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tal com melhor equagdo de custo/beneficio ou, mesmo, 0s recorrentes
casos em que pela execugdo das obrigagGes pactuadas se constata que
pontual alteragdo do plano de execucdo possibilita que mais usudrios
de determinado servigo publico sejam beneficiados com as medidas,
Por isso, a negociag@o do acordo substitutivo ndo se encerra na cele-
bragdo do termo, mas abrange também a etapa de execucdo, de modo
que ajustes consensuais no curso do cumprimento da obrigacdo po-
dem tornar o termo de compromisso mais eficiente, pois que conside-
ram as especificidades que se apresentardo no curso do prazo de vi-
géncia do termo de compromisso.

A respeito da formalizagdo da alteracdo bilateral dos acordos
substitutivos, os ajustes consensuais também deverdo ter natureza
negocial, em respeito a reciprocidade de formas com o instrumento
consensual modificado. Isso significa, na prética, que a alteracio bi-
lateral deve ser precedida por fase de negociacdo e resultar de acordo
de vontades entre as partes pactuantes. Tanto isto é observado pela
dindmica consensual na CVM, que o art. 3¢, § 2°, da Deliberacio
CVM-390/2001 determina nova deliberagéo do Colegiado.

Uma vez celebrado o termo, o processo administrativo sanciona-
dor € suspenso pelo prazo estipulado para cumprimento do compro-
misso, nos termos do art. 2° da Deliberagdo CVM-390/2001, o qual é
improrrogavel, salvo por motivo superveniente e niio imputdvel ao
compromitente.* Eventuais prorrogacdes serdo apreciadas pelo Cole-
giado da CVM. A celebragdo do termo de compromisso ndo importa
confiss@o quanto a matéria de fato e nem reconhecimento de ilicitu-
de.” Conforme se verifica, a CVM adotou cldssica formulagfo acerca
dos efeitos da celebragio de acordo no dmbito do processo adminis-
trativo, como ji presente na legislagdo antitruste.

Tendo em vista a natureza consensual dos acordos substitutivos,
essencialmente bilaterais e produzidos com base no didlogo, 0 acom-
panhamento da execug@o dos acordos substitutivos feito pela Superin-
tendéncia da respectiva drea temdtica também se orienta pela dinami-
ca consensual, que ndo se encerra no momento da formalizacio dos
acordos substitutivos, mas acompanha toda a execugfio do pacto. Daf
que o nome “acompanhamento da execugdo” soa melhor que “fiscali-

54. Cf. art. 32, § 3, da Deliberagio CVM-390/2001.
55. Cf. art. 4°, eaput, da Deliberagio CVM-390/2001.
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za¢Ao” — expressdo, esta, que carrega carga autoritdria no direito ad-
ministrativo brasileiro, relacionada a prerrogativa sancionatdria.

De fato, 0 acompanhamento da execucdo dos acordos substituti-
vos ndo se confunde com a prerrogativa fiscalizatdria.

Primeiramente, tal acompanhamento ndo se apresenta como um
privilégio da Administracio Piblica, mas, antes, como medida de
gestdo do acordo substitutivo. Assume-se que o continuo acompanha-
mento do acordo substitutivo mostra-se mais eficaz que a mera che-
cagem do cumprimento das obrigacdes ao final do termo, quando
restam apenas duas alternativas: reconhecimento unilateral, por parte
do Poder Piiblico, do cumprimento ou do descumprimento do acordo
substitutivo. Perde-se, entdo, grande oportunidade para realizar os
ajustes necessdrios ainda no curso do prazo convencionado, em prol
do interesse publico pela plena satisfagdo das obrigacdes pactuadas.

Porém, o exposto ndo impede que Poder Ptiblico e particular con-
sensualmente optem por ndo realizar o continuo acompanhamento da
execugdo dos acordos substitutivos. Novamente, conforme as especifi-
cidades do caso concreto se pode concluir que a mera fase de verifica-
cdo do cumprimento ao final do prazo é suficiente a eficiéncia do
acordo. E o que se verificaria, por exemplo, em acordo substitutivo com
obrigacdo relativamente simples de fazer objeto padronizado, tecnica-
mente descrito, ou com obrigacdes de espontineo cumprimento (spot).

Assim, por nfio se confundir com a prerrogativa fiscalizatéria, o
acompanhamento da execugdo dos acordos substitutivos deve estar
explicitamente previsto no termo — dado que na auséncia de previsao
se interpreta pela inexisténcia dessa fase — e seu procedimento devida-
mente discriminado em cldusula. Em outros termos: 0 acompanhamen-
to da execugdo dos acordos substitutivos pode ser aproximado a uma
cldusula obrigatéria; mesmo quando nédo for realizada, € interessante
que o acordo substitutivo expressamente assim defina. No dmbito da
CVM a periodicidade de apresentacdo das informagoes pelo compro-
missério configura cldusula essencial do termo de compromisso.®

Caso o meio de acompanhamento da execugéo dos acordos subs-
titutivos néo tenha sido objeto de tratamento quando da celebragdo do
pacto, é possivel que a fiscalizagdo seja negociada e formalizada co-

56. Cf. art. 52, § 12, da Deliberagao CVM-390/2001.
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mo acordo integrativo, vindo posteriormente a integrar o documento
do acordo substitutivo.

O valor das cldusulas de acompanhamento da execucdo dos acor-
dos substitutivos afasta, portanto, a nota unilateral da fiscalizagdo.
Trata-se de acompanhamento ordenado. Desde a sua previsdo, o
acompanhamento da execugio dos acordos substitutivos € bilateral,
em que o plano de acompanhamento, mais ou menos pormenorizado,
a depender da complexidade do objeto pactuado, é fixado. Além da
periodicidade, a cldusula de acompanhamento pode indicar em sua
metodologia o tipo de produto a ser fiscalizado (relatérios de execu-
¢o, vistorias e andlises parciais do resultado final, por exemplo), bem
como a autoridade competente para tanto. Ndo necessariamente a
Administracdo Piblica deve ser a entidade responséavel por realizar
todo 0 acompanhamento, o qual pode ser delegado a auditoria interna
da entidade que celebra o ajuste, a auditoria externa ou a outra entida-
de técnica. Nessa medida, é vidvel que a fiscalizag@io seja praticada
conjuntamente entre Poder Piiblico e particular. Lembre-se: 0 acom-
panhamento da execugdo dos acordos substitutivos ndo se confunde
com a prerrogativa fiscalizatoria.

Esta orientacio consensual repercute na prépria pratica do acom-
panhamento, em que a fiscalizagdo-didlogo substitui a fiscaliza-
¢io-corre¢do. Como mecanismo de gestdo, 0 acompanhamento da
execugdo dos acordos substitutivos serve fundamentalmente para
conferir ao particular parciais sobre o estagio de cumprimento da
avenca, o qual, orientado por estas prévias, realiza os ajustes necessa-
rios para integral satisfagéo de suas obrigagOes. Pela nota do didlogo
admite-se, inclusive, que os relatérios elaborados pelo fiscalizador
contenham sugestdes para dotar de maior eficiéncia a execugdo dos
acordos substitutivos, que sdo meramente indicativos.

Caso as obrigacdes assumidas no termo de compromisso nao se-
jam cumpridas pelo compromitente, 0 processo serd retomado, ¢ a
CVM comunicara o fato ao Ministério Pablico, para que sejam adota-
das. se for o caso, as medidas cabiveis na esfera criminal.

Interessante notar que a Lei 9.457/1997 delegou a competéncia
para celebrar termos de compromisso as autoridades autorreguladoras
Bolsa de Valores e entidades do mercado de Balcdo organizado, reser-
vada a regulamentacdo do exercicio desse poder delegado a CVM

MODELO DE CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO 221

(art. 11, § 10, da Lei 6.385/1976). Com a alteragdio do permissivo
pelo Decreto 3.995/2001, a delegagio da competéncia para transacio-
nar foi estendida, para abranger também as Bolsas de Mercadorias ¢
Futuros e entidades de compensagao e liquidagdo de operagdes com
valores mobiligrios. Dessa forma, na mesma medida em que hd dele-
gacio de competéncia para aplicar determinadas sangdes administra-
tivas por averiguagdo de infragdes no &mbito da autorregulagao,
também foi prevista a delegacdo de competéncia para que tais entida-
des atuem de forma concertada.

A politica de celebragdio de termos de compromisso pela CVM
ganhou forga na Institui¢do, com ampla aplicagdo e capacidade arre-
cadatéria de valores,” na medida em que todos os termos de compro-
misso celebrados pela CVM sdo onerosos. Sdo encontrados hoje di-
versos incentivos institucionais para que o acusado em processo
sancionador celebre acordo substitutivo — o que, inclusive, foi uma
das frentes de motivagao para alteragdo da Deliberagdo CVM-390/2001,
em 2005.

3.1.4 Agéncias reguladoras e a regulagdo consensual

O movimento de afirmacéio do modelo de agéncias reguladoras
no Brasil, iniciado no final da década de 1990, relaciona-se direta-
mente com o contexto da reforma gerencial do Estado. Seu documen-
to oficial — o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —.
concebido pelo Ministério da Administragdo e Reforma do Estado/
MARE. volta-se. fundamentalmente,  redefini¢@o do papel do Estado
como agente promotor e regulador do desenvolvimento econdmico e
social 3 contando, para tanto, com institui¢des solidas e com modelos
de gestiio hdbeis a promover essas novas finalidades estatais. Dessa
forma, além da implantaciio do gerencialismo na Administragdo Pu-
blica para transpor certos impasses burocraticos, novos entes foram

57. No ano de 2011, por exemplo, a CVM instaurou 78 processos sancionado-
res, dos quais 22 foram encerrados por meio da celebragdo de compromissos de
cessacio. Ademais. nesse mesmo ano a celebragdo de termos de compromisso res-
pondeu por aproximadamente 43% do montante total arrecadado pela CVM (cf. Re-
latério Anual 2011, disponivel em http:/iwww.cvm.gov.briportirelgest/Relatorio_
Web_Alterado_ 28062012 pdf. acesso em 28.4.2013).

58. Cf. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, p. 7.
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concebidos para lidar com as privatizagdes e as desestatiza¢es que
integraram a politica de reforma do Estado.

A adogdo do modelo de agéncias reguladoras resulta da necessida-
de de atragdo de investimentos privados para financiar a prestacio de
servigos publicos, antes diretamente fornecidos pelo Estado, por meio
de suas empresas estatais. Caracterizadas pela independéncia e autono-
mia em relagéo & Administracio direta, fatores de blindagem da inge-
réncia politica no exercicio da atividade regulatéria, as agéncias regu-
ladoras terminariam por conferir maior margem de seguranca juridica
a manutengdo dos contratos de investimentos privados no setor ptiblico
pelo compromisso regulatério (regulatory commitment), mecanismo
de garantia da estabilidade e da previsibilidade das “regras do jogo™

Necessario apontar, no entanto, que a criacdo das agéncias regu-
ladoras vai além da necessidade de viabilizar investimentos privados
para contornar a crise fiscal, pois também decorre da mudanca do
modo de exercicio da funcdo regulatéria pelo Estado. Conforme Flo-
riano de Azevedo Marques Neto, quatro vetores determinaram a trans-
formagdo da regulagio estatal no limiar da Reforma do Estado, quais
sejam: (i) alteragdo dos objetivos da regulagdo (foco da regulacio);
(i) deslocamento do eixo da regulac@o para o plano horizontal (eixo
da regulag@o); (iii) procedimentalizagdo, transparéncia e especialida-
de da regulacdo (transformacdes metodoldgicas); e (iv) introdugio de
técnica regulatérias inovadoras, especialmente na seara contratual
(instrumentos juridicos e administrativos).® Tais vetores manifesta-
ram-se na constituicdo das agéncias reguladoras e, reflexamente, na
conformacdo de seus processos regulatdrios.

No que tange ao segundo vetor — eixo da regulaciio —, a consen-
sualidade foi bem recebida pelas incipientes agéncias reguladoras e
internalizada através de atos normativos disciplinadores da regulacio
consensual. A nota da permeabilidade, que predica a participacdo do
regulado na formagio de decisGes reflexivas, foi fundamental para a

59. Gustavo Binenbojm, “Agéncias reguladoras independentes e democracia no
Brasil”, in Gustavo Binenbojm (coord.), Agéncias Reguladoras e Democracia, Rio
de Janeiro, Lumen Juris, 2006, pp. 94-95. '

60. Floriano de Azevedo Marques Neto. “Balanco e perspectivas das agéncias
reguladoras no Brasil”, Revista Eletronica sobre Reforma do Estado 119, Salvador,
Instituto de Direito Piiblico da Bahia, margo/2005 (disponivel em http://www.direito
doestado .com.br, acesso em 5.10.2009).
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criacdo de normas legitimadoras da negociac@o do exercicio da prer-
rogativa imperativa pela autoridade regulatéria. Dessa forma, as agén-
cias reguladoras constituiram proficuo ambiente ao desenvolvimento
da regulagd@o consensual; desenvolvimento, esse, evidenciado no pla-
no normativo com a previsdo de instrumentos regulatorios consen-
suais e da pratica da regulag@o consensual.

Uma primeira funcionalidade que a consensualidade assume no
exercicio da funcdo regulatdria corresponde ao condicionamento da
pratica de um ato administrativo pela agéncia reguladora a celebracdo
de determinado acordo administrativo. No ambito da ANS, por exem-
plo, o ato de revisdo técnica do contrato sujeita-se a celebragio de
termo de compromisso pela operadora com a autoridade reguladora,
para implantacdo de programa de reestrutura¢io gerencial, cujos pra-
zos, agdes, metas qualitativas e quantitativas bem como efeitos pelo
descumprimento do termo devem ser consensualmente firmados (Re-
solug¢do Normativa 19/2002).

Porém, é geralmente o ato de autorizagcdo que se subordina a
celebracfio de acordos administrativos entre a agéncia reguladora e o
regulado na regulacdo consensual de natureza integrativa. Os exem-
plos mais representativos desta dindmica regulatdria sdo extraidos da
ANP. Segundo a Portaria ANP-91/2004, por meio da qual o dire-
tor-geral da Agéncia delega competéncia ao titular da Superintendén-
cia de Refino e Processamento de Gds Natural da ANP para autorizar
a modificacdo de refinarias e de unidades de processamento de gds
natural, pela ampliacdo de capacidade, bem como a operagéo destas
instalagdes mediante assinatura de termo de compromisso.® Por sua

61. Portaria 91/2004, assinada pelo diretor-geral da ANP:

“Art. 12, “Delegar competéncia ao titular da Superintendéncia de Refino e Pro-
cessamento de Gis Natural da ANP, e, nos seus impedimentos, a seu substituto legal,
para praticar os seguintes atos administrativos. consultando previamente a Procura-
doria-Geral, sempre que houver matéria controversa: I — autorizar o exercicio das
atividades de modificagdo de refinarias e de unidades de processamento de gds natu-
ral devido & ampliagdo de capacidade, nos termos do pardgrafo tnico do art. 1* da
Portaria ANP n. 28, de 5 de fevereiro de 1999, providenciando a publicagdo do res-
pectivo sumdrio do projeto pretendido; 11 — autorizar a operagdo das instalagGes refe-
ridas no inciso I; (...); IV — assinar termo de compromisso relativo as autorizagoes
referidas nos incisos I e II.

“Pardgrafo tinico. A Superintendéncia de Refino e Processamento de Gds Natu-
ral manterd cadastro atualizado de todas as autorizacoes e providenciard a divulgacio
no sitio da ANP na rede mundial de computadores.”™
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vez, a Resolugio ANP-25/2008 determina que “a autorizacio de ope.
. Tagao fica condicionada a assinatura de termo de COMmMpromisso e {:e-. i

a ANP e a requerente” nos casos de risco da seguranca Operacior:aldre

da satide dos trabalhadores, assim como naqueles relacionadog ag ‘

meio ambiente.®

Nessa linha, mencionem-se: a Resolucdo ANP-5/2012, que con- |

clu:uzna.a outorga de autorizagio da atividade de formulagio de com-
bustiveis a celebracio de termo de compromisso;* a Resolucj

ANP- '16/2010, que condiciona a outorga de autorizacio da atividgdo
de refino de petréleo & celebragiio de termo de compromisso;™ e ;
Resolugdo ANP-17/2010, que condiciona a outorga de autorizaéﬁo d:

atividade -de processamento de gds natural & celebragio de termo de
compromisso.%

No ﬁmbito .da ANEEL ¢ interessante ressaltar que o termo de
compromisso foi previsto como elemento de conformacio de politica

publica quanto ao prazo para atingimento das metas rurais dos planos

62. Resolugio ANP-25/2008: “Art. 12. Durante a vistoria, uma vez observadas 4

situacGes especificas em que possa haver comprometimento dos aspectos relaciona-

dos a seguranga operacional, satide dos trabalhadores e prevengdo dos impactos ap

meio ambiente, para os casos em que nio houver risco iminente de danos, a autoriza-

¢do de operagdo fica condicionada 4 assinatura de termo de compromisso entre a ANP
e a_ requerentﬂe. Para todos os demais casos, a ANP se reserva o direito de nio autori-
zar a operacdo da planta até que sejam solucionados os fatos geradores da ndo con-

formidade”.
63. Resolugio ANP-5/2012:
“Art. 11. A autorizacfio para operacd d i
_ ¢do serd outorgada pela ANP nas condicd
estabe;lemdas 1o Termo de Compromisso a ser assinado pelo Requerente g
) '
“§ 3° A outorga da Autorizagio para Operacio fi ici a assi
o fi
PG b el p peracao fica condicionada & assinatura
64. Resolucio ANP-16/2010:
“Art. 11. A autorizagio para operaciio serd outor: ico
_ gada pela ANP nas cond
estabf‘:‘l(ec;das no Termo de Compromisso entre a ANP e a Requerente. it
“§ 3‘;. A outorga da Autorizacdo para Operacio fi ici a assi
o fi
F S e p peracdo fica condicionada a assinatura
65. Resolucdo ANP-17/2010:
“Art. 11. A autoriza¢do para operaci A i¢d
! ¢do serd outorgada pela ANP nas condicdes
estabf‘:‘!(ccgdas no Termo de Compromisso a ser assinad; pela requerente. .
“§":°)ﬂ.. A outorga da Autorizagiio par do fi ici i assi
para Operacio fi
s G b Y peragao fica condicionada 4 assinatura
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de universalizagio de energia elétrica, no programa “Luz Para Todos”.
para o0 biénio 2009/2010 a Resolugdo Normativa 365/2009 previa a
possibilidade de celebragdo de termo de compromisso entre Ministé-
rio das Minas e Energia/MME, ANEEL, Eletrobrs e a distribuidora
de energia elétrica para usufruir o prazo maximo de vigéncia do Pro-
grama para satisfazer as metas de universalizagdo em drea rural.*

Outra funcionalidade corresponde a cessagdo da atividade de
fiscalizagdo pela agéncia reguladora mediante celebragdo de acordo
regulatério desta com o regulado cuja atividade seja objeto de fiscali-
zacio. A Resolugdo ANEEL-333/2008, por exemplo, determina que a
assinatura do termo de compromisso de ajuste de conduta acarreta o
arquivamento do processo fiscalizatério.”’

Apesar de a regulag¢do consensual se prestar a diferentes funcio-
nalidades, prevalecem os acordos administrativos voltados a substi-
tuicdo da sangdo cominada pela autoridade regulatéria.

O processo de definigéo de regras para exercicio da fungdo regu-
latéria, forte nos anos 2000 mas ainda inacabado, constitui etapa de-
terminante & efetiva afirmacdo das agéncias reguladoras no cendrio
institucional. Seguem as agéncias reguladoras o arcabougo regulatorio
formado pelas leis de criacdo (os denominados “marcos regulato-
rios”), decretos, regimentos internos e os diversos atos normativos
editados a partir do exercicio do poder normativo de que dispéem. No
geral, as leis de criag@o, decretos e regimentos internos versam pri-
mordialmente sobre a organiza¢@o administrativa das agéncias regula-
doras, com a estipulacdo dos 6rgdos internos que as compdem (como
Diretorias, Superintendéncias, Setores, entre outros) € a distribui¢do
de competéncias entre eles. Uma vez que os processos regulatorios
adotados pelas agéncias reguladoras para editar atos normativos, ad-
judicar, fiscalizar ou aplicar san¢des administrativas sdo delineados

66. Resolug@io Normativa ANEEL-365/2009, art. 42, § 20: “§ 29, Para a distribui-
dora que celebrar termo de compromisso para o biénio 2009-2010, o prazo maximo
para atingir a universalizagfio na drea rural deverd observar o prazo miximo de vigén-
cia do Programa Luz para Todos em sua drea de concesséo, conforme as metas esta-
belecidas nos Anexos I e II desta Resolugiio, sendo que, para a drea urbana, permane-
cem as metas estabelecidas nos Planos de Universalizagio jd aprovados pela
ANEEL”.

67. Resolugio ANEEL-333/2008: “Art. 5°. A assinatura do TAC acarreta o ar-
quivamento do processo fiscalizat6rio correspondente, quanto ao seu objeto”.
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em seus respectivos atos normativos, pode-se afirmar que a atividade
(e regulag@o estatal é efetivamente disciplinada no dmbito infralegal.

Pela estipulagdo dos procedimentos de regulagdo confere-se
previsibilidade as acGes das agéncias reguladoras, que propicia a
criagdo de um ambiente regulatério revestido de seguranca juridica,
Ademais, a previsdo dos processos regulatérios corrobora a legitima-
¢do do exercicio das competéncias regulatorias.®® Dessa forma, os
regulamentos processuais das agéncias reguladoras ganham destaque
na afirmagéo do modelo de agéncias, sendo sua defini¢do objeto de
cautelosos processos normativos, muitos deles abertos a participagio
administrativa, mediante estabelecimento de audiéncias e consultas
publicas.*

Dentre as fungdes regulatdrias, as de fiscalizacdo e de aplicacio
de sangGes administrativas foram especialmente conformadas pelas
agéncias reguladoras nos regulamentos de fiscalizagdo e de aplicagdo
de sangOes administrativas ou meramente sancionadores.”® Alguns
fatores podem ser salientados para explicar a aten¢do dada pelo regu-
lador as atividades de fiscalizacdo e sancionamento.

Uma primeira justificativa, de cardter histérico-institucional, cor-
responde a concepcdo das agéncias reguladoras como entes de fisca-
lizagdo do desenvolvimento privado de atividades econdmicas, antes
fle monopolio estatal, e prestadas diretamente pelo Poder Publico, por
intermedio de suas empresas estatais. Esta justificativa advém do mo-
mento da Reforma do Estado, cuja politica de desestatizacdo e de
privatizagdes foi acompanhada pela retérica de formulagio de um
esquema eficaz de controle estatal da qualidade dos servigos priblicos
prestados pela iniciativa privada em colaboragiio com o Poder Ptibli-
co.” Incumbidas de proceder ao controle de qualidade da prestacio
de servigos puiblicos, as agéncias reguladoras trazem forte a funcio de

68. Qf. Egon Bockmann Moreira, “Agéncias reguladoras independentes, déficit
democritico e elaboragio processual de normas”, RDPE 2/47, Belo Horizonte, Fé-
rum, abril-junho/2003. '

69. V. o exemplo da Consulta Piblica 847/2007, para anlise do novo regula-
mento de aplicagio de sangGes administrativas pela ANATEL.

70. Cf. Carlos Ari Sundfeld, “Introdugdo as agéncias reguladoras”, in Carlos Ari
Sundfeld (coord.), Direito Adminisirativo Econdmico, 1* ed., 3 tir., Sdo Paulo. Ma-
Iheiros Editores, 2006, p. 13. ’

71. CI. Regina Pacheco, “O modelo de agéncias reguladoras no Brasil”, Revisia
de Administragdo Piiblica 40/531, n. 4, Sio Paulo, FGV, julho-agosto/2006.
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fiscalizacdo, e, consequentemente, a funcdo de aplicagdo de sangdes
decorrentes da constatacio de infragdes administrativas, razdo pela
qual ambas foram detalhadas em regulamentos proprios.™

Porém, mais que a primeira justificativa, o fato € que a fiscaliza-
¢do e a aplicagio de sangdes pelas agéncias reguladoras sdo sensiveis
ao regulado, com impacto imediato no desenvolvimento de suas ativi-
dades econdmicas ou no retorno esperado a seus investimentos. Exce-
tuada a caducidade, as san¢Oes mais severas no dmbito regulatério
correspondem s sangdes pecunidrias — multa e interdigdo das ativida-
des que tenham sido concedidas, permitidas ou autorizadas em con-
trato celebrado com o ente regulador —, 0 que coloca em evidéncia os
custos da regulac@io sancionatdria ao regulado. Constata-se, assim,
uma exigéncia do regulado perante a agéncia reguladora de que esta
preveja de forma bastante minuciosa o procedimento de fiscalizacdo
e aplicacdo de sancdes, inclusive quanto ao sopesamento destas — 0
que explica, em certa medida, a alta participagio dos concessiondrios
de servigos piblicos nas audiéncias e consultas piiblicas.”

Ademais, a propria edicfio da lei federal de processo administra-
tivo (Lei 9.784/1999) ensejou a revisdo dos procedimentos adotados
pela Administragdo Piiblica como um todo, mais incisivamente, po-
rém, no Ambito das agéncias reguladoras, para fins de compatibiliza-
¢do com as disposicdes legais de hierarquia superior. A Resolugdo
Normativa ANEEL-63/2004, que aprova os procedimentos de fiscali-
zagdo e de sangdo de sua algada, indica ser a edicdo da Lei 9.784/1999
um dos motivadores da edi¢do do ato normativo para disciplina da
competéncia sancionatéria em seus “considerandos”, nos seguintes
termos: “Considerando a necessidade de se adequar, rever e atualizar

72. A definico de “poder de policia administrativa” apresentada no art. 3°, XX,
do Regulamento de Fiscalizagdo da ANATEL (Resolugiio 441/2006) remete a essa
primeira justificativa histérico-institucional: “Poder de policia administrativa: capa-
cidade de agir da ANATEL, em cumprimento a sua obrigagio institucional, estabele-
cendo as medidas necessdrias para limitar ou disciplinar deveres, direitos e interesses,
regulando as priticas ou abstengOes de atos concernentes a organizagio das teleco-
municagdes brasileiras, em razdo do interesse ptiblico”.

73. Na Consulta Pidblica 847/2007, da ANATEL, 70% das propostas foram
formuladas pelos prestadores de servigos e 20% pelas associagdes dos prestadores de
servicos (cf, Juliana Bonacorsi de Palma, “Processo regulatério sancionador e con-
sensualidade: andlise do acordo substitutivo no imbito da ANATEL”, Revista de
Direito de Informdtica e Telecomunicagdes 8/17, Belo Horizonte, Férum, 2010).
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os procedimentos para apurar infractes e impor penalidades, especial-
mente em face das alteragdes na legislagdo federal aplicdvel aos pro-
cessos administrativos em geral; (...)".

Dessa forma, cada agéncia reguladora criou sua disciplina pré-
pria para fiscalizar e aplicar san¢des administrativas, buscando con-
templar os interesses do regulado, com previsibilidade de detalhados
critérios de aplicag¢do e sopesamento das sanc¢des, e o interesse da
propria agéncia em afirmar sua autoridade regulatéria mediante a
imposicio de sangdes.

No que tange a aplicacdo de sangdes, a partir de 2000 os proces-
sos administrativos sancionadores passaram a ser definidos autono-
mamente em atos normativos. Porém, dada a caracteristica da per-
meabilidade da regulagdo, ao lado da definicio do processo
sancionatério foram também previstos acordos substitutivos ou inte-
grativos da sang¢@o administrativa em significativa parcela das agén-
cias reguladoras.

Ao lado da previsdo dos acordos regulatérios em matéria sancio-
nadora nos regulamentos de processos administrativos, hd em algu-
mas agéncias reguladoras atos normativos especificos e autdnomos
para disciplina dos termos da substituicdo ou da integracdo das san-
coes administrativas.

Por influéncia da Medida Proviséria 2.177/2001, que alterou a
Lei 9.656/1997 para prever expressamente acordos regulatorios nos
processos administrativos para apuragdo de infragdes por operadoras
de planos de sadde privados,” a ANS editou a Resolugdo 57/2001
para detalhar na esfera infralegal o tramite do “termo de compromisso
de ajuste de conduta”/TCAC firmado com os operadores de planos
privados de satde.

O TCAC, que podera ser proposto apenas pela ANS, mais espe-
cificamente pela Diretoria onde o processo administrativo tramitar,

74. A Medida Proviséria 2.177/2001 incluiu sete pardgrafos no art. 29 da Lei
9.656/1997 e alterou a redacdio de seu capui, para disciplinar o TCC, nos seguintes
termos (art. 29, § 19): “O processo administrativo, antes de aplicada a penalidade,
poderd, a titulo excepcional, ser suspenso. pela ANS, se a operadora de servigo assi-
nar termo de compromisso de ajuste de conduta. perante a Diretoria Colegiada, que
terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial, obrigando-se a: 1 — cessar a pritica de
atividades ou atos objeto de apuracdo; ¢ II — corrigir as irregularidades, inclusive in-
denizando os prejuizos delas decorrentes”.
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submete-se a apreciacdo prévia pela Procuradoria da ANS. Havendo
concordéincia sobre seus termos entre o regulado e a Diretoria Cole-
giada da ANS, 0 TCAC € celebrado, acarretando a imediata suspensdo
do processo administrativo sancionador e posterior extingdo do pro-
cesso com o cumprimento do ajuste. Mediante a celebracio do TCAC
o compromissdrio se obriga a cessar a pratica dos atos objeto de in-
vestigagdo e, ainda, corrigir as irregularidades averiguadas, sem pre-
juizo de indenizacdo, se for o caso. A celebragdo do TCAC na ANS
ndo importa confissdao quanto & matéria de fato e nem reconhecimento
da ilicitude da conduta apurada. Caso haja descumprimento do termo,
a suspensao do processo administrativo € revogada, e 0 compromissa-
rio fica impedido de celebrar TCAC por um periodo de dois anos.

Em 2007 a ANS editou a Instru¢do Normativa 3/2007 para cen-
tralizar na Geréncia-Geral de Fiscalizagdo Descentralizada o exame
de oportunidade e conveniéncia da negocia¢do e celebragdo do
TCAC, a quem incumbe também o acompanhamento e a fiscalizagdo
do cumprimento do termo de compromisso.

Com a finalidade de “assegurar a normalidade dos servicos pres-
tados e resguardar o interesse piblico”,” a ANTT editou a Resolugio
152/2003 para dispor sobre o “termo de ajuste de conduta”/TAC. A
sucinta disciplina da Resolugao 152/2003, revogada pela Resolucdo
442/2004, por sua vez alterada pela Resolucdo 847/2005, indicava
que o cumprimento dos compromissos para corre¢ao das irregularida-
des determinaria o arquivamento do processo sancionador. Se o ajuste
ndo fosse cumprido, instaurar-se-ia processo para apurar a responsa-
bilidade e aplicar as sang¢des pelo descumprimento do TAC.”* Com a
Resolugdo 847/2005 a disciplina do termo de compromisso foi espe-
cificada para condicionar o atestado de cumprimento do TAC a andli-

75. “Considerando” da Resolugdo ANTT-152/2003.

76. Necessdrio apontar, porém, algumas incoeréncias mais incisivas da Resolu-
¢io 152/2003 com a légica da consensualidade. Primeiramente, o TAC na ANTT é
eminentemente unilateral, nos termos do art. 1° da resolugdo, que determina ser o
TAC “prerrogativa da ANTT”. Ademais, o TAC tem sua funcionalidade retirada pelo
art. 5° da resolugdo, pois torna a celebraciio do instrumento consensual um indiferen-
te, na medida em que a ANTT poderd, a seu exclusivo critério, conduzir processo
administrativo para apurar as mesmas irregularidades transacionadas. In verbis: “A
celebragio do TAC ndo impedira que a ANTT possa, se assim entender, deflagrar o
processo administrativo para apurar as mesmas irregularidades”™.
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se de relatorio especifico e, ainda, prever a instrugéio do processo ad-
ministrativo instaurado em razdo da inexecucdo do TAC.

Pela Resolucdo 333/2008 a ANEEL passou a dispor de regula-
mento proprio para disciplina do acordo regulatério em matéria san-
cionatoria, denominado pelo ente regulador de “termo de compromis-
so de ajuste de conduta”/TAC.” Trata-se de ato normativo que
disciplina pormenorizadamente a dindmica do TAC, desde os requisi-
tos para sua celebragfio até as obrigacGes que os termos podem comi-
nar, sua formalizacio e os efeitos de seu descumprimento.

O TAC na ANEEL € celebrado no 4mbito do processo de fiscali-
zacdo e de aplicagdo de sancGes tramitado frente aos regulados em
relagdo de sujeicdo especial com a agéncia. Em outros termos: a
ANEEL esta autorizada a celebrar acordos regulatérios somente com
concessiondrios, permissiondrios e autorizados de servico piiblico,
Previamente a deliberagdo da Diretoria Colegiada a respeito da cele-
bragao do TAC, a proposta apresentada pelo regulado submete-se ao
crivo técnico do superintendente de fiscalizagdo da ANEEL, para
emissdo de parecer positivo ou negativo. Caso a Diretoria Colegiada
delibere favoravelmente, com base no impreciso “interesse ptiblico”,
hd celebragdio do TAC, e o processo de fiscalizagio é arquivado. Po-
rém, se a proposta de acordo for rechagada pela autoridade competen-
te, abre-se prazo para interposicao de recurso.

Como obrigagdo, a Resolucdo 333/2008 determina que o regula-
do cesse a pratica da conduta objeto de fiscalizagfio, corrija eventuais
desconformidades e as informe aos consumidores, bem como realize
inv§:stim§ntos ou implemente a¢des determinadas em plano de agdes
ou 1nvestimentos. Paralelamente as obrigag3es, ainda é possivel que
haja imposicio de multa pela autoridade reguladora, conforme pare-
cer emitido pelo superintendente de fiscalizacio da ANEEL. A cele-
bragéo do TAC ndo importa confissdo do agente quanto & matéria de
fato e nem reconhecimento de ilicitude. Se houver descumprimento
do acordo regulatério, o regulado serd intimado a manifestar-se, e
posteriormente serd emitido certificado de descumprimento acompa-

77. Resolucdo 333/2008: “Art. 1°. A ANEEL poderd, alternativamente 2 impo-
sicdo de pffnali(iade, firmar termo de compromisso de ajuste de conduta — TAC com
aslcqncessxonél_'ias, permissiondrias € autorizadas de servigos e instalages de energia
elétrica, com vistas a adequar a conduta desses agentes as disposicGes legais, regula-
mentares ou contratuais”.

MODELO DE CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO 231

nhado de cominag¢io de multa. E defesa a celebracdo de TAC no prazo
de quatro anos em razdo do descumprimento do termo, assim como
dois ou mais termos sobre 0 mesmo objeto.

Mais recentemente, o Decreto 7.729/2012 estabeleceu o progra-
ma “Cinema Mais Perto de Vocé” e legitimou a ANCINE a firmar
TCACs para corrigir irregularidades, cessar atividades danosas e in-
denizar os danos eventualmente provocados pelo compromissério na
execucdo da politica. Segundo seu art. 24, s@o cldusulas obrigatorias
do instrumento consensual especificado a obrigacio de cessar ou cor-
rigir atos irregulares, indenizar os prejuizos decorrentes da agdo irre-
gular do compromissdrio, comprometer-se a pagar pena pecuniaria de
R$ 2.000,00 a R$ 2.000.000,00, ressarcir pelas despesas com a inves-
tigacdo da infragdo e instru¢do do procedimento administrativo. O
TCAC tem eficdcia de titulo executivo extrajudicial e ndo importa
confissdo do compromissdrio quanto a matéria de fato e de direito.

A breve descri¢do dos modelos de acordos regulatorios em maté-
ria sancionadora demonstra que a consensualidade adquire instrumen-
talidade e procedimento préprios de acordo com a disciplina conferi-
da pelos atos normativos das agéncias reguladoras. Apesar dessas
disparidades em relagdo ao mesmo instituto, que toca at€ mesmo a
nomenclatura dos acordos, constata-se que a consensualidade perpas-
sa pelas agéncias reguladoras em geral, e encontrou no &mbito regu-
latério ambiente propicio para desenvolvimento muito por conta do
cardter da permeabilidade que caracteriza o cendrio regulatorio.

3.1.5 Proliferacdo da consensualidade:
previsdo normativa de novos acordos administrativos

Se a prética da consensualidade no que tange aos acordos cele-
brados entre Poder Piiblico e interessado no dmbito do processo admi-
nistrativo ainda pode ser considerada incipiente, com experiéncias
mais efetivas em apenas alguns entes da burocracia estatal, o que se
verifica no 4mbito normativo, porém, é uma verdadeira aposta nos
acordos administrativos como mecanismos de satisfagdo de finalida-
des piblicas. Ocorre que desde 2010 se evidencia notdvel produgdo
normativa federal, com criac@o de instrumentos consensuais das mais
variadas finalidades.™

78. Em recente pesquisa empirica foram relacionadas 4 leis ordindrias, 29 de-
cretos e 1 medida proviséria que dispSem sobre instrumentos consensuais.




232 SANCAO E ACORDO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Alguns desses instrumentos foram concebidos no ambito de poli-
ticas piiblicas ou marcos regulatdrios especificos. E o que se eviden-
cia, por exemplo, com a lei de residuos sélidos (Lei 12.305/2010), que
preve os termos de ajustamento de conduta e os termos de compromis-
s0 como instrumentos da Politica Nacional de Residuos Sélidos (art
82, XVIII).” Para viabilizar o “Programa Pré-Catador”, os Orgios do-
Governo Federal encontram-se autorizados pelo Decreto 7.405/2010
a (':elebrar “ajustes” com 6rgdos ou entidades estatais, consércios pli-
bhcos‘, cooperativas e associagdes de catadores, bem como entidades
sem fins lucrativos (art. 4°). Ainda, o Decreto 7.642/2011, que disci-
plina o “Programa Ciéncia sem Fronteiras”, do Governo Federal
prevé a celebracdo de “ajustes” para viabilizar sua execugio 3! ,

Com o reconhecimento de que a fungfio administrativa pode ser
desempenhada por meio da consensualidade, com emprego de méto-
dos concertados para satisfagéio de finalidades piblicas, normas com
contelido geral, aplicdveis a Administracdo direta e indireta, abarca-
ram a consensualidade ao lado de outros esquemas consagrados de
at‘uagéo administrativa no objeto de incidéncia normativa. No caso da
131. de acesso a informacdo publica (Lei 12.527/2011), por exemplo, os
“ajustes” foram explicitamente submetidos a aplicagio dos preceitos
legais.** No Decreto 7.423/2010, que regulamenta as fundacdes de

79. O Decreto 7.404/2010, que regulamenta a lei de residuos sélidos, prevé o
termo de compromisso como um dos instrumentos de implantacio da logistica rever-
sa: “Art. 15: Os sistemas de logistica reversa serdo implementados e opzracionaliza-
dos por meio dos seguintes instrumentos: 1 — acordos setoriais; Il — regulamentos
expedidos pelo Poder Piblico; ou III — termos de compromisso™.

SQ. Decreto 7.642/2011: “Art. 32, Para execugdo do Programa Ciéncia sem
Fronteu‘as poderdo ser firmados convénios, acordos de cooperagio, ajustes ou outros
instrumentos congéneres, com 6érgéos ¢ entidades da Administracio Piblica Federal
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como entidades privadas” :

By 81. Nessa linha também sdo indicados: o Decreto 7.535/2011, que prevé a pc;sv
sllblhdade de celebragdo de ajuste para executar o “Programa Nacional de Universa-
lizagdo do Acesso e Uso da Agua — Agua para Todos™ em seu art. 32, § 12; o Decreto
7.492/2011, que institui o “Programa Brasil sem Miséria” e indica o ajuste E:Omo meio
de «?xlecugﬁo da politica pablica (art. 11); 0 Decreto 7.819/2012, que condiciona a
hapﬂltagﬁo 1no “Programa Incentivo a Inovagiio Tecnoldgica e Adensamento da Ca-
deia Prodptiva de Veiculos Automotores/INOVAR-AUTO” i celebraciio de termo de
compromisso, em seu art. 4% e o Decreto 7.830/2012, cuja adesiio ao “Programa de
Regularizagdo Ambiental/PRA” condiciona-se & celebragdo de termo de compromis-
50, nos termos de seu art. 9.

} 82. 'Lei de acesso a informagdo ptiblica (Lei 12.527/2011): “Art. 2°. Aplicam-se
as disposicGes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins lucrativos que
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apoio com atuagdo em instituicOes federais de ensino superior e de
pesquisa cientifica e tecnolégica, os “ajustes” também foram indicados
como obijeto de incidéncia de seus correspondentes preceitos legais.™

H4, ainda, normas que conferem a funcionalidade de ordenar
transferéncias obrigatdrias para execugdo de agdes especificas, a
exemplodo “ProgramaTerritérios daCidadania”, pelaLei 12.249/2010,
e do “Programa de Aceleragdo do Crescimento” ¥ Trata-se de acor-
dos de gestdo *® tal qual o TAC inserido na Lei 9.469/1997, que dispde
sobre a transacdo em juizo pela Advocacia-Geral da Unido/AGU, para
prevenir ou terminar litigios que envolvam interesse puablico da Admi-
nistracfio direta e autdrquica da Unido, a ser celebrado pela AGU.™

recebam, para realizagiio de acdes de interesse piblico, recursos priblicos diretamen-
te do orcamento ou mediante subveng@es sociais, contrato de gestio, termo de parce-
ria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres”.

83. Na mesma linha o Decreto 7.724/2012, que regulamenta a lei de acesso 2
informacdo puiblica (Lei 12.527/2011), prevé a incidéncia de seus preceitos as entida-
des, publicas ou privadas, que tenham estabelecido com o Poder Piblico “ajustes™
que importem transferéncia de recursos publicos.

84. Decreto 7.423/2010: “Art. 8. As relagdes entre a fundagiio de apoio e a
institui¢io apoiada para realizagdo dos projetos institucionais de que trata o § 1°do
art. 62 devem ser formalizadas por meio de contratos, convénios, acordos ou ajustes
individualizados, com objetos especificos e prazo determinado™.

85. Lei 12.249/2010:

“Art. 106. As transferéneias obrigatdrias para a execucio das agdes do PTC sdo
condicionadas ao cumprimento dos seguintes requisitos pelos Municipios beneficid-
rios, conforme constante em termo de compromisso: (...).

“§ 19. A aprovagio formal pela Unido do termo de compromisso de que trata o
caput é condigiio prévia para a efetivagdo das transferéncias de recursos financeiros
da Unido.”

86. Lei 11.578/2007:

“Art. 3°. As transferéncias obrigatérias para execucdo das agdes do PAC sdo
condicionadas ao cumprimento dos seguintes requisitos pelos Estados, Distrito Fede-
ral ¢ Municipios beneficidrios, conforme o constante de termo de compromisso: (...).

“§ 1°. A aprovagdo formal pela Unido do termo de compromisso de que trata o
caput deste artigo é condicfio prévia para a efetivacio da transferéncia obrigatoria.”

87. Nessa linha, cf.: Decreto 7.745/2012, art. 2% Decreto 7.804/2012 e Decreto
7.836/2012.

88. Cf. item 3.3.1.2., e, desta obra.

89. Lei 9.469/1997, art. 4°-A (inserido pela Lei 12.249/2010): “Art, 4-A. O
termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar litigios, nas hipéteses que
envolvam interesse piiblico da Unido, suas autarquias e fundagdes, firmado pela Ad-
vocacia-Geral da Unidio, deverd conter: I — a descrigdo das obrigagdes assumidas; I1
— 0 prazo e 0 modo para o cumprimento das obrigagGes; 111 —a forma de fiscalizagdo
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Outro exemplo de acordo de gestio corresponde ao “ajuste” indicado
no Decreto 7.153/2010, segundo o qual 6rgdos e entidades da Adminis-
tragdo direta e indireta envolvidos em um litigio de interesse piiblico
podem delegar competéncias entre si por meio de ajustes para fins de
execugdo da representagdo e da defesa extrajudicial junto ao Tribunal
de Contas (art, 4°) .2

Interessante verificar que, em comum, a maior parte dessas nor-
mas reconhece o cardter normativo dos instrumentos consensuais. Na
qualidade de mecanismos obrigacionais de autovinculaciio administra-
tiva, significativa parcela dos acordos administrativos editados a partir
de 2010 assume carater normativo, a exemplo do Decreto 7.404/2010
de regulamentagdo da lei de residuos sélidos, e do Decreto 7.217/20 10,
que regulamenta a lei de saneamento basico (Lei 11.445/2007), ac;
prever a possibilidade de TAC definir a responsabilidade de determi-
nados residuos sélidos, a par de normas legais ou administrativas ou
ai‘nda, decisdo judicial” O Decreto 7.579/2011, que dispde sobre :;
Sistema de Administragdo dos Recursos de Tecnologia da Informacgio/
SISP, incumbe & Comissdo de Coordenagéio do SISP o acompanha-
mento e a avaliagdo dos resultados da regulamentagio editada pelo
Orgéo Central do SISP e propor “ajustamentos” (art. 59).

Acordos integrativos também foram previstos nesta leva de nor-
mas federais que dispdem sobre instrumentos consensuais. E o caso
do Decreto 7.562/2011, que condiciona o funcionamento de institui-
gé’)e.:s‘ e a oferta de programas de residéncia médica, dentre outros re-
quisitos, a celebragdo de termo de compromisso firmado com a insti-
tui¢do requerente da autorizagio administrativa (art. 18, § 4°, TII).
Outro exemplo consiste no termo de compromisso previsto no Decreto

de sua observancia; IV — os fundamentos de fato e de direito; e V — a previsio de
multa ou de san¢do administrativa, no caso de seu descumprimenta”.

90. Nessa linha, cf. o Decreto 7.788/2012, cujo art. 42, § 1e, prevé o repasse de
recursos ao Fundo Nacional de Assisténcia Social também fJ()r meio de “ajuste”.

91. Decreto 7.217/2010: “Axt. 12. Consideram-se servicos piiblicos de manejo
de residuos sclidos as atividades de coleta e transbordo, transporte, triagem para fins
d.e reutilizagdo ou reciclagem, tratamento, inclusive por comp()stagemae disposicio
fmal. dos: (...); IT — residuos origindrios de atividades comerciais. in&ustriais e de
servigos, em quantidade e qualidade similares s dos residuos domésticos, que, por
decisdo do titular, sejam considerados residuos sélidos urbanos, desde que tais lresi—
duos. ndo sejam de responsabilidade de seu gerador nos termos da norma legal ou
administrativa, de decisdo judicial ou de termo de ajustamento de conduta; e (b )%
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7.845/2012, intitulado termo de compromisso de manuteng@o de sigi-
Jo/TCMS, imprescindivel ao acesso a informagao a pessoa ndo cre-
denciada e ndo autorizada na legislacdo.”

3.2 Hd um modelo de consensualidade
no direito administrativo brasileiro?

A consensualidade pode estar dispersa pelo ordenamento juridico
quando disciplinada em diversas normas que versam sobre os diferen-
tes instrumentos de atuacdo administrativa consensual, assim como 0s
casos em que esta estaria autorizada a atuar de forma concertada.
Trata-se de um modelo de previsdo normativa difusa da atuacdo ad-
ministrativa consensual, marcada pela pontualidade de suas prescri-
coes. Isso significa que apenas a parcela da Administragao Publica
contemplada nas normas que dispdem sobre a consensualidade estd
autorizada a proceder de modo concertado, utilizando os instrumentos
consensuais nelas previstos.

J4, 0 modelo de previsio normativa por permissivo genérico €
marcado pela presenga de um permissivo autorizativo genérico a Ad-
ministragdo Piblica para que celebre acordos administrativos, sem
prejuizo de normas especiais que disponham mais especificamente
sobre a dinAmica da atuacdo consensual. Como consequéncia, a Admi-
nistragio Pablica como um todo estaria, a priori, legitimada a celebrar
acordos administrativos independentemente da previsdo, ou nao, em
norma especifica. Este modelo é verificado, por exemplo, nas leis de
processo administrativo italiana, espanhola e alema, que dispdem ex-
pressamente sobre a viabilidade da atuag@o administrativa concertada.

92. Decreto 7.845/2012:

“Art. 18. O acesso, a divulgagio e o tratamento de informagao classificada fica-
réo restritos a pessoas com necessidade de conhecé-la e que sejam credenciadas na
forma deste Decreto, sem prejuizo das atribui¢des dos agentes piiblicos autorizados
na legislacdo.

“Pardgrafo tinico. O acesso & informagdo classificada em qualquer grau de sigi-
lo a pessoa ndo credenciada ou nio autorizada por legislagio poderd, excepcional-
mente, ser permitido mediante assinatura de termo de compromisso de manutengio
de sigilo — TCMS, constante do Anexo I, pelo qual a pessoa se obrigard a manter o
sigilo da informagdo, sob pena de responsabilidade penal, civil e administrativa, na
forma da lei.”
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O modo de previsdo da consensualidade evidenciado no direito
administrativo brasileiro aproxima-se do modelo de previsio difusa da
consensualidade, dada a auséncia de permissivo genérico na lei fede-
ral de processo administrativo (Lei 9.784/1999) que faculte a adogio
de esquemas concertados pela Administragdo Publica Federal. Pelo
contrério, evidencia-se a existéncia de vdrias normas dispositivas de
instrumentos consensuais legitimando ad hoc a atuacio administrativa
consensual por parte da Administragao Piblica autorizada para tanto.

Nao hd na lei federal de processo administrativo (Lei 9.784/1999)
norma que sirva de permissivo genérico para que toda a Administra-
¢do Pﬁblica Federal possa atuar de forma concertada. O que se evi-
dencia € a existéncia de vdrias normas dispositivas de instrumentos
consensuais e, dentro dos setores regulados, alguns atos normativos
que cumprem o papel de permissivos genéricos regulatérios, como a
Resolugdo ANTAQ-987/2008, A Resolugdo ANEEL-333/2008 e a
Resolugdo ANS-57/2001.

O Estado de S@o Paulo, porém, possui permissivo genérico para
que a Administracdio Piblica paulista, direta e indireta, celebre termos
de ajustamento de conduta/TACs. Sem definir uma materialidade es-
pecifica ou indicar as obrigacGes que o compromissario deve satisfa-
zer, 0 Decreto 52.201/2007 consiste efetivamente em um permissivo
genérico. Para que os TACs sejam celebrados, porém, faz-se necessi-
ria a prévia manifestacdo favoravel da Procuradoria-Geral do Estado
de Sdo Paulo.

Os acordos administrativos congregam muiltiplas funcionalidades
nos sistemas estudados, que ndo apenas a substitui¢do do provimento
final, unilateral e imperativo, por outro de indole consensual. Ao des-
trinchar as diferentes classificagdes dos acordos administrativos po-
de—se; tomar contato com 0s papéis desempenhados pelos acordos
administrativos instrumentalmente celebrados para exercicio da fun-
¢do administrativa. O acordo integrativo, instrumento comum a am-
bos os ordenamentos, por exemplo, presta-se a vérias finalidades,
como a adequagio do processo administrativo, com a defini¢do das
regras que disciplinardo seu trimite, a complementacio da decisdo
final, o condicionamento do ato administrativo benéfico ao cumpri-
mento de uma obrigacdo especifica, conferir celeridade 4 execucio do
ato final, agilizar o processo administrativo, mediante a substitui¢io
de um especifico ato procedimental — entre outras.
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Flexiveis e atipicos, os acordos administrativos podem servir a
finalidades diversas, sendo delineados, portanto, conforme 0 escopo
que venham a atender. De uma forma geral, a consensualidade visa a
manter a qualidade da decisdo administrativa e sua eficdcia, a conferir
celeridade ao procedimento administrativo e a execugdo da decisao
final, bem como propiciar seguranca juridica, com a defini¢do das
normas de disciplina juridica de dada relacdo juridico-administrativa.

3.3 Os instrumentos consensuais
previstos no direito administrativo brasileiro

3.3.1 Os diferentes critérios doutrindrios para compreensao
da consensualidade e dos instrumentos consensuais

Se é incisivo o papel desempenhado pela doutrina na defini¢do do
direito administrativo, no tema da consensualidade os estudos tedri-
cos assumem inquestionavel relevincia. Isso se deve ao fato de a
consensualidade resultar diretamente dos debates doutrindrios e juris-
prudenciais travados nos sistemas da Europa Continental sobre temas
que viriam a colmatar a atuacdo administrativa consensual, como
participacdo administrativa, atividade privada administrativa, autono-
mia privada da Administracdo e contrato de direito publico. No direi-
to administrativo italiano, por exemplo, Franco Scoca aponta que o
cendrio doutrindrio dos anos 1980 foi marcado por essa ordem de te-
mas, que, dentre outras contribui¢es, conformaram o arcabouco
teérico da reforma administrativa conduzida na década seguinte;”
reforma, esta, responsével por inserir os acordos administrativos co-
mo meio de atividade administrativa no art. 11 da entdo recém-editada
lei de processo administrativo italiana — Lei 241/1990.*

93. Franco Scoca, “Autoritd e consenso”, in Autorita e Consenso nell’ Attivitd
Amministrativa, Mildo, Giuffrg, 2002, p. 31.

94. A elaboracio da lei de processo administrativo italiana ficou a cargo da
Comissdo Nigro, conduzida pelo jurista Nigro, cujos integrantes estiveram direta-
mente envolvidos com os diversos temas relacionados a atuagdo administrativa, a
exemplo do préprio Nigro, importante nome nos debates precursores da consensuali-
dade no direito administrativo italiano, Nessa medida, o art. 11 da lei de processo
administrativo italiana, concretizagio da reforma administrativa, resulta desses deba-
tes tedricos que pautaram a Comissdo Nigro (cf. Stefano Cognetti, “Normative sul
procedimento, regole di garanzia ed efficienza”, Rivista Trimestrale di Diritto Pub-
blico 1/125-130, Mildo, Giuffre, 1990).
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Também no direito administrativo brasileiro a doutrina desempe-
nha relevante papel no tema da consensualidade, mas com uma fun-
¢do diversa daquela de “preparag@o do terreno” para a positivagio dos
acordos administrativos, evidenciada no caso italiano.

Primeiramente, a doutrina desempenha o papel de internalizagdo
da consensualidade no direito administrativo brasileiro. A consensua-
lidade € colocada no cendrio juridico nacional por meio da doutrina
ap6s o contato dos autores com a farta producio da academia italiana
e, em menor medida, da espanhola.”” Apesar da previsdo juridica de
Instrumentos consensuais ha longa data — mencione-se o exemplo da
desapropriacdo amigdvel —, somente a partir da segunda metade dos
anos 1990 o tema da atuag@o administrativa consensual passou a ser
discutido no Brasil de forma mais técnica e sistematizada em torno do
conceito de consensualidade.

Ha, assim, um incipiente debate teérico sobre o conceito de con-
;ensmlidade. Seguindo a tradi¢io de enquadramento dogmadtico dos
institutos juridicos, que marca a metodologia de anilise no direito
administrativo brasileiro, os recentes estudos sobre a consensualidade
concentram grandes esfor¢os na determinacéo de sua natureza juridi-
ca. Em comum, os textos inaugurais buscam conferir identidade na-
cional a atuagdo administrativa por meio de acordos pela exposigdo
Qos Jundamentos do surgimento da consensualidade, bem como dos
instrumentos consensuais existentes no Direito.

Ape_sar de o esforco ser comum, a caracterizaciio da consensuali-
dade varia, no entanto, significativamente de autor para autor.

Com relagdo aos fundamentos do surgimento da consensualida-
de, a democracia substantiva é recorrentemente lembrada nos estudos
sobre a consensualidade. No geral, os textos desenvolvem a tese que
o0 recente estdgio da democracia dita maior envolvimento dos cida-
ddos na definicdo de politicas ptiblicas e, no dmbito da Administra¢do
Publica, na tomada de decisdes administrativas. Diante da redemocra-
tizagdo consagrada com a Constitui¢io Federal de 1988% e da nova

95. Dentre as principais obras mencionadas por esses administrativistas ao tratar
do tema da consensualidade estdo: Tomds-Ramén Ferndndez e Eduardo Garcia de
Enterria, C urso de Derecho Administrativo (9* ed., vol. 11, Madri, Civitas, 2004) de e
Ernesto Sticchi Damiani, Artivita Amministrativa Consensuale e Accordi di Progra-
ma (Mildo, Giuffre, 1992).

96. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “Participacio popular na Admini a
Piblica”, RDA 191/87, Rio de Janeiro, Renovar, jang)irg-mgrg%/ 1993. T
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ordem da cidadania, mais participativa, a consensualidade € apontada
como decorréncia natural do atual estigio de organizagio constitucio-
nal da Administracdo Ptblica.

Além de fundamentar a consensualidade, a democracia substan-
tiva é também considerada o fator que enseja a participagdo adminis-
trativa. Bste eixo de desenvolvimento comum, ao lado do fato de a
participa¢do administrativa ser o pressuposto pratico da celebragdo de
acordos administrativos, faz com que a consensualidade seja muitas
vezes compreendida no tema da participagdo administrativa.”” Nessa
linha, também é comum que a participa¢do administrativa seja men-
cionada nos textos sobre consensualidade, e até mesmo seja conside-
rada como um instrumento consensual.*®

Outro fundamento do surgimento da consensualidade apresenta-
do corresponde & contratualizagdo, dado o crescente recurso a modu-
los contratuais pela Administragdo Piblica para satisfazer suas com-
peténcias, privilegiando a figura do contrato administrativo em
detrimento da intervencdo direta estatal ou, ainda, das manifestacoes
de autoridade do Poder Publico. A contratualizacdo seria termo am-
plo, que abrangeria dois elementos relacionados: os contratos admi-
nistrativos e a concertacdo administrativa.”

Por fim, a eficiéncia consiste no terceiro fundamento indicado
pela doutrina.'® Na maior parte das vezes, porém, a eficiéncia ndo ¢
nominalmente mencionada nos textos, que, ao invés, expdem generi-
camente as potencialidades positivas dos instrumentos consensuais,
no que se convencionou denominar de “elogio ao consenso”. Com o
clogio ao consenso, as externalidades positivas dos acordos adminis-
trativos sdo enaltecidas e apresentadas abstratamente, sem atentar as

97. Cf. Caio Técito, “Direito administrativo participativo”, RDA 242/134, Rio
de Janeiro, Renovar, outubro-dezembro/2005. Nessa linha, também Liicia Valle Fi-
gueiredo. “Instrumentos da administra¢do consensual. A audiéncia piblica e sua fina-
lidade™, RDA 230/383 e ss., Rio de Janeiro, Renovar, outubro-dezembro/2002.

98. Para uma exposicio mais aprofundada sobre a relacdo consensualidade/
participagdo administrativa, cf. item 2.3.2 desta obra.

99. Cf. Gustavo Henrique Justino de Oliveira, O Contrato de Gestdo na Admi-
nistracdo Piiblica Brasileira, Tese de Doutorado defendida na Faculdade de Direito
da USP no dia 5.5.2005, pp. 323 e ss.

100. Cf. Alexandre Santos de Aragio, “A consensualidade no direito adminis-
trativo: acordos regulatérios e contratos administrativos”™, RDE 1/66, Rio de Janeiro,
Renovar, janeiro-marco/2006.
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peculiaridades que cada tipo de instrumento consensual e cada con-
texto de aplicacdo determinam. A seguinte passagem de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto € sistematicamente reproduzida entre og
administrativistas para descrever os efeitos positivos dos acordos ad-
ministrativos, o “elogio ao consenso™:

E inegdvel que a renovada preocupagdo com o consenso, como for-
ma alternativa de acdo estatal, representa para a Politica e para o Direi-
to uma benéfica renovagdo, pois contribui para aprimorar a governabi-
lidade (eficiéncia), propicia mais freios contra os abusos (legalidade),
garante a junc¢fio de todos os interesses (justica), proporciona decisio
mais sdbia e concedente (legitimidade), evita os desvios morais (licitu-
de), desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e torna os
comandos estatais mais estdveis e facilmente obedecidos (ordem).'!

O elogio ao consenso cumpre o papel de fundamentar a atuaciio
administrativa consensual. Assim, na medida em que as competéncias
detidas pelo Poder Publico podem ser satisfeitas de forma menos in-
cisiva a0 administrado, com menores custos e resultados mais efeti-
vos, a administragdo por acordos passa a ser compreendida como le-
gitima na Administracéo Publica.

Os fundamentos do surgimento da consensualidade sdo, portanto,
relativamente comuns, abrangendo democracia substantiva, contra-
tualizacdo e eficiéncia. Por outro lado, a caracteriza¢do da consen-
sualidade difere significativamente de autor para autor quanto (i) aos
tipos de instrumentos compreendidos na no¢do de consensualidade e
(ii) a listagem desses instrumentos consensuais a partir do plano nor-
mativo. Essa disparidade de entendimento sobre a caracteriza¢do da
consensualidade decorre diretamente do entendimento que se adota
sobre o instituto. H4 atualmente no direito administrativo brasileiro
duas formas de compreensio da consensualidade: (i) se para a maioria
dos administrativistas que se dedicaram ao tema a consensualidade
corresponde ao acordo de vontades envolvendo a Administraciio Pi-

101. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “Novas tendéncias da democracia:
consenso e direito piiblico na virada do século — O caso brasileiro”, RBDP 3/36,
Belo Horizonte, Férum, 2001.

|
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|
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blica, (ii) uma pequena parcela da doutrina compreende a consensua-
lidade como qualquer forma de participacdo administrativa ou forma
de exercicio de fung¢do piiblica por particulares.

3.3.1.1 Consensualidade em sentido amplissimo

Para a vertente doutrindria que adota o critério da participagdo
administrativa para delimitar a atuagao administrativa consensual, a
consensualidade se manifestaria em qualquer aproximacao entre par-
ticulares e Administracdo Publica, independentemente da formaliza-
¢do contratual.'” A consensualidade estaria, assim, intrinsecamente
relacionada a participa¢@o administrativa, razéio pela qual seus princi-
pais instrumentos seriam, além daqueles compreendidos na consen-
sualidade em sentido amplo (acordos intragovernamentais, contratos
administrativos, acordos mediados, ajustes de conduta e acordos para
fins de controle), aqueles outros préprios da participagdo administra-
tiva, quais sejam: a audiéncia piiblica e a consulta publica.'”

3.3.1.2 Consensualidade em sentido amplo

A consensualidade também tem sido entendida como acordo de
vontades entre Administragdo Publica e pessoas de direito publico ou
de direito privado manifestado quando da avenca de contratos admi-
nistrativos ou de outras férmulas negociais.'® Esse € o critério mais

102. Cf. Patricia Baptista, Transformacées do Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, Renovar, 2003, p. 272. Nesse sentido, também, Liicia Vale Figueiredo, “Ins-
trumentos da administracio consensual. A audiéncia ptblica e sua finalidade”, cit.,
RDA 230/383 e ss.

103. Adilson Dallari indica como mecanismos de consenso coadjuvante da de-
cisdo administrativa a coleta de opinido, o debate ptiblico, a audiéncia piiblica e a
assessoria externa. Quanto ao consenso determinante na formaco da vontade admi-
nistrativa, o autor indica o plebiscito, o referendo, a audiéncia publica, a cogesto e
as delegacdes atipicas (“Acordo para recebimento de crédito perante a Fazenda Pu-
blica”, RDPE 9/48 e ss., Belo Horizonte, Férum, janeiro-margo/2005).

104. “(...) um dos vetores da evolugdo na aplicacdio de mecanismos de consenso
— mecanismos que propiciem o acordo entre os sujeitos envolvidos na acio adminis-
trativa, tanto os governantes como os governados, sobre as bases da ordem a que
estdo submetidos, naturalmente respeitando-se os limites da legalidade — situa-se na
matéria dos contratos administrativos, ai concebido ‘contrato’ em seu sentido estrito™
(Fernando Dias Menezes de Almeida, “Mecanismos de consenso no direito adminis-
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recorrente, conforme o qual a Administrag@o Publica, dotada de per-
sonalidade juridica, satisfaz suas competéncias por meio de instru-
mentos tipicamente privados, assim entendidos por remeterem ao
principio da autonomia privada. Por essa razdo, a consensualidade &,
via de regra, apresentada no contexto de aumento do emprego de me-
canismos privados pela Administragdo para satisfagdo do interesse
publico,'” sendo a contratualizagdo sua forma mais evidente.

A contratualiza¢iio no Ambito da Administracio Ptblica reflete-se
tanto no aumento de previsdo normativa de contratos administrativos,
com a edicdo de leis que criam novas figuras contratuais para o exer-
cicio das fungdes ptiblicas, quanto no maior recurso pela Administra-
¢élo aos contratos. Seu contexto mais recente estd na Reforma do Es-
tado, que marcou a passagem do Estado-empresario para um modelo
de prestacdo indireta dos servigos publicos por intermédio de agentes
privados.!” As parcerias ptiblico-privadas (em sentido amplo) passa-
ram a ter papel de destaque na gestdo publica brasileira, que ensejou
a edigd@o de leis para dispor sobre novas figuras contratuais bem como
sobre o regime juridico do relacionamento entre Poder Publico e par-
ceiro privado. A contratualizacfo foi, entdo, uma das principais técni-
cas de gestdo da politica de Reforma do Estado para dotar de eficién-
cia a mdquina administrativa, responsavel por impulsionar a
regulamentac¢do de contratos com entes de colaboracdo do Poder Pii-
blico (sdo exemplos as leis das organizacdes sociais e das sociedades
civis de interesse publico — Leis 9.637/1998 e 9.079/1999, respectiva-
mente) e de confratos com parceiros privados para prestacdo de servi-
¢os puiblicos, como a lei de concessdo comum (Lei 8.987/1995) e a lei
de PPPs (Lei 11.079/2004).

Concebida como qualquer forma de acordo de vontades envol-
vendo a Administracdo Publica, a atuacdo consensual pode se forma-
lizar nos seguintes instrumentos: (i) acordos intragovernamentais; (ii)

trativo”, in Alexandre Santos de Aragdo e Floriano de Azevedo Marques Neto
(coords.), Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas, Belo Horizonte, Forum,
2008, pp. 343-344).

105. A dita “fuga para o direito privado”, que corresponde ao recurso cada vez
maior pela Administragao Piblica de instrumentos de direito privado para satisfagio
de suas competéncias, € exposta pormenorizadamente por Maria Jodo Estorninho (A
Fuga para o Direito Privado, Coimbra, Livraria Almedina, 1996, pp. 121 e ss.).

106. Cf. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
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contratos administrativos para prestacio de servico publico ou social;
(iii) acordos mediados ou métodos alternativos de resoluciio de con-
flitos; (iv) ajustes de conduta; e (v) ajustes para fins de controle.

(a) Acordos intragovernamentais

Os acordos intragovernamentais sdo caracterizados pelos ajustes
celebrados exclusivamente por partes estatais, isto €, a Administracido
Publica, seus entes com personalidade juridica e 6rgiios administrati-
vos. Destaca-se nessa ordem de mecanismos o contrato de gestdo (art.
37, § 82, da CF),'" recorrentemente trazido como exemplo nos estu-
dos sobre a consensualidade no direito administrativo. Ainda, os con-
tratos de gestdo federativa associada estabelecidos na Lei 11.107/2005
— consorcios puablicos, contratos de programa e contratos de rateio —
sdo indicados como manifestaciio da contratualizaciio na Administra-
cio Publica, assim como os convénios.'%®

(b) Contratos administrativos

No que tange aos confratos administrativos para prestacdo de
servico piiblico, sdo referidos os contratos de concessao comum (Lei
8.987/1995) e os contratos de PPP (Lei 11.079/2004). Gustavo Henri-
que Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka mencionam o acordo
para execucdo de contratos administrativos previsto nas Leis
8.666/1993 ¢ 11.107/2005 como um tipo de instrumento consensual

107. CF, art. 37, § 8= “§ 82 A autonomia gerencial, or¢camentdria e financeira
dos drgdos e entidades da Administra¢do direta e indireta poderd ser ampliada me-
diante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o Poder Piiblico, que tenha
por objeto a fixagfo de metas de desempenho para o érgdo ou entidade, cabendo a lei
dispor sobre: I — o prazo de duragdo do contrato; I — os controles e critérios de ava-
liagdio de desempenho, direitos, obriga¢Ges e responsabilidade dos dirigentes; IIT —a
remuneragao do pessoal”.

108. Diogo de Figueiredo Moreira Neto aparta os mencionados instrumentos
em duas categorias. Para o autor, no rol da (i) execucdo associada ndo contratual por
coordenaciio estariam abrangidos os convénios, os acordos de programa, as join!
ventires publicas e as conferéncias de servigos. No campo dos (ii) vinculos ndo con-
tratuais por colaboragfio estio os convénios, os acordos de programa, as joint ventures
(“Novas tendéncias da democracia: consenso e direito ptblico na virada do século —
O caso brasileiro”, cit., RBDP 3/49).
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ao lado dos contratos de concessdo indicados.'” Também sdo inseri-
dos no ambito da consensualidade os contratos de parceria com entes
de colaboracdo, como o contrato de gestdo celebrado com as organi-
zacdes sociais (Lei 9.637/1998) e os termos de parceria (Lej
9.790/1999) firmados com as sociedades civis de interesse publico.!10
Outros instrumentos contratuais relacionados as atividades de fomen-
to. regulacdo e interveng@o do Estado na economia sdo apresentados
por Floriano de Azevedo Marques Neto, como os contratos de parce-
ria previstos na lei de inovagdo tecnolégica (Lei 10.973/2004), os
acordos regulatdrios e os contratos de joint ventures.!!

(¢) Acordos mediados ou métodos alternativos
de resolucdo de conflitos

Quando projetada na solucdo de conflitos administrativos, a con-
sensualidade enseja a previsdo de determinados instrumentos para

109. Gustavo Henrique Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka, “A adminis-
tragdo consensual como a nova face da Administracdo Piiblica no século XXI: funda-
mentos dogmdticos, formas de expressdo e instrumentos de acdo”, RDE 10/284, Rio
de Janeiro, Renovar, abril-junho/2008.

110. Além dos instrumentos relacionados, Diogo de Figueiredo Moreira Neto
indica as seguintes modalidades contratuais: concessdo de uso de bem piblico, per-
missdo de servigo piiblico, arrendamento portudrio, arrendamento operacional, fran-
quia piblica, gerenciamento privado de entidade piiblica, venda de bilheteria e con-
trato de risco (“Novas tendéncias da democracia: consenso e direito publico na virada
do século — O caso brasileiro”, cit., RBDP 3/46 ¢ ss.).

111. *Na fun¢io de fomento, também sdo inumerdveis as modalidades de con-
tratos aptos a incrementar a atividade dos particulares, como nos dio noticias os
contratos de incentivo, os contratos de inovagio, os consdrcios de desenvolvimento
de pesquisas ou os contratos de condominio em parques ou clusters tecnolGgicos. Na
atividade de regulacio, temos, além dos compromissos de desempenho e dos acordos
regulatdrios, as contratacdes hibridas e os modelos contratuais de regulagfio positiva,
em que o regulado obtém acessos a mercados mediante o atendimento de metas de
atendimento a grupos de usudrios social ou geograficamente desatendidos. Por fim,
na fungdo de intervenciio na economia hd ainda mais campo para o desenvolvimento
destes arranjos, mediante contratos de joint ventures, consércios empresariais, ou
mesmo parcerias institucionais em que o Poder Piiblico participa como minoritirio de
uma sociedade, no dmbito da qual pactua mediante acordo de acionistas (que niio
deixa de ser uma espécie de contrato, vale dizer) garantias de governanga e mecanis-
mos de protegio de seu investimento” (Floriano de Azevedo Marques Neto, “Do
contrato administrativo & administragdo contratual”, Revista do Advogado 107/76,
Sdo Paulo, AASP, dezembro/2009).
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dirimi-los de forma negociada, sem a necessidade de manejo da au-
toridade estatal. Quanto a Administraciio Publica diretamente interes-
sada no conflito, figurando como parte ao lado do administrado,
apresentam-se a mediacdo, a conciliac@o e a arbitragem como meca-
nismos consensuais. Porém, estando a Administracdo Publica no
exercicio de sua competéncia para dirimir conflitos envolvendo ad-
ministrados no ambito do processo administrativo, seriam mecanis-
mos consensuais a conciliacdo e a mediacdo promovida pelo préprio
Poder Publico. Dessa forma, também nesta hipdtese de mediacdo
ativa dos conflitos pela Administragdo Piblica se estaria diante da
consensualidade — conflitos, esses, geralmente verificados entre regu-
lados, a exemplo de concessiondrias e autorizatdrias de servico publi-
co e usudrios de servigo publico.'?

(d) Ajustes de conduta

Um indicativo da ampla compreensio da consensualidade como
acordo de vontades consiste na referéncia ao ajuste de conduta como
instrumento consensual, tanto na esfera administrativa quanto na es-
fera judicial. Dessa forma, os termos de ajustamento de conduta e os
termos de compromisso para substitui¢do de sancdo sdo alguns dos
exemplos colecionados na seara administrativa. O termo de ajuste de
conduta/TAC celebrado pela Administracdo em ag@o civil ptblica
(art. 52, § 62, da Lei 7.347/1985)'"? consiste em outro instrumento
consensual bastante lembrado, ao lado da desapropriacio amigdvel
(Decreto-lei 3.365/1941).""* Adilson Abreu Dallari indica ser o acor-
do para recebimento de crédito perante a Fazenda Publica formaliza-
do em TAC eficaz instrumento consensual para superacdo da questdo
dos precatérios.!?

112. Cf. item 2.4 desta obra.

113. Lei 7.347/1985, art. 5°, § 6° “§ 6°. Os 6rgdos piiblicos legitimados poderdo
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de conduta s exigéncias legais,
mediante cominagdes, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial”.

114. Decreto-lei 3.365/1941: “Art. 22. Havendo concordéncia sobre o preco, o
juiz o homologard por sentenca no despacho saneador”.

115. Adilson Dallari, “Acordo para recebimento de crédito perante a Fazenda
Piblica”, cit., RDPE 9/25.
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(e) Acordos de gestdo

" Os acordos de gestdo sdo reconhecidos pelas partes celebrantes,
necessariamente estatais. Trata-se de instrumento de inovagdo na or-
ganizagao administrativa, de modo que os ajustes envolvendo exerci-
cio de atividades administrativas (basicamente, delegacdo de compe-
téncias, quando esta ndo for legalmente interditada''®) e correcdo de
agOes estatais irregulares ou ineficientes conferem maior flexibilidade
estrutural ao Poder Publico e, assim, permitem a melhor satisfagio de
finalidades publicas.

Com relagdo a organizacdo administrativa, ressalte-se o exemplo
do Decreto 7.153/2010, segundo o qual orgéos e entidades da Admi-
nistracdo direta e da indireta envolvidos em litigio de interesse publi-
co podem delegar competéncias entre si por meio de ajustes para fins
de execucdo da representacio e da defesa extrajudicial junto ao Tribu-
nal de Contas (art. 4°). Quanto a extin¢do de conflitos no dambito in-
terno da Administragao Publica, indica-se o art. 4°-A da Lei 9.469/1997,
inserido pela Lei 12.249/2010, pelo qual o TAC pode ser utilizado
para prevenir ou terminar litigios de interesse ptiblico envolvendo a
Administracdo direta e autdrquica, mediante atuacdo da Advoca-
cia-Geral da Unido.

No entanto, o acordo de gestdo mais em voga na atual teoria do
direito administrativo corresponde ao termo de ajustamento de gestdo
previsto no Anteprojeto de Lei Orginica da Administracdo Publica
Federal e Entes de Colaboracio, redigido por Comissdo de Juristas
constitufda pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio
pela Portaria 426/2007."" Esse € o texto do art. 57 do mencionado
Anteprojeto de Lei de Organizacdo Administrativa, que dispde sobre
os termos de ajustamento de gestdo:

116. A lei federal de processo administrativo (Lei 9.784/1999) interdita a dele-
gacgdo de competéncia exclusiva, normativa ou recursal, em seu art. 13.

117. Participaram da redacdo do referido Anteprojeto de Organizacdo Adminis-
trativa, com a finalidade de substituir o Decreto-lei 200/1967, os juristas Almiro do
Couto e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Paulo Mo-
desto, Maria Coeli Simdes Pires, Sérgio de Andréa e Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(presidente). A versdo final estd disponivel em http://www.direitodoestado .com.br/
leiorganicalanteprojeto pdf (acesso em dezembro/2012).
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Art. 57. Os 6rgdos de controle publico podem propor a assinatura de
termos de ajustamento de gestdo para o efeito de afastar a aplicacéo de
penalidades ou sancdes e adequar os atos e procedimentos do 6rgdo ou
entidade controlada aos padrdes de regularidade.

Pardgrafo tinico. O termo de ajustamento de gestdo ndo pode ter por
objeto a limitacdo de competéncias discriciondrias do gestor, nem a
imposicdo de obriga¢Ges para os particulares, por via direta ou reflexa.

Conforme se evidencia da leitura do teor do art. 57 do Anteproje-
to de Lei de Organizacdo Administrativa, nota-se o enderecamento de
seu contetido especialmente as instituicdes de controle interno da
Administrag@o Ptblica. Ao se admitir a consensualidade no controle
interno da atuac@o administrativa incute-se outra légica de controle,
mais focada na satisfacio de resultados (controle ex posr) e na eficién-
cia da acdio administrativa. Tem-se ai um campo necessério a abertura
a consensualidade, ndo sem argumentos de resisténcia e interesses na
experimentacdo administrativa do acordo de gestdo.

3.3.1.3 Consensualidade em sentido estrito

Da analise das normas que dispdem sobre a consensualidade em
sentido estrito no direito administrativo brasileiro constatam-se duas
categorias a partir da funcionalidade formal que os acordos adminis-
trativos apresentam, pensadas a partir da andlise de Direito Compara-
do, quais sejam: os acordos integrativos e os acordos substitutivos,
genericamente denominados “acordos administrativos”.

(a) Acordos integrativos

A atuacdo administrativa concertada ndo coloca em evidéncia,
necessariamente, uma dicotomia entre ato administrativo imperativo
e unilateral, de um lado, e ato consensual, do outro. Se a consensuali-
dade no direito administrativo é reconhecida pela negociagdo do
exercicio da prerrogativa imperativa, por certo que o afastamento da
imperatividade pela transa¢do no ambito do processo administrativo
ndo corresponde a unica forma de a Administracdo Publica agir de
acordo com a consensualidade.
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Os acordos integrativos caracterizam-se por precederem o provi-
mento administrativo final, sem o substituir, razdo pela qual também
sdo denominados de acordos endoprocedimentais ou acordos prelimi-
nares. Correspondem aos acordos firmados entre a Administracio
Piblica e o administrado com vistas a modelar o ato final, o qual,
contudo, continua sendo de competéncia unilateral da Administracao.
Dessa forma, o acordo integrativo ndo se coloca no esquema bindrio
ato imperativo/consensualidade; ou seja: este tipo de acordo ndo é
antipoda do ato imperativo e unilateral, de forma que sua celebragao
determine o afastamento da prerrogativa imperativa.'® Voltado a “de-
terminar o contetido discriciondrio do provimento final”, o acordo
integrativo implica negociacéo do exercicio da prerrogativa imperati-
va pela Administracdo em, basicamente, trés vertentes: (i) condiciona-
mento do ato final a uma obrigacio consensualmente estabelecida, (ii)
complementacdo consensual do provimento final e (iii) adequacdo do
ato final mediante a substituicdo de um ato especifico do processo.

Pela andlise das normas selecionadas, que dispdem sobre a atua-
cdo concertada do Estado, € possivel identificar a existéncia dos de-
nominados acordos integrativos, na linha do direito administrativo
italiano e sua Lei 241/1990. Este tipo de acordo caracteriza-se pelo
delineamento do exercicio da prerrogativa imperativa pela Adminis-
tracdo Publica de forma negociada, ou seja: ndo se afasta por inteiro
a prerrogativa estatal, mas Administracdo e administrado firmam
acordos com a finalidade de estabelecer o modo de emprego da auto-
ridade estatal.

Como consequéncia, a celebracdio de acordos integrativos no
transcurso do processo administrativo ndo determina a terminagio
consensual do processo. Trata-se de acordo integrado ao processo,
verdadeiro ato processual, voltado a emissdo de ato imperativo e uni-
lateral pela Administracdo Publica de forma mais célere ou mais
adequada as especificidades do caso concreto. A celeridade processual
e a adequagao do provimento administrativo final resultam da mode-
lagem conferida pelo acordo integrativo, entdo condicao da emissdo
do ato administrativo final.

118. Pierpaolo Grauso, Gli Accordi della Pubblica Amministrazione con i Pri-
vati, Milao, Giuffre, 2007, p. 61.
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Em matéria ambiental, por exemplo, o Decreto 99.274/1990,
que dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, confere ao
termo de compromisso previsto em seu art. 42 a natureza de acordo
integrativo, pois ndo substitui a multa, mas pode determinar a redu-
¢do do seu valor em até 90% pela celebracdo de termo de compro-
misso para adocdo de medidas especificas para cessar e compensar a
degradag@o ambiental. Dessa forma, o processo sancionador nio é
extinto consensualmente, e nem o ato final deixa de ser imperativo e
unilateral, mas deve-se apontar a evidente conformacgio consensual
da prerrogativa sancionatoria, a qual é exercida de forma menos in-
cisiva ao administrado.

O acordo de leniéncia previsto no art. 86 da Lei 12.529/2011
pode ser considerado um acordo integrativo quando sua celebracio
pela SDE com o agente econdmico em processo sancionador antitrus-
te determinar a reduc@o de | a 2/3 da penalidade aplicavel.""” Caso a
obrigacdo de cooperaciio nas investigacdes e no desenvolvimento do
processo administrativo estabelecida em acordo de leniéncia tiver
como contrapartida a “extingdo da acfio punitiva da Administracdo
Publica”, estar-se-a diante de acordos substitutivos, porquanto ha ter-
minacio consensual do processo, sem aplicacio de san¢io administra-
tiva. Novamente, acerta-se bilateralmente o exercicio da prerrogativa
sancionatoria de forma mais leve, ndo tdo incisiva ao administrado.

De se notar, no entanto, que a principal funcionalidade dos acor-
dos integrativos no direito administrativo brasileiro consiste na viabi-
lizacdo de autorizagOes administrativas. Para que a Administragéo
Publica autorize o desenvolvimento de determinada atividade, estas
normas condicionam o ato autorizativo a celebragé@o de acordos inte-
grativos, nos termos que especificam.

Dessa forma, a Portaria ANP-91/2004 delega competéncia ao titu-
lar da Superintendéncia de Refino e Processamento de Gas Natural da
ANP para, mediante celebracao de termo de compromisso, autorizar o

119. Lei 12.529/2011: “Art. 86: “O CADE, por intermédio da Superintendén-
cia-Geral, poderd celebrar acordo de leniéncia, com a extingfio da ac¢fio punitiva da
Administragdo Publica ou a redugfio de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) da penalidade
aplicavel, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras
de infra¢@o & ordem econdmica, desde que colaborem efetivamente com as investiga-
¢Oes e o processo administrativo e que dessa colaboragfo resulte: (...)".
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exercicio das atividades de modificacdo de refinarias e de unidades de
processamento de gds natural em razdo de ampliacdo de capacidade,
bem como autorizar a operacdo das respectivas instalagoes. Nesse
sentido, a Resolucdo ANP-25/2008 vincula a autorizacdo de operagao
de planta produtora e a comercializacio do biodiesel a celebrac@o de
termo de compromisso caso haja risco a seguranca operacional e a
satide dos trabalhadores, ou para prevengio de impactos a0 meio am-
biente, nos seguintes termos:

Art. 12. Durante a vistoria, uma vez observadas situacdes especifi-
cas em que possa haver comprometimento dos aspectos relacionados a
seguranca operacional, saide dos trabalhadores e prevencio de impac-
tos a0 meio ambiente, para 0s casos em que ndo houver risco iminente
de danos, a autorizagdo de operacdo fica condicionada a assinatura de
termo de compromisso entre a ANP e a requerente. Para todos os demais
casos, a ANP se reserva o direito de ndo autorizar a operagdo da planta
até que sejam solucionados os fatos geradores da ndo conformidade.

Com redagiio dada pela Lei 11.445/2007, que regula o setor de
saneamento ambiental, a Lei 8.987/1995 passou a condicionar, em seu
art. 42, § 39, o ato de autorizacio da prestaciio precdria de servigos
publicos, cuja validade maxima seria até 31.12.2010, a certas obriga-
coes, dentre elas a celebracdo de acordo integrativo entre o poder
concedente e a concessiondria sobre os critérios e a forma de indeni-
zacAo de créditos remanescentes de investimentos ndo amortizados ou
depreciados.'®

Os acordos integrativos também s@o visualizados como mecanis-
mo necessario ao atendimento de solicitacdo dirigida &8 Administragao
Publica. E o que verifica com a Resolugdo ANS-19/2002, que condi-

120. O art. 42, § 3°, da Lei 8.987/1995 condiciona a emissio do ato de autori-
zagdo da prestagdo precdria de servigos puiblicos ao levantamento amplo e retroativo
dos elementos fisicos da infraestrutura e de bens reversiveis, 4 publicagdo do ato de
autorizacéo e, ainda, & “celebracéo de acordo entre o poder concedente e 0 concessio-
nério sobre os critérios e a forma de indenizaciio de eventuais créditos remanescentes
de investimentos ainda ndo amortizado ou depreciados, apurados a partir dos levan-
tamentos referidos no inciso I deste pardgrafo e auditados por institui¢do especializa-
da escolhida de comum acordo pelas partes”.
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ciona a Revisdo Técnica de operadora privada de plano de satide a
celebracio de termo de compromisso caso o regulador constate, na
andlise da proposta, a concorréncia de fatores de desequilibrio de na-
tureza gerencial. Neste caso, o termo de compromisso objetiva im-
plantar Programa de Reestruturagao Gerencial.'*!

Ademais, o acordo integrativo pode servir para conferir determina-
da caracteristica a uma utilidade publica, como € o caso da Lei
9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conserva-
¢do, cujo art. 21 condiciona o gravame de perpetuidade da reserva par-
ticular do patrimdnio natural & celebragiio de termo de compromisso.'”

Embora os acordos integrativos sejam previstos em menor medida
que os substitutivos, deve-se registrar a potencialidade de passarem a
compor os processos deliberativos da Administraco Publica, especial-
mente quanto & outorga de titulos para prestacdo de servicos ptiblicos.

Interessante assinalar, por fim, a particularidade do acordo subs-
titutivo de san¢do administrativa previsto na Resolucdo ANS-128/2006,
que gera efeitos integrativos, pois o processo de autorizagdo da ANS
para aplicac@o de reajustes nos planos de satide contratados por pes-
soas fisicas em que tenha sido constatada infracdo administrativa so-
mente terd prosseguimento mediante assinatura de termo de compro-
misso de ajuste de conduta. Segundo o art. 22, § 6°, do ato normativo,
“havendo processo administrativo para apuracdo de infra¢@o, em de-
corréncia da pratica de irregularidade mencionada no § 5¢ deste artigo,
e uma vez consignada em ata de reunido da Diretoria de Fiscalizagdo
a aceitagdo pela operadora em celebrar termo de compromisso de
ajuste de conduta, poderd ser dado curso ao procedimento de autori-
zagao da aplicagdo dos reajustes de que trata a presente Resolugdo™.

121. Resolugio ANS-19/2002: “Art. 3°. Para solicitagio de Revisdo Técnica, a
operadora deverd, na forma a ser definida por instrugdo normativa: (...).

1Y,

“§ 2¢. Nos casos em que 0 exame da proposta revele a concorréncia de fatores
de desequilibrio de natureza gerencial, a Revisdo Técnica estard condicionada a pré-
via assinatura de termo de compromisso para implantagio do Programa de Reestru-
turagdo Gerencial de que trata o art. 7° desta Resolugdo.”

122. Lei 9.985/2000: -

“Art. 21. A Reserva Particular do Patrimdnio Natural é uma drea privada, gra-
vada com perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade bioldgica.

“§ 1° O gravame de que trata este artigo constard de termo de compromisso
assinado perante ¢rgdo ambiental, que verificard a existéncia de interesse piiblico, e
serd averbado A margem da inscri¢do no Registro Piiblico de Imdéveis.”




252 SANCAO E ACORDO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

(b) Acordos substitutivos

Os acordos substitutivos caracterizam-se pelo efeito terminativo
do processo administrativo no qual sdo celebrados. Quando firmados,
estes acordos substituem a decis@o unilateral e imperativa da Admi-
nistragdo Publica ou findam o processo instaurado para conformacio
do provimento administrativo. Neste modelo consensual fica evidente
a dualidade atuacfio administrativa tipica/atuacio administrativa con-
sensual, dado o papel desempenhado pelo acordo substitutivo, de
instrumento alternativo de exercicio da fun¢iio administrativa.

No plano normativo os acordos substitutivos prestam-se a trés
funcionalidades especificas, quais sejam: (i) substituir a san¢do admi-
nistrativa ao final do processo administrativo; (ii) suspender o tramite
do processo administrativo sancionador com a celebracdo do acordo
administrativo e, apés cumprimento de seus termos, determinar a ex-
tingdo do processo; ou (iii) impedir a instauracido de processo admi-
nistrativo sancionador.

Em relagfo a primeira funcionalidade indicada dos acordos admi-
nistrativos — a alternatividade —, indica-se a possibilidade de a Admi-
nistragdo Publica substituir a san¢@io administrativa aplicada ao agen-
te que tenha cometido certa infrag@io administrativa pela celebraciio de
acordos substitutivos. A particularidade deste tipo de funcéo conferida
aos acordos substitutivos corresponde a0 momento da consensualida-
de, que nfo se coloca no transcurso do processo, mas, sim, no momen-
to final, pois nesta dindmica a Administragdo Publica deixa de aplicar
a sancdo correspondente a infracdo apurada no processo administrati-
vo, em prol de uma solu¢do negociada. Dessa forma, este acordo
substitutivo ndo incide propriamente sobre o processo, embora gere
efeitos terminativos sobre ele; € o ato imperativo e unilateral o objeto
de substituicio.

Como exemplo deste modelo de acordo substitutivo pode-se
mencionar a Resolugio ANEEL-63/2004, cujo art. 21 assim expressa:
“Podera a ANEEL, alternativamente a4 imposicdo da penalidade, fir-
mar com a concessiondria, permissiondria ou autorizada termo de
compromisso de ajuste de conduta, visando a adequag@o da conduta
as disposicoes regulamentares e/ou contratuais aplicaveis”.

Na seara ambiental federal, por sua vez, o Decreto 3.179/1999,
que especifica as sancdes aplicdveis as atividades lesivas ao meio

MODELO DE CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO 253

ambiente, determina, em seu art. 2°, § 5°, a substitui¢io da multa di4-
ria administrativa mediante “termo de compromisso de reparac¢do de
dano” que preveja a cessacio da pratica infracional ou eventual regu-
larizacdo da situagfio do infrator.'” Idénticas previsdes encontram-se
no Decreto 4.136/2002 (art. 99, § 59), que dispe sobre as sancdes
aplicdveis em decorréncia do langamento de éleo e outras substincias
nocivas em dguas nacionais, e no Decreto 6.514/2008 (art. 10, § 89),
que versa amplamente sobre as infra¢des e sancdes administrativas ao
meio ambiente.

Ao contrdrio do que induzem alguns administrativistas italianos
a respeito da funcionalidade dos acordos substitutivos,'?* a alternativi-
dade atos concertados/atos imperativos (san¢des administrativas) estd
presente em apenas uma parcela reduzida das normas ou, ainda, é
expressamente vedada.'” No cendrio nacional o principal papel dos
acordos substitutivos corresponde a suspensio do processo pela cele-
bragdio de acordo substitutivo e, constatada a satisfagdio das obriga-
¢Oes previstas no termo, a terminacgéo consensual do processo.'?

O art. 29 da Resolugdo ANS-48/2003, que disciplina o processo
sancionador nessa Agéncia, exemplifica bem o exposto: “Art. 29. O
processo administrativo, antes de aplicada a penalidade, poder4, a ti-
tulo excepcional, ser suspenso pela ANS, se a operadora assinar termo
de compromisso de ajuste de conduta, perante a Diretoria Colegiada,
que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial, nos termos estabe-
lecidos na Lei n. 9.656, de 3 de junho de 1998”. No 4mbito das agén-

123. In verbis: *A multa didria serd aplicada sempre que o cometimento da in-
fragdo se prolongar no tempo, até a sua efetiva cessagfo ou regularizaciio da situagio
mediante a celebragdo pelo infrator de termo de compromisso de reparacio de dano”.

124. Pierpaolo Grauso, Gli Accordi della Pubblica Amministrazione con i Pri-
vati, cit., p. 65; e Roberto Damonte, Atti, Accordi, Convenzioni nella Giustizia Ammi-
nistrativa, Pidua, CEDAM, 2002, p. 18 — por exemplo.

125. E o caso da Resolugiio ANS-57/2001. Segundo seu art. 42, § 22, “ndo po-
derd ser celebrado termo de compromisso de ajuste de conduta ap6s a aplicacio de
penalidade pela ANS™.

126. A celebragdo do acordo substitutivo ndo pde fim ao processo administrati-
vo; somente o cumprimento do estabelecido no termo implica terminagdo consensual
do processo sancionador, Nesse sentido, o § 2¢ do art. 146 do Decreto 6.514/2008,
que dispde sobre as infragdes e san¢des administrativas ao meio ambiente, é esclare-
cedor: “*§ 2 A celebragdo do termo de compromisso nio pde fim a processo admi-
nistrativo, devendo a autoridade competente monitorar e avaliar, no méximo a cada 2
(dois) anos, se as obrigacGes assumidas estdo sendo cumpridas”.
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cias reguladoras hd larga previsdo de acordos regulatdrios terminati-
vos'de processo administrativo sancionador. E o que se verifica com
a ANTT,?” a ANS,!?® a ANEEL'® e a ANTAQ."*®

Por fim, os acordos substitutivos podem ser celebrados anterior-
mente a instauragdo de processo administrativo sancionador, com a
finalidade de interditar o inicio da instrugdo processual administrati-
va. Assim, 0 acordo firmado entre Administragédo Piblica e adminis-
trado impede que seja instaurado processo administrativo para apura-
cdo da responsabilidade administrativa. Nesse sentido, a Resolugéo
ANTT-442/2004 determina que, “com a finalidade de corrigir pen-
déncias, irregularidades ou infracdes, a ANTT, por intermédio da
Superintendéncia correspondente, podera, antes ou depois da instau-
racdo de processo administrativo, convocar os administradores e 0s
acionistas controladores das empresas concessionarias, permissiond-
rias ou autorizadas para prestacdo de esclarecimentos e, se for o caso,
celebracdo de termo de ajuste de conduta (TAC)” (art. 16)."!

127. Resolugido ANTT-152/2003, art. 42, § 1= “§ 12. Se comprovado o atendi-
mento ao compromisso assumido pela concessiondria ou permissiondria, no prazo
estabelecido, o procedimento serd arquivado”. O termo de ajuste de conduta/TAC
ainda € previsto no art. 16, caput, nos seguintes termos: “Art. 16. Com a finalidade
de corrigir pendéncias, irregularidades ou infracdes, a ANTT, por intermédio da Su-
perintendéncia competente, poderd, antes ou depois da instaura¢io de processo admi-
nistrativo, convocar os administradores e os acionistas controladores das empresas
concessiondrias, permissiondrias ou autorizadas para prestagio de esclarecimentos e,
se for o caso, celebragio de termo de ajuste de conduta”. Segundo o art. 18, § 1%, do
mesmo ato normativo, “comprovado o cumprimento do compromisso, 0 processo, se
instaurado, serd arquivado, sem prejuizo das sang¢des civis ou penais cabiveis™.

128. Resolugdo ANS-57/2001: “Art. 8. Cumpridas as obrigagoes assumidas no
termo de compromisso de ajuste de conduta serd extinto o processo administrativo™.

129. Resolugdo ANEEL-333/2008: “Art. 5°. A assinatura do TAC acarreta o
arquivamento do processo fiscalizatdrio correspondente, quanto ao seu objeto”.

130. Resolucdo ANTAQ-987/2008, art. 24, § 1% “§ 19 Atendido o compromis-
$0, 0 processo, se instaurado, serd arquivado, sem prejuizo das sancdes civis ou pe-
nais cabiveis”.

131. De forma semelhante, a Resolugio ANTAQ-987/2008, que regula o pro-
cesso administrativo sancionador para apuragdo de infragdes e aplicacdo de penalida-
des, assim prevé em seu art. 22: “Antes da instaura¢do ou no curso de Processo Ad-
ministrativo Contencioso, a ANTAQ, por intermédio das Superintendéncias das
Geréncias de Fiscalizagio, ou das UAR [Unidades Administrativas Regionaisi], po-
derd, caso haja interesse de pessoa fisica ou juridica infratora, celebrar Termo de
Ajuste de Conduta — TAC, com a finalidade de corrigir pendéncias, irregularidades
ou infragdes”.

Y
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Os acordos substitutivos podem servir a diferentes funcionalida-
des — substituir a sancdo aplicada, suspender o processo administrati-
vo ou interditar a instauragdo do processo administrativo — e, ainda,
um mesmo instrumento consensual por vezes detém mais de uma fi-
nalidade. Além de substituir a san¢do administrativa, os acordos subs-
titutivos invariavelmente terminam consensualmente o processo san-
cionador, por exemplo. Ademais, as normas que preveem a celebragdo
de acordo substitutivo para impedir a instauragdo de processo admi-
nistrativo também conferem aos mecanismos regulatérios a finalidade
de suspender o processo sancionador.

Os acordos substitutivos variam de acordo com a disciplina con-
ferida pelas normas de regéncia. Os acordos substitutivos assumem
regimes peculiares de procedimento conforme sua regulamentacio, de
forma que existem instrumentos mais disciplinados, especialmente nos
sistemas que possuem normas especificas para dispor sobre a consen-
sualidade, ou menos disciplinados, com normas que meramente auto-
rizam & autoridade administrativa proceder de forma concertada. Co-
mo resultado, o processamento dos institutos varia significativamente.

O Decreto 6.514/2008, que dispde sobre as infracOes e sangoes
administrativas em matéria ambiental, por exemplo, estipula minucio-
samente as cldusulas obrigatdrias do termo de compromisso para
substitui¢do da multa: nome e qualificacdo das partes compromissa-
das, prazo de vigéncia do termo de compromisso, obrigatoriedade de
descri¢do do objeto bem como dos investimentos e respectivo crono-
grama de execucdo, valor da multa a ser aplicada pelo descumprimen-
to das obriga¢des e defini¢do do foro competente para dirimir even-
tuais litigios entre as partes.'*

Também no dmbito regulatério existem exemplos de disciplina
pormenorizada dos acordos substitutivos, como na ANS, cuja Resolu-
¢do 57/2001 estabelece consequéncias pelo descumprimento das obri-
gacdes (revogacdo da suspensdo do processo administrativo), define
as fases procedimentais para celebragdo dos termos de compromisso
e cria & Agéncia Reguladora o dever de publicar os atos consensuais
e disponibilizar o inteiro teor em péagina eletronica da ANS, além de
fixar as cldusulas obrigatérias.'*® Nesse sentido, a ANEEL, em sua

132. Art. 146 do Decreto 6.514/2008.

133. Outros exemplos de disciplina pormenorizada dos acordos substitutivos
correspondem as Resolugdes 152/2003 e 442/2004 da ANTT e a Resolugdo 987/2008,
que dispde sobre o processo sancionador na ANTAQ.
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Resolucio 333/2008, indica as pessoas com poder de iniciati‘va do
termo de compromisso de ajuste de conduta, especifica a tramitagdo
do acordo substitutivo, define a autoridade competente no ambito da
ANEEL para acompanhar o cumprimento das obrigagdes estabeleci-
das no termo, estabelece as cldusulas obrigatdrias do acordo substitu-
tivo e dispde amplamente sobre os efeitos do descumprimento das
obrigagoes pactuadas.

Os parigrafos antecedentes demonstram a disciplina singular que
os acordos substitutivos assumem conforme o ente administrativo a
que estejam relacionados. Isso decorre, no Ambito das agéncias‘ regu-
ladoras, do exercicio da competéncia normativa para disciplinar o
processo administrativo sancionador e suas valvulas de escape, como
é o acordo substitutivo. Porém, a especificidade na disciplina da atua-
¢dio administrativa concertada também decorre de uma opgdo legisla-
tiva em, primeiramente, néo editar lei ou alterar a Lei 9.784/1999, na
esfera federal, para disciplinar as mintcias do acordo administrativo.
Ainda, hd a opgdo legislativa em dispor legalmente sobre a celebracdo
de acordos administrativos em poucas e pontuais searas, de que sdo
exemplos a ambiental, a antitruste e a de mercado de capitais.

Embora a especialidade da disciplina da atuagdo administrativa
concertada seja uma marca do direito administrativo brasileiro, € de
se notar que o acordo substitutivo possui algumas caracteristicas co-
muns, verificadas em todas as normas levantadas que prevejam este
tipo de ato consensual. Segundo os preceitos normativos analisados,
a celebragio de acordos substitutivos (i) impede que a Administragdo
Piiblica emita o ato unilateral e imperativo (sangdo administrativa) e
(i) repercute diretamente sobre o processo administrativo, ora para
suspendé-lo, e haver a terminagdo consensual do processo apos a sa-
tisfac@o do ajuste, ora para vedar a sua instauragao.

No geral, a celebracdo de acordos substitutivos predica que o
compromissério seja parte de uma relag@o de sujei¢éo especial com o
ente administrativo competente para transacionar, tanto que certos
preceitos sdo enfaticos em limitar o ajustamento de conduta aos con-
cessiondrios, permissiondrios ou autorizados de servigos publicos. Por
essa limitacfio, bastante comum no cendrio regulatdrio, evidencia-se
como os acordos administrativos sdo efetivamente empregados na
qualidade de instrumentos regulatorios.
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Outra caracteristica notada no plano normativo corresponde 2
previsdo expressa das obrigacBes que necessariamente devem constar
nos acordos substitutivos, o que denota certa reducdo da discriciona-
riedade das partes na composicdo consensual dos ajustes, que néo se
confunde com a opgdo discriciondria que a Administragdo detém para
celebrar ou ndo acordos com o administrado. Verifica-se que as normas
estudadas fixam as obrigagGes que a compromisséria deve satisfazer
para que a Administragdo Publica deixe de exercer sua prerrogativa
sancionatoria, restando uma margem reduzida para que consensual-
mente tais obrigacdes sejam especificadas.

Cessacdo das atividades reputadas infracionais pelo ente adminis-
trativo'* e regularizagdo da situaciio pelo compromissdrio'* consistem
nas principais obrigacGes preestabelecidas pelas normas. OQutras obri-
gacoes determinadas pelas normas correspondem ao dever de informar
os consumidores sobre as medidas adotadas para corregiio e compen-
sacdo das irregularidades' e ao dever de realizar investimentos.'?’

Depreende-se do exposto que as principais diferengas entre am-
bas as categorias correspondem a finalidade processual — terminacdo
ou integracdo processual —, ao procedimento peculiar que cada qual
determina e, ainda, a natureza juridica dos atos finais nos processos
em que sejam celebrados, com relevantes consequéncias na estrutura
e no controle desses atos.

3.3.2 Métodos alternativos de resolugdo de conflitos

Embora os métodos alternativos para resolugio de conflitos'*® —
assim compreendidos a mediag@o, a conciliacdo e a arbitragem — ndo

134. Cf.: Decreto 3.179/1999, Decreto 4.136/2002, Decreto 6.514/2008, Lei
9.656/1998, Resolucio ANS-57/2001 e Resolugio ANEEL-333/2008.

135. Cf.: Decreto 3.179/1999, Decreto 4.136/2002, Decreto 6.514/2008, Lei
9.656/1998, Resolugdes ANTT-152/2003 e 442/2004, Resolugiio ANS-57/2001, Re-
solucdes ANEEL-63/2004 e 333/2008 ¢ Resolucio ANTAQ-987/2008.

136. Art. 94, 111, da Resolugio ANEEL-333/2008.

137. Art. 92, 1V, da Resoluciio ANEEL-333/2008.

138. A expressdo “métodos alternativos de resoluciio de conflitos” deve-se &
notéria locugdo alternative dispute resolution/ ADR, que ficou conhecida no Brasil
com as reformas processuais para incorporacio da conciliagdo, da mediagdo e da ar-
bitragem na pritica processual civil, as quais tiveram como um dos principais funda-
mentos tedricos a literatura norte-americana a respeito dos mecanismos de ADR.
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integrem o rol de instrumentos consensuais diretamente trabalha-
dos,®? abre-se um item para deixar registrado o recente fendmeno
evidenciado, no direito regulatério, de recepgdo de tais formas de di-
rimir conflitos.

De um lado, a Administracio Publica submete-se as formulas
alternativas de resolug@o de seus préprios conflitos sem recurso ao
Poder Judicidrio, como se procede na conciliagdo e na arbitragem.
Por outro, é a prépria Administracdo que dirime os conflitos prota-
gonizados entre concessiondrios ou permissiondrios dos serviggs
ptiblicos regulados e os usudrios, no exercicio de sua gompeténma
de resolucdo de conflitos. Em comum, ambos 0s mecanismos apon-
tam para técnicas mais céleres e eficazes de resolucdo de conﬂitos,
o0 que se compatibiliza com o contexto no qual a consensualidade
se afirmou, com a abertura normativa aos acordos administrativos
em sentido estrito. Passo a expor com maiores detalhes essas duas
dinamicas.

Com relacdo a primeira manifestagao dos métodos alternativos de
resolucdo de conflitos, em que a Administragdo figura como parte
envolvida na disputa, tem-se como principal motivacdo para adogao
de conciliag@o ou arbitragem a celeridade na resolucdo do embate em
comparacdo com a esfera judicial. Consequentemente, a solu¢do mais
expedita termina por reduzir os custos de uma lide judicial. No entan-
to, dois aspectos peculiares ao direito administrativo fazem dos méto-
dos alternativos de resolugéio dos conflitos do Poder Piiblico impor-
tantes ferramentas contratuais, razdo pela qual a arbitragem, por
exemplo, é prevista de forma ampla nas Leis 8.987/1995 e 11 079/2004,
para que seja plausivel nos contratos de concessdo em geral, e conta
com cada vez mais previsdes legais e normativas.'*’

Na seara contratual as relacGes contratuais encontram-se em um
cendrio de mutagio, na medida em que aumenta consideravelmente o
nimero de contratos de longa duragdo para prestacdo de servigos pu-

139. Adota-se neste trabalho um modelo estrito de atuagfio administrativa con-
sensual, por meio da qual a Administragio Piblica negocia o exercicio dq suas prer-
rogativas no Ambito do processo administrativo com a finalidade de tlermma~l_0 con-
sensualmente, isto é, sem a formalizagiio no ato administrativo imperativo e unilateral
(cf. item 3.3.2).

140. Cf. item 2.4.1.
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blicos diversos, geralmente objetos de concesséo, com duracio de 30,
40 ou 50 anos. A lei das PPPs, por exemplo, estipula que os contratos
de concessio patrocinada ou administrativa devem ter prazo de vigén-
cia minimo de 5 anos e maximo de 35 anos (art. 52, ). Isso se deve a
atual postura da Administracdo Piblica de prestar as utilidades puibli-
cas de forma indireta, por intermédio de agente privado, utilizando
cada vez menos a férmula de prestagiio direta dos servigos publicos.

Os métodos alternativos de solugdo de conflitos'"! garantem a
satide da relacdo contratual de prazo diferido, pois os conflitos néo se
prolongam no ambito judicial, mas sdo prontamente resolvidos de
forma amigdvel.'** Técnicas como conciliagdo e arbitragem minimi-
zam a instabilidade dos contratos administrativos, além de reduzirem
0s custos de transagdo na manutencdo do pacto relacional '+

Outra motivagdo substancial corresponde a qualidade das deci-
soes de resolugdo de conflitos. As sentengas arbitrais sdo largamente
reconhecidas como técnicas, porquanto proferidas por profissionais
da escolha dos compromissarios, geralmente ambientados com o ob-
jeto de discussdo.'** O diferencial técnico vale significativamente para
garantia da execucdo do objeto contratual.

No ambito normativo, algumas leis-quadros das agéncias regula-
doras preveem expressamente a cldusula arbitral como cldusula ne-

141. Para o panorama nacional dos métodos alternativos de resolugdo de confli-
tos (ADR), ef. Luciane Moessa de Souza, Meios Consensucis de Solucdo de Conflitos
Envolvendo Entes Piiblicos — Negociagdo, Mediagio e Conciliagdo na Esfera Admi-
nistrativa e Judicial, Belo Horizonte, Férum, 2012.

142, Essa € a expressdo adotada pela lei de concessdo comum, a Lei 8.987/1995,
no correspondente art. 23-A: “O contrato de concessdo poderd prever o emprego de
mecanismos privados para resoluciio de disputas decorrentes ou relacionadas ao contra-
to, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em Lingua Portuguesa, nos termos
da Lein.9.307, de 23 de setembro de 19967 (artigo acrescentado pela Lei 11.196/2005).

143. Na Sociologia do Direito os contratos de longa duragio sdo designados
“contratos relacionais™. Como um dos elementos de transformacfo do direito contra-
tual contemporéneo, a ascensdo de contratos relacionais demonstra uma nova diné-
mica de transagdes sociais e econdmicas no bojo da sociedade. Ao contririo dos
contratos descontinuos, entdo prevalecentes, verificam-se, agora, esquemas contra-
tuais com forte projegéio para o futuro, que demandam relagiio préxima entre os su-
Jeitos vinculados para consecugédo do objeto do contrato (cf. Ronaldo Porto Macedo
Ir., Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor, 2" ed., Sdo Paulo, Ed. RT, 2007).

144. Cf. Mauricio Portugal Ribeiro e Lucas Navarro Prado, Comentdrios a Lei
de PPP — Parceria Piiblico-Privada. Fundamentos Econdmico-Juridicos, 1* ed., 2¢
tir., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2010, p. 286.
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cessdria dos contratos celebrados pelo regulador, a exemplo da Lej
10.233/2001'° (ANTT e ANTAQ) e da Lei 9.478/1997'* (ANP).

A segunda dindmica dos métodos alternativos de solu¢do de liti-
gios envolve a Administra¢@o Piblica como arbitradora dos conflitos
entre concessiondrios ou permissiondrios do servico publico regula-
do e usudrios no 4mbito do processo administrativo instaurado nas
agéncias reguladoras. Dentre as competéncias detidas para proceder
a regulacdo, como os poderes normativo e adjudicatorio, as agéncias
reguladoras dispdem da competéncia para dirimir conflitos adminis-
trativos da exposta natureza. Embora nao sejam todos os entes regu-
ladores que disponham desta competéncia, significativa parcela de-
tém normas nesse sentido, como o Decreto 4.130/2002'%7 (ANTT e
ANTAQ), a Lei 9.427/1996'* (ANEEL), o RIANTAQ' (Resolugio

145. Lei 10.233/2001:

“Art. 34-A. ().

“(.“). . i

“§ 2¢O edital de licitagio [de contrato de concessdo] indicard obrigatoriamen-
te: [incluido pela Medida Proviséria 2.217-3, de 4.9.2001] (...); XVI — regras sobre
solugio de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execucdo, inclusive a
conciliagdio e a arbitragem; (...).”

“Art-38 (.u);

(s .

“§ 29 O edital de licitagdo [de contrato de permissdo] indicard obrigatoria-
mente: (...); XI — regras sobre solucdo de controvérsias relacionadas com o contrato
e sua execugdo, inclusive a conciliaciio e a arbitragem; (...).”

146. Lei 9.478/1997: “Art. 43. O contrato de concessio deverd refletir fielmen-
te as condi¢des do edital e da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais:
(...); X — as regras sobre solugdes de controvérsias, relacionadas com o contrato e sua
execucdo, inclusive a conciliagdo e a arbitragem internacional; (...)”.

147. Decreto 4.130/2002: “Art. 32 “A ANTT compete, em sua esfera de atua-
¢do: (...); XXVIII — dirimir administrativamente conflitos de interesses entre o Poder
concedente e os prestadores de servicos de transporte e arbitrar disputas que surgirem
entre os referidos prestadores de servicos e entre estes e 0s usudrios”.

148. Lei 9.427/1996: “Art. 3°. Além das atribuicGes previstas nos incisos II, I11,
V, VI, VII, X, XI e XII do art. 29 e no art. 30 da Lei n. 8.987. de 13 de fevereiro de
1995, de outras incumbéncias expressamente previstas em lei e observado o disposto
no § 1°, compete & ANEEL: [reda¢do dada pela Lei 10.848/004] (...); V — dirimir, no
ambito administrativo, as divergéncias entre concessiondrias, permissiondrias, autori-
zadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes e
seus consumidores; (...)" )

149. Resolugdo ANTAQ-646/2006: “Art. 4°. A ANTAQ compete: (...); XXXIX
— dirimir administrativamente conflitos de interesse entre o Poder concedente e os
prestadores de servicos de transporte aquavidrio e de exploragdo de infraestrutura
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ANTAQ-646/2006), o Decreto 5.731/2006'* (ANAC), o Decreto
3.692/2000! (ANA) e o Decreto 2.455/1998!52 (ANP).

Ao tomar conhecimento de conflitos entre prestadores de servi-
¢os e usudrios, cabe as agéncias reguladoras realizar a mediacdo por
meio da sugestdo de solugdes para a controvérsia. Havendo mitua
anuéncia, a solucdo sugerida pela agéncia mediadora'>® serd acatada,
pondo fim ao processo administrativo. No entanto, se falharem a con-
ciliagdo e a mediagdo, a agéncia exercerd sua competéncia adjudica-
toria ao proferir decisdo sobre o objeto de disputa, pondo fim impera-
tivo ao conflito. No caso da ANEEL ¢ da ANP € prevista a utilizagdo
dos casos mediados como subsidio para a regulamentagio, um esbogo
do reg-neg do cendrio regulatério nacional.

A tabela abaixo sintetiza as dindmicas referentes aos métodos de
solugdo alternativa de conflitos identificados no direto regulatrio:

No que tange ao compartilhamento de infraestrutura, é interes-
sante explicitar a Resolugao Conjunta 2/2001, vigente no ambito da
ANATEL, ANEEL e ANP. Sua principal atribuicio corresponde a
disciplinar 0 método de resolugiio de conflitos sobre compartilhamen-
to de infraestrutura que deve ser adotado pela Comissio de Resolugdo
de Conflitos das Agéncias Reguladoras.'™* Também nesta norma é

aquavidria e arbitrar disputas entre os referidos prestadores de Servigos e entre estes
e 0s usudrios”.

150. Decreto 5.731/2006: “Art. 4. Cabe # ANAC adotar medidas para o atendi-
mento do interesse puiblico e para o desenvolvimento e fomento da aviagio civil, da
infraestrutura aerondutica e aeroportudria do Pafs, atuando com independéncia, lega-
lidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe: (...); XX — compor, adminis-
trativamente, conflitos de interesse entre prestadores de servicos aéreos e de infraes-
trutura aerondutica e aeroportudria”.

151. Decreto 3.692/2000: “Art. 7°. A Diretoria Colegiada compete: (...); XII —
solucionar administrativamente os conflitos referentes aos usos de recursos hidricos
de dominio da Unido, ouvidos os respectivos comités de bacia, se houver; [

152. Decreto 2.455/1998: “Art. 19. A atuagio da ANP, para a finalidade prevista
no art. 20 da Lei n. 9.478, de 1997, serd exercida, mediante concilia¢iio ou arbitramen-
to, de forma a: I - dirimir as divergéncias entre os agentes econdmicos e entre estes e
os consumidores e 0s usudrios de bens e servigos da indistria do petréleo; (...)".

153. No dmbito da ANEEL a mediagdo é conduzida pela Superintendéncia de
Mediagfio Administrativa Setorial, por exemplo.

154. Resolug@o Conjunta 2/2001: “Art. 32 Quaisquer conflitos surgidos entre
agentes exploradores de servigos publicos de energia elétrica, prestadores de servigos
de telecomunicagdes de interesse coletivo e agentes exploradores de servigos de
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prevista a conciliagdo, nos seguintes termos: “Se as partes chegarem
a um acordo sobre o conflito antes da decisdo final, a Comissao, apds
exame de sua legalidade, o homologard™ (art. 32).

Dinidmicas de Soluciio Administrativa de Conflitos
‘Dindmica | Partes | Ambito | Previsiodo | Fungaoda |
Conflitos Agéncia re- | Extrajudicial =~ Contratual | Sem fungdo
contratuais guladora e especifica

concessiond-
rio/permis-
siondrio
Conflitos se- | Prestadores | Processo ad- Regra de Arbitradora
toriais de servico e | ministrativo | competéncia | de interes-
usuarios ses/mediado-
ra setorial

(Quadro 1 — Elaboragio prépria)

transporte dutovidrio de petréleo, seus derivados e gds natural, em matéria de aplica-
¢do e interpretagio do Regulamento Conjunto para Compartilhamento de Infraestru-
tura entre os Setores de Energia Elétrica, Telecomunicag@es e Petrdleo, quando das
negociagdes e da execugdo de contratos, poderdo ser submetidos & apreciagdio das
Agéncias”.

Capitulo 4

ACORDOS SUBSTITUTIVOS DE SANCA:O
ADMINISTRATIVA: VETORES A ATUACAO
ADMINISTRATIVA CONSENSUAL

4.1 Atuagdo administrativa consensual e prerrogativa sancionatoria:
os dilemas dos acordos substitutivos de sang¢do. 4.2 Mecanismos con-
certados de atuagdo administrativa: um dilema a legalidade?: 4.2.1
Autorizacdo normativa para aluagdo administrativa consensual —4.2.2
Disciplina normativa dos acordos substitutivos de san¢do. 4.3 Nego-
ciagdo da prerrogativa sancionadora e celebracdo de acordos admi-
nistrativos. 4.4 Controle judicial dos acordos substitutivos. 4.5 Um di-
lema comum: a cultura repressiva no direito administrative brasileiro.

4.1 Atuacdo administrativa consensual e prerrogativa
sancionatoria: os dilemas dos acordos substitutivos de san¢édo

A particular dindmica de atuacio consensual por meio de acordos
administrativos enseja diversas ordens de questionamentos tedricos. A
par da natureza privada dos acordos, que faz a aproximacdo de maxi-
mas tradicionalmente reconhecidas como de direito privado ao dmbi-
to das pessoas de direito ptblico, tais questionamentos se devem,
fundamentalmente, & abertura de um modo de satisfacdo das compe-
téncias administrativas que ndo a atuagdo administrativa tipica, efeti-
vada pelo ato administrativo imperativo e unilateral.

O sistema juridico-administrativo recepcionado pelo direito ad-
ministrativo brasileiro foi desenvolvido, notadamente a partir do sécu-
lo XIX, tendo em vista determinadas caracteristicas proprias do mo-
mento liberal dos Estados europeus continentais,' que conformaram

1. Odete Medauar, O Direito Administrativo em Evolucdo, 2 ed., Sdo Paulo, Ed.
RT, 2003, pp. 60 e ss.
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um modelo de Administragdo Publica e, consequentemente, de atua-
¢iio administrativa tomada como padrio na posteridade. Nessa medi-
da, a leitura de institutos e procedimentos se adequava a administra-
¢do por meio de atos administrativos unilateralmente declarados pelo
Poder Publico no exercicio da prerrogativa imperativa.

A necessidade de releitura dos elementos norteadores do direito
administrativo ndo decorre exclusivamente do crescimento em impor-
tincia da consensualidade. Desde a afirmacdo do Estado Social, emi-
nentemente prestacional, constata-se crescente movimento de releitu-
ra do papel do Poder Ptblico na esfera privada, bem como dos
instrumentos que possui para proceder a intervencdo estatal, dado o
aumento da mdquina administrativa em compasso com a expressiva
maior diversidade de competéncias que a Administracéo Publica pas-
sou a desenvolver.

Todavia, é inquestiondvel que a nova pauta de relagao adminis-
trativa ditada pela consensualidade torna imprescindivel o esforgo de
analisar nogGes fundamentais da teoria do direito administrativo a luz
da concertacfio. Tratando-se de forma de atuacdo administrativa,
tem-se adequada dimensdo da consensualidade pelo estudo de trés
conceitos considerados estruturantes da acdo publica, quais sejam:
legalidade, prerrogativas e controle dos acordos substitutivos.

Embora os itens deste capitulo possam ser aproveitados para um
estudo mais abrangente da consensualidade, envolvendo instrumentos
outros além dos acordos substitutivos de san¢@o, no ambito da ativi-
dade sancionatoria do Estado os dilemas entre consensualidade/lega-
lidade, consensualidade/dever-poder sancionador e consensualidade/
controle colocam-se de forma mais evidente. Dentro do escopo traca-
do, a andlise estard cingida ao objeto central do trabalho, correspon-
dente aos acordos substitutivos de sancdo. Dessa forma, o item final
toca a cultura de gestdo administrativa conformada pelo direito admi-
nistrativo, tradicionalmente de cardter repressivo.

4.2 Mecanismos concertados de atuacdo administrativa:
um dilema a legalidade?

A origem do principio da legalidade remonta ao momento em que
o Poder Publico supera a condicéo de Poder de Policia e passa a sub-
meter-se as regras juridicas editadas pelo Legislativo no bojo do Es-

il - .
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tado de Direito, em defesa das garantias dos particulares. Nesse perfo-
do inaugural a nogfio de legalidade correspondia & vinculagdo
negativa a lei, segundo a qual a Administraciio estaria legitimada a
realizar qualquer tipo de acio, ressalvadas aquelas expressamente
vedadas em lei formal, isto é, em lei oriunda do Parlamento 2

O avango da Escola Positivista no direito administrativo, sob
forte influéncia kelseniana, determina a revisdo do entendimento so-
bre a legalidade, para situar a atuacdo administrativa na base da pira-
mide normativa, que passou a ser interpretada como vinculagio posi-
tiva a lei.’ Pela vinculacdo positiva a lei, a Administragdo Piblica
poderia fazer ou deixar de fazer apenas aquilo que lhe fosse expressa-
mente permitido em lei formal, tornando imprescindivel & atuacdo
administrativa o respectivo fundamento legal, em um cendrio de valo-
rizagdo do papel do Legislativo. Nesse sentido, a lei, legitimada pelo
critério de representatividade, vincularia incondicionalmente o Poder
Piiblico, a quem caberia tdo somente aplicar o conteddo legal para
satisfazer a vontade legislativa, na medida em que, segundo essa ép-
tica, “administrar é aplicar a lei de oficio”.*

A nogdo de legalidade como vinculag@o positiva a lei &, certa-
mente, a mais difundida na teoria do direito administrativo, a partir da
qual alguns dos mais caros postulados administrativistas foram extrai-
dos. Com relagdo ao tema da consensualidade, importa mencionar que
a legalidade como vinculagdo positiva & lei trouxe a diferenciacio
entre as esferas piblica e privada no tocante & autonomia da vontade:
enquanto os particulares gozavam de autonomia da vontade, porquan-
to estdo legitimados a fazer ou deixar de fazer tudo aquilo que a lei
ndo proibe, a Administragdo Piiblica estaria adstrita aos ditames legais
(vontade legal), sem gozar, portanto, de autonomia da vontade .’

2. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Funda-
mentais, Democracia e Constitucionalizacdo, Rio de Janeiro, Renovar, 2006, pp.
137-138. Segundo o autor, embasado nas consideracées de Eduardo Garcia de Enter-
ria, a vinculacdo negativa i lei como expressdo da legalidade decorre da tradigio
mondrquica, que conferia a0 monarca significativa margem de liberdade para organi-
zar a Administragdo Ptiblica e conformar seu funcionamento (ob. cit., p. 138).

3. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Funda-
mentais, Democracia e Constitucionalizacdo, cit., pp. 139-140.

4. Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judicid-
rio, 7* ed., Rio de Janeiro, Forense, 2005, p. 180.

5. Cf., por todos, Hely Lopes Meirelles, Curso de Direito Administrative, 39
ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 91.
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O radicalismo da vinculag@o positiva a lei ¢ de longa data com-
batidono direito administrativo, seja pelo alto grau de formalismo e
enrijecimento que traz as atividades administrativas, seja pela inviabi-
lidade fitica de todos os pormenores da atua¢ado administrativa serem
disciplinados pelo Parlamento.® No entanto, duas ideias centrais rema-
nescem da legalidade como vinculag@o positiva, quais sejam: (i) pri-
mazia da lei na disciplina da atua¢@o administrativa e (ii) compreen-
sdo da legalidade como vinculagdo positiva ao ordenamento juridico.

De fato, a centralidade da lei formal na disciplina da atuagdo

administrativa é evidenciada pela funcionalidade tradicionalmente
atribuida aos atos normativos, correspondendo ao “ato geral e (de
regra) abstrato, de competéncia privativa do chefe do Poder Executi-
vo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposicoes ope-
racionais uniformizadoras necessdrias a execugdo da lei cuja aplica-

¢do demande atuacdo da Administracdo Puiblica. (...)".

A primazia da lei formal no regramento da atuago administrativa
encontra traducdo no principio da preferéncia da lei, pelo qual a pro-
ducdo legislativa norteia todos os atos praticados pela Administragao
Publica, devendo ser invalidado o ato que se oponha aos ditames le-
gais, por vicio de legalidade. Nessa medida, o conceito de reserva
legal determinada pelo texto constitucional corrobora a centralidade
da lei formal na disciplina da atuac@o administrativa.

A compreensdo da legalidade como vinculacdo positiva, por sua
vez, ainda € principio estruturante na atual teoria do direito adminis-
trativo. A vinculac@o negativa continua sendo considerada coroldrio
do direito privado em oposi¢do ao direito ptiblico, jungida aos paré-
metros da lei formal.

6. Nesse sentido, € interessante reproduzir o posicionamento de Margal Justen
Filho: *A concepedio cldssica das fontes normativas relacionava-se a teoria da separa-
¢io de Poderes estatais. A preponderancia atribuida a lei em face da sentenga e do
regulamento refletia a supremacia do Legislativo perante os outros Poderes. A am-
pliagdo dos encargos estatais, o desenvolvimento da proposta de Estado-Providéncia,
a assungio de fungdes empresariais por parte do Estado, geraram novos problemas,
novas circunstincias, e produziram configuragio distinta para a questiio da politica da
partilha de Poderes ao interno da érbita estatal™ (Curso de Direito Adminisirativo, 4*
ed., Sfo Paulo, Saraiva, 2009, p. 133).

7. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrative, 30% ed.,
Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2013, p. 347.
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Esse modo de visualizar o relacionamento entre atividade admi-
nistrativa e ordenamento juridico de certa forma esteve na base do
direito administrativo brasileiro a partir do qual foram destrinchadas
as demais teorias e praticas da Administracdo Pidblica, a exemplo da
discricionariedade administrativa e do controle judicial dos atos admi-
nistrativos. De fato, é amplamente acatado na doutrina € mesmo na
jurisprudéncia o entendimento de que a Administragdo Publica se
vincula positivamente ao ordenamento juridico. A consensualidade no
direito administrativo coloca em xeque a classica teoria da legalidade.

Quando comparada 4 nogdo de legalidade fundada em bases posi-
tivistas, a consensualidade enseja certas dicotomias que conduzem a
releitura do principio da legalidade a luz da concertacdo administrativa.

A atuac@io administrativa por meio de acordos firmados entre
Poder Publico e particulares no dmbito no processo administrativo,
tendo por base a negociagdo de prerrogativas piiblicas, determinaria
solucdes obtidas em concreto e de forma bilateral, porquanto se for-
maliza no encontro de vontades entre Administragdo Ptiblica e admi-
nistrado. Ocorre que a consensualidade na pratica do direito adminis-
trativo assume evidente viés pragmético, voltado a resolucéo de casos
concretos, com negociagdo de prerrogativas publicas para alcangar a
resposta mais eficiente. Em um cendrio marcadamente complexo, em
especial no ambito das agéncias reguladoras, em que os problemas
levados & deliberagio pela Administragdo Publica sdo cada vez mais
particularizados, a celebragdo de acordos administrativos demanda
elevado grau de discricionariedade, para se adotar solugdes efetiva-
mente proximas ao caso concreto.

A atuacio administrativa por meio de acordos suscita, assim, re-
flexdes acerca da existéncia de margem de autonomia da vontade no
Ambito do aparato publico, na medida em que os atos consensuais
formalizam-se por meio da aquiescéncia bilateral, piiblica e privada,
acerca dos termos do pacto (autonomia da vontade versus vontade
legal). Também questiona a centralidade da lei na disciplina da acao
administrativa, ao ter sede eminentemente regulamentar e se efetivar
independentemente de previsdo legal especifica (preferéncia de nor-
ma versus preferéncia de lei). Seu caréter negocial e pragmatico, fo-
cado na situag@o-problema, em que a consensualidade se apresenta
como possivel instrumento de solucionamento, enseja a feicdo nega-
tiva da legalidade e, mesmo, a atipicidade dos termos dos acordos




268 SANCAO E ACORDO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

administrativos (vinculagdo negativa e atipicidade versus vinculagdo
positiya e tipicidade).

Partindo da premissa de que hd compatibilidade entre consensua-
lidade e legalidade, este item pretende analisar a legalidade na atuacio
administrativa a partir de duas vertentes: de um lado, questiona-se a
regra de competéncia para a celebracido dos acordos substitutivos de
sang¢ao administrativa; de outro, hd a questdo dos limites da disciplina
normativa dos acordos substitutivos. A releitura da legalidade pelo
viés da consensualidade tem por finalidade promover a atuacdo admi-
nistrativa consensual, notadamente os acordos substitutivos de sancéo.

4.2.1 Autoriza¢do normativa
para atuacdo administrativa consensual

A centralidade da lei formal para disciplinar a atuacdo adminis-
trativa € objeto de intenso questionamento. Argumenta-se que a lei
ndo dé mais conta de, isoladamente, reger as atividades desempenha-
das pelo Poder Publico. O complexo cendrio no qual a Administragdo
Publica hoje se encontra, associado a morosidade do processo legisla-
tivo, impediria que a lei formal disciplinasse todos os aspectos atinen-
tes a agdo administrativa, em todas as suas mindcias.®

Principalmente com a Reforma do Estado e a criacdo das agén-
cias reguladoras, dotadas de poder normativo, a falibilidade da lei
formal passa a ser amplamente debatida. Gustavo Binenbojm, por
exemplo, apresenta como motivos do desprestigio do legislador e da
crise da lei formal a inflacdo legislativa, a possibilidade de a lei ser
fundamento para a barbdrie, a crise de representatividade, a crescente
criagdo de atos normativos hdbeis a fundamentar a atuacdo adminis-
trativa e o poder de pauta do processo legislativo pelo Executivo.’

Procedimento normativo menos burocrético que o processo legis-
lativo,'” tecnicidade, proximidade do administrador com os problemas
e os destinatarios dos atos normativos, sdo alguns dos principais fatores

8. Felice Giuffre, “Declinio del Parlamento-legislatore e crescita del potere de in-
chiesta”, in Silvano Labriola (coord.), Le Autorita Indipendenti: da Fattori Evolutivi ad
Elementi della Transizione nel Diritto Pubblico Italiano, Mildo, Giuffre, 1999, p. 179.

9. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Funda-
mentais, Democracia e Constitucionalizacdo, cit., pp. 125-136.

10. Cf. Marcal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo, cit., 4% ed., p. 133.
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que determinaram a valorizagdo do plano normativo. A atual dindmica
de regulamentagdo leva em conta a relevincia dos atos normativos na
composi¢ao do regime juridico das atividades administrativas, de
forma que as leis formais passam a ser cada vez mais estandardizadas,
isto €, definem as diretrizes de regulamentagdo. O que se evidencia na
prética é a cada vez maior disciplina da atuagdo administrativa por
meio de atos normativos.

O exemplo da regulamentacéio da prerrogativa sancionatéria é
bastante elucidativo do exposto. As leis formais tendem a estabelecer
a competéncia sancionatéria dos entes administrativos, bem como
definir as san¢des administrativas aplicdveis no caso de apura¢io da
responsabilidade administrativa."! Embora algumas leis disponham
sobre infra¢des administrativas, via de regra incumbe ao regulamento
editado por esses entes, no exercicio do poder normativo, dispor sobre
as infracOes administrativas e especificar os critérios de dosimetria
por que a autoridade administrativa deve se pautar quando da aplica-
cdo das sancOes, como se constata na maioria dos casos referentes a
multa. Nessa medida, também o contrato administrativo cumpre se-
melhante atribui¢do."

Nesse contexto de valorizagdo da esfera infralegal, a legalidade
encontra-se em um momento de revisdo do significado da vinculagéo
ao Direito. Assiste-se a uma ampliacdo do objeto ao qual a Adminis-
tracao Publica se vincula por forca da legalidade, primeiramente de-
fendido com o conceito de “bloco de legalidade™ nos escritos de pu-
blicistas classicos. Além da lei criada pelo Parlamento, o bloco de
legalidade abrangeria também os principios gerais do direito adminis-
trativo e os atos normativos, cujo conjunto conformaria o desempenho
das competéncias pelo Poder Publico.

A ampliacdo do objeto de vinculag@o é sedimentada no direito
administrativo brasileiro."? Especialmente apds a edi¢io da Constitui-

11. Carlos Ari Sundfeld, “A defesa nas sancdes administrativas”, RF 298/101,
Rio de Janeiro, Forense, abril-junho/1987.

12. Cf. Marcelo Madureira Prates, Sancdo Administrativa Geral: Anatomia e
Autonomia, Coimbra, Livraria Almedina, 2005, p. 107.

13. Como exemplo do exposto, cite-se a seguinte passagem de Licia Valle Fi-
gueiredo, que bem sintetiza a compreensdo geral do objeto de vinculagio no direito
administrativo brasileiro: “Ora, assim como o principio da legalidade é bem mais
amplo que a mera sujei¢do do administrador a lei, pois aquele, necessariamente, deve
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céo Federal de 1988 os principios constitucionais sdo empregados na
fundamentacdo de atos administrativos e nas decisdes judiciais envol-
vendo questdes de direito piblico. Também nido hd maiores resistén-
cias a autovinculagdo da Administragdo Publica no exercicio de seu
poder regulamentar. Inclusive, a lei federal de processo administrativo
(Lei 9.784/1999) fixa expressamente o dever de atuag@o administrati-
va conforme a lei e o Direito (art. 22, paragrafo tinico, I)."*

Mais recentemente, autores partiddrios da filtragem constitucio-
nal do direito administrativo reconhecem a Constituicdo Federal inse-
rida no bloco de legalidade, entdo designada “juridicidade”, que teria
como um de seus principios a legalidade. A centralidade da Constitui-
c¢do na juridicidade permitiria que a produg@o infralegal fosse direta-
mente fundamentada no texto constitucional, consagrando atuagGes
administrativas constitucionais mas contra legem."”

Outra faceta da legalidade revisada corresponde ao grau de vincu-
lacdo a lei, com a retomada da vinculacdo negativa da Administracéo
Piblica a lei em determinadas matérias. A par da vinculagdo positiva,
¢ de se reconhecer também a vincula¢do negativa da Administracio
Ptiblica em situagcdes que ndo estejam matizadas pela legalidade estri-
ta, como se verifica no direito tributdrio ou no direito penal .'®

estar submetido também ao Direito, ao ordenamento juridico, s normas e principios
constitucionais, assim também hd de se procurar solver a hipdtese de a norma ser
omissa ou, eventualmente, faltante” (Curso de Direito Administrativo, 9* ed., Sdo
Paulo, Malheiros Editores, 2008, p. 42).

14. Lei 9.784/1999, art. 22, pardgrafo dnico. “Pardgrafo tinico. Nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: I — atuacio conforme
a lei e o Direito; (...)".

15. “A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacéo
dos principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legali-
dade administrativa, com um de seus principios internos, mas ndo mais altaneiro e
soberano como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a rea-
lizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade se-
cundum legem), (ii) mas pode encontrar fundamento direto na Constitui¢do, indepen-
dente ou para além da lei (atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii)
legitimar-se perante o Direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponde-
raciio de legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra legem,
mas com fundamento numa otimizada aplicacdo da Constitui¢do)” (Gustavo Binen-
bojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacdo, cit., p. 142).

16. “(...) parece-nos que o contetido minimo da legalidade quando se trata da
atuaciio da Administraciio € varidvel. Ora basta uma relacdio de compatibilidade com
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Segundo José Manuel Sérvulo Correia:

A legalidade administrativa pode significar, em primeiro lugar, que
o0s actos da Administragdo ndo devem contrariar as normas legais que se
lhes aplicam (principio da precedéncia de lei, ou da preferéncia de lei,
ou da compatibilidade, ou, ainda, da ndo contradigdo). Entende-se tam-
bém por legalidade administrativa a exigéncia de que a pritica de um
acto pela Administragio corresponde @ sua previsdo em lei vigente
(principio da reserva de lei ou da conformidade).”

A ampliagfo do objeto de vinculagdo e a convivéncia de diferen-
tes graus de vinculagdo a lei formal — ora positiva, ora negativa — via-
bilizam a atuag¢do administrativa consensual.

A questdo que se coloca na relacio entre consensualidade e lega-
lidade concerne a possibilidade de a Administragéio Piblica celebrar
acordos administrativos sem previsdo legal expressa. Ao contrério dos
modelos analisados de Direito Comparado de atuac@o consensual,
inexiste na lei federal de processo administrativo permissivo genérico
para que a Administragdo Publica Federal adote instrumentos consen-
suais. A figura que mais se aproxima de um permissivo genérico
corresponde, porém, ao termo de ajustamento de conduta/TAC previs-
to na lei da acdo civil pablica (Lei 7.347/1985).

A lei da acdo civil publica rege as agdes de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente; ao consumidor; aos bens e direitos
de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico; a ordem
econdmica e i economia popular; & ordem urbanistica; e a qualquer
outro interesse difuso ou coletivo (art. 1°). Dentre os legitimados para
propor agfio civil pablica estdo a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, assim como os entes da Administrag@o indireta — au-

o ordenamento, ora ele préprio exige uma relagiio de conformidade, seja em relagio
4 forma, seja em rela¢do ao contetido preestabelecido pela norma. E a op¢do por um
sentido ou outro estd totalmente relacionada ao setor do direito piblico a que se este-
ja referindo” (Vera Cristina Caspari Monteiro, “Principio da legalidade ¢ os poderes
normativo e regulamentar da Administragiio Piiblica”, RDPE 20/214, Belo Horizonte,
Férum, outubro-dezembro/2007).

17. José Manuel Sérvulo Correia, Legalidade ¢ Autonomia Contratual nos Con-
tratos Administrativos, Coimbra, Livraria Almedina, 2003, p. 18.
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tarquias, fundagGes e empresas estatais — (art. 59, de forma que a
Administracdo Publica direta e a indireta estd autorizada a celebrar
TAC, nos termos do art. 5%, § 6%, desde que sua atuagdo guarde perti-
néncia temdtica com o rol de objetos tutelados:

§ 6°. Os orgios piiblicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial.

Embora niio possa ser considerado um permissivo genérico nos
moldes das leis de processo administrativo italiana, espanhola ou ale-
md, que conferem amplissima legitimacdo para as correspondentes
Administragdes Publicas atuarem de forma concertada, qualquer que
seja o escopo funcional, a lei da agfio civil publica traz o interessante
efeito de legitimar o Poder Publico a utilizar o instrumento TAC em
seus processos-administrativos. Em outros termos: independentemente
da existéncia de lei ou norma especifica, a parcela da Administracio
Publica que lide com os temas indicados na Lei 7.347/1985 esta auto-
rizada a celebrar TAC. Exemplo de aplicacio do TAC previsto na lei da
acdo civil pablica na Administracio Publica ¢ verificado no CADE.'®

No entanto, o fato € que a Administragdo Piblica Federal ndo
dispde de permissivo genérico para a atuagdo consensual, como se
verifica na esfera paulista,'” o que forca outra ordem de trabalho inter-
pretativo.

18. Houve intenso debate sobre a utilizagdo de TAC nas hipéteses de cartel com
a edigdo da Lei 10.149/2000. Nessa oportunidade, a Procuradoria do CADE sustentou
a tese de celebragio do TAC em detrimento do TCC no caso que ficou conhecido
como “Cartel da Laranja”, tendo em vista a Lei 7.347/1985 indicar a infragdo contra
a o.rdem econdmica como um dos temas passiveis de acfio civil piiblica e, portanto,
legitimador da celebragdo do ajustamento de conduta (parecer da Pro-CADE no PA
08012.008372/99-14).

; 19. O Decreto 52.201/2007 do Estado de Sdo Paulo consiste em efetivo permis-
sivo genérico para a Administragio Piiblica paulista celebrar termos de ajustamento
de conduta/TACs. Segundo o art. 29, 0 TAC pode ser celebrado pelas Secretarias de
Estado, pelas autarquias, fundages e empresas estatais, ressalvadas as universidades
pFlblicas estaduais. Trata-se, assim, de ampla autorizacio legislativa & Administracio
direta e & indireta para terminagGes consensuais dos processos administrativos, qual-
quer que seja sua natureza, pois o decreto ndo especificou a materialidade desses
acordos administrativos.
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O dever da Administragdo Publica de atuar conforme a lei € 0
Direito determinado no art. 2° Lei 9.784/1999 ndo significa que a
Administragdo Publica deva necessariamente dispor de autorizagdo
expressa em texto legal para celebrar acordos administrativos. Sendo
prevista a atuag@o consensual em norma, a Administragdo Piblica
encontra-se legitimada a atuar de forma concertada ainda que o acor-
do administrativo nfio esteja previsto em lei formal, ressalvados os
casos de expressa proibicdo legal, como se verifica com a lei de im-
probidade administrativa (Lei 8.429/1992):%

Art. 17. A acfio principal, que terd o rito ordindrio, serd proposta
pelo Ministério Piblico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de
30 (trinta) dias da efetivacio da medida cautelar.

§ 1= E vedada a transagdo, acordo ou conciliacio nas agdes de que
trata o caput.

No tema da consensualidade reconhece-se a vinculag@o negativa
a lei formal. Como consequéncia, € discriciondria a decisdo do Poder
Piiblico de disciplinar em norma a atuagdo administrativa concertada
para que possa satisfazer as finalidades publicas por meio de acordos
administrativos.

A atuacdo administrativa consensual condiciona-se, portanto, a
previsdo do acordo administrativo como mecanismo de satisfagao das
finalidades ptiblicas. Para tanto, basta a determinagfio da regra de
competéncia para transacionar as prerrogativas publicas para que o
Poder Piblico se encontre legitimado a terminar consensualmente o
processo administrativo, em detrimento da atuagdio administrativa ti-
pica. H4 na seara da consensualidade reserva de norma para a atuagao
administrativa por meio de acordos quando a lei formal néo preveja a
competéncia para celebrar acordos administrativos.

20. O exemplo recolhido corresponde & transagdo judicial envolvendo a Admi-
nistracdo Piblica. Embora seja esclarecedor da dinimica regulamentar da consensua-
lidade, é necessario asseverar a discussio em torno do cabimento de acordo adminis-
trativo para terminagéio consensual do inquérito administrativo que precede a agdo de
improbidade administrativa (cf. Rita Tourinho, “O ato de improbidade administrativa
de pequeno potencial ofensivo e o compromisso de ajustamento”, Forum Administra-
tivo 30, Belo Horizonte, Férum, agosto/2003).
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Assim, a atuacdo administrativa consensual é possivel quando
houver expressa autoriza¢do legal, mesmo que o ente administrativo
ndo disponha de regulamento para versar sobre a dinimica do instru-
mento concertado. Também € possivel se norma editada pelo Poder
Publico no exercicio de seu poder regulamentar estabeleca a compe-
téncia para negociar as prerrogativas ptiblicas. Ocorre que a leitura da
legalidade adequada & consensualidade considera a lei e o Direito,
razdo pela qual o fundamento legal da atuacdo consensual ndo se re-
sume a lei formal, mas abrange também principios e atos normativos,

Uma ressalva final acerca da necessidade de previsdo normativa
da atuag@o consensual se faz necessaria. Sdo comuns, especialmente
no campo do direito urbanistico, acordos integrativos de autorizacio
por meio dos quais a Administrac@o autoriza a realizagdo de empreen-
dimento mediante a realizagio de determinadas atividades previamen-
te ao inicio da atividade a ser autorizada ou condiciona a autorizacéo
a obrigacdes de ndo fazer no curso da atividade. Muitas vezes tais
acordos integrativos sdo celebrados sem haver norma juridica corres-
pondente. No caso dos acordos integrativos de autorizacio, o condi-
cionamento do ato de autorizagdo integra a competéncia do poder de
policia,” razdo pela qual ndo hd necessidade de previsio normativa
expressa para a celebracdo de acordos dessa natureza.?

4.2.2 Disciplina normativa dos acordos substitutivos de sangdo

A relevéncia da disciplina da consensualidade pela esfera infrale-
gal € inquestionavel.

21. "0 poder de policia também compreende a competéncia para impor aos
sujeitos o dever de promover condutas ativas que satisfacam, de modo mais adequa-
do, os direitos fundamentais alheios e os interesses coletivos. Sob esse prisma. o po-
der de policia se torna um instrumento de eficdcia horizontal dos direitos fundamen-
tais, deixando de ser um simples instrumento de defesa da liberdade e da propriedade™
(Onofre Alves Batista Jr., Transagées Administrativas. Um Contributo ao Estudo do
Contrato Administrativo como Mecanismo de Prevencdo e lerminagdo de Litigios e
coma Alternativa & Atuagdo Administrativa Autoritdria, no Contexto de uma Admi-
nistragdo Piiblica Mais Democrdtica, Sdo Paulo, Quartier Latin, 2007, p. 493).

22. Onofre Alves Batista Jr., Transacdes Administrativas. Um Contributo ao
Estudo do Contrato Adminisirativo como Mecanismo de Prevengdo e Terminacdo de
Litigios e como Alternativa a Atuagdo Administrativa Autoritdria, no Contexto de
uma Administragdao Piiblica Mais Democrdtica, cit., p- 494.
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No estudo do plano normativo constatou-se a forte regulamenta-
¢do dos acordos administrativos, especialmente no dmbito das z}gén-
cias reguladoras, que dispunham sobre a competéncia de transacionar
e delimitavam os principais elementos da atuacdo consensual. Nessa
medida, a Resolu¢do CADE-46/2007 foi fundamental para tragar os
novos contornos desta figura e conferir — acertadamente ou ndo — uma
dindmica prépria aos compromissos de cessagao.

Outra questdo relativa & conexdo entre legalidade e consensuali-
dade consiste na possibilidade de a Administracdo Publica, no exerf:f-
cio de seu poder normativo, dispor sobre a competéncia de transacio-
nar prerrogativas publicas, e os instrumentos adequados para tanto.
Trata-se de saber dos limites & regulamentacéo da atividade consen-
sual pela prépria Administragdo Publica.

Como mencionado, a Administragdo Piblica tem amplos poderes
para dispor sobre 0s instrumentos consensuais e, nessa medida, sobre
a dindmica de atuacdo administrativa consensual. Uma vez que a re-
lacdio de legalidade no tema da consensualidade € de compati.bihdade
com o regime administrativo, dada a vinculagdo negativa a lei formfcll,
o Poder Ptiblico tem competéncia para dispor sobre acordos adminis-
trativos em sede infralegal, a menos que a lei expressamente proiba a
adocdo da consensualidade. A partir de entdo, o tema do exe'rcfcio do
poder normativo para dispor sobre a concertagéio administrativa passa
a integrar o grande debate sobre os limites ao exercicio do poder nor-
mativo pela Administracdo Publica.

No caso dos acordos substitutivos, é necessdrio reconhecer que
ao lado vinculag@o negativa a lei hd o dado da instmmentalidade‘ da
prerrogativa sancionatdria, condicionada aos fins de utilidade pﬁbhga,
que também legitima a disposicdo regulamentar dos casos de negocia-
¢do desta prerrogativa. Na medida em que a Competén.cm para aplicar
san¢des cumpre a fungdo de satisfazer as especificas fmffillda}des seto-
riais, gerando determinada ordem de efeitos, como o efe;.to sqnbol;co,
natural que o Poder Pudblico tenha legitimidade para racionalizar pela
edicdo de atos normativos a negociagiio da potestade bem como as
hipéteses de substitui¢do da san¢do ou de terminagdo consensual do
processo sancionador.

A disciplina normativa da consensualidade nio se limita apenas a
nota da legitimidade do Poder Piiblico para dispor sobre a concertagao

—_*—.—.f _ I
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administrativa, mas também de assegurar ao administrado conheci-
mento do instrumento consensual adotado pelo 6rgiio ou ente admi-
nistrativo, assim como da dindmica de atuacdo administrativa consen-
sual, para que tenha maior margem de negociacdo. As normas que
disciplinam a atuag@io administrativa consensual também cumprem o
exposto papel de conferir o desenho minimo para que o administrado
estabeleca sua estratégia negocial e consiga obter, assim, melhores
resultados no pacto dos termos dos acordos substitutivos.

A forma de regulamentagdo dos acordos administrativos ndo é
uniforme no direito administrativo brasileiro,” variando significativa-
mente de previsdo da competéncia para transacionar nos regimentos
internos até normas especificas para dispor minuciosamente sobre a
dindmica consensual.** Respeitadas as limitagdes legais, quando pre-
sentes, o Poder Ptiblico € competente para definir o melhor modelo de
acordo administrativo, conforme as caracteristicas setoriais e as fina-
lidades especificas do setor no qual o ato consensual serd aplicado.

De fato, a pesquisa do plano normativo demonstrou a existéncia
de diversos instrumentos consensuais segundo o desenho conferido
por cada ente administrativo, ainda que apresentassem nomes co-
muns, como termos de compromisso ou ajustamento de conduta. Em
outros termos: a regulamentacdo da consensualidade é efetivamente
praticada, ainda mais no dmbito das agéncias reguladoras, ¢ adquire
funcionalidades particularizadas de um mecanismo para outro. Ainda
que se trate do mesmo instrumento consensual, é possivel haver osci-
lagdo da funcionalidade, a exemplo dos compromissos de cessagio do
CADE, hoje com a incipiente fung@o de servir A instrucdo do processo
administrativo, algo préximo do acordo de leniéncia.

_ Os dados reforgam o cendrio de fragmentagéo de regimes aplicé-
veis a consensualidade constatada no Capitulo 3 e evidenciam a afipi-
cidade dos acordos administrativos. Em grande medida a atipicidade
da atuagdo administrativa consensual resulta da auséncia de um mo-
delo geral vinculante a toda a Administragdio Piiblica — o que ndo é
necessariamente ruim, pois permite a criacdo de modelos consensuais
mais aderentes a realidade prética de cada ente administrativo. A con-
formagéo da Administragio Piiblica cada vez menos piramidal para

23. Cf. o Capitulo 3.
24. Cf. Resolugao ANEEL-333/2008 e Deliberacio CVM-390/2001.

*
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dar lugar a uma estrutura policéntrica® corrobora o entendimento de
que a atipicidade dos acordos administrativos se apresenta como im-
portante mecanismo para garantir a eficicia da atuaco consensual.

Dessa forma, em sede regulamentar o Poder Piiblico detém ampla
discricionariedade para delimitar o modelo de consensualidade que
considere ser 0 mais eficiente para satisfacdo das finalidades insitas ao
setor por meio da celebragdo de acordos administrativos. Necessdrio
asseverar, porém, que o viés eminentemente pragmético da atuagdo
administrativa consensual faz com que a consensualidade seja mais
bem trabalhada com a conferéncia de relativa discricionariedade pelas
normas, para que a solu¢do negociada se coadune com o conflito apre-
sentado & Administracdo Publica. Sem a especificagdo da materialida-
de das cldusulas dos acordos administrativos fornece-se maior margem
de liberdade para que as cominagdes sejam negociadas e seu contetido
se mostre mais proximo as particularidades da situagao concreta.

4.3 Negociacdo da prerrogativa sancionadora
e celebracdo de acordos administrativos

No Capitulo 3 do trabalho buscou-se apresentar os tipos de acor-
dos substitutivos amparados no direito administrativo brasileiro e a
funcionalidade que desempenham na atua¢@o administrativa consen-
sual. Da andlise das normas que preveem os acordos substitutivos
constatou-se que tal instrumento consensual se projeta sobre a atuagdo
sancionatéria do Estado para substituir a sancido administrativa apli-
cada pelo Poder Piiblico, suspender o processo administrativo sancio-
nador ou impedir sua instauracdo. Cumpridas as obrigagdes pactuadas
nos diferentes institutos substitutivos — termos de compromisso e
termos de ajustamento de conduta, fundamentalmente —, verifica-se a
terminagdo consensual do processo.

No curso do processo sancionador, no qual serd celebrado o
acordo administrativo, verifica-se a negociacdo da prerrogativa san-
cionatéria entre Administragdo Piblica e administrado quanto (i) ao
exercicio do poder sancionador ou (ii) & medida do exercicio deste
poder, que, no exemplo da multa, principal sanc¢édo regulatoria, pode

25. Cf. Alexandre Santos de Aragdo, “A concep¢io pos-positivista do principio
da legalidade”, RDA 236/9 e ss., Rio de Janeiro, Renovar, margo-junho/2005.
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ser compreendida como arbitramento do valor cominado. Necessario
ressaltar que este tltimo caso corresponde a um acordo integrativo,
pois a san¢do administrativa, ainda que menos incisiva, serd o provi-
mento administrativo final. Todavia, em ambas as hipdteses se estd
diante da negociacio da prerrogativa sancionadora, na qualidade de
prerrogativa publica.

Com relacdio a viabilidade juridica de a Administracdo Publica
transacionar, foram enfrentados os principais argumentos de resistén-
cia: supremacia do interesse piiblico sobre o interesse privado, indis-
ponibilidade do interesse publico e inafastabilidade das prerrogativas
publicas. A conclusdo alcancada foi pela legitimidade de a Adminis-
tracdo negociar o exercicio de suas prerrogativas publicas e afasti-las
no caso concreto em prol da atuacdo administrativa consensual. No
caso da prerrogativa sancionadora, a mesma conclusio favoravel aos
acordos administrativos se aproveita.

O principio da supremacia do interesse ptiblico, tradicionalmente
construido com a finalidade de legitimar os poderes estatais, nao traz
um valor metodologico em si que determine a identificagao do inte-
resse publico na aplicacdio de sancdo administrativa. Em outros ter-
mos: a cominacio de multa ou o ato de advertir o administrado pela
prética de determinada infracdo ndo significa necessariamente satisfa-
zer o interesse puiblico, assim como celebrar acordo substitutivo de
sangdo ndo corresponde a supremacia do interesse privado.”® Diante
de um cendrio de fragmentacdo dos interesses e de implosdo entre
esferas publica e privada, ¢ necessdrio verificar a fundamentacdo da
escolha negociada de celebrar o acordo administrativo quanto as fina-
lidades de interesse puiblico a que a Administragdo Publica deve ime-
diatamente atender.” Nessa medida, a indisponibilidade do interesse
publico ndo constitui obice a celebracdo de acordos substitutivos de
sancdo, porque também este principio corresponde a uma construgao
tedrica sem adequada metodologia de aplicagdo

26.Cf.item 2.4.2.1.

27. David L. Shapiro aponta como uma das peculiaridades do processo admi-
nistrativo a flexibilidade para ado¢do dos métodos para formulacdo de politicas regu-
latérias, o que, todavia, gera o énus ao Poder Piblico de fundamentar a escolha de
um mecanismo em detrimento de outro (“The choice of rulemaking or adjudication
in the development of administrative policy”, Harvard Law Review 78/921,
1964-1965, disponivel em http://www.heinonline.org, acesso em 14.7.2009).

28. Cf. item 2.4.2.2.
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Outro argumento suscitado como restritivo a atuagdo administra-
tiva consensual consiste na inafastabilidade das prerrogativas publi-
cas, pois haveria um poder-dever da Administragdo Publica de empre-
gd-las para dotar de eficiéncia o provimento administrativo, dado o
cariter benéfico e exorbitante das prerrogativas ptiblicas. Diante de
autoriza¢do normativa, ainda que em permissivo genérico, a prerroga-
tiva sancionatéria pode ser afastada no caso concreto e dar lugar ao
acordo substitutivo de sangéo, por ser instrumental e condicionada a
finalidade publica.

Uma questdo prépria do direito administrativo sancionador que
se apresenta na disposigdo da prerrogativa sancionatéria consiste na
obrigatoriedade de o Poder Piblico sancionar infracdo apurada em
processo administrativo préprio.”

Embora a inafastabilidade das prerrogativas ptiblicas seja reco-
nhecida ndo apenas com relagdo ao poder sancionador, nesta situagio
o argumento se mostra mais forte, muito por conta da cultura repres-
siva que o direito administrativo tradicionalmente apresenta. O temor
a impunidade também pode ser indicado como fundamento para o
peso do argumento da inafastabilidade da prerrogativa sancionadora,
dado que a resposta consensual as hipdteses de responsabilidade ad-
ministrativa é relativamente recente; até a década de 1990 o direito
administrativo sancionador brasileiro conhecia apenas a resposta bi-
néria sancionar/ndo sancionar.

Importa verificar se o modelo de acordo substitutivo conformado
pelas normas admite a substitui¢ao da sancdo pelo ato consensual. O
compromisso de ajuste de conduta previstona Resolugdo ANS-48/2003,
por exemplo, impede a celebragdo de acordo substitutivo ao final do

29, Identificando os elementos poder e dever na potestade sancionatéria, Heral-
do Garcia Vitta assim dispde: “(...) podemos concluir ser obrigatéria a imposi¢io de
penalidade administrativa. Se o sujeito infringir o mandamento normativo, o funcio-
ndrio ptiblico encarregado de apurar a infracao terd o dever de iniciar o procedimento
administrativo; e, uma vez provada a conduta ilicita, devera impor-lhe a penalidade™
(A Sancdo no Direito Administrativo, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 65).
Esse autor excepciona do dever de aplicaciio de sangiio as infragdes compreendidas
no principio da bagatela. Para Celso Antonio Bandeira de Mello: “(...) uma vez iden-
tificada a ocorréncia de infragio administrativa, a autoridade ndo pode deixar de
aplicar a sangio. Com efeito, ha um dever de sancionar, e nio uma possibilidade
discriciondria de praticar ou ndo tal ato. (...)” (Curse de Direito Administrativo, cit.,
300 ed., p. 880).
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processo sancionador. Em casos dessa natureza, em que a etapa do
processo administrativo na qual serd celebrado o acordo se encontra
definida no texto normativo, ndo serd possivel substituir a sangfio
cominada por um mecanismo consensual. Também ndo serd possivel
celebrar acordos substitutivos quando houver no texto normativo ex-
pressa proibicdo a consensualidade, como se verifica no art. 17, § 12,
da lei da improbidade administrativa (Lei 8.429/1992).

Todavia, a Administracdo Publica estard legitimada a negociar o
exercicio de suas prerrogativas ptiblicas ao final do processo adminis-
trativo sancionador, para substituicdo do ato sancionatério, quando a
norma ndo especificar o tempo da transacdo ou for omissa — o que se
verifica nos casos de permissivos genéricos. Toma-se como exemplo
a Resolucdio ANEEL-333/2008, que dispde sobre o termo de compro-
misso de ajuste de conduta e autoriza a celebra¢do do instrumento
consensual da seguinte forma, em seu art. 1% “A ANEEL poder4, al-
ternativamente 4 imposi¢ao de penalidade, firmar termo de compro-
misso de ajuste de conduta — TAC com as concessiondrias, permissio-
ndrias e autorizadas de servigos e instalacdes de energia elétrica, com
vistas a adequar a conduta desses agentes as disposi¢des legais, regu-
lamentares ou contratuais”.

Dessa forma, a autorizagdo normativa da consensualidade por
permissivo genérico viabiliza a substitui¢do da sanc¢do por acordo
administrativo mesmo quando apurada a responsabilidade administra-
tiva. Tendo em vista que a leitura da legalidade mais adequada para
lidar com a consensualidade corresponde a vinculagdo negativa da
Administragdo a juridicidade, bem como & instrumentalidade das
prerrogativas publicas, condicionadas a satisfacdo das finalidades
ptiblicas, a sangdo somente ndo poderd ser substituida por acordo ad-
ministrativo quando houver expressa delimitagdo normativa do tempo
da negociacdo ou mediante explicita vedag¢do pela norma.

Ocorre que a prerrogativa sancionadora se enquadra no panorama
geral das prerrogativas ptiblicas, sendo, portanto, exorbitante e instru-
mental. Na qualidade de mecanismo instrumental ao alcance dos fins
de ordem puiblica estabelecidos nas leis-quadros ou, mesmo, no regra-
mento infralegal, a prerrogativa sancionadora pode deixar de ser exer-
cida pelo Poder Piblico no caso concreto, para alcance desses mes-
mos fins por outro modo de ag¢do, como a atuagdo administrativa
concertada. Dentro da margem de discricionariedade, a Administracio
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Publica esta adstrita ao denominado “vinculo de fim”, e deve satisfa-
zer as finalidades publicas por mecanismos os mais variados, gozando
de relativa liberdade de escolha nos limites fornecidos pelo regime
Juridico que disciplina a situaciio em concreto.

Para os acordos substitutivos de san¢do administrativa é especial-
mente cara a andlise dos efeitos esperados pela acio administrativa
para que a Administragdo Publica delibere pela consensualidade ou
pela imperatividade.” Tomando a sancdio administrativa e o acordo
substitutivo como verdadeiros mecanismos de atuacgdo administrativa,
€ possivel extrair os principais efeitos que cada um apresenta para
serem considerados na deliberagdo do Poder Ptiblico sobre o meio de
preenchimento do “vinculo em branco” entre atuagio e finalidade 3!

Com relagdo a sangfio administrativa, sobressaem os seguintes
efeitos: repressdo do infrator, recomposi¢io da legalidade, prevencio
de infracGes pelo efeito simbdlico que gera na sociedade, afirmacdo
da autoridade da Administragdo Publica perante os administrados e
persuasdo na negociagdo dos acordos administrativos.

Repressdo do infrator® e recomposigdo da legalidade sdo os efei-
tos mais lembrados pela doutrina administrativa ao trabalhar a aplica-
¢do de sangOes administrativas pelo Poder Publico.

30. A discricionariedade de decisfo ¢ a discricionariedade de escolha formam,
em conjunto, aquilo que habitualmente se designa na doutrina germénica por discri-
cionariedade dos efeitos juridicos (Rechisfolgeermessen). Quer ao 6rgio apenas
caiba ponderar sobre se hd de ou ndo de adoptar uma conduta que a lei permite mas
nao impde, quer lhe cumpra escolher entre vérios resultados positivos que a lei indica
em alternativa, quer haja de completar o tipo aberto desenhado na norma de compe-
téncia, pondo termo & indeterminagiio parcial dos efeitos, pde-se ainda a questdo de
perceber um pouco mais de perto em que consiste a tarefa levada a cabo, para melhor
dominar a natureza da autonomia exercida” (José Manuel Sérvulo Correia, Legalida-
de e Autonomia Contratual nos Contratos Administratives, cit., p- 479 — grifei).

31. Maria Jodlo Estorninho. A Fuiga para o Direito Privado, Coimbra, Livraria
Almedina, 1996, p. 204.

32. Sobre a consideragiio da sangfio administrativa como consequéncia negativa
imposta ao infrator, Rafael Munhoz de Mello assim dispde: “Como sangdo juridica
que €, a sancdo administrativa consiste numa consequéncia negativa imposta ao in-
frator de um dever juridico. A Administraciio Piblica, no exercicio de sua competén-
cia sancionadora, aplica uma medida de cardter aflitivo ao infrator. punindo-o pela
prdtica do ilicito administrativo. Dai se falar em medida aflitiva: pune-se o infrator,
impondo-lhe um mal, uma situaciio desfavordvel” (Principios Constitucionais de
Direito Administrativo Sancionador. As Sangdes Administrativas a Luz da Constitui-
cdo de 1988, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2007, p. 72).
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O principal efeito da sangdo administrativa apontado consiste no
efeito simbdlico a sociedade. Pela apurag@o da infracdo em processo
sancionador e pela repressdo do infrator, a san¢éio administrativa seria
exemplar aos demais administrados, que conformariam seu compor-
tamento as normas transgredidas, para ndo serem também sanciona-
dos como no precedente.* Trata-se da prevencio de infragoes admi-
nistrativas pela constitui¢do de incentivos negativos a tomada de
decisdo contraria ao ordenamento juridico por meio da cominagdo de
multas, adverténcias e demais sancdes administrativas.

O efeito simbdlico da sangdo € o principal indutor de medidas
repressivas incisivas, como a cominag¢éo de multas de valores notada-
mente elevados que se verifica no direito regulatério. Para tanto,
parte-se da premissa de que, quanto maior o peso da intervengdo es-
tatal, maior também serd a percep¢do da autoridade estatal. Como
consequéncia da maior intimida¢@o, o nimero de infragdes adminis-
trativas se reduziria.

Nessa medida, a afirmacio da autoridade da Administracdo Pu-
blica perante os administrados tornaria mais eficaz a disciplina esta?al
das diversas atividades privadas. No dmbito do direito regulatério,
Floriano de Azevedo Marques Neto assim demonstra a relevancia da
afirmac@o do regulador perante os regulados por meio da aplicagao de
sancgoes:

0 exercicio da fung@o punitiva possui grande importdncia. Isso ndo
s6 por constituir a puni¢do um requisito de eficdcia da atividade regula-
dora, mas também porque ¢ primacialmente pelo poder de sangdo que o
éredo regulador se afirma frente aos atores privados regulados (conces-
sionarios, permissiondrios, autorizatdrios etc.) e perante 0s administra-
dos (consumidores). Sem a ameaga potencial de sanc¢io, resta fragiliza-

33. Sobre o efeito preventivo da san¢do administrativa, Manuel Re!:»ollo_Puig
expde: “Claro que castigar si tiene una finalidad. Las sanciones admllmstranvas tienen
una finalidad, como la tienen las penas. Aqui también se puede decir que las sancio-
nes administrativas son ttiles como sistema de respaldo o tutela del ordenamiento
pues sirven para prevenir infracciones futuras y asi, aunque sea de manera indirl?cFa,
proteger los intereses piiblicos confiados a la Administracién” (“El derecho adn}mlsv
trativo sancionador”, in Diogo de Figueiredo Moreira Neto (coord.), Uma Avaliagdo
das Tendéncias do Direito Administrativo. Obra em Homenagem a Eduardo Gareia
de Enterria, Rio de Janeiro, Renovar, 2003, p. 268).
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da a autoridade regulatéria. Sem perceber a capacidade coercitiva do
regulador, sente-se o administrado desamparado

Por fim, um efeito da sangiio administrativa percebido por F4bio
Medina Osério coaduna-se com a ascensdo da atuacio administrativa
consensual por meio da recepg¢do de instrumentos consensuais no
plano normativo do direito administrativo, qual seja: a persuasio na
negociacdo prévia & celebragdo de acordos administrativos.’> A amea-
¢a da imposicdo de sangao pela Administragio Piblica consiste em
relevante elemento de barganha para celebracio de acordos mais fa-
vordveis as exigéncias piblicas. Sendo uma “arma exorbitante”, na
medida em que a prerrogativa sancionadora é por natureza exorbitan-
te, as negociagdes dos acordos substitutivos ndo sdo paritdrias, como
tende a defender parcela da doutrina ao afirmar as relagdes horizonta-
lizadas na consensualidade.

Para alcangar um dos expostos efeitos, a Administracio Piblica
pode optar por agir de forma tipica, com a cominagio de sancGes ad-
ministrativas. Apesar da dificuldade de medir os efeitos da sancdo
administrativa, que variam conforme o tipo de sangfo e a autoridade
que maneja a prerrogativa sancionadora, a exposi¢do dos principais
efeitos considerados auxilia a deliberacdo do Poder Publico sobre a
forma de exercer suas respectivas competéncias.

Por outro lado, se optar pela atuag@o administrativa consensual, a
Administragdo Piblica poderd se beneficiar de possivel reducdo de
tempo e, consequentemente, de cusfos se o acordo administrativo for
firmado antes do momento de decisdo do Poder Piiblico a respeito da
responsabilidade administrativa. No estudo do caso dos compromis-
sos de cessdo, ambos os efeitos sdo os principais motivadores da ce-
lebracio de TCC, na medida em que o tempo econémico do processo
¢ de grande valia a autoridade antitruste.

34. Floriano de Azevedo Marques Neto, “Aspectos juridicos do exercicio do
poder de sangdo por 6rgdo regulador do setor de energia elétrica”, RDA 221/354, Rio
de Janeiro, Renovar, 2000.

35. Fdbio Medina Osdrio, “O conceito de sangdio administrativa no Direito
Brasileiro™, in Diogo de Figueiredo Moreira Neto (coord.), Uma Avaliacdo das Ten-
déncias do Direito Administrativo. Obra em Homenagem a Eduardo Garcia de En-
ferria, Rio de Janeiro, Renovar, 2003, p. 319,




284 SANCAO E ACORDO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Também poderd limitar os riscos da judicializa¢do com a cele-
bracdd de acordo administrativo, pois a consensualidade determina o
cumprimento espontineo da avenca pelos compromissdrios, sem
questionamento em juizo, a principio, das decisdes tomadas pelo Po-
der Piblico. No entanto, deve-se salientar a possibilidade de o acordo
administrativo ser judicializado por terceiros estranhos a relagéo con-
sensual, para garantir que seus direitos ndo sejam restringidos ou su-
primidos pelo cumprimento das obrigages pactuadas.

Outro efeito relacionado aos acordos substitutivos corresponde a
imediata resposta a sociedade sobre fatos que exijam provimento
administrativo, que se relaciona diretamente com a celeridade proces-
sual. A pronta resposta estatal propiciada pelos acordos substitutivos
confere & Administragiio Piblica maior efetividade no cumprimento
de suas competéncias, pela afirmacdo de sua capacidade institucional
para efetivamente disciplinar as correspondentes atividades privadas.

Nessa medida, os acordos substitutivos se afirmam no direito
administrativo brasileiro, e isso fica claro com o estudo da consensua-
lidade no direito antitruste, para contornar problemas institucionais
relacionados ao enforcement da decisao sancionatéria. Tendo em vista
que a multa consiste na principal sangdo administrativa, seu baixo
recolhimento e sua alta judicializa¢do, seja em razao do recurso do
sancionado ao Judicidrio, seja mediante a¢@o de execucdo fiscal para
recebimento do crédito pelo Poder Publico, estimulam-no a adotar
mecanismos concertados.

Os acordos substitutivos ainda podem ser preferidos a sangao
caso a Administracdio Publica escolha por disciplinar determinada si-
tuagdo fatica por meio de cominacdes positivas ou negativas pactua-
das com o compromissério. Ao invés de recolher determinada quantia
por meio da multa, a Administragio pode compreender como mais
eficiente ao caso concreto estabelecer a obrigacdes de cessar determi-
nada prética e de adotar um conjunto de comportamentos que impe-
cam futuras infra¢des administrativas.

N#o necessariamente os acordos substitutivos serdo mais eficien-
tes que o prosseguimento de processo sancionador para apuragdo de
responsabilidade administrativa ou que a aplicaciio de sangdo. A de-
terminagio da eficiéncia da decisdo depende do desenho do acordo
substitutivo definido pelas normas que o disciplinam, da capacidade
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institucional do ente administrativo que maneje a prerrogativa impe-
rativa e das peculiaridades do caso concreto. O mais relevante € que
a opclo pela atuagdo administrativa consensual seja motivada no
ambito do processo administrativo.

Poder Publico ou particular podem, indistintamente, apresentar
propostas de acordos substitutivos, conforme a formalizacdo exigida
em norma. A celebragio do acordo substitutivo depende do consenti-
mento de ambas as partes, publica e privada, imprescindivel para
marcar a bilateralidade que caracteriza o ato consensual *® Ndo ha que
se afirmar, portanto, um direito a celebrag¢o de acordo administrativo
ao particular com a apresentagio de proposta pela Administragdo Pu-
blica ou pelo préprio particular. O mesmo direito a atuagdo adminis-
trativa consensual também ndo pode ser pleiteado pelo particular in-
vocando precedente de mesma natureza em que tenha sido firmado o
pacto ou comportamento consolidado.

A celebracio de acordo substitutivo encontra-se envolta na discri-
cionariedade administrativa, o que implica afirmar que a atuacdo im-
perativa ou a consensual sfo op¢des colocadas a disposigao da Admi-
nistracdo Publica, para escolha dentro da margem de liberdade
conferida pelo ordenamento juridico. Desde que procedimental e de-
vidamente fundamentada, a Administracéio pode prosseguir o proces-
so sancionador e, comprovada a responsabilidade administrativa,
aplicar a sanc@o ou celebrar acordo substitutivo, mediante consenti-
mento do administrado, apés etapa de negociagdo da prerrogativa
sancionatéria. Ademais, a celebrac@o de acordo substitutivo também
ndo pode ser considerada um direito oponivel pelo particular com
fulcro no principio da igualdade, pelo fato de cada caso ser notada-
mente particular em relacdo a outro.

4.4 Controle judicial dos acordos substitutivos

A questdo do controle dos atos administrativos consiste em um
dos principais temas do direito administrativo. Se originalmente o

36. O consentimento para celebragfio de acordo substitutivo remete & questdo da
autonomia da vontade no direito administrativo. Maria Jodo Estorninho indica que
nio se trata propriamente de reconhecer a autonomia da vontade na Administragao
Piblica, mas, antes, da competéncia para transacionar (A Fuga para o Direito Priva-
do, cit., p. 199).
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controle das decisdes tomadas pela Administracéio Piblica era emba-
sado g partir do principio da separaciio de Poderes, atualmente a su-
pervisdo dos atos se encontra em contexto mais complexo, que envol-
ve temas como capacidade institucional, eficiéncia da organizagio
administrativa, qualidade técnica dos provimentos e, mesmo, usurpa-
¢do de competéncia administrativa.

A questao do controle dos acordos administrativos € central a
eficdcia da atuagdo administrativa consensual.

Recorrentes questionamentos sobre os acordos celebrados pela
Administrac@io Publica podem comprometer a efetividade da medida
concertada e, no extremo, levar a inutilidade desse instrumento. A
substitui¢do da decisdio administrativa, consensual ou imperativa de
negativa do consenso, pelo Judicidrio ou por outra autoridade admi-
nistrativa pode colocar em xeque a competéncia dos 6rgéos e entes
administrativos de agir de forma concertada e gerar, assim, incentivo
negativo a negociacio das prerrogativas ptiblicas.

O fato ¢ que a judicializag@o ou o controle procedido pela prépria
Administrac@o dos acordos administrativos sdo contrrios a 16gica do
consenso, que se volta a evitar ou resolver os conflitos, e ndo a pro-
longa-los ou, mesmo, transmiti-los a outras instincias (de controle).
Tanto € assim, que a maioria dos compromissos de cessagao estuda-
dos prevé o distrato do acordo substitutivo caso o compromissario
questione seus termos em jufzo.

Contudo, ndo se nega o controle da atuacfio administrativa con-
sensual. Seja por forca do art. 52, XXXV, da CF, seja pela prépria or-
ganizacdo administrativa, € inafastdvel o controle dos atos consen-
suais. Além da obrigatoriedade constitucional e legal, o controle da
consensualidade também se mostra relevante para a garantia da regu-
laridade deste modo de acdo administrativa bem como da credibilida-
de dos acordos substitutivos, na medida em que diminuem os riscos
de captura.

Ha que se reconhecer um formato diferente de controle dos acor-
dos administrativos, para concomitante garantia da regularidade e da
efetividade da atuacdo administrativa consensual. A questdo corres-
ponde, portanto, a saber qual € a medida do controle dos acordos que
ndo comprometa sua eficicia. Os proximos itens pretendem responder
a ela com relag@o ao controle interno e externo dos acordos substitu-
tivos de sancdo, este concentrado no controle judicial.
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Exatamente por colocar em evidéncia o principio da separagdo de
Poderes, o controle externo da Administracéo Publica procedido pelo
Legislativo e pelo Judicidrio tem suscitado calorosos debates sobre 0s
fundamentos e limites da intervencéo dos Poderes na atuagdo admi-
nistrativa. Nessa medida, a discussdo sobre o controle judicial dos
atos administrativos se destaca e pode, hoje, ser considerada como um
dos principais temas da agenda tedrica do direito administrativo, ante
a proeminéncia do Judicidrio no cendrio juridico-politico.

O cldssico tema do controle judicial dos atos administrativos
parte de premissas sélidas na teoria do direito administrativo, quais
sejam: (i) diferenciagiio entre vinculagdo e discricionariedade; (ii)
existéncia do conceito de mérito na discricionariedade, corresponden-
do ao espaco de apreciacdo subjetiva da Administracdo, geralmente
resumido no bindmio oportunidade/conveniéncia; e (iii) o controle
judicial dos atos administrativos corresponde ao exame de legalidade:
portanto, sem apreciacdo do mérito do ato discriciondrio e com pleno
controle judicial dos atos vinculados.

Essas premissas foram primeiramente estruturadas com o adven-
to do Estado de Direito, quando se verificou a submissdo do entéo
Estado de Policia, marcado pela absoluta soberania estatal, ao ordena-
mento juridico, em uma relacdo de legalidade. Onde antes havia a
arbitrariedade passa-se a reconhecer a discricionariedade, pois cir-
cunscrita pelo regime juridico-administrativo. A primeira teoria de
controle correspondeu, portanto, a insindicabilidade dos atos admi-
nistrativos. De acordo com uma visdo rigida da separagdo de Poderes,
os atos administrativos representavam a exteriorizagdo da fungdo pu-
blica, de forma que ao Judicidrio seria defeso interferir no exercicio
desta competéncia tipica do Executivo, sob pena de usurpacéo dos
Poderes.

No plano do direito administrativo brasileiro o que se tem perce-
bido nos dltimos anos é uma tendéncia de ampliagdo do controle,
verificada pelo aumento das teorias de controle dos atos administrati-
vos como resposta ao aumento da discricionariedade da Administra-
ciio Piiblica propiciado pelo aumento do niimero de normas de textura
aberta para viabilizar a execugo das diversas competéncias assumi-
das pelo Estado Social de Direito. Na pratica do controle da atuacao
administrativa pelo Judicidrio constatam-se o aumento da legalidade
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e a correspondente reducdo do mérito administrativo, tanto que se
mostrg dificil tracar os limites entre legalidade e mérito.’

Dessa forma, diversas teorias foram construidas com o propésito
de fortificar o controle judicial dos atos administrativos.*® como a
teoria dos elementos dos atos administrativos, que considera como
vinculados os elementos competéncia, forma e finalidade do ato ad-
ministrativo, ainda que o ato seja discriciondrio, permitindo, assim, o
controle judicial destes elementos. Nessa linha também figuram a
teoria do desvio de poder® e a teoria dos motivos determinantes *°
que permitem, respectivamente, a apreciagio jurisdicional da finalida-
de e das causas que ensejaram a produgdo do ato administrativo.

Atualmente evidencia-se a tendéncia de controle judicial dos atos
administrativos com base em principios, em especial os principios da
proporcionalidade e da razoabilidade.*' E recente tradigdo do STF, por

37. Cf. Marcos Paulo Verissimo, “Controle judicial da atividade normativa das
agéncias reguladoras”. in Alexandre Santos de Aragdo (coord.), O Poder Normativo
das Agéncias Reguladoras, Rio de Janeiro, Forense, 2006, p. 408,

38. O comportamento de controle mais incisivo dos atos administrativos pelo
Judicidrio € identificado como ativismo judicial, ao contririo da deferéncia judicial
aos atos do Poder Piblico, pelo qual o Judicidrio deixa de proceder i revisdo dos
provimentos administrativos (cf. Daniel Wang, Juliana Palma e Daniel Colombo,
“Revisdo judicial dos atos das agéncias reguladoras: uma anilise da jurisprudéncia
brasileira”, in Mério Gomes Schapiro (org.), Direito Econémico Regulatério, Sio
Paulo, Saraiva, 2010.

39.%(...) entende-se por desvio de poder a utilizagdo de uma competéncia em
desacordo com a finalidade que lhe preside a institui¢fio. (...). Tratando-se, como se
trata, de um comportamento que desgarra do fim legal, ¢, em suma, uma transgressio
da lei. Por isso o controle jurisdicional do desvio de poder é um controle de legalida-
de estrita” (Celso Anténio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Juris-
dicional, 2* ed., 11* tir., Sio Paulo, Malheiros Editores, 2012, pp. 56-57).

40. “Segundo essa teoria, [feoria dos motivos determinantes] os motivos apre-
sentados pelo agente como justificativas do ato associam-se 4 validade do ato e vin-
culam o préprio agente. Isso significa, na prética, que a existéncia dos fatos, 0 enqua-
dramento errado dos fatos aos preceitos legais, a inexisténcia da hipétese legal
embasadora, por exemplo, afetam a validade do ato, ainda que néio haja obrigatorie-
dade de motivar” (Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, 12° ed.. Sio
Paulo, Ed. RT, 2008, p. 137).

41. Em pesquisa realizada por Daniel Wang, Juliana Palma e Daniel Colombo
constatou-se que 48,77% dos atos das agéncias reguladoras estudadas foram manti-
dos com fundamento em principios, ao passo que em 42,62% dos casos de revisio
dos atos regulatérios a fundamentagdo se embasou em principios (“Revisdo judicial
dos atos das agéncias reguladoras: uma andlise da jurisprudéncia brasileira”, cit., in
Mirio Gomes Schapiro (org.), Direito Econémico Regulatorio.

oo
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exemplo, decidir questdes de direito ptblico a partir da aplicacio de
determinados principios, com formulacdo de metodologia para lidar
com o uso dos mesmos, como se verifica com a proporcionalidade e
a igualdade. A revisdo dos atos administrativos com base em princi-
pios consiste em mecanismo mais incisivo de controle judicial da
Administra¢do Publica, alinhando-se a tendéncia de ampliacdo da in-
cidéncia do Judicidrio sobre as decisdes administrativas.*

Todas as teorias expostas corroboram a ampliagdo do conceito de
legalidade e, consequentemente, o fortalecimento do controle judicial
dos atos administrativos, que passa a abranger o que era originalmen-
te entendido como mérito administrativo. A premissa de diferenciar
andlise de mérito e andlise de legalidade se mostra, portanto, pouco
titil para lidar com o atual modelo de atuacdo administrativa, especial-
mente quando levado ao campo da regulacdo ou, mesmo, da consen-
sualidade. Dessa forma, a dificuldade em tracar fronteiras precisas
entre vinculag¢do e discricionariedade enseja a adocdo de graus de
controle judicial da Administracdo Publica,” por meio do qual deter-
minados tipos de atos demandariam controle mais detido do Judicid-
rio, a0 passo que outros determinariam uma postura de deferéncia do
juiz em relagdo a decisdo administrativa.

A incipiente doutrina de deferéncia judicial no Brasil recebeu
forte influéncia do Direito Norte-Americano, cuja lei de processo
administrativo (APA — Administrative Procedure Act) possui norma
propria para restringir a andlise do Judicidrio sobre decisdes razoz’wei.s
e técnicas tomadas pelas agéncias reguladoras.* Nessa medida, a self-
restraint doctrine ja possui bases solidas neste sistema administrativo,
contando com variados casos judiciais de deferéncia a partir do lead-
ing case “Chevron”.

Natural, portanto, que a questdo da deferéncia judicial comegas-
se a ganhar projecdo com a introdugfo do modelo de agéncias regu-

42. Diante do cendrio de julgamento dos atos administrativos com uso cada vez
maior de principios, Carlos Ari Sundfeld determina ser 6nus do juiz uma ﬁu}dameu-
tagdo mais robusta nos casos que envolvam aplicagéo de principios pelo julgador
(“Principio € preguiga?”, in Direito Administrativo para Céticos. Sdo Paulo, Malhei-
ros Editores, 2012, pp. 60-84).

43. Cf. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Adminisirativo. Direitos
Fundamentais, Democracia e Constitucionalizagdo, cit., p. 274. .

44, APA: “§ 701. This chapter [revisdo judicial] applies, according to the provi-
sions thereof, except to the extent that: (1) statutes preclude judicial review; or (2)
agency action is commited to agency discretion by law™.
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ladoras no cendrio institucional brasileiro. No 4mbito da regulagio, o
controle judicial das decisdes regulatérias pode colocar em questio-
namento a capacidade institucional da agéncia de executar suas com-
peténcias, bem como a autoridade necessdria para se afirmar perante
os regulados e, assim, proceder & regulacdo. Em outros termos: a
substituicdo da decisfio regulatdria pela decisdo judicial gera certa
ordem de efeitos que minariam a fung@o de disciplina setorial das
agéncias reguladoras.

O amplo debate envolvendo os fundamentos e limites do contro-
le judicial da Administracdo Piblica engrandece no cendrio regulaté-
rio do Estado, razdo pela qual as principais discussdes sobre a defe-
réncia judicial se encontram na literatura sobre regulacdo — o que néo
impede a extensdo de suas consideracdes para todas as demais ativi-
dades estatais desempenhadas pela Administracdo direta e indireta.

O atual estado do debate do controle judicial da Administragdo
Ptblica contempla tanto as teorias de controle, que ainda sdo larga-
mente utilizadas pelo Judicidrio, quanto a doutrina de deferéncia judi-
cial. Com relacdio a esta doutrina, as discussoes voltam-se a identifi-
cacdo dos critérios que determinariam uma postura de deferéncia do
Judicidrio quando da andlise das decisdes administrativas.

Para Gustavo Binenbojm se haveria de reconhecer como sian-
dards ao controle judicial da Administracdo Publica a restri¢do aos
direitos fundamentais determinada pela decisdo administrativa, a ob-
Jetividade do comando legal — hipéteses, estas, que predicam um
controle judicial mais incisivo —, a tecnicidade da matéria sub judice,
a politica envolvida na deliberacdo administrativa e o grau participa-
¢fo administrativa. Nestes tltimos casos o grau de controle Judmla[
haveria de ser mais ténue *

Também € interessante apresentar os fatores considerados por
Marcos Paulo Verissimo para legitimar uma postura de deferéncia pelo
Judicidrio na andlise de atos administrativos: seriedade, imparcialidade
e comprometimento do ente que proferiu a decisdo administrativa, grau
de abertura a participacdo administrativa dado pela autoridade anterior-
mente A tomada de decisdo, transparéncia do processo administrativo

45. Gustavo Binenbojm, Uma Teoria do Direito Administrativo. Direitos Fun-
damentais, Democracia e Constitucionalizacdo, cit., pp. 235-236.
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no qual esta tenha sido formulada e compatibilidade do ato praticado
com orientac@o consolidada no ente ou 6rgdo administrativo.*

Alexandre Santos de Aragdo sustenta que nos casos de divida
quanto ao ato praticado, e sendo a decisdo administrativa razodvel, o
Judicidrio nfio estaria autorizado a rever os atos das agéncias regulado-

as.”” Isso se deve fundamentalmente a expressiva margem de liberdade
conferida pela lei ao regulador, que detém cardter técnico-especializado.

Reconhecendo um cendrio de aumento do controle da Adminis-
tracdo Piblica pelo Judicidrio nos casos de discricionariedade admi-
nistrativa, Floriano de Azevedo Marques Neto propde que essa andli-
se judicial recaia sobre a motivac@o da decis@o tomada pelo Poder
Piblico.*® Nessa linha de andlise, Paulo Todescan Lessa Mattos limita
o papel do juiz controlador a apreciar a adequacio da motivagdo dos
efeitos esperados pela medida administrativa aos efeitos efetivamente
gerados® (algo proximo da avaliagdo de impacto regulatério).

A breve coleg@o das teses sobre a deferéncia judicial em face das
decisdes administrativas, recolhidas do debate sobre o controle da
regulagdo pelo Judicidrio, tem por finalidade demonstrar quais crité-
rios tém sido considerados atualmente para limitar a ingeréncia do
Judiciério sobre a atuacéio administrativa. Especialmente sobre certas
atividades consideradas sensiveis, como o ato regulatdrio, o controle
judicial passa a ser debatido com a finalidade de minimizar os efeitos
sobre a efetividade da atuacdo administrativa.

Na atuag@o administrativa consensual a revisdo judicial dos acor-
dos substitutivos pode levar & nefasta consequéncia de inviabilizar a
prética da consensualidade na Administracdo Publica.

46. Marcos Paulo Verissimo, “Controle judicial da atividade normativa das
agéncias reguladoras™, cit., in Alexandre Santos de Aragdo (coord.), O Poder Norma-
tivo das Agéncias Reguladoras, p. 413.

47. Alexandre Santos de Aragdo, Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direi-
to Administrativo Econémico, 2* ed., Rio de Janeiro, Forense, 2006, pp. 350-351.

48. Floriano de Azevedo Marques Neto, “Discricionariedade administrativa e
controle judicial da Administracdo”, Farum Administrativo: Direito Piiblico 2/471, n.
14, Belo Horizonte, abril/2002 (disponivel em htip:/ibdjur.stj jus.bridspace/handle!
2011144942, acesso em 8.2.2012).

49, Paulo Todescan Lessa Mattos, “Autonomia deciséria, discricionariedade
administrativa e legitimidade da funcgéio reguladora do Estado no debate juridico
brasileiro”, RDPE 12/194, Belo Horizonte, Férum, 2003.
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Primeiramente, reiteradas invalidag¢oes de cldusulas ou da inte-
gralidade dos acordos pode ocasionar perda de eficiéncia da decisdo
construida no caso concreto. Se uma das externalidades positivas dos
acordos substitutivos corresponde a criagdo de uma solucfo (mais)
eficiente ao problema analisado — ou seja, assungao de obrigacGes em
detrimento da aplica¢do de san¢do administrativa —, a revisdo judicial
pode significar perda de eficiéncia, na medida em que o compromis-
sério ndo mais se vincula a cominagéo pactuada.

Além da perda de eficiéncia pela substituiciio do ato consensual
pela decisao judicial, também os efeitos diretamente relacionados ao
acordo substitutivo sdo comprometidos, como a redugio de tempo e
de custos, a imediata resposta a sociedade e o custo reputacional, que
se mantém diante de uma possivel condenagdo administrativa ou,
mesmo, judicial.

Na ponta, a revisdo judicial dos acordos administrativos gera in-
centivo negativo a consensualidade na Administracdo Publica, fo-
mentando o comportamento repressivo nos processos administrativos
sancionadores. De fato, a pratica da substitui¢@o dos atos consensuais
pelo Judicidrio desestimula a celebragdo de novos acordos administra-
tivos, pois carecem de efetividade.

A negociacdo travada entre Administracdo Publica e administra-
do, que toma consideravel tempo e envolve custos considerdveis, é
frustrada. A competéncia da autoridade administrativa de celebrar
acordos substitutivos € colocada em questionamento — questionamen-
to, esse, que, inclusive, alcanca a capacidade institucional da Admi-
nistracdo de exercer suas correspondentes fungdes. Decorréncia do
exposto € a solidificacdo da atuag@o sancionatdria como resposta es-
tatal a prdticas que poderiam ter um desfecho criativo e mais adequa-
do a superacgdo do problema concreto, restando inutilizada importante
ferramenta de agdo administrativa.

Importante ressaltar que os efeitos expostos decorrem do reitera-
do comportamento de revisdo judicial dos acordos substitutivos, que
implica substitui¢cdo do ato consensual pela decis@o do Judicidrio. Nao
se questiona a andlise judicial dos acordos negociados e celebrados
pela Administragdo Publica, tendo em vista o principio da inafastabi-
lidade do controle do Poder Judicidrio, previsto no art. 52, XXXV, da
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CE* O juiz tem legitimidade para apreciar os acordos substitutivos
firmados pelo érgdo ou ente administrativo autorizado; todavia, o
exercicio dessa competéncia assume certos contornos, para evitar o
aperfeicoamento dos efeitos acima descritos.

A postura de deferéncia judicial com relag@o aos atos administra-
tivos nio é desconhecido do direito administrativo. Se retomarmos o
primeiro momento do debate, a regra da insindicabilidade dos atos
praticados pelo Poder Piiblico confirma a postura de deferéncia, assim
como a nogio de mérito administrativo, que mais recentemente se
construiu. A justificativa formal da postura de deferéncia tradicional-
mente corresponde ao principio da separagdo de Poderes, mas hoje
interagem outros motivos que fundamentam a deferéncia, como a
capacidade institucional da Administrac@o Publica, tecnicamente ca-
pacitada para lidar com as matérias atinentes a sua esfera de compe-
téncia, e o maior grau de proximidade com o problema.

No caso dos acordos substitutivos ambas as justificativas de de-
feréncia sdo reconhecidas. Da andlise dos compromissos de cessacao
do CADE, por exemplo, notam-se a tecnicidade das clausulas dos
termos e a proximidade da autoridade antitruste com a conduta apura-
da. Principalmente nos acordos mais recentes, constata-se estreito
relacionamento das cominacdes com a conduta, bem como o contetido
técnico que tais cldusulas apresentam. A proximidade da autoridade
antitruste com o problema ¢ evidenciada no processo administrativo e
na negociagfo prévia a celebragdo dos TCCs, esta nos acordos cele-
brados principalmente a partir de 2006, que conferem a autoridade
administrativa dimensdo mais aprofundada do problema em analise.

A consensualidade constitui, enfim, standard ao controle judicial
da Administracéo Publica.

Pela consideragiio da consensualidade como standard, tem-se que
os acordos celebrados pela Administrago Piblica com o administrado
ap6s a etapa de negociacdo ndo podem ser substituidos por outra deci-
sd0 que o juiz repute como a mais adequada ao caso concreto. A prefe-
réncia do acordo substitutivo i decisdo judicial decorre da valorizagdo
da negociacio do exercicio das prerrogativas piblicas no processo ad-

50. CE, art. 5¢, XXXV: “XXXV - a lei ndio excluird da apreciagio do Poder
Judicidrio lesiio ou ameaga a direito; (...)".
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]‘l‘.lmlStl‘aHVO, e, nessa medida, do préprio instrumento do acordo admi-
nistratvo na satisfagdo das finalidades puiblicas pela via concertada

Djassa forma, o papel do juiz na atuacio administrativa conse-
sual nfo estd propriamente em analisar a resposta estatal mais eficien-
te ao caso concreto e, assim, escolher entre atuagdo imperativa por
meio dp aplicagdo de sancio e atuagio consensual. Trata-se de com-
peténcia detida pelas autoridades administrativas cujo regime juridico
recepciona instrumentos consensuais. Quando da andlise dos acordos
celebrados pela Administragéo Publica, o juiz deve assumir postura de
deferéncia & decisdo administrativa, sem se imiscuir no controle nos
termos do referido art. 52, XXXV, da CF.

Quando da anilise dos acordos administrativos, o Juiz deve des-
locar o foco de andlise do ato final para o processo administrativo
dado que a consensualidade se procede ao longo do decurso procedi-’
mental, onde se verifica a negociacio entre Poder Piblico e particular.

O juiz deve assegurar o devido processo legal na celebracao dos
apordos administrativos, de forma a que sejam observados todos os
ritos processuais e demais exigéncias normativas na atuacio adminis-
trativa consensual. Na atuac@io consensual o Judicidrio cumpre o rele-
vante papel de impedir a captura da Administracdo Piiblica a partir do
controle do processo administrativo sancionador no qual serd celebra-
d(g 0 acqrdo substitutivo. Cabe ao Judicidrio assegurar uma negocia-
¢do efetivamente processual, que seja desenvolvida no ambito do
processo .administrativo. Pode, para tanto, exigir a publicagio das atas
de negocmgﬁo entre Poder Publico e particular, ainda que ex post, o
que ndo necessariamente implica transcrigdo das tratativas, que pode-
ria minar a estratégia negocial da Administracio tanto no processo
sancionador em pauta quanto nos casos futuros.

Sual principal atribuigdo €, entdo, garantir a regularidade do de-
selzv.oivnnento da consensualidade, mas também se estende para a
analise dos efeitos do acordo efetivado pela Administracdo Publica
na mfedida em que as clausulas pactuadas ndo devem impedir ou res:
tringir direitos de terceiros estranhos a avenca.

Assim, o juiz deve verificar a licitude das cldusulas estabelecidas
nos termos. As obrigacGes pactuadas precisam estar amparadas no
conceito de legalidade, o que ndo necessariamente implica previsdo
expressa nas normas que compoem o regime juridico do acordo subs-
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titutivo. Foi visto no item 4.2 que a legalidade na seara da consensua-
lidade é interpretada em sua acepgdo negativa, conferindo margens a
atipicidade para melhor conformagéo do mecanismo consensual. Tal
compreensio da legalidade exige que o juiz examine a juridicidade
dos termos pactuados, para verificar se o contetido ¢ contrdrio ao or-
denamento legal, isto €, se as obrigagdes pactuadas sdo defesas em lei,
por constituirem qualquer espécie de ilicito.

De semelhante modo, a forma do acordo substitutivo integra o
campo de andlise judicial da consensualidade no processo administra-
tivo sancionador. Caso se verifique que determinados requisitos nor-
mativos nio foram atendidos, a exemplo da auséncia de cldusulas
obrigatérias, ou que a forma empregada € defesa em norma, o juiz
pode invalidar o acordo substitutivo e remeté-lo ao érgdo ou ente
administrativo compromitente, para que sane a irregularidade.

4.5 Um dilema comum: a cultura repressiva
no direito administrativo brasileiro

Dentre as conclusdes extraidas do presente capitulo, o estudo
te6rico permitiu evidenciar que a consensualidade imp&e novas leitu-
ras de cldssicas teorias do direito administrativo, a exemplo da legali-
dade e do controle judicial, dada a dindmica de atuagdo por meio de
acordos administrativos, que ndo se coaduna com as construgoes
te6ricas erigidas no contexto do Estado Liberal para lidar com o mo-
delo de atuacdo administrativa tipica.

A primeira vista, a necessidade de conferir novas interpretacoes a
nocdes tedricas sedimentadas poderia restringir a adogao de acordos
administrativos — notadamente os acordos substitutivos de san¢ao —
pelo Poder Publico para satisfazer as finalidades publicas. No entanto,
deve-se ter em conta que a consensualidade certamente ndo € o inico
motivador da revisdo das teorias do direito administrativo. Na verda-
de. a consensualidade encontra-se em um panorama maior de conjun-
tura, que envolve, dentre outros elementos, parcerias publico-priva-
das, participagdo administrativa, regulacdo, governanca publica e
eficiéncia e implosdo da dicotomia publico-privado.’’ Nessa medida,

51. Sobre as transformagdes do direito administrativo, cf. Sabino Cassese, “As
transformacdes do direito administrativo do século XIX ao XXI”, Interesse Piiblico
24/13-23, Belo Horizonte, Férum, 2004.
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€ o atual panorama em que a contemporinea Administragdo Publica se
encqnitra que enseja a revisitacdo das bases do direito administrativo.

Eventual baixo emprego dos acordos substitutivos de sancao nao
devet ser atr'ibuido, portanto, a releitura das teorias cldssicas do direito
administrativo que seu manejo determina. Como visto, trata-se de um
panorama maior de revisdo do arcabougo teérico, tendo em vista as
pr}atl'cas de gestdo que comegam a se estabelecer na Administra¢ao
Piblica e 0 novo panorama institucional determinado especialmente
apésf a Reforma do Estado, matizado pelas diretrizes de eficiéncia e
participacdo administrativa. No entanto, deve-se indicar a ainda forte
c.ultura repressiva que hd no &mbito da Administragiio Piblica — esse
51m,.elernent0 capaz de inviabilizar a consensualidade na atividade:
sancionatoria do Estado.

A cultura repressiva evidenciada no Poder Piblico deve-se, basi-
camente, a quatro fatores: (i) legado histérico da Administracio Pablica
CcOmo cer?tro de exercicio da autoridade estatal; (ii) compreensdo da
prerrogativa sancionadora como dever-poder; (iii) valorizacdo dos efei-
tos da sa}lgﬁo administrativa; e (iv) demanda repressiva tanto por parte
da prépria Administracdo Piiblica quanto pelos orgdos de controle.

A primeira base de sustentag@o da cultura repressiva corresponde
a0 legado histdrico da Administracido Pablica como centro de exerci-
cio da qutoridade estatal, notadamente efetivada por meio de restri-
¢oes a direitos e liberdades dos particulares com fundamento no poder
de' policia.>* Para investigar esse fator faz-se necessdrio remontar i
origem do direito administrativo.

Nos moldes como é hoje concebida, a Administracdo Publica
nasce de um aparato arbitrério, delineado pelo Estado de Policia. Na
clasglca teoria do direito administrativo, estruturada na visdo europeia
continental do século XIX sobre o Antigo Regime, o Poder Publico

_ 52."Na visdo cldssica, o instrumento juridico mais utilizado era a norma juridi-
ca, interpretada como padrdo de conduta de observancia obrigatoria sob coercio es-
tatal. Segundo essa concepgio, as normas tém de ser dotadasbde sancao consgistentc
numa conseguéncia de cunho negativo respaldada pelo poder estatal. A’auséncia de
sangdo .conf:gura um defeito normativo. Essa proposta se relaciona com uma concep-
cdo 96 mtcr:vengﬁo estatal predominantemente autoritativa. Sob esse prisma, o Estac?o
Impoe ¢ exige comportamentos, os quais devem ser satisfeitos pelos particu’lares sob
pena de sofrerem puni¢des derivadas do exercicio dos poderes de império flbl‘ico”
(Marcal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo, cit., 4" ed., p- 569). ’

-
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correspondia 2 figura do monarca soberano, cuja vontade era o funda-
mento tnico da ordenagfio da sociedade, com a qual estabelecia rela-
cionamento absolutista.®* A producdo legislativa ndo era vinculante
para o soberano, e os particulares eram, entao, compreendidos como
stiditos do poder de autoridade externalizado pelo monarca.™

A contemporinea Administrac@o Publica surge como um aparato
burocritico “domesticado”, reformado e submetido & ordem juridi-
ca.®® Supera, portanto, a condigéo de arbitrariedade de suas agoes. mas
perpetua privilégios préprios do Estado de Policia para o exercicio da
fungo coercitiva sob a batuta do direito administrativo.*® Se. por um
Jado, o direito administrativo recepciona certos aspectos do Estado de
Policia, em um viés marcadamente autoritdrio,” por outro, surge com
a missdo histérica de defender os direitos e garantias individuais fren-
te & Administracdo Publica.™®

Por esta atribui¢o do direito administrativo se reconhece o lega-
do histérico da Administracdo Piblica em exercer com pungéncia 0

53. Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Adminisirativo, 22* ed.. 530

Paulo, Atlas, 2009, p. 1.

54. 1dem, ibidem.

55. Odete Medauar indica o debate suscitado em torno do papel do nascimento
do direito administrativo, se de ruptura com o modelo do Antigo Regime ou de con-
tinuidade dos institutos e normas formulados sob a égide do Estado Absolutista. Po-
sicionando-se no debate, a autora sustenta que “melhor se configura orientagéo que
leva em conta os dois aspectos, sem extremos, para vincular o direito administrativo
2 Revoluciio Francesa em termos de principios, niio em virtude da origem de um tipo
de organizacio; e para levar em conta nogdes e mesmo praticas do Antigo Regime
acolhidas em parte pelo Direito em formagdo, embora em outro contexto sociopoliti-
co” (O Direito Administrativo em Evolugdo, cit., 2* ed., p. 21y

56. “Desta forma, do Estado Absoluto para o Estado Liberal “a ruptura nio é
total: por baixo dos principios ideolGgicos e estruturais definidores do Estado Cons-
titucional existem linhas de continuidade, através das quais sio vertidos e conseguem
sobreviver contetidos do Antigo Regime ™ (Vasco Manuel da Silva, Em Busca do Ato
Administrativo Perdido, Coimbra, Livraria Almedina, 2006, p. 39).

57. Cf. Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo,
21 od.. vol. I, Madri, Centro de Estudios Ramén Areces, 1999, pp. 44 e ss.

58. <O direito administrativo surge, no ambito do Direito e dos Estados Moder-
nos, como um fenomenal instrumento capaz de ser, a um sé tempo, um instrumento
de acdo do poder politico e um arcabougo de regras e principios voltados & sua limi-
tacdo, direcionado a procurar ‘os meios e estruturas que assegurem um intervencio-
nismo estatal aceitdvel’” (Floriano de Azevedo Marques Neto, Regulagdo Estatal e
Interesses Piiblicos. So Paulo, Malheiros Editores, 2002, pp. 61-62).
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poder de autoridade estatal, aplicar san¢des e impor medidas de poli-
cia, pois corresponde a uma estrutura de poder centralizado. Nas pa-
lavras de Floriano de Azevedo Marques Neto:

O fato é que toda a formulagiio tedrica do direito administrativo
(quer nos seus primérdios do Estado de Policia, quer ao longo de sua
evolucdo, quer, ainda, posteriormente, no periodo assim chamado de
Estado de Direito) é erguida em torno e com vistas ao tratamento das
relagdes que envolvem a autoridade piblica. (...).

Inarreddvel. portanto, desde esta concepgio, [supremacia do interes-
se piiblico] que subjaz ao direito administrativo um forte viés autoritdrio
(sem dar ao termo, aqui, concep¢ao pejorativa ou tampouco valorativa),
traduzido na dependéncia ontologica de um Estado unificado, centrali-
zado e detentor de um poder de tal forma consolidado e prevalecente
que se faz necessario um conjunto de regras para limit-lo.®

O segundo sustentdculo da cultura repressiva na Administragiio
Publica consiste na compreensdo da prerrogativa sancionatéria como
um poder-dever inescusdvel. Este aspecto se relaciona com a questdo
da inafastabilidade das prerrogativas piblicas, jd enfrentada neste
trabalho, consistindo na inviabilidade de a autoridade estatal deixar de
recorrer a san¢do administrativa quando apurada a responsabilidade
administrativa.

A imposi¢io de medidas aflitivas aquele que incorreu em infra-
¢do administrativa parece ser a finalidade da Administra¢do Publica
ao lidar com o descumprimento de comandos normativos de sua alga-
da. Reconhece-se, assim, a demanda repressiva para evitar a cogitada
“impunidade” daquele que incorreu em infragdo administrativa, tanto
por parte da Administra¢do Piblica quanto, principalmente, dos 6r-
gdos de controle, como o Tribunal de Contas e o Ministério Ptiblico.
Segundo essa logica, € temerdria a auséncia de exercicio da prerroga-
tiva sancionadora pela autoridade administrativa, pois, ao deixar de
aplicar a sancdo administrativa, o transgressor da ordem juridica niio

?9. Floriano de Azevedo Marques Neto, Regulacdo Estatal e Interesses Piibli-
cos, cit., pp. 66-67 e 71.
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receberia a contraprestacdio devida por seus atos de responsabilidade
— qual seja: a sancdo. Tem-se aqui o cardter retributivo da sangao co-
minada pelo Poder Publico.

Por fim, o tltimo fator a ser considerado para a existéncia da
cultura repressiva na Administragdo Piblica corresponde a valoriza-
¢do dos efeitos da sangdo administrativa; mais especificamente, do
efeito simbélico da sancio aplicada pelo Poder Piblico, que previne
novas infragdes administrativas. E evidente a sancdo administrativa
como reagio do Poder Publico as infragdes administrativas em geral,
resumindo a aciio da Administracdo & resposta bindria sancionar/ndo
sancionar. Nessa medida, quanto mais restritiva for a intervengio ad-
ministrativa, acredita-se ser proporcionalmente maior o efeito simbo-
lico da sanciio para prevengdo de novas irregularidades pelo sanciona-
do e pelos demais administrados, que sentiriam na repressdo de seu
par o poder de autoridade estatal

Da cultura repressiva percebida na Administragdo Publica, que
resulta dos quatro fatores conjugados, duas ordens de consequéncias
podem afetar a atuagdo administrativa consensual.

A primeira delas corresponde a inutilizagdo dos acordos substitu-
tivos. Embora exista autoriza¢do normativa para terminacdo consen-
sual do processo sancionador, o Poder Ptiblico poderd adotar um
comportamento de desprezo para com o0s mecanismos concertados,
deixando de aplicd-los nos casos concretos quando cabiveis. Nessa
toada, poderd deixar de regulamentar o correspondente acordo substi-
tutivo e, assim, tornar mais dificil ou inviabilizar o manejo do instru-
mento consensual.

A segunda consequéncia a atuagdo administrativa consensual pro-
piciada pela cultura repressiva consiste na desnaturalizagdo dos acor-
dos substitutivos. Verifica-se a desnaturalizag@o dos acordos substitu-

60. Esse dado é facilmente recolhido do direito regulatdrio. Assiste-se na préti-
ca da fiscalizacdo e do sancionamento pelas agéncias reguladoras a crescente aplica-
cdo de multas de expressivo valor aos regulados, o que suscita questionamentos sobre
a dosimetria na aplicagio de sangdes, particularmente as multas, bem como sobre a
proporcionalidade, que se relaciona diretamente & questdo antecedente. Trata-se do
tema mais em voga no atual direito regulatério sancionador. Como reagdo, assiste-se
a edicdo de diversas normas sobre a dosimetria sancionatdria, a exemplo da Resolu-
cdio ANTT-390/2003, da Resolugio ANEEL-63/2004 e da Resolugio ANS-124/2006.
Todavia, persistem discussdes sobre a dosimetria das san¢des aplicadas.

-
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tivos nos casos em que o acordo administrativo tem sua funcionalidade
origindria afastada, para servir a repressdo do compromissario ou de
outras partes do processo administrativo sancionador. A desnaturaliza-
¢éo € evidenciada pela distorgao do acordo substitutivo, passando de
meio de solugdo de conflitos a mecanismo de efetividade da atividade
sancionatoria estatal.

Para que a consensualidade seja efetivamente mecanismo de
atuacdo administrativa habil a satisfazer as finalidades publicas, é
imprescindivel que a cultura repressiva seja efetivamente superada no
dmbito do Poder Publico. Isso importa considerar que a atividade es-
tatal em matéria sancionadora ndo € acima de tudo retributiva da in-
fragdo apurada em processo sancionador, mas uma resposta aflitiva do
Estado no exercicio de seu poder de autoridade. O fim da atuaciio
administrativa, qualquer que seja sua natureza, é satisfazer as finali-
dades ptiblicas a que esteja adstrita, e ndo impor medidas restritivas
ao particular faltoso.

Trata-se de deslocar o foco da atuacdo sancionatéria do sujeito
do processo sancionador para o problema colocado no caso concreto,
considerando que a resposta estatal spof integra um cendrio mais am-
plo de politica regulatéria, de forma que as mais especificas respostas
estatais compdem a disciplina dos setores. E reconhecer que a medida
aflitiva pode néo ser a resposta mais adequada para disciplinar o pro-
blema colocado ou, ainda, ndo compassa com a politica regulatéria
adotada pelos entes da Administragdo Publica. Tem-se aqui claro
embate entre cultura repressiva e eficiéncia da atuacfio administrativa.

A andlise instrumental dos mecanismos que o regime juridico-
-administrativo coloca a disposi¢do da Administragdo Piblica para
satisfazer as finalidades puiblicas ganha relevancia no tema da consen-
sualidade. Afastado o afa de reprimir as infracdes administrativas, em
investigagdo ou apuradas, é possivel identificar a prerrogativa sancio-
nadora como instrumental as finalidades publicas, e na busca da satis-
fagdo destas finalidades pode ser negociada, para viabilizar a atuacio
administrativa consensual. A andlise instrumental parte, portanto, da
premissa de que os institutos de direito administrativo sdo instrumen-
tos condicionados a finalidades maiores e fungiveis entre si, ressalva-
dos os casos de vinculagdo administrativa que obrigue o emprego de
determinado meio. Em um contexto de governanga ptiblica, a escolha
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entre a atuacao sancionatdria ou consensual concentra-se na avaliagdo
dos efeitos que cada instrumento congrega no caso concreto.

Sobre a valorizacdo dos efeitos da sancfio administrativa, neces-
sdrio indicar que o efeito simbdlico da sanc@o, do qual decorre a pre-
vengdo de infracdes administrativas, € relativo. O estudo do caso dos
compromissos de cessacdo permitiu identificar sérios problemas com
o recolhimento das multas aplicadas, em razdo de um sistema de exe-
cugdo fiscal descompassado com as necessidades regulatdrias, que
pode ser estendido ao direito regulatério como um todo. O limitado
atributo da autoexecutoriedade do ato administrativo sang@o determi-
na que a cobranga da quantia pecunidria seja procedida néo pelo san-
cionador — a Administrag@o Publica —, mas pelas méos do Judicidrio.
Somado a demora do processo de execucio judicial, o almejado efeito
preventivo pela aplicacdo da sancdo ndo necessariamente se confirma.

Caracteristicas institucionais do ente administrativo legitimado a
impor as sangdes administrativas e o desenho do processo sanciona-
dor — considerado em sentido amplo, abrangendo fiscalizagdo, sancio-
namento e execucdo — terminam por questionar a eficdcia da regula-
cdo por meio da coercdo (o “porrete” — big stick). Com base em
estudos empiricos sobre o enforcement da atuacdo administrativa
sancionatoria, uma linha do direito administrativo norte-americano
defende que a regulacio por incentivos, fundada na atividade de fo-
mento estatal, pode ser mais efetiva que a regulagéo punitiva. Em-
bora a consensualidade ndo se confunda com a atividade de fomento
estatal, ha em comum a andlise instrumental da atuago sancionatoria
e a conclusdo de que em determinados casos outros mecanismos que
ndo a sancdo podem ser mais eficazes.

O dilema da cultura repressiva € comum a Administracfo Piblica
em geral, podendo obstaculizar substitui¢Ses de san¢des administrati-
vas para adogdo de férmulas concertadas. Se € de inquestiondvel rele-
vancia a previsdo de instrumentos consensuais adequados para garan-

61. Para inser¢do no tema, cf. John Brigham e Don W. Brown, “Introduction.
Distinguishing penalties and incentives”, Law and Policy Quarterly 2/5-7, 1980 (dis-
ponivel em http:/iwww.direitodoestado.com.br, acesso em 28.3.2009). Cf., ainda,
George 1. Balch, “The Stick, the Carrot and other strategies. A theoretical analysis of
governmental intervention”, Law and Policy Quarterly 2/35 e ss., 1980 (disponivel
em http:/Iwww.direitodoestado.com.br, acesso em 28.3.2009).
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tir uma atuagdo administrativa consensual eficiente, negocial e alheia
a captyras, também a superagdo da cultura repressiva assume impor-
tdncia primeira na afirmagdo da consensualidade como pritica legiti-
ma para que o Poder Publico busque as finalidades publicas.

CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo administrativa consensual foi estudada sob trés pers-
pectivas de andlise — analitica, normativa e empirica —, com especial
enfoque sobre os acordos substitutivos no processo administrativo
sancionador.

Depreendeu-se que o modelo de previsdo da consensualidade no
direito administrativo brasileiro é do tipo disperso, uma vez que a lei
federal de processo administrativo (Lei 9.784/1999) ndo possui per-
missivo genérico a atuagfio administrativa consensual, como se veri-
fica nos sistemas italiano e espanhol. Os acordos administrativos en-
contram-se dispostos em variadas normas, adquirindo funcionalidades
diversas conforme o setor a que estejam relacionados e o desenho que
lhes seja conferido. A previsdo dos acordos administrativos € especial-
mente salutar no ambito das agéncias reguladoras, nas quais significa-
tiva parcela dispde de atos normativos que disciplinam a regulagéo
consensual, procedida por meio de pactos entre regulador e regulado.

Como resultado de uma gradativa abertura normativa a consen-
sualidade, ha hoje relativo nimero de acordos administrativos positi-
vados, de forma que a atuacdo administrativa consensual ndo pode
mais ser compreendida como um meio alternativo 4 atuagdo adminis-
trativa tipica. A consensualidade consiste em efetivo meio de satisfa-
¢do das finalidades piblicas colocado & disposicdo da Administragdo
Piblica ao lado da tradicional forma de atuacdio administrativa por
meio de atos imperativos e unilaterais. Nesse ponto, retomo a questao
fundamental da pesquisa, de saber se ha necessdria relagdo entre prer-
rogativas publicas e atuagdo administrativa.

As prerrogativas publicas sdo instrumentais as finalidades publi-
cas que a Administrac@io tem por fungdo satisfazer, podendo, portanto,
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ter seu exercicio negociado ou ser afastadas, para que tais finalidades
possam ser alcancadas de forma mais eficiente no caso concreto.
Ocorre que as prerrogativas priblicas, como a prerrogativa sanciona-
dlora., consistem em ferramentas de trabalho da Administragio para
viabilizar ou otimizar a acdo administrativa, estando, dessa forma
condicionadas ao fim de utilidade piblica. ,

' Com relag@o aos principios da supremacia e da indisponibilidade
do interesse piblico, considerados os mais expressivos 6bices a atua-
¢do consensual, deve-se primeiramente salientar que ambos consistem
em copstrugées tedricas, desenvolvidas por juristas com o fim de con-
ferir sistematiza¢@o ao direito administrativo. Sem encontrarem res-
paldado normativo, mas servindo a legitimag@o do emprego da autori-
Flade estatal pelo Poder Piiblico, os principios referidos ndo constituem
impeditivos & atuag@o administrativa consensual. Ainda que se reco-
nhega valor metodolégico aos principios da supremacia e da indispo-
nibilidade do interesse piiblico, os acordos administrativos podem ser
entendidos como o interesse piiblico do caso concreto, tendo em vista
0s potenciais efeitos positivos decorrentes da transacdo. A celebracio
de acqrdo e.idministrativo ndo caracterizaria, assim, ofensa aos referi-
dos principios, mas a prépria satisfa¢do do interesse piblico.

A principio, a atuagdo administrativa consensual pode envolver

qualquer provimento administrativo, encerrando-se em uma questao
de legalidade.

No tema da consensualidade, a celebrac@io de acordos substituti-
VoS requer a previsdo da competéncia para transacionar em norma
admlplstrativa, e ndo necessariamente em lei formal, dado o dever da
Admlni.stl*agﬁo Piiblica de se submeter 2 juridicidade para atender ao
pr.mcfplo da legalidade. Ademais, a depender do campo do direito pu-
blico, a vinculagdo a juridicidade varia de compatibilidade a conformi-
dade. A atuagdo administrativa consensual determina relagdo de com-
patibilidade, o que viabiliza a atipicidade do contetido dos instrumentos
consensuais estabelecidos em normas, fator essencial para a aderéncia
destes mecanismos consensuais as especificidades do caso concreto.

A horizontalidade das relagGes administrativas, que seria uma das
marcas da consensualidade segundo a doutrina, também ndo se veri-
fica na pratica da atuagdo administrativa consensual. Se formalmente
os acordos administrativos se estabelecem por meio do consentimento
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miituo estatal e privado, de modo que a aquiescéncia de cada parte é
imprescindivel a celebracdo do pacto, na pratica evidencia-se uma
negociagdo verticalizada na figura da autoridade pablica, a0 menos no
caso estudado neste trabalho.

O fato é que a Administragdo Piblica mantém o monopolio do
exercicio do poder de autoridade estatal, mais especificamente a prer-
rogativa sancionadora, podendo conduzir 0 processo sancionatério a
empregd-la, se apurada a responsabilidade administrativa. O diferen-
cial da prerrogativa sancionadora — ou seja, a constante ameaca da
sancdio — faz com que o privado se sujeite a determinadas cominagoes
unilateralmente determinadas pela Administragdo, ainda que no bojo
de um ato formalmente bilateral. Por essa razdo, os primeiros compro-
missos de cessacdo firmados pela autoridade antitruste aproximam-se
a figura do contrato de adesdo.' No d&mbito do plano normativo sao
previstos termos de compromisso que, apesar de remeterem a consen-
sualidade, ndo podem ser considerados consensuais, por faltar o com-
ponente da discricionariedade.

Os acordos substitutivos possuem determinados efeitos indicados
pela doutrina que podem levar & atuacao administrativa consensual no
caso concreto. A celebragio de acordos tende a reduzir o tempo de
processamento administrativo, com consequente diminuic@o dos cus-
tos relacionados, e restringe a judicializagdo da decisdo administrati-
va, na medida em que decorre de convergéncia de vontades entre
Poder Piblico e particular. Trata-se de efeitos institucionais e proce-
dimentais. Todavia, a eficiéncia do provimento administrativo € pou-
co considerada na tomada de decisdo sobre o meio de satisfacdo das
finalidades publicas no caso concreto. No que tange a horizontalidade
das relagdes administrativas, esta praticamente nao se evidencia no
campo pritico, ante a baixa valorizago da negociagao das prerrogati-
vas publicas.

Toda a pesquisa procedida para realizagio deste trabalho de-
monstra que a consensualidade ndo é mecanismo estranho ou inova-
dor no direito administrativo brasileiro. Houve gradativa abertura

1. Apenas recentemente a negociagdo comega a receber maior atencdo pelo
CADE, levando a relevantes modificagdes, como a criagio da Comissdo de Negocia-
¢iio dos TCCs e a regulamentagiio mais minuciosa da negociagiio com a edigio da
Resolugdo CADE-51/2009.
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normativa a consensualidade, e hoje o regime juridico-administrativo
conta ¢com significativo nimero de instrumentos consensuais, ainda
que concentrados nas atividades de autorizacdo e sancionatéria. Na
seara académica a atuaco administrativa consensual também é explo-
rada em estudos, embora a maior parte esteja limitada a pontuais as-
pectos, como investigacdo da natureza juridica dos acordos adminis-
trativos e fatores que levaram A recepcdo da consensualidade. Em
suma: ndo hd necessdrio relacionamento entre prerrogativas publicas
e desenvolvimento das atividades administrativas.

Também a pesquisa demonstra que a pritica da atuacdo adminis-
trativa consensual ainda ¢ limitada. Algumas justificativas podem ser
apontadas, como a auséncia de um permissivo genérico 4 Administra-
¢do Piblica Federal na lei de processo administrativo ou em docu-
mento normativo préprio, bem como uma possivel disciplina inade-
quada dos acordos, por vezes excessivamente burocratizada e
concentrada em mecanismos formais. No entanto, isso demandaria
estudos empiricos préprios, que fogem ao objeto de investigacao des-
te estudo. Com relacéo & atividade sancionatéria, o principal entrave
a celebragdio de acordos substitutivos corresponde a cultura repressiva
que prevalece nas institui¢des administrativas.

Alertar para a cultura repressiva no aparato burocritico do Estado
ndo significa proclamar a faléncia da sangdo como mecanismo de
ordenagio administrativa. A san¢io administrativa é um dos mais re-
levantes instrumentos de que dispde a Administragdo Publica, pois,
quando adequadamente manejada, afirma a autoridade estatal e previ-
ne novas infragdes administrativas, em razio de seu efeito simbdlico,
dentre outros efeitos. Questiona-se a san¢do como o fim da atuacdo
administrativa, a repressdo da impunidade como escopo da atividade
administrativa. Somente com a consideragio da sancao e do acordo
substitutivo como mecanismos igualmente habeis a disciplinar as ati-
vidades privadas, cada qual com suas peculiaridades, serd possivel
afirmar a consensualidade no panorama do direito administrativo
sancionador.
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