que, os arts. 4° e 5° da Lei n° 13.848/2019, respectivamente,
preconizam que as agéncias reguladoras devem observar a devida adequacgéao entre
os meios e fins, sendo vedada a imposicdo de obrigacdes, restricbes e sancdes em
medida superior aguela necessaria ao atendimento do interesse publico e, de igual

forma, o ente regulador deve indicar, categoricamente, 0s pressupostos de fato e de

89 Como estabelece o art. 3° da Lei n° 13.848/2019, a agéncia reguladora é caracterizada pela
auséncia de tutela ou de subordinagédo hierarquica.

% A autonomia administrativa, conforme previsdo do §2° do artigo supramencionado, cinge-se através
da fruicdo das seguintes competéncias: a) possibilidade de solicitar diretamente ao Ministério da
Economia: a autorizacao para a realizacdo de concursos publicos; provimento dos cargos autorizados
em lei para seu quadro de pessoal; alteracdes no respectivo quadro de pessoal, bem como
alteracdes nos planos de carreira; b) conceder diarias e passagens em deslocamentos e autorizar
afastamentos do pais a servidores; c¢) celebrar contratos administrativos e prorrogar contratos em
vigor relativos a atividades de custeio; d) bem como o dever atribuido as agéncias reguladoras para
gue estas adotem praticas de gestdo de riscos e de controle interno, elaborar programa de
integridade (compliance) para promover medidas e ac¢fes institucionais destinadas a prevengdo, a
deteccdo, a punicédo e a remediagdo de fraudes e atos de corrupgéo.

91 A autonomia financeira dispde de dispositivo expresso na lei-quadro (art. 3°, §1°) que prescreve a
obrigacdo de que cada agéncia reguladora, incluindo eventuais fundos vinculados, devem
corresponder a um 6rgao setorial dos Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de
Administracdo Financeira Federal, de Pessoal Civil da Administracdo Federal, de Organizacéo e
Inovacao Institucional, de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacédo e de Servigcos
Gerais.

92 Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942).

9NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira (Organizador). O direito administrativo em transformagcao:
reflexdes sobre a Lei n® 13.655/2018. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 7.
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direito que determinarem suas decisdes, ainda que se trate de questdes relativas a
edicdo ou ndo de atos normativos®.

Verifica-se, também no ambito da atividade normativa, valioso avanco
conferido pela lei-quadro das agéncias reguladoras ao estabelecer maior densidade
normativa ao procedimento da analise de impacto regulatério (AIR), qual seja a
técnica procedimental de avaliacdo prévia a edicdo dos atos normativos, com 0
intuito de definir os problemas regulatérios, coletar dados dos provaveis efeitos
decorrentes, assim como aferir a razoabilidade da decis&o a ser adotada.

O procedimento da andlise de impacto regulatério passou por diversos
trajetos institucionais no Brasil. Dai que, conforme alude Thertison Teixeira de
Oliveira®®,pode-se observar que o Decreto n° 4.176/2002, ainda que ndo tenha se
referido explicitamente ao termo andlise do impacto regulatério, ja apresentou em
seus anexos uma série de recomendacfes tipicas que se assemelharam a este
instituto.

Sem embargo, o marco de difusdo da AIR no Brasil nos remete ao Decreto n°
6.062/2007, que instituiu o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional
para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG). Em seu art. 2°, o decreto estabelece que
devem ser adotadas medidas integradas com o objetivo de: a) fortalecer o sistema
regulatério de modo a facilitar o pleno exercicio de funcdes por parte de todos os
atores; b) fortalecer a capacidade de formulacdo e andlise de politicas publicas em
setores regulados; ¢) a melhoria da coordenacédo e do alinhamento estratégico entre
politicas setoriais e processo regulatorio; d) o fortalecimento da autonomia,
transparéncia e desempenho das agéncias reguladoras; e e) o desenvolvimento e
aperfeicoamento de mecanismos para o exercicio do controle social e transparéncia
no ambito do processo regulatoério.

Nesse diapasdo, os arts. 6° e 7° da lei geral das agéncias reguladoras

garantem uma maior estandardizacéo e, por certo, estabelecem um dever aos entes

% Nessa linha, o inciso VI do paragrafo Unico do art. 2° da Lei n® 9.784/99, que regulamenta o
processo administrativo federal, ja prescreve, hd bastante tempo, como um principio norteador do
processo administrativo, a necessidade de adequacdo de meios e fins, vedada a imposicdo de
obrigacdes, restricbes e sancdes em medida superior a necessdria ao atendimento do interesse
publico.

9 OLIVEIRA, Thertison Teixeira de. A analise de impacto regulatério como instrumento mitigador do
risco de captura no processo de renovagcdo antecipada do contrato de concessdao da América
Latina Logistica Malha Paulista: uma analise sob a 6tica da teoria politica positiva da regulacao.
Brasilia: IPEA, 2018, p. 62.
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reguladores no que tange a realizacdo de analise do impacto regulatorio, tal como o
cumprimento de requisitos essenciais®®.

N&o obstante, a Lei n° 13.848/2019 transferiu a uma norma posterior, qual
seja um decreto elaborado pelo Poder Executivo, a atribuicdo de regulamentar
elementos complementares do procedimento da analise de impacto regulatorio. A
regulamentacao se deu através do Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020.

O decreto comporta importante questdes sobre a conceituagdo técnica da
andlise do impacto regulatério, dos atos normativos considerados de baixo impacto,
custos regulatorios, relatério de AIR, atualizacdo do estoque regulatério, entre
outros®’.

Entre as hipdteses previstas para a dispensa da realizacdo da analise do
impacto regulatorio, desde que haja decisdo fundamentada do 6rgdo ou entidade

% Os §§ 3° 4° e 5° do art. 6° dispdem, respectivamente, que “o conselho diretor ou a diretoria
colegiada manifestar-se-4, em relagcdo ao relatério de AIR, sobre a adequacgdo da proposta de ato
normativo aos objetivos pretendidos, indicando se os impactos estimados recomendam sua adogéo e,
quando for o caso, quais os complementos necessarios”; “a manifestacdo de que trata o §3°
integrara, juntamente com o relatério de AIR, a documentacéo a ser disponibilizada aos interessados
para a realizagdo de consulta ou de audiéncia publica, caso o conselho diretor ou a diretoria
colegiada decida pela continuidade do procedimento administrativo; e “nos casos em que ndo for
realizada a AIR, devera ser disponibilizada, no minimo, nota técnica ou documento equivalente que
tenha fundamentado a proposta de decisao”.

97 Decreto n° 10.411/2020:

Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

| - analise de impacto regulatério - AIR - procedimento, a partir da definicdo de problema regulatério,
de avaliacdo prévia a edicdo dos atos normativos de que trata este Decreto, que contera informacdes
e dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar a razoabilidade do impacto e subsidiar a
tomada de deciséo;

Il - ato normativo de baixo impacto - aquele que:

a) nao provoque aumento expressivo de custos para 0s agentes econdmicos ou para o0s usuarios dos
servicos prestados;

b) ndo provoque aumento expressivo de despesa orgcamentaria ou financeira; e

¢) nado repercuta de forma substancial nas politicas publicas de salde, de seguranca, ambientais,
econdmicas ou sociais;

Il - avaliacdo de resultado regulatério - ARR - verificacdo dos efeitos decorrentes da edicdo de ato
normativo, considerados o alcance dos objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos
observados sobre o mercado e a sociedade, em decorréncia de sua implementacao;

IV - custos regulatérios - estimativa dos custos, diretos e indiretos, identificados com o emprego da
metodologia especifica escolhida para o caso concreto, que possam vir a ser incorridos pelos agentes
econdmicos, pelos usuarios dos servigos prestados e, se for o caso, por outros 6rgédos ou entidades
publicos, para estar em conformidade com as novas exigéncias e obrigacdes a serem estabelecidas
pelo 6rgédo ou pela entidade competente, além dos custos que devam ser incorridos pelo érgéo ou
pela entidade competente para monitorar e fiscalizar o cumprimento dessas novas exigéncias e
obrigacdes por parte dos agentes econémicos e dos usuarios dos servigos prestados;

V - relatério de AIR - ato de encerramento da AIR, que conterd os elementos que subsidiaram a
escolha da alternativa mais adequada ao enfrentamento do problema regulatério identificado e, se for
0 caso, a minuta do ato normativo a ser editado; e

VI - atualizacao do estoque regulatério - exame periédico dos atos normativos de responsabilidade do
6rgédo ou da entidade competente, com vistas a averiguar a pertinéncia de sua manutencdo ou a
necessidade de sua alterac&do ou revogacao.
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competente, € possivel identificar os casos de: a) urgéncia; b) ato normativo
destinado a disciplinar obrigacdes ou direitos definidos em norma hierarquicamente
superior que nao permita, técnica ou juridicamente, diferentes alternativas
regulatérias; ¢) ato normativo considerado de baixo impacto; d) ato normativo que
vise a atualizacdo ou a revogacdo de normas consideradas obsoletas, sem alteracéo
de mérito; e) ato normativo que vise a preservar liquidez, solvéncia ou higidez de
determinados setores econdmicos®; f) ato normativo que vise a manter a
convergéncia a padrdes internacionais; g) ato normativo que reduza exigéncias,
obrigacdes, restricbes, requerimentos ou especificacbes com o objetivo de diminuir
0S custos regulatorios; e h) ato normativo que revise normas desatualizadas para
adequé-las ao desenvolvimento tecnolégico consolidado internacionalmente.

No entanto, embora o Decreto n°® 10.411/2020 autorize uma vasta gama de
situagcdes em que seja possivel dispensar a realizacdo da analise do impacto
regulatorio, se faz essencial evidenciar, reiteradamente, que esta medida deve estar
devidamente fundamentada e, caso a dispensa seja avalizada pelos 6rgdos
competentes, o 81° do art. 4 gize que deve ser elaborada uma nota técnica ou
documento equivalente que seja habil para fundamentar a proposta de edi¢do ou de
alteracdo do ato normativo. Ainda, determina que nos casos de dispensa da AIR em
razao de urgéncia, a nota técnica devera, obrigatoriamente, identificar o problema
regulatério e os objetivos que se pretende alcancar.

Importante rememorar que o legislador ordinario, ao instituir a Declaracdo de
Direitos de Liberdade Econdmica®®, tratou de reafirmar a necessidade da realizacéo
de procedimentos capazes de analisar, na pratica, o impacto dos atos normativos
regulatorios, abarcando a utilizacdo do procedimento da andlise do impacto
regulatorio para os orgaos ou entidades da Administracdo Publica federal, incluidas
também as autarquias e as fundac¢des publicas.

Outras medidas podem ser identificadas na lei-quadro das agéncias
reguladoras, tal como o poder-dever atribuido aos entes reguladores para que seja
objeto de consulta publica prévia as minutas e as propostas de alteracdo de atos

%8 Vide previsdo do art. 4° do Decreto n° 10.411/2020, que estabelece, entre as hipéteses ja
mencionadas, que a AIR pode ser dispensada diante da edicdo de ato normativo que vise preservar
liquidez, solvéncia ou higidez dos mercados de seguro, de resseguro, de capitalizacdo e de
previdéncia complementar; dos mercados financeiros, de capitais e de cambio; ou dos sistemas de
pagamentos.

9 Declaracdo de Direitos de Liberdade Econdmica, instituida pela Lei n° 13.874, de 20 de setembro
de 2019.
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normativos regulatorios. A consulta trata-se de um instrumento que subsidiara a
tomada de deciséo pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada da agéncia. Esta
ocorre por meio do envio de criticas, sugestdes e contribuicbes por quaisquer
interessados, seja agente econdmico, consumidor ou usuario dos servi¢os publicos
prestados.

A exigéncia estabelecida pelo art. 9°, 83°, da Lei n° 13.848/2019, prescreve
que sejam disponibilizados quando do inicio da consulta publica, de forma fisica na
sede e no respectivo sitio eletrénico, o relatério de analise do impacto regulatério, os
estudos, os dados, bem como todo material técnico usado como fundamento para as
propostas submetidas a consulta publica.

N&o sbé h& a previsdo da realizagdo de consulta publica, como também ha a
possibilidade de que sejam convocadas audiéncias publicas para formacgéo de juizo
e tomada de decisdo na atividade normativa dos entes reguladores, bem como a
possibilidade de que sejam estabelecidos, em regimento interno das agéncias
reguladoras, outros meios de participacdo dos interessados, conforme redacdo dos
artigos 10 e 11, do mesmo diploma legal®.

Atentos a tematica de participacdo social na tomada de decisbes das
agéncias reguladoras, Cristiana Fortini e Gabriel Fajardo chamam atencdo para o
fato de que o art. 9°, da Lei n® 13.848/2019, foi além do que prescreve o art. 29, da
LINDB, haja vista que a lei-quadro das agéncias torna obrigatéria a realizacdo de

consulta publica prévia. Para a autora, essa obrigatoriedade adiciona uma maior

100 | ei n© 13.848/2019:

Art. 10. A agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera convocar audiéncia publica para
formacéo de juizo e tomada de decisdo sobre matéria considerada relevante.

§ 1° A audiéncia publica é o instrumento de apoio a tomada de decisdo por meio do qual é facultada a
manifestacdo oral por quaisquer interessados em sessd@o publica previamente destinada a debater
matéria relevante.

§ 2° A abertura do periodo de audiéncia publica sera precedida de despacho ou aviso de abertura
publicado no Diario Oficial da Unido e em outros meios de comunicacdo com antecedéncia minima de
5 (cinco) dias Uteis.

§ 3° A agéncia reguladora devera disponibilizar, em local especifico e no respectivo sitio na internet,
com antecedéncia minima de 5 (cinco) dias Gteis do inicio do periodo de audiéncia publica, os
seguintes documentos:

| - para as propostas de ato normativo submetidas a audiéncia publica, o relatorio de AIR, os estudos,
os dados e o material técnico que as tenha fundamentado, ressalvados aqueles de carater sigiloso;

Il - para outras propostas submetidas a audiéncia publica, a nota técnica ou o documento equivalente
que as tenha fundamentado.

§ 4° A agéncia reguladora deverd estabelecer, em regimento interno, os procedimentos a serem
observados nas audiéncias publicas, aplicando-se o § 5° do art. 9° as contribui¢cdes recebidas.

Art. 11. A agéncia reguladora podera estabelecer, em regimento interno, outros meios de participacéo
de interessados em suas decisdes, diretamente ou por meio de organizacbes e associacfes
legalmente reconhecidas, aplicando-se o § 5° do art. 9° as contribuicdes recebidas.
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garantia da “permeabilidade estatal”’, revestindo a fungdo normativa com um lastro
democratico, diferentemente do que esta prescrito na LINDB, em seu art. 29, que
apenas faculta ao gestor publico a possibilidade de realizacdo de consulta publicatl.

Outro aspecto a ser examinado no bojo das disposi¢des contidas na Lei Geral
das Agéncias Reguladoras, trata-se de um importante avanco no modelo regulatorio
brasileiro, que estabelece novos instrumentos de planejamento, gestéo,
transparéncia e controle da atuacéo dos entes reguladores.

O resultado foi o surgimento do plano estratégico, do plano de gestdo anual e
da agenda regulatéria, de modo que cada um destes instrumentos ira dispor de
caracteristicas proprias.

O plano estratégico deve abarcar os objetivos, as metas e os resultados
esperados das acbOes da agéncia reguladora no que tange a sua gestdo e
competéncias fiscalizatérias e normativas, como também a indicacdo dos riscos
externos, alheios ao controle do ente, e que possam, de forma significativa, afetar o
cumprimento do plano.

O prazo para a vigéncia de cada plano estratégico compreende um periodo
quadrienal, de modo que este também deve ser compativel com o plano plurianual
(PPA) em vigéncia, isto é, deve guardar simetria com as diretrizes, objetivos e metas
de médio prazo contidos na moldura geral do orcamento federal.

Em segundo lugar, tem-se o plano de gestdo anual'®?. Este deve estar
alinhado as diretrizes estabelecidas no plano estratégico, porquanto sera
responsavel por contemplar as acoes, resultados e metas que sejam relacionados

aos processos finalisticos e de gestao da agéncia reguladora.

101 FORTINI, Cristiana; FAJARDO, Gabriel. A nova Lei das Agéncias Reguladoras: impressdes
iniciais, 2019. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/2019-jun-27/interesse-publico-lei-agencias-
reguladoras-impressoes-iniciais>. Acesso em: 16 de jan. de 2021.

1021] ei n°® 13.848/2019:

Art. 19. O plano de gestdo anual devera:

| - especificar, no minimo, as metas de desempenho administrativo e operacional e as metas de
fiscalizacdo a serem atingidas durante sua vigéncia, as quais deverdo ser compativeis com o plano
estratégico;

Il - prever estimativa de recursos orcamentarios e cronograma de desembolso dos recursos
financeiros necessérios ao alcance das metas definidas.

Paragrafo Unico. As metas de desempenho administrativo e operacional referidas no inciso | do caput
incluirdo, obrigatoriamente, as a¢des relacionadas a:

| - promocédo da qualidade dos servicos prestados pela agéncia;

Il - promocgédo do fomento a pesquisa no setor regulado pela agéncia, quando couber;

Il - promocéo da cooperacdo com os 6rgaos de defesa da concorréncia e com os 6rgdos de defesa
do consumidor e de defesa do meio ambiente, quando couber.
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Em sequéncia, o art. 21 da Lei n°® 13.848/19 estabelece a obrigatoriedade da
fixacdo da agenda regulatoria, que € um instrumento integrado ao plano de gestéo
anual para o respectivo ano, e compreende um conjunto de medidas voltadas para o
planejamento da atividade normativa, indicando os temas prioritarios a serem
regulamentados pela agéncia reguladora durante a sua vigéncia. Por conseguinte,
ao elaborar a agenda regulatoria, a agéncia deve observar a sua compatibilidade
total com os objetivos do plano estratégico.

O legislador ordinario também conferiu importante atencdo a cooperacao e
interacdo entre as agéncias reguladoras e os demais entes e 6rgdos regulatorios,
com a finalidade de promover uma maior harmonia e eficacia nos atos normativos
expedidos.

No ambito da defesa da concorréncia nos mercados regulados, as agéncias
reguladoras e os 6rgdos de defesa da concorréncia devem atuar em estreita
cooperacao, de acordo com a previsao do art. 25 da lei-quadro das agéncias.

Desse modo, incumbe as agéncias reguladoras o0 monitoramento e
acompanhamento das praticas de mercado adotadas pelos setores regulados,
objetivando auxiliar os o6rgdos de defesa da concorréncia no cumprimento da
legislacdo especifica, qual seja a Lei n® 12.529/2011.

Por sua vez, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) devera
notificar a agéncia reguladora do teor de suas decisbes que retratem condutas
potencialmente lesivas, anticompetitivas, praticadas pelos agentes regulados, bem
como as decisdes relativas aos atos de concentracdo decididos por aquele 6rgao.

Destaca-se, também, a colaboracdo entre as agéncias reguladoras e o0s
orgaos de defesa do consumidor e do meio ambiente. A lei-quadro prescreve que as
agéncias podem firmar convénios e acordos de cooperagcdo com 0S 0Orgaos e
entidades integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC) para
apoio matuo.

Ha, ainda, a previsao do art. 32, da Lei n® 13.848/19, que autoriza as agéncias
reguladoras a celebrar, com forca de titulo executivo extrajudicial, termo de
ajustamento de conduta com pessoas fisicas ou juridicas que estejam submetidas a
sua competéncia regulatoria.

A cooperacdo também deve estar presente entre a atuacdo de agéncias
reguladoras distintas. Duas ou mais agéncias poderdo editar atos normativos

conjuntos para dispor sobre matéria que envolva agentes econdmicos sujeitos a
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mais de uma regulacéo setorial. E preciso observar, no entanto, os procedimentos
contidos no art. 29, 881° e 2° da referida lei, para garantir a validade da norma
conjuntat®,

Outra questao contemplada refere-se a interacdo operacional entre agéncias
reguladoras federais, estaduais e municipais. Sera permitido, por forca do art. 34 da
lei-quadro, que as agéncias reguladoras possam implementar, a seu critério e
mediante acordo de cooperagdo, a descentralizacdo de suas atividades
fiscalizatérias, sancionatérias e arbitrais, sendo vedada a delegacdo de
competéncias normativas.

Nesse sentido, a descentralizacdo das atividades pode ser instituida desde
que a agéncia reguladora subnacional possua servi¢os técnicos e administrativos
capacitados e devidamente organizados para a execucgdo das atividades delegadas,
ainda que permaneca acompanhada e avaliada pela agéncia reguladora federal.

A derradeira, a Lei n° 13.848/2019 regulamenta pertinente matéria
relacionada a indicacdo dos diretores, estabelecendo prazos e critérios objetivos,
com a finalidade de mitigar a influéncia externa na tomada de decisédo das agéncias
reguladoras. Busca-se, em verdade, estabelecer balizas que possam combater o
efeito da captura regulatéria, seja pelos grupos econdmicos, seja por influéncias
politico-partidarias, que interferem e desvirtuam o interesse publico.

Como bem delineado por Danilo Vieira Vilela, um dos graves problemas
existentes no instituto das agéncias reguladoras concerne na inadequada forma de
indicacdo dos seus diretores, muitas vezes influenciadas por interesses espurios,

alheios ao conhecimento técnico e ao interesse publico. Desse modo, a omissdo do

103 ] ei n°® 13.848/2019:

Art. 29. No exercicio de suas competéncias definidas em lei, duas ou mais agéncias reguladoras
poderdo editar atos normativos conjuntos dispondo sobre matéria cuja disciplina envolva agentes
econdmicos sujeitos a mais de uma regulagéo setorial.

§ 1° Os atos normativos conjuntos deverdo ser aprovados pelo conselho diretor ou pela diretoria
colegiada de cada agéncia reguladora envolvida, por procedimento idéntico ao de aprovacdo de ato
normativo isolado, observando-se em cada agéncia as normas aplicaveis ao exercicio da
competéncia normativa previstas no respectivo regimento interno.

§ 2° Os atos normativos conjuntos deverdo conter regras sobre a fiscalizagdo de sua execucéo e
prever mecanismos de solucdo de controvérsias decorrentes de sua aplicacdo, podendo admitir
solucao mediante mediacao, nos termos da Lei n® 13.140, de 26 de junho de 2015 (Lei da Mediacao),
ou mediante arbitragem por comissdo integrada, entre outros, por representantes de todas as
agéncias reguladoras envolvidas.



56

Poder Executivo em nomear adequadamente os dirigentes das agéncias
reguladoras acaba inviabilizando o alcance dos objetivos regulatérios4.

No entender do autor, a criacdo de uma lei geral para as agéncias permitiu
um aperfeicoamento da regulacdo realizada por autoridades independentes,
garantindo maior eficiéncia, além de propiciar um cenario competitivo para as
relacdes de mercadol®®,

A lei-quadro alterou as diversas leis instituidoras das agéncias reguladoras
para estabelecer duas principais mudancas: a) o mandato dos diretores de todas as
agéncias reguladoras federais passou a ser de 5 anos; e b) tornou-se proibida a
reconducéao dos diretores ao final dos mandatos.

A redacado original do art. 8°, da Lei n° 9.986/2000, ao tratar sobre o
impedimento de atuacdo do antigo dirigente de agéncia reguladora, estabelecia que
o servidor estaria proibido de exercer atividades ou de prestar qualquer servico no
setor regulado pela respectiva agéncia, por um periodo de quatro meses, apos o
término do mandato. Por outro lado, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras
modificou o prazo de impedimento, ampliando para seis meses contados a partir da
exoneracgéo ou do término do mandato'°®.

Outros dispositivos da Lei n°® 9.986/2000 também foram alterados, com a
finalidade de fixar novas condicionantes para a indicacdo dos altos cargos
hierarquicos!®’das agéncias reguladoras.

Constata-se que os indicados devem possuir formacao académica compativel
com o cargo para o qual foi indicado e ter uma entre as seguintes experiéncias
profissionais de, no minimo: a) 10anos, no setor publico ou privado, no campo de

atividade da agéncia reguladora, em funcao de direcdo superior; b) 4anos ocupando

104 VILELA, Danilo Vieira. A Nova Lei Geral Para as Agéncias Reguladoras no Brasil, Revista do
Direito Publico, Londrina, v. 15, n. 2, p. 91-115, maio/ago. 2020, p. 102.

105 VIVELA, op. cit., p. 104.

106 Aqui comporta breve mencdo ao veto presidencial do entdo presidente da Republica, Jair
Bolsonaro, no que se refere ao dispositivo, contido no projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional, que estabeleceu um prazo de 12 meses de afastamento para os indicados para compor a
diretoria de cada uma das agéncias. Trata-se, em verdade, de uma quarentena prévia, pois 0
candidato ao cargo, antes de ser indicado, deveria comprovar que estava afastado por 12 meses das
empresas que atuam no setor regulado pela agéncia. Oportuna a transcricdo da justificativa do veto
presidencial: “O dispositivo restringe a participagdo no Conselho Diretor ou na Diretoria Colegiada das
agéncias reguladoras de pessoa que mantenha ou tenha mantido, nos Ultimos 12 meses anteriores a
data de inicio de mandato, vinculo com empresa que explore qualquer das atividades reguladas pela
respectiva agéncia. Ocorre que tal vedacdo é contraria ao interesse publico, pois exige tempo
demasiado de afastamento prévio, limitando de forma exagerada a participacdo de pessoas que
tenham experiéncia no setor privado, no campo de atividade da agéncia reguladora”.

107Quais sejam de Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral e os demais membros do Conselho
Diretor ou da Diretoria Colegiada.
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cargo de direcdo ou de chefia superior em empresa no campo de atividade da
agéncia, ou cargo em comissao ou funcdo de confianga, equivalente a DAS-4 ou
superior, no setor publico; c) cargo de docente ou de pesquisador no campo de
atividade da agéncia reguladora ou em area conexa; d) 10 anos de experiéncia
como profissional liberal no campo de atividade da agéncia reguladora ou em area
conexa.

Se, por um lado, ocorreu indiscutivel avancos diante das normas juridicas
contidas nos dispositivos da Lei n°® 13.848/2019, por outro, os dispositivos vetados
pelo Poder Executivo retiraram, em certa medida, mecanismos importantes para
promover um fortalecimento das agéncias reguladoras.

A titulo de exemplo, é possivel mencionar: a) o veto ao dispositivo que
determinava que a escolha de conselheiros, diretores e presidentes de agéncias
reguladoras deveria ser precedida de processo publico de pré-selecdo de lista
triplice; b) o veto ao dispositivo que determinava um periodo de afastamento prévio
de 12 meses para os indicados ao cargo de diretor, desde que tenham atuado em
empresas que explorem qualquer das atividades reguladas pela agéncia; c) como
também, o veto ao dispositivo que estabelecia a previsdo do comparecimento anual
obrigatorio de diretores de agéncias ao Senado Federal para prestacdo de contas.

Isso demonstra que ainda ha muito a avancar no quadrante normativo da
regulacéo brasileira, pois a imparcialidade e neutralidade das agéncias reguladoras,
em face das interferéncias e interesses dos partidos politicos e dos agentes
econdmicos, sdo elementos intrinsecos de um modelo regulatério capitaneado por

autoridades administrativas independentes.

3.2 Parametros acerca dos limites da atividade normativa regulatoria

Para melhor compreender os limites da producdo normativa dos entes
reguladores, ainda que por meio de uma analise passageira, se faz importante
descortinar a formacao da atividade normativa no ambito da Administracéo Publica,
tendo em vista que se trata de uma caracteristica antiga no ordenamento juridico
brasileiro.

N&o se pode olvidar que, desde o periodo imperial, a Constituicdo de 1824

designava contornos para as normas estabelecidas pelo Poder Executivo, bem
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como a existéncia de um quarto poder, o Poder Moderadori®, e de um Conselho de
Estado, composto por conselheiros vitalicios nomeados pelo Imperador.

A Carta Magna de 1824 afirmava, em seu art. 102, que o Imperador se
encontrava na condi¢do de chefe do Poder Executivo, exercendo suas atribuigbes
pelos seus Ministros de Estado. As principais atribuicdes normativas, de acordo com
0 inciso Xll, consistiam em expedir os decretos, instru¢des, e regulamentos
adequados para a boa execucao das leis.

Dentre as competéncias privativas do Imperador era sua atribuicdo: a)
nomear os Senadores (art. 101, inc. I); b) sancionar o processo legislativo (art. 102,
inc. Ill); c) aprovar e suspender as Resolu¢des dos Conselhos Provinciais (art. 101,
inc. IV); e d) nomear e exonerar livremente os Ministros de Estado (art. 101, inc. VI).

No entanto, o amplo poder do Imperador tinha sua contencéo por meio do art.
179, inciso |, da Constituicdo de 1824, que constituia o principio da legalidade e a
primazia da lei na ordem constitucional.

Dai que, consoante bem destaca Juliana Bonacorsi de Palma®®, ndo por
outro motivo ‘o estudo da relagdo entre Administragdo Publica, Legislativo,
Moderador e Judiciario era uma pauta polémica de debates que ocupou os
administrativistas brasileiros durante esse periodo, conhecido na teoria do Direito
Administrativo como de constru¢ao da ciéncia do Direito Administrativo.”

Destaca-se o fato de que, desde o periodo da Carta de 1824, Prudéncio
Giraldes Tavares da Veiga Cabral ja assentava que a lei deve conter somente o
principio, a origem da acdo. Assim, caberia a Administracdo imprimir 0 movimento e
assegurar a sua execucdo. De forma categorica, Veiga Cabral ja vislumbrava

contornos para a atividade normativa da Administracao:

§ 50 O cuidado de executar a lei ndo se limita ao emprego de forgas vivas
para converter o direito em facto; ndo consiste em seguir a letra da lei, e
conformar-se materialmente a ella; a Administracdo esta autorisada pelo §

108 Conforme previsédo do art. 98, da Constituicdo de 1824, o poder moderador “é a chave de toda a
organisacgdo Politica, e é delegado privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da Nacéo, e
seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencdo da Independencia,
equilibrio, e harmonia dos mais Poderes Politicos.”. Destaca-se, ainda, que durante o Brasil Império,
no que tange a responsabilidade estatal, vigorava a teoria da irresponsabilidade do Estado
(Imperador), inclusive, ndo se submetendo a qualquer controle pelos demais Poderes. O art. 99
considerava a pessoa do Imperador como inviolavel e sagrada, ndo permitindo que o monarca se
sujeite a responsabilidade alguma por seus atos.

109pALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2014, p. 40.
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12 do artigo 102 da Constituicdo, para expedir os Regulamentos, e
Instruccbes necessarias a boa execucdo das leis, porque por falta dos
Decretos, Instruccdes, e Regulamentos adequados & boa execucéo das leis,
ellas acharido entraves na sua execucao; além disso a Administracdo esta
mais habilitada para expedir estes actos secundarios, porque esclarecida
pela experiencia, e entregue aos cuidados praticos dos negocios publicos,
conhece as difficuldacles e as exigencias; ndo lhe é estranho nenhum
delalhe, pelo contrario ella sabe prever todas as hypotheses, acautelar a
astucia, e conciliar todas as pretencdes legitimas.

(-.)

§ 70 Na falta porém de limite certo, e de accordo sobre as attribuicdes
respectivas, o principio geral, que se deve seguir, deduzido da natureza, e
indole do regimen constitucional, € que o legislador ndo se recusando tratar
de nenhum objecto, ndo deve comtudo descer aos detalhes da execucao;
porque estando as questbes submettidas a principios geraes, delles
emando as regras da applicacédo; a lei, diz Mr. Vivien, “deve proclamar os
principios e limitando a sua intervengéo a esta grande e solemne misséo,
deve deixar & Administracdo o cuidado de expedir todas as disposi¢cdes
obrigatérias”, ndo deve tambem ingerir-se nas questfes, que exigem
solucdo immediata, ou redaméo exame discricionario, e que podem ser
modificadas segundo as circumstancias, pois que a Administragcdo sé é que
estd em estado de verificar os factos, e sanccionar as modificages
convenientes.110

Perpassando para a Constituicdo de 1891, primeira Constituicdo do Brasil da
Era Republicana, esta representou uma mudanca em relacdo a atividade normativa
vigente durante o Império.

A Carta Magna de 1891 estabeleceu uma contencdo do exercicio da
competéncia normativa pelo Poder Executivo. Em verdade, se pretendeu atribuir
maior rigidez ao principio da separacdo de Poderes, atrelando a legalidade como
parametro intransponivel da atividade normativa da Administracéo Publica.

A pratica, no entanto, ndo acompanhava o0s quadrantes constitucionais.
Apesar das reservas legais fixadas na Constituicdo, a producdo de normas pelo
Poder Publico era intensa e fortemente influenciada pelos costumes recorrentes
desde o periodo imperial das delegacdes legislativas.

Na visdo de Juliana Bonacorsi de Palma'!l, os debates sobre o exercicio da
competéncia normativa pela Administracdo Publica correspondem a amplitude deste
poder desde o periodo imperial no Brasil. Embora a subsequente Constituicdo de
1891 tenha atribuido certa limitacdo a atividade de produzir normas pela

110 CABRAL, Prudéncio Giraldes Tavares da Veiga. Direito administrativo brasileiro: administracdes
provinciaes e municipaes. Rio de Janeiro: Typographia Universal de Laemmert, 1859, p. 29-31.

111 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2014, p. 51-52.
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Administracéo Publica, esta ainda se fez presente de forma expressiva, contrariando
a demanda constitucional de primazia da lei formal.

N&o se pode esquecer que, notoriamente, durante os periodos ditatoriais
brasileiros ocorreu uma exacerbacao da atividade normativa do Poder Executivo.

O Decreto n°® 19.398/30 representa o inicio do que ficou conhecido como o
Governo Provisorio, instituido pelo golpe de Getulio Vargas. Em seu art. 1°, o
decreto estabelece que “o0 Governo Provisorio exercera discricionariamente, em toda
sua plenitude, as funcdes e atribui¢cdes, ndo s6 do Poder Executivo, como também
do Poder Legislativo, até que, eleita a Assembleia Constituinte, estabeleca esta a
reorganizacao constitucional do pais”.

N&o obstante, a Carta Magna de 1934 contemplou expressamente a
separacdo de Poderes e o principio da legalidade, respectivamente nos artigos 4° e
113, 82°, bem como a possibilidade de edi¢do de atos normativos secundarios pelo
Presidente da Republica para fiel execucéo da lei, em seu art. 56, 81°.

Posteriormente, durante o periodo conhecido como Estado Novo, regime
politico instaurado por Getulio Vargas, se deu origem a Constituicdo de 1937. A
Constituicdo foi marcada fortemente pelo excesso de competéncias atribuidas ao
Poder Executivo e a imposicdo de limites a atuacdo dos demais poderes, Legislativo
e Judiciario.

A Constituicdo de 1937 estabeleceu um sistema de instrumentos que fosse
propicio para limitar a efetividade das acdes parlamentares e judiciais em face do
Presidente da Republica. O art. 11 determinava que a lei de iniciativa do Parlamento
se restringiria a dispor “apenas sobre a substancia e os principios, a matéria que
constitui o seu objeto™*2,

Desse modo, a atuacdo do Poder Legislativo deveria estar adstrita apenas as
linhas gerais. A densidade normativa seria objeto de reserva da administracéo,
cabendo ao chefe do Poder Executivo dispor sobre: a) proibi¢cdes, limitagbes e
conferéncia de direitos; b) estabelecimento de deveres; c) condicionantes para
exercicio de direitos; d) procedimentos; e) organizacdo administrativa; e f) delimitar

instrumentos juridicos habeis a dotar de efetividade o contetdo da lei.

112 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2014, p. 53.
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Neste periodo abrangido pela Carta Magna de 1937, se faz importante
destacar o surgimento do “decreto-lei”, caracterizado como espécie normativa de
competéncia do Presidente da Republica.

A delegacédo legislativa, prevista no art. 12, mediante autorizacdo do
Parlamento, permitia com que o Chefe do Poder Executivo possa expedir decretos-
leis mediante as condi¢cGes e nos limites fixados pelo ato de autorizacdo'3. Ainda, o
art. 13 previa a hipétese em que, nos periodos de recesso parlamentar ou de
dissolucdo da Camara dos Deputados, o Presidente da Republica poderia expedir
decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da Unido, excetuada
algumas hipéteses previstas nas alineas do respectivo artigo*4.

Adiante, o art. 14 da Constituicio de 1937 também estabeleceu a
possibilidade de expedicdo de decretos-leis, ao permitir com que o Presidente da
Republica, respeitando os limites constitucionais e das dotacdes orcamentarias,
possa “expedir livremente decretos-leis sobre a organizacdo da Administracao
federal e o comando supremo e a organizagao das for¢cas armadas”.

Com o advento da Constituicdo de 1946, o principio da legalidade voltou a
adquirir expressamente previsao constitucional, abarcado pelo art. 141, §2°. De igual
forma, também retorna a expressa previsao da separacdo de Poderes. Destaca-se 0
reforco atribuido a independéncia e harmonia entre o Executivo, Legislativo e
Judiciario, que tornou taxativamente proibida a delegacdo de poderes, conforme
consta no art. 36, §2°.

Prosseguindo, verifica-se que, mediante a Constituicdo de 1967, ocorreu uma
maior acentuacdo da producdo normativa do Poder Executivo em face do
Legislativo, embora esteja expressamente previsto o principio da separacdo de
Poderes, art. 6°, caput, e o principio da legalidade, art. 150, 82°. Ainda, verifica-se

gue a Carta Magna de 1967, antes mesmo da sua outorga pelo regime autoritario

113 Constituicao de 1937: “Art 12 — O Presidente da Republica pode ser autorizado pelo Parlamento a
expedir decretos-leis, mediante as condi¢des e nos limites fixados pelo ato de autorizag&o.”

114 Constituigdo de 1937: “Art 13 — O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do
Parlamento ou de dissolugcdo da Camara dos Deputados, poderd, se o exigirem as necessidades do
Estado, expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da Unido, excetuadas as
seguintes: a) modificacdes a Constituicdo; b) legislacdo eleitoral; c¢) orcamento; d) impostos; e)
instituicdo de monopdlios; f) moeda; g) empréstimos publicos; h) alienacdo e oneracdo de bens
imoveis da Unido.

Paragrafo unico - Os decretos-leis para serem expedidos dependem de parecer do Conselho da
Economia Nacional, nas matérias da sua competéncia consultiva.”
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instituido, através do Ato Institucional 2, em 1965, retomou a possibilidade do
decreto-lei e, um ano depois, em 1966, o Ato Institucional 4 ampliou o seu alcance.

No art. 58 da ordem constitucional em comento, o decreto-lei tratava da
disciplina de casos de urgéncia ou de interesse publico relevante, desde que néo
resulte em aumento de despesa, em assuntos relacionados a seguranca nacional,
financas publicas e de direito tributario'>. Tendo forca de lei, os decretos-leis tinham
a capacidade de derrogar ou revogar lei parlamentar anteriormente publicada'!®.

Destarte, como se verifica nos ordenamentos constitucionais pretéritos, as
Constituicdes de 1934, em seu art. 3°, §81° e 2°117; de 1946, art. 36, §81° e 2°!18; de
1967, art. 6°, paragrafo Unico''®; e, de 1969, também no art. 6°, paragrafo Unico,
proibiram as delegacdes legislativas, com exce¢do do periodo abarcado pela
Constituicao de 1937.

A Constituicdo da Republica de 1988, marcada pelo movimento de
redemocratizacdo, também reproduziu a previsdo constitucional do poder
regulamentar do Poder Executivo, estabelecendo no art. 84, IV, que compete
privativamente ao Presidente da Republica expedir decretos e regulamentos para a
fiel execucdo da lei. Busca-se, assim, que 0s regulamentos sejam responsaveis por
garantir a execucao da lei, representando complementacéo a lei, mas ndo inovando

no ordenamento juridico?°,

115 Constituicdo de 1967: “Art 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse
publico relevante, e desde que néo resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com forga
de lei sobre as seguintes matérias: | - seguranca nacional; Il - financas publicas.

116 Juliana Bonacorsi de Palma aponta para numeros impressionantes da atividade normativa
realizada por meio de decretos-leis. Amparada em levantamento realizado por Caio Té&cito, apurado
até 3 de outubro de 1988, foram editados 2.481 decretos-leis. (PALMA, Juliana Bonacorsi de.
Atividade normativa da Administragdo Publica: estudo do processo administrativo normativo, 481 f.
Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo, Universidade de Sdo Paulo. Séo
Paulo, 2014, p. 70).

117 Constituicdo de 1934: “Art 3° - Sdo o6rgdos da soberania nacional, dentro dos limites
constitucionais, os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e coordenados entre si.
§ 1° - E vedado aos Poderes constitucionais delegar suas atribuicdes. § 2° - O cidad&o investido na
fungao de um deles nao podera exercer a de outro.”

118 Constituicdo de 1946: “ Art 36 - Sdo Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
independentes e harmdnicos entre si. § 1° - O cidad&o investido na fun¢do de um deles ndo podera
exercer a de outro, salvo as excegdes previstas nesta Constituicdo. § 2° - E vedado a qualquer dos
Poderes delegar atribuigbes.”

119 Constituicdo de 1967: “Art 6° - Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos, o Legislativo,
0 Executivo e o Judiciario. Paragrafo Unico - Salvo as excecdes previstas nesta Constituicdo, é
vedado a qualquer dos poderes delegar atribui¢cdes; o cidadao investido na funcdo de um deles néo
podera exercer a de outro.”

120 Ainda, o art. 87, paragrafo Unico, Il, da CF/88, estabelece que é atribuicdo dos Ministros de Estado
expedir instrugbes para a execucdo das leis, decretos e regulamentos.
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No plano da regulacdo da economia ganha destaque o art. 174 da CF/88, que
determina ao Estado a atribuicdo de agente normativo e regulador da atividade
econOmica, devendo exercer, na forma da lei, as fungdes de fiscaliza¢do, incentivo e
planejamento.

Ao analisar a competéncia normativa atribuida as agéncias reguladoras,
constata-se, inicialmente, que a primeira lei instituidora desta autarquia especial, a
Lei n°® 9.427/96, se tornou responsavel por criar e estabelecer as balizas de atuagéo
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).A lei concedeu o poder de
implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo da
energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos
regulamentares necessarios ao cumprimento das normas setoriais. Ainda, a ANEEL
foi atribuida a responsabilidade para regular o servico concedido, permitido e
autorizado, e fiscalizar permanentemente sua prestacao.

Em seguida, no ano de 1997, foi editada a Lei n°® 9.472, com a finalidade de
dispor sobre os servicos de telecomunicacdes e instituir a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), conferindo competéncias para expedir normas sobre
prestacdo de servicos de telecomunicacdo no regime privado; expedir normas e
padrées a serem cumpridos pelas prestadoras de servicos de telecomunicacdes
guanto aos equipamentos que utilizarem; e, também, expedir normas e padrdes que
assegurem a compatibilidade, a operacao integrada e a interconexao entre as redes,
abrangendo, inclusive, os equipamentos terminais.

Neste mesmo ano de 1997, também foi concebida a Lei n® 9.478, para criar a
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), atribuindo poderes normativos a agéncia para
promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas
integrantes da industria do petroleo.

Destarte, a proliferacdo de novas agéncias se deu com edicdo de leis
especificas que estabeleceram competéncias normativas para a regulacdo de
setores imprescindiveis, a saber: a) Lei n°® 9.782/99 (ANVISA); b) Lei n° 9.984/2000
(ANA); c) Lei n® 9.961/2000 (ANS); d) Medida Provisoria n° 2.228-1/2001 (ANCINE);
e) Lei n® 10.233/2001 (ANTT); f) Lei n® 10.233/2001 (ANTAQ); g) Lei n® 11.182/2005
(ANAC); e h) Lei n® 13.575/2017 (ANM).

E de correntio conhecimento que a regulagdo econdmica assumiu papel de

grande importancia para a atividade normativa do Estado. O direito regulatorio
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econdmico, segundo expde Fernand-Charles Jeantet!?!, ultrapassa a exclusividade
do Parlamento no campo da atividade normativa, por meio de um procedimento
legislativo, com a finalidade de que sejam produzidas normas juridicas voltadas para
a atuacao do Poder Publico sobre determinados setores da economia.

N&o obstante, antes da analise acerca dos entraves da producdo normativa
das agéncias brasileiras, se faz oportuno retomar a compara¢do com o modelo de
agéncias norte-americanas para apontar algumas caracteristicas da relacdo destes
entes com os demais Poderes.

Como bem observado por Carlos Roberto Siqueira Castro'??, por forca do
dogma da separacdo de poderes, o instituto das agéncias independentes dos EUA
trouxe notoérios debates, pois o principio da legalidade e a reserva legal sdo
extremamente rigidos neste pais. A criacdo das agéncias dotadas de competéncia
normativa, com a finalidade de regular e fiscalizar importantes servicos da atividade
econbmica e de interesse coletivo, alcou relevantes contendas na jurisprudéncia da
Suprema Corte.

Destaca-se, em especial, trés decisbes da Suprema Corte norte-americana
gue declararam a inconstitucionalidade de leis que outorgaram excessivo poder
normativo para 6rgaos e agéncias da Administracdo Publica, nos anos de 1935 e
1936, referente aos casos Panama Refining Co. v. Ryan (293 US 388, 1935),
Schechter Poultry Corp. v. United States (295 US 495, 1935), e Carter v. Carter Coal
(298 US 238, 1936)*%.

A bem dizer, a Suprema Corte dos Estados Unidos procedeu com a distincédo
entre delegacdo normativa e abdicacdo normativa, enfatizando que a abdicacao
ocorre quando o Poder Legislativo concede a autoridade administrativa
independente amplo poder normativo, sem estabelecer standards minimos que
possam orientar e limitar a atuagao do ente regulador, se caracterizando em uma

abdicacéo legislativa incompativel com o principio da separacéo dos poderes'?4.

121 JEANTET, Fernand-Charles. Aspects du droit @conomique, Etudes de Droit Commerciel offerts &
Joseph Hamel, Paris, Dalloz, 1961, p. 34.

122 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Fungdo normativa regulatoria e o novo principio da legalidade.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 52.

123 CASTRO, op. cit., p. 53.

124 Nessa linha, Carlos Roberto Siqueira Castro aduz que “de acordo com a universalizagdo do
sistema de governo contemporaneo, em prol das delegacdes de competéncias organicas, que as
formas constitucionais que as vedam, em linguagem ortodoxa, prestando anacrdnica reveréncia ao
principio da indelegabilidade normativa, acabam condenadas ao desuso e ao descrédito. Por isso, a
guestdo esta, a rigor, menos em saber se as delegacdes sdo possiveis a luz dos variados diplomas
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Conforme a tradicdo do modelo norte-americano, uma delegacdo normativa
deve estar devidamente acompanhada por uma supervisdo do Poder Legislativo.
Edilson Pereira Nobre Junior'?® destaca que, no cenario norte-americano, se
fortaleceu a importancia da doutrina do inteligible principle, sendo esta responsavel
por estabelecer como necessario o dever de fixar os parametros da competéncia
normativa transferida pelo Poder Legislativo, devendo prever um standard claro e
preciso, ou seja, revestido de densidade suficiente.

Porém, a previsdo de standards detalhados para as delegacdes normativas
estimulou debates doutrinarios que demandavam por uma flexibilizacdo da técnica
do inteligible principle, com o objetivo de permitir a fixacdo de parametros vagos e de
interpretacéo aberta para as delegacdes legislativas.

Diante da grande variedade de atividades que sao indispensaveis para a
atuacao dos entes reguladores, se consolidou a exigéncia no sentido de que o ato
de delegacédo deva conter o indicativo de um padréo, limite ou orientacdo em relacéo
a competéncia atribuida ao regulador.

Além disso, caberia ao Legislativo exercer um denso controle externo sobre
as agéncias, fixando na lei de criacao os limites de suas atividades, os critérios de
nomeacao e destituicdo de seus dirigentes, aspectos orcamentarios etc.

Destarte, 0 mais relevante neste debate, acerca da delegacdo normativa aos
entes reguladores, ndo se limita a questdo da divisdo formal de poderes. Mas,
diversamente, como adverte Edilson Pereira Nobre Junior, trata-se da efetividade do
controle entre os poderes, ou seja, a importancia do mecanismo de check and
balances, sendo este o instrumento responsavel por constituir a pedra de toque do
exercicio de todo governo®?s.

O cenario brasileiro de entes reguladores independentes deve ser analisado
sob certa cautela, haja vista os diferentes contextos sociais, econdmicos, juridicos e

politicos que distinguem sobremaneira as agéncias americanas. Primeiramente, ha

constituintes, e sim, muito mais, em saber de que maneira, e sob que condi¢des, o repasse da fungéo
legislativa pode ser aceito ou tolerado, em cada regime constitucional. O que é vedado ou deve ser
vedado enfim, no sistema de separacdo funcional da soberania, qualquer que seja seu grau de
flexibilidade, € a abdicacdo legislativa, ou seja: a delegacédo do poder-dever de legislar que importe
em renuncia do amago intransferivel de tal competéncia politica”. (CASTRO, Carlos Roberto Siqueira.
O Congresso e as delegacdes legislativas. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 180-181).

125 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A funcdo normativa das agéncias reguladoras no Direito
brasileiro e seus limites, Interesse Publico — IP, ano 20, n. 109, p. 237-255, mai./jun. 2018, p. 240.

126 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A funcdo normativa das agéncias reguladoras no Direito
brasileiro e seus limites, Interesse Publico — IP, ano 20, n. 109, p. 237-255, mai./jun. 2018, p. 242.
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de se verificar a natureza juridica dos atos normativos das agéncias reguladoras
brasileiras para, posteriormente, estabelecer parametros acerca dos limites desta
atribuicdo®?’.

Ao analisar o caput do art. 174 da CF/88, que estabelece que o Estado é um
agente normativo e regulador da atividade econémica, Ricardo Marcondes Martins
aduz que o texto constitucional ndo dispde de palavras desnecessarias. Para o
autor, o signo linguistico da palavra “regulador” ndo tem o significado de estabelecer
normas abstratas, pois seria esse o significado de “agente normativo”. Regular,
portanto, esta associado ao campo das ponderacdes no plano concreto!?,

Dai que se faz fundamental distinguir os signos das palavras regulacdo e
regulamentacdo. A doutrina estrangeira, principalmente paises de lingua inglesa,
adotam a palavra regulation numa perspectiva ampla, pois abarca também a edicao
de normas no plano abstrato, ndo existe uma expressao inglesa propria para o que
tratamos como regulamentacdo. Em paises como a Franca é possivel identificar as
expressoes régulation e réglementation, bem como na Italia temos a regolazione e a
regolamentazione.

No Brasil, o signo da palavra regulamentacdo, sob uma perspectiva juridica,
em um primeiro piscar de olhos, nos remete a edicdo de normas para permitir a fiel
execucdo das leis. Trata-se, portanto, de uma atividade do Chefe do Poder
Executivo, conforme prescreve o art. 84, IV, da CF/88.

Ainda que o regulamento seja instrumental da ponderacédo legislativa'?d,
Ricardo Marcondes Martins ressalta que, antes de cumprir a lei, a Administracéo
deve efetuar uma ponderacdo no plano abstrato, em antecipa¢do ao caso concreto,
para estabelecer as caracteristicas do regulamento e tornar possivel o cumprimento

integral das leis. A regulacdo, por sua vez, se refere a edicdo de normas

127 Edilson Pereira Nobre Junior destaca que “os padrdes experimentados por um sistema juridico
ndo podem ser transpostos a outro de forma acritica e mecanica. E indispensavel que se analise a
realidade preponderante no ordenamento que consagrara instituto que até entdo se lhe afigurava
alheio.”. (NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 242.)

128 MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulacdo administrativa a luz da Constituicdo Federal. Sao
Paulo: Malheiros, 2011, p. 106.

129 Clémerson Merlin Cleve ressalta que o regulamento de execucdo pode ser definido como “ato
administrativo normativo, contendo comando gerais, com vistas a correta aplicacdo da lei. A
finalidade desta modalidade regulamentar é a explicitagcdo da norma geral, e o aparelhamento dos
meios concretos para sua execucdo. (...) Esse tipo de regulamento ndo pode operar contra legem,
ultra legem ou praeter legem. Opera unicamente, secundum legem e intra legem.” (CLEVE,
Clemerson Merlin. Atividade legislativa do Poder Executivo. Sdo Paulo: RT, 2000, p. 297).
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administrativas concretas, ainda que o resultado da regulacdo importe em uma
enunciacdo de regras abstratas®,

Quando uma agéncia reguladora se depara com irregularidades, assinala
Maria Sylvia Zanella di Pietro, tal como atividades que distorcam o equilibrio do
mercado, que cologuem em risco a saude dos consumidores, que gerem conflitos,
ela deve baixar atos normativos para decidir esses casos concretos. O que ha de
mais tipico na fungcdo reguladora, assim sendo, € a capacidade de organizar
determinado setor especifico, regulando conforme as situa¢des concretas e dentro
dos limites estabelecidos pelo ordenamento juridicot3t.

Ainda, o signo regulacéo distingue-se até mesmo pelo fato de decorrer, em
regral®2, da supremacia geral da Administracdo Publica. E dizer: todos os
particulares, enquanto agentes econdmicos, estao sujeitos a regulacdo estatal, ndo
decorrendo de uma relacdo de sujeicdo especial, mas sim uma sujeicdo geral.

Quanto a recepcédo do instituto da regulacdo por autoridades independentes
em solo brasileiro, também é digno de nota a iniciativa capitaneada por Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, que buscou compatibilizar a atividade normativa regulatéria
através dos modelos europeus legitimadores para as hipoteses da delegacao
recepticia, da remissédo normativa e da deslegalizacéo.

A técnica da delegacdao recepticia ird ocorrer na hipotese de transferéncia da
competéncia normativa ao Poder Executivo, com a finalidade de elaborar normas
com forca e forma de lei.

No entanto, h& de se considerar que, no Brasil, esta técnica ndo se torna apta

para explicar a atividade normativa das agéncias reguladoras, pois a Constituicdo

130 MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulacdo administrativa a luz da Constituicdo Federal. Sao
Paulo: Malheiros, 2011, p. 113-114.

131 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Regulatério: Temas Polémicos, 22 ed. Belo Horizonte:
Forum, 2004, p. 48.

132 No que tange a possibilidade de existir situagbes de sujeicdo especial na regulagdo, Ricardo
Marcondes Martins aponta para 0s casos em que ocorrem as atividades privadas sob regime
especial, afirmando que “diante do substancial interesse social dessas atividades, o exercicio delas
insere o administrado numa relac@o especial de sujeicdo a ingeréncia estatal. Existem, assim, duas
espécies de regulagcao administrativa: a primeira, comum, voltada a todas as atividades econémicas,
prépria de uma relacdo geral de sujeicdo dos agentes econdmicos ao poder estatal, aqui denominada
de regulacdo normal; a segunda, incomum, voltada as atividades econbmicas privadas sob regime
especial, propria de uma relacdo especial de sujeicdo de certos agentes econdmicos a ingeréncia
administrativa, aqui denominada de regulacdo excepcional. Essas atividades especiais estédo
expressa ou implicitamente previstas na Constituicdo. Sdo exemplos: educacao (CF, art. 209), saude
(CF, art. 197), assisténcia social, previdéncia social, atividade financeira (CF, art. 192), producéo e
comercializagéo de tabaco (CF, art. 220, §4°), de fogos de artificio”. (MARTINS, op. cit., p. 118-119).
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trouxe a lume a lei delegada, com caracteristicas proprias, cujo exercicio € exclusivo
do Presidente da Republica, mediante solicitacdo ao Congresso Nacional.

Em sequéncia, a técnica da remissdo normativa, segundo explica Edilson
Pereira Nobre Juanior, amparado nas licbes de Garcia de Enterria e Tomas-Ramon
Fernandez'33, é caracterizada quando uma lei transfere para um ato normativo
posterior, elaborado pela Administracdo Publica, a atribuicAo de disciplinar
elementos complementares da lei principal. Ndo se trata, portanto, de uma
transferéncia da competéncia legislativa para instituir normas primarias, mas sim
uma outorga de competéncia de natureza tipicamente regulamentar®34,

Por sua vez, a técnica da deslegalizacédo vai além. Para o autor, a hipétese
ocorre quando uma nova lei ndo adentra na disciplina material de assunto que ja se
fazia regulado por lei anterior. Porém, a nova lei deslegalizadora passa a permitir
com que a matéria seja regulada diretamente pela Administracdo Publica,
transferindo o tema, em sua totalidade, da esfera da competéncia legislativa para a
competéncia normativa administrativa's®.

Seguramente, a deslegalizacdo deve ser rechacada como hipotese
justificante da atividade normativa das agéncias reguladoras no ordenamento
juridico brasileiro. A atuacdo dos entes reguladores detém ampla capacidade de
interferir na conduta e nas escolhas adotadas pelos agentes econdbmicos e
particulares. Assim, € imprescindivel a observancia ao principio da legalidade, a
existéncia de lei, estabelecendo os pardmetros da atuacdo regulatoria
administrativa.

Ja no ano de 1998, em decisao liminar, o Supremo Tribunal Federal coibiu

qualquer interpretacdo que possa advir do fenbmeno da deslegalizacdo para a

133 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A funcdo normativa das agéncias reguladoras no Direito
brasileiro e seus limites, Interesse Publico — IP, ano 20, n. 109, p. 237-255, mai./jun. 2018, p. 244.

134 Ao tratar da matéria, Ana-Raquel Moniz explica que a remissdo normativa pode aparecer por meio
de diferentes formas. Pode ter origem em (a) situagbes em que a lei estabelece um substancial
parametro normativo sobre certas matérias, ao mesmo tempo que prescreve 0s principios gerais que
devem ser respeitados, e atribui a complementacdo normativa aos regulamentos; e (b) os casos em
que a lei, revestida de baixa densidade normativa, atribui aos regulamentos a tarefa de definir o
quadrante normativo da matéria sem estabelecer quaisquer principios basilares. (MONIZ, Ana-
Raquel. The rulemaking power of administrative agencies: crisis of legality, rule of law and democracy.
Disponivel em: <http://ssrn.com/abstract=2420561>. Acesso em: 20 de marco de 2021).

135 Para Edilson Pereira Nobre Junior, o exercicio da competéncia normativa das agéncias
reguladoras, considerando o ordenamento juridico patrio, encontra justificativa em decorréncia da
competéncia regulamentar, a ser desempenhada mediante a explicita previsao legal, identificando-se
com a técnica da remiss&o normativa. (NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 245-246.)
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atividade normativa das agéncias reguladoras, sendo oportuno mencionar o
julgamento do leading case da ADI n° 1.668-5/DF.

Inicialmente, cumpre destacar que, apesar do STF ter julgado o pedido de
medida cautelar em 20/08/1998, a decisdo sobre o mérito ocorreu apenas no
julgamento da sesséo virtual de 19/02/2021 a 26/02/2021%%¢. O objeto submetido ao
controle de constitucionalidade cinge-se na controvérsia acerca de dispositivos da
Lei n® 9.472/97, que estabelece a competéncia da ANATEL, em especial, 0s incisos
IV e X, do art. 19%7, referente a competéncia desta agéncia para expedir atos
normativos.

Em juizo cautelar, o STF deu interpretacdo conforme a Constituicdo, sem
reducgéo de texto, aos incisos IV e X, do art. 19, para fixar a exegese segundo a qual
a competéncia da ANATEL para expedir norma estd subordinada aos preceitos
legais e regulamentares que regem a outorga, prestacéo e fruicdo dos servicos de
telecomunicacdes no regime publico e no regime privado.

Adiante, no julgamento de mérito, O voto do Relator, Min. Edson Fachin,
acompanhado por maioria, assentou que nao se faz necesséario que todos os
aspectos institucionais das atividades de telecomunicacdes estejam, de forma
exaustiva e minuciosa, estabelecidos pelo Poder Legislativo. No entanto, a este
cabe estabelecer as balizas para uma legitima e adequada atuacéo regulatoria por
parte das agéncias.

Portanto, ressalta o Min. Edson Fachin, o que se ha de indagar, diante do
controle de constitucionalidade, € a presenca de claros standards legais
autorizativos para que o ente regulador possa, efetivamente, regular o servico que o
legislador e, no caso da ANATEL, o préprio constituinte, Ihe conferiu®.

Destarte, a Corte Constitucional, de forma acertada, acompanhou o

entendimento esposado no julgamento da cautelar pelo Plenéario, consolidando a

136 A publicacao do inteiro teor do acérddo da ADI 1.668/DF ocorreu em 23/03/2021.

137 |ei n° 9.472/97: “Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento
do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacbes brasileiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: (...) IV -
expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de telecomunica¢cdes no regime
publico; (...) X - expedir normas sobre prestacdo de servicos de telecomunicacdes no regime
privado;”

138 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.668/DF. Relator: Ministro Edson Fachin. Disponivel
em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadTexto.asp?id=5279449&ext=RTF>. Acesso em: 20 de
marco de 2021.
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exegese constitucional sobre a necessidade de sujeicdo do ato normativo editado
pela agéncia ao principio da legalidade.

O que ndo se pode deixar de considerar é que, nos limites estabelecidos pelo
principio da legalidade para a atividade normativa das agéncias reguladoras, havera
de ser ponderar acerca da densidade normativa contida na lei.

Esse aspecto é destacado, de forma elucidativa, nas licbes de Francisco de
Queiroz B. Cavalcanti quando frisa ser aspecto de crucial relevo a denominada

reserva de densificagdo normativa. E dizer:

Em se afirmando, frente a Constituicdo vigente, os estreitos limites do poder
regulamentar, ndo ha como se postular maior amplitude ao exercicio de
outras expressdes de poder normativo da Administragdo Publica, como o
exercicio da regulacdo normativa, quer exercida por entes reguladores
tradicionais, estruturados sob a forma de autarquias, como o Banco Central
do Brasil, quer autarquias estruturadas sob a forma de agéncias
reguladoras, como a ANATEL, ANP, dentre outras. Ndo é, nem mesmo,
possivel se defender que essas duas agéncias referenciadas no art. 21
(ANATEL) e no art. 177 (ANP), da Constituicdo Federal, teriam, por esse
fato, competéncia normativa independente. Ha, sem duvida, graves
problemas de compatibilidade do modelo regulatério com o principio da
legalidade, com as caracteristicas que ele apresenta no modelo brasileiro.

Indo mais adiante, o autor destaca que, ndo obstante as agéncias adotem um
standard regulatorio, determinado por lei, € imprescindivel que esta tenha densidade
suficiente para ndo desvirtuar o principio da legalidade!*® em mero instrumento de
fixacdo de competéncias. A reserva de densificacdo minima da lei compreende um
requisito indispensavel para que uma norma secundaria, o0 regulamento
administrativo, seja compativel com a Constituicdo Federal*4!.

Como adverte Edilson Pereira Nobre Juanior, garantir uma densidade
normativa da lei autorizadora dos entes reguladores se demonstra essencial, tendo

em conta a nossa realidade social, politica e, também, as caracteristicas do

139 CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A reserva de densificacdo normativa da lei para
preservacdo do principio da legalidade. In: BRANDAO, Claudio; CAVALCANTI, Francisco;
ADEODATO, Joao Mauricio. Principio da Legalidade: da dogmatica juridica a teoria do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 231.

140 Francisco Cavalcanti remete para uma importante adverténcia de Paulo Otero, a qual merece
mencao: “A erosao da legalidade formal e tradicional disciplinadora da actuagdo administrativa por
efeito de tais normas legais em branco, fazendo dos 6rgaos administrativos agentes definidores do
sentido efectivo das leis envolve inevitaveis efeitos debilitadores das garantias dos particulares,
correspondendo a esse aumento do papel da administracdo publica na concretizacdo do direito
definidor de sua prépria actividade um proporcional acréscimo do protagonismo dos tribunais na
fixacdo definitiva do sentido da legalidade administrativa”. (OTERO, Paulo. Legalidade e
Administracdo Publica: o sentido da vinculacdo administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina,
2003, p.896).

141 CAVALCANTI, op. cit., p. 232-234.
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ordenamento juridico patrio. Busca-se, desse modo, coibir que os atos normativos
das agéncias sejam suscetiveis as influéncias externas indevidas e ao abuso de
poder diante da auséncia de parametros legais bem definidos*2.

O Brasil € marcado por uma excessiva producdo de atos normativos
secundarios e, reiteradamente, estes atos editados pela Administracdo Publica sdo
levados ao Poder Judiciario diante de possiveis violagdes de matérias reservadas ao
legislador. As agéncias reguladoras, mesmo que revestidas de certa autonomia
normativa de natureza técnica, devem dispor, adequadamente, de parametros
materiais e procedimentais estabelecidos pela lei. Assim, se fortalecem as agéncias
reguladoras, ao dispor de um microssistema normativo claro e preciso, e também a
sociedade, que adquire uma maior transparéncia na atuacao dos entes reguladores

e contribui para um efetivo controle social.

3.3 Participacao social: legitimidade, controle e transparéncia dos atos normativos

Uma preocupacédo acerca do instituto dos entes reguladores independentes
trata-se de um eventual déficit democratico em sua origem, a julgar pela auséncia de
eleicdo popular para os membros das agéncias reguladoras. A questéo, por certo,
abrange caracteristicas complexas, pois a andlise da existéncia de um déficit
democrético alcanca diversos aspectos da organizacdo estatal.

Ao versar sobre o surgimento da expressao “déficit democratico”, Marcal
Justen Filho nos remete ao fato de que o primeiro aparecimento da terminologia
ocorreu em 1979, quando David Marquand assinalou a deficiéncia na forma de
indicagcdo dos membros que iriam compor o Parlamento Europeu, que outrora eram
indicados indiretamente pelos parlamentos nacionais. Assim, se deu origem a
nomenclatura déficit democratico, com a finalidade de indicar ndo apenas a auséncia
de mecanismos de participagdo direta do cidaddo na formacédo da vontade politica,
mas também a nado aplicacdo da concepcao classica de reparticdo de poderes*3.

Desse modo, a doutrina se utiliza continuamente dos vocabulos “déficit

democratico” ou “auséncia de legitimidade democratica” para se referir ao contexto

142 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A funcdo normativa das agéncias reguladoras no Direito
brasileiro e seus limites, Interesse Publico — IP, ano 20, n. 109, p. 237-255, mai./jun. 2018, p. 254.

143 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na
“regulacdo independente”? In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das
agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 228.
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das agéncias reguladoras e a pretensa inconstitucionalidade dessas entidades,
diante da incompatibilidade com o sistema politico democratico estabelecido pela
Constituicdo da Republica de 1988.

Inicialmente, se faz relevante a escolha de uma das vertentes em que a
palavra democracia pode ser concebida. Opta-se, assim, pelo tradicional modelo
inglés de Westminster de democracia, qual seja aquele que se materializa pelo
critério majoritario de escolha dos representantes do povo. O respeito as formas de
escolha de representantes pelo sufragio universal seria suficiente para legitimar as
decisdes tomadas pelo Parlamento44,

Essa perspectiva se trata, consoante as licbes de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, de um modelo formal da democracia, em que o processo de
investidura e as decisbes tomadas sdo suficientemente complementares e
legitimadores e, em geral, sdo sancionados pela ordem juridica.

Atento a questdo, Moreira Neto argumenta que, embora seja imprescindivel a
escolha dos representantes do povo pelo procedimento democréatico formal, as
decisbes tomadas pelos representantes eleitos podem estar em descompasso com
as promessas e 0s posicionamentos anteriormente divulgados, inclusive, podendo
estar em antagonismo com a vontade dos eleitores4.

Por outro lado, a democracia material seria aquela que se concretiza néo
apenas pelo cumprimento formal da escolha dos representantes politicos de forma
majoritaria, mas sim pela adocdo de procedimentos voltados para a participacéo
social na escolha das politicas publicas que sejam compativeis, de fato, com a

vontade populart4s.

144 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Juridicidade, pluralidade normativa, democracia e controle
social — reflexdes sobre alguns rumos do Direito Pablico neste século. In: AVILA, Humberto (Org.).
Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva.
Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 106.

145 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Juridicidade, pluralidade normativa, democracia e controle
social — reflexdes sobre alguns rumos do Direito Pablico neste século. In: AVILA, Humberto (Org.).
Fundamentos do Estado de Direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva.
Séo Paulo: Malheiros, 2005, p. 107.

146 Digno de atengdo o posicionamento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto ao expor que “a teoria
da democracia inclina-se hoje a distinguir com nitidez a democracia como processo de selecéo de
agentes politicos, ordinariamente por via de sufragio, da democracia como processo decisério de
politicas publicas. Embora ainda muito se possa inovar para o aperfeicoamento da primeira vertente,
€ na segunda que se abrem as maiores promessas da participagdo”. (MOREIRA NETO, op. cit., p.
110).
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Desse modo, ha legitimidade plena quando os agentes e as decisdes
tomadas estdo em consonancia com as escolhas subjetivas e objetivas do povo,
permitindo diversos mecanismos de participagéo e controle social.

A esse respeito, Marcal Justen Filho!4’ nos traz a andlise sobre o exame da
questdo do déficit democratico das agéncias reguladoras utilizando como
parametros trés premissas.

A primeira premissa baseia-se no fato de que a democracia deve ser
compreendida como uma experiéncia concreta, ou seja, desprendida de conjecturas
tedricas e abstratas. Assim, ndo é salutar que seja adotada uma especifica
concepcao tedrica como paradigma para avaliar a democracia de um sistema
juridico.

Em segundo lugar, a democracia deve acompanhar a dindmica evolutiva da
histéria, pois ndo é correto subordinar a natureza democrética da atualidade aos
parametros de um momento histérico ndo estatico, assim dizendo, em constante
evolugéao.

A Ultima premissa prevé que a democracia deve ser examinada de acordo
com as circunstancias sociopoliticas. Exemplificativamente, Marcal Justen Filho
afirma néo ser possivel comparar se existe democracia na Franca a partir do modelo
norte-americano em todas as suas caracteristicas, considerando-se que a realidade
norte-americana adota o controle de constitucionalidade das leis com caracteristicas
proprias. Por outro lado, na Franca, ao negar a aplicacdo a uma lei, ainda que
supostamente incompativel com a Constituicdo, esta circunstancia ensejaria uma
ofensa ao principio democratico“.

Prosseguindo, ndo se pode esquecer que o modelo de Estado regulador é
caracterizado pelo pluralismo, isto €, pela difusdo do poder e por delegacdo de
tarefas para entidades ndo majoritarias, tal como as agéncias reguladoras.

Giandomenico Majone'*® considera a existéncia de uma legitimidade formal e
material para as agéncias reguladoras. A legitimidade formal decorre, a titulo de

exemplo, por meio das leis democraticamente promulgadas que definem: a) os

147 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na
“regulacdo independente”? In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das
agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 231.

148 JUSTEN FILHO, p. 231-232.

149 MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes and Consequences
of Changes in the Mode of Governance. Journal of Public Policy, vol. 17, n. 2, maio-ago, 1997, p. 159-
160.
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objetivos e finalidades das agéncias; b) que os diretores serdo indicados e
sabatinados por representantes eleitos pelo voto popular; ¢) que a tomada de
decisbes em matéria regulatéria deve obedecer a procedimentos formais que
garantem a participacdo social; d) que as decisdes das agéncias devem ser
justificadas, estando submetidas ao controle judicial.

Por outro lado, a legitimidade material dos entes reguladores independentes
cinge-se na consisténcia das suas decisdes em matérias regulatorias; no
conhecimento técnico especifico e a propensao para solucionar problemas do setor
regulado; na capacidade de proteger interesses difusos; e a previsdo de uma
definicéo clara dos limites de atuacéo da agéncia reguladora na lei instituidora®®°.

Sendo assim, ndo se pode conceber que existe um déficit democratico nas
agéncias reguladoras brasileiras pelo fato dos seus membros néo serem eleitos pelo
voto do povo, pois essa concepcdo de democracia se torna bastante restritiva.
Certamente, ha de se considerar a realidade da Constituicdo, em que delineia a
escolha de apenas determinados agentes politicos através da elei¢cdo popular.

A bem da verdade, a legitimidade democratica € materializada por meio de
diversas formas, principalmente, mediante a participacdo da sociedade na formacao
das decisdes e dos atos normativos de competéncia dos entes reguladores.

Nesse interim, é valido ressaltar que, desde o surgimento do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, sempre se evidenciou a importancia da
participacdo social nos novos paradigmas da Administragdo Publica. E possivel

observar os seguintes excertos!®:

6.3 Objetivos para as Atividades Exclusivas:

Fortalecer praticas de adocdo de mecanismos que privilegiem a
participagcdo popular tanto na formulagcdo quanto na avaliagdo de politicas
publicas, viabilizando o controle social das mesmas.

6.4 Objetivos para os Servicos Nao-exclusivos:

Lograr adicionalmente um controle social direto desses servicos por parte
da sociedade através dos seus conselhos de administragdo. Mais
amplamente, fortalecer préaticas de ado¢éo de mecanismos que privilegiem

150 MAJONE, op. cit., p. 161.

151 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 46-
47. Disponivel em: http://www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf.
Acesso em: 2 de novembro de 2019.
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a participacdo da sociedade tanto na formulacdo quanto na avaliacdo do
desempenho da organizacédo social, viabilizando o controle social.

Bem destacou Luiz Carlos Bresser-Pereiral® sobre a pretensédo de instituir
um modelo de Administracdo Publica gerencial e o dever do Estado em garantir o

controle social direto e a participagao social:

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servicos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servicos sociais como educagdo e
salde, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidadaos; e para uma distribuicdo de renda mais justa,
gque o mercado é incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a
demanda de mao-de-obra nao-especializada. Como promotor desses
servigos o Estado continuard a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o
controle social direto e a participagdo da sociedade.

No que tange a importancia da participacéo social na atividade administrativa,
conforme colhe-se das licbes de Parejo Alfonso®3, esta se faz necessaria por conta
da extensdo, da intensidade e da complexidade das atribuicdes concedidas a
Administracdo Publica para elaborar atos normativos. Assim sendo, o procedimento
participativo desempenha um papel de relevo em matérias de grande sensibilidade.

Diante da pluralidade de fungbes do Estado, sdo encontradas diferentes
modalidades em que a participacdo social pode se materializar no ambito do
legislativo, judiciario ou administrativo. Dai que, cuidando-se da funcao
administrativa, os institutos tipicos de participacdo da sociedade podem ser
classificados, exemplificativamente, como: a) coleta de opinido; b) debate publico; c)
audiéncia publica; d) colegiado publico; e) cogestdo de 6rgdo ou entidade; f)
provocacdo de inquérito civil; g) dendncia aos tribunais de contas; h) reclamagéo
relativa a prestacdo de servicos publicos®®*.

Inicialmente, se verifica que a participacédo popular na atividade administrativa
€ evidenciada de forma ampla em diversos dispositivos da Carta Magna de 1988: a)

art. 10 — que define a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos

152 BRESSER-PEREIRA, op. cit., p. 13.

153 ALFONSO, Parejo. La actividad de la Administracién Publica: sus caracteristicas, clasificaciones y
formas. In: ALFONSO, Parejo; BLANCO, Jiménez; ALVAREZ, Ortega. Manual de derecho
administrativo. Barcelona: Ed. Ariel, 1990, p. 353.

154 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Audiéncias Publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 210, p. 11-23, out./dez. 1997, p. 13-14.
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colegiados dos 0Orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberacdo; b) art. 61, 82° - que
estabelece a possibilidade de iniciativa popular legislativa, que podera tratar sobre
matéria administrativa; c) art. 29, IX — que concede a faculdade das associacdes em
cooperarem no planejamento municipal; d) art. 194, paragrafo anico, VII; art. 198, IlI;
e o art. 204, Il — que preveem o carater democratico e descentralizado da
administracao da seguridade social, mediante gestdo quadripartite, com participacao
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos
colegiados; e) art. 206, VI — que estabelece a gestdo democratica do ensino publico;
f) art. 216, 81° — que estipula a colaboracdo da comunidade na promog¢ao e protecao
do patriménio cultural brasileiro.

No plano infraconstitucional, a Lei federal n® 9.784/1999, revestida de tragos
propedéuticos, estabelece, em seus arts. 31, 32, 33 e 34, a possibilidade de que a
autoridade administrativa, diante da relevancia da matéria, realize consultas e
audiéncias publicas para garantir a participacdo da sociedade. Os resultados da
participacdo social devem ser apresentados com a indicacdo do procedimento
adotado pela Administracao Publica.

Nesse sentido, a Lei Geral das Agéncias Reguladoras, Lei n° 13.848/2019,
em seu art. 10, prevé a possibilidade do ente regulador convocar audiéncia publica
para subsidiar as suas decisdes diante de matérias relevantes.

A isso se pode agregar o fato da Lei n® 14.129/2021, que dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o aprimoramento e o aumento de eficiéncia de
um governo digital, prescreve em seu art. 3°, V, que é diretriz governamental
incentivar a participacao social no controle e fiscalizagdo da Administragdo Publica.
Ja no art. 17, 1V, ha previsdo de que o poder executivo federal podera criar redes de
conhecimento cujo objetivo seja desenvolver novas tecnologias para facilitar a
participagéo social por meios digitais.

Ainda, destaca-se dispositivo da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro, no que diz respeito a relevancia da participacéo social nos procedimentos
decisorios e normativos do Poder Publico.

O art. 29, da LINDB, prescreve que, salvo os atos de mera organizagao
interna, a edicdo de atos normativos podera ser precedida de consulta publica para
manifestagdo dos interessados. O 8§2° do artigo em comento, explicitava que

deveria ser obrigatéria a publicacdo, preferencialmente por meio eletrénico, das
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contribuicdes e de sua analise, juntamente com a do ato normativo. No entanto, tal

dispositivo esteve abarcado pelo veto presidencial mediante da seguinte justificativa:

Configura-se de todo louvavel o comando do dispositivo de tornar
obrigatéria a publicagdo das contribuigfes oriundas das consultas publicas
gue precedam a edicdo de atos normativos. Nao obstante, a extenséo
dessa obrigatoriedade a publicacdo também das respectivas analises, e de

modo concomitante a edicdo do respectivo ato normativo, poderia tornar
extremamente morosa e ineficiente a sistematica por parte dos 6rgdos ou
Poderes, ou mesmo retardar sua implementacdo, indo de encontro ao

interesse publico e recomendando, assim, o veto do paragrafo.1®®

A respeito do veto ao 82°, do art. 29, da LINDB, Edilson Pereira Nobre Junior
argumenta que a publicacdo das respectivas analises das consultas publicas iria
contribuir para o aperfeicoamento do dever de transparéncia administrativa e que, ao
menos, seria imprescindivel haver a divulgacdo das contribuicbes exaradas nos
sitios eletrdnicos das Administracdes Publicas para um melhor conhecimento das
atividades administrativas pela sociedade®®.

Como bem realcado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a
institucionalizagdo de audiéncias publicas estd conotada ao conceito formal do
devido processo legal, considerando a necesséria existéncia de um direito individual
gue qualquer cidaddo tem de ser ouvido em matéria em que esteja envolvido o
interesse publico, isto €, trata-se de um principio impostergavel da ordem juridica.
Desse modo, a principal caracteristica da audiéncia publica refere-se ao seu lastro
legitimador, o principio democratico, que tem como propésito harmonizar a acao
estatal com a vontade popular, atribuindo a sociedade a prerrogativa de participar
das decisdes sobre assuntos publicos!®’.

O instituto das audiéncias publicas € revestido de certos fundamentos
principiologicos abarcados na Constituicdo Federal de 1988, tais como 0s principios:

democrético; da cidadania; da participagéo politica; da igualdade; da reserva legal;

155 Veto parcial ao Projeto de Lei n° 7.448/2017. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7725430&ts=1567532403288&disposition=inline.> Acesso em: 20 de
novembro de 2019.

1% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito Publico na Lei de Introducéio ao Direito
brasileiro: paradigmas para interpretacdo e aplicacdo do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora
Contracorrente, 2019, p. 216.

157 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Audiéncias Publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 210, p. 11-23, out./dez. 1997, p. 14-18.
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associativo; da publicidade; do devido processo legal; da realidade; da lealdade; da
motivagdo; da proporcionalidade; e da prevencéo de litigios*8.

Destaca-se, nesse momento, a importancia do principio da publicidade,
através do seu viés do direito a informacdo, haja vista que as audiéncias publicas
representam um duplo papel informativo: propiciam a obtencdo de dados pela
sociedade e, também, permitem com que a Administracdo Publica tenha acesso a
um amplo conhecimento acerca da situacdo necessaria para protecao do interesse
publico.

De se consignar que a participacdo social necessitado cumprimento dos
direitos que permitem o acesso as informacfes publicas contidas em documentos
gue integram os procedimentos administrativos, garantindo o conhecimento de todas
as fases realizadas para concretizacdo de determinado ato normativo ou decisério,
com o intuito de instruir as sugestdes da sociedade de forma mais concreta.

Na legislacdo patriat>®, atualmente, o acesso a informagcdo esta
regulamentado pela Lei n® 12.527/2011, que estabelece, em seu art. 3°, importantes
diretrizes a serem observadas pela Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal, e
garantem a sociedade que os procedimentos previstos na Lei de Acesso a
Informacdo devem: a) observar a publicidade como regra geral, sendo o sigilo da
informacédo conferido apenas como excecéo; b) divulgar as informacfes de interesse
publico, independentemente de requerimentos; c) utilizar os meios de comunicacdes
modernos viabilizados pela tecnologia da informacdo; d) fomentar a cultura da

transparéncia na Administracéo Publica; e) garantir e desenvolver o controle social.

158 MOREIRA NETO, op. cit., p. 15.

159 O conjunto normativo relativo ao acesso de informagao no Brasil pode ser compreendido por meio
da seguinte ordem cronoldgica: a) Lei n° 8.159/91, que disp8e sobre a politica nacional de arquivos
publicos e privados, regulamentada pelo Decreto n° 4.073/2002; b) Lei n® 9.051/95, que trata sobre a
expedicdo de certiddes para defesa de direitos ou esclarecimentos de situagfes; c) Lei n° 9.507/97,
responsavel por regular a garantia processual do habeas data; d) o art. 48, paragrafo unico, Il, da Lei
Complementar n° 101/2002, que impde o fornecimento, em tempo real, de informag8es
pormenorizadas sobre a execucdo or¢camentaria e financeira, nos meios eletrbnicos de acesso
publico; e) o Decreto n°® 4.553/2002, que versa sobre a protecdo de dados, informac¢des, documentos
e materiais sigilosos de interesse da seguranca da sociedade e do Estado; f) Lei n°® 12.527/2011,
regulamentada pelo Decreto n° 7.724/2012, regulamentando o acesso a informacao publica; g) Lei n°
12.741/2012, que prevé medidas para informar os consumidores em relacdo aos tributos incidentes
sobre as operacdes de aquisicdo de mercadorias e prestacdo de servicos.
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Mister se faz referir breve reflexdo de Diana-Urania Galetta'®® que, ao analisar
a transparéncia na atuacado da Administracdo Publica, considera esta como uma
casa de cristal, onde todo o interior deve estar constantemente visivel para todos.

De igual forma, Egon Bockmann Moreiral®! faz mencédo a finalidade do
principio da publicidade como sendo aquela responsavel por levar a informacéo,
definida e precisa, ao conhecimento das pessoas interessadas. Ressalta que a
publicidade ndo ser& plena caso haja apenas uma divulgacao restrita, seja no que se
alude ao contetdo, ou ao numero de pessoas alcancadas por seus efeitos, pois,
ainda que possam existir restricdes legais quanto a divulgacédo de determinados atos
e informagdes, o fato da “existéncia do processo” deve sempre ser publico. Em
outras palavras, o interessado pode ter acesso, a0 menos, aos dados para obter
certiddo em que, por exemplo, possa constar que ele ndo é parte de um processo
administrativo.

Ja para Edilson Pereira Nobre Junior, a exigéncia de transparéncia da acéo
administrativa se encontra vinculado a participacéo cidada, abarcando a garantia do
acesso a informacdo publica e o controle da Administracdo. Desse modo, a
necessidade de uma harmonizacdo do exercicio da funcdo administrativa com a
garantia dos direitos fundamentais, implica maior aproximac¢do do administrado na
gestdo dos negdcios publicost®?,

O autor esclarece, em arremate acerca da transparéncia administrativa, que

No caudal das novidades se encontra a transparéncia administrativa, a
envolver o acesso a informacdo publica ndo somente de interesse
particular, mas de interesse coletivo, o que, além de ser propiciado pelos
preceitos constitucionais, encontrou desenvolvimento satisfatério pela
legislacdo ordinaria, sendo para tanto decisiva a promulgacdo da Lei
12.527/2011. Inverte-se, portanto, 0 movimento do péndulo, substituindo-se
o0 segredo pelo livre acesso a informacdo publica, somente restringivel
diante de outros valores constitucionais de relevo e, ainda assim, sem a
exclusdo do controle jurisdicional como instrumento de garantia do direito
fundamental. Com isso, projeta-se a tentativa de sintonia da Administracdo
ndo somente a lei, mas ao Direito163,

180GALETTA, Diana-Urania. La Ley Iltaliana 241/90 de Procedimiento Administrativo. In:
ABERASTURY, Pedro; BLANKE, Hermann-Josef (Coords.). Tendencias actuales del procedimiento
administrativo en Latinoamérica y Europa. Buenos Aires: Eudeba; Konrad Adenauer Stiftung, 2011, p.
236.

16IMOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais, a Lei 9.784/1999 e
0 Cdbdigo de Processo Civil/2015. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 174.

162NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. A transparéncia administrativa e a Lei 12.527/2002, Rev. Fac.
Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 70, pp. 249-276, jan./jun., 2017, p. 251.

163 NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 274.
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Em sequéncia, diante de uma incursdo no ordenamento juridico estrangeiro a
exemplo de comparacédo, o procedimento normativo das agéncias reguladoras norte-
americanas, de acordo com a Administrative Procedure Act, é composto por
algumas caracteristicas essenciais relacionadas a participacdo social: a) o
procedimento admite a participagdo dos interessados, democratizando o
funcionamento das agéncias; b) permite concretizar os termos da lei de uma forma
geral e menos arbitraria que a solugéo feita caso a caso; e c) possibilita desenvolver
as politicas publicas por meio de uma perspectiva ampla, valorando todos os
aspectos onde sua qualidade e eficacia sera maior.

No entanto, a Administrative Procedure Act regulamentou de forma restrita o
direito de acesso, restringindo apenas aos diretamente interessados, bem como
permitindo que a Administragdo oponha uma excegao de sigilo baseada em
clausulas gerais do interesse publico e da confidencialidade. Apenas com a
promulgacdo do Freedom of Information Act, de 1967, que o acesso a informacao
teve uma garantia efetivamente introduzida no pais norte-americano'4,

A secédo 555 (c), da APA, estabelece que as pessoas interessadas possam
intervir no procedimento mediante a participacdo oral ou por escrito, expressando
argumentos e apresentando documentos. A grande questdo refere-se sobre como
determinar quais sdo as obrigacfes da agéncia em relacdo aos documentos e
sugestdes apresentadas pela sociedade, considerando que, em regra, na APA é
exigido que a agéncia reguladora considere apenas 0s aspectos mais relevantes.

Atenta a questao da exposicdo dos motivos em decisfes das agéncias norte-
americanas, Eloisa Carbonell'®® critica esta ampla margem concedida para definir o
gue se entende por aspectos mais relevantes, pois pode ocasionar que a agéncia
nao valore as opinides de todos os cidadaos afetados, mas apenas dos grupos de
pressdo mais influentes'6,

Ainda sob a otica do direito estrangeiro, observa-se que a Constituicdo da
Espanha, de 1978, também estabeleceu uma série de previsdes relativas a
participacédo popular na atividade administrativa. Como delineado por Edilson Pereira

164 NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 253.

165 CARBONELL, Eloisa; MUGA, José Luis. Agencias y procedimiento administrativo en Estados
Unidos de América. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., 1996, p. 70.

166 Nao obstante, os Tribunais norte-americanos estdo adotando o entendimento jurisprudencial no
sentido de que a agéncia deve assegurar a efetividade da participacdo cidada. Trata-se do
entendimento conhecido como a doutrina Hard Look. A agéncia, portanto, tem o dever de valorar
adequadamente os comentarios realizados pelos cidaddos para que a participacdo seja efetiva e
assegure a razoabilidade da decisédo da agéncia. (CARBONELL, op. cit., p. 70).
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Nobre Junior®’, o principio participativo pode ser aferido, exemplificativamente, nos
seguintes dispositivos da Carta Magna espanhola: a) art. 92, n. 2, ao declarar que
incumbe aos Poderes Publicos a promo¢do das condicdes para facilitar a
participacdo de todos os cidaddos na vida politica, econdmica, cultural e social; b)
art. 23, n. 1 e 2, ao prescrever que os cidadaos tém o direito de participar nos
assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes periodicamente
escolhidos em sufragio universal, podendo ascender, em condi¢cfes de igualdade, as
funcdes e aos cargos publicos, desde que atendidos os requisitos legais; c) art. 105,
alineas a, b e ¢, que dispbe competir a lei a regulamentacdo da audiéncia dos
cidaddos, diretamente ou através de associacdes, no processo de elaboracédo das
providéncias administrativas que sejam interessados, 0 acesso aos arquivos e aos
registros publicos, salvo as matérias relativas a seguranca e defesa do Estado, a
investigacdo criminal e a intimidade das pessoas, e ao processo de formacédo dos
atos administrativos.

Tomas-Ramoén Fernandez!®®, baseando-se na legislacdo espanhola da Ley
30/1992, ressalta que as novas correntes do direito administrativo nos remetem para
um enfoque adicional que deve ser deferido aos mecanismos que possam garantir
maior qualidade e transparéncia na atuacdo administrativa, contrapondo-se a
tradicional opacidade da Administracéo Publica.

Segundo o autor espanhol, a Ley 30/1992 tem como propdsito garantir aos
cidadaos a identificacdo da autoridade administrativa que detém a responsabilidade
pelos tramites procedimentais; a obtencdo de informacdo e orientacdo acerca dos
requisitos juridicos ou técnicos que as disposicoes legais estabelecam; e, também,
que todos os cidadaos sejam tratados com respeito e deferéncia pelos servidores
publicos, onde estes devem facilitar o exercicio dos direitos e o cumprimento de
deveres.

Também no cenario europeu, a Lei Fundamental da Alemanha, de 1949, se

inicia afirmando que no Estado Democratico de Direito a dignidade da pessoa

167 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Funcdo administrativa e participacdo popular, Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, ano 91, v. 796, pp. 104-113, fev., 2002, p. 108.

168 FERNANDEZ, Tomas-Ramoén. El acceso de los ciudadanos a la informacion publica. Del derecho
individual de defensa al principio general de transparencia. In: ABERASTURY, Pedro; BLANKE,
Hermann-Josef (Coords.). Tendencias actuales del procedimiento administrativo en Latinoamérica y
Europa. Buenos Aires: Eudeba; Konrad Adenauer Stiftung, 2011, p. 172.
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humana € intangivel, sendo dever de todos o0s poderes estatais respeita-la e
protegé-lat®,

Nesse diapasdo, a legislacdo infraconstitucional alem& relativa ao
procedimento administrativo (Verwaltungsverfahrensgesetz — VwV{G), de 25 de maio
de 1976, destaca a importancia da participacao popular em seu 825, determinando a
possibilidade de consulta, informacéo e inclusdo de audiéncia com os cidaddos nos
interesses coletivos.

Em seu 828, a VWVIG regulamenta a audiéncia publica no pais germanico,
onde o item (1) prevé o direito dos cidaddos de se pronunciarem sobre os fatos
relevantes para a tomada de decisdo, antes de ser praticado o0 respectivo ato
administrativo. Estabelece, em seu item (2), as hipéteses em que a audiéncia podera
ser dispensada, especificamente nos seguintes casos: a) quando uma decisdo
imediata se imponha em situacfes de perigo na demora ou se afigure necessaria
por causa do interesse publico; b) quando a audiéncia comprometa o cumprimento
de um prazo determinante para a tomada de deciséo; c) quando os elementos de
fato que o interessado tenha apresentado no seu requerimento ou na sua
declaracdo nao lhe acarrete qualquer prejuizo; d) quando a autoridade pretenda
emitir um ato administrativo geral ou atos administrativos homogéneos em numero
elevado ou atos administrativos através de equipamentos automatizados; e€) quando
devam ser tomadas medidas de execucao coerciva. Por fim, o item (3) estabelece
gue nao cabe audiéncia dos interessados quando a estes se oponham um interesse
publico imperativol’°,

Em linhas de arremate, ainda que a participacdo social nos procedimentos da
Administracdo Publica tenha logrado importante avan¢co no contexto brasileiro,
através das recentes previsbes normativas das Leis n® 13.655/2018 e n°
13.848/2019, se faz importante mencionar algumas reflexdes.

O latente quadro de desigualdades sociais existente no Brasil torna dificil para

a maioria da populacdo dispor de condicdes técnicas e materiais'’! para avaliar,

169 | ei Fundamental da Alemanha: Art. 1 “(1) Die Wirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten
und zu schitzen ist Verpflichtung aller staatlichen Gewalt.”.

170 CORREIA, Jorge Alves; ISENBERG, Andreas. Lei Alema do Procedimento Administrativo: guia de
leitura e anotagdes. Coimbra: Almedina, 2016, p. 49-50.

171 As consultas e audiéncias publicas utilizam trés meios principais de chamamento e divulgacao
para a sociedade, onde estes podem ocorrer de forma simultanea: (i) o Diario Oficial; embora seja o
meio oficial de comunicacdo da Administracdo, este dispde de baixa repercussdo popular; (ii) os
jornais de grande circulacdo; estes atingem um publico maior de interessados, entretanto é preciso
considerar que apenas ha a divulgacéo de nota oficial, descrita em um edital, que vai remeter aos
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ainda que razoavelmente, a existéncia de interesse préprio dos temas levados as
audiéncias publicas pelas agéncias reguladoras. H4 um grande hiato entre as
garantias legais de participacdo social e a sua efetiva concretizacéo.

Dai que o ente regulador deve, impreterivelmente, mitigar este cenério,
adotando uma postura proativa para conferir maior publicidade aos procedimentos
regulatorios, bem como a convocacao da sociedade ao debate publico.

Como bem expbe Marcal Justen Filho'’?, a presenca da sociedade na
atividade administrativa ndo deve ser compreendida como uma “participagao externa
cosmeética”, que ocorre nos casos em que a agéncia predetermina sua decisdo, mas,
simulando garantir maior legitimidade, realiza audiéncias publicas apenas para dar
uma aparéncia democratica, adotando uma decisdo desvinculada de todas as
contribuicdes fornecidas.

A efetiva participacdo decorre, muitas vezes, por conta do interesse que
determinados grupos tém em defender posicionamentos pessoais de natureza
econbmica. A presenca se torna restrita aqueles que podem custear os valores
necessarios para ter acesso aos meios participativos da consulta ou audiéncia
publica, e, ainda, tenham o conhecimento técnico suficiente para oferecer sugestdes
sobre a matéria.

A conscientizacdo da sociedade em participar dos procedimentos
administrativos, em verdade, torna-se mais recorrente em paises que dispéem de
sélidas garantias e direitos procedimentais como, por exemplo, Portugal, Italia,
Estados Unidos da América e Alemanha. Uma eficiente norma procedimental
favorece ndo apenas o controle da Administracdo Publica, mas também contribui
para a resolucdo dos casos que afetem a sociedade, garantindo uma maior
transparéncia nas decisdes e incentivando com que as audiéncias e consultas
publicas possam caminhar para uma ponderagéo dos interesses publicos envolvidos
e, desse modo, permitir escolhas equilibradas e aceitas mais facilmente pela

coletividade.

enderecos fisico e eletrbnico da Administragdo Publica, para, desse modo, disponibilizar as
informacdes necessarias aos interessados; (iii) a internet; este meio € o que pode alcancar maior
amplitude de divulgacéo, pois permite o cadastramento e divulgagdo por e-mail de noticias sobre as
atuais e futuras consultas e audiéncias publicas. Percebe-se que, diante da precariedade do acesso a
internet no contexto brasileiro, fato notério, uma grande parte da sociedade ao menos terd acesso as
noticias de convocacdes para participar de uma audiéncia publica.

172 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um déficit democratico na
“regulacdo independente”? In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das
agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 247.
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3.4 Novos desafios da regulacéo

Nas Uultimas décadas, tem se observado que 0s avanc¢os tecnologicos
alcancaram um impressionante ritmo de crescimento em diferentes areas da ciéncia,
permitindo um maior desenvolvimento por meio dos beneficios advindos.

N&o obstante, novos desafios surgiram para o0 setor econémico em
decorréncia dos modernos instrumentos de alta tecnologia, até mesmo,
presenciando uma nova perspectiva de oferta e demanda para bens e servicos.

Profundas modificacbes podem ser constatadas nos segmentos econémicos
que foram impactados por um cenario de assimetria regulatéria, haja vista que o
surgimento de novos mercados e de empresas inovadoras ocorrem em uma
velocidade cada vez maior, ndo permitindo que o0s instrumentos regulatorios
tradicionais atuem de forma tempestiva e eficaz!’.

Os setores de telecomunicagdes e de transportes, por exemplo, vivenciaram
uma situacdo de assimetria regulatdria ocasionada por servicos de empresas como
Uber, Whatsapp e Netflix, que competem, respectivamente, com 0s servicos de
transporte de passageiros, as operadoras telefonia movel e com as empresas de
telecomunicacéo.

De igual forma, as empresas Airbnb, Tesla, Spotify, Fintechs'’4, entre outras,
transformam gradativamente o segmento econdmico em que estdo inseridas,
necessitando que os mercados tradicionais se adaptem para que possam continuar
competitivost’®,

Dai que se faz possivel indagar: como o0s entes reguladores devem agir para
tornar seus mecanismos de atuacdo mais eficientes e aptos para acompanhar e

mitigar os impactos que possam decorrer das tecnologias disruptivas?

173 COUTINHO FILHO, Augusto. Regulagéo “sandbox” como instrumento regulatério no mercado de
capitais: principais caracteristicas e pratica internacional, Revista Digital de Direito Administrativo, vol.
5,n. 2, p. 264-282, 2018, p. 265.

174 A empresa Airbnb concorre diretamente com o os hotéis e, em parte, a locacdo de imovel
residencial; jA a Tesla produz automdveis elétricos de alto desempenho para concorrer com 0
disputado mercado da industria automobilistica; o Spotify é um servico de streaming de mdsica,
podcast e video que alcanca um espaco cada vez maior no mercado de distribuicdo de musicas; e
por fim, as Fintechs sdo empresas que atuam no mercado financeiro utilizando as inovacdes
tecnoldgicas como seu grande diferencial para reduzir os custos burocraticos dos clientes.

175 Os avancos tecnol6gicos também podem ser encontrados no setor da saude, entre os exemplos
de novas tecnologias estdo os avancos da biotecnologia, a possibilidade de desenvolvimento de
medicamentos personalizados e a impresséao 3D de érgéos.
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E inserido neste contexto de assimetria regulatdria que a doutrinal’® debate
se haveria necessidade de ampliar a regulacdo sobre os novos mercados que estao
surgindo em diversos setores da economia, ou se estes deveriam permanecer com
uma regulagdo mais branda ou, até mesmo, se tornarem autorregulados.

Diante desse panorama, surgem interessantes mecanismos para se adaptar a
nova realidade. A titulo de exemplo, a experiéncia internacional aponta para um
instrumento regulatério que pode ser aplicavel, principalmente, ao mercado
financeiro. Trata-se da regulagdo denominada por sandbox.

Consoante Augusto Coutinho Filho nos explica, o regime sandbox regulatorio
€ compreendido como uma autorizacdo temporaria que € fornecida pelos
reguladores para que empresas inovadoras sejam autorizadas a exercer seus
negécios. Elas sdo inseridas em normas regulatérias mais flexiveis, desde que
obedecam a parametros previamente acordados junto ao reguladort’’.

Ao defender a insercdo das Fintechs no regime de sandbox, o autor aborda

aspectos positivos, argumentando que

A participagdo de uma Fintech no regime de sandbox permite uma intensa
interacdo com o regulador, que devera avaliar inicialmente se o servigo por
ela prestado possui caracteristicas inovadoras e positivas que justifiguem
um tratamento regulatério diferenciado. Tal interacéo se da por um periodo
de tempo pré-determinado, ao final do qual algumas solucdes sado
possiveis: a empresa pode ser obrigada a ser enquadrar nas
regulamentacdes ja existentes para os demais participantes; ou o regulador
pode entender que tal atividade deve ser enderecada em regulamentagéo
proprial’e,

No plano internacional, a pratica do sandbox para regular o mercado
financeiro ja € uma realidade. As seguintes jurisdicdes adotam ou ja iniciaram
processos para implementacdo: a) Canada (Ontario Securities Commission — OSC);
b) Reino Unido (Financial Conduct Authority - FCA); ¢) Holanda (Authority for the
Financial Market — AFM, e o Nederlandsche Bank — DNB); d) Abu Dhabi (Abu Dhabi
Global Market — ADGM); e) Hong Kong (Hong Kong Monetary Authority); f) Malasia

176 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo perfil da regulacdo estatal: Administracdo Publica de
resultados e andlise de impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 138.

177 COUTINHO FILHO, Augusto. Regulagéo “sandbox” como instrumento regulatério no mercado de
capitais: principais caracteristicas e pratica internacional, Revista Digital de Direito Administrativo, vol.
5,n. 2, p. 264-282, 2018, p. 266.

178 COUTINHO FILHO, op. cit., p. 269.
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(Bank Negara Malaysia); g) Singapura (Monetary Authority of Singapore — MAS); e
h) Australia (Australian Securities & Investments Commission — ASIC)*7°,

Por outro lado, no Brasil, o processo de criagdo de um modelo de sandbox
regulatorio se encontra em fase embrionaria. A Comisséo de Valores Mobiliarios
(CVM), no ano de 2019, iniciou a primeira etapa para estabelecer um modelo
regulatorio experimental para a sua area de regulacéo, realizando audiéncia publica
para debater a respeito da criagdo de um sandbox.

A CVM expediu a Instrugdo n°® 626, no ano de 2020, que dispde sobre as
regras para constituicdo e funcionamento de ambiente regulatorio experimental. Os
critérios minimos de elegibilidade para que uma empresa possa ser inserida no
regime de sandbox constam na instrucdo normativa citada que, entre outras
medidas complementares, estabelece: a) a atividade regulamentada deve se
enquadrar no conceito de modelo de negécio inovador; b) a empresa deve
demonstrar possuir capacidades técnica e financeira suficientes para desenvolver
a atividade pretendida em ambiente regulatério experimental; c) deve demonstrar
que tem capacidade de estabelecer, no minimo, mecanismos de protecdo
contra ataques cibernéticos e acessos logicos indevidos a seus sistemas, producéo
e guarda de registros e informacdes, inclusive para fins de realiza¢do de auditorias e
inspecdes, e prevencdo a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo
etc.t&0

Nessa mesma linha, o Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP) e a
Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP), também no ano de 2020,
aprovaram atos normativos para regulamentar o sandbox no mercado de seguros,
por meio da Resolugcdo CNSP n° 381/20 e a Circular SUSEP n° 598/20.

A existéncia de assimetria regulatéria também se faz presente no caso de
plataformas que oferecem servico de programacao audiovisual por meio da internet,

que se inserem nos servicos denominados como Over The Top!8! (OTT).

179 COUTINHO FILHO, op. cit., p. 267.

180 A Instrucdo CVM n° 626 pode ser acessada através do sitio eletrbnico: <
http://conteudo.cvm.gov.br/export/sites/cvm/legislacao/instrucoes/anexos/600/inst626.pdf>.

181 Um servico é caracterizado como Over The Top quando preenche os seguintes elementos: a)
prestacao direta de um servigo ao consumidor final; b) por meio da rede de internet publica e aberta;
¢) mediante a clara separacao do provedor de internet e do provedor de conteddo; e d) podem ser
lineares, quando o contetdo audiovisual oferecido na internet esta organizado com horéarios pré-
determinados (sequéncia temporal), ou ndo lineares, quando ha oferta de um conjunto de obras
audiovisuais na forma de catalogo (on demand), para que o consumidor possa utilizar ao seu critério
de escolha. (BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André; VORONOFF, Alice; KOATZ, Rafael L. F. Direito
da regulacéo econdmica: teoria e pratica. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 356-357).



87

No ambito da Agéncia Nacional de Telecomunica¢cfes ha importantes debates
capitaneados por profissionais do setor regulado, que se encontram em posi¢des
antagonicas. Estes divergem quanto a natureza juridica dos servicos Over The Top
(tal como a Netflix, Amazon Prime, Disney+) para saber se, de fato, as atividades
devem se submeter a disciplina da Lei n° 12.485/2011, que regulamenta a
comunicacao audiovisual de acesso condicionado (SeAC).

Gustavo Binenbojm, André Cyrino, Alice Voronoff e Rafael Koatz!®?, em
proficua pesquisa referente ao assunto em debate, delinearam os principais
argumentos doutrinarios favoraveis e contrarios ao enquadramento dos servicos
Over The Top na Lei n® 12.485/2011.

Os argumentos favoraveis a aplicacdo da Lei n° 12.485/2011 defendem os
seguintes pontos: a) é irrelevante o fato de o ofertante do servico deter uma rede
prépria ou se utilizar de rede de terceiros para realizar a entrega ou permitir o
acesso a canais de programacao linear de conteudos audiovisuais; b) a lei, ao definir
o termo “distribuicdo”, adota uma perspectiva de neutralidade tecnologica para que o
servico possa ser prestado por meio de qualquer tecnologia, processo, meio
eletrbnico ou protocolo de comunicagdo; c) também, os conteddos que sejam
fornecidos via internet ndo podem ser enquadrados na definicdo de “servigos de
valor agregado” (SVA), definidos no art. 61 da Lei n° 9.472/1997, considerando que
a Lei n°® 12.485/2011 teria tornado inaplicavel aquele dispositivo ao caso particular
dos servicos de acesso condicionado (SeAC), por se tratar de lei posterior; d) o
engquadramento teria como proposito garantir um ambiente de competicdo justa e de
isonomia tributaria, que teria se tornado assimétrico pela nova tecnologia®®,

Por outro lado, os autores discordam das teses argumentativas pro-SeAcC.
Aduzem, no entanto, que uma tese pro-OTT, ou seja, favoravel aos novos servi¢os
de programacéo audiovisual na modalidade Over The Top, é acertada porque “a
inovacdo € um objetivo regulatério que deve ser necessariamente considerado no
caso em exame, fato esse que recomenda que o regulador se abstenha de criar
medidas que possam importar em barreiras de entrada ou asfixiar a nova

tecnologia™®4.

182 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André; VORONOFF, Alice; KOATZ, Rafael L. F. Direito da
regulacdo econdmica: teoria e pratica. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 353.

183 BINENBOJM; CYRINO; VORONOFF; KOATZ; op. cit., p. 354.

184 BINENBOJM; CYRINO; VORONOFF; KOATZ; op. cit., p. 355.
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Nesse sentido, defendem uma regulacdo especifica para os servicos Over

The Top (OTT), ao afirmarem que

Do ponto de vista finalistico-evolutivo, a aplicacdo da Lei do SeAC aos
servicos OTT carece de fundamento legitimo. O marco regulatério
inaugurado pela Lei n° 12.485/2011 foi desenhado para lidar com uma
realidade em que a cadeia de valor da TV por assinatura era fortemente
concentrada na mao dos titulares das infraestruturas. Ao segmentar esta
cadeia e proibir a propriedade cruzada, o objetivo explicito da lei foi atingir
os prestadores de servicos de telecomunicacdes em seu sentido classico.
Por outro lado, a superveniéncia dos servicos OTT acelerou a consecucdo
das finalidades legais, ampliando a concorréncia do setor e corrigindo as
falhas de mercado outrora constatadas. Proibir a presenca desses novos
players no mercado, portanto, contraria as préprias finalidades da lei, bem
como representa uma indevida limitacdo ao dever de promocao a inovacao
(art. 23, inciso V, CRFB), erigido a status constitucional com o advento da
Emenda Constitucional n® 85/2015, e refor¢cado, recentemente, pela Lei da
Liberdade Econbémica (Lei n° 13.874/2019, art. 4°, 1V)185,

Prosseguindo, ha de se ressaltar a existéncia de uma tecnologia disruptiva
gue também vem sendo desenvolvida, principalmente, em jurisdicdes estrangeiras.
Trata-se dos smart contracts, que consistem em contratos escritos através de
cadigos de programacao computacional (scripts).

Os contratos inteligentes permitem 0 seu cumprimento com uma maior
confiabilidade e rapidez. Estes s&o importantes instrumentos para reduzir as
assimetrias de informacdo, permitindo que o0s contratantes possam negociar
diretamente, por um baixo custo de transacdo, sem depender de intermediarios para
sua elaboragdo?®s.

Marcos Noébrega e Mariana Melo'®” apontam que os smart contracts tém
como principais caracteristicas a autonomia, descentralizacdo e autossuficiéncia.

E autdnomo, pois prescinde de qualquer intermediario para implementac&o do
acordo entre as partes, ou seja, a propria natureza do contrato torna desnecessaria
qualquer participacdo da parte contratante, tendo em vista que o0 contrato €
autoexecutavel quando suas condicbes sdo satisfeitas e informadas a rede

computacional.

185 BINENBOJM; CYRINO; VORONOFF; KOATZ; op. cit., p. 380-381.

186 B|IT2ME. Smart contracts, o que sdo, como funcionam e o que resolvem? Disponivel em:
<https://blog.bit2me.com/pt/que-sao-os-smart-contracts/>. Acesso em: 20 de jan. de 2021.

187 NOBREGA, Marcos; CAVALCANTI, Mariana Oliveira de Melo. Smart contracts ou “contratos
inteligentes”: o direito na era da blockchain, CERS Revista Cientifica Disruptiva, , v. 2, n. 1, jan-jun., p.
91-118, 2020, p. 102.
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A caracteristica da descentralizacdo se refere a inexisténcia de uma
autoridade central para garantir a existéncia e autenticidade do smart contract,
considerando que os dados estardo inseridos numa rede de Blockchain, distribuida
em Varios pontos de rede e passivel de confirmacgéo por qualquer pessoa, podendo
ser acessada da plataforma computacional desenvolvida para essa finalidade.

A autossuficiéncia dos smart contracts, ainda segundo Marcos Noébrega e
Mariana Melo!®, cinge-se na capacidade que estes contratos dispdem para adotar
meios que permitam uma maior capacidade de armazenamento e poder de
computacédo para registrar transacdes financeiras e permitir a distribuicdo, emisséo e
gastos de recursos.

Ainda que a utilizacdo de algumas destas inovacdes esteja em fase
experimental e restrita em alguns paises, inegéveis serdo os beneficios advindos do
desenvolvimento tecnoldgico.

N&o se pode olvidar que as novas tecnologias sédo responsaveis por fornecer
importantes instrumentos ndo s6é ao mercado, mas também a Administracdo
Publica'®®, seja para ampliar a fiscalizacdo e controle dos seus atos, seja para
reduzir os custos de transacao da atividade administrativa.

Um dos principais mecanismos que atrai a atencao do Poder Publico para a
atividade regulatéria, trata-se do aprimoramento das tarefas que possam ser
desempenhadas por um avancado logaritmo computacional, pois, assim, se tornaria
possivel alcancar — de modo rapido e por um baixo custo — a previsao dos impactos
gue determinada norma de regulacdo pode exercer sobre o setor regulado e,
também, seus efeitos indiretos em outros setores econémicos.

A bem da verdade, a tecnologia computacional, ha bastante tempo, vem

transformando positivamente a habilidade de analise dos dados!® ja disponiveis,

188 NOBREGA; CAVALCANTI, op. cit., p. 102.

189 A titulo de exemplo, o Japao pretende aplicar 0 mesmo mecanismo adotado pela Blockchain para
permitir uma maior seguranga e economicidade nos contratos celebrados pelo Poder Publico diante
da descentralizacdo das informacdes. Irei explicar. A Blockchain é formada por bases de registros e
dados distribuidos e compartilhados com a finalidade de criar um indice global para todas as
transagbes que ocorrem no setor publico. Por ser autossuficiente, a Blockchain ndo depende da
intervencdo humana direta, permitindo uma maior confiabilidade contra fraudes e uma reducdo nos
gastos dos recursos publicos atribuidos a burocracia estatal do modelo tradicional. (NIKKEI ASIAN
REVIEW. Japan looks to blockchains for more secure e-government systems, 2017. Disponivel em:
<https://asia.nikkei.com/Politics-Economy/Policy-Politics/Japan-looks-to-blockchains-for-more-secure-
e-government-systems>. Acesso em 20 de jan. de 2021).

190 para exemplificar, no que tange a tipologia dos riscos em projetos de concessdes nos moldes das
PPPs, um método de verificacdo e mensuracédo de riscos vem ganhando destaque e chamando a
atencdo de especialistas da area de infraestrutura para a utilizagdo do mecanismo da “Simulagao de
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com o propoésito de fornecer informacdes e cenarios que nao seriam conhecidos, ou
facilmente mensurados, pela autoridade administrativa.

Desse modo, o desenvolvimento de programas computacionais — através da
técnica de machine learning — € imprescindivel em ambientes com um alto grau de
complexidade. A potencial previsibilidade dos impactos regulatérios torna-se eficaz
para alcancar maior confiabilidade sobre os resultados que podem advir, permitindo
auxiliar o agente regulador sobre quais seriam as melhores alternativas que podem
ser tomadas: ampliar, reduzir ou, inclusive, suprimir completamente determinada
norma regulatéria®®?,

Analisando sob esta perspectiva, faz-se essencial distinguir quais sdo 0s
custos envolvidos e os beneficios que podem ser obtidos pela utlizacdo da
tecnologia na regulacdo. As previsdes se tornam mais valiosa quando os dados sé&o
amplamente acessiveis por todos: poder publico, usuarios dos servicos e o setor
privado.

Nesse novo cendrio, a habilidade mais importante que precisa ser
desempenhada pelos entes reguladores é aquela complementar a técnica de
previsdo dos impactos regulatorios, qual seja a capacidade de interpretacdo e de
julgamento dos dados obtidos pelas novas tecnologias®2.

A leitura dos diversos dados, prognosticos e recomendacdes, até o presente
momento, ndo pode ser tomada completamente por um algoritmo computacional,
pois, para garantir maior legitimidade na escolha da politica publica a ser adotada,
se faz indispenséavel a deliberacdo democratica entre os diversos agentes envolvidos
diretamente nos setores regulados para, de tal modo, ser possivel alcancar — senéo
a melhor opgdo do ponto de vista econdmico e utilitarista — a alternativa que

contemple um consenso majoritario.

Monte Carlo”. Esta simulagao consiste em uma ferramenta computacional que considera os riscos
envolvidos através de uma quantidade muito maior de alternativas com probabilidade de ocorrerem
nos resultados do projeto. N&o t&o recente, a simulagdo de Monte Carlo foi inicialmente desenvolvida
no ano de 1940 por pesquisadores norte-americanos. No entanto, tornou-se popular apenas em
1960, permitindo que os célculos fossem realizados de forma automatizada.

BPIAGRAWAL, Ajay; GANS, Joshua S.; GOLDFARB, Avi. What to Expect from Atrtificial Intelligence
Technology. In: MICHELMAN, Paul (Editor). What the Digital Future Holds: 20 Groundbreaking
Essays on How Technology Is Reshaping the Practice of Management. Cambridge: The MIT Press,
2018, p. 24-25.

192 AGRAWAL, Ajay; GANS, Joshua S.; GOLDFARB, Avi. What to Expect from Artificial Intelligence
Technology. In: MICHELMAN, Paul (Editor). What the Digital Future Holds: 20 Groundbreaking
Essays on How Technology Is Reshaping the Practice of Management. Cambridge: The MIT Press,
2018, p. 32.
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Ao tratar do tema, Jessé Torres Pereira Junior'®® infere que a tecnologia,
assim como seus instrumentos acessorios, esta a servico de uma gestdo publica
eficiente e eficaz, ainda que esta gestao seja realizada por particular na execucgéo de
servico publico. Tratando-se de gestdo publica, aduz o autor, o uso desses
instrumentos estara submetido a um regime juridico de direito publico que conforma
o Estado Democratico de Direito, a saber: supremacia da Constituicdo, efetividade
dos principios, motivagdo obrigatoria, procedimentalizacdo da atividade decisoria,
controle da  discricionariedade, consensualidade, sustentabilidade e
responsabilidade subjetiva dos agentes publicos por suas escolhas e decisdes.

O uso da tecnologia pelo Poder Publico implica a realizacéo de investimentos
bem planejados, bem como o adequado treinamento dos agentes publicos, com a
finalidade de que a utilizacdo da tecnologia corresponda a uma efetiva melhoria
continua dos servicos oferecidos a sociedade.

Verifica-se, também, que o aperfeicoamento tecnoldgico estabelece novas
regras de mercado que, em grande parte, reduzem o0s custos de producdo e
aproximam cada vez mais a relacdo entre fornecedor do servico e 0 Uusuario.
Portanto, ainda subsistira a competicdo entre os servicos conflitantes que,
essencialmente, revestem-se da mesma finalidade, diferenciando-se apenas no que
tange ao aprimoramento tecnolégico como instrumento diferenciador.

A assimetria regulatoria em determinados setores da economia atribui ao
Poder Publico a dificil tarefa de evitar que uma atividade econémica nédo exclua por
completo o funcionamento da outra, devendo-se garantir a livre concorréncia de
modo sustentavel.

E preciso que a Administragdo Publica adote modernos mecanismos
procedimentais para exercer uma regulacao eficiente e tempestiva, pois, como é de
conhecimento geral, atualmente séo levados meses, ou até mesmo anos, para que o
Estado elabore normas regulatérias diante de um novo cenario como, por exemplo,
0 causado pelo impacto das novas tecnologias disruptivas de mercados.

Ao incorporar ao procedimento regulatorio os beneficios advindos da
tecnologia, o Poder Publico podera atuar com maior rapidez e previsibilidade para

gue a norma alcance resultados positivos, ainda que, a principio, seja necessario

193pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. A tecnologia na atividade contratual do Estado. In: FREITAS,
Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno (Coord.). Regulacdo e novas
tecnologias. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 295.
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ocorrer uma desregulacdo parcial ou total de determinado setor econdémico se,
diante da analise do impacto regulatorio, por exemplo, constatar que o setor privado,
ao utilizar os novos instrumentos tecnoldgicos, se tornou apto para garantir uma
maior prote¢cdo aos consumidores. Por conseguinte, se impede que uma norma
regulatoria ultrapassada possa atribuir um maior prejuizo ou custos desnecessarios
aos envolvidos, isto €, aos usuarios do servico e ao setor privado.

Destarte, é fornecido um incentivo aos agentes econdémicos para que adotem
mecanismos mais eficientes através do uso das novas tecnologias. Nessa
perspectiva todos serdo beneficiados: o Poder Publico, que deve voltar sua atencéo
a regulacdo de questbes mais sensiveis a vida social e econbmica; o usuario do
servigco, que vé uma maior competitividade no mercado e uma reducao na assimetria
informacional; e a atividade econdmica, que é ampliada para a livre concorréncia,
permitindo a entrada de novos agentes econdmicos em setores até entdo mais
restritos.

Contrariamente, diante da auséncia de instrumentos e procedimentos

regulatérios que sejam aptos a acompanhar as evolugdes tecnoldgicas'® e os

194 E de se destacar que tramita ha Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 4.888/2019, com a
finalidade de propor a reforma da “Governanga da Ordenacao Publica Econémica”. Elaborado por
participantes do grupo de pesquisa da Sociedade Brasileira de Direito Publico — SBDP e da FGV
DIREITO SP, a reforma contém normas gerais, aplicaveis em todos os ambitos da federacao, sobre a
estruturagcdo dos processos decisérios e do controle interno, ligados & ordenacéo publica. Em linhas
gerais, a proposta busca regular o dever de permanente revisdo e avaliagdo da ordenacdo para
viabilizar a prevencéo e eliminagdo de problemas de eficicia, bem como das ineficiéncias, desvios e
excessos cometidos pelos entes reguladores. O art. 2° do mencionado projeto, estabelece que:

“Art. 2° Os orgaos, entidades e autoridades administrativas, inclusive as autbnomas ou
independentes, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios com competéncia de
ordenacé@o sobre as atividades econdmicas e sobre outros atos da vida privada, bem como os
conselhos de fiscalizacdo de profissdes regulamentadas, deveréo:

I- adotar processos decisorios orientados pela conformidade legal, pela desburocratizacdo e pela
indicacao de evidéncias suficientes quanto a necessidade e adequacéo das decisdes;

II- modular as exigéncias feitas aos administrados segundo a capacidade real de as autoridades
publicas tomarem, de modo tempestivo e fundamentado, as providéncias respectivas a seu cargo;

Ill- classificar, em funcdo da experiéncia e das pesquisas disponiveis, as atividades privadas em
niveis crescentes de risco, levando em consideracdo a probabilidade estatistica de incidentes, de
danos e de outros efeitos negativos, para definir e graduar:

a) a imposigdo de deveres e condicionamentos publicos;

b) a preferéncia pela autorregulagéo;

¢) as politicas de liberalizagéo;

d) os programas e métodos de fiscalizacao; e

e) as alternativas de aplicacao, dosimetria, dispensa e substituicdo de san¢fes administrativas;

IV- editar, como condi¢do prévia da atividade fiscalizatéria, normas com parémetros objetivos para
identificar as infracBes e para preveni-las, bem como para orientar sua repressao;

V- manter o estoque acumulado de regulamentos, atos e orientagdes praticas de nivel infralegal
organizado por temas, com a indicacéo expressa dos vigentes para cada tema;

VI- fazer a revisdo constante das normas de ordenacao publica para reduzir sua quantidade e os
custos para os administrados e para a sociedade, sem prejuizo as finalidades publicas;
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impactos acarretados nos diversos setores do mercado, subsistira uma grande
dificuldade para que os entes reguladores desempenhem suas atividades,
acarretando o surgimento de normas regulatdrias negligentes ou, até mesmo, uma

paralisia nas acdes do ente regulador'®®,

VII- fazer avaliagcdes periddicas da eficacia, do impacto e da atualidade de todas as medidas de
ordenacdo publica e, quando for o caso, sua reviséo;

VIII- estabelecer, manter, monitorar e aprimorar sistema de gestdo de riscos institucionais e controles
internos com vistas a identificacdo, a avaliagdo, ao tratamento, ao monitoramento e a analise critica
de praticas que possam impactar o cumprimento de sua missao e a observancia desta lei. (...)" O
Projeto de Lei n° 4.888/2019 pode ser acessado através do sitio eletrdnico:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2218814>.

195 VERMEULEN, Erik; FENWICK, Mark; KAAL, Wulf A. Regulation Tomorrow: What Happens When
Technology is Faster than the Law?, 2016. Disponivel em:
<https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=2834531>. Acesso em: 20 de jan. de 2021.
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4 PROCEDIMENTALIZACAO E QUALIDADE REGULATORIA

4.1 Procedimento como novo centro do direito administrativo

O fenémeno do procedimento!®® assume grande importancia quando se
observa pela perspectiva das acdes realizadas pela Administracdo Publica.
Compreender acerca do procedimento administrativo possibilita entender a
integralidade da atividade desempenhada pelo Poder Publico, bem como do seu
relacionamento com a sociedade ao longo de todas as etapas da sua atuacao, nao
se restringindo apenas no momento da aplicagdo, em concreto, de um ato
administrativo.

A bem da verdade, a procedimentalizacdo da atividade administrativa pode
abranger diferentes situacées'®’, tais como o0s procedimentos normativos,
decisorios, sancionadores, de invalidacdo de atos, consultivos e de acesso a
informacéo, de fiscalizacdo, de outorga etc.

Para Vasco Pereira da Silva'®®, é possivel apontar duas vantagens em
relacdo aos procedimentos administrativos: (i) compreender a possibilidade de
uniformizacdo do tratamento dogmatico da funcdo administrativa, pois o0
procedimento constitui um fenémeno inerente a toda atividade da Administracéo

Pdblica; (i) permite entender a integralidade das necessidades da sociedade ao

19 O conceito e a disciplina dos procedimentos sdo relevantes para diversos ramos do direito, de
modo a adquirirem destaque para o estudo do direito administrativo. Domenico Sorace assinala que
as normas juridicas procedimentais devem ser estabelecidas apenas quando necessarias para as
circunstancias em que, diante da auséncia destas, haja o risco de conduzir a resultados contrarios
aos parametros da eficacia, eficiéncia e transparéncia. (SORACE, Domenico. Diritto delle
amministrazioni pubbliche: una introduzione. Bologna: il Mulino, 2018, p. 357.)

197 Aspectos relevantes a observar, conforme bem elucidado por Juliana Bonacorsi de Palma, ao
adotar como parametro os critérios de Javier Barnes, diz respeito as finalidades do procedimento
administrativo, que podem ser analisadas por meio de trés geracdes. A primeira geracdo compreende
a protecdo dos direitos individuais dos administrados, controlando os parametros da
discricionariedade do Poder Publico ao aplicar a lei no caso em concreto. JA a segunda geragéo
corresponde aos procedimentos normativos, isto €, o rulemaking, estabelecendo atos normativos
secundérios. Por fim, a terceira geracdo de procedimento administrativo tem como finalidade
aperfeicoar a constante comunicacdo entre os 6rgdos da Administragdo Publica e os particulares,
almejando garantir uma governanca publica eficiente. A primeira geragdo compreende 0 marco
temporal do século XIX ao século XX, cuja principal norma remete a Lei espanhola de procedimento,
de 1889; a segunda geracao ocorre apds a Segunda Guerra Mundial, por meio da forte influéncia da
Administrative Procedure Act norte-americana, de 1946; ja a terceira geracao surge no final do século
XX até o século XXI, que tem como principal marco normativo a Strategic Environmental Assessment
Procedures, de 2001. (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica:
estudo do processo administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de
Direito de Sdo Paulo, Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2014, p. 219-220.)

198G|LVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 1995, p. 303.
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longo do tempo, sendo o elo entre a sociedade e o setor publico, ndo se limitando o
contato apenas no momento efetivo da tomada de deciséo.

Nesta linha de raciocinio, o procedimento deixa de ser visto exclusivamente
em funcdo da pratica do ato final, passando a ser considerado em si mesmo
engquanto manifestacdo da atividade administrativa. Destarte, o procedimento deve
ser entendido como o0 novo “centro” do direito administrativo diante das
necessidades e exigéncias da atividade administrativa contemporanea®®.

Atento ao tema, Aldo Sandulli?® destaca que o procedimento administrativo
tem como propdsito designar o curso da atividade que é encontrado perante uma
autoridade administrativa sempre que for preciso praticar determinado ato. Desse
modo, se faz necessario seguir um procedimento ponderado e disciplinado,
inspirado em critérios solidos, onde este demanda uma distribuicdo equanime das
diferentes funcdes de cada ente e as suas pluralidades de 6rgédos e agentes?°?,

Sob outra perspectiva, conforme entendimento de Hartmut Maurer?®?, o
procedimento administrativo serve a imposicao e a realizacdo do direito material, isto
€, ele tem apenas uma funcdo de auxilio. Para o autor, o procedimento
administrativo tem uma forte ligacdo com a constituicdo, pois os direitos
fundamentais pedem que o individuo ndo seja tratado como mero objeto do
procedimento estatal, mas sim incluido como “cidadao emancipado” e com direitos
préprios no procedimento decisoério, com a finalidade de que possa fazer valer seus
conhecimentos, ideias e opinides. Por esse motivo, o principio do Estado de Direito
garante ndo sO o estabelecimento de regras procedimentais claras e previsiveis,
mas também justas.

Importante aspecto a ser observado € quanto a distincdo entre o
procedimento e o0 ato, pois 0 procedimento se insere no modo de producdo dos
efeitos contidos em uma norma juridica. Dai que a realizagcdo desse efeito ir4
depender da materializacdo da previsdo normativa, cuja causalidade de efeito é

estabelecida no procedimento.

199 SILVA, op. cit., p. 307.

200SANDULLLI, Aldo M. Il procedimento amministrativo. Mildo: Dott. A. Giuffre Editore, 1964, p. 22.

201 Nao obstante, a ideia de procedimento administrativo tende a aproxima-lo, em certa medida, ao
processo judicial, de modo a garantir ao cidaddo, em face da Administracdo Publica, as mesmas
garantias concedidas no contexto da funcéo jurisdicional.

202 MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Sdo Paulo: Manole, 2006, p. 540.
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Volvendo-se aos ensinamentos de Aldo Sandulli?®®, verifica-se que o
procedimento ndo € revestido de uma nocdo substancial, mas formal, pois este
representard apenas um fendbmeno que vai se desenvolver ao longo do tempo, de
forma sucessiva, e cuja finalidade € permitir que a Administracdo Publica alcance

uma deciséo final. De forma precisa, o autor expde que

Quella del procedimento € dunque uma nozione formale — nel senso in cui
guesto aggettivo si contrappone a sostanziale — atinente all’aspetto
dindmico di un fenomeno che si concreta in pit momenti nel tempo.

Se cosi €, un punto resta stabilito. Ed € che le singole attivita, che nel corso
del suo svolgimento si susseguono, non possono certo venire in
considerazione — come pare ritenere geulla teoria che configura il
procedimento come una unita sostanziale — quali elementi constitutivi del
procedimento.

Esattamente concepito, questo si risolve piuttosto in una successione di
momenti — intesa in tal senso ciascuna unitd temporale, nella quale si
concreta un atto singolo dela serig2%4,

Por sua vez, Elio Fazzalari?®® destaca que o procedimento é visto como uma
série de faculdades, poderes, deveres e de posicdes subjetivas possiveis de serem
verificadas na norma juridica, por exemplo: um poder dirigido a um sujeito depois
que um dever tenha sido cumprido, por ele ou por outros, e por sua vez o0 exercicio
daquele poder constitua o pressuposto de um outro poder, faculdade ou dever. Dai
que, do ponto de vista dos atos praticados, “o procedimento esta na sucessao, na
distancia temporal pela qual cada ato da série segue um outro, segundo a ordem
estabelecida pela lei"2%,

A sequéncia coordenada de atos praticados pode ser constituida por um iter

procedimental breve ou complexo, que ira variar conforme o tipo de procedimento e

203 SANDULLL, op. cit., p. 36-37.

204 Tradugao livre: “O procedimento é, portanto, uma noc¢do formal - no sentido em que este adjetivo
se opbe a substancial - relativa ao aspecto dindmico de um fendmeno que ocorre em Vvarios
momentos no tempo. Nesse caso, um ponto permanece estabelecido. E é que as atividades
individuais, que se sucedem no curso de seu desenvolvimento, certamente ndo podem entrar em
consideragdo - como parece acreditar a teoria que configura o procedimento como unidade
substancial - como elementos constitutivos do procedimento. Exatamente concebido, resolve-se
antes numa sucessdo de momentos - entendida neste sentido cada unidade temporal em que se
concretiza um unico ato da série” (SANDULLLI, op. cit., p. 36-37).

205SFAZZALARI, Elio. Instituicdes de direito processual. Tradugcdo da 82 Edicao por Elaine Nassif.
Campinas: Bookseller, 2006, p. 114.

206 Elio Fazzalari alude que o procedimento ndo deve ser confundido com o “ato composto” ou o “ato
complexo”, pois estes sdo combinagdes que regulam, exatamente, um Unico ato (uma sé “fatispécie”),
enquanto o procedimento ndo pode ser delineado como “fatispécie” unitaria. Nao obstante, é possivel
que um ato final de um procedimento seja um ato complexo ou um ato composto. (FAZZALARI, Elio.
Instituicdes de direito processual. Traducdo da 82 Edicdo por Elaine Nassif. Campinas: Bookseller,
2006, p. 115.)
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a perspectiva pela qual o ato é praticado. Elio Fazzalari, assim, observa que na
sequéncia de atos que pde fim a uma Unica decisao, pode ser encontrada uma fase
preparatoria, uma fase constitutiva e uma fase integrativa de eficacia.
Eventualmente, se surgir no procedimento em curso mais decisdes, cada uma delas
constitui o epilogo de uma fase??’.

Deve-se destacar, também, que o procedimento pode ser compreendido
como um sistema social. As normas procedimentais, por certo, S0 responsaveis por
reduzir o ndmero ilimitado de formas possiveis do comportamento?°®, evitando
incbmodas discussdes prévias sobre o sentido e a finalidade de adotar, ou néo,
determinada conduta, definir os limites e permitir que a sociedade esteja consciente
diss0?%°.

Ao analisar os procedimentos decisdrios da Administracdo Publica, Niklas
Luhmann nos remete ao fato de que, no ambito da atividade realista de deciséo, a
organizacédo e as formas de procedimentos devem ser projetadas e julgadas nao sé
sob o ponto de vista da economia de esfor¢co, mas também precisam encontrar o
procedimento na racionalidade da deciséo, para, assim, ser possivel abranger varias
possibilidades dentro de um espaco de tempo limitado e que permita ponderar umas
em relacdo com as outras?,

Diante da auséncia de um procedimento € evidente que tal contexto pode
implicar em consideraveis desvantagens, sobretudo, distorce-se a decisdo sobre o
caminho que um assunto tem de tomar em cada caso. Apenas se tornara racional
uma padronizacdo que abranja o préprio processo de decisdo em elevado grau de
especializacdo, permitindo uma frequente revisdo do mesmo?L.

Tanto para 0 momento da distribuicdo das tarefas administrativas e, também,

para todas as situacbes em que existam fatos descritos de forma semelhante e

207 FAZZALARI, op. cit., p. 117-118.

208 De um ponto de vista historico, os procedimentos também podem ser compreendidos como as
mais antigas e elementares regras de comportamento.

209 L UHMANN, Niklas. Legitimacédo pelo procedimento. Brasilia: Editoria Universidade de Brasilia,
1980, p. 40.

210 Ainda, Luhmann associava a procedimentalizagao pelo enfoque da legitimag&o do poder, aduzindo
o autor que “o poder traduz-se como mecanismo de resultados de selecéo, quem tem o poder, detém
condicdes de motivar outros a adotar as suas decisfes; no entanto, isso ndo é suficiente; deve-se
partir da hip6tese de que no processo se criem razdes adicionais para a aprovacao das decisdes e de
que, neste sentido, o poder origine a decisdo e a torne legitima; visto desta forma, o objetivo do
procedimento juridicamente organizado consiste em tornar intersubjetivamente transmissivel a
reducdo de complexidade, quer com a ajuda da verdade, quer através da criacdo do poder legitimo
de decisdo”. (LUHMANN, op. cit., p. 26-27).

211 | UHMANN, op. cit., p. 168.
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sejam apresentadas propostas ou decisbes prévias, tem de ser conferida uma
possibilidade idéntica de deciséo para tais casos. Desse modo, como adverte Niklas
Luhmann, devem ser apresentados fundamentos certos para procedimentos
legitimadores, pois assim o administrador pode manter-se objetivo e neutro?'?.

Patricia Rodrigues Pessba Valente?!?, de forma elucidativa, destaca que o
sentido técnico-juridico do procedimento pode ser compreendido por meio de duas
perspectivas. A primeira, se refere a procedimentalizagdo como mecanismo de
racionalizacdo, isto é, a formalidade com a qual um ato juridico € produzido e a sua
previsibilidade, que tenderd a afastar a inseguranca juridica. A racionalizacdo do
procedimento contribui para a sistematizacdo de atuac6es administrativas, podendo
ser associada a transparéncia da atuacdo dos agentes publicos para se alcancar
uma decisao.

Por sua vez, conforme exposto pela autora?4, a segunda perspectiva trata-se
da procedimentalizacdo como mecanismo de legitimacdo democratica. O direito
administrativo contemporaneo esta inserido em um regime democratico, o qual
estabelece mecanismos de controle e de participacdo na atividade da administracao
publica, que podem ocorrer mediante trés acepc¢fes de legitimidade: de origem,
procedimental®'® e substantiva.

Héa necessidade de tornar imprescindivel a utilizacdo de uma lei geral sobre
procedimentos administrativos, haja vista o maior nivel de participacdo dos
administrados para a formacdo da vontade do Poder Publico, possibilitando o
aperfeicoamento da funcdo administrativa e, igualmente, um maior nivel de
seguranca garantido em relacdo aos administrados.

Nesse diapasédo, buscando ampliar o debate sobre a questdo, se faz
importante analisar o direito estrangeiro. S&o precisas as palavras de Javier

Barnes?® ao destacar que a andlise comparada do direito administrativo deve ser

212 | UHMANN, op. cit., p. 169-170.

213 VALENTE, Patricia Rodrigues Pessba. A qualidade da regulacdo estatal no Brasil: uma andlise a
partir de indicadores de qualidade, 311 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de
Séo Paulo, Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2015, p. 75.

214 VALENTE, op. cit., p. 76.

215 Para Patricia Valente, o pluralismo de poder e a sua constante difusdo, tal como ocorre no
contexto do Estado regulador, ndo é possivel se valer da legitimidade democrética de origem para
justificar as competéncias conferidas aos entes reguladores. No entanto, a legitimidade de tais entes
€ adquirida mediante a sua perspectiva procedimental e substancial, que representam a condicdo
legitimadora da atividade regulatéria estatal. (VALENTE, op. cit., p. 77).

216 BARNES, Javier. Sobre el método del andlisis comparado en el derecho. In; ABERASTURY,
Pedro (Coordinador). Estudios de derecho comparado. Buenos Aires: Eudeba, 2016, p. 67.



99

realizada de forma abrangente, podendo se associar e vincular a um dos principais
aspectos juridicos: interpretacdo do direito aplicavel, solucdo de lacunas, criacao
normativa, solucéo de controvérsias etc.

Dai que se demonstra oportuno comparar a distingdo acerca das categorias
juridicas que nos remetem aos institutos do procedimento e do processo
administrativo, inicialmente através do direito estrangeiro e, em sequéncia, do direito
patrio. Constata-se, por vezes, que a utilizacdo das nomenclaturas procedimento e
processo podem surgir de forma ambigua, sem uma verdadeira diferenciacdo??’.

Em grande parte, esse uso indiscriminado dos termos decorre por influéncia
da doutrina francesa, onde o termo procédure é utilizado para designar qualquer
realidade de natureza processual?'®. Ambas se inserem na ideia de um percurso
sequenciado que se consubstancia em um conjunto de atos para atingir determinado
resultado. No entanto, qual seria a principal diferenciacao?

Um aspecto a ser apontado, entre outras hipéteses, diz respeito ao fato de
que o procedimento pode ser compreendido como uma acdo especifica, em
concreto, € 0 processo representaria apenas uma sequéncia de atos, somente
destinado a obter um resultado. E dizer: o processo é predominantemente neutro.

David Duarte, de forma elucidativa, afirma que a materialidade da funcéo
administrativa € o critério fundamental na contraposicdo entre procedimento e
processo, pois o procedimento deve ser compreendido para além de uma mera
sequéncia e ordenacéo de atos. Nao obstante, o autor se mostra claro ao afirmar

que

Todavia, enquanto esquemas formais de ordenacdo, procedimento e
processo ndo deverdo esgotar nas razdes de enquadramento teleolégico os
seus momentos diferenciadores. Como categorias formais, o quid
identificador do procedimento administrativo, na contraposi¢éo ao processo,
deve sustentar-se pelo menos em cumulagdo, num distinto elemento ou
ponto de apoio de natureza formal, que se desenvolve da respectiva
formulacgao estrutural, consequente a divergente orientagao finalistica.

A partir dessa premissa — a necessidade de, para reconduzir procedimento
e processo a categorias intrinsecamente diferentes, detectar um elemento
formal individualizante —, poder-se-a sustentar que, na dualidade que
contrapde rigidez a flexibilidade, procedimento e processo se afastam de
um modelo univoco de ordenacdo. Na medida em que no dominio da
“Administragdo” prevalece a razao da prossecucdo mdultipla de finalidades, o
procedimento funciona necessariamente como estrutura de ordenagéo

217 DUARTE, David. Procedimentalizacdo, participacdo e fundamentacdo: para uma concretizacdo do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra: Almedina, 1996, p. 24.
218 De forma distinta, é possivel encontrar os conceitos de verfahren e prozef na doutrina alema para
distinguir procedimento e processo.
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flexivel pelo dever de coordenar a variedade nao previsivel de interesses
gue estéo conjugados no &mbito dessa actividade. A sequéncia conducente
a aplicacdo do direito, porque mais determinavel a priori, propicia no
processo jurisdicional um esquema rigido onde a maleabilidade no direito da
forma ndo € um valor a tutelar, pelo menos, de forma tdo eficaz como
acontece no procedimento administrativo?®.

Pode-se afirmar, portanto, que essa perspectiva concebe o procedimento
administrativo como uma categoria juridica independente, onde o0s aspectos
fundamentais de distincdo em relacdo ao processo cingem-se nas ideias de: a) uma
estrutura formal mais flexivel; e b) o procedimento € uma acao finalistica especifica,
isto €, necessaria para o caso em concreto??°,

Seguindo o mesmo diapasdo, conforme mencionam Eloisa Carbonell e José
Luis Muga??!, a determinacdo do procedimento pressupfe fixar a natureza da
atuacdo administrativa. A relacdo entre o procedimento seguido e o resultado é
fundamental para legitimar a acdo administrativa, que somente sera licita se forem
respeitados os requisitos procedimentais.

Na doutrina brasileira, por sua vez, Marcal Justen Filho afirma que a
procedimentalizagdo € instrumento de controle e limitagdo do poder, a
obrigatoriedade de estar subordinado as normas procedimentais retrata o
impedimento ao exercicio imediato e abrupto do poder decisério. De modo que 0s
procedimentos se destinam a atender trés pressupostos fundamentais: a
publicidade, objetividade e o contraditério??2.

Marcal Justen Filho ressalta que a controvérsia sobre a distincdo entre
procedimento e processo administrativo, no cenario brasileiro, se deu, em um
momento inicial, sem maior cautela, considerando o distanciamento académico entre
administrativistas e processualistas. Outrora, a expressao “processo administrativo”
decorria da tradicéo de identificar processo e autos, ou indicar o corpo fisico onde se
documentavam os atos praticados??3.

Em um segundo momento, a doutrina brasileira reconhece a amplitude do

“processo” e da diferenciacdo de institutos como direito de acdo, processo e

219 DUARTE, David. Procedimentalizacéo, participacdo e fundamentacao: para uma concretizagao do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio. Coimbra: Almedina, 1996, p. 26-
27.

220 DUARTE, op. cit., p. 29.

221 CARBONELL, Eloisa; MUGA, José Luis. Agencias y procedimiento administrativo en Estados
Unidos de América. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., 1996, p. 57.

222 JUSTEN FILHO, Marcgal. Consideragbes sobre o “Processo Administrativo Fiscal’, Revista
Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 33, p. 108-132, jun. 1998, p. 109.

223 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 110.
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procedimento. Dai que, como assinala Marcal Justen Filho, passou-se a defender
que a atividade administrativa do Estado ndo se assemelhava aquela envolvida na
funcao jurisdicional, passando a adotar, em regra, a expressao procedimento para o
ambito administrativo?24,

Em uma terceira corrente doutrinaria capitaneada por processualistas, entre
eles se destaca Candido Dinamarco, fortaleceu o entendimento segundo o qual o
instituto do processo ocorria apenas diante do exercicio da funcao jurisdicional, pois
0 conceito ampliativo de processo seria aquele produzido pelo somatério das
relacdes juridicas e dos procedimentos. Consequentemente, a relacdo processual
surge diante da existéncia de uma controveérsia ou conflito, a ser solucionada através
de uma deciséo, sendo esta praticada com a observancia de procedimento marcado
pelo contraditério, o que indicaria a existéncia de um processo??°.

De grande contribuicdo para a doutrina nacional, a obra de Odete Medauar
intitulada A processualidade no direito administrativo, enfatiza os principais
posicionamentos académicos que aprofundaram o estudo acerca de uma
processualidade ampla no direito administrativo, em especial, por meio da doutrina
estrangeira.

Ao analisar o pioneirismo no estudo sobre a processualidade, a autora nos
remete aos ensinamentos de Adolf Merkl, datados de 1927, que foi responsavel por
iniciar a ruptura da separacdo rigida entre os setores processuais, ou seja, uma
distingéo entre o processo judicial e o direito processual administrativo?26.

Posteriormente, como expBe a autora, a obra de Sandulli, Il procedimento
amministrativo, editada pela primeira vez em 1940, trouxe a utilizacdo da
terminologia “procedimento”, afirmando se tratar de um fenébmeno comum a todas as
funcdes do Estado. Ainda na década de 40, a autora aponta para a importancia do
trabalho publicado pelo espanhol Villar y Romero, Derecho procesal administrativo,
que acolhe a existéncia de uma processualidade fora do &mbito da jurisdi¢éo,
concebendo o procedimento administrativo como uma espécie do processo em

geral, tal como ocorreria com o processo legislativo??’.

224 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 111.

225 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 111-112.

226 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1993, p. 18.

22T MEDAUAR, op. cit., p. 19.
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Odete Medauar, ao recorrer a doutrina francesa, especificamente, o livro de
Guy lIsaac, publicado em 1968, intitulado de La procedure administrative non-
contentieuse, aduz que o publicista defende uma visdo global do fendmeno
processo juridico, na qual estaria incluida a existéncia de um processo (ou
procedimento) administrativo.

De igual forma, a doutrina portuguesa, por meio da obra de Alberto Xavier, Do
procedimento administrativo, se refere a nocdo ampla de processo como expressao
de uma vontade funcional, haja vista que a procedimentalizacdo se encontra
presente em varios setores do ordenamento juridico, pois cada funcdo do Estado
corresponde um tipo de procedimento através do qual ela se desenvolve??8,

Em sintese, buscando sistematizar a controvérsia terminologica entre
procedimento e processo no direito administrativo, Odete Medauar expde o0s
principais critérios invocados para distinguir procedimento e processo, apontando a
existéncia de, ao menos, dez critérios que demonstram o empenho cientifico de
administrativistas e processualistas para caracterizar cada uma das terminologias,
quais sejam: a) critério da amplitude; b) critério da complexidade; c) critério do
interesse; d) critério do concreto e do abstrato; e) critério da lide; f) critério da
controvérsia; g) critério do teleolégico e do formal; h) critério do ato e da funcéo; i)
critério da colaboracéo dos interessados; j) critério do contraditério?2°,

Nao obstante a diversidade de critérios que outrora foram utilizados pela
doutrina como diferenciadores do processo e do procedimento, Odete Medauar
defende a utilizagdo do vocabulo “processo” no campo da Administracdo Publica,
acolhendo a ideia de uma processualidade ampla. E dizer: uma processualidade
associada ao exercicio de qualquer poder estatal. Ainda, a autora sustenta que a
Constituicdo Federal de 1988, particularmente, teria adotado a terminologia
“processo administrativo” ou “processo” para as atividades administrativas, tal como
prescreve os incisos LV e LXXII do art. 5% o inciso XXI do art. 37; e 0 81° do art.
4123,

Com efeito, a pretensédo de se afastar a diferenciacéo entre os conceitos de
procedimento e processo, incluindo as duas espécies em uma mesma

nomenclatura, respeitadas as opinides divergentes, ndo parece a mais acertada e,

228 MEDAUAR, op. cit., p. 20.

229 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1993, p. 30-40.

230 MEDAUAR, op. cit., p. 41-42.



103

tampouco, suficiente para solucionar todas as hipoteses da atuacdo administrativa,
pois esta compreende inumeras relacdes juridicas que ndo dispdem de uma
natureza processual.

Assentada tal premissa, penso que ha de se distinguir os contornos do
procedimento administrativo e do processo, conforme exposto anteriormente por
meio das licbes de David Duarte?3!, para quem o procedimento € uma acéo
finalistica especifica e necessaria para o caso em concreto, ou seja, corresponde a
materialidade da funcdo administrativa.

Adiante, no que tange a origem da normatizacdo dos procedimentos da
Administracdo Publica, podem ser apontadas como modelos precursores, em
grande parte, as normas juridicas previstas na Ley espanhola de Azcéarate, de 19 de
outubro de 1889, e a Lei austriaca, de 21 de julho de 1925. De grande importancia
para os fundamentos modernos do procedimento administrativo, € imprescindivel
mencionar a Administrative Procedure Act, dos EUA, de 11 de junho de 1946, e a
Lei de procedimento administrativo da Alemanha, de 25 de maio de 1976.

A Ley de Azcérate é referida como a primeira regulamentacdo de
procedimento administrativo ndo s6 na Espanha, mas também no mundo. Como
destaca Garcia de Enterria, a lei estabeleceu uma série de principios significativos e
regulamentou medidas como a formacdo de expedientes, o estabelecimento de
registros para anotar a entrada e saida de documentos na Administracdo Publica, o
tramite da audiéncia dos interessados, as exigéncias formais das notificacGes etc.2%?

Contudo, é por meio da lei espanhola de 1958 que ocorre amplo
aprimoramento dos procedimentos administrativos. A lei prescreve normas de direito
administrativo formal e material, regulamenta o procedimento prévio a tomada de
decisdo para otimizar a fase instrutoria. Especialmente, este modelo juridico de
procedimento administrativo estabelecido na Espanha exerceu influéncia na
elaboracao das leis procedimentais de outros paises, tal como se deu em Portugal e
em alguns paises da América Latina: Peru, Argentina, Uruguai, Costa Rica e

Venezuelaz3s,

231 DUARTE, David. Procedimentalizacdo, participacdo e fundamentacdo: para uma concretizacdo do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisério. Coimbra: Almedina, 1996, p. 29.
232 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Un punto de vista sobre la nueva ley de régimen juridico de las
administraciones publicas y de procedimento administrativo comin de 1992, Revista de
Administracién Publica, p. 205-219, n. 130, jan./abril, 1993, p. 205.

233 DUARTE, op. cit., p. 58.
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Por sua vez, a lei austriaca de procedimento administrativo (Allgemeines
Verwaltungsverfahrensgesetz) é uma lei geral, abarcando a lei de introducéo as leis
sobre o procedimento administrativo, a lei administrativa penal e a lei sobre a
execugcdo administrativa. Deve ser compreendida como uma consequéncia do
contexto histdrico vivenciado naquele pais, destacando-se alguns tracos deste
modelo: a extensdo da regulamentacdo; a ndo incorporacdo do direito material; o
excesso de formalizagdo do procedimento; e, em certa medida, o estabelecimento
de reduzida garantia da publicidade procedimental, pois a transparéncia do
procedimento era garantida apenas para as partes, porém, naguela época,
representou um relativo avango?34.

De suma relevancia para o direito administrativo norte-americano, a
Administrative Procedure Act (APA), editada em 1946, tornou-se importante para
assegurar direitos procedimentais e estabelecer parametros para a atividade
regulatéria dos EUA. Elaborada a partir dos relatorios da Attorney Generals
Comission, com a colaboracdo de Ernest Gellhorn, a APA teve como propdsito
concretizar o Amendment V da Constituicdo norte-americana, que dispunha acerca
do principio que prescreve que ninguém pode ser privado da vida, liberdade ou
propriedade sem o due processof law?235,

A Administrative Procedure Act € composta por doze artigos que prescrevem
normas relativas a emissdo de regulamentos (rulemaking) e as regras relativas as
decisdes individuais (adjudication). Estabelece, também, o direito ao recurso e as
hipéteses de controle judicial dos atos praticados pelas agéncias independentes,
fixando parametros aos tribunais para avaliar o abuso de discricionariedade ou a
violacéo da lei, 0 excesso de poder e a inobservancia do devido processo legal.

Destaca-se, também, a Lei Alemd de Procedimento Administrativo
(Verwaltungsverfahrensgesetz — VwVIG), que dispde de densidade normativa
relativa as questdes sobre: o ambito de aplicacdo da lei; disposi¢bes gerais sobre
procedimento, prazos e termos; restabelecimento de direitos; no¢cbes gerais sobre a
formacdo do ato administrativo; contratos administrativos; tipos de procedimentos
especiais; procedimentos impugnativos; atividade dos 6rgdos colegiados; e

disposicoes finais.

234 DUARTE, op. cit., p. 60-61.
235 DUARTE, op. cit., p. 64.
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O 89 da lei procedimental da Alemanha define o que deve ser compreendido
como procedimento administrativo, aduzindo que “entende-se por procedimento
administrativo toda a atuagdo das autoridades administrativas que visa produzir
efeitos juridicos externos e tem como fim a verificacdo dos pressupostos, a
preparacdo e a emissdo de um ato administrativo ou a celebracdo de um contrato
administrativo; ele abrange a emissdo do ato administrativo ou a celebracdo do
contrato administrativo.”

Observa-se que na Lei Alema inexiste regras gerais para o procedimento de
elaboracdo de normas regulamentares, secundarias, ou seja, normas que poderiam
ser comparaveis ao procedimento do rulemaking previsto na Administrative
Procedure Act, dos EUA. No entanto, a supracitada lei assegura a participacao
social nos mais diversos procedimentos especiais previstos na VwVIG, a
participagdo da coletividade €& prevista pelo 825 da VwVIG, que estabelece a
possibilidade de consulta, informacdo e inclusdo, com data determinada, de
audiéncia dos cidadéaos.

O procedimento administrativo formal esta previsto no 863 que, em breve
explicacdo de Jorge Alves Correia e Andreas Isenberg, pode ser compreendido por
uma série de atos e diligéncias especialmente adotadas com o propdsito de
contribuir para a formacao ou para a producao de efeitos de um ato principal. O iter
e as formalidades necessérias sdo mais detalhados e rigorosos do que aqueles que
ocorrem na auséncia de um procedimento administrativo formal®36.

Determinou o legislador germanico a obrigatoriedade da audiéncia dos
interessados, conforme o 866 da VwVfG, garantindo a oportunidade para a
sociedade se pronunciar antes de ser tomada a decisdo final em procedimento
administrativo. Ainda, o dispositivo garante o direito de os interessados estarem
presentes na oitiva de testemunhas, peritos, inspec¢éo in loco, bem como de suscitar
guestBes Uteis, sendo facultado aos interessados a consulta de pareceres que
existam sob a forma escrita ou eletrénica.

Com o passar dos anos, 0s paises da América Latina também apresentaram
sélidas leis procedimentais. A titulo de exemplo, verifica-se que: Argentina dispde da
Ley n° 19.549, de 3 de abril de 1972; Bolivia, a Ley n° 2.341, de 23 de abril de 2002;
Chile, o Decreto n°® 1/19.653, de 13 de dezembro de 2000, e a Ley n° 19.880, de 14

236 CORREIA, Jorge Alves; ISENBERG, Andreas. Lei Alema do Procedimento Administrativo: guia de
leitura e anotagBes. Coimbra: Almedina, 2016, p. 80.
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de maio de 2003; Colémbia, a Ley n° 1.437, de 18 de janeiro de 2011; Costa Rica, a
Ley n® 6.227, de 2 de maio de 1978; El Salvador, o Decreto n°® 81, de 24 de
novembro de 1978; Equador, a Ley n° 35, de 18 de marco de 1968, e o Decreto
Ejecutivo n° 2.428, de 18 de margo de 2002; Guatemala, o Decreto n°® 119/96, de 21
de novembro de 1996; Honduras, o Decreto n® 152-87, de 1 de dezembro de 1987;
México, a Ley de 4 de agosto de 1994 e a Ley Federal de 1° de dezembro de 2005;
Nicaragua, a Ley n° 290, de 27 de marco de 1998; Panam4, a Ley n° 38, de 31 de
julho de 2000; Paraguai, a Ley n° 1.462, de 18 de julho de 1935 e a Ley n°® 4.679, de
17 de agosto de 2012; Peru, a Ley n° 27.444, de 11 de abril de 2001, e a Ley n°
29.060, de 7 de julho de 2007, que regulamenta o siléncio administrativo; Republica
Dominicana, a Ley n°® 107-13, de 6 de agosto de 2013; Uruguai, o Decreto 500/991
com as modificacdes do Decreto 420/007 ao Decreto 640/973, de 8 de agosto de
1973, e a Ley n°® 15.869, de 22 de junho de 1987; Venezuela, a Ley n° 2.818, de 1°
de julho de 1981237,

E de se observar que, no tocante a elaboragdo de uma norma geral de
procedimentos administrativos nos diversos paises, esta dependera do modo como
o direito administrativo vem se desenvolvendo internamente.

Carlos Ari Sundfeld®®®, atento a questdo da construcdo do direito
administrativo sob uma perspectiva comparativa entre as nacodes, ressalta que no
direito francés a seara administrativa € fruto de uma jurisprudéncia bem
sedimentada dos tribunais administrativos, acumulada a partir do século XVIII,
fazendo com que, na Franca, o procedimento administrativo ndo necessitasse de um
impulso de uma lei-quadro geral.

Por outro lado, em alguns paises que nao dispunham da mesma tradicdo
jurisprudencial nos moldes do Conseil d’Etat francés, foi por meio de uma lei geral
de procedimentos que se estabeleceram parametros, mecanismos e solu¢des no
direito administrativo.

Voltando nossos olhos a realidade brasileira, observa-se que o surgimento de
normas gerais sobre procedimento administrativo ocorreu de forma tardia e

minimalista®®®, ainda que ja existissem atividades procedimentalizadas previstas em

237 PERLINGEIRO, Ricardo (Coord.). Procedimento administrativo e processo administrativo latino-
americanos: compilacao de leis nacionais. Rio de Janeiro: EMARF/TRF223, 2017, p. 15-20.

238 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 296.

239 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. Sado Paulo: Malheiros, 2017, p. 306.
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normas especiais, principalmente, as normas referentes a imposicdo de sancao
administrativa, procedimentos licitatorios, tributarios etc.

Isso porque apenas no final da década de 1990 advieram, de fato, as
primeiras normas gerais procedimentais no a&mbito dos entes politicos. Diante das
mudancas estruturais?*® que a Administracdo Publica brasileira vivenciou, também
se tornou necessario modernizar e fortalecer o direito administrativo.

Desse modo, surgiram no Brasil as primeiras leis de procedimento
administrativo. Inicialmente, a Lei do Estado de S&o Paulo, Lei estadual n°
10.177/1998, e, alguns meses depois, a Lei de Processo Administrativo Federal, Lei
federal n° 9.784/992%!, posteriormente, sobrevieram diversas leis municipais e
estaduais?*?,

A titulo de exemplo, ao adotarmos como parédmetro a Lei n° 9.784/99, se
constata que o legislador patrio estabeleceu 70 artigos para regulamentar o que
denominou como “processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
federal”’, mas a preferéncia pela terminologia processo administrativo ndo afasta a
existéncia de normas tipicamente procedimentais na referida lei. Este diploma
normativo abrange os principios e critérios aplicaveis a Administracdo Publica, os
direitos e deveres do administrado, a definicdo dos legitimados processuais, 0S
parametros da competéncia e a sua delegacdo, as hipéteses de impedimentos e
suspeicdo, a pratica e a comunicacao dos atos processuais, 0 procedimento a ser
adotado nas fases de inicio, instrucdo, julgamento e recurso, a previsdo de
audiéncias e consultas publicas, bem como aspectos atinentes as questdes que
tratam sobre a motivacdo, anulacdo, revogacdo e convalidacdo do ato

administrativo?43,

240 pPrincipalmente, em decorréncia do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995.

241 Embora a Lei n® 9.784/99 seja uma norma federal, aplicavel somente a Unido, diante da auséncia
de uma norma de procedimento administrativo em algum dos entes subnacionais, o STJ vinha
defendendo a possibilidade de aplicacao subsidiaria da norma federal. De tal forma, a Primeira Se¢éo
do Superior Tribunal de Justica aprovou o seguinte enunciado para a sumula n°® 633: “A Lei
9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma subsidiéria,
aos estados e municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria”.

242 O Estado de Pernambuco, por exemplo, estabeleceu as normas bdsicas sobre processo
administrativo por meio da Lei estadual n® 11.781/2000.

243 Com contornos de novidade, a Lei n° 14.210/2021 acrescentou o capitulo XI-A a Lei n® 9.784/99,
para dispor sobre a hipétese de decisdo coordenada no ambito da Administracdo Publica federal. As
decisdes que exijam a participacdo de 3 ou mais setores, 6rgdos ou entidades poderdo ser tomadas
mediante decisdo coordenada sempre que for justificavel pela relevancia da matéria e houver
discordancia que prejudique a celeridade do processo administrativo decisorio. No entanto, ressalta-
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Muito se tem discutido sobre a importancia do desenvolvimento de
procedimentos administrativos como um fendmeno que repercute na qualidade da
funcdo administrativa. Dai que, na seara da atividade regulatoria, como analisado
anteriormente, ndo se pode esquecer do surgimento da Lei n° 13.848/2019 e do
microssistema normativo resultante, uma vez que este € mais especifico, tornando
as normas procedimentais previstas na Lei n° 13.848/2019 de observancia
obrigatdria para os entes reguladores independentes.

O procedimento administrativo, assim como tantas outras técnicas, pode ser
moldado e adaptado de tantas maneiras quantos forem os métodos delineados pela
Administracdo Publica. De tal sorte, o estudo acerca de como e em que medida
esses novos modelos procedimentais modificam a estrutura da atividade regulatoria
€ imprescindivel.

Diante de tantos desafios no que diz respeito a regulacdo de questbes
cientificas e tecnoldgicas, caracterizados por incertezas, mudancas disruptivas e
inovagdes, uma solugdo possivel € formular procedimentos administrativos
adequados e que, na medida do possivel, visem estabelecer uma normatizacdo

regulatéria semelhante ao método cientifico?44.

4.2 Aperfeicoamento da qualidade regulatéria e a técnica da analise de impacto

regulatério

Desde meados da década de 1980, ocorreu em diversos paises um gradativo
processo de repaginacdo da regulacédo, com a finalidade de reduzir os riscos e as
incertezas dessa atividade. Trata-se, em verdade, da utilizagcdo de mecanismos de
aprimoramento técnico da producdo normativa e da tomada de decisao para garantir
uma boa governanca regulatoria. H4 o fortalecimento da atividade regulatéria no
ambito dos 6rgaos técnicos de forma transversal, melhorando os procedimentos
para que sejam mais racionais e executados por um menor dispéndio de recursos
publicos.

Nesse contexto de transformacodes, se destacam as pesquisas desenvolvidas

pela Comissdo Europeia em parceria com a Organizagdo para a Cooperacao e

se que a decisdo coordenada ndo podera ser aplicada aos processos administrativos de licitacao,
relacionados ao poder sancionador, ou em que estejam envolvidas autoridades de Poderes distintos.
244 BARNES, Javier. Transforming administrative procedure. Sevilla: Global Law Press Editorial
Derecho Global, 2015, p. 29.
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Desenvolvimento Econémico — OCDE. A necessidade de desenvolver melhores
praticas regulatérias tornou-se fundamental para que os paises-membros da Unido
Europeia adotassem novas técnicas que visassem corrigir as falhas de mercado,
mitigar as desigualdades sociais, proteger os trabalhadores e consumidores, assim
como 0 meio ambiente.

O programa desenvolvido no ambito da OCDE, conhecido como
Better/Smarter Regulation, aponta caminhos para fortalecer o sistema de
gerenciamento regulatério, garantindo a elaboracdo de normas regulatérias
equilibradas, bem como incentiva a revisdo das regulacdes ja existentes para
assegurar a sua qualidade normativa. Dai que se pode destacar que o programa
atribui um enfoque pragmatico, flexivel e pluralista da regulacdo, recomendando a
utilizacdo de técnicas multidisciplinares para se estabelecer o microssistema
regulatorio.

Desse modo, em 1995, o Conselho da OCDE publicou pesquisas voltadas
para praticas que permitissem alcangcar uma melhor qualidade da regulagdo nos
paises, destacando a utilizacdo da técnica da analise de impacto regulatorio (AIR)
como instrumento apto a permitir que as escolhas das politicas regulatorias sejam
definidas de forma mais eficientes e eficazes.

Posteriormente, em 1997, as pesquisas aprofundam a discussdo sobre
melhores praticas de AIR, por meio da publicacdo Regulatory Impact Analysis: Best
Practices for Regulatory Quality and Performance. Ja no ano de 2005, a OCDE
estabelece uma série de principios orientadores para a atividade regulatdria dos
paises-membros, intitulado de Guiding Principles for Regulatory Quality and
Performance.

Uma nova pesquisa da OCDE no ano de 2014, Best Practice Principles for
Regulatory Enforcement and Inspections, prescreve a atualizagdo do quadrante
principiolégico para uma melhor qualidade regulatéria, incluindo o planejamento e
direcionamento da fiscalizacdo das atividades reguladas, a comunicacdo com 0s
agentes econOmicos, a prevencdo da corrupcdo e o desenvolvimento do
comportamento ético, bem como a organizacdo e o aperfeicoamento da governanca
das autoridades reguladoras. Consoante se vislumbra das recomendacdes da

OCDE, é possivel identificar a existéncia de onze principios basilares?4°:

245 OCDE. Best Practice Principles for Regulatory Enforcement and Inspections. Paris: OECD
Publishing, 2014, p. 10.
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1) Aplicacdo baseada em evidéncias?*¢;
2)Seletividade?*’;

3)Foco no risco e na proporcionalidade?*;
4)Regulacgédo responsiva®*;

5)Viséo de longo prazo®°;
6)Coordenacéo e consolidacdo??;
7)Governanca transparente?®?;
8)Integracédo de informacdes?°3;
9)Processo claro e justo®®;

10)Promocéo da conformidade (compliance)?%®; e

246 A atividade regulatéria deva ser baseada em evidéncias e medigdes. E dizer, deve ser decidido o
que se pretende regular e como deve ser realizada através da andlise de dados e de evidéncias,
inclusive, os resultados devem ser avaliados regularmente. (OCDE, op. cit., p. 17).

247 Por sua vez, o principio da seletividade aponta para o fato de que a promogéo da conformidade e
0 cumprimento das regras devem ser deixados para o setor privado e as acdes da sociedade civil
onde for possivel e eficiente, pois as normas regulatérias ndo podem estar em todos os lugares e
normatizar todas as situa¢des do convivio social e econdmico. H4 muitas outras maneiras de atingir
0s objetivos regulatérios. (OCDE, op. cit., p. 23).

248 A regulagdo deve ser baseada no risco e de forma proporcional: a frequéncia das fiscalizagbes e
dos recursos empregados devem ser proporcionais ao nivel de risco. As acBes devem ter como
objetivo reduzir o risco real representado pelas infracdes praticadas pelos agentes econémicos.
(OCDE, op. cit., p. 27).

249 A regulacdo responsiva € uma abordagem que foi formalizada em 1992 por |. Ayres e J.
Braithwaite. A técnica defende a hipétese de que a regulacado mais eficaz seria aquela que nao trate
todas as normas regulatérias de forma uniforme, ou todas as aplicacbes de sancdes de forma
semelhante. Em vez disso, a diferenciagdo deve ser baseada no comportamento geral dos agentes
econdmicos regulados, no padréo de violagdes as normas, se reincidente ou a primeira infracao etc.
Assim, as agéncias reguladoras devem adotar uma estratégia de regulacdo diferenciada, analisando
0 comportamento e o histérico das empresas no comprometimento em obedecer as normas
regulatérias. O cumprimento responsivo promove a conformidade de forma mais eficaz, ao mesmo
tempo que reduz o fardo imposto as empresas de “melhor desempenho”. (OCDE, op. cit., p. 34).

250 Os governos devem adotar politicas e mecanismos institucionais de regulacéo e fiscalizacdo com
objetivos claros e uma meta de longo prazo. (OCDE, op. cit., p. 37).

251 A atividade fiscalizatéria deve ser coordenada e, quando necessario, consolidadas. Quanto menor
for a duplicacdo e sobreposi¢cbes de fiscalizacdo exercida por entes ou 6rgéos distintos, melhor sera
0 uso dos recursos publicos, minimizando a carga sobre as atividades reguladas e maximizando a
eficacia. (OCDE, op. cit., p. 41).

252 As estruturas de governanga para o cumprimento da atividade regulatéria devem ser lastreadas
por meio da transparéncia, do profissionalismo e da gestdo orientada para resultados. A aplicacéo da
regulacéo deve ser independente da influéncia externa. (OCDE, op. cit., p. 47).

253 As tecnologias de informacdo e comunicacdo devem ser usadas para maximizar o foco, a
coordenacdo e o compartiihamento de informacdes, bem como o uso otimizado dos recursos
publicos. (OCDE, op. cit., p. 51).

254 Os entes reguladores devem garantir que sejam estabelecidas regras claras e um procedimento
de fiscalizacdo eficiente. Os agentes econO6micos regulados devem ser informados sobre quais
direitos e obrigacGes eles tém durante os procedimentos de fiscalizacdo de conformidade com a
norma, como contestar e recorrer das decisées etc. (OCDE, op. cit., p. 55).

255 A transparéncia e a conformidade (compliance) devem ser promovidas por meio do uso de
instrumentos apropriados. Os governos devem publicar todo o material de orientacéo, dispondo de
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11)Profissionalismo?®°.

Em 2017, a OCDE publica o Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit,
que estabeleceu um checklist para ajudar os entes reguladores, os regulados e a
sociedade, na avaliacdo do nivel de desenvolvimento do sistema regulatorio, fixando
diretrizes para identificar pontos fortes e fracos, como também os potenciais
aspectos da regulacdo que sao passiveis de melhoria.

Conforme pode ser constatado por meio da pesquisa elaborada pela
organizacdo internacional, os entdo intitulados principios para melhores praticas
regulatorias passam a compor uma checklist de doze critérios, que correspondem
aos onze principios supramencionados e um novo critério definido como “verificacéo
da realidade”. O novo critério introduzido consiste no fato de que as instituicdes
responsaveis pela atividade regulatéria devem entregar o desempenho que se
espera delas em termos de satisfacdo no setor regulado; de eficiéncia, por meio de
uma ponderacdo entre os beneficios e os custos; e de eficacia total, garantido a
seguranca, salde, protecdo ambiental etc.?%’

Assim sendo, os principios (ou critérios) em que se sustenta o programa do
Better/Smarter Regulation podem ser sintetizados do seguinte modo:
proporcionalidade, transparéncia, coeréncia, determinacdo dos objetivos a serem
alcancados, e controle.

Passando-se adiante no estudo do tema, ndo se pode olvidar que uma das
principais praticas procedimentais recomendadas pela OCDE diz respeito a
elaboracdo da analise de impacto regulatério (AIR). E dizer, a producdo de um
relatorio para cada norma regulatéria relevante, onde constara uma avaliacdo sobre
0S potenciais impactos que a regulacdo possa acarretar aos mais variados setores

da sociedade e da economia.

facil acesso as normas regulatorias e aos mecanismos de participagdo, principalmente, em portais de
internet. Devem ser incluidos nos sitios eletrdnicos o maximo de ferramentas de “autoverificagdo”
para ajudar os agentes econémicos a melhorarem suas capacidades de conformidade (compliance).
(OCDE, op. cit., p. 59).

2% Qs servidores das agéncias reguladoras devem ser treinados para uma atuacdo profissional,
integra, pautada na consisténcia e transparéncia. Assim, é preciso realizar um treinamento
substancial com foco ndo apenas em habilidades técnicas, mas também em habilidades de inspecédo
e em estabelecer diretrizes para manter a consisténcia da atuacao dos agentes publicos. (OCDE, op.
cit., p. 63).

257 OCDE. Regulatory Enforcement and Inspections Toolkit. Paris: OECD Publishing, 2017, p. 50.
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A analise de impacto regulatério detém uma dupla finalidade: uma ferramenta
de apoio e um procedimento para tomada de decisdo, informando ao agente
regulador como podera alcancar os objetivos regulatérios ou, até mesmo, se a
regulacdo se faz pertinente em determinada hipétese.

Como ferramenta de apoio, a AIR busca garantir um procedimento
sistematico e rigoroso de identificacdo e avaliacdo dos impactos potenciais das
politica regulatérias, avaliando os custos e beneficios esperados. J& a funcdo de um
procedimento para a tomada de decisdo, a AIR complementa outros elementos
essenciais da politica regulatdria, tal como as consultas e audiéncias publicas,
desenvolvendo uma melhor compreensdo do provavel impacto das opcoes
regulatérias na sociedade, de uma forma em que possa ser utilizada para orientar as
deliberacdes?°8.

Tecnicamente, a OCDE define a AIR como uma ferramenta de politica
sistematica usada para examinar e medir 0os provaveis beneficios, custos e efeitos
de uma regulamentacdo nova ou existente. A sua estrutura central deve conter os
seguintes elementos: a) titulo da proposta, o objetivo e o efeito pretendido da politica
regulatoria; b) uma avaliacdo do problema e a consideracdo de opcdes alternativas;
c) avaliacdo de toda a distribuicdo de seus impactos; d) participacdo dos
interessados; e) estratégias de compliance e procedimentos de monitoramento e
avaliacdo®>°.

Ja a doutrina, podendo-se indicar as licbes de Jean-Bernard Auby e Thomas
Perroud?®®, aponta para o fato de que a analise de impacto regulatério é revestida
por multiplos significados. No entanto, ha algumas caracteristicas em comum sobre
a definicdo que podem ser identificadas.

A primeira caracteristica seria 0 fato de que a técnica da AIR independe da
natureza das normas que serdo objeto de analise, pode servir para medir 0s
impactos da elaboracdo de qualquer diploma normativo, até mesmo um projeto de

lei, um regulamento etc.

258 DEIGHTON-SMITH, Rex; ERBACCI, Angelo; KAUFFMANN, Céline. Promoting inclusive growth
through better regulation: the role of regulatory impact assessment. Paris: OECD Regulatory Policy
Working Papers, 2016, p. 8.

259 OCDE. Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for
policy makers. Paris: OECD Publishing, 2008, p. 14.

260 AUBY, Jean-Bernard; PERROUD, Thomas (Editores). La Evaluacién de Impacto Regulatorio.
Sevilla: Global Law Press, 2013, p. 21.
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Em sequéncia, a segunda caracteristica se refere a utilizacdo da AIR como
um processo ex ante, pois o objetivo da andlise de impacto regulatério € uma
estimativa anterior ao efeito provavel sobre uma politica regulatéria determinada?6?.

A terceira caracteristica em comum consiste no fato de que que a técnica da
analise de impacto regulatorio abarca aspectos relacionados ao procedimento, como
também ao documento em que foi realizada a analise, seja em forma de
recomendacao, seja como mera informacao sobre os impactos positivos e negativos
de uma norma. Refere-se a um ato preparatério e cujo conteudo pode variar em
cada pais.

Em derradeiro, a quarta caracteristica apontada por Jean-Bernard Auby e
Thomas Perroud é a natureza de trabalho cientifico em que esté situada a técnica de
andlise de impacto, ainda que a capacidade técnica-cientifica seja bastante variavel
entre 0os paises. As habilidades e capacidades necesséarias para realizar esta
atividade sdo diversas e precisam contar com a participacdo de profissionais
multidisciplinares?62.

O proposito desta técnica consiste em ampliar o foco da avaliagcéo regulatoria,
com o intuito de converté-la em parte inerente ao procedimento de elaboracdo das
politicas regulatérias. De acordo com Jean-Bernard Auby e Thomas Perroud?63,
alguns critérios podem ser explicitados para compreenséo da AlR:

a) ldentificacdo dos objetivos e da proposta regulatoria;

b) Avaliacdo dos riscos na area de atuacao das normas regulatérias;

c) ldentificacdo dos beneficios de cada opcdo encontrada, incluindo a

possibilidade de “nao fazer nada”;

d) Examinar todos os custos, incluindo os indiretos;

e) ldentificar as opgcdes para assegurar o cumprimento;

f) Verificar o impacto que possa ocasionar em pequenos negocios e fornecer

assessoramento especializado para tais casos;

261 Ndo obstante, a AIR também pode ser utilizada posteriormente para revisar as politicas
regulatérias ja existentes. A analise de impacto regulatério ex ante se distingue da sua utilizacdo
como mecanismo de analise ex post, haja vista que esta teria como finalidade a afericdo dos
impactos ja produzidos pela regulacdo, e ndo nas potenciais consequéncias que a norma podera
produzir para o futuro.

262 AUBY; PERROUD, op. cit., p. 22.

263 AUBY; PERROUD, op. cit., p. 47.
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g) Realizar audiéncias publicas para conhecer as alegacdes dos afetados
pela regulacdo, agindo de maneira transparente sobre os temas e
alternativas que seréo debatidos;

h) Estabelecer os critérios para a supervisao e avaliacdo; e

i) Fornecer resumos e recomendacdes as autoridades competentes, no que

tange as opinides expressadas nas audiéncias publicas.

Ao ponderar sobre as finalidades da AIR, Susan Rose-Ackerman aduz que a
funcao basica e fundamental da analise de impacto é contribuir para a elaboracéo de
normas regulatorias que sejam capazes de gerar beneficios reais, ao mesmo tempo
em que melhore o controle, a reducdo das contas publicas, e incorpore valores
relevantes?*. Para a autora, a AIR também se preocupa com a eficacia funcional do
Direito, pois o Estado deve avaliar as leis e as normas regulatérias para determinar
quais efeitos terdo sobre o comportamento humano e se, de fato, constituem
beneficios para a coletividade?®.

Nesta mesma linha argumentativa, Edward Donelan?%¢ ressalta o escopo

desta técnica regulatéria:

La evaluaciéon de impacto regulatorio es, pues, un instrumento que tiene por
objeto estructurar la pluralidad de opciones o alternativas ante una medida
publica. Se utiliza cuando una o varias de esas opciones pueden
desembocar en una nueva regulacion, o bien terminan en una reforma de la
misma; asimismo este método facilita el analisis y la consideracién de
alternativas distintas a la regulacién tradicional y el recurso a modalidades
més flexibles de regulacién. Exige ademéas un andlisis detallado para
determinar si las diferentes opciones, incluyendo las normativas, van a tener
el impacto o efecto deseado?’.

264ROSE-ACKERMAN, Susan. Evaluacién de impacto y andlisis coste-beneficio: qué es lo que
implican para la formulacion de politicas y reforma del derecho? In: AUBY, Jean-Bernard; PERROUD,
Thomas (Editores). La Evaluaciéon de Impacto Regulatorio. Sevilla: Global Law Press, 2013, p. 120.

265 ROSE-ACKERMAN, op. cit., p. 125.

266DONELAN, Edward. Progresos y retos en la desarrollo y uso de la evaluacion de impacto
regulatorio en determinados paises de la OCDE y de la Union Europea. In: AUBY, Jean-Bernard;
PERROUD, Thomas (Editores). La Evaluacion de Impacto Regulatorio. Sevilla; Global Law Press,
2013, p. 169.

267 Traducao livre: “A avaliagdo de impacto regulatério é, portanto, um instrumento que visa estruturar
a pluralidade de opcdes ou alternativas perante uma medida publica. E utilizado quando uma ou mais
dessas opcdes podem levar a uma nova regulacdo, ou culminar em uma reforma da mesma; Da
mesma forma, este método facilita a analise e consideracdo de alternativas além da regulacdo
tradicional e o uso de modos de regulacdo mais flexiveis. Também requer uma analise detalhada
para determinar se as diferentes opcdes, incluindo os atos normativos, terdo o impacto ou efeito
desejado.”
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Com efeito, ha de se ressaltar que a técnica da analise de impacto regulatério
pode apresentar alguns desafios e riscos para a sua implementacdo nos paises. A
OCDE exp6e um rol de dificuldades que foram identificadas pelas nacdes que
iniciaram a utilizacdo da AIR, por meio de seis situacdes: 1) falta de apoio
institucional e de um corpo técnico capacitado, especificamente para conduzir a AIR,
pois os problemas técnicos devem ser continuamente enfrentados. Dai advém um
alto risco de termos um processo burocrético e lento em vez de uma ferramenta util
de analise; 2)baixa divulgacdo da utilizacdo da AIR reduz a sua finalidade de
melhorar a qualidade regulatéria, perdendo a oportunidade de ampliar a participacao
social no procedimento; 3) falta de dados técnicos necessarios para fundamentar a
AIR, bem como encontrar indicadores apropriados para facilitar a medicdo do
impacto regulatorio; 4) auséncia de um processo politico participativo, coerente e
baseado em evidéncias; 5) pouco empenho da Administracdo Publica,
principalmente, devido a inércia no ambiente politico, se caracterizando como um
dos obstaculos mais significativos para implementacdo de uma AIR eficaz; e 6)
grande oposicao de politicos preocupados em perder o controle sobre a tomada de
decisdes em determinados setores da economia?%8,

Tanto se mostra assim que Scott Jacobs, baseado na analise histérica das
fases de implementacao, expanséo e consolidacao da técnica de analise de impacto
regulatério, evidencia os entraves verificados nos paises. Para o autor, a utilizacéo
desta técnica ndo seguiu uma tendéncia linear ascendente, mas, na verdade,
compreendeu uma curva em formato de “U”. Dos dados avaliados, se constatou que,
nos primeiros anos da implementacéo, poucas analises de impacto regulatério foram
concretizadas.

Posteriormente, como a técnica de AIR foi integrada aos processos gerais de
tomada de decisao, se verificou que a sua realizacdo se deu por um grupo de
profissionais sem a devida capacitacdo técnica. Durante o periodo de expansao da

sua utilizacdo, a qualidade das normas regulatorias produzidas pareceu diminuir.

268 OCDE. Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for
policy makers. Paris: OECD Publishing, 2008, p. 25-26.
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Em certo ponto da fase de consolidacéo da AIR, por meio do treinamento e de
outros mecanismos de controle e de qualidade que se aperfeicoaram durante a
expansdo, a qualidade dos resultados obtidos pela AIR obteve gradativo avanco?®,

A afericdo da metodologia aplicada pela técnica de andlise de impacto
regulatorio também se reveste de grande importancia. 1sso porque existem diversos
métodos que sao utilizados — sobretudo, nos paises que detém maior expertise —,
dos quais se destacam: analise custo-beneficio; andlise custo-efetividade ou custo-
resultado; analise fiscal ou orcamentaria; analise de impacto socioecondmico;
andlise de risco; analise de consequéncia; analise de custo de conformidade
(compliance) e de impacto no comércio; andlise multicritério?°.

De mais a mais, Rafael Oliveira?’! expde que a andlise custo-beneficio
(ACB) decorre de uma visao utilitarista do Direito. Ao utilizar essa metodologia, o
ente regulador deve considerar todos os custos e os beneficios envolvidos na norma
regulatéria proposta, abrangendo também as situa¢gbes nas quais ndo poderiam ser
facilmente auferidas sob uma perspectiva econémica?’2.

O método da ACB nédo é isento de criticas pela doutrina. A concepcao
classica de uma racionalidade ilimitada, onde todas as circunstancias e resultados
poderiam ser previsiveis e quantificados para tomada de decisdo, ndo ocorre no
mundo dos fatos. A racionalidade limitada dos agentes econémicos, bem como a
complexidade e incertezas, sdo fatores que repercutem nas escolhas das politicas
regulatérias.

Constata-se, portanto, que uma das dificuldades ao se realizar a analise
custo-beneficio é a atribuicdo de pesos aos contextos que ndo sao suscetiveis de
serem monetizados. O método da ACB esta longe de ser uma analise completa de

todos os custos e beneficios que podem surgir de uma proposta normativa.

269 JACOBS, Scott. Current Trends in Regulatory Impact Analysis: The Challenges of Mainstreaming
RIA into  Policy-making, 2006. Disponivel em: <  http://regulatoryreform.com/wp-
content/uploads/2014/11/Jacobs_Current__Trends_and_Processes_in_RIA May_ 2006.pdf>. Acesso
em: 5 de julho de 2021.

270 OCDE. Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for
policy makers. Paris: OECD Publishing, 2008, p. 46-47.

211 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo perfil da Regulagéo Estatal: Administracdo Publica de
Resultados e Andlise de Impacto Regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 271-272.

212 Rafael Oliveira destaca importante observacéo sobre a aplicagcdo do método ACB no direito norte-
americano. O Decreto Executivo n® 13.563/2011, que regulamenta a matéria, estabelece, em sua
secdo 1, a necessidade de que o método da analise custo-beneficio seja utilizado por meio de
parametros quantitativos e qualitativos, abrangendo, também, valores que sao de dificil ou impossivel
monetizacédo, tais como a equidade, dignidade humana e justica. (OLIVEIRA, op. cit., p. 273)



117

Alguns aspectos do procedimento regulatorio implicariam na realizacdo de um
juizo politico, principalmente nos casos em que os impactos apenas poderdo ser
verificados em longo prazo. Diante desta situagdo de imprevisibilidade, ndo seria
possivel estabelecer um valor presente aos custos e aos beneficios que, em
realidade, somente poderiam ser apreciados prospectivamente. A quantificacao
tornar-se-ia dificil quando tivesse por objeto a protecdo de bens ndo negociaveis,
tampouco de facil monetarizagdo, tais como: a vida, a saude, a seguranca e a
conservagao do meio ambiente.

Anthony Ogus chama atencdo para o fato de que ndo seria possivel definir
com precisao qual critério poderia ser o mais adequado diante da analise custo-

beneficio. Para tanto, estabelece algumas consideragées?’:

En primer lugar, la envergadura de los costes totales en relacion con los
beneficios globales: cuanto menores sean los primeros, mas aceptable sera
la intervencion normativa. En segundo término, la identificaciéon de los
grupos que dentro de la comunidad se benefician y pierden,
respectivamente, a resultas de la politica de la que deriven los costes en
cuestion. Cuanto mas coincidan estos grupos, mas aceptable sera la
intervencion. En tercer lugar, ha de tenerse em cuenta la medida en que los
costes se distribuyen en la comunidad en general: cuanto mas ajustados los
costes e identificables los perdedores, mas inaceptable sera la intervencion
normativa objeto de analisis?’4.

A analise custo-beneficio ndo abrange, em regra, a avaliacdo dos custos de
oportunidade. Ou seja, diante da incerteza cientifica, os esfor¢os realizados para
prevenir certos riscos podem conduzir a piores resultados, pois sobrariam menos
recursos disponiveis para combater outros riscos de maior extensdo danosa.

Partindo desta constatacdo, Anthony Ogus defende que o método mais
adequado se trata de uma analise custo-eficacia (ou custo-rendimento), em
detrimento ao custo-beneficio. Vis a vis, a analise custo-eficacia tem como fungdes

principais: a) estabelecer o tipo de interven¢do normativa necessaria para maximizar

213 OGUS, Anthony. La Evaluacion de Impacto Regulatorio: Una Perspectiva Econdmico-Politica. In:
AUBY, Jean-Bernard; PERROUD, Thomas (Editores). La Evaluacién de Impacto Regulatorio. Sevilla:
Global Law Press, 2013, p. 79.

214 Tradugao livre: “Em primeiro lugar, a escala dos custos totais em relagdo aos beneficios globais:
quanto menores forem os primeiros, mais aceitavel sera a intervencéo regulatéria. Em segundo lugar,
a identificacdo dos grupos dentro da comunidade que se beneficiam e perdem, respectivamente,
como resultado da politica da qual derivam o0s custos em questdo. Quanto mais esses grupos
coincidirem, mais aceitavel sera a intervencao. Terceiro, até que ponto os custos sao distribuidos na
comunidade em geral deve ser levada em consideracdo: quanto mais ajustados os custos e 0s
perdedores identificaveis, mais inaceitdvel sera a intervengdo normativa objeto de analise.”
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0s beneficios para um determinado nivel de custo; b) identificar os elementos
necessarios para gerar beneficios especificos ao menor custo possivel.?’®

O meétodo custo-eficacia deve ser utilizado quando consistir em um objetivo
determinado, ou seja, com uma meta a ser cumprida. Para tanto, seria calculado o
custo necessario para alcancar a meta através das varias opcdes disponiveis. A
analise custo-eficacia tem como vantagem a possibilidade de estabelecer uma
classificacdo por ranking das diversas formas de opg¢fes regulatorias, tendo como
parametro o custo por unidade de eficacia de cada uma das medidas?’®.

De fato, a necessidade de implementar um ou outro método da técnica de
analise de impacto regulatorio dependera dos incentivos envolvidos e dos propositos
de cada pais. Nao ha, por si s6, uma metodologia que ira se adequar em todos 0s
contextos sociais e econdmicos.

Buscando descortinar o assunto, Scott Jacobs argumenta que, dependendo
da conjuntura, seria possivel estabelecer parametros indicativos sobre qual método
analitico é recomendado para a andlise de impacto regulatério. Sintetizando-se 0s

parametros através da seguinte tabela?’’:

Tabela 1 — Métodos para realizacdo da AIR

Contexto da AIR | = Objetivos = Método analitico
Economia = | Maximizacéo do = | Andlise de custo-
neoclassica bem-estar social beneficio usando uma
pela perspectiva métrica monetaria em
do “Otimo de comum
Pareto™?"8

215 OGUS, op. cit., p. 85.

216 OGUS, op. cit., p. 86.

217 JACOBS, Scott. Current Trends in Regulatory Impact Analysis: The Challenges of Mainstreaming
RIA  into  Policy-making, 2006. Disponivel em: <  http://regulatoryreform.com/wp-
content/uploads/2014/11/Jacobs_Current__Trends_and_Processes_in_RIA May 2006.pdf>. Acesso
em: 5 de julho de 2021.

278 Conceito criado por Vilfredo Pareto, que define um estado de alocacdo de recursos em que é
impossivel realoca-los de modo que que a situacdo de qualquer participante seja melhorada sem
piorar a situacéo individual de outro participante. (BARR, Nicholas. Economics of the Welfare State. 52
ed. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 46.)
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Fonte: Scott Jacobs (2006)

Numa 6tica semelhante, Cass Sunstein ja alertava para a necessidade da
humanizacdo das consequéncias da regulacdo na sociedade, i.e., o Estado
regulador deve compreender os efeitos das suas normas na vida das pessoas. Por
exemplo, se uma norma regulatéria pretende reduzir os riscos no mercado de
alimentos, se faz importante conhecer a exata medida da reducdo que deve ser
aplicada sobre determinado alimento e a comparacdo com o0 numero de vidas que
poderdo ser salvas, bem como o nimero de doencas evitadas?’®.

Por conseguinte, para o autor, é possivel humanizar a técnica da analise de
impacto regulatorio por meio da observagao de quatro pressupostos: (i) o regulador
nao deve ver 0s custos e 0s beneficios como abstracdes aritméticas, mas sim
entender a esséncia qualitativa dos diversos bens juridicos envolvidos, com a
finalidade de realizar trade-offs (escolhas) entre eles; (i) a AIR deve considerar a
existéncia de valores que sao dificeis ou impossiveis de quantificacdo; (iii) as
escolhas regulatérias e a analise custo-beneficio devem ser fundamentadas por

analise comportamentais baseada em parametros do “homem real”, e ndo do “homo

2SUNSTEIN, Cass R. Valuing life: humanizing the regulatory State. Chicago: The University of
Chicago Press, 2014, p. 173.
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economicus”. As decisdes tomadas com parametros de uma analise disciplinada
terdo melhores efeitos do que aquelas decididas por mera intuicdo; (iv) o ente
regulador deve buscar as informacdes fornecidas pela sociedade, i.e., mediante a
participagdo dos diversos setores sociais no procedimento de elaboragdo das
normas regulatérias?e°,

A técnica da analise de impacto regulatorio € frequentemente correlacionada
ao predominio de fatores econbmicos, em contraponto aos valores sociais e
ambientais. No entanto, é preciso destacar que a AIR também deve ser utilizada
como instrumento apto a contribuir com o desenvolvimento social.

Bruno Fernandes Dias chama atencdo para a hipétese de que ndo sao
apenas os custos de uma regulagdo que levam os individuos a questionarem a sua
validade e legitimidade. A demonstracdo do beneficio advindo da regulacao, em si
mesmo, ndo é suficiente para convencer todos aqueles impactados pela norma,
direta ou indiretamente, que determinada opc¢do regulatéria irA melhorar a
sociedade. Ha de se considerar que valores ndo monetizaveis também orbitam os
anseios sociais e, em defesa desses valores, igual ou maior empenho podera ser
observado em relacdo aquele que é utilizado pelo ente regulador para edicdo de
normas equilibradas, evitando adotar apenas uma perspectiva econdmica?®’.

Sublinha-se a explanacdo de Rex Deighton-Smith, Angelo Erbacci e Céline
Kauffmann?®?, que definem o desenvolvimento inclusivo como aquele em que o
crescimento econdmico permite a criagcdo de oportunidades para todos os
segmentos da sociedade, distribuindo a riqueza gerada de forma ison6mica, em
termos monetarios ou nao-monetarios. Se o0s beneficios do desenvolvimento
inclusivo forem mal distribuidos, havera uma série de implicacdes negativas para
garantir o desenvolvimento das futuras geracdes, de modo que as taxas de
crescimento econdmico e de igualdade na distribuicAo da renda sé&o

correlacionadas?83.

280 SUNSTEIN, op. cit., p. 173-174.

281 DIAS, Bruno Fernandes. Andlise de Impacto Regulatorio: notas sobre a OCDE e sobre o Brasil,
Revista Digital de Direito Administrativo, Sao Paulo, v. 2, n. 1, p. 71-98, 2015, p. 95.

282 DEIGHTON-SMITH, Rex; ERBACCI, Angelo; KAUFFMANN, Céline. Promoting inclusive growth
through better regulation: the role of regulatory impact assessment. Paris: OECD Regulatory Policy
Working Papers, 2016, p. 6-7.

283 Os autores apontam que determinados paises utilizam a analise de impacto regulatério como uma
ferramenta de legitimacéo das suas escolhas em vez de utiliza-la como um instrumento de suporte no
procedimento decisdrio, ou seja, os dados e informacdes relevantes que sao obtidos nos relatérios de
impacto seriam referenciados apenas se corroborassem com as politicas regulatérias previamente
definidas. (DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, op. cit., p. 16.)
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Para alcancar um desenvolvimento inclusivo se faz necessario que os
agentes reguladores identifiquem e ampliem a analise de impacto regulatério em
varias dimensfes relevantes, tais como: (i) o impactos em grupos sociais
especificos; (ii) impactos em igualdade de género; (iii) impactos na pobreza; e (iv)
impactos na geracdo de empregos/trabalho etc.?8

E possivel identificar que, em muitos paises, ha previsdo normativa
estabelecendo a avaliagdo do impacto distributivo que deve ser incorporada nos
procedimentos da AIR, conforme se constata na tabela adiante?:

Tabela 2 — Impactos distributivos integrados a AIR

Paises Determinacdes

Estados Unidos Estabelece que seja avaliado os impactos distributivos
de novas propostas regulatérias, incluindo o
delineamento desses tipos de impactos em uma secao

especifica separada do documento da AIR.

Reino Unido O Impact Assessment Toolkit afirma que “as diferentes
camadas da sociedade que podem ser afetadas
também precisam ser identificadas, bem como a

distribuicdo dos impactos entre os varios grupos”.

Canada Sempre que possivel a AIR deve mostrar como 0s
custos e beneficios sdo distribuidos entre as varias
partes afetadas, por exemplo, homens ou mulheres,
empresas e governo, setores da economia e regioes do

Canada etc.

Comisséo Europeia Recomenda considerar os impactos distributivos nos
cidaddos, consumidores, trabalhadores, empresas,
agentes publicos, monitorando os efeitos distributivos
em outros grupos, incluindo estudantes, jovens, idosos,
imigrantes ou pessoas que sofrem discriminacdo, em

casos especificos em que uma proposta regulatéria

284 Como hipétese de outras dimensdes que sdo valoradas na andlise de impacto regulatério, é
possivel mencionar que o México considera a inclusdo da dimensdo da coeréncia da norma com 0s
direitos humanos.

285 DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, op. cit., p. 20-21.
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possa produzir impactos significativos sobre eles.

Republica Tcheca A estrutura da AIR exige que todos os grupos afetados
pela regulagédo sejam identificados por meio de andlises

gualitativas e quantitativas.

México Todos os custos e beneficios de uma regulacdo devem
ser avaliados separadamente, incluindo o impacto
esperado em cada grupo de individuos, industrias ou

regides que podem ser afetados.

Australia O guia de AIR prescreve que 0s entes reguladores
“‘identifiquem quem provavelmente sera afetado por
cada opcdao regulatéria e avaliem os custos e beneficios
econOmicos, sociais e ambientais, bem como se esses

custos e beneficios podem ser distribuidos”.

Fonte: Rex Deighton-Smith, Angelo Erbacci e Céline Kauffmann (2016)

Conforme se verificou, o desenvolvimento inclusivo pode ser incorporado nos
procedimentos de elaboracdo da analise de impacto regulatorio. Ndo obstante, a
doutrina debate acerca da importancia em balizar quais as hip6teses em que o ente
regulador, obrigatoriamente, adotara uma andlise que abranja o impacto em
multiplas dimensdes.

Quanto aos argumentos possiveis, se destacam quatro perspectivas em que
a andlise de um desenvolvimento inclusivo seria imprescindivel: (i) em todas as AIR;
(i) quando o objetivo identificado da politica regulatéria seja de natureza distributiva
ou social; (iii) quando uma avaliacao preliminar indicar a probabilidade de que as
guestdbes sejam importantes; (iv) apenas quando certos tipos de impactos
identificados, distributivos ou sociais, sdo avaliados previamente como provaveis de
ocorrer?se,

Héa de se ressaltar, por oportuno, que a principal vantagem de realizar uma
analise de impacto multisetorial e inclusiva € permitir com que cada AIR demonstre
as questdes identificadas e avaliadas, garantindo transparéncia em relacdo ao
cumprimento das politicas regulatérias. A inclusdo de uma discussdo ampla dos

impactos, sob uma perspectiva de um desenvolvimento inclusivo, permitiria as partes

286 DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, op. cit., p. 36.
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interessadas a possibilidade de acompanhar e, possivelmente, questionaras
medidas adotadas pelo ente regulador.

N&o obstante, alguns desafios podem ser apontados para a implementacao
obrigatéria em todas as analises de impacto regulatério para mdultiplas areas. Rex
Deighton-Smith, Angelo Erbacci e Céline Kauffmann argumentam que essa medida
poderia ser excessivamente prejudicial para a clareza e a coeréncia da AIR, pois
poderiam existir riscos graves se excessivos requisitos fossem necesséarios para
continuidade da atividade regulatoria, correndo o risco de direcionar mal 0s recursos
limitados da AIR e minar o foco do procedimento?®’,

No entanto, se discute na doutrina®®® que uma andlise de impacto regulatério
ampla, analisando aspectos de um desenvolvimento econdmico inclusivo em
multiplas perspectivas, deve ser realizada apenas quando for provavel a ocorréncia
de certos tipos de impactos distributivos ou sociais. Essa opc¢éo exigiria a elaboracéo
de uma avaliacdo inicial das provaveis areas de abrangéncia da proposta
regulatéria, com a finalidade de determinar se uma analise de desenvolvimento
inclusivo seria necessaria. Busca-se avaliar, em termos gerais, se 0s impactos tém
chances reais de ocorrer em determinados setores?®°,

O ponto negativo desta limitacdo na AIR se trata da implicacdo que pode
refletir na aceitacdo da medida por parte dos entes reguladores, no que diz respeito
a elaboracao de uma analise de impacto regulatorio que prestigie o desenvolvimento
inclusivo. Deve ser considerada a possibilidade de ocorrerem a elaboracdo de
sucessivas decisbes para considerar como deshecessaria ou com pequenos
impactos acarretados e, assim, esquivar-se da elaboracdo de uma ampla analise de
impacto regulatorio.

Os diversos critérios de aplicacdo da técnica da analise de impacto
regulatorio, por certo, possuem suas vantagens e desvantagens, pois cada pais
possui suas caracteristicas juridicas, econbmicas e sociais, de modo que o0s
problemas verificados no ambito da atividade regulatéria em determinados paises

nem sempre poderdo ser resolvidos pela mesma solugéo.

287 DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, op. cit., p. 37.

288 DEIGHTON-SMITH; ERBACCI; KAUFFMANN, op. cit., p. 39.

289 A avaliacao inicial ndo teria como finalidade abordar o tamanho desses impactos, mas sim a sua
provavel existéncia. Dai que essa abordagem tem a caracteristica de ndo exigir uma analise
aprofundada em circunstancias nas quais nao foi identificada, preliminarmente, a possibilidade de
ocorrer impactos que impossibilitem o desenvolvimento econémico e social inclusivo.
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Apesar das dificeis escolhas que deverdo ser adotadas para a sua
implementacéo, percebe-se que a analise de impacto regulatorio € uma importante
ferramenta para auxiliar na tomada de decisdo do ente regulador e, também, um
procedimento de qualidade que ajuda a projetar politicas regulatérias baseadas em
evidéncias técnicas, garantindo a transparéncia da atuacdo estatal. As relacbes de
causa-efeito e as possiveis consequéncias, a selecdo e comparacdo das diversas
opcOes e as analises dos efeitos previstos, tudo isso ira contribuir para evitar que
sejam produzidas normas sem efetividade.

O procedimento regulatorio normativo com um enfoque juridico-formal é
transformado para um embasado em informacdes multidisciplinares obtidas por
especialistas de diversas areas de conhecimento. De tal modo, se a andlise de
impacto regulatério contemplar um procedimento participativo, com audiéncias
designadas antecipadamente e de maneira ordenada, facilitara o debate acerca das
alternativas e consequéncias de determinada politica publica, assim como

fortalecera o procedimento de legitimacao da atividade regulatéria.

4.3 Panorama da utilizacdo da AIR no ambito das agéncias reguladoras federais

No Brasil, o Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestdo em Regulacdo (PRO-REG), criado por meio do Decreto n® 6.062/2007, com
0 apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), tem como finalidade
contribuir para a melhoria do sistema regulatério, da coordenacdo entre as
instituicbes, dos mecanismos de prestacdo de contas e de participacdo e
monitoramento social e da qualidade da regulacdo de mercados.

Apesar do pioneirismo e da busca em suprir a lacuna da gestdo dos entes
reguladores, o PRO-REG se tornou subdimensionado em termos de recursos
humanos e técnicos, ndo chegando a assumir um status institucional mais alto?®°. Ao
longo de sua execucédo, o programa desenvolveu diversas acdes e, principalmente,
recomendou e expandiu o0 uso da técnica de analise de impacto regulatorio.

A Lei n° 13.874/2019, responsavel por instituir a Declaragdo de Direitos de

Liberdade Econdmica, também reafirmou a necessidade da utilizacdo de

290 PECI, Alketa; RAGAZZO, Carlos; BRAGANCA, Gabriel Godofredo Fiuza de; ROCHA, Katia. Risco
regulatério e efeitos sobre investimentos: uma agenda de melhoria regulatéria e de fortalecimento da
governanca institucional. In: NEGRI, Jodo Alberto de; ARAUJO, Bruno César; BACELETTE, Ricardo
(Organizadores). Desafios da nagédo: artigos de apoio, vol. 2. Brasilia: IPEA, 2018, p. 529.
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procedimentos para avaliar o impacto dos atos regulatorios, ndo restringindo a sua
utilizacdo apenas no ambito das agéncias reguladoras, mas sim ampliando a
utilizacdo para os 6rgéos ou entidades da Administracdo Publica federal, incluidas
também as autarquias e as fundac¢fes publicas.

Mais especifica, a Lei n° 13.848/2019 (Lei Geral das Agéncias Reguladoras
Federais), ao dispor sobre a gestdo, organizacdo e o0 processo decisorio das
agéncias reguladoras, especialmente em seus arts. 6° e 7°, prescreve aos entes
reguladores a necessidade da realizacdo de analise de impacto regulatério para a
adocdao ou alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econémicos,
consumidores ou usuarios dos servicos prestados.

Destaca-se que a Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas
Governamentais — SAG, no dia 15 de setembro de 2017, abriu consulta publica para
receber sugestbes sobre propostas de diretrizes gerais e roteiro analitico sugerido
para estudos sobre a andlise de impacto regulatorio. Para subsidiar o debate no
ambito da consulta publica, a SAG promoveu a elabora¢do do documento intitulado
“Inventario de AIR”, que compara a implementacdo, com o recorte até o ano de
2017, dos principais elementos das analises de impacto regulatorio produzidas pelas
agéncias reguladoras federais?°!.

E possivel identificar as principais caracteristicas da utilizacéo da técnica da
analise de impacto regulatério por meio da seguinte sintese?%:

a) Abrangéncia da AIR: todas as agéncias reguladoras consultadas
informaram que utilizam, em certa medida, a analise de impacto regulatorio. No
entanto, a AIR ndo é obrigatéria para a ANTAQ, ANCINE, ANP e ANA2%;

b) Quantidade de AIR realizadas (até 2017): é possivel verificar uma grande
disparidade de analises de impacto concluidas pelas agéncias reguladoras.
Destacam-se a ANVISA, ANAC e ANEEL, que produziram, aproximadamente, 500

AIR desde o momento em que o procedimento passou a ser exigido no ambito de

291 A Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM) ndo fez parte da pesquisa, pois sua criacdo ocorreu
apenas no ano de 2017, por meio da Lei n® 13.575.

292 CASA CIVIL. Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG).
Inventario AIR: Agéncias Federais (Anexo Il). Disponivel em: <https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-pasta/acesse-aqui/inventario-air-visao-
geral-da-analise-de-impacto-regulatorio-nas-agencias-reguladoras-federais>. Acesso em: 26 de julho
de 2021.

293 Os dados foram obtidos antes da entrada em vigor das Leis 13.848/2019 e 13.874/2019, portanto,
a obrigatoriedade da elaboracdo da AIR dependia de base normativa especifica para cada uma das
agéncias reguladoras.
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elaboracdo de atos normativos. O ano de inicio de elaboracdo de AIR para a
ANEEL, ANVISA e ANAC se deu, respectivamente, em 2011, 2012 e 2013;

Gréfico 1 — Quantidade de AIR realizadas
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Fonte: Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais
— SAG (2017)

c) Previsdo de excepcionalidade: em grande parte das agéncias
reguladoras em que a AIR é obrigatéria, sua dispensa pode ser solicitada a Diretoria,
mediante justificativa, possibilitando a existéncia de uma ampla margem de
dispensa;

d) Metodologia especifica para AIR: A ANTT, ANATEL, ANVISA e ANS
utilizam ou possuem minuta de normativo prevendo niveis diferenciados de AIR,
sendo o faseamento em 3 niveis 0 caso mais comum. Por outro lado, nas demais
agéncias reguladoras, a escolha da metodologia é feita caso a caso;

e) Insercdo da AIR no processo decisério: em todas as agéncias
reguladoras é possivel aferir que ha orientacdo ou previsdo normativa nesse sentido.
Porém, a apresentacdo da AIR sO € exigida no momento da consulta ou audiéncia
publica, ou no momento de apresentagdo da proposta a aprovagdo da Diretoria, 0
que pode facilitar sua realizacdo muito tardiamente no processo normativo ou sua
utilizacdo apenas como justificativa para decisdes ja previamente definidas pelo
regulador;

f) Participacdo social e transparéncia: a utlizacdo da AIR nos
procedimentos de participagcdo social esta prevista para a maioria das agéncias
reguladoras, que dispdem de procedimentos de consulta e audiéncias publicas. No

entanto, a AIR é disponibilizada para publico apos a sua finalizagéo, juntamente com
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a minuta do ato normativo. Assim, constata-se que ha dialogos com sociedade
apenas apos a elaboracao da analise de impacto, ressalvadas algumas experiéncias
de troca de informacgdes e consultas prévias que ocorreram em forma de reunides ou
tomadas de subsidios ainda na fase de identificacdo da problematizacao;

g) Anadlise de risco: observa-se que nenhuma agéncia reguladora contava
com uma analise de risco sistematizada até o levantamento dos dados, em 2017;

h) Capacitacdo em AIR: a capacitacao foi apontada como fator critico para a
adequada institucionalizacdo e para a efetiva implementacdo da AIR. A analise de
impacto vem sendo elaborada por profissionais das areas finalisticas, mas a maioria
das agéncias reguladoras tem tentado envolver profissionais das areas centrais de
AIR com formacao ou experiéncia prévia,

i) Decisao pela ndo-regulacdo: maioria das agéncias reguladoras ja deixou
de publicar algum regulamento em decorréncia da AIR, exceto a ANCINE, ANVISA,
ANS e ANA;

]) Resisténcia interna para implementagdo da AIR: em grande parte das
agéncias reguladoras foi possivel notar resisténcia a elaboracdo de AIR, seja em
funcdo de seu desconhecimento no ambito do procedimento de elaboragéo
normativa, do desconhecimento sobre como utilizar a ferramenta, dos seus
beneficios ou em decorréncia de pressdo por agilidade na regulamentacéo,
considerando a AIR como mais uma etapa burocratica®*.

Nesse contexto, se faz pertinente mencionar que o Instituto Brasileiro de
Estudos de Concorréncia, Consumo, e Comércio Internacional — (IBRAC), de forma
independente, também elaborou estudo empirico acerca da pratica de AIR das
agéncias reguladoras federais, no periodo de 1° de janeiro de 2016 a 31 de
dezembro de 20162%,

Conforme se averiguou a partir das AIRs examinadas, os autores apontam
gue o método mais utilizado para a andlise de impacto foi o custo-beneficio. N&o

obstante, também foram observados a utilizacdo de outros métodos especificos, tais

294 CASA CIVIL. Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG).
Inventario AIR: Agéncias Federais (Anexo Il). Disponivel em: <https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/assuntos/governanca/regulacao/apresentacao-regulacao-pasta/acesse-aqui/inventario-air-visao-
geral-da-analise-de-impacto-regulatorio-nas-agencias-reguladoras-federais>. Acesso em: 26 de julho
de 2021.

295 Destaca-se que o levantamento realizado pela SAG utilizou a perspectiva das proprias agéncias
reguladoras, mencionando informac8es providas pelos préprios 6rgdos. Dai que se faz importante
comparar as pesquisas, cujos recortes de analise coincidem parcialmente, mas ndo se sobrepdem
em relacdo aos pontos analisados.
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como: a) vantagens e desvantagens; b) avaliacdo de conveniéncia e oportunidade
baseada no bem-estar do consumidor; c) andlise de tempo; d) andlise de risco; e)
analise multicritério; f) anélise de correspondéncia multipla; g) andlise de custos; h)
andlise custo-eficacia. Sendo possivel identificar que, na ANP, por exemplo, foi
exitosa a experiéncia da conjugacdo entre o método de analise multicritério e a
analise de correspondéncia mdltipla para a AIR referente a requalificacdo de
recipientes transportaveis de aco para GLP?%.

Por sua vez, no que diz respeito aos critérios mais utilizados como
parametros para mensurar o impacto regulatério, podem ser citados como exemplos:
a) efetividade; b) preco; c) custo; d) complexidade; e) tempo/prazo de adaptacéo; f)
implicacbes para o monitoramento e a fiscalizacdo da agéncia reguladora; Q)
impactos sobre a concorréncia; h) riscos operacionais; i) impactos cumulativos das
opcOes regulatdrias; j) iniciativa; k) facilidade de implementacao/adaptacao; I)
eficiéncia quanto aos objetivos pretendidos; m) eficiéncia quanto a atuacdo da
agéncia reguladora; n) impacto no mercado; o) viabilidade; p) adequacdo com
previsdes legislativas; q) funcionamento do setor; e r) adequacdo as normas
internacionais?®’.

O IBRAC ressalta que, na grande maioria das AIR examinadas, nao foi
verificada uma preocupacdo em quantificar os provaveis impactos, acarretando um
certo grau de subjetivismo por parte do ente regulador ao avaliar as alternativas
propostas sem a devida quantificacdo de seus impactos?°8.

De igual forma, tampouco foi considerado nas analises de impacto o0s
aspectos nao-econémicos, ou o foram de forma genérica. A questdo foi destacada
pelo IBRAC:

A auséncia de aspectos ndo-econdmicos para consideracdo na analise nao
necessariamente representa uma falha da agéncia, ja que nem toda medida
regulatéria envolve impactos dessa ordem. Mas, como é dificil saber, de

29 INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA CONSUMO E COMERCIO
INTERNACIONAL - IBRAC. Institucionalizacéo e préatica da Andlise de Impacto Regulatério no Brasil.
Séo Paulo: IBRAC, 2019, p. 283.

297 INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA CONSUMO E COMERCIO
INTERNACIONAL - IBRAC. Institucionalizac¢@o e préatica da Andlise de Impacto Regulatério no Brasil.
Sao Paulo: IBRAC, 2019, p. 284.

2% Para 0s autores, quantificar os impactos ndo necessariamente significa monetiza-los. A nao
mensuracdo dos custos e beneficios de cada opcado deveria ser a excecao, justificavel apenas nos
casos em que seja inviavel, por inexistir dados ou se tratar de impacto difuso; ou quando os custos
para coletar os dados necessarios a monetizagcdo tornam a analise excessivamente onerosa. (IBRAC,
op. cit., p. 284).
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antemao, se a medida regulatéria terd ou ndo esse tipo de impacto, o
recomendavel é sempre levar em conta na analise aspectos nao-
econdmicos, mesmo que seja para verificar a auséncia de impacto. E,
assim, relevante a consideracdo de impactos sociais e ambientais, por
exemplo. Para ajudar na analise de tais questdes, 6rgdos e entidades de
defesa do consumidor e ambientais podem ser oficiados para, caso
entendam pertinente, com ela contribuir?®°,

Ha de se enfatizar que os resultados obtidos pela SAG e IBRAC convergem
em relacdo a baixa efetividade das consultas e audiéncias publicas realizadas pelas
agéncias reguladoras federais. Embora a participacdo social seja uma pratica
obrigatéria no ambito das agéncias, seja por previsdo em lei ou ato normativo, as
consultas e audiéncias publicas ndo tém como foco principal a analise de impacto
regulatério. E dizer: o resultado da AIR é disponibilizado ja& com a minuta do
regulamento, fazendo com que a participacdo social se reduza ao envio de
contribuicbes em relacdo ao texto da minuta, mas ndo ao conteudo da AIR e da
opcao regulatéria apontada como melhor opgéo pelo ente regulador3®,

Também, o relatério do IBRAC avaliou que a escolha da opgéo regulatoria
selecionada pela AIR nao foi suficientemente justificada. Entre as razdes apontadas
foram destacadas as seguintes falhas: a) auséncia de estudos técnicos ou
econdmicos, e/ou outros dados coletados; b) auséncia de referéncias sélidas sobre
dados apresentados para a andlise, por exemplo, referéncia a estudos ou opiniées
de agentes do setor sem citar fontes; ¢) emprego de premissas ndo fundamentadas;
d) emprego de andlises meramente qualitativas, sobretudo quando o método
considerado foi o de custo-beneficio; e) auséncia de um cotejamento concreto entre
0s impactos avaliados de cada opcéao; f) auséncia ou inadequacéo da selecédo de
opcOes e da avaliagdo de seus impactos; g) analises de impactos superficiais; e h)
auséncia absoluta de qualquer justificativa, no mais das vezes, decorrendo de
deficiéncias em etapas anteriores da AIR3%2,

Em linhas de arremate, o relatorio elaborado pelo IBRAC aponta para uma
baixa efetividade das agéncias reguladoras federais na utilizacdo da AIR. Por vezes,
observou-se que a AIR estava sendo utilizada como uma etapa preliminar de
reunido de informacdes internas sobre o tema objeto da regulacdo e, em alguns

casos, ja se constatava uma predisposicdo da agéncia em adotar uma decisao

29 |IBRAC, op. cit., p. 285.
800 IBRAC, op. cit., p. 290.
301 IBRAC, op. cit., p. 293.
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tomada de antemdo, situacdo em que a AIR servia apenas para justificar a escolha
de determinada politica regulatoria.

No entanto, a obrigatoriedade da realizagcdo da AIR permitiu com que as
agéncias reguladoras procurassem expor, a0 menos, uma motivacdo para a sua
tomada de decis&o. E preciso reconhecer os diferentes niveis de maturidades das
agéncias neste aspecto. Em alguns cenarios, a analise de impacto regulatério foi
eficaz como um mecanismo apto a garantir subsidios para avaliar as opcoes
existentes, permitindo com que a agéncia reguladora possa adotar a medida mais
ponderada para a resolucéo de determinado problema regulatério3°2.

Volvendo-se ao estudo de um caso pratico no contexto brasileiro,
imprescindivel examinar as principais caracteristicas que incidem na elaboracdo de
uma analise de impacto regulatorio.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), por meio da
Superintendéncia de Gestdo Tarifaria — SGT, produziu o Relatério de Andlise de
Impacto Regulatério n°® 02/2021-SGT/ANEEL, que teve como objetivo revisar os
regulamentos associados a TUST/TUSDg para que as tarifas sinalizem as opc¢des
de entrada aos usuarios visando uso racional do SIN; a aderéncia aos custos
praticados; a estabilidade tarifaria; a clareza de precos ao mercado; e a
uniformizacdo de tratamento entre agentes de um mesmo segmento, i.e., a geracao
e 0 consumo.

Como problemas regulatérios identificados na AIR em questdo, a ANEEL
subdivide em dois grupos: (1) intensificacdo do sinal locacional; e (2) tarifas do
segmento geracao.

Em relagdo a intensificacdo do sinal locacional, o problema verificado
embasa-se no fato de que a componente locacional das Tarifas de Uso do Sistema
de Transmissdo (TUST) ndo esta cumprindo satisfatoriamente com suas fungdes
precipuas, quais sejam: (i) assegurar maiores encargos para quem mais onera o
Sistema Interligado Nacional — SIN e (ii) otimizar o uso racional do SIN.

Ja no que se refere as tarifas do segmento geracdo, quatro problemas foram
apontados: (1) a existéncia de regramentos diversos entre as centrais de geracao,
no que diz respeito ao prazo da estabilizagdo tarifaria disposto nos artigos 4° a 6° da

Resolucdo Normativa ANEEL — REN n° 559, de 2013, que pode promover incentivos

302 |IBRAC, op. Cit., p. 296-297.
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inadequados na busca de vantagens competitivas no Ambiente de Contratacdo Livre
— ACL; (2) o sinal tarifario emitido na entrada da central de geracao e nos recalculos
tem ocasionado distor¢cBes associadas a imputacdo de custos aos usuarios, a
volatilidade tarifaria e a clareza na sinalizacdo de precos ao mercado; (3) as
estruturas tarifarias da TUST e TUSDg séao distintas, de modo que a incorporacao da
TUSDg como TUST tem promovido uma sinalizacéo tarifaria inadequada; e (4) a
atual forma de aplicacdo do limitador tarifario contraria a estabilizacdo tarifaria da
TUSDg entre uma revisao tarifaria e outra das distribuidoras®°3,

Ao analisar a abrangéncia dos atores e grupos afetados diante destas
problematicas, constatou-se que esses temas afetam diretamente as centrais de
geragdo, os consumidores livres e as distribuidoras. Indiretamente, também sao
afetados o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e a Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), que sao as instituicdes responsaveis pela elaboracdo das bases
de dados de célculo da TUST e TUSDg.

A primeira fase de consulta publica, realizada para subsidiar a andlise de
impacto regulatério, ocorreu no periodo de 4 de abril a 31 de julho de 2018. Foram
recebidas diversas contribui¢cdes, porém € possivel verificar que apenas instituicoes
do setor regulado submeteram qualquer hipétese de sugestdo. As empresas
COPEL, ELETROBRAS, CTG, ESBR, EDP, ENEL, ENEVA, SAE, HYDRO,
ABRACE, CPFLENERGIAS, MC&E, PSR, ABRAJET, APINE, NEOENERGIA e
ENGIE, de forma coletiva, obtiveram 8 contribuicbes acatadas por completo, 16
contribuices acatadas parcialmente e 5 contribuicées ndo acatadas3%4.

Para avaliar o problema apresentado no ambito da intensificagcdo do sinal
locacional, a ANEEL considerou quatro alternativas, de forma qualitativa e
guantitativa, da seguinte forma: a) alternativa 1 (situacao atual): sinal locacional com
fator de ponderacéo livre (fator de ponderacdo excursionando entre 0 e 1) e
despacho proporcional por submercado; b)alternativa 2: sinal locacional com fator de
ponderacédo livre (fator de ponderacdo excursionando entre O e 1) e despacho
proporcional Brasil (ou unificado); c) alternativa 3: sinal locacional com fator de
ponderacdo ajustado para a unidade (fluxo igual a capacidade dos circuitos) e

despacho proporcional por submercado; e d) alternativa 4: sinal locacional com fator

303 ANEEL. Sinal Locacional — TUST/TUSDg: Relatério de Analise de Impacto Regulatério n® 02/2021-
SGT/ANEEL, 2021, p. 27. Disponivel em: <https://www.aneel.gov.br/>. Acesso em: 26 de julho de
2021.

304 ANEEL, op. cit., p. 30.
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de ponderacdo ajustado para a unidade (fluxo igual a capacidade dos circuitos) e
despacho proporcional Brasil (ou unificado)3,

Apés serem analisados os critérios de impacto, a composi¢cdo das parcelas
selo e locacional, a variacdo tarifaria entre ciclos por segmento e a volatilidade
tarifaria da carga, a agéncia reguladora opinou, preliminarmente, pela alternativa 2,
argumentando que, embora todas as alternativas apresentaram nivel de volatilidade
semelhante, as alternativas 1 e 3 se mostraram ineficientes sob os aspectos de
valorizacdo dos beneficios da geracdo de energia elétrica proxima a carga, e a
alternativa4 uma intensificacdo excessiva do sinal locacional.

Em seguida, foi proposta a alternativa 2A, sopesando as contribuicdes
recebidas na primeira fase da Consulta Pablica — CP n° 04/2018, que consiste na
alternativa 2 considerando a aplicacao linear do Fator de Demanda (FD) sobre os
MUST contratados do segmento consumo, somente para fins de calculo do fluxo de
poténcia utilizado na composicdo da parcela locacional da TUST.

Para avaliar as alternativas, alguns quesitos foram considerados: a)
complementariedade tarifaria; b) fluxos nas interligacdes regionais; c) volatilidade
tarifaria; e d) impacto tarifario aos usuarios. Elaborou-se uma matriz comparativa
para identificar as vantagens e desvantagens de cada opcéo regulatéria, bem como
foi computada a pontuacdo em cada quesito, que mostrou a alternativa 2A como a

solucéo de destaque3°®.

Tabela 3 — Comparativo das alternativas estudadas quanto a intensificacéo do

sinal locacional

Itens analisados Alternativa 1 |Alternativa 2 | Alternativa 2A | Alternativa 3 |Alternativa 4
Complementariedade tarifaria 01 v 5 w4 T2 37 3
Fluxos nas interligacBes regionais ' 1 4 5 i 2 © 3
Volatilidade Tarifaria 5 {1 4 2 3
Impacto tarifario w5 w2 773 w4 w1
Somalir 12 o 16 T 10 710

Fonte: ANEEL (2021)

305 ANEEL, op. cit., p. 31.

S06ANEEL. Sinal Locacional — TUST/TUSDg: Relatério de Andlise de Impacto Regulatério n® 02/2021-
SGT/ANEEL, 2021, p. 61. Disponivel em: <https://www.aneel.gov.br/>. Acesso em: 26 de julho de
2021.
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Apés comparacédo entre as alternativas de intervencdo de forma quantitativa e
qualitativa, foi recomendada a adocao da alternativa 2A para solucionar o problema
relacionado a intensificacao do sinal locacional.

Em relacdo a matéria das tarifas do segmento geracdo, considerando que
quatro problemas foram identificados, o relatorio de AIR também apresentou o

contexto de 4 alternativas regulatérias que podem ser adotadas:

Alternativa 1: Situagéo regulatéria vigente, considerando a estabilizacdo da
TUST do segmento geracdo pela outorga, caso vencedor de leildo do ACR
a partir da edicdo da REN n° 559, de 2013, ou por 10 ciclos, para os demais
casos. Ademais, considera-se a aplicacdo da TUSDg como TUST, quando
da migracéo do sistema de distribuicdo para a transmissdo de geradores
vencedores de leildo do ACR, nos termos da REN n° 349, de 2009;
Alternativa 2: Uniformizacdo de tratamento tarifario em todo o segmento
geracao com acesso a Rede Basica, independente da comercializacéo de
energia, por meio da estabilizacao tarifaria preconizada no art. 4° e 9° da
REN n° 559, de 2013, com validade por todo periodo da outorga e
atualizacdo monetaria pelo indice de Atualiza¢do da Transmisséo — IAT;
Alternativa 3: Uniformizacdo de tratamento tarifario em todo o segmento
geracdo com acesso & Rede Basica, independente da comercializagdo de
energia, por meio da estabilizacdo tarifaria preconizada no art. 5° e 9° da
REN n° 559, de 2013, com validade por 10 ciclos tarifarios até o fim da
outorga e atualizagdo monetaria pelo IAT;

Alternativa 4: Uniformizacdo de tratamento tarifario em todo o segmento
geracao com acesso a Rede Basica, independente da comercializagdo de
energia, por meio da metodologia da envoltéria tarifaria flutuante, no qual as
tarifas de cada barra estariam controladas por meio de limites superiores e
inferiores moveis estabelecidos pelos mdodulos percentuais associados a
variagdo da inflagdo medida pelo indice de Atualizagio da Transmissdo —
IAT e a mediana da variacdo da RAP de Rede Basica.3%”

A alternativa 1 representaria a situacdo atual da norma regulatéria. Contudo,
como verificado pela ANEEL, esta op¢do ndo resolveria os problemas regulatorios
apontados.

As alternativas 2 e 3 mantém a métrica atual de estabelecimento tarifario em
funcdo da média das tarifas calculadas. A alternativa 2 propde a uniformizacdo de
tratamento da vigéncia tarifaria ao prazo de outorga das centrais de geracao,
enquanto a alternativa 3 ao periodo del0 ciclos tarifarios. Essas opg¢des consideram
que a atualizacdo das tarifas ocorrera mediante aplicacdo do IAT. Conforme os
resultados obtidos pela analise da ANEEL, constatou-se que as alternativas 2 e 3
atacam os problemas (1) e (3), regularizando os critérios tarifarios no segmento

geracdo. Porém, o problema (2) néo seria resolvido, considerando o alto risco de

307 ANEEL, op. cit., p. 33.
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descolamento tarifario (principalmente da alternativa 2) e sinalizacbes de precos
diversas por ponto de conexao.

A alternativa 4 tem como finalidade associar um ambiente de risco controlado
de volatilidade e de forma perene, ndo vinculado nominalmente a validade tarifaria
de determinado gerador, uma vez que a tarifa da barra passaria a ser controlada e
se aplicaria a todos os geradores que contratam determinado ponto de conexdo. E
dizer, as tarifas de cada barra do segmento geracao passariam a ser controladas e
ndo as tarifas nominais dos geradores3®.

Os quesitos avaliados nas alternativas foram definidos pela ANEEL,
delineados da seguinte forma: a) uniformizacdo de tratamento, b)aderéncia aos
custos praticados, c) volatilidade tarifaria, e d) simplicidade regulatéria e operacional.
Apés a andlise e pontuacdo na matriz comparativa, principalmente quanto ao quesito
de simplicidade regulatéria e operacional, verificou-se que a alternativa 4 € a que se

apresenta como op¢do mais vantajosa3®.

Tabela 4 — Comparativo das alternativas estudadas quanto a estabilizacdo do

segmento geracao

ltens analisados Alternativa 1|Alternativa 2| Alternativa 3 |Alternativa 4
Uniformizacdo de tratamento 1 r 4 4 r 4
Aderéncia aos custos praticados : 2 X 1 3 4
Volatilidade tarifaria 2 W 3 iy 1 w4
Simplicidade regulatdria e operacional [7.7 1 b 3 154 2 i 4
Somalj.: 6 11 3 10 16

Fonte: ANEEL (2021)

A partir disso, ao comparar as alternativas propostas, também sob a Gtica de
critérios quantitativos e qualitativos, a ANEEL recomendou a adocéo da alternativa 4

para solucionar os problemas3!® 1 a 3. Nado obstante, ainda que tenha alcancado

308 ANEEL, op. cit., p. 34.

309 ANEEL, op. cit., p. 70.

810 Como mencionado, os problemas de 1 a 3 foram identificados da seguinte forma: (1) a existéncia
de regramentos diversos entre as centrais de geracéo, no que diz respeito ao prazo da estabilizacdo
tarifaria disposto nos artigos 4° a 6° da Resolucdo Normativa ANEEL — REN n° 559, de 2013, pode
promover incentivos inadequados na busca de vantagens competitivas no Ambiente de Contratacao
Livre — ACL; (2) o sinal tarifario emitido na entrada da central de geracdo e nos recalculos tem
ocasionado distor¢cdes associadas a imputacdo de custos aos usuarios, a volatilidade tarifaria e a
clareza na sinalizacdo de precos ao mercado; (3) as estruturas tarifarias da TUST e TUSDg séo
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uma pontuacdo menor, a alternativa 2 foi a recomendada, exclusivamente, para o
problema3!! 4.

A andlise de impacto regulatério elaborada pela ANEEL, ainda que revestida
por bastante conhecimento técnico, buscou constatar maiores beneficios para o
sistema de transmissao e distribuicdo, inclusive, no tratamento mais adequado para
as variacOes das tarifas.

No entanto, ao aferir a participagdo publica no procedimento, conforme consta
na primeira fase da Consulta Publica n°® 004/0218, se verifica que apenas empresas
atuantes no setor de energia elétrica foram responsaveis por fornecer contribuicbes
a analise de impacto regulatério. Nao foi possivel identificar a participacdo social,
direta ou indiretamente, por meio de O6rgdos de representacdo, na fase de
levantamento de dados e elaboracdo de medidas regulatérias para os problemas
identificados.

Ainda que, posteriormente, o resultado das normas regulatérias produzidas
seja apresentado aos usuarios finais dos servigos, h4, sem duvida, a necessidade
de aprimoramento da analise de impacto regulatério para torna-la um procedimento

de integracao entre os setores econdmico e social.

distintas, de modo que a incorporacdo da TUSDg como TUST tem promovido uma sinalizacéo
tarifaria inadequada.

311 Por sua vez, o problema 4 consiste no fato de que a atual forma de aplicacdo do limitador tarifario
contraria a estabilizacao tarifaria da TUSDg entre uma revisao tarifaria e outra das distribuidoras.
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5 PROPOSTA CONSENSUAL DO PROCEDIMENTO NORMATIVO

5.1 Democracia deliberativa e agéncias reguladoras: producdo de atos normativos
equilibrados

A legitimidade constitucional das agéncias reguladoras, enquanto entidade
administrativa capaz de desenvolver fungbes administrativas, normativas e
judicantes, é constantemente questionada por um suposto déficit democratico3'?.

Por certo, a legitimidade democratica pode ser aferida sob diversas
perspectivas, ndo se restringindo apenas ao momento da eleicdo dos representantes
do povo. O modelo de Estado Social e Democratico de Direito, entre outras
caracteristicas marcantes, busca a sua efetivacdo mediante procedimentos
dialégicos com a sociedade.

No ambito das agéncias reguladoras, como se pretende demonstrar, a
legitimidade dos procedimentos decisérios e normativos ira decorrer por meio da
concepcao de uma democracia deliberativa. Através das teorias da participacéao e
deliberacdo democratica, buscar-se-4 analisar elementos que possam contribuir
para que os entes reguladores possam produzir atos normativos equilibrados, isto €,
de maior aceitacao social.

Desde o periodo da Grécia Antiga, a democracia carrega 0 seu sentido
etimolégico de governo do povo. No entanto, destaca-se o fato de que sua
concepcao vem sendo moldada por diversos parametros que, numa perspectiva
ampla, os regimes politicos democraticos podem ser definidos como uma
democracia direta, representativa ou participativa.

Ainda, se constata que, a datar da sua origem em Atenas, diferentes adjetivos
foram incorporados a palavra democracia: a liberal, a republicana, a protetora, a
desenvolvimentista, a de equilibrio, a ética, a participativa, a deliberativa etc.

Neste topico, se faz importante analisar trés concepc¢des mais relevantes da
democracia contemporanea, quais sejam a liberal, a participativa e a deliberativa,
gue podem contribuir no estudo acerca da legitimidade dos entes reguladores.

A concepgdo da democracia liberal trata-se da teoria hegemonica adotada

desde o inicio do século XX, cujas principais ideias foram desenvolvidas pelas

812 A discussdo acerca do déficit democratico das agéncias reguladoras foi tratada, inicialmente, no
capitulo 2, topico 2.3, desta pesquisa. Razdo pela qual, objetivando um recorte doutrinario mais
especifico, o presente topico cinge-se no debate das teorias democraticas, da participacdo e da
deliberagéo social.
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propostas de tedricos que, entre eles, se destacam Joseph Schumpeter, por meio da
sua obra Capitalism, Socialism and Democracy, publicada pela primeira vez em
1942, e Robert Dahl, que desenvolve sua percepcao através de uma vertente
pluralista da democracia liberal, principalmente com a publicagdo de Politics,
Economics, and Welfare, em 1953, e Dilemmas of Pluralist Democracy, no ano de
1982.

Pedro Henrique G. de Alcantara3!® expde que a democracia liberal, também
denominada de lideranca ou elitismo competitivo, € caracterizada por reduzir o
campo da politica a competicdo, ao individualismo e a agregacdo mecéanica das
preferéncias dos individuos de uma sociedade, quase sempre desconsiderando a
dimenséo coletiva, além de reduzir a dimensdo da esfera politica aos limites do
Estado. Este modelo de democracia estabelece uma competicao entre as elites para
obter o apoio dos eleitores que, uma vez alcancado, permite ao representante
escolhido a possibilidade de fazer suas escolhas independente de contrariar a
opinido publica3!4.

Ao enfatizar o entendimento esposado por Max Weber3!®, Pedro Alcantara
alude que a democracia liberal se constituiu como um meio de acesso dos lideres
aos postos de representacdo mais relevantes da politica, sendo marcada por uma
disputa entre minorias que, em tese, seriam mais habeis para o poder. A democracia
€ convertida em um “governo de minorias”, haja vista que, para esta corrente, a
participacdo e deliberacdo publica ndo seriam capazes de alcancar os resultados
mais racionais e eficientes em prol do bem comum316,

Aqueles rotulados como lideres, isto é, o0s especialistas e politicos
profissionais, deveriam apresentar um plano de governo fundamentado em
posicionamentos ideologicos para que fossem chancelados ou ndo pela sociedade

durante o periodo eleitoral. O viés democratico do modelo classico liberal, portanto,

313 ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberagdo. Jundiai: Paco Editorial, 2019, p. 22.

314 O autor frisa que a origem tradicional da lideranca (elitista) competitiva nos remete aos tedricos
classicos Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto e Michels que, entre os séculos XIX e XX, defendiam que
as elites deveriam ter o monopolio da deciséo politica, pois, segundo os autores, a elite representaria
uma parcela moralmente distinta que deveria se manter imune as pretensdes das massas de
individuos que almejem uma igualdade politica. (ALCANTARA, op. cit., p. 24-25).

815 Max Weber é o idealizador do desenvolvimento de um modelo de administracdo burocratica em
decorréncia do processo de racionalizacdo da sociedade moderna. Desse modo, a Administracéao
Pablica burocratica, marcada por uma forte hierarquia, centralizada, verticalizada e rigida, com
profissionalizacdo técnica e padronizacdo e previsibilidade dos procedimentos, seria incompativel
com uma ampliacéo da participacéo publica.

316 ALCANTARA, op. cit., p. 23.
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cinge-se na igualdade de oportunidades que possa permitir com que todos tenham a
chance de se tornarem integrantes da classe dirigente, ou seja, fazer parte da
minoria governante que se tornou legitimada mediante aprovacéo social durante as
eleicOes.

A tentativa de modificar a concepcéo tradicional®'’ da democracia liberal se
deu por meio da revisdo critica efetivada por Joseph Schumpeter, que buscou
desvincular a teoria liberal de qualquer relacdo entre meios e fins, atribuindo uma
perspectiva realista que fosse capaz de atender aos anseios democréticos da sua
época.

Schumpeter, argumentando em uma perspectiva pragmatica, defende que
seriam irrealizaveis as nog¢des de igualdade politica e de participacdo dos cidadaos
na tomada de decisao politica, sendo facilmente refutavel os conceitos democraticos
relativos a ideia de bem comum e a vontade popular, questionando o carater
racional da acdo do cidaddo médio na politica. Consoante é possivel constatar na

obra do autor que:

Em primeiro lugar, ndo existe um bem comum univocamente determinado a
respeito do qual todos os homens concordem ou possam ser levados a
concordar por forca de uma argumentacdo racional. Isso se deve ndo ao
fato de alguns quererem coisas diferentes do bem comum, mas
principalmente ao fato muito mais fundamental de que, para os diversos
individuos e grupos, o bem comum estéa fadado a significar coisas diversas.
(..)

Em segundo, mesmo que um bem comum suficientemente definido — como,
por exemplo, o maximo de satisfagdo econdmica dos utilitaristas —, se
mostrasse aceitavel para todos, isso ndo pressuporia respostas igualmente
definidas aos problemas individuais. As divergéncias de opinido a respeito
deles poderiam ser graves a ponto de produzir a maior parte dos efeitos de
uma discrepancia “fundamental” sobre os proprios fins.

(..

Mas, em terceiro lugar, como consequéncia das duas proposicdes
anteriores, desaparece no ar o conceito particular de vontade do povo ou
volonté générale, do qual os utilitaristas se apropriaram. Porque esse
conceito pressupde a existéncia de um bem comum inequivocadamente
determinado e discernivel por todos.318

Ndo existiria, portanto, um uUnico “bem comum” indiscutivelmente

determinado, haja vista os diferentes significados que possam ser extraidos da

817 Joseph Schumpeter define a doutrina classica da democracia liberal como sendo “o arranjo
institucional para se chegar a decis@es politicas que realiza o0 bem comum fazendo com que o proprio
povo decida as questfes mediante a eleicdo de individuos que se rednem para |lhe satisfazer a
vontade”. (SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Sao Paulo: Editora da
Unesp, 2017, p. 339)

318 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. Sdo Paulo: Editora da Unesp,
2017, p. 341-342.



139

palavra, assim como a existéncia de uma pluralidade de interesses da sociedade
gue nao sao facilmente identificaveis. Para Schumpeter, o que ha em comum por
parte da sociedade é um conjunto indeterminado de impulsos vagos que irdo
transitar em torno de ideias reproduzidas e impressdes errOneas, sustentadas
através da preferéncia pessoal de cada um319,

O eleitor médio, em regra, ndo demonstraria interesse em ser parte ativa no
debate politico, € dizer, ele torna-se apatico e indiferente por entender que a politica
esta distante da sua realidade. A participacdo limitada e a apatia, em certa medida,
contribuiriam para a manutencdo do status quo ao mitigar o choque das
discordancias, dos ajustes e das mudancas3%,

Nesse diapasao, se depreende que um dos objetivos de Schumpeter foi
desenvolver um modelo democratico mediante o estabelecimento de um
procedimento, de arranjos institucionais centrados no processo eleitoral, cuja
aquisicdo do poder ocorrera através da competicdo entre politicos tidos como
profissionais.

Um individuo ira adquirir o poder de tomar decisées caso se destaque na
opinido popular pela disputa dos votos, de forma que a legitimidade democratica
limitar-se-&4 ao periodo eleitoral, reduzindo o alcance da politica na vida do cidadéo,
assim como a participacao continua no rumo das decisdes politicas.

Tanto se mostra assim que Joseph Schumpeter, ao tecer comentarios sobre o
tema em sua obra Capitalism, Socialism and Democracy, compreende que

Primeiramente, de acordo com o critério por nés adotado, democracia nao
significa nem pode significar que o povo realmente governe em nenhum dos
sentidos 6bvios dos termos “povo” e “governar”. Democracia significa tdo
somente que o0 povo tem a oportunidade de aceitar ou rejeitar os homens
gue hao de governa-lo. Mas como o povo também pode decidir isso por
meios absolutamente ndo democraticos, tivemos de restringir a nossa
definicdo acrescentando outro critério identificador do método democratico,
a saber, a competicdo livre entre os aspirantes a lideranca politica pelo voto
do eleitorado. Ora, é possivel exprimir um aspecto desse critério dizendo
que democracia é o governo do politico. E importantissimo compreender
claramente o que isso implica.

Muitos expoentes da doutrina democréatica se esforcam para despojar a
atividade politica de toda conotacgédo profissional. Sustentam vigorosamente,
por vezes apaixonadamente, que a politica ndo deve ser uma profissdo e
gue a democracia se degenera sempre que tal coisa acontece. Mas isso
ndo passa de ideologia®?'.

319 ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participacdo e da deliberacao. Jundiai: Paco Editorial, 2019, p. 29.

820 PATEMAN, Carole. Participacao e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 17.

821 SCHUMPETER, op. cit., p. 386.
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Destarte, pode ser apontada a existéncia de trés caracteristicas intrinsecas a
democracia do elitismo competitivo: 1) a restricdo do conceito de soberania popular
ao momento da eleicdo; 2) aceitacdo positiva da apatia e desinteresse pela politica
do cidaddo médio; e 3) restricdo da dimensédo do politico, limitando as deliberacdes
publicas ao governo e ao parlamento®??,

Lastreado nas primeiras publicacbes de Robert Dahl, também é possivel
identificar a corrente doutrindria que adota um modelo pluralista no ambito da
democracia liberal, que também alberga o entendimento de que a democracia é um
mecanismo de selecdo de lideres com fundamento no arquétipo realista e descritivo
do comportamento politico dos cidaddos323.

Todavia, distingue-se da lideranca competitiva pelo fato de reconhecer a
existéncia de multiplos interesses competitivos, em um contexto plural, onde os
grupos sociais teriam a possibilidade de se organizarem para disputar entre si as
eleicbes, cuja finalidade dos grupos seria a atuagdo como um intermediador entre 0s
politicos e os cidaddos em busca da satisfacdo das suas demandas.

Assim, a democracia, ou a poliarquia, conforme expressao utilizada por
Robert Dahl, ndao ficaria restrita a atuacdo das elites profissionais pela busca dos
votos, mas sim ocorreria através de grupos de interesses que possam estabelecer
ndcleos de pressdo social. Dai a concepcdo pluralista da democracia ser
reconhecida como um governo constituido por diversos grupos de minorias e com
interesses proprios, diante da auséncia de uma vontade geral do povo.

Conforme esclarece Carole Pateman, a vantagem do sistema democratico
liberal pluralista consiste no fato da ampliacdo do numero, do tamanho e da
diversidade das minorias que podem influenciar nas decisdes e na construcao
politica da sociedade. A igualdade politica, nesse caso, se refere a existéncia do
sufragio universal e do sistema eleitoral, por meio de uma competicdo por votos,
bem como a igualdade de oportunidades de acesso para que suas reivindicacdes
sejam ouvidas por aqueles que tomarao as decisdes politicas3?4.

Para a democracia liberal pluralista, o processo democratico deve atender

alguns critérios atrelados ao aspecto eleitoral, com a finalidade de que possam

322 ALCANTARA, op. cit., p. 36.
323 ALCANTARA, op. cit., p. 37.
324 PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 18-19.
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garantir as condi¢cfes necessarias para uma democracia. Francisco de Assis Oliveira
Coutinho Junior, rememorando as reflexdes de Robert Dahl entre os anos de 1950 e
1960, preconiza uma divisdo de critérios em dois momentos: o periodo eleitoral e o
periodo compreendido entre as elei¢des.

Em relacédo ao periodo eleitoral, para que se possa conceber uma democracia
liberal pluralista é necessario observar trés critérios: 1) todos os integrantes daquela
sociedade votam; 2) o peso do voto € idéntico para cada um; e 3) aquele que
conseguir uma maior expressao de votos se tornara o vencedor.

J& no que diz respeito ao periodo entre os ciclos eleitorais, o autor enfatiza
gque a existéncia da democracia dependera da observancia de cinco critérios
distintos: 1) todos os eleitores devem possuir informacdes semelhantes em relacao
as alternativas politicas; 2) os cidaddos podem inserir nas eleicbes as alternativas
(candidatos) que sejam preferiveis; 3) as alternativas (candidatos) que alcancarem
uma maior quantidade de votos devera substituir aquelas que obtiveram um menor
namero; 4) apo6s a escolha dos eleitos, as decisbes emanadas devem ser
obedecidas; 5) as decisbes tomadas no periodo antes das eleicbes ndo poderdo
contrariar as condicdes anteriores3?.

Contudo, em uma linha semelhante ao modelo liberal tradicional, Robert Dahl,
ao discorrer sobre o tema, salienta que eleicbes e competicdo politica ndo significa,
por si s6, um governo de maiorias, mas tem o propésito de ampliar o tamanho,
namero e variedade das minorias, cujas preferéncias precisam ser consideradas
pelos lideres no momento da elaboracéo das politicas publicas. Para o autor, € esta
caracteristica das elei¢cdes, qual seja um governo de minorias, que ensejara algumas
diferencas fundamentais entre democracias e ditadurass3®.

Embora possa existir uma maior inclusdo de diferentes grupos no processo
democratico, a doutrina tece algumas criticas ao modelo de democracia pluralista e,
para tanto, recorre a trés argumentos: o primeiro deles, reside na exclusao de outras
formas de participacdo social que excedam o processo eleitoral e a disputa entre

grupos de interesses; em segundo lugar, a nocéo instrumental da democracia e a

325 COUTINHO JUNIOR, Francisco de Assis Oliveira. Teoria politica e participacdo democratica: Dahl
e a democracia em diferentes escalas, 98 f. Dissertacdo de Mestrado em Ciéncia Politica —
Universidade Federal de Pernambuco. Recife, 2011, p. 63.

326 DAHL, Robert. Um prefacio a teoria democratica. Rio de Janeiro: Zahar, 1989, p. 131.
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diminuicdo do alcance da dimenséao do politico; por fim, o Gltimo argumento consiste
no esvaziamento do processo comunicativo da politica®?’.

Esses aspectos, todavia, contribuiram para o desenvolvimento de novas
abordagens, que n&o restringem a ideia de democracia apenas como um
instrumento de selecdo dos representantes do povo, € dizer, dos lideres, mas
buscam ampliar o carater comunicativo do regime politico democratico. Dai a
importancia das alternativas de modelos democréticos, tal como a democracia
participativa e a democracia deliberativa, que pretendem democratizar todos os
espacos da vida social e levar a politica ao cotidiano do cidadao, incentivando um
ampliacdo da consciéncia coletiva no que diz respeito aos anseios sociais.

Passando-se a andlise do modelo de democracia participativa, que se trata
de uma tentativa de superacdo do modelo liberal pluralista, é oportuno citar, entre
outros pensadores, as obras elaboradas pela filosofa britAnica Carole Pateman,
mediante a publicacdo de Participation and Democratic Theory, que ocorreu em
1970, assim como as produc¢Bes do cientista politico canadense Crawford Brough
MacPherson, especialmente com o livro Democratic Theory: Essays in Retrieval, em
1973.

Ha de se indagar qual seria o efetivo papel da participacdo social em uma
teoria democratica, pois, no cenario contemporaneo, a sociedade nao se satisfaz
com um modelo democratico tdo reduzido como aquele idealizado pelos liberais
pluralistas, haja vista que a opinido e participacdo publica adquire um papel
essencial no controle dos agentes politicos.

Recorrendo a doutrina estrangeira, um aspecto importante pode ser
destacado das ponderacdes de Carole Pateman acerca deste modelo participativo
de democracia que, buscando verificar as suas origens, assinala o fato de Rousseau
ser considerado um relevante tedrico para a teoria participativa da democracia. A
teoria politica desenvolvida pelo filésofo suico, fundamentada na ideia do contrato
social, apoia-se na participacéo individual de cada cidaddo no processo politico de
tomada de decisbes. O sistema participativo de Rousseau evidencia dois pontos:
primeiro, a participacdo deve acontecer na tomada de decisbes; segundo, ela
constitui, como nas teorias do governo representativo, um modo de proteger os

interesses da sociedade e de assegurar um bom governo3?2.

327 ALCANTARA, op. cit., p. 42-43.
328 PATEMAN, Carole. Participacéo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 38.
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Ainda, Carole Pateman ressalta a principal face da participacdo na
democracia, qual seja a sua natureza educativa. E dizer, a participacéo social torna-
se educativa no sentido amplo, tanto em um aspecto psicolégico quanto no de
aquisicdo de pratica de habilidades e procedimentos democréticos. Se os individuos
aumentarem as suas participacdes na vida politica, mais capacitados irdo se tornar,
garantido um efeito integrativo que auxiliara na aceitacédo de decisées coletivas3?°.

E preciso observar que, apesar da ideia de participacdo na democracia nos
remeter a tempos longinquos, foi apenas entre os anos de 1960 e 1970 que a
participacdo social ganhou forca em diversos paises europeus e da américa latina,
mediante a ampliacdo do papel dos novos movimentos sociais e das organizacdes
da sociedade civil como complemento a atuacao estatal.

Para os participacionistas, uma das distingdes com o modelo do elitismo
competitivo seria a percepcdo de que a democracia ndo deve ficar restrita a uma
competicdo entre elites, tampouco limitar a ampliacdo dos espacos de participacao
apenas para os politicos profissionais. A democracia participativa passa a
questionar, portanto, ndo apenas em relacdo aqueles que podem participar das
decisfes politicas, mas também sobre quais espacos da sociedade estardo abertos
a essa possibilidade3,

Diferentemente do que ocorre no modelo liberal pluralista, onde o individuo
que ndo toma parte das decisdes que afetam seu cotidiano se torna apatico e
insensivel aos problemas sociais, no modelo de democracia participativa 0os seus
efeitos favoreceriam a formacdo de um circulo virtuoso, que estimularia uma
participacdo reiterada do individuo em diversas questfes de interesse coletivo.
Desse modo, as decisdes politicas tomadas por meio da participacdo seriam
melhores, pois decorreriam do resultado de um debate social mais diversificado e
enriquecido®3?,

Um dos desafios da democracia participativa consiste em levar a democracia
para as diversas relacdes sociais que ocorrem fora do ambito de atuacdo do

governo tradicional. Os participacionistas defendem que o carater politico deve ser

329 PATEMAN, op. cit., p. 60-61.

330 ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participacdo e da deliberacao. Jundiai: Paco Editorial, 2019, p. 51.

331 ALCANTARA, op. cit., p. 55-57.
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estendido para outros espacos que dialogam com questdes cotidianas dos cidadaos,
tal como os centros privados de poder332,

Observa-se, assim, que a doutrina também considera como lugar de grande
importancia para a participacdo social — superando a nogdo de politica apenas na
esfera publica governamental —, o local de trabalho. Isto é, as industrias, as
empresas, 0S comercios seriam 0s locais mais estratégicos e propicios a
participagéo do cidadao, uma vez que o local de trabalho geria um maior senso de
“eficacia politica™33, que seria a percepcédo do individuo de que sua agdo possa ter
algum impacto sobre os resultados obtidos.

Ao versar sobre essa perspectiva democrética, Crawford Brough MacPherson

enfatiza que

O desejo de participacao, baseado na propria experiéncia dela, pode muito
bem transferir-se do local de trabalho para areas politicas mais amplas. Os
gue demonstraram sua competéncia num dos tipos de participagdo, e
obtiveram confian¢ca de que podem ser eficazes, serdo menos deslocados
pelas forcas que os tém mantido apaticos, mais capazes de raciocinar a
maior distancia politica dos resultados, e mais aptos a perceber a
importancia das decisfes a distancias maiores de seus interesses mais
imediatos334,

Tanto se mostra assim que Francisco de Assis Oliveira Coutinho Junior, de
forma comparativa com o modelo de democracia liberal pluralista, aponta para uma
diferenca fundamental entre os dois modelos democréaticos no que diz respeito ao
conceito de “espacgo politico”. O modelo liberal adota o espaco politico como algo
que se restringe ao Estado, o que estiver na area de atuacdo estatal é politico, e
vice-versa. J4 a democracia participativa, por sua vez, preconiza um alargamento do
conceito do politico, ndo se limitando apenas ao que é tipicamente estatal. O “nao
estatal”, composto por instituicbes como as escolas, os conselhos de bairros,
empresas etc., também € categoria politica e, da mesma forma como da-se com o
Estado, pode ser igualmente democratizado. O autor assevera que “para se alcangar

uma cidadania plena, que realmente promova o melhoramento do individuo, é

332 ALCANTARA, op. cit., p. 62.

333 PATEMAN, Carole. Participacdo e teoria democratica. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1992, p. 72.

334 MACPHERSON, Crawford Brough. A democracia liberal: origens e evolucdes. Rio de Janeiro:
Zahar, 1978, p. 107.
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decisiva a criacdo de espacos onde se tenham também a participacdo popular,
ladeando as instituigdes formais da democracia representativa”3°.

Sem embargo, ndo se pode deixar de considerar um traco marcante que, de
certo modo, pode dificultar a realizacdo de uma democracia participativa. Trata-se
do debate acerca dos efeitos adversos que a desigualdade33® social pode acarretar
numa efetiva participacdo democratica inclusiva. Dai que se torna bastante dificil
manter uma igualdade politica diante de um cenério de grande desigualdade
material. Politicas publicas inclusivas possibilitam e estimulam a participacdo da
sociedade em condi¢cBes favoraveis para, desse modo, conseguirem o melhor uso
possivel das suas capacidades e habilidades.

Daron Acemoglu e James Robinson apontam que Estados inclusivos criam
condi¢gbes igualitarias para todos se desenvolverem, ao contrario dos Estados
considerados extrativistas, que sao estruturados de maneira que poucos possam
extrair recursos de muitos e mostram-se incapazes de proteger os direitos
fundamentais®®’.

Em linha de raciocinio semelhante, Crawford Brough MacPherson esclarece
gue para se alcancar uma democracia participativa € necessario que ocorram duas
modificacdes imprescindiveis na sociedade contemporanea: 1) a mudanca de
comportamento individual; e 2) a busca pela reducédo das desigualdades sociais e
econdmicas.

A primeira medida, que trata acerca da modificacdo de pensamento do
cidadédo, é necessaria em virtude da influéncia do modelo de democracia liberal
elitista que favoreceu o surgimento de individuos voltados apenas para alcancar

interesses pessoais e, assim, tornaram-se desinteressados pela politica. A mudanca

33 COUTINHO JUNIOR, Francisco de Assis Oliveira. Teoria politica e participagdo democratica: Dahl
e a democracia em diferentes escalas, 98 f. Dissertacdo de Mestrado em Ciéncia Politica —
Universidade Federal de Pernambuco. Recife, 2011, p. 57.

336 O termo desigualdade, por certo, pode ser estudado diante de varias concepcdes. Em especial,
guando se trata da andlise dos fatores que influenciam na afericao de renda e acumulo de capital, se
faz importante abordar duas perspectivas: a desigualdade de oportunidades e desigualdade de
resultados. Existem circunstancias que estdo fora do controle das pessoas e que, por mera
liberalidade do destino ou, até mesmo, a sorte, permitem com que ocorra um acumulo de capital ndo
decorrente do esforco préprio, por exemplo, o recebimento de uma heranca. Assim, a igualdade de
oportunidades esta presente quando as variaveis externas nao influenciarem no resultado auferido.
O poder econdmico do capital pré-existente ao esforco do individuo ndo deve ser responsavel por
garantir privilégios que, diante da sua exclusividade, ndo seriam usufruidos de forma isonémica pelos
demais. (OLIVEIRA NETTO, Pedro Dias de. O descompasso na tributacdo da renda do trabalho e do
capital. In: MELO, Luciana Grassano de Gouvéa. Justica fiscal: estudos criticos de problemas atuais.
Belo Horizonte: Editora Letramento, 2020, p. 76-77).

337 ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James. Por que as nacdes fracassam: as origens do poder, da
prosperidade e da pobreza. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 332.
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de paradigma, nesse caso, € no sentido de que o cidaddo passe a agir como
desenvolvedor de suas capacidades, ampliando a sua eficacia politica, isto €, a
sensacdo de que sua acgdo tem algum impacto no processo democratico
participativo33,

Numa segunda ordem de mudancas, a diminuicdo da desigualdade social &
fundamental para evitar que ocorra uma disparidade representativa nas diferentes
classes no que diz respeito a participacdo, ocasionando uma desigualdade de
acesso aos meios democraticos de poder.

Segundo MacPherson, é notéria a vinculacdo entre a desigualdade e a nao
participacdo democratica, considerando que “a baixa participagcdo e a iniquidade
social estdo de tal modo interligados que uma sociedade mais equanime e mais
humana exige um sistema de mais participagao politica°.

Ao contrario do que possa parecer, a democracia participativa ndo pretende
suplantar a democracia representativa e transforma-la em um modelo unicamente de
democracia direta. Notabiliza-se, inicialmente, pela utilizacdo da participagdo como
um instrumento de complementacdo — mas nao de substituicdo — em relacdo ao
poder das instancias representativas tradicionais, acrescentando novas praticas e
espacos3*0 para o alargamento da democracia.

Pedro Henrigue G. de Alcantara, pretendendo ressaltar os principais aspectos
do modelo da democracia participativa, realgca que a participacdo social e seus
efeitos devem ser compreendidos como a finalidade principal da politica, o método
democratico seria responsavel por “inundar’” a sociedade civil e seus diversos
espacos, quais sejam as familias, escolas, fabricas etc., e ampliar a dimensdo do
que se entende por “politico”, relativizando, em certa medida, o papel dos espacos
representativos, com o proposito de alcancar uma sociedade participativa e novos

paradigmas politicos, sociais e econdmicos34L,

338 MACPHERSON, Crawford Brough. A democracia liberal: origens e evolugdes. Rio de Janeiro:
Zahar, 1978, p. 102.

339 MACPHERSON, op. cit., p. 98.

340 Sem embargo, ndo se pode esquecer que uma das finalidades mais relevante deste modelo de
democracia reside no fato da participacao social também estar presente na base, em nivel local, que
permita uma efetiva participacéo direta dos cidadéos nas decisées politicas em ambito local.

341 ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participagdo e da deliberagdo. Jundiai: Paco Editorial, 2019, p. 84.
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Nessa toada, um terceiro modelo de democracia também ganha evidéncia
entre os tedricos que buscam alternativas para a pouca eficacia®*?> do modelo liberal
pluralista em apresentar resultados para os problemas sociais contemporaneos.
Trata-se do modelo de democracia deliberativa, que consiste na utilizacdo de
argumentos racionais como critério de legitimidade para as decisdes politicas
tomadas pelos representantes do povo.

Assim como defendido pela democracia participativa, os adeptos ao modelo
deliberativo também almejam ampliar a participacdo social na esfera publica, porém
realcando o elemento argumentativo no ambito da democracia.

Chama atencéo a verificacdo de uma dupla dimensdo no procedimento da
democracia deliberativa, levada a efeito por Bernard Manin343, para quem a
deliberacdo é simultaneamente coletiva e individual. Sua natureza individual, por
certo, advém do fato de que cada cidadao tem a capacidade de estabelecer as suas
preferéncias iniciais, considerando que o procedimento deliberativo coletivo tem
como escopo a ampliagdo das informacdes dos participantes, que se encontram
envoltos por uma multiplicidade de argumentos convergentes ou divergentes.

Desse modo, os argumentos levados ao debate poderdo contribuir para o
alargamento do ponto de vista de um individuo, permitindo com que tenha
conhecimento de uma perspectiva que ndo havia sido notada anteriormente. Dai que
se faz importante que a atividade deliberativa também disponha de pontos de vistas
conflitantes. De forma precisa, Bernard Manin descreve essa situagdo ao afirmar

que

A deliberacdo é livremente conduzida porque cada pessoa, que pode ou
ndo ser convencida por um dado argumento, tem em Ultima instancia de
fazer uma escolha entre muitas alternativas. Por isso é necessario que 0s
individuos fagam uma escolha genuina entre as diferentes alternativas,
todas podendo ser realisticamente possiveis. Se apenas uma solugdo fosse
proposta, e os cidadéos fossem livres para escolhé-la ou ndo, sua eventual
escolha seria tanto desequilibrada quanto enganosa como um guia para a

342 Digna de nota é a comparacao realizada por Pedro Henrique G. de Alcantara entre o modelo
liberal pluralista e o deliberativo. Para o autor, o modelo liberal considera que os individuos tém
apenas preferéncias fixas, que visam promover pelo uso das instituicdes e regras democraticas,
sendo muitas vezes comparados com a figura de um “cidadao-consumidor”. Por outro lado, a corrente
deliberativa discorda desta abordagem que tenta definir o processo democratico como mero
somatorio ou simples combinacdo de preferéncias individuais, haja vista que esta percepcéo acaba
por enfraquecer a discussdo normativa acerca da democracia, de modo que ndo sdo os vetores do
liberalismo, mas sim os elementos que regem a dinamica dos féruns publicos de discussdo que
devem caracterizar o processo democréatico. (ALCANTARA, op. cit., p. 98-99).

343 MANIN, Bernard. Legitimidade e deliberacdo publica. In: WERLE, Denilson Luis; MELO, Ruarion
Soares. Democracia deliberativa. Sdo Paulo: Editora Singular/Esfera Pablica, 2007, p. 31-32.



148

sua preferéncia. Ndo seria também uma escolha real porque seria a op¢ao
entre uma Unica solucdo proposta e a auséncia de qualquer solugdo. O
primeiro termo da escolha teria uma exagerada vantagem, pois seria muito
facil convencer as pessoas a seleciona-lo. Elas ainda permaneceriam para
dar ou negar seu assentimento.344

A partir da década de 1980, se verifica uma ampliacdo dos debates da
corrente deliberativa. Autores como Joshua Cohen, em sua publicacdo Deliberation
and Democratic Legitimacy, em 1989, e, especialmente, Jirgen Habermas,
mediante a obra Faktizitdt und Geltung: Beitrage zur Diskurstheorie des Rechts und
des demokratischen Rechtsstaats, publicada no ano de 1992, pretenderam oferecer
uma visdo voltada ao procedimento argumentativo, isto €, ao carater dialégico do
processo politico.

Presentes essas duas concepcgdes, examina-se as principais particularidades
das definicbes atribuida pelos autores para o modelo de democracia deliberativa.

Joshua Cohen vislumbrou a democracia deliberativa em torno de um ideal de
justificacéo politica. O poder politico € justificado com base na argumentacao publica
livre entre iguais, que pode ser apreendida por meio de um procedimento de
deliberacéo social. A democracia, portanto, € uma estrutura de condi¢des sociais e
institucionais para proporcionar condicdes favoraveis de participacdo e
dialogicidade.

A concepcao deliberativa, frisa o autor, ndo € caracterizada pelo pressuposto
de que a discussado politica ird mudar as preferéncias de outros cidadaos, embora
assuma que os cidaddos estdo dispostos a serem persuadidos por razdes que
entrem em conflito com suas preferéncias e interesses.

Através de um procedimento deliberativo, os participantes se consideram
como iguais, se dispdéem a defender e criticar determinados posicionamentos tendo
como critério as consideraces que os outros adotam como validas. E por conta do
pluralismo social e da consideracdo do ponto de vista dos demais, os cidadaos
tornam-se dispostos a cooperar conforme os resultados das discussdes34®.

Em sua percepcdo acerca da deliberagdo democratica, Joshua Cohen
também procura estabelecer uma conexdo entre a atividade argumentativa e o

principio participativo, haja vista que a escolha coletiva democratica deve ser capaz

344 MANIN, op. cit., p. 38.

345 COHEN, Joshua. Procedimento e substancia na democracia deliberativa. In; WERLE, Denilson
Luis; MELO, Rdurion Soares. Democracia deliberativa. Sdo Paulo: Editora Singular/Esfera Publica,
2007, p. 122-123.
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de assegurar direitos de participacdes iguais, incluindo ndo apenas o direito de
votar, de se reunir e de se manifestar politicamente, mas também garantindo uma
ponderacdo igualitaria dos argumentos apresentados, € dizer, uma igualdade de
oportunidades para a influéncia efetiva na decisao. O fato de as decisdes terem sido
tomadas apenas formalmente mediante uma deliberacdo néo reflete, por si s6, uma
medida que contemple o principio de participacdo. Na auséncia de garantias de uma
influéncia efetiva, a promoc¢éo de uma inclusdo deliberativa se torna dificil®*.

Diante disso, Joshua Cohen remata que o conceito de politica deliberativa

deve se espelhar de forma mais ampla possivel nas instituicdes sociais:

A nocao de democracia deliberativa esta enraizada no ideal intuitivo de uma
associacdo democratica em que a justificacdo dos termos e condi¢bes da
associacdo procede do argumento e da troca de razbes entre cidadaos
iguais. Os cidadaos em tal ordem partilham de um comprometimento com a
resolucdo dos problemas de escolha coletiva mediante argumentagéo
publica e consideram suas instituigcbes basicas legitimas na medida em que
estabelecem a estrutura para a deliberacdo publica.34”

Assim, buscando sistematizar o conceito de democracia deliberativa, a
doutrina identifica quatro postulados que podem ser extraidos dos ensinamentos de
Joshua Cohen: 1) as deliberagbes devem ser efetuadas de forma argumentativa
pela troca de informacdes e razdes entre os participantes que apresentam propostas
e as examinam criticamente; 2) as deliberacdes devem ser inclusivas e publicas,
ninguém pode ser excluido, todos os participantes tém oportunidades iguais de
acesso e participagao; 3) as deliberacdes devem ser livres de coagbes externas, 0s
participantes sao livres na medida em que se vinculam unicamente aos
pressupostos; e 4) de igual forma, as deliberacdes sao livres de coercgdes internas,
isto é, aguelas que possam afetar a igualdade formal e substancial dos participantes.

Cada cidadao tera oportunidade igual de ser ouvido, efetuar contribuicdes e fazer

346 COHEN, op. cit., p. 133.

347 No original: “the notion of a deliberative democracy is rooted in the intuitive ideal of a democratic
association in which the justification of the terms and conditions of association proceeds through
public argument and reasoning among equal citizens. Citizens in such an order share a commitment
to the resolution of problems of collective choice through public reasoning and regard their basic
institutions as legitimate as far as they establish the framework for free public deliberation.” (COHEN,
Joshua. Deliberation and democratic legitimacy. In: HAMLIN, A.; PETTIT, B. The good polity:
normative analysis of the State. Oxford: Wiley-Blackwell, 1989, p. 17).
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propostas, de modo que as decisfes sdo motivadas unicamente pela forca nao
coercitiva do melhor argumento34,

A democracia deliberativa também se demonstra delineada por outros
doutrinadores de suma importancia para o seu desenvolvimento teérico. Digno de
destaque é a contribuicdo formulada por Jirgen Habermas, que se dedicou a
elaboracdo de um procedimento que contemple o principio do discurso, para
enfrentar questbes relacionadas a legitimidade do direito e a sua relacdo com o
processo democratico.

O procedimento argumentativo habermasiano, como bem explica Marcelo
Rangel Lennertz, nos remete a teoria da acdo comunicativa, que € voltada para a
busca da racionalidade humana, com a finalidade de alcangar um entendimento
mutuo mediante a atividade comunicativa. A racionalidade comunicativa deve ser
formal e materialmente igual e estabelecer uma distribuicdo de papéis, € dizer, os
envolvidos deverao assumir, de forma alternada, os papéis de falante e de ouvinte e,
ainda, designar a previsdo de um terceiro. Dai que se torna imprescindivel observar
condicdes especificas para que o procedimento deliberativo obtenha um consenso
ideal, quais sejam a existéncia de publicidade e inclusividade, iguais direitos de
engajamento comunicativo e a protecdo contra enganacao, ilusdo e coercao®*°,

Nota-se, portanto, que o ponto de divergéncia entre a democracia liberal
pluralista e a democracia deliberativa, conforme idealizado por Habermas, também
pode ser mensurado através da existéncia de um procedimento argumentativo
adotado para a formacéao de opinido e tomada de deciséo na esfera publica.

N&do se pode esquecer que a visao liberal pluralista delimita o processo
politico decisério como sendo caracterizado pela competicdo de coletividades que
atuam para tentar manter ou adquirir novas posicoes de poder. A participacéo e a
influéncia social ficam restritas ao momento eleitoral, pela aprovacdo das
preferéncias dos cidadaos, quantificada como votos, de pessoas e programas de

governo.

348 HABERMAS, Jiirgen. Facticidade e validade: contribuicdes para uma teoria discursiva do direito e
da democracia. Sao Paulo: Editora Unesp, 2020, p. 390-391.

349 | ENNERTZ, Marcelo Rangel. Agéncias Reguladoras e Democracia no Brasil: entre Facticidade e
Validade, 175 f. Dissertacdo de Mestrado em Direito — Pontificia Universidade Catdlica do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2008, p. 62.
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Por sua vez, a concepgdo habermasiana®® de democracia deliberativa tem
como objetivo fixar parametros para um procedimento deliberativo desenvolvido
numa perspectiva bidimensional. Essa natureza daplice da democracia deliberativa
reside na divisdo da esfera publica em: 1) esfera publica parlamentar, que
representa o local em que se desenvolve a vontade politica; e a 2) esfera publica
geral, o local onde serdo formadas as opinides da sociedade. Assim, contemplando
as duas esferas, as deliberagfes finais devem acontecer dentro da esfera publica
parlamentar, porém os temas tratados sédo provenientes da esfera publica geral®.

A esfera publica habermasiana permite com que o processo politico nao fique
restrito as decisfes escolhidas pelos representantes eleitos e da forma politica
tradicional de tomada de decisdo, sem que sejam legitimadas pela participagcéo e
deliberacéo social no cerne do debate politico.

A isso se agregue que a teoria do discurso de Habermas utiliza um
procedimento ideal proprio. O procedimento democratico deliberativo deve fomentar
reflexdes pragméticas, favorecendo que resultados consentidos e equilibrados
possam ser alcancados diante da pluralidade de informagOes sobre um problema
levado ao debate.

Dai que a razao pratica do modelo deliberativo pretendido pelo filosofo e
sociélogo alemao “se situa naquelas regras do discurso e formas de argumentacao,
cujo conteudo normativo é tomado emprestado da base da validade da acéo
orientada ao entendimento, em Ultima instancia da estrutura da comunicagao
linguistica e da ordem insubstituivel da socializacdo comunicativa®2,

Héa de se notar que a teoria do discurso, conforme se pode extrair das licdes
de Jirgen Habermas®3, ndo pretende condicionar o éxito da deliberacao,
exclusivamente, a um conjunto de cidaddos que agem coletivamente, mas sim a
uma institucionalizacdo de procedimentos e pressupostos comunicativos
correspondentes.

A participagdo social é fundamental, porém n&do deve representar um

somatorio de preferéncias individuais previamente consolidadas, caracterizando o

350 HABERMAS, Jirgen. Three normative models of democracy. Constellations, Oxford, vol. 1, n.1, p.
1-10, 1994, p. 3.

851 CONSANI, Cristina Foroni. A democracia deliberativa habermasiana e o déficit de
representatividade. Doispontos:, Curitiba, Sao Carlos, vol. 13, n. 2, p. 83-97, out. de 2016, p. 88.

352 HABERMAS, Jiirgen. Facticidade e validade: contribuicdes para uma teoria discursiva do direito e
da democracia. Sao Paulo: Editora Unesp, 2020, p. 379-380.

353 HABERMAS, op. cit., p. 381-382.
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que a doutrina denomina como um “‘modelo decisério antiargumentativo™®4. A
democracia deliberativa ndo se limita, portanto, a mera participacédo. E preciso que o
cidadao tenha a possibilidade de expor, defender ou criticar os argumentos levados
ao debate publico mediante regras justas e inclusivas.

A esse respeito, Pedro Henrigue G. de Alcantara ressalta que a teoria
deliberativa desloca a fonte de legitimidade da decisdo majoritaria para o proprio
processo de formacao politica, ou seja, a propria deliberagédo, sendo possivel afirmar
que o procedimento democratico ndo € caracterizado pela barganha. A legitimidade
do processo democratico surge a partir do momento em que ha a garantia de uma
deliberacdo que respeite as regras e o0 modo como o0 procedimento discursivo é
aplicado3%®.

A participacéo dialogica, lastreada em uma diversidade de ideias, favorece na
formacdo de melhores leis e atos administrativos normativos compativeis com o
contexto social. A deliberacdo, desde que composta por um procedimento que
prestigie a igualdade formal e material, permite com que as decisdes tomadas
possam alcancar certo grau de aceitacao coletiva do resultado, além de desenvolver
um maior senso politico dos participantes.

Ha de se indagar, por oportuno, questdes relativas ao momento, a
intensidade, a aplicacdo do procedimento deliberativo, assim como avaliar quais
espacos institucionais podem ser capazes de dar efetividade neste modelo de
tomada de decisbes pautado na argumentacao.

Volvendo-se ao contexto das agéncias reguladoras, a legitimidade
democratica ideal dos atos normativos regulatérios advém, sem sombra de duvidas,
da inclusdo da participacao social nas etapas de producdo da norma.

No entanto, para que o viés participativo no ambito dos entes reguladores nao
se torne um debate expositivo sobre decisdes pré-definidas, se faz necessario que a
participagdo social contemple um procedimento pautado na argumentagao
pragmatica, assemelhando o modelo de democracia deliberativa idealizado por
Jirgen Habermas, porém com adaptacfes necessarias a dinamica da atividade

administrativa.

354 ALCANTARA, Pedro Henrique G. de. Outras formas de entender a democracia: as teorias da
participacdo e da deliberagdo. Jundiai: Paco Editorial, 2019, p. 106.
355 ALCANTARA, op. cit., p. 107.
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Em sua origem, o modelo habermasiano pretende garantir a deliberacéo
social no cenario da atividade politica estatal, em que sédo discutidas e formuladas
questdes de ordem politica pelos governantes e parlamentares. Ja a atividade
administrativa desempenhada pelas agéncias reguladoras tem natureza distinta,
ainda que a sua decisdo possa representar um grande impacto para a coletividade,
pois demanda uma maior agilidade e mutabilidade para acompanhar as
transformacdes econdmicas, sociais e tecnolégicas.

Na doutrina nacional, hA quem também defenda a ado¢cdo de um modelo
deliberativo de tomada de decisbes para a atividade desempenhada pelos entes
reguladores.

Essa visdo €& compartilhada, dentre outros, por Paulo Todescan Lessa
Mattos®*¢ quando diz que, dentro do contexto habermasiano de democracia, a
deliberacdo social implica na circulacdo do poder politico para além das instituicbes
do legislativo, executivo e judiciario, de modo que as condi¢cdes de atuacdo da
sociedade civil passam a ter um lugar privilegiado no modelo de andlise da
organizacéo social. Para o autor, a nocéo de legitimidade democratica aduzida por
Habermas é de natureza substantiva, ndo meramente formal, de modo a permitir a
avaliacdo ndo apenas se o0s procedimentos decisérios sédo existentes e utilizados,
mas também em que condi¢des o conteudo da norma poderd ser efetivamente
influenciado pela participacéo social.

Por outro lado, ao tratar do tema, Luiz Carlos Bresser-Pereira®>’ entende nao
ser suficientemente realista as condicdes necessarias®*® que foram estabelecidas
pelos tedricos para uma democracia deliberativa, porém acredita que ndo se deve
rejeitar o conceito de uma deliberacdo publica, pois esta abre um novo espaco
normativo para o aperfeicoamento da democracia. Para o autor, o0 modelo de
democracia que emerge nas sociedades mais avancadas € menos exigente,

cingindo-se em uma democracia participativa, que nao exige igual poder substantivo

3% MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. 2
ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2017, p. 195-196.

357 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Democracia republicana e participativa. Novos Estudos Cebrap,
Sao Paulo, n. 71, p. 77-91, marco de 2005, p. 81-82.

358 (O autor ressalta que uma grande parte dos cidaddos ainda pode ser motivada por interesses
pessoais, de modo que os custos de participacdo ainda podem ser maiores do que as recompensas
que eles venham a obter de uma cidadania ativa, ndo obstante seja possivel observar um gradativo
aumento de cidadaos orientados para o interesse publico e comprometidos em participar dos debates
coletivos. (BRESSER-PEREIRA, op. cit., p. 81).
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entre os participantes do debate publico, tampouco presume que o consenso podera
ser alcancado.

O que néo se pode deixar de considerar é que, ressalvados pensamentos em
contrario, ha uma tendéncia em reconhecer a necessidade de uma maior
participacdo social na atividade politica e, inclusive, nas funcbes desempenhadas
pela Administracdo Publica, tal como se defende no ambito das agéncias
reguladoras.

Portanto, em busca de uma melhor aplicacdo da deliberacdo publica no
procedimento normativo dos entes reguladores, se demonstra salutar a analise de
um procedimento legal delineado no contexto das agéncias reguladoras norte-
americanas, qual seja o Negotiated Rulemaking Act, de 1990, que estabeleceu os
parametros para que a agéncia possa formular uma regulagéo negociada.

Sendo assim, o estudo relativo ao procedimento de regulacdo negociada
adotado pelos EUA serda realizado para uma melhor percepcdo das possibilidades
de participagcdo democréatica, constatando aspectos positivos e negativos e,
posteriormente, suscitando hip6teses da sua aplicabilidade e adaptacées ao

ordenamento juridico brasileiro.

5.2 Negotiated rulemaking e a experiéncia das agéncias norte-americanas

Inicialmente, antes de compreendermos melhor acerca da técnica
estadunidense de regulacdo negociada (negotiated rulemaking), se faz importante
destacar um dos institutos previstos na Administrative Procedure Act — APA, qual
seja o rulemaking.

A atuacdo das agéncias reguladoras norte-americanas pode ser analisada
mediante duas categorias, a atividade normativa (rulemaking) e a producédo de
ordens adjudicatérias (adjudication), ao passo que a primeira tem uma aplicabilidade
geral, mas a segunda tem a sua aplicacéo restrita para determinadas situacdes
faticas e individuos. Assim, considerando que o cerne da atividade normativa
corresponde ao rulemaking, atribuir-se-a4 maior atencéo a esse procedimento.

Aspecto essencial a ser observado, consoante realca Rodrigo Pagani de
Souza, € a identificacdo do tipo de norma que sera produzida pela agéncia. Isto é
assim porque a APA prescreve determinados procedimentos a depender da norma

gue se pretende produzir, que podem ser classificadas como legislative rules,
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interpretative rules, general statements of policy e rules of agency organization,
procedure and practice3%°.

Conforme determina a se¢do 551 (5), a definicho de rulemaking €
estabelecida como sendo o procedimento realizado para formular, modificar ou
derrogar um regulamento. Ha ainda, em especifico, a previsdo de duas modalidades
de procedimento para o rulemaking, quais sejam o informal e formal.

O procedimento informal € regulado na secéo 553, da APA, sendo aplicavel a
todos os casos, desde que nao haja previsdo legal em sentido diverso. Este
procedimento garante a comunicacdo publica da intencdo de aprovar um
regulamento, o tramite de participacéo cidada e a publicacdo do texto em definitivo,
que é denominado como notice-and-comment rulemaking.

Pretendendo apontar os elementos essenciais, Maeve P. Carey3*°detalha as
etapas que devem ser observadas pelo procedimento informal, tendo em vista que a
Administrative Procedure Act determina que as agéncias facam uma publicacéo
descritiva no Federal Register da notificacdo de regulamentacéo de proposta (Notice
of Proposed Rulemaking). Em vista disso, o comunicado deve conter 1) uma
declaracdo do tempo, local e natureza dos procedimentos da regulamentacéo; 2)
referéncia a autoridade legal sob a qual a norma é proposta; e 3) os termos ou
conteudo, ou uma descri¢cdo das questdes e assuntos objetos da regulamentacéo.

Por fim, a APA estabelece que a norma final ndo pode entrar em vigor por um
periodo de, no minimo, 30 dias apds sua publicacdo, a menos que: 1) a norma
conceda ou reconhec¢a uma isencao ou elimine uma restricdo; 2) a norma seja uma
norma interpretativa ou uma declaracéo politica; ou 3) a agéncia determinar que a
regra deve entrar em vigor em periodo menor, haja vista a existéncia de uma justa
causa, assim como a previsao deve estar contida no regulamento publicado.

Ainda, Maeve P. Carey3®! aponta para o fato de que o regulamento produzido
ndo pode adotar uma disposi¢ao contraria ao que foi previsto na Notice of Proposed
Rulemaking. Se a norma produzida pela agéncia for levada as Cortes norte-

americanas, a regulamentacédo podera ser considerada ilegal por se tratar de uma

359 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Participacdo publica nos processos decisérios das agéncias
reguladoras: reflexdes sobre o Direito brasileiro a partir da experiéncia norte-americana. Férum
Administrativo Direito Puablico — FA, Belo Horizonte, ano 2, n. 16, jun. 2002, p. 2.

360 CAREY, Maeve P. The Federal Rulemaking Process: An Overview. Washington, D.C.:
Congressional Research Service, 2013, p. 5.

361 CAREY, op. cit., p. 6.
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norma “arbitraria, caprichosa, com abuso de poder discricionario ou de outra forma
que nao esteja de acordo com a lei”.

Em contrapartida, no que diz respeito ao procedimento formal, se verifica que
este € aplicavel apenas aos casos que estejam previstos em lei especifica. O
modelo formal tem em comum com o informal a publicacdo tanto da proposta de
regulamentacdo, assim como a da norma final. Mas a principal distincdo ocorre no
ambito da participagéo dos cidadaos e dos direitos que lhe s&o reconhecidos, sendo
exigida a realizagdo de uma audiéncia publica revestida de caracteristicas mais
formais para, desse modo, permitir a defesa das alegacdes e apresentacdo de
provas técnicas.

Segundo previsdo contida na secdo 553 (c) da APA, se uma lei estabelecer
que determinada norma regulatéria deva ser produzida on the record, mediante
registros formais, devera ser garantida a realizacdo de audiéncias publicas, nos
moldes procedimentais da secdo 556, que trata acerca dos rigorosos critérios
formais para a audiéncia publica, e da secdo 557, que estabelece as normas de
instrucdo processual que sdo aplicadas para as audiéncias publicas.

Com efeito, ndo se desconhece que a realidade norte-americana,
especialmente no final da década de 1960, apontava cada vez mais para uma
evidente insatisfacdo com os modelos de procedimentos normativos, permitindo com
que houvesse uma evolucdo posterior a promulgacao da Administrative Procedure
Act.

Rodrigo Pagani de Souza expbe que, se por um lado, se verifica que o
procedimento informal €& simples e eficiente, mas nao permite uma ampla
participacdo para que as pessoas interessadas possam participar e contestar 0s
fundamentos da norma, por outro lado, o procedimento formal aumenta as
possibilidades de participacdo e influéncia nas propostas das agéncias, mas
apresenta uma alta morosidade para se chegar numa decisdo final. Ha, portanto,
dois procedimentos que se contrapdem, seja para garantir uma maior ligeireza no
procedimento normativo, seja para garantir uma adequada participagdo social3®2.

Na pratica, observou-se que, desde a publica da APA, em 1946, o
procedimento normativo formal teve a sua utilizagdo bastante reduzida. Os tribunais

norte-americanos, de forma gradativa, abandonaram o uso deste procedimento,

362 SOUZA, op. cit., p. 4.
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notadamente apos a decisdo do caso Florida East Coast, em 1973, pela Suprema
Corte.

Também sucedeu um fendbmeno de “formalizagdo” do procedimento informal
da APA, mediante o desenvolvimento de modelos procedimentais intermediarios
pelos tribunais norte-americanos, com a finalidade de permitir uma real participacao
social no procedimento normativo sem, contudo, estabelecer o mesmo rigor do
procedimento formal. Assim tem se desenvolvido a produgdo normativa pelas
agéncias através de um hybrid rulemaking, isto €, um procedimento normativo
hibrido363,

Apesar de certos avancos, o instituto do rulemaking, como frisa Juliana
Bonacorsi de Palma, continua sendo tema de discussdo entre os doutrinadores
norte-americanos, principalmente por conta do fendmeno intitulado por rulemaking
ossification, que decorre da tentativa do Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder
Judiciario em incutir seu proprio conceito do que se entende por uma boa regulacao,
acarretando uma pressao maior na capacidade de regulagdo técnica das
agéncias®64,

Destarte, a autora assinala que trés fatores contribuem para a ossificacdo do
rulemaking: 1) a existéncia de inimeras exigéncias de analise de impacto regulatério
nos casos das major rules; 2) o Congresso norte-americano estabeleceu rigidos
condicionamentos ao rulemaking para as novas leis de criacdo de agéncias e para
as alteracles legislativas; e 3) a rigidez do rulemaking determinada pelo Judiciario
ao fazer uso do hard look doctrine, como o dever de realizar interrogatérios e
exames cruzados, de modo que a funcdo do rulemaking passou de um mecanismo
de participacéo para um método de compilacédo de dados para o controle judicial®®®.

Por oportuno, é relevante observar que, a despeito das dificuldades
apresentadas, o rulemaking se tornou um importante instrumento para a efetividade

e legitimidade de politicas regulatérias.

363 SOUZA, op. cit., p. 5.

864PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2014, p. 246.

365 PALMA, op. cit., p. 246-247.
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Volvendo-se ao instituto da negotiated rulemaking, se constata que o seu
fortalecimento ocorreu em meados da década de 1990%%6, por meio de
recomendacdes do Congresso norte-americano para 0 uso de um procedimento
alternativo conhecido como regulatory negotiation ou “reg-neg”.

N&o obstante, desde os anos 80, a regulacdo negociada poderia ser
verificada dentro da questdo mais abrangente da Alternative Dispute Resolution
(ADR). Ainda que ndo dispusesse de uma legislacdo especifica, as agéncias
recorriam a esta técnica para elaborar normas em situacdes em que se verificavam
um grande conflito de interesses, podendo-se citar, exemplificativamente, a
utilizacdo da regulacdo negociada pelas agéncias Environmental Protection Agency,
Nuclear Regulatory Commission, Federal Aviation Administration, e Occupational
Safety and Health Administration36.

A definicho amplamente aceita pela doutrina norte-americana, conforme
expbe Julia R. Beechinor, caracteriza a negotiated rulemaking como “um
procedimento baseado em consenso, onde uma regra proposta € inicialmente
desenvolvida por um comité composto por representantes de todos 0s interesses
que serdo afetados pela regra, incluindo aqueles interesses representados pela
agéncia reguladora”s8,

N&o se pode esquecer, no entanto, que a técnica da regulacdo negociada tem
como escopo o fato de que, se as partes envolvidas chegarem a um consenso, 0
relatério produzido durante a negociacdo sera utilizado para dar inicio ao
procedimento padréo do rulemaking exigido pela Administrative Procedure Act. Nao
se trata de uma nova modalidade de rulemaking, mas sim de uma etapa auténoma

de tentativa de producdo normativa consensual.

%66 No ano de 1982, o regulatory negotiation foi proposto por Philip Harter, em sua publicacédo
intitulada por Negotiating Regulations: a cure for malaise, na oportunidade em que esteve como
consultor da Administrative Conference of the United States (ACUS).

367 LEONG, Hong Cheng. Introdugdo ao negotiated rulemaking: a sua compatibilidade com o sistema
juridico portugués e questdes sobre a legitimidade dos administrados de impugnar o regulamento
consensual. Coimbra: CEDIPRE, 2016, p. 13.

368 BEECHINOR, Julia R. Negotiated rulemaking: a study of state agency use and public
administrators’ opinions, 1998, p. 12. Disponivel em:
<https://digital.library.txstate.edu/bitstream/handle/10877/3600/fulltext.pdf>. Acesso em: 4 de fev. de
2022.
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Tanto é assim que a lei instituidora desta técnica, a Negotiated Rulemaking
Act3%? (NRA), editada no ano de 1996, indica que o seu propésito de criacao foi o de
estabelecer uma padronizacdo para a conducdo de normas regulatorias pela via
negociada, incentivando o seu uso para o fortalecimento do procedimento informal
do rulemaking.

Dentre as definicbes apresentadas, a lei da NRA destaca as figuras do a)
convencer: responsavel por auxiliar a agéncia para definir se a hipotese de
regulacdo normativa é viavel, convocando a criacdo de um comité negociador de
regulacdo; b) facilitator: a pessoa imparcial que conduzira as discussdes e
negociacdes entre os membros do comité, para desenvolver o conteddo da norma
proposta; c) negotiated rulemaking committee: comité consultivo que tem como
atribuicdo considerar e discutir as questdes suscitadas, com o0 objetivo de alcancar
um consenso ha elaboracédo da norma regulatoria.

Digno de nota € o 8563, da Negotiated Rulemaking Act (NRA), ao prescrever
gue um comité de regulacdo negociada deve ser criado quando o diretor da agéncia
determinar que a elaboracdo de uma norma regulatéria, pela via da negociagéo, é
do interesse publico. Ao fazer tal determinacao, o diretor da agéncia deve considerar
se: 1) ha necessidade de uma norma; 2) ha um nuamero limitado de interesses
identificaveis em relacdo aos individuos que serdo significativamente afetados pela
norma; 3) ha uma probabilidade razoavel de que o comité possa ser convocado com
uma participacdo equilibrada de pessoas que possam representar 0s interesses
envolvidos e que estejam dispostas a negociar de boa-fé para se alcancar um
consenso; 4) ha uma probabilidade de que o consenso seja alcancado dentro de um
periodo de tempo determinado; 5) o procedimento de regulacdo negociada nao
atrasara, injustificadamente, a Notice of Proposed Rulemaking e a aprovacao da
norma final; 6) a agéncia possua recursos suficientes, incluindo a possibilidade de
fornecer assisténcia ao comité; e 7) a agéncia, na medida do possivel, usara o
consenso alcancado pelo comité como base para fundamentar a norma regulatoria
proposta.

Nesse diapasdo, se 0 comité chegar a um consenso, o relatério contera a
regra proposta, que a agéncia adotarA como parametro para o0 inicio do

procedimento do rulemaking. Contudo, se o comité ndo chegar a um consenso sobre

%9 A Negotiated Rulemaking Act estd disponivel no @ sitio  eletrbnico: <
https://lwww.epa.gov/sites/default/files/2015-09/documents/regnegact.pdf>.
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algumas ou todas as questdes envolvidas no debate, a agéncia pode usar quaisquer
entendimentos de natureza incontroversa, assim como todas as informacdes
obtidas, para elaborar a norma regulatoria, tal como previsto na Administrative
Procedure Act. A elaboragcdo de normas regulatérias negociadas, como se percebe,
€ um complemento as disposi¢des da APA.

Dai se nota que a fase negocial, alcangcando ou ndo o consenso, ndo obstara
as fases subsequentes do procedimento normativo das agéncias, mormente a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas previstas na APA, oportunidade em
que poderdo surgir novas situacdes e opinides que ndo foram suscitadas durante
comité de negociacao.

O relatério do comité estabelecido para o negotiated rulemaking ndo € um ato
normativo, mas sim uma proposta consensual para embasar a norma final. A esse
respeito, Hong Cheng Leong®’® nos lembra que se o 6rgdo decisor “homologar” a
proposta, teremos um regulamento consensual; por outro lado, assim nao fazendo
mediante justo motivo, o ato final ainda sera um “regulamento bem-informado”, haja
vista a amplitude dos debates e informagdes colhidas durante a negociacao.

Ao tratar sobre o tema, Julia R. Beechinor®’! acentua que a National
Performance Review, de 1993, que foi seguida por oito diretrizes presidenciais a
época, pretendeu incentivar a utilizagcdo da regulacdo negociada, estabelecendo
recomendacdes para aperfeicoar o sistema regulatorio, que se dividem em: 1) criar
um grupo de coordenacgdo regulatoria interinstitucional; 2) incentivar abordagens
mais inovadoras as normas regulatérias; 3) estimular a criacdo de regras baseadas
em consenso; 4) incentivar a conscientizacdo e a participacao social; 5) simplificar
0os procedimentos regulatorios adotados pela agéncia; 6) encorajar a resolucéo
alternativa de conflitos; 7) classificar os riscos e estabelecer mecanismos que
permitam um planejamento regulatério antecipado; 8) melhorar a atividade
regulatéria; 9) aprimorar as relagfes entre agéncias e o Poder Legislativo; e 10)

fornecer um adequado treinamento e incentivos para os agentes reguladores.

870 LEONG, Hong Cheng. Introducdo ao negotiated rulemaking: a sua compatibilidade com o sistema
juridico portugués e questdes sobre a legitimidade dos administrados de impugnar o regulamento
consensual. Coimbra: CEDIPRE, 2016, p. 14.

871 BEECHINOR, Julia R. Negotiated rulemaking: a study of state agency use and public
administrators’ opinions, 1998, p. 14. Disponivel em:
<https://digital.library.txstate.edu/bitstream/handle/10877/3600/fulltext.pdf>. Acesso em: 4 de fev. de
2022.
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Em seguida, traz a autora o fato de que a regulacdo negociada nao é
necessariamente aplicavel para cada ato normativo que sera produzido, pois certos
critérios precisam ser considerados antes da agéncia dar inicio a técnica de
negotiated rulemaking. O agente regulador responsavel, antes de adotar uma
regulacdo negociada, deve se questionar sobre alguns aspectos elementares, a
saber: ha divergéncias entre os envolvidos, direta e indiretamente, sobre os quais
recairdo a norma regulatéria que se pretende produzir? Todas as partes
interessadas poderdo ser beneficiadas? E provavel alcancar um consenso? A
agéncia aceitara o relatério de consenso firmado pelos participantes?372

Além disso, uma vez que a agéncia tenha tomado a decisdo para utilizar a
regulacdo negociada, os participantes devem entender que esta técnica ndo faz com
gue a agéncia esteja delegando suas atribuicbes normativas, ou isentando a agéncia
de quaisquer exigéncias impostas pela constituicdo ou leis, ou eliminando a
responsabilidade da agéncia para valer-se de outros instrumentos que auxiliem na
elaboracdo do ato normativo, tal como a andlise de impacto regulatério, ou exigindo
que quaisquer partes envolvidas deixem de lado seus direitos para se alcancar um
consenso.

No que tange a efetividade que a regulacdo negociada pode alcancar,
segundo explica William Funk®’3, a doutrina norte-americana produziu inimeros
artigos, nos quais grande parte elogia a técnica; outros fazem recomendacfes para
melhorias, mas acreditam no propdsito da negociacdo; enquanto alguns criticam a
ideia. Ressalta o autor, entretanto, que os trabalhos veiculados sobre o tema néo
realizaram uma avaliacdo séria dos custos e beneficios de usar a regulacao
negociada em detrimento do procedimento padrdo para producdo normativa das
agéncias.

Por sua vez, a Administrative Conference of the United States®4, agéncia
independente federal que é dedicada a melhorar o procedimento administrativo por
meio do consenso, em relatorio produzido no ano de 1995, periodo em que o volume

das regulacfes negociadas se intensificava nos EUA, ja evidenciava que:

872 BEECHINOR, op. cit., p. 19.

873 FUNK, William. Bargaining toward the new millennium: regulatory negotiation and the subversion of
the public interest. Duke Law Jornal, Durham, vol. 46:1351, 1997, p. 1365-1366.

874 ADMINISTRATIVE CONFERENCE OF THE UNITED STATES. Building consensus in agency
rulemaking: implementing the negotiated rulemaking act 29, 1995. Disponivel em:
<https://www.acus.gov/>. Acesso em: 5 de fev. de 2022.
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There has been little formal evaluation of the use of negotiated rulemaking,
perhaps because such evaluation presents formidable challenges.
"Success" in a negotiated rulemaking cannot be precisely defined; even
when a negotiating committee fails to reach consensus on a proposed rule,
its efforts sometimes succeed in narrowing issues or providing agency
regulators with important information they can use to craft their own
proposals. While some of the costs of the process can easily be identified,
moreover, the possible benefits — a higher quality rule based on better
information, improved compliance, and reduced litigation — may be difficult to
guantify.375

Se, na perspectiva norte-americana, ha argumentos favoraveis para a
utilizacdo da técnica de regulacdo negociada, também é relevante observar
argumentos contrarios, que apontam para a existéncia de possivel inconsisténcia da
negotiated rulemaking com as regras e principios previstos na Adminsitrative
Procedure Act.

Examinando referida incompatibilidade, William Funk apresenta trés
argumentos para a nao utilizacdo da negociacdo no ambito regulatério. Em relacéo
ao primeiro argumento, o autor ressalta que, implicitamente, as normas da APA
determinam a observancia ao the rule of law, isto é, as agéncias devem ficar
subordinadas aos limites da lei.

As normas contidas na lei podem estabelecer obrigac6es especificas ou
gerais, porém a atuacao das agéncias torna-se legitimada por meio da observancia
destas orientacbes, de modo que a lei ndo € apenas um freio ou uma ancora na
autonomia da agéncia, mas também a fonte e a razdo para as acdes do ente
regulador. Em uma regulacdo negociada, a dinamica da negociacao pode resultar
em desvios substanciais da lei. A busca pelo consenso, explica William Funk, pode
permitir que ocorra uma negociacdo de disposi¢cdes ndo autorizadas legalmente378,

O segundo ponto contrario a utilizacdo da negotiated rulemaking advém do
fato de que cabe a agéncia reguladora o papel de agente responsavel pela
regulacdo. O autor destaca que a agéncia ndo deve atuar como um servico de

mediacdo, meramente executora de acordos privados entre os setores envolvidos.

875 Tradugao livre: “Ha pouca avaliacdo formal do uso de normas negociadas, talvez porque tal
avaliacdo apresenta desafios formidaveis. O "sucesso" em uma regulamentagcdo negociada ndo pode
ser definido com precisdo; mesmo quando um comité de negociacdo ndo consegue chegar a um
consenso sobre uma regra proposta, seus esforcos as vezes conseguem restringir as questfes ou
fornecer aos reguladores das agéncias informacdes importantes que podem usar para elaborar suas
préprias propostas. Embora alguns dos custos do processo possam ser facilmente identificados, além
disso, os possiveis beneficios — uma regra de maior qualidade baseada em melhores informacdes,
melhor conformidade e reducéo de litigios — podem ser dificeis de quantificar”.

876 FUNK, William. Bargaining toward the new millennium: regulatory negotiation and the subversion of
the public interest. Duke Law Jornal, Durham, vol. 46:1351, 1997, p. 1374-1375.
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Ao invés, a lei atribui a agéncia a caracteristica de autoridade responséavel para
estabelecer os atos normativos regulatérios. A negociacao regulatoria reduz o papel
da agéncia para a mera condicdo de participante na formulacdo de uma norma
regulatéria®’’.

A derradeira, William Funk aduz que o terceiro argumento contrario esta
situado na prerrogativa conferida a agéncia reguladora para alcancar o interesse
publico. Ao permitir uma regulacdo negociada, a legitimidade da proposta de norma
produzida decorre de um acordo geral das partes envolvidas, isto €, os participantes
da negociacdo tenderdo a fazer um acordo entre e para si, barganhando para
alcancar seus proprios interesses e transformando o direito publico em uma relacéo
de direito privado.

Ainda, a agéncia reguladora, como outros participantes, também realizara
trade-off dos seus interesses para alcancar um consenso, o que poderia significar,
em certa medida, uma rendncia indevida ao interesse publico. Como exemplo, o
autor menciona que, em alguns casos, o interesse publico pode ser amplamente
indefinido, ou até mesmo multiplo. JA& em outros casos, pode ser facilmente
verificavel, de modo que, consoante o ordenamento juridico, caberia entdo ao ente
regulador a definicdo do critério adequado para atingir os objetivos regulatérios e,
dessa forma, promover o interesse publico378.

Também a cata de uma ponderacdo sobre a utilizacdo da negotiated
rulemaking, emerge o entendimento exposto por Juliana Bonacorsi de Palma3®"®, ao
ressaltar que “o maior risco do reg-neg é sua maior virtude: o dialogo entre regulador
e regulado”. Se o procedimento nao for realizado com a devida cautela e com ampla
transparéncia, podem acontecer situacdes em que favorecerdo o conluio e a captura
do ente regulador, assim como possibilitar a falha na representacdo de algum
participante cujo interesse, por conta da sua hipossuficiéncia, deveria ser defendido
na mesa de negociagéao.

Atento ao debate sobre a negotiated rulemaking, Hong Cheng Leong enfatiza
carateristicas desse instituto e a sua compatibilidade com o ordenamento juridico de

Portugal. Para o autor, ha que se enfrentar trés perguntas essenciais para se

877 FUNK, op. cit., p. 1376.

878 FUNK, op. cit., p. 1386.

879 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, 2014, p. 272.
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investigar a viabilidade da negotiated rulemaking, quais sejam: 1) a regulacao
negociada implica uma violacdo ao sistema normativo da Administracdo Publica que,
de acordo com a Constituicdo da Republica Portuguesa, tem como misséo primaria
e irrenunciavel a prossecucao dos interesses publicos, em detrimento da conciliagdo
de interesses privados conflituais?; 2) esta técnica implica em uma delegacao
ilegitima do poder normativo publico para os grupos de interesses privados?; 3) o
legislador ordinario abre margem para a implementacdo da negotiated
rulemaking?38°

Assim como visto anteriormente, a defesa do interesse publico em regulacdes
negociadas também se mostra relevante para o autor. H4 de se considerar, sem
duvidas, o problema da “trai¢cdo aos interesses publicos”®®! que pode ocorrer quando
se busca uma solugdo consensual. A pretensédo de se obter um consenso pode
desvirtuar o dever da agéncia reguladora em garantir a racionalidade da norma
através de sua expertise técnica e da vinculacao as leis.

Esse ponto de vista, por certo, € imprescindivel para destacar o risco inerente
a uma negociacdo no ambito do direito publico. Com efeito, destaca Hong Cheong
Leong, € necessario distinguir a figura do risco e da fatalidade. Se os riscos forem
previamente detectados, o que se deve garantir € o meio de controle, mas nao a
rejeicdo automatica da negotiated rulemaking. De forma bastante elucidativa, o autor

menciona que:

Por um lado, a participacdo da Administracdo na negociacéo néo significa
necessariamente o trade-off dos interesses publicos em prol dos interesses
privados — para ndo criticar ja a ideia, a nosso ver ultrapassada, da
separacdo radical entre interesses publicos e interesses privados que
contamina esta afirmacao, ndo podemos esquecer-nos de que por regra, no
reg neg, vale a regra de unanimidade para a obtencdo do consenso e dai,
todos os negociantes, inclusive, a Administracdo, tém um veto. Dai, logo na
fase da negociacdo, a Administracdo pode vetar proposta que vai contra 0os
interesses publicos. Sem duvidas, pode argumentar que a Administracéo,
fascinada pelo “sabor do consenso”, ndo ia usar o seu veto para
salvaguardar

0s interesses publicos; mas contestacdo esta que ja ndo tem a ver com 0
proprio reg neg — a Administracao, fora do reg neg, também pode cometer
“desvio do poder” simplesmente por ser fascinada pela “conveniéncia da
arbitrariedade”.

(.)

380 | EONG, Hong Cheng. Introducdo ao negotiated rulemaking: a sua compatibilidade com o sistema
juridico portugués e questdes sobre a legitimidade dos administrados de impugnar o regulamento
consensual. Coimbra: CEDIPRE, 2016, p. 20.

381 | EONG, op. cit., p. 21.
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Por outro lado, como temos salientado, o reg neg nao € um substituto do
procedimento regulamentar tradicional, mas sim uma fase adicional inserida
no meio doprocedimento tradicional, tornando-o mais democratico. Destarte,
mesmo que haja consenso, nada garante que isto sera o contetdo final do
regulamento — mesmo odever de negociar em boa-fé, e mais geral, o
principio da boa-fé que vincula a Administracdo, ndo da uma garantia
absoluta para isso. Designadamente, a Administragdo pode desviar do
consenso obtido nas fases posteriores, e deve fazé-lo se entretanto receber
opini6es meritosas do publico ou dos interessados, ou julgar o consenso
(original ou supervenientemente) desconforme com os interesses publicos
concretos. 382

Em complemento, digno de nota € o posicionamento esposado por Barbosa
de Melo®®3, ao afirmar que o problema da captura também n&o pode ser visto como
um Obice a regulacdo negociada, pois esse argumento ndo pode ser invocado como
um problema exclusivo da negotiated rulemaking. Se a ameaca da captura estiver
presente, ndo ha davida de que ela também representara um grave problema para
os procedimentos tradicionais de producdo normativa do ente regulador, ainda que
se considere a autonomia técnica da agéncia que, como debatido anteriormente
nesta pesquisa, esta ndo estara imune as pressodes e influéncias externas.

No que diz respeito a compatibilidade do ordenamento juridico para a
implementagdo do “reg-neg”, volvendo-se aos questionamentos apresentados por
Hong Cheong Leong para as agéncias reguladoras de Portugal, é verificado que, no
Caddigo de Procedimento Administrativo portugués, ha possibilidade de flexibilizacao
procedimental, conforme dispde o art. 56.°, que estabelece o principio da adequacéo
formal.

Este principio concede, de forma geral, uma maior discricionariedade
procedimental para a Administracdo Publica, cuja atuacao deve ser orientada pelos
interesses publicos da participagéo, da eficiéncia, da economicidade e da celeridade
na preparacéo da decisdo. Dai que, ainda que ndo haja previsao explicita acerca do
instituto da negotiated rulemaking, a agéncia esta legalmente autorizada a utilizar a
discricionariedade procedimental para os casos cabiveis.

Em linhas de arremate, Hong Cheong Leong assevera que a regulagéo
negociada, em abstrato, desde que estejam presentes as condicbes necessarias
para o seu uso, esta dentro das ratio legis e ratio iuris do principio da adequacao

procedimental, considerando que a “reg-neg”, além de estar abarcada por uma

382 | EONG, op. cit., p. 22.
383 MELO, Barbosa de. Introducdo as formas de concertacdo social. Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, Coimbra, vol. LIX, 1983, p. 122.
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teleologia de promocao da participacdo social na producdo de normas, também é
defendida como um instrumento apto a garantir uma maior eficiéncia ao
procedimento normativo, e, ainda, favorece a elaboracdo de uma melhor regulacao
com ampla aceitacéo pelos interessados24.

Feitas tais observacfes quanto a aplicabilidade da regulacdo negociada, ha
de se advertir que a realidade estrangeira ndo pode ser transplantada
aprioristicamente para o0 ecossistema das agéncias reguladoras do Brasil. A
complexidade dos problemas verificados em cada nacao deve ser considerada, na
medida necessaria, para adaptar o procedimento paradigma e torna-lo, mediante

utilizacao de critérios proprios, compativel com o ordenamento juridico brasileiro.

5.3 Compatibilidade e condicionantes da regulacdo normativa negociada ao

ordenamento juridico brasileiro

Tendo em vista 0 exposto nos tépicos precedentes, se torna possivel analisar
0 panorama das agéncias reguladoras brasileiras, especialmente no que diz respeito
a atividade normativa consensual desses entes.

A principio, é importante salientar que o fenbmeno da consensualidade, no
dominio do direito administrativo da pés-modernidade, ja se mostra em estagio de
aprimoramento para a incorporacdo do elemento da dialogicidade as atividades da
Administragdo Publica.

A evolucdo da consensualidade, no contexto do direito administrativo
brasileiro, decorre da grande influéncia do direito italiano e, em certa medida, do
direito espanhol. Somente a partir da segunda metade da década de 1990, o tema
passou a ser debatido em uma perspectiva técnica e sistematizada. Os esforgos
iniciais da doutrina®®® nacional sobre a consensualidade cingiram-se na
determinacdo de sua natureza juridica, buscando atribuir uma identidade propria a

atuacdo administrativa por meio de acordos?3®, os fundamentos da consensualidade,

384 L EONG, op. cit., p. 33.

385 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade administrativa consensual: estudo dos acordos
substitutivos no processo administrativo sancionador, 332 f. Dissertacdo de Mestrado em Direito —
Faculdade de Direito de S&o Paulo, Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo, 2010, p. 81-82.

386 Juliana Bonacorsi de Palma destaca que, relativamente aos fatores que determinam a atuacéo
administrativa por meio de acordos, a nogcao de democracia substantiva foi um dos argumentos para
o desenvolvido dos estudos acerca da consensualidade. Pois, segundo aponta, o recente estagio da
democracia favorece uma maior participacdo dos cidaddos na definicdo de politicas publicas e, no
contexto da Administragcao Publica, na tomada de decisdes. Um segundo fator importante se trata da
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assim como a definicdo dos instrumentos consensuais existentes no regime de
direito publico.

Mais especificamente, Juliana Bonacorsi de Palma destaca, dentre as
multiplas correntes doutrinérias, as seguintes definicdes acerca da consensualidade

administrativa:

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, por exemplo, defende a tese que a
consensualidade se materializa no género pacto ao lado dos contratos
administrativos, porém, enquanto as prestacdes sdo reciprocas nos
contratos administrativos (interesses distintos), as presta¢fes nos acordos
administrativos sdo integrativas, pois matizadas por interesses comuns.
Patricia BATISTA, por sua vez, entende a consensualidade como
‘manifestagdo do fenbmeno participatério da Administragdo Publica’,
compreendendo, assim, a consensualidade no ambito da participacdo
administrativa. Em uma vertente eminentemente pragméatica, Adilson Abreu
DALARI concebe a consensualidade como técnica de gestdo administrativa,
voltada a superar determinados gargalos que a forma mais tradicional de
administrar incorre. Outro posicionamento é exposto por Gustavo Henrique
Justino de OLIVEIRA, para quem a consensualidade abrange o contrato
administrativo, mas vai além para também integrar outras técnicas de
gestdo negociais.387

E de correntio conhecimento que, hodiernamente, subsiste uma
reconfiguracdo do Estado em face da litigiosidade. H4 uma mudanca de paradigma
para privilegiar a existéncia de um direito publico ndo adversarial, buscando
solucBes consensuais para questfes que envolvem a Administracao Publica.

Como bem esclarece Juarez Freitas, se pode aventar algumas ideias-chave
que promovem essa medida pré-consensualidade: 1) a cultura da hostilidade entre o
Estado e a sociedade ndo € producente, pois colide com os principios regentes das
relacfes de administracao, principalmente o da impessoalidade, confianca reciproca,
economicidade, eficiéncia, eficacia, moralidade e dignidade; 2) o agente publico tem
a obrigacdo de atuar como auténtico representante do Estado, devendo agir de
modo a contribuir com a reducéo da beligerancia e a desconfiancga; 3) o excesso de
litigios que envolvem o Poder Publico precisam ser reduzidos, haja vista o0s
maleficios dai advindos; 4) o mecanismo multiportas de resolugcédo de litigios deve
ser aplicado de forma justa, para que ndo se converta em mais um obstaculo

burocratico para a Administracdo Publica; 5) ha limites a negociacdo onde uma das

ampliacdo da contratualizacdo no direito administrativo brasileiro, a contratualizacdo corresponde a
um termo amplo que abrange os contratos administrativos ao lado da concertacdo administrativa. Por
fim, um terceiro argumento apresentado pela autora se refere a ideia de eficiéncia que pode ser
alcancada por meio da consensualidade. (PALMA, op. cit., p. 82-83.)

387 PALMA, op. cit., p. 86.
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partes seja um ente publico, pois é preciso observar certos ditames para as
negociacfes que se celebram como: a) compromissos eficientes e eficazes para
viabilizar a realizacdo de determinada politica publica; b) acordos revestidos de
probidade; c) acordos que néo ultrapassem a esfera do material e processualmente
irrenunciavel; e d) acordos de beneficios liquidos, ou seja, que sejam precedidos de
uma analise de impacto multidimensional38,

A isso se deve acrescentar um aspecto relevante: as plurissignificacées que a
palavra consensualidade pode adquirir, ndo apenas no plano semantico, mas
também a possibilidade de que sejam extraidos diversos usos para o ato ser
consensual. No direito privado, os negdcios juridicos consensuais sdo formados
mediante a vontade das partes e buscam assegurar vantagens reciprocas. Por outro
lado, o Poder Publico nem sempre poderd se manifestar pela pratica de atos
consensuais, haja vista o interesse publico ser tido como res extra commercium, isto
€, eventual consenso entre 0 agente publico e o particular somente recaira sobre
questdes que envolvam direito publico disponivel32°,

Nessa linha de raciocinio, de acordo com Irene Patricia Nohara3%, se pode
falar em um “simulacro de consensualidade” quando sao submetidas questbes de
interesse publico que ndo poderdo ser livremente acordadas com os particulares ou,
até mesmo, com outros entes publicos3®!. O consenso do direito publico ndo se
confunde com o consenso do direito privado, considerando que a Administracao
Publica deve agir de modo a garantir o bem-estar social. A busca de uma solucéo
negociada na atividade da Administracao Publica deve ser concebida como método
principal para alcancar o consenso social sem, no entanto, afastar-se dos limites do
principio da juridicidade.

O que nado se pode deixar de considerar é que, em relacdo ao interesse

publico, mudltiplas circunstancias devem ser consideradas. A esse respeito,

388 FREITAS, Juarez. Direito administrativo nao adversarial: a prioritaria solugdo consensual de
conflitos. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 276, p. 25-46, set./dez. 2017, p. 27-28.
389 NOHARA, Irene Patricia. Consensualidade e gestdo democratica do interesse publico no Direito
Administrativo contemporaneo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 78, p. 29-51,
mar./abr., 2013, p. 39.

390 NOHARA, op. cit., p. 40.

391 Exemplificativamente, temos a previsdo de contratos intragovernamentais que sdo celebrados por
partes estatais, tal como ocorre com o contrato de desempenho, conforme dispde o art. 37, 88°, da
CF/88, regulamentado pela Lei n° 13.934/2019; e os contratos de gestdo e termos de parceria,
estabelecidos na Lei n® 11.107/05, no ambito dos consorcios publicos.
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Domenico Sorace3?? enfatiza que os interesses que em determinado momento foram
considerados como interesses publicos, posteriormente podem ser concebidos
apenas como interesses gerais, correspondendo a vontade de um determinado
grupo que néo pode alcancar individualmente a satisfacdo desse interesse. Portanto,
nao necessariamente todo interesse de natureza geral € considerado como
interesse publico, porém € possivel existir interesse publico que nem sempre é
percebido como um interesse geral.

N&o obstante as limitagbes atribuidas pelo principio da juridicidade, é
relevante salientar que as atuacfes administrativas ndo voltadas para a
consensualidade, mas sim para decisdes unilaterais, muito possivelmente, nao
serdo revertidas em ganhos efetivos para a sociedade.

Tal posicionamento também pode ser constatado nos ensinamentos de
Juarez Freitas que, ao abordar os problemas da litigiosidade no cenéario da

Administracdo Publica, aduz da seguinte forma:

Numa frase, vencidos arroubos voluntaristas e o temor exagerado de fazer
a coisa certa, afirma-se que, sob auspicios do publicismo esclarecido que
bem modula a autonomia, doravante imp8e-se que o unilateralismo
autoritario e monolégico ceda lugar ao ponderado exercicio da construgéo
de consensos desarmados, sem prejuizo de atentos controles preventivos,
concomitantes e sucessivos.

Convenha-se: nessa altura, seria um erro crasso insistir na mantenca dos
jogos de soma zero. E um apego lastimavel ao status quo que sonega
ganhos diretos e externalidades benéficas do consenso sério. A Idgica do
tudo ou nada € uma postura hermenéutica indefensavel no plano de
principios e no campo das regras. Trata-se de rigidez mental excessiva
derivada, com frequéncia, na cegueira voluntéria, que atesta profundo
despreparo animico para a governanca democratica.33

Prosseguindo, ha de se ressaltar a Lei n°® 13.655/18, que acrescentou
dispositivos a Lei de Introdug&o as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-lei
n° 4.657/42), representa um importante avanco na ampliagdo da consensualidade,
iIsso porque o art. 26 estabelece norma permissiva para que a autoridade
administrativa possa celebrar compromissos para eliminar irregularidade, incerteza
juridica ou situacdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, observada a
legislagdo aplicavel. Esse dispositivo, por certo, introduz uma permissao generica,

porém nao irrestrita, para que a Administracéo Publica possa celebrar acordos.

392 SORACE, Domenico. Diritto delle amministrazioni pubbliche: una introduzione. Bologna: il Mulino,
2018, p. 25-26.
3% FREITAS, op. cit., p. 32.
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Interesse observar que, ao atribuir um regramento basico ao compromisso
previsto no caput do art. 26, o 81° reforca 0 que normas esparsas anteriormente ja
prescreviam, por exemplo, no ambito do direito administrativo sancionador,
especialmente nos casos de acordos substitutivos da sangéo.

Os incisos contidos no 81° determinam que o compromisso firmado pela
autoridade administrativa devera buscar uma solucdo juridica proporcional,
equanime, eficiente e compativel com 0s interesses gerais; ndo podera conferir
desoneracao permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientacdo geral; e que devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o0 prazo
para seu cumprimento e as sancdes aplicaveis em caso de descumprimento.

Como se percebe, esse dispositivo da LINDB mantém o foco da
consensualidade administrativa para as decisdes de casos em concreto, envolvendo
determinados particulares em face da Administracdo Publica. Mas ndo ha um
regramento, com procedimento préprio, para a celebracdo de acordos em atos
administrativos normativos.

A titulo de exemplo, verifica-se que a consensualidade no direito
administrativo sancionador, baseada no caso em concreto, inclusive na esfera dos
entes reguladores, passou a se fazer presente em diversos diplomas normativos.
Dai que, segundo apontam André Saddy e Rodrigo Azevedo Greco3?*, o surgimento
da Administracdo consensual permitiu com que se modificasse o perfil de uma
regulacdo “hostil” para uma regulagado “amiga” dos setores regulados. O que antes
era concebido como uma regulacdo unilateral e impositiva de sancdes, hoje é

compreendida como uma regulagdo concertada3®.

3% SADDY, André; GRECO, Rodrigo de Azevedo. Termo de Ajustamento de Conduta em
procedimentos sancionatérios regulatorios. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 52, n.
206, abr./jun., 2015, p. 169.

3% Os autores destacam que, no microssistema regulatério sancionador, por forca de lei ou ato
normativo, depreendem-se dois instrumentos em favor da consensualidade: o termo de ajustamento
de conduta (TAC) e a medida reparadora de conduta (MRC). Os TACs s&o instrumentos substitutivos
ou suspensivos de composicdo de conflitos entre a agéncia reguladora e os agentes infratores, os
guais sdo revestidos das caracteristicas da consensualidade (ndo ha obrigacdo de adesdo para
nenhuma da partes envolvidas); alternatividade (devem existir opcdes, contidas na lei ou no ato
normativo, que possibilitem a substituicdo de uma san¢do mais grave por uma menos gravosa, como,
por exemplo, a fixacdo de multa, ou a prestacdo positiva em favor da sociedade); e a finalidade
publica. O termo de ajustamento de conduta existird apenas como substitutivo ou suspensivo de um
procedimento sancionatorio jA em curso. Por outro lado, as MRCs tém como finalidade a correcao de
pendéncias, irregularidades ou infracdes, dentro de um prazo determinado, para evitar a aplicacao de
penalidade. Enquanto uma MRC ¢é formada, ainda ndo ha qualquer sancéo ou imputacédo de falta,
pois este instrumento consensual ndo necessariamente ocorrera em virtude do procedimento
administrativo sancionador. (SADDY; GRECO, op. cit., p. 171-172.)
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Retornando a LINDB em dispositivo um pouco mais adiante, temos a previsdo
do art. 29, estabelecendo que em qualquer 6rgdo ou poder, a edicdo de atos
normativos por autoridade administrativa, frisa-se, podera ser precedida de consulta
publica para manifestacdo de interessados, preferencialmente por meio eletronico. A
procura de uma maior legitimidade social, a regra contida neste dispositivo legal,
certamente, fortalece e incentiva a participacdo dos cidaddos na formulacdo dos
atos normativos, mas nao se trata de um ato normativo negociado, nos moldes da
técnica norte-americana da negotiated rulemaking.

Em um giro pela lei de processo administrativo federal, Lei n°® 9.784/99,
igualmente se percebe que a realizacdo de consultas e audiéncias publicas ocorre
em processos administrativos onde a Administracdo Publica esteja diante da sua
funcdo adjudicatoria. E dizer, apenas em face de um processo administrativo, de
oficio ou a pedido de interessado, e com base em um caso em concreto, que a
autoridade administrativa ampliard os instrumentos de participacdo social. Também
ndo ha, na lei supramencionada, um procedimento especifico para a
consensualidade em atos normativos3.

Mais especifica, desta vez no cenéario das agéncias reguladoras, a Lei n°
13.848/2019, no que se refere a participacdo social na atividade normativa, ha
expressamente a previsao do art. 9°, que determina ser objeto de consulta publica
prévia as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral
dos agentes econémicos, consumidores ou usuarios dos servigos prestados.

O procedimento de consulta publica estabelecido pela Lei Geral das Agéncias
Reguladoras, além de garantir aos cidaddos o acesso aos estudos, relatérios de
impacto regulatorio, assim como os dados e materiais técnicos usados, tem como
escopo permitir a participagcdo social através do envio de criticas, sugestdes e
contribuicdes sobre a minuta de norma regulatoria apresentada pelo ente regulador
(88 2° e 3° do art. 9°).

As contribuicdes e criticas advindas da consulta publica devem ser objeto da
reunido da diretoria colegiada da agéncia reguladora para deliberacéo final sobre a

3% Embora o art. 13 da Lei n® 9.784/99 estabeleca que ndo pode ser objeto de delegacéo a edicao de
atos de carater normativo, entendo, salvo melhor juizo, que tal vedacao ndo obstaria a realizacdo de
negociacbes de atos normativos, pois a pratica do ato final ainda permanecera como competéncia
indelegavel da autoridade administrativa, consoante atribuicéo legal. A consensualidade no ambito do
ato normativo tem como finalidade o fortalecimento do controle social e, também, a producédo de
normas mais equilibradas. Assim, permite-se que o0s interessados, aqueles afetados direta e
indiretamente pelo ato normativo, possam entender e cumprir mais facilmente as normas produzidas,
salvaguardando a atribuigdo da Administracéo Publica para alcancar o interesse publico.
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matéria. O posicionamento derradeiro sobre as sugestdes apresentadas devera ser
disponibilizado na sede da agéncia e, também, pela via da internet, em até 30 dias
(teis, consoante previsdo do 84° do art. 9°.

O procedimento legal estabelecido para a consulta publica pode, em um
primeiro momento, inviabilizar a intersecao de ideias e propostas apresentadas, pois
nao ha uma dialogo entre todos os envolvidos na consulta publica, mas sim diversas
propostas enderecadas de forma individual para a agéncia reguladora. Se pode
inferir, portanto, que o0s demais participantes somente obterdo acesso as
contribuicdes de todos apenas apos a divulgacdo oficial das respostas da diretoria
colegiada do ente regulador.

Entretanto, valendo-se de outro relevante instrumento de participacédo social,
o art. 10, da Lei n° 13.848/2019, também prevé a possibilidade para a agéncia
reguladora, mediante decisdo colegiada, convocar audiéncia publica, com a
finalidade de tomar decisdo sobre matéria considerada relevante. Tem-se, assim, a
oportunidade de ampliar a discussdo sobre as contribuicbes apresentadas e, de
forma argumentativa e coletiva, influir na formacdo de juizo da autoridade
administrativa.

Como afirmado anteriormente, as audiéncias e as consultas publicas, por si
mesmas, nao correspondem a técnica da negotiated rulemaking, como preconizado
nos EUA, pois ndo ha propriamente uma deliberacdo que envolva os interessados e
gue possa, consensualmente, definir o ato normativo final.

Sem embargo, ainda que a Lei n° 13.848/2019 ndo tenha expressamente
fixado um procedimento para uma regulacdo normativa negociada, o art. 11 versou
sobre a possibilidade da agéncia reguladora estabelecer, por meio do seu regimento
interno, outros meios de participacdo de interessados em suas decisoes,
diretamente ou por meio de organizagdes e associagdes legalmente reconhecidas.

Ha o reconhecimento de uma margem livre para que a agéncia possa
regulamentar outros meios de participacdo social, de forma que é possivel
desenvolver um procedimento capaz de garantir uma participacdo deliberativa
voltada ao consenso e, consequentemente, a producdao de um documento de
natureza indicativa, sem afastar a competéncia da agéncia reguladora para editar o
ato normativo final.

No ambito da doutrina nacional, antes mesmo do surgimento da Lei n°

bY

13.848/2019, em um ponto de vista aderente a consensualidade e participacao
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social no cenario regulatério, jA se poderia verificar entendimento doutrinario
favoravel*®’, que considera a realizacdo dos mecanismos de consultas e audiéncias
publicas como um significativo avanco em termos de accountability do processo
normativo da regulacdo setorial, pois permite com que outros interessados
participem da tomada de decisdo e tenham suas opinides ouvidas pelo ente
regulador, ndo restringindo a capacidade de influenciar a decisdo somente para
aqueles com acesso privilegiado aos canais de circulagdo do poder politico.

Paulo Todescan Lessa Mattos3® expde que o modelo de uma democracia
deliberativa, assemelhado as ideias desenvolvidas por Jirgen Habermas, fornece ao
direito administrativo uma dupla funcéo: primeira, serve para definir e garantir
institucionalmente, no plano juridico, os mecanismos de participacdo publica e
deliberacdo; segunda, serve como elo de ligagdo, mediante a utlizagcdo de
adequados procedimentos, entre os interessados para que as demandas de grupos
formados na sociedade possam ser levadas e debatidas no ambito das agéncias
reguladoras.

Ao versar sobre o assunto, Gustavo Henrique Carvalho Schiefler3®® defende a
implementacdo de conselhos regulatorios (constituidos formalmente como 6rgaos,
ainda que ad hoc, das agéncias reguladoras), isto €, locais em que poderédo ocorrer
interlocucdes entre os interessados para a elaboracdo de normas regulatorias.

Destaca-se o fato de que os conselhos regulatérios ndo devem ser utilizados
para defender, exclusivamente, interesses econémicos dos agentes regulados, mas
sim a defesa de carater difuso ou coletivo. Exemplificativamente, o autor menciona a
existéncia das camaras técnicas no ambito da Agéncia Nacional do Cinema
(ANCINE), que possuem carater consultivo e tém por objetivo debater questdes
relevantes do setor audiovisual, para subsidio a proposicdo de normas, estudos
técnicos etc., e sdo compostas por representantes da sociedade civil e de
associacfes do setor audiovisual, especialistas em matérias de relevancia para o

setor, entidades de defesa do consumidor e por outros entes publicos e privados*®.

397 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Regulacdo econémica e social e participacdo publica no Brasil.
IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Madrid, Espanha, 2 — 5 Nov. 2004, p. 4.

3% MATTOS, op. cit., p. 5-6.

399 SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Dialogos publicos-privados. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2018, p. 261.

400 SCHIEFLER, op. cit., p. 262.
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No cenario internacional, o uso de comités, grupos de trabalho e comissdes
regulatorias representa o0 mecanismo de participacdo social mais recorrente,
principalmente em paises-membros da OCDE. Também chamados de advisory
bodies, esses o6rgdos possuem competéncia vinculada para o fornecimento de
opinides especializadas, com o intuito de alcancar um consenso na prépria atividade
normativa*ol,

Por sua vez, Juliana Bonacorsi de Palma*®? registra o fato de que, em relagéo
a realidade consensual da Administracdo Publica no Brasil, ainda que nao se trate,
propriamente, de uma negociacdo de natureza normativa, também pode ser
verificada a existéncia dos acordos setoriais previstos na Lei n° 12.305/2010, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Sdlidos.

Em seu art. 3° a lei considera como acordo setorial “o ato de natureza
contratual firmado entre o poder publico e fabricantes, importadores, distribuidores
ou comerciantes, tendo em vista a implantacdo da responsabilidade compartilhada
pelo ciclo de vida do produto”.

A lei prevé uma natureza contratual aos acordos setoriais e, nessa situagao,
faltam-lhes o carater cogente que caracteriza os atos normativos. Por isso, séo
concebidos como acordos integrativos, que tem como finalidade o ajuste de
comportamento do particular para a implantacdo de logistica reversa para 0s
residuos sdlidos. Em outros termos, os acordos setoriais tratam de assuncdo de
obrigacgdes cujo descumprimento acarretara consequéncias juridicas*s.

Hé& ainda que se considerar o viés pré-consensualidade decorrente da Nova
Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, Lei n® 14.133/2021, principalmente
gquando estivermos diante das concessfes de servicos publicos em setores
econdbmicos regulados. Diversos dispositivos reforcam essa perspectiva,
exemplificativamente: a) art. 61: permite a negociagéao de condi¢cdes mais vantajosas
com o primeiro colocado; b) art. 81: possibilidade de utilizar o procedimento aberto
de manifestacdo de interesse para a propositura de estudos, investigacbes e
solugcbes inovadoras que contribuam com questdes de relevancia publica; c) art.

138, Il: extincdo do contrato de forma consensual, podendo ocorrer por meio da

401 SCHIEFLER, op. cit., p. 263.

402 pPALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da Administracdo Publica: estudo do processo
administrativo normativo, 481 f. Tese de Doutorado em Direito — Faculdade de Direito de Sao Paulo,
Universidade de S&o Paulo. S&do Paulo, 2014, p. 431.

403 PALMA, op. cit., p. 432.
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conciliacdo, mediacdo ou por comité de resolucdo de disputas; e d) art. 151:
incentivo para que os contratos regidos pela lei utilizem meios alternativos de
prevencao e resolugdo de controvérsias.

Com caracteristicas de novidade, a Lei n°® 14.133/2021 acrescentou uma nova
modalidade licitatoria norteada para a negociacao, qual seja o dialogo competitivo. O
art. 32 prescreve as hipéteses em que o dialogo competitivo podera ser utilizado, as
condicdes que o objeto a contratar deve preencher, assim como os critérios para a
escolha do licitante vencedor.

Em sintese, ao se utilizar dessa nova modalidade licitatoria, o ente publico
deve organizar dois procedimentos: o primeiro, que consiste na fase de dialogo entre
o Poder Publico e os participantes da licitacdo, com o propdésito de discutir aspectos
de ordem econbmica, financeira, técnica e juridica, podendo ser mantida até que a
Administracdo, em decisdo fundamentada, identifique as solucdes que atendam as
suas necessidades; e 0 segundo procedimento, que representa a fase competitiva
entre os licitantes.

Diante dos exemplos apresentados, no que concerne a um modelo de
Administracdo Publica voltada para a consensualidade, entendo que néo se verifica,
no ambito do ordenamento juridico patrio, qualquer vedacéo para que as agéncias
reguladoras possam realizar audiéncias deliberativas com os demais interessados
da sociedade civil e dos setores regulados, para se alcancar um consenso no
exercicio da sua atividade normativa, com contornos adaptados em relacdo a
técnica norte-americana de negotiated rulemaking.

Ainda que ndo se obtenha um acordo normativo unanime, a deliberacdo
publica pode trazer diversas vantagens como, por exemplo, a possibilidade de
identificar as questdes urgentes do setor regulado; a divulgacdo entre diversos
segmentos da sociedade acerca da essencialidade da regulacdo proposta; a
obtencdo de dados e documentos que possam contribuir para a reducado da
assimetria de informacfes entre o0s envolvidos; e, ndo menos importante, a
deliberagéo das propostas servira como “termémetro” para que a agéncia reguladora
saiba qual das eventuais hipoteses possiveis de regulacéo representara uma menor
resisténcia entre os interessados.

No entanto, uma preocupacao inicial que se verifica, considerando a
utilizacdo de uma regulacdo negociada para os atos normativos, refere-se aos

limites juridicos do que pode ser materialmente negociado. E dizer, a negociacio
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entre os interessados ndo deve ser concebida como sucedaneo das politicas
publicas destinadas por lei ao ente regulador ou, até mesmo, transgredir direitos e
garantias constitucionais.

O controle judicial da atividade normativa das agéncias reguladoras, reforca-
se, também é imprescindivel, ainda que consista em norma produzida por um
procedimento consensual.

Conforme adverte Edilson Pereira Nobre Janior®*, a funcdo normativa das
agéncias reguladoras ndo € imune ao controle jurisdicional. O ato normativo insere-
se na categoria de regulamento de execucdo, decorrente do instituto da remissao
normativa, dai resultando ao Poder Judiciario o dever de exercer o controle tanto da
constitucionalidade das remissdes normativas, atribuidas sem um minimo de
densidade suficiente sobre os parametros da regulacdo, quanto pela fiscalizagdo em
relacdo aos atos normativos editados que possam exorbitar a legalidade,
ultrapassando os limites necessarios e indispensaveis fixados pelo ordenamento
juridico.

Com vistas a afastar dbices, devem ser definidas balizas**® para o contelido
normativo que poder4 ser alcancado de forma consensual. E fundamental
estabelecer uma “lista de intengdes” sobre os pontos passiveis de serem objeto de
negociacao entre os interessados, de modo que haja compatibilidade com o plano
estratégico, o plano de gestdo anual, a agenda regulatéria, assim como as politicas
setoriais previstas, mediante lei, para a respectiva agéncia reguladora.

404 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da funcdo normativa das agéncias
reguladoras. S&o Paulo: Contracorrente, 2021, p. 133.

4095 Nesse particular, Edilson Pereira Nobre Junior disserta acerca da possibilidade ou nédo de eventual
discricionariedade técnica que possa ser atribuida ao ente regulador. Para o autor, “(...) no d&mbito da
atividade técnica, em regra, ndo se cogita discricionariedade, principalmente quando, mesmo em se
considerando que a ciéncia somente avanca no dominio das davidas, ha juizos técnicos que ja
apresentam resultados suficientemente certos ou testados e, por isso, ndo comportam
discricionariedade. Esta, se existir, encontra-se vinculada ao efeito atribuido pelo ordenamento
juridico a constatacéo especializada, desde que a Administracdo esteja autorizada mais do que uma
solugdo”. (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O controle jurisdicional da funcdo normativa das
agéncias reguladoras. Sao Paulo: Contracorrente, 2021, p. 147). Ha de se concordar com 0 exposto
pelo autor, considerando que a ciéncia, por vezes, apresenta resultados bem definidos, especificos e
baseados na busca pela verdade cientifica, ndo em opinies do agente regulador ou da sociedade.
No entanto, ainda que as analises de impacto regulatério, os estudos técnicos especializados etc.,
apontem para a existéncia de apenas uma hipétese, penso que, também nessas situacdes, ndo se
deveria dispensar as deliberacBes publicas e a realizacdo de um procedimento voltado para a
consensualidade. Assim sendo, o ato normativo produzido pela agéncia reguladora tera maior
transparéncia, legitimidade e aceitabilidade social, ainda que a ciéncia aponte para uma Unica
solugéo viavel.
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Assim, € preciso separar a formulacdo das grandes politicas publicas, que
devem ser delineadas pelo campo da politica, enquanto ao ente regulador resta
regulamentar as questdes técnicas, neutras e politicamente indiferentes. Dai que,
independentemente de qual governo esteja no poder, ndo se deve mesclar na
estrutura da agéncia reguladora os agentes politicos, indicados para os altos cargos
de direcdo, para realizar a atividade normativa técnica, sob o risco de captura e
desvios de finalidade.

A essa, outra razdo de cuidado pode ser acrescida. Um segundo ponto de
preocupacao ao se utilizar a técnica da regulacdo negociada, diz respeito a efetiva
participacdo social e a sua capacidade de influir na busca pela consensualidade
normativa.

No Brasil, a latente desigualdade social*®® contribui para o surgimento de uma
assimétrica capacidade deliberativa para 0s grupos socioeconomicamente mais
desfavorecidos, de forma que seus interesses e opinibes podem ser relegados
durante o debate publico. As audiéncias e consultas publicas tornar-se-iam mera
formalidade em face da desigualdade estrutural entre os participantes, inclusive,
esse cenario também dificulta a possibilidade dos individuos na identificacdo dos
seus proprios interesses.

Nessas situacdes, € preciso observar que a desigualdade social, outrossim,
embaraca 0 acesso aos meios de telecomunicacdo, em especial o acesso de
qualidade a internet, que atualmente representa umas das principais vias de
participacdo social no ambito das agéncias reguladoras.

Em pesquisa realizada pelo Comité Gestor da Internet no Brasil*?’, no que

concerne ao uso das tecnologias de informacdo e comunicacdo nos domicilios

406 Ao avaliar a desigualdade social de um pais, ndo obstante a existéncia de diversos critérios
possiveis de se mensurar, destaca-se o indice de Gini, que foi desenvolvido pelo matematico italiano
Corrado Gini e é utilizado como unidade de medida da concentracdo de riqueza e da desigualdade
social nos paises. O coeficiente varia entre 0 e 1, no entanto, quanto mais préximo de 1 for o
resultado, mais desigual sera a concentracao de renda desta nacdo. A pesquisa intitulada por Sintese
de Indicadores Sociais, elaborada pelo IBGE, em 2020, apresentou dados estimados pelo Banco
Mundial com base no indice de Gini. Na avaliagdo da desigualdade de renda no Brasil, o pais
apresentou o indice de 0,543. Situado entre os dez paises com maior desigualdade do mundo, o
Brasil figura ao lado de Botsuana (0,533), Mogambique (0,540), Suazilandia (0,546), Republica
Centro-Africana (0,562), Sdo Tomé e Principe (0,563), Zdmbia (0,571), Suriname (0,576), Namibia
(0,591) e Africa do Sul (0,630). (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Sintese
de indicadores sociais: uma analise das condicGes de vida da populacdo brasileira. Estudos e
Pesquisas: Informacao Demogréfica e Socioeconémica, Rio de Janeiro, n. 43, 2020, p. 54).

407 COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL. Pesquisa sobre o uso das tecnologias de
informacdo e comunicacdo nos domicilios brasileiros, 2020. Disponivel em: <
https://cetic.br/pt/pesquisa/domicilios/publicacoes/>. Acesso em: 15 fev. 2022.
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brasileiros, se constatou que, em 2020, a propor¢cdo de domicilios com acesso a
internet chegou a 83%. No entanto, quando se verifica qual dispositivo € utilizado
pelas familias para acessar a rede, a pesquisa aponta para o fato de o telefone
celular ser o principal instrumento. Para mais da metade dos usuarios (58%), o
acesso se deu exclusivamente pelo celular, o acesso a internet pelo computador
representa uma realidade de apenas 42% dos usuarios brasileiros.

Ao contrario do que possa parecer, 0s numeros apresentados pela pesquisa
podem refletir uma falsa realidade sobre o elevado nimero de pessoas com acesso
a rede de computadores interligadas. A internet mével, predominante em celulares,
ampliou o acesso para uma grande parcela dos brasileiros, mas nao apresenta a
mesma experiéncia de uso em relacdo aqueles que podem dispor de uma internet
de banda larga em computadores desktops ou notebooks.

Ainda, as circunstancias da desigualdade social imp&em o desafio da inclusédo
digital, que ndo deve ser compreendida apenas como a disponibilidade de um
aparelho eletrdnico com acesso a internet, mas também a habilidade do individuo
em entender e usar satisfatoriamente as informacbes provenientes das redes
digitais.

A titulo de exemplo, a essencialidade das informacfes e dados veiculados
pela internet se tornou objeto da Emenda Constitucional n°® 115, promulgada em 10
de fevereiro de 2022, que alterou a Constituicdo Federal para incluir a protecdo de
dados pessoais, inclusive nos meios digitais, entre os direitos e garantias
fundamentais.

N&o obstante o presente reconhecimento do direito de protecdo de dados no
plano constitucional, a Lei n° 13.709/2018, acompanhando uma tendéncia de
diversos paises estrangeiros, estabeleceu parametros de controle e tratamento de
dados pessoais, sejam eles de forma fisica ou digital, com a finalidade de proteger
os direitos de pessoa fisica ou juridica de direito publico ou privado.

Também no plano infraconstitucional, ha de se enfatizar a Lei n® 14.129/2021,
gue dispde sobre principios, regras e instrumentos para o aumento da eficiéncia da
Administracdo Publica, especialmente por meio da desburocratiza¢do, da inovacao,
da transformacao digital e da participacéo do cidadao.

Assim, de acordo com a previsdo contida no art. 3° desse diploma normativo,
dentre os principios e diretrizes do Governo Digital podem ser destacados: 1) a

desburocratizacdo, a modernizacédo, o fortalecimento e a simplificagao da relagéo do
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poder publico com a sociedade, mediante servicos digitais, acessiveis inclusive por
dispositivos moéveis; 2) a transparéncia na execucdo dos servicos publicos e o
monitoramento da qualidade desses servi¢os; 3) o incentivo a participagdo social no
controle e na fiscalizagdo da Administracdo Publica; 4) o uso da tecnologia para
otimizar processos de trabalho da administracéo publica etc.

Em sequéncia, ha um dispositivo de louvavel acerto na Lei n® 14.129/2021.
Trata-se do art.14, que dispde de um inconteste direito subjetivo do cidadé&o, qual
seja a prestacdo digital dos servicos publicos por meio de tecnologias de amplo
acesso pela populacao, inclusive pela populacdo de baixa renda ou residentes em
areas rurais e isoladas, sem prejuizo do direito de obter um atendimento presencial.

Indo mais adiante, desta vez no ordenamento juridico portugués, temos a
Carta Portuguesa de Direitos Humanos na Era Digital, instituida pela Lei n°
27/2021%8, de 17 de maio. Cuida-se do reconhecimento legal da internet como um
“‘instrumento de conquista de liberdade, igualdade e justica social num espaco de
promocao, protecdo e livre exercicio dos direitos humanos, com vista a uma incluséo
social em ambiente digital” (art. 2°). O acesso a internet, amplo e de qualidade, foi
alcado a condicdo de direito individual de todo cidaddo portugués, consoante

prescreve o art. 3°:

Artigo 3.°

Direito de acesso ao ambiente digital

1 - Todos, independentemente da ascendéncia, género, racga, lingua,
territério de origem, religido, conviccdes politicas ou ideoldgicas, instrucao,
situagdo econdmica, condi¢éo social ou orientagdo sexual, tém o direito de
livre acesso a Internet.

2 - Com vista a assegurar um ambiente digital que fomente e defenda os
direitos humanos, compete ao Estado promover:

a) O uso autbnomo e responsavel da Internet e o livre acesso as
tecnologias de informa¢éo e comunicacao;

b) A definicAo e execucdo de programas de promoc¢do da igualdade de
género e das competéncias digitais nas diversas faixas etéarias;

c) A eliminacdo de barreiras no acesso & Internet por pessoas com
necessidades especiais a nivel fisico, sensorial ou cognitivo,
designadamente através da definicdo e execugdo de programas com esse
fim;

d) A reducdo e eliminacao das assimetrias regionais e locais em matéria de
conectividade, assegurando a sua existéncia nos territérios de baixa
densidade e garantindo em todo o territério nacional conectividade de
gualidade, em banda larga e a preco acessivel;

e) A existéncia de pontos de acesso gratuitos em espacos publicos, como
bibliotecas, juntas de freguesia, centros comunitarios, jardins publicos,
hospitais, centros de saude, escolas e outros servigos publicos;

408 A Lei n° 27/2021, de 17 de maio, pode ser acessada por meio do sitio eletrbnico: <
https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/lei/2021-164870244>.
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f) A criacdo de uma tarifa social de acesso a servicos de Internet aplicavel a
clientes finais economicamente vulneraveis;

g) A execugdo de programas que garantam o0 acesso a instrumentos e
meios tecnolégicos e digitais por parte da populagdo, para potenciar as
competéncias digitais e 0 acesso a plataformas eletrénicas, em particular
dos cidaddos mais vulneraveis;

h) A adoc&o de medidas e acdes que assegurem uma melhor acessibilidade
e uma utilizacdo mais avisada, que contrarie os comportamentos aditivos e
proteja os consumidores digitalmente vulneraveis;

i) A continuidade do dominio de Internet de Portugal «.PT», bem como das
condicdes que o tornam acessivel tecnolégica e financeiramente a todas as
pessoas singulares e coletivas para registo de dominios em condicdes de
transparéncia e igualdade; j) A definicho e execucdo de medidas de
combate a disponibilizagdo ilicita e a divulgacdo de conteudos ilegais em
rede e de defesa dos direitos de propriedade intelectual e das vitimas de
crimes praticados no ciberespaco.

Desse modo, feitas tais consideracdes, vé-se a importancia dos meios digitais
nao apenas para a sociedade civil e os agentes econbmicos, mas também no
aperfeicoamento de uma Administracdo Publica cada vez mais digital, a qual inclui
as agéncias reguladoras.

No Brasil, considerando a realidade social e econdmica que permeia nos
altimos anos, a busca por uma consensualidade para a atividade normativa das
agéncias reguladoras deve ser realizada mediante ampla transparéncia, com
divulgacéo proativa do ente regulador e, até mesmo, a utilizagdo dos instrumentos
tecnologicos compativeis com a atividade desenvolvida.

Em linhas de arremate, ndo se pode deixar de advertir: a participacdo social
deve ser incentivada em todas as etapas de producdo do ato normativo regulatério,
ndo se limitando apenas em uma Unica etapa de audiéncia ou consulta publica que,
comumente, ocorre ap0s a apresentacdo de minuta normativa previamente
desenvolvida pelo ente regulador.

A consensualidade do ato normativo regulatério deve ocorrer mediante um
procedimento voltado para uma deliberacdo auténtica, € dizer, deve ser formal e
materialmente igual, os interessados deverao ter a oportunidade para suas opinides
serem consideradas e, diante da hipossuficiéncia técnica, possam ter 0s seus
interesses representados adequadamente no debate publico.

No cenario brasileiro, como é de conhecimento geral, existem qualificados
centros de ciéncias e pesquisas, principalmente em instituicbes de ensino superior e
fundagbes publicas ou privadas, que desenvolvem suas atividades nas areas de
saude, ciéncia e tecnologia etc. E fato inconteste os beneficios que possam ser

advindos de uma maior participacédo destas instituicdes nas etapas de producéo dos
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atos normativos, podendo resultar em fundamentais colaboracbes nas analises
impacto regulatério e, também, atuar como um importante canal de comunicagao
entre a sociedade civil e o ente regulador, para permitir a elaboracdo de normas

regulatorias com efeitos econémicos e sociais mais equilibrados.
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6 CONCLUSAO

O debate acerca da procedimentalizacéo da atividade normativa das agéncias
reguladoras, conforme analisado ao decorrer desta pesquisa, se demonstrou
fundamental diante das profundas modificacbes em segmentos econémicos que séo
impactados, em uma velocidade cada vez maior, por inovacdes cientificas e
tecnologicas. Os mecanismos tradicionais da regulacdo, caso ndo se adaptem aos
novos paradigmas, podem apresentar uma atuacéo intempestiva e ineficaz, assim
como contribuir para o aparecimento de cenarios contraproducentes de assimetria
regulatoria.

Ha de se destacar que a fungdo regulatéria do Estado representa uma das
principais facetas do direito administrativo contemporaneo. No contexto do Estado
regulador, o Poder Publico reduz a sua intervencado direta na atividade econémica,
porém adquire instrumentos para uma acao indireta no mercado como, por exemplo,
por meio da criacdo de entes reguladores independentes, os quais receberam
funcbes legais para atuar como agente normativo, supervisor das atividades
econdbmicas em determinados setores regulados e aplicador de sancédo as infracées
administrativas cometidas.

O fendmeno da criacdo de entes reguladores independentes, para além das
fronteiras dos EUA, também ocorreu em diversos paises, tal como o Reino Unido
(quasi autonomous non governamental organisations), Franca (autorités
administratives indépendantes), Alemanha (funktionale Selbstverwaltungstragern),
Espanha (autoridades independientes), entre outros.

J4 no Brasil, as agéncias reguladoras foram criadas diante um amplo
processo de desestatizacdo em meados da década de 1990. Embora as primeiras
leis instituidoras de agéncias reguladoras tenham surgido a partir do ano de 1996 e
1997, respectivamente, ANEEL e ANATEL, foi apenas no ano de 2019 que o Poder
Legislativo aprovou o projeto de lei que instituiu uma lei-quadro geral para as
agéncias, dando origem a Lei n° 13.848/2019.

Como se pretendeu demonstrar, o referido diploma normativo estabeleceu,
expressamente, a existéncia de uma autonomia reforcada em relacdo aos aspectos
funcionais, decisorios, administrativos e financeiros das agéncias reguladoras. Os
procedimentos decisoérios foram objeto de destaque pelo legislador, especialmente

para conferir um viés mais pragmatico para a atuacdo dos entes reguladores. De
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igual forma, se constatou também um importante avanco conferido pela Lei n°®
13.848/2019, no que concerne a obrigatoriedade da técnica da analise de impacto
regulatorio no procedimento normativo das agéncias, com o intuito de aprimorar a
qualidade das normas produzidas.

Nesse diapasdo, ao decorrer da pesquisa também se examinou o limite da
competéncia normativa das agéncias reguladoras mediante a analise doutrinaria dos
modelos europeus legitimadores, no que se refere as hipéteses da delegacéo
recepticia, da deslegalizagdo e da remissdo normativa, sendo esta ultima a técnica
mais propensa para se estabelecer as balizas da funcdo normativa dos entes
reguladores do Brasil, ao outorgar a disciplina de elementos complementares da lei
principal. As duas primeiras hipoteses representam, de certo modo, uma
transferéncia total da esfera da competéncia legislativa para a competéncia
normativa das agéncias reguladoras, ndo encontrando respaldo no ordenamento
juridico patrio e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que coibiu qualquer
interpretacdo que possa advir da deslegalizacdo para a atividade normativa
regulatoria®®.

N&o obstante as agéncias reguladoras sejam revestidas por uma autonomia
normativa de natureza técnica, ndo se deve esquecer que a lei instituidora de tais
entes devem dispor, de forma suficiente, de parametros materiais e procedimentais.
A previsdo de um microssistema normativo claro e preciso ira fortalecer a funcéo
normativa das agéncias reguladoras e, também, contribuird para uma maior
transparéncia e um efetivo controle das suas atividades.

Prosseguindo, se verificou que o panorama econémico mundial atrai novos
desafios para a atividade regulatoria do Estado. A globalizacdo permite com que o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico seja rapidamente transferido entre as
nacbes, o que demanda uma acao tempestiva dos entes reguladores para
acompanhar e mitigar os impactos econémicos e sociais como consequéncia dos
novos mercados disruptivos.

Ainda, se deve ressaltar que a atividade normativa das agéncias é, em grande
parte das situagcdes, um processo de revisdo regulatoria, ou seja, 0s entes
reguladores estdo constantemente revisitando regras estabelecidas anteriormente,

muitas dessas por incompatibilidade com o atual cenario. Dai que, ante a existéncia

409 Vide o julgamento da Agdo Direita de Inconstitucionalidade n° 1.668-5/DF.
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de assimetrias regulatorias, se imp0e as autoridades reguladoras a necessidade de
ponderar sobre a ampliagdo da regulacdo nos novos mercados, ou se estes
deveriam permanecer com uma regulacao mais branda, ou, até mesmo, se tornarem
autorregulados pelo setor privado.

N&do se trata, por certo, de uma tarefa facil. Diante da auséncia de
instrumentos e procedimentos regulatorios que sejam aptos a acompanhar as
transformacdes econémicas e sociais, subsistirh uma grande dificuldade para que os
entes reguladores desempenhem suas atividades, acarretando o surgimento de
normas regulatorias negligentes ou, até mesmo, uma paralisia nas acfes do ente
regulador.

Como analisado no capitulo 2, é preciso que a Administracdo Publica adote
modernos mecanismos para exercer uma regulacdo eficiente, inclusive,
incorporando ao procedimento regulatorio os beneficios advindos da tecnologia. A
agéncia reguladora podera atuar com maior rapidez e previsibilidade para que a
norma alcance resultados positivos. Nessa perspectiva todos serdo beneficiados: o
Poder Publico, que deve voltar sua atencéo a regulacéo de questdes mais sensiveis
a vida social e econbmica; o usuario do servico, que vé uma maior competitividade
no mercado e uma reducdo na assimetria informacional; e a atividade econémica,
que é ampliada para a livre concorréncia, permitindo a entrada de novos agentes
econdmicos em setores até entdo restritos.

A presente pesquisa também buscou enfatizar a importancia do procedimento
administrativo no contexto das agéncias reguladoras, o qual representa o papel de
elemento essencial para a promocdo de uma melhor qualidade regulatéria. No
capitulo 3, constatou-se que muito se tem discutido no ambito doutrinario e legal no
que diz respeito ao desenvolvimento de procedimentos administrativos e as suas
caracteristicas.

O procedimento administrativo pode ser moldado e adaptado de tantas
maneiras quantos forem os meétodos delineados pela Administragcdo Publica. Ao
considerar os desafios regulatorios impostos pelo desenvolvimento cientifico e
tecnologico, caracterizados por mudangas disruptivas e inovagfes, uma solucéo
possivel é formular procedimentos administrativos adequados e que, na medida do
possivel, visem estabelecer uma normatizacdo regulatéria semelhante ao método

cientifico.
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Nesse sentido, buscou-se verificar, especialmente em paises membros da
OCDE, os procedimentos que estdo sendo desenvolvidos e utilizados, com a
finalidade de comparar com a realidade regulatéria do Brasil. Pretendemos
demonstrar a importancia da elaboracdo da andlise de impacto regulatério como
procedimento fundamental no desenvolvimento da atividade normativa, que consiste
na producdo de estudos técnicos multidisciplinares responsaveis por avaliar 0s
potenciais impactos que a regulacdo possa acarretar aos mais variados setores da
sociedade e da economia.

A analise de impacto regulatério detém uma dupla finalidade: uma ferramenta
de apoio e um procedimento para tomada de decisdo, informando ao agente
regulador como poderd alcancar os objetos regulatérios ou, até mesmo, se a
regulacao se faz pertinente em determinada hipétese.

Todavia, embora a técnica da analise de impacto regulatorio seja
frequentemente correlacionada ao predominio de fatores econdémicos, em
contraponto aos valores sociais e ambientais, é preciso destacar que a AIR também
deve ser utilizada como instrumento apto a contribuir com o desenvolvimento social.

Da pesquisa elabora se pode extrair, conforme exposto no capitulo 3, que a
principal vantagem de realizar uma anélise de impacto multisetorial e inclusiva é
permitir com que a AIR demonstre as questdes identificadas e avaliadas, garantindo
transparéncia em relacdo ao cumprimento das politicas regulatérias. A inclusdo de
uma discussao ampla dos impactos, sob uma perspectiva de um desenvolvimento
inclusivo, permitiria as partes interessadas a possibilidade de acompanhar e
guestionar as medidas adotadas pelo ente regulador, contribuindo para a elaboracao
de normas regulatorias equilibradas.

Em cotejo com as agéncias reguladoras brasileiras foi possivel verificar a
presenca da andlise de impacto incorporada ao procedimento regulatério, ainda que
de forma incipiente em alguns entes reguladores. No entanto, com o propésito de
aprimorar a sua utilizagdo, deve-se incentivar e ampliar a participagdo social em
todas as etapas de elaboragcédo dos estudos técnicos, pois, em grande parte, apenas
empresas atuantes do setor regulado sdo responsaveis por fornecer contribuicdes
durante a fase de elaboracdo da analise de impacto regulatorio.

Nesse patrticular, identificado um problema relativo ao déficit de participacao e
representacdo social, desenvolveu-se no capitulo 4 uma proposta para a utilizacao

de um procedimento normativo consensual para a regulagdo. Assim, de inicio, foram
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analisadas diferentes compreensdes de democracia para demonstrar que 0 seu
exercicio, nos dias de hoje, ndo deve ser compreendido apenas durante os periodos
eleitorais. Destaca-se, entre os conceitos analisados e as atividades desenvolvidas
pelas agéncias reguladoras, ser mais adequado a utlizagdo do modelo de
democracia deliberativa, que € voltada para alcancar um entendimento mutuo
mediante atividade dialdgica.

A democracia deliberativa ndo condiciona o éxito da deliberacdo a um
conjunto de cidaddos que agem conjuntamente, mas sim a institucionalizacdo de
procedimentos e pressupostos comunicativos. Dai que, como constatado na
pesquisa, a democracia deliberativa ndo se limita, portanto, a mera participacéo. E
preciso que o cidaddo tenha a possibilidade de expor, defender ou criticar os
argumentos levados ao debate publico mediante regras justas e inclusivas.

Desse modo, se afirmou que a participacdo dialdgica, lastreada em uma
diversidade de ideias, favorece na formacao de melhores leis e atos administrativos
normativos compativeis com o contexto social. A deliberacdo, desde que composta
por um procedimento que prestigie a igualdade formal e material, permite com que
as decisdes tomadas possam alcancar certo grau de aceitacdo coletiva do resultado,
além de desenvolver um maior senso politico dos participantes.

Em derradeiro, examinamos 0s parametros normativos da consensualidade
no ambito do direito administrativo brasileiro e, em especial, das agéncias
reguladoras, com o objetivo de defender o posicionamento favoravel a
compatibilidade do ordenamento juridico patrio para se alcancar um consenso no
exercicio da atividade normativa das agéncias reguladoras. Demonstrou-se que 0
procedimento normativo consensual deve ser realizado mediante ampla
transparéncia, incentivando a participacao social, assim como a colaboracéo técnica
dos fundamentais centros de ciéncias e pesquisas do Brasil, que podem resultar em
contribuicbes valiosas para as andlises impacto regulatério e, inclusive,
desempenhar um importante papel de conscientizacdo e comunicacdo com a

sociedade.
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