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1.AREGULACAQO COMO MECANISMO DE INTERVENCAOQO ESTATAL

A despeito do crescente papel desempenhado pela iniciativa privada, incluida
asociedade civil, fato ¢ que o Estado consiste no principal protagonista de promocao
do desenvolvimento econémico-social no Brasil.! Historicamente, o modelo de go-
vernanca publica brasileira oscilou entre mais ou menos intervencao do Estado no
dominio econémico conforme o projeto politico de governo em conjunturas especi-
ficas. £ importante salientar que, no caso brasileiro, a decisao sobre o grau de inge-
téncia estatal no dominio econdmico esteve invariavelmente relacionada a fungao
que fosse ser conferida ao instituto da concessio.?

Em outra oportunidade tentamos demonstrar que a concessao se configura no
nstituto fundamental do desenvolvimento do Direito Administrativo brasileiro, im-

‘-_"_"—-———____

L. Enessalinha que Egon Bockmann Moreira esclarece nunca ter existido o liberalismo puro no Brasil,
Cuja economia historicamente se desenvolveu de modo compartilhado entre ptblico e privado. Cf.:
MOREIRA, Egon Bockmann. Anotagdes sobre a Histéria do Direito Eeondmico Brasileiro (Parte I:
1930-1956). Revista de Direito Piiblico da Economia. ano 2.n.6. p. 67-96. Belo Horizonte, abr.-jun.
2004, passim.

- Otermo “concessdo” é empregado nesse como “concessao-delegacao’, que implica “a conferéncia,
Pela administracao, de direitos ao particular, os quais podem corresponder 4 prestacao de um
Servico publico, a implantacio e a exploragdo de uma obra puiblica, ao exercicio de uma atividade
econdmiea (industrial ou comercial), a exploragao de recursos naturais ou ao uso de bens publicos”
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdao como instituto do direito administrativo. Tese.
Sdo Paulo, USP, 2013. p. 159).
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pactandondoapenasnaconstrucio doutrinariae jurisprudencial, mas, ainda, no mog,

o

a.

de compreender o papel do Estado no dominio econémico.? E, de fato, o instityutq da

concessdo delimitaria diversos outros institutos juridico-administrativos, COmo g

servicos publicos e a responsabilidade objetiva do Estado. Também a concessio deli.

mitaria o contetido juridico da intervengéo estatal nos dominios econémico e social

A diferenciagao entre as modalidades de intervencao estatal em direta e indires

ta’considera, a priori, afigura do Estado. Trata-se de averiguarse osservicos Pliblicg

sdo prestados pela prépria estrutura administrativa, sem se observar qualquer deja
gacdo da atividade-fim aos particulares. Mas a classificacdo pode ser analisada ga
gundo outra perspectiva, que considera o papel dos particulares na satisfacao d
utilidades ptiblicas: estando o Poder Ptiblico ainda incumbido da satisfacéo de copy
peténcias administrativas prestacionais, se a op¢ao for pelo modelo de intervencg
estatalindireta, entdo necessariamente deverdo Estado sevalerdos particulareg par
prestarem essas comodidades na qualidade de delegatdrios de servigos publicos, N
Brasil, o instrumento tipico de conferéncias dessa funcao é a concessio.

E a concessdo como “fonte de normatividade’® ou seja, sua celebracio eng e]
uma regulacéo contratual da utilidade publica concedida e,ainda, demandaoe
cicio de fungées regulatérias pelo Estado para ordenacéo da prestacao da ativid
delegada. Vislumbra-se intrinseco entrosamento entre regulagio e concessio,
medida em que esta, para efetivamente satisfazer as finalidades ptiblicas a quel
endereca, demanda a regulacao estatal. E dizer, os particulares nao desenvolverni
vremente as atividades de competéncia estatal quelhe foram delegadas, masof Z€
conforme a ordem normativa contratual e os preceitos que o Poder Ptiblico edit
uso de sua capacidade normativa. Reserva o Poder Ptblico a titularidade do ser¥
prestado, o quelhe legitima editar normas regulatdrias para que as finalidades pil
cas sejam satisfeitas, observados os limites juridicos & atuacao estatal. Desse mo
oEstado procede aregulagdo das tarifas e define metas de universalizagdo, por €Xé
plo. Ainda, a intervencao estatal indireta na concessio se apresenta no enforcem
dessasregras mediante atos de fiscalizagao e de sangdo. Em maior oumenor medil

o Poder Publico regula os contratos de concessig.” |

- Idem. Afirma o autor que “a concessdo é um instituto fundamental para o direito administ
contemporéneo, em especial naqueles paisesligados a tradigao europeia continental, como_.
E, como tal, ela cumpre a fungao de ser veiculo de engajamento dos privados na conseci
finalidades puiblicas. Exatamente por isso é que a concesséo influencia varios conceitos € col o
que hoje formam o que poderfamos chamar de ‘administrativismo”, Idem, p. 18-19. 0
4. Cf.item 1.1.1 deste Capitulo.
5. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, A concessao como instituto... cit., p. 238. _
. O nivel da regulacio estatal poderd variar conforme o modelo contratual que se ?pm &
como o mercado no qual a concessao se desenvolva. Tratando-se de uma concessao P
mercado aberto 4 concorréncia, a intervengao estatal tende a ser menor em razdo da @
mercado que, em regra, supera algumas falhas de mercado,
- Apermanéncia da intervengio estatal mesmo com a delegagdo de atividades priblicas a -
foi o fator que ensejou a criagdo das Agéncias Reguladoras no Brasil no contexto da b
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Analisando o contexto histérico brasileiro, depreende-se aconvivéncia dos dois
principais modelos de intervencio estatal nos dominios econdmico e social. Nio foi
apolitica estatista do Il PND capaz de fulminar com todas as concessoes-delegacoes
no Brasil, assim como as privatiza¢des ndo ensejaramaaboli¢io de todas as empresas
estatais. Hodiernamente, inclusive, tem-se verificado a recuperagdo das empresas
estatais no plano federal, bem como a criagdo de figuras estatais hibridas e recurso
cada vez maior as empresas semiestatais para satisfacdo de finalidades publicas.®
Todavia, notam-se perfodos em que um ou outro tipo de intervencao estatal foi pre-
ferido por melhor traduzir os anseios politicos em determinados contextos. E, espe-
cificamente no caso brasileiro, o antagonismo se coloca entre o recurso, ou nao, as
concessoes para consecucdo de finalidades publicas.

Na sequéncia, analisaremos duas expressédes recentes do Estado como agente
deintervencéo.

1.1 Modalidades de intervencao estatal e a regulacéo
1.1.1  As modalidades de intervencdo estatal

E o Poder Executivo competente para proceder materialmente a intervencao
estatal. Por meio do manejo de prerrogativas exorbitantes, o Executivo operacionali-
zaosinstrumentos deintervenciolegalmente previstos parasatisfacio deuma ordem
de objetivos politicamente definida. Na acepgéo corrente, adotada nesse trabalho, a
locucao “intervengdo estatal” refere-se aquela praticada pelo Executivo. Diversas sao
as expressoes da intervencao estatal, as quais a doutrina tende a classificar em duas
modalidades: a intervengdo direta e a intervengdo indireta.

Na intervencgéo estatal direta, os servigos publicos sdo prestados diretamente
peloEstado. Em geral, estruturas administrativas sdo criadas no 4ambito da Adminis-
tracao Publica para prover essas atividades, as quais passam a ser monopolios esta-
tais na maior parte das vezes. Ja naintervencio estatal indireta o Estado intervém no

dominio econémico ou social sem assumir para si as atividades sobre as quais se
projeta.

De fato, no ambito econ6mico, tradicionalmente a intervencao estatal se dava
bPormeio da reserva da atividade sobre a qual incidia para relegar  iniciativa estatal

Estado. Consensual a necessidade de intervengdo estatal das novas concessdes, que substituiriam
0 modelo de prestagao direta de servigos publicos por meio de empresas estatais, a conformagao
das Agéncias Reguladoras correspondeu ao aprimoramento institucional da interven¢ao estatal
indireta no dominio econémico, com capacidade técnica e blindagem politica. Cf. capitulo 4 da
Parte IV,

- Estao compreendidas na acepcao de empresas semiestatais aquelas que, embora néo pertencentes 4
estrutura administrativa estatal, submetem-se a um regime juridico especial devido & participacdo
minoritdria relevante do Estado na composigio aciondria (SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo
Pagani de; PINTO, Henrique Motta. Empresas semiestatais. Revista de Direito Priblico da Economia.
vol. 9. n. 36. Belo Horizonte, out.-dez. 201 1, passim).
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por meio da introduc&o de privilégios de exploracdo ou mediante a introducsg de
regime de monopélio.? A forma tipica de intervencdo estatal no dominio econdmign
corresponde a instituicio de empresas estatais monopolizadoras de mercado, prin
cipal mecanismo de intervengao estatal no perfodo conhecido como Estado empyg
sdrio no Brasil, cujo dpice se deu na década de 1970. Caracteriza-se a intervencgg
estatal direta no dominio econémico pelo seu insulamento no Estado, centrada g
unilateralidade e autoridade indiferente 4 importante nogéao de equilibrio do setg
em que recai a intervengao. A intervencao direta ¢é feita em substitui¢do aos agen 3
econdmicos privados. 1

Oaugedacrisefiscalnadécadade 1980 associado s insuficiéncias daprodugag
eficiente de bens e servigos pelas empresas estatais brasileiras determinou nos ang
1990 a reducio da interagao estatal que a Reforma do Estado teve COmMOo uma
frentes de transformacio o fortalecimento do papel regulador do Estado. Porémy
prevaléncia daintervencdo indireta do Estado no dominio econémico nao signifi
riaacompletasupressao daintervencio estatal direta: ambasas modalidadespo
coexistir.'” Nesse ponto convém diferenciar intervengao estatal indireta no do
econdmico da regulacdo econémica.

Aregulagdo é mecanismo de intervengio estatal no dominio econdmico, N
qualidade, aregulacio se projeta para a disciplina juridica de uma determinadaati
dade sem que esta seja assumida pelo Poder Ptiblico como atribuicio sua, tal qu
ocorre na intervencgao estatal direta. Em outros termos, quando estamos diante|
intervencao de ordem regulatéria, o Estado ndo assume obrigacdo de prover i
utilidade. Pode ocorrer de o Estado ter a obrigacao (e dela dar cabo direta ou indit@
mente, delegandoaos privados) eaindaassim preservarparasiaatividade regulat@

1.1.2 Regulacdo e poder de policia

Einevitdvel aaproximacéo entre poderdepoliciaeregulacdo. O compone a1
autoridade que dinamiza significativa parcela dos instrumentos de regulagag
quais sao exemplos os atos fiscalizatérios e sancionatérios, leva 3 inevitavel €0
racao com a policia administrativa. Na doutrina de direito administrativo, trad
nalmente as prerrogativas de autoridade encontram-se no capitulo corresponge
ao poder de policia.!" :

9. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundament
regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 13.

10. Como afirmamos em outra oportunidade, “[0] que é relevante para o advento da ativida
toria estatal, tal como vimos apresentado, nao é, pois, a supressédo da intervengao estatd
ordem econdmica, mas, basicamente, (i) a separacao entre o operador estatal e 0 ente €Nt
da regulacgdo do respectivo setor e (ii) a admissio do setor regulado da existénCia. d_e &
privados competindo com o operador publico (introdu¢do do conceito de competisa
sujeitos & intervengéo estatal direta), o que leva alguns autores a caracterizar essa NOVASS
como ‘regulagdo para a competigao” Idem, p. 21. i

1. Cf. Parte II, capitulo 1 desta obra, relativa ao poder de policia.
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No Estado brasileiro, o poder de policia correspondeu ao instrumento por exce-
lénciade disciplina das atividades econdmicas e sociais anteriormente a Reforma do
Estado. Embasadas em poderes legalmente conferidos ao Executivo, os atos de poli-
cia sdo emitidos pela autoridade competente com a finalidade de satisfazer alguma
finalidade de interesse ptiblico. F a “garantia da ordem publica” o mais notério argu-
mento de legitimacao das limitacoes is liberdades publicas por meio do exercicio do
poder de policia."” No campo da jurisprudéncia constitucional, o STF desenvolveu
linha de entendimento favoravel aos atos de policiaa partir das seguintes finalidades
publicas: seguranga, sossego e satide.® No tema do poder de policia, o desafio do
equilibrio entre autoridade e liberdade é ainda mais evidente e, ndo raro, a balanca
pende significativamente para a autoridade. Tendo em vista o desenvolvimento da
nog¢do de poder de policia a partir do paradigma do Estado de Policia, caracterizado
pela sujeicéo absoluta dos cidadéos ao soberano, perdura o legado autoritdrio na
concepgao deste instituto.!4

As limitagoes aos direitos e garantias individuais por meio de atos editados no
exercicio de autoridade, com baixa atencao as garantias individuais e legitimado em
conceitos de baixa densidade normativa, fez com que o conceito de poder de policia
passasse a ser revisitado pela doutrina apés a redem ocratizagdo." Esta modalidade
deacdo administrativanio mais se adequaria aos anseios garantistas e valores publi-
cosdasociedade, sendo oportuna sua substitui¢do por um instrumento cujo método
deexercicio semostrasse tanto deferente aos direitos individuais quanto permeavel.!®
Aregulacdo diferencia-se dopoderde policiaaomenosem duasvertentes: conceitual
emetodoldgica.

Quanto a vertente conceitual, regulagéo e poder de policia ndo se confundem
namedidaem quearegulacdo configura-seem uminstrumento mais abrangente que
o poder de policia. Aceitando-se ainda a noc¢éo de poder de policia, pode-se afirmar
que aregula¢do a contempla.'” Seria o poder de policia, nessa linha, apenas uma das

-_—
12. Nesse sentido, cf.: MEIRELLES, Hely Lopes. O Poder de Policia, 0 Desenvolvimento e a Seguranca
Nacional. Revista dos Tribunais, n. 61, Sao Paulo, 1972, . 287-289.
13. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Regulacdo e Autoridade: o poder sancionador na regulagao. In: Odete
Medauar e Vitor Rhein Schirato (org.). Poderde Policia na Atualidade. Belo Horizonte: Férum, 2014,
p. 79-107.

- Ver neste sentido Parte II, capitulo 1 deste volume.

- Essa crise é apresentada por SUNDEFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 11,

- Carlos Ari Sundfeld defende a substituigdo do conceito de poder de policia por ordenagdo adminis-
lrativa. Longe de se tratar de mera “mudanga de rétulos’; o emprego do instrumento de ordenacio
administrativa no lugar da policia administrativa culminaria em outra ordem de restrigao, limitacdo
e condicionamento de liberdades individuais, notadamente respeitosa aos direitos e garantias dos
destinatérios da ordenagao administrativa. Ider, p.11-17.

- SCHIRATO, Vitor Rhein A regulacio brasileira do mercado de capitais: restricdo da autonomia
Privada para a satisfacio do interesse publico, Revista de Direito Puiblico da Economia. vol. 4. 11. 16.
P. 7-9. Belo Horizonte, out. 2006. )
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expressoes daregulacio, a qual contempla outras modalidades de agao. Aregulagag)

porincentivos,' cujo crescimento como técnicana praticaregulatodria é dignodenotg
desafiaanocao depoder de policia e demonstracomo aregulagéo é tanto mais abran
gente quanto complexa na comparagao com o poder de policia.

Comrelacioavertente metodoldgica, regulacao e poder de policiase diferencian
significativamente namedidaem queas metodologias de efetivacao dascompeténci "
quelhessao correspondentes sdo diametralmente opostas. Napoliciaadministrativa;
é a relacdo autoridade vs. liberdade que guia suas manifestagoes, razao pela qual
metodologia de edi¢io dos atos de policia é marcadamente hierarquizada e insuladg
na esfera burocratica do Estado. O papel dos cidadaos na dindmica de exercicio d 2
poder de policia é limitado a condigao de destinatério dos comandaos publicos, ra
pela qual a defesa de seus direitos se promove apenas de modo reativo, i.e., em ress
posta & acdo de policia. Ainda nos casos em que o poder de policia seja concretiza do
no curso de um processo administrativo, a construgdo das decisoes de policia (at@
normativo, autorizacio, licenca etc.) é reservada a autoridade competente.

Ao contrario da atuacio estatal orientada pelo poder de policia, a regulaca 0!
permeavel aos interesses dispersos na sociedade,'® sendo uma de suas finalidadé
exatamente a busca pelo arbitramento desses interesses. Enquanto aos cidadat
restaapenas a defesa daqueles direitosimpactados peloexerciciodo poder depolick
os interesses também sdo tutelados na regulagéo. '

Vérias das transformactes dagestdo ptiblicaem curso sao alinhadas agover an
ca publica,® termo que, embora polissémico, apresenta-se no estudo da teori
Estado como a mudanca do modo de atuagdo administrativa de uma técnica de cf
mando, apoiada na determinagao unilateral de decisdes pelo Poder Publico e imp
sicdo hierdrquica aos regulados, para a construgao colaborativa do contetdo OU
emprego de instrumentos consensuais.” Sem resultar em radical guinada do
de construcdo das decisdes na Administragao Piiblica brasileira, paulatinames
elementos da governanca publica sdo incorporados ao Direito Administrative
exemplo dos acordos substitutivos de sangéo. Interessa consignar que tal fenome
de transformacao se desenvolve no caso brasileiro por meio da regulagdo, end
poder de policia, ainda estruturado sob as bases tradicionais. Em grande med
abertura do sistema de direito administrativo 4 governanga ptiblica pela via dar
lacao deve-se as préprias caracteristicas deste instrumento, com eSpecial des! ’f
para o atributo da permeabilidade e pela funcéo de arbitramento de interesses :

. Cf. item 1.4 deste Capitulo. o

. Sobre a fragmentacao de interesses na sociedade contemporanea: MARQUES NETO ”‘I_'"' :
Azevedo. Regulagio estatal e interesses publicos. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p 87 e ss. ;

. CHRISTENSEN, Tom; LAEGREID, Per. Governance and administrative reforms. [n: Levi-Faule
(ed.). The Oxford Handbook of Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012.p- 255’

. LEVI-FAUR, David. From “Big Government” to “Big Governance’, In: Levi-Faul pavid'
Oxford Handbook of Governance. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 3-15.
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1.2 Aregulacdo como funcio estatal: o dever de regular

Earegulacio uma fungao estatal. Isso significa que, necessariamente, ela deve
ser exercida para satisfacdo de finalidades publicas, traduzindo-se como efetivas
obrigacdesqueaautoridade competente tem de desenvolver. Defato, aedicdo deatos
regulatérios permite ndo apenas a satisfac@o de finalidades ptiblicas, mas também
guiaapraticadeatividades pelos particulares ao conferir previsibilidade e seguranca
jurfdica sobre as regras do jogo. Essas sdo decorréncias tipicas da atividade regulaté-
rianormativa, sendo outras, ainda, oriundas dos outros tiposderegulacao. Mencione-
-se, assim, agarantia da efetividade dasnormas regulatdrias pelafiscalizacdoe sancio
aposregular processo administrativo sancionador.

Desse modo, hd um dever de a autoridade reguladora exercer as competéncias
que Ihes séo conferidas por lei.

1.3 A autorregulacio

Detém o Estado o0 monopélio do poder coercitivo. Toda e qualquer norma co-
gentequeimponharestri¢oes, limitagées ou condicionamentos a direitosindividuais
temorigem, invariavelmente, no Estado. Tal nao significa, porém, que os particulares
ndo possam voluntariamente aderir anormas privadas de ordenacao, sujeitando-se,
porliberalidade, as suas determinacées. E o que se verifica com o Conselho Nacional
de Autorregulamentacéo Publicitaria (Conar). Outro exemplo é extraido do mercado
devalores mobilidrios, que conta com entidades privadas paradisciplina consensual
das transagdes econdmicas realizadas nesse mercado.

Aautorregulacdo consiste, pois, na ordenagao que surge dos atores econdmicos
atuantes em determinado sistema para disciplina das condicdes de acesso e explora-
¢aodaatividade econdmicaa qualse dirige.*” Trata-se de regulagao nio estatal, razdo
pela qual é comumente conhecida como regulacdo privada ou regulagdo corporati-
vista.Nao se confundem regulacdoestatal e autorregulacdo namedidaem queapenas
haquela o elemento do poder coercitivo se verifica: regulacao estatal consiste em
efetivaintervencio do Estado na ordem econdmica para promover, restringir, limitar
ou condicionar atividades privadas, independentemente da vontade dos regulados
emsubmeterem-se, oundo, ao comando normativo estatal. Maisainda, o monopdlio
do poder coercitivo confere aos atos de regulacéo o atributo da autoexecutoriedade.
Jina autorregulacio, a observancia das normas pelos pares ¢ consensual enquanto
0sartos produzidos pelo ente privado siao destituidos de autoexecutoriedade, umavez
que o monopdlio da coer¢do exorbita a esfera privada.

Em resumo, regulacio estatal e autorregulagdo diferenciam-se ao menos em
quatro aspectos. Variam, primeiramente, quanto a natureza dos interesses tutelados,
Pois a regulacéo privada visa a tutelar os interesses de Seus pares, a0 passo que a re-

‘_-'_—————___
22. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagao estatal... cit., passim.

e
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gulagdo estatal se volta ao arbitramento de interesses e ao equilibrio sistémico, Emi
segundo lugar, o elemento autoridade est4 presente apenas na regulacéo estata| na
medida em que o Estado detém o monopolio da coer¢do.” Ainda, enquanto na regy.
lagdo estatal as barreiras a entrada ao setor tendem a ser formais e rigidas, na autor.
regulacio elas serdo mais flexiveis e podem até mesmonao se fazerem presentes, Pgp
fim, a natureza do vinculo varia entre ambos menos pelos instrumentos de sancagg
mais pelo dever de cumprimento dos comandos normativos: enquanto na regulacj
estatal o regulado encontra-se obrigado a cumprir as determinagées do regulador, g
autorregulado obriga-se apenasnamedida deseuinteresse em manter-se vinculadg
ao sistema autorregulatério, pois qualquer medida coercitiva o fard atender as detepe
minagdes da entidade autorreguladora.

A complexidade regulatéria nao caracteriza apenas os setores regulados. Em
grande medida, a “hibridizacio da regulacdo’,* que decorre da coexisténcia da regu
lagao estatal e da autorregulacao, tende a tornar cada vez mais desafiador o reconhe
cimento e mensuracio da disciplina juridica que incide sobre determinada relagt
privada. No mais, a interacéo entre regulacao estatal e autorregulagio, para além
hierarquia normativa, chama para estudos mais aderentes as possiveis imbrica
entre ambos os institutos.

No caso brasileiro, trés espacos de autorregulagéo sio verificados.? Primeiig
mente, hd a autorregulacdiio delegada, em que a lei formal delega competénciz
regulatdrias da esfera estatal para a esfera publica néo estatal,* da qual fazem
te os conselhos de fiscalizagéo profissional, por exemplo. A autorregulacdo indila
da, por suavez, niovem acompanhada porlei formal, originando-se na sociedag
porincentivo ourecomendacéo do Estado, que reconhece como legitima a regul
¢ao privada, como se verifica com as entidades de certificagao, por exemplo. N8
caso, as entidades autorreguladoras celebram contrato com o Estado para deseél
penhar a fungéo regulatéria privada, que, consequentemente, enseja menor il
vencao do Poder Publico no dominio econdmico. Terceiraarena de autorregu
corresponde a autorregulagdo espontdnea, instituida pelos particulares sem
quer ingeréncia ou incentivo estatal. Nesta modalidade de regulacio privadajiié
xiste qualquer modo de delegacao de competéncias regulatdrias (expressa oul

0
23. Ressalte-se, todavia, que nas situagbes de autorregulagio delegada serd legitimo o manejo ”"." :
extroverso pela entidade autorreguladora. y
24. HALPERN, Sydney. Hybrid Design, Systemic Rigidity: institutional dynamics in human 88
oversight. Regulation & Governance. n. 2. p. 85-92. 2008. k.
25. Sistematiza-se, aqui, as trés arenas de autorregulacéo que jd foram apresentadas erm: MASS
NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal... cit., passim.
26. A natureza juridica dos conselhos de fiscalizagio profissional encontra-se em disctissao T
que, na ADIn 3.026/2006, reconheceu que a Ordem dos Advogados do Brasil seria ent
na medida em que desenvolvem atividade de interesse pliblico, mas nao integrante do.
do Estado. Pende, todavia, precedente em que se defina o entendimento do STF sobre all
juridica dos conselhos de fiscalizagéo profissional em geral. '
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ta), assim como estabelecimento de vinculos formais entre Poder Ptblico e
entidade autorreguladora.

1.4 O fomento como técnica regulatéria

Umadastécnicas deregulacdo que tem cada vez mais recebido atencdonadou-
trina e explorada na pratica de gestao publica corresponde ao fomento.?’
Doutrinariamente,” a atividade administrativa de fomento é concebida como técni-
cadeinducdo de comportamentos: sem carregar qualquer comando normativo em
seu contetido, o fomento destina-se a incentivar, positiva ou negativamente, o com-
portamento deseus destinatdrios. Classitica-se o fomento em positivo ounegativo de
acordo com o efeito comportamental esperado pelo Estado. Se o fomento positivo
volta-se aincentivar uma conduta socialmente desejavel, o fomento negativo objeti-
va desencorajar a prética socialmente indesejavel, ainda que licita. Para estimular o
comportamento, o fomento trabalha com estimulos e a légicadeincentivos, dos quais
se destacam as isengdes e beneficios fiscais, cessdo de bens e as politicas de crédito
no fomento positivo, ao passo que sio exemplos do fomento negativo a majoracao
tarifdria, a criagao de taxas e exigéncia de autorizagoes especificas.

Muito embora a regulacdo seja amplamente conhecida como uma medida de
exercicio da autoridade, estabelecendo relages de comando e controle com os regu-
lados, aregulacao pode assumir um papel fomentador, ainda que o atributo da autori-
dade néo seja afastado, atividade que podemos designar por regulacdo fomentadora.?
Eo que se verifica, por exemplo, com a edi¢do de atos normativos regulatdrios que in-
duzem oregulado a adogao de comportamentos que sejam condizentes com as finali-
dadespublicassetoriais. Ainda, os proprios contratos de concessao de servi¢ospublicos,
cujo monitoramento do cumprimento da avenca fica a cargo da Agéncia Reguladora,
podem dispor de cldusulas fomentadoras. Importante assinalar, no entanto, que fo-
mento e regulacdo nao se confundem: enquanto a regulacao tem um caréter de exerci-
ciodaautoridade - ainda que possa estabelecer relagdes deindugéo de comportamen-
to, e ndo de comando e controle -, o fomento pressupoe um vinculo volitivo.
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MECANISMOS REGULATORIOS

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

SUMARIO: 1. Mecanismos regulatérios: 1.1 Instrumentos regulatérios baseados na au-
toridade: 1.1.1 Aregulagdo normativa; 1.1.2 Aregulacaofiscalizatoria; 1.1.3 Aregulacido
sancionadora; 1.1.4Aregulagdoadjudicatdria; 1.2 Instrumentosregulatdrios baseados
noconsenso:1.2.1 Fun¢aoregulatéria derecomendacgao dasagénciasreguladoras; 1.2.2
Fungaoarbitral dasagénciasreguladoras; 1.2.3 Osacordosregulatdrios - 2. Bibliografia.

1. MECANISMOS REGULATORIOS

No conceito de regulagao estao compreendidas diversas competéncias estatais
que, ao se exteriorizarem, conformam instrumentos regulatérios bastante particula-
rizados, com especificas estruturas, dindmicas de enforcement e finalidades. A maior
partedessesinstrumentos decorre do exercicio de autoridade estatal. Como veremos,
as seguintes competéncias sdo exercidas pelo regulador com autoridade: competén-
cias normativas, fiscalizatérias, sancionatdrias e adjudicatérias. Contudo, uma ten-
déncia em curso corresponde ao aperfeicoamento e recurso cada vez mais recorren-
te aos instrumentos regulatdrios que se lastreiam na consensualidade, em que o
acordo constitui atributo caracteristico deste tipo de regula¢ao. Os principais meca-
nismos regulatdrios consensuais correspondem aos contratos regulatdrios, acordos
substitutivos, acordos de compromisso e a regulacéo arbitral. Somem-se a esse pa-
norama as recomendacdes editadas pelos agentes reguladores para que os particu-
lares desenvolvam suas atividades com previsibilidade e certeza sobre os condicio-
hantes regulatorios.

No presente capitulo serdo analisados os principais mecanismos regulatérios
em pratica na estrutura de regulacdo brasileira. Nao temos por proposta lista-los
simplesmente ou exp6-los de modo descritivo, analogo ao método doutrinério, pois
talinvestida se mostraria infrutifera diante da complexidade e dos desafios juridicos
€m que os mecanismos de regulacao estdo inseridos. Some-se a esse panorama o
Surgimento de novos instrumentos regulatérios no 4mbito dos setores regulados, o
que impede qualquer tentativa de exaurimento do tema.
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Umdos componentes de sucesso da disciplina regulatéria consiste ng endere{;a__. _
mentodemecanismosde regulagio que, efetivamente, corroboremparao atingimen_'
to das finalidades publicas a que natutelar. E fundamenta]

jes
a estrutura b4sjcq de
speculiaridadeseag finalidadesa quealmejgyy
.
1.1 Instrumentos regulatdrios baseados na autoridade

Na gestao priblica, a atuagdo administrativg embasada no émprego de prerpge
gativas piiblicas consiste no tipico modo de desenvolvimento das atividades estatajs
e de satisfacdo de finalidades puiblicas, Como bem explorado na teoria do Direitg
Administrativo, ao Poder Piblico sdo conferidos poderes exorbitantes 3 esfera privas
dapara que, ao exercer suas competéncias administrativas, tutele com maior efetiyj
dade os fins ptiblicos que tem por fungio tutelar. Os poderes siao conferidos 4 Adm
nistragio, portanto, i
finalidades puiblicas,
decorre o de
medida do estritamente necessdério A satis
rio, estar-se-ia diante de claro abuso de po

Aatuacio administrativa Pautadapelo exercicio de poderes ptiblicos é reco i
cida pela sua estruturacao em torno de um atoadministrativo quedispoe da imperd
tividade como um de seus atributos, razao pela qual seu contetido incide sobre a @
fera de direitos do destinatdrio independentemente de este aquiescer, ou nao, o
os deveres, as restri¢oes, as limitagées ou os condicionamentos de direitos que '
podem decorrer, A prerrogativa imperativa consiste, portanto, em um poder exork
tantea esfera privada, exercida com exclusividade pelo Poder Ptiblico. Reconhed =’:
€omo atuagdo administrativa baseada na autoridade aquela em que a prerrogal
i acao dadecisiao ptiblica. Pela via do ato imperat

ma relagao verticalizada entre a autoridade compe
e o destinatario da decisio administrativa,
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Agéncias Reguladoras na estrutura burocritica brasileira consistiuna disciplina in-
dependente e tecnicamente especializada dos setores regulados, com a blindagem
politica esperada a manutengao dos contratos de concessdo de longo prazo. Para
tanto, 0 modelo de disciplina regulatéria para viabilizar esta disciplina setorial se
apoiou no exercicio de poderes exorbitantes, com especial destaque para as compe-
téncias normativa, fiscalizatéria e sancionadora. Por isso a afirmacao de que os atos
regulatorios sao, por exceléncia, atos imperativos e unilaterais, embora a regulacao
neles ndo selimite. Doravante, o emprego do termo “regulacao” neste texto remetera
aregulacdo baseadana autoridade.

Para a satisfacio de finalidades publicas - em regra, finalidades setoriais -, a
autoridade reguladora sio atribuidas competéncias publicas diversas, cujo desem-
penho se formaliza em atos imperativos e unilaterais. Nessa linha temos as sangoes,
editadas unilateralmente pela autoridade regulatéria no exercicio de competéncia
sancionatdria. Também podem ser mencionados os atos normativos, Como asreso-
lucBes easinstrugdes, que resultam da praticada competéncia normativaque dispoem
determinadas autoridades reguladoras. A regulagao baseada na autoridade, portan-
to, decorre do exercicio de uma competéncia cuja formalizagdo corresponda a um
ato unilateralmente editado e imperativo, pois que o correspondente contetdo € de
observéncia obrigatéria aos regulados.

Ao contrario do fomento ptiblico, de adesdo voluntaria pelos sujeitos que reali-
zam a atividade incentivada, a regulagdo determina um dever de observéncia obri-
gatéria, cujo descumprimento enseja a aplica¢ao de sangao. Caso os regulados nao
observem as determinacdes cominadas no atoregulatdrio, estardosujeitos aaplicacao
de sancao pela autoridade publica, observadas as garantias processuais e a propor-
cionalidade na dosimetria da sang¢ao, como serd analisado.

Toda e qualquer competéncia que culmine em uma regulagdo baseadana auto-
ridade consiste em matéria sujeita areserva de lei. Para que a autoridade reguladora
possaregularnos quadrantes dalegalidade, é imprescindivel a expressadeterminagao
da competéncia em lei formal, i.e., lei oriunda do Parlamento. Em outros termos, o
permissivo genérico a regulagdo que importe no exercicio de prerrogativas puiblicas
deve vir expressamente previsto em lei, como se verifica na listagem exaustiva das
competéncias regulatériasnas leis de criagdo das Agéncias Reguladoras. Areserva de
leijustifica-se pelarestricdo 4 esfera de direitos dos particulares quando daedi¢ao de
atos regulatérios; encontra-se o Legislativo constitucionalmente legitimado a confe-
rir tais competéncias aos 6rgaos e entes administrativos, a edigéo de lei que expres-
samente disponha sobre o exercicio de competéncias regulatorias € suficiente paraa
pratica da regulacao pela autoridade publica competente. Isso ndo significa, porém,
que todas as nuances da regulacdo devam estar minudentemente previstas na lei
formal. Determinada a competéncia regulatéria em lei, resta amplo espago para que
aprépria autoridade reguladora, no exercicio de competéncia normativa, discipline
0s parAmetros de sua prépria atuagio em regulamentos aos quais ela se autovincula.
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A seguir serdo apresentadas as competéncias regulatérias que ensejam Umg
regulacao baseada na autoridade. Pretende-se expd-las e ressaltar os principais dess (
dobramentos dessas competénciasna disciplinaregulatdria, o que conferird ao leitog
0 panorama da regulagdo em prdtica hoje no Brasil.

L.1.1 Aregulacdao normativa

Consiste a regulagdo normativa naquela praticada pelo regulador no exercicig
depoderesnormativos paraedicio de atosunilateraise imperativos, geraiseabstratos
Como se depreende da definicao apresentada, a regulacdo normativa é reconhecid'
pelacompeténciapara edigdo de atos administrativos marcados pelaabstracdoepe 4
generalidade. Para melhor compreensao dos fundamentos, pardmetros e limites da
regulagéo normativa, convém analisar de modo mais detido o seu produto final, qul
seja, o ato normativo. &

Os atos normativos dispoem de uma estrutura bastante particularizada ante g§
atos administrativos em geral.2 Sao atos caracterizados pela generalidade na medig
em que alcangam uma coletividade, que pode ser determinada em género, mas ng
em quantidade. Ao contrério dos atos administrativos que se exaurem com a efetiva
¢ao de seu conteddo, os atos normativos nio se esgotam em um caso concreto, vo
tando-se areger intimeras situacées futuras que se compassem com a determina_',
normativa. Os atos normativos gozam, nesses termos, de abstragdo.? Os atributos§
abstracdo e da generalidade* conferem perpetuidade aos atos normativos emitide
pela Administracdo Ptblica, os quais apenas sdo retirados do sistema por ato de#
vogacao, quando ndo mais se coadunarem com a interpretagéo de interesse puibli
conferida para sua edicdo, ou de invalidacao pela prépria Administracéo ou pé
Poder Judiciario.

1. Parauma compreensao da prética regulamentar da Administragéo Publica e seus atuais contor
cf. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracdo publica. Estudo do prok
administrativo normativo. Tese de Doutorado. Sio Paulo, USP, 2014. i

- Emrazao dessas particularidades do ato normativo, parte da doutrina os aparta da teoria do8
administrativos, considerando-os espécie dos atos da Administragéio, mas nao atos administ
propriamente ditos. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativos
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p- 230 e ss.

. Sobre os atributos da abstragao e da generalidade dos atos normativos, BOBBIO, Norbe
da norma juridica. 3. ed. Bauru: Edipro, 2005, p. 180-181.

- Nao raro os atributos da abstracao e da generalidade so limitrofes, tendo em vista &
atos normativos ensejada por um determinado cendrio concreto, como um impasse reg
que o regulamento é enderecado. No mbito setorial, normas podem ser editadas com a
finalidade de interditar uma futura prdtica sinalizada pelos regulados, pratica essa enten
regulador como contréria as finalidades ptiblicas. Especialmente nos setores em que poU!
players, o cardter geral e abstrato da regulagdo pode ser mitigado. Apesar de tais normas
com um destino certo, elas dispéem, de fato, de natureza normativa na medida em que :
€ se projetam para o futuro, vindo a ser aplicadas sempre em que a situagdo concreta € 8
SILVA, José Afonso da. Ato normativo. 2012, p. 244.
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Aregulacdonormativa, portanto, encerra-se coma produgdodeum regulamento,’
queincidesobreaesferadedireitos dos particulares Considerandoaabrangéncia dos
comandos regulamentares, os atos normativos podem ser classificados em regula-
mentos de organizagio - quando dirigidos ao Ambito interno da Administragdo para
disciplina de organizacao administrativa - ou em atos normativos juridicos, com
abrangeéncia externa & Administracéo.® O exercicio da competéncia normativa pelo
regulador se aperfei¢oa com a edicdo de um regulamento juridico adstrito aos para-
metros legais e as finalidades publicas (setoriais) a que visa satisfazer.

Invariavelmente os atos normativos produzidos pelo regulador sdo do tipo de-
rivado, assim considerados aqueles que retiram seu fundamento de validade em lei
formal. Assim como as demais competéncias regulatérias que terminam por limitar,
condicionar ourestringir direitos particulares, a competéncianormativa apenas pode
ser exercida legitimamente pelo ente regulador se prévia lei oriunda do Parlamento
lhe conferir capacidade normativa. E imprescindivel, portanto, o fundamento legal
daregulacdonormativa. Ademais, todos os parametros e as condicionantes determi-
nados em lei devem ser observados pelo regulador para a producéo de um ato nor-
mativo vélido.

Asleis que conferem competéncianormativa a autoridades reguladorastendem
aadotar condicionantes no formato de standards, com baixa densidade normativa e
queserelacionam diretamente a satisfacdo definalidades ptiblicas setoriais.” Trata-se
de estruturas normativas vagas, genéricas e determinadas por conceitos juridicos
indeterminados, o que termina por conferiramplo poder normativo 4 entidade regu-
ladora. No exercicio desta competéncia normativa, o regulador deve se ater aos pa-
rdmetros gerais e as finalidades setoriais para que o regulamento seja legalmente
editado. Assim, é obrigatdria arealizagdo deconsultaptiblicapreviamente a producao
deregulamentos se a lei assim dispuser, por exemplo.

Osrequisitos devalidade daregulacdo normativa abrangem o fundamentolegal,
aobservacao dos pardmetros legais de produgdo normativaea adstrigdo asfinalida-
des puiblicas, como salientado. Some-se aos referidos requisitos o dever de processu-
alizacdo do exercicio da competéncia normativa pelo regulador. I

‘De acordo com a Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/1999), a
fungao administrativa deve desenvolver-se no curso do processo administrativo para

5. Adoutrina reconhece cinco tipos de regulamentos no Direito Administrativo brasileiro: regulamentos
de execugiio, regulamentos autnomos, regulamentos independentes, regulamentos de necessidade
e regulamentos delegados.

6. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Poderes da Administrac¢ao Piblica, In: FIGUEIREDO,
Marcelo (coord.). Novos Rumos para o Direito Publico. ReflexGes em homenagem Professora Licia
Valle Figueiredo. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 228.

7. ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econd-
mico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 408.
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que seja valida,® observando-se, pbaratanto, os preceitos desta lei geral de Procesgg
administrativo. No caso da regulacdo normativa praticada porentidade federal, a
Federal de Processo Administrativo aplica-sesubsidiariamente. Desse modo, impge,
-se o dever de motivar o ato normativo, expondo as razdes de fato e de direito;? a j.
delegabilidade da edicdo de atos normativos;' e as diretrizes de observéncia dag
formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados e de ado¢io da
formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, segurangg,
respeito ao direito dos administrados. ! :

Oprocedimento basico do processo administrativo normativo é compreendigg
nasseguintes fases processuais: instauracao, instrucdo e decisao. Previamente 3 fagg
de instrugao, porém, pode se desenvolver procedimento interno pelo regulag ,':
objetivando recolher dados e informacées que permitam deliberar entre instau
Oun4o, 0 processo para elaboragao da regulacdo normativa, Diante da instrum er
talidade dosinstrumentos regulatdrios,'?ao analisar o cendrio setorial easinform
¢oeslevantadas com relagdo a uma determinada temdtica o regulador pode decidj
regular por meio de um contrato em vez de editar uma norma. Assim, a questio
encerrara no procedimento interno, sem se convolar em processo administra
normativo.

O processo administrativo normativo inicia-se com o ato de instauracao, d
competéncia exclusiva do Poder Pblico,® Via de regra, a instauracdo do proc
administrativo normativo procede-se de oficio pelo regulador tendo em vista a §i
prépria iniciativa de proceder & regulacio de determinado assunto por meio dea
normativo. Interessante observar que o exercicio da competéncia normativa
Administra¢do ndo se destina unicamente a superar eventual problema que se cg
canosetorregulado. Aolado deste caraterreativo daregulacdonormativa, o regula g
pode editarumanormavisando a aprimorar o ambiente regulatério pela introdug
denovasdiretivas e instrumentos inéditos de atuacao. Nesses casos, ganha destaq
0 planejamento estatal, que determina a agenda regulatdria'* a ser observada P
entidade para disciplina normativa setorial. :

8. Art. 1.5,§ 1.9, dalLei 9.784/1999.

- Art. 50 da Lei 9.784/1999.

. Art. 13,1, da Lei 9.784/1999.

. Art. 2.°, paragrafo tinico, VIII e IX, daLei 9.784/1999.

- Cf. capitulo 4 da Parte IV,

« Além da instauragio de oficio do processo administrativo normativo, o correspondente &
tauracao pode ser provocado por iniciativa do particular. O direito constitucional de peti
5.2, XXXIV, g, da CF) legitima a submisséo de proposta normativa pelo particular para qué
Pablico, caso a entenda oportuna e conveniente, instaure o processo administrativo no

- Apesar de nao haver modelo uniforme de agenda regulatdria, em geral nela sao listado
em que a Agéncia ird se debrugar durante um determinado perfodo (biénio, semestre, a_!fU
fins de normatizagao. A maior utilidade da agenda regulatéria corresponde a pOSSibfh
agentes de mercado, que potencialmente sofrerio a incidéncia do contetido normativo: ¥
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Na fase de instrugio o regulador recolhe subsidios para tomada de decisdo en-
volvendo o exercicio da competéncia normativa. A instrugio do processo adminis-
trativonormativo se destina a, fundamentalmente, levantar informacgoéessobreotema
em discussdo por meio da juntada de pareceres, estudos técnicos, documentos,
analises diversas e comentdrios dos particulares quando for realizada participacao
administrativa. Com base na compila¢ao desses elementos, oregulador elabora o ato
normativo. Também é nesse momento que devem serrealizados os estudos deimpac-
to regulatdrio, dos quais sao exemplos a avaliagdo de impacto regulatério.'s

Ao final do processo, verifica-se a edi¢do da decisio relacionada ao ato norma-
tivoque pode adquirir, entre outras, as seguintes conformagées: (i) ato normativo; ii)
atode interpretacao; (iif) termo de compromisso de acordo setorial, caso seja previs-
to; ou (iv) arquivamento do processo. Além do dever de publicacdo da decisdo final,
éimprescindivel a apresentacdo da correspondente motivacio, que necessariamen-
te deve considerar a instrugdo do processo administrativo normativo.

Conforme se evidencia na prética regulatéria, diversas sdo as formalizaces da
regulacdo normativa. O tipo de revestimento do ato normativo é disciplinado espe-
cificamente em cada setor, de modo que o regulamento pode se materializar em um
determinado setor como instru¢do normativa, enquanto se traduz como resolucéo
normativa em outro. Esta particularidade da regulagdo normativa determina que o
operador do direito se atenha as caracteristicas do ato em anélise para verificar a sua
natureza juridica: se seu contetido se projetar para o futuro, nao se exaurindo em um
caso concreto, e for destinado a disciplina dos particulares, entdo se estard diante de
umaregulacdo normativa.

L.1.2  Aregulacio fiscalizatéria

Aregularizacdo fiscalizatdria é caracterizada pelo exercicio de competéncia fis-
calizatoria para fins de monitoramento das atividades reguladas e afericdo das con-
dutas de modo a impedir o descumprimento de regras ou objetivos regulatorios.'°

Conforme se depreende da definigdo, nos setores regulados afiscalizacdo se
volta a duas principais finalidades. Primeiramente, ao fiscalizar o regulador monito-
fa o correspondente setor, mantendo-se permanentemente informado sobre as
condigées econdmicas, técnicas e de mercado. Nessa linha, a fiscalizacdo desenvol-
Vida como monitoramento setorial permite avaliar a implementacao das politicas
Publicas setoriais, verificando os éxitos e impasses na concretizagao de determinada
Politica para constante ajustamento em beneficio da satisfacio das finalidades pu-

==
fem-se e iniciarem seus estudos com relagao ao tema para que possam, desse modo, participar de
modo mais qualificado quando da realizacdo de audiéncia ou consulta publica, caso o processo
normativo se abra a participa¢ao administrativa.

15, Cf. capitulo 5, item 1.2.1.
16.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 55.
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blicas setoriais. Qutra importante funcionalidade desse instrumento regulatérig
corresponde a andlise da efetividade da regulacao normativa, ou seja, & avaliacgg -'
i perado comaedicio deum determinado ato normativo, Comg
analisado,'” ao contrario dos demais atos administrativos, os atos normativos gz
marcados pelo traco da perenidade e se voltam a disciplinar situacgdes futuras, extj N4
guindo-se apenas por Tevogacao ou invalidacio, pois nio se éxaurem. A ﬁscaliZag ;
permite, assim, compreender o cendriono qual a norma é aplicadae os efeitog Pratis
correm paralidar com o passivo normativo."* Tomem-se comng exens

contratuais se faga necessaria.

Além do monitoramento setorial, afiscalizacao regulatéria também se destira 5-
verificararegularidade das cond utas-tanto dosregulados quanto dos usuérios - pas

Jetivos regulatdrios. Esta ¢ a vertenteg
micaregulatéria trés competéncias esf

il
€ caso a determinagao normativa nao seja cumprida, o regulador aplicard sang
proporcionalagravidade da infracdo observadasas garantias dodevido processo leg
pormeio da fiscalizacio se verifica a regularidade da conduta dos administrados,

Embora sejam diversas as exteriorizagoes da fiscalizagdo regulatéria, q
procedimentos se destacam, a saber: (i) supervisao; (ii) inspegao; (iii) observe G
(iv) vigildncia.' Na atividade de supervisio, o regulador avalia o cumprimento
obrigagées pelo regulado pactuadas em contrato, a exemplo da observancia
tas de universalizacio de servico piiblico definidas em cldusula de contrato de @
cessdo. A inspecio destina-se a verificar a observancia das normas que defini :
regime juridico setorial por meio do exercicio de poderes indispenséveis pa :'_'_"
mover a efetividade da fiscalizaciao regulatéria, nos limites da competéncia defil
em lei formal. Na observagao o regulador fiscaliza sem fazer uso de poderes com

-

17. Cf.item 1.1.1 deste Capitulo.

18. Sabe-sequea criagao das Agéncias Reguladoras relaciona-se diretamente com o escopo dé
0 necessdrio nivel de Seguranca juridica para promover uma regulagéo antes técnica qué,
propiciando a atragio de capital estrangeiro aos projetos econdmicos nacionais, notada "‘,:
de infraestrutura. O gerenciamento das normas editadas pelas Agéncias Reguladoras é de
téncia fmpar para ‘€ se promova seguranca juridica, de modo que regulados e usudriose
efetivamente, quais sdo as normas disciplinadoras das atividades a que se relacionem :
jogo). Restando diivida sobre o regime juridico em razio do passivo normativo néo revi A
regulador, a almejada Seguranca regulatéria é colocada em risco, .

- SCHIRATO, Vitor Rhein, O manejo dos poderes fiscalizador ¢ sancionador pela ad‘. '_:7
ptblica. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo. vol, 3. nov.-dez, 2013, passit 4
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evidencia nasupervisdo. Porsuavez, a vigilanciase diferencia das demais praticas de
fiscalizagdo quanto ao momento de efetivacao, umavez que se trata de uma atuacgio
preventiva destinada a identificar potenciais condutas irregulares.

Diversas sdo as materializacoes da inspegdo, variando significativamente de
setor para setor, considerando as especificidades do objeto da regulacdo. Na fiscali-
7a¢ao0 sanitdria, por exemplo, sdo comuns as analises laboratoriais para verificar se
um determinado produto emprega ativo proibido pela Anvisa ou seja produzido em
desconformidade com as regras de producdo. Nao raro o exercicio da fiscalizacao
regulatéria implica a visita técnica a estabelecimentos empresariais, o envio de rela-
térios pelo regulado, a vistoria de livros de registros e a presenca pessoal para fins de
esclarecimento (procedimento este comumente conhecido como oitiva). Invariavel -
mente o ato de fiscalizagao deve ser motivado, com apresentacdo das devidas razées
defato e de direito que habilitam o regulador a fiscalizar uma determinada atividade.
Paraquesejavalida, amotivacdodoato de tiscalizagaonecessitaapresentaraomenos
os seguintes elementos: preceito normativo que confere competéncia fiscalizatéria
aoregulador; aindica¢ao de como os poderes publicos serdo exercidos no caso con-
creto (i.e., quais as praticas que os agentes defiscalizagio irdo realizar concretamen-
te) e arelagdo de pertinéncia das praticas de fiscalizagdo com os objetivos setoriais.
Padece de vicio de motivagao, portanto, um ato de fiscalizacao.

A fiscalizacdo regulat6ria desenvolve-se no curso de um procedimento iniciado
de oficio pelo regulador ou mediante provocagao, quando o regulador recebe alguma
queixa ou dentincia sobre servicos prestados ou produtos disponibilizados no merca-
do. Na prética brasileira, é comum as Agéncias Reguladoras disporem de um orgao
especializado para lidar com as notificacoes que lhes sdo encaminhadas e, assim,
Programarem a agenda de fiscalizagdo. A agenda de fiscalizacao consiste hoje em um
instrumento de larga utilizacio pelas Agéncias Reguladoras brasileiras, sejaporviabi-
lizar o planejamento da regulagdo em metas de fiscalizacao a serem satisfeitas em um
determinado periodo, seja por conferir previsibilidade aos fiscalizados para que se
preparem. Tendo emvistaque o fim tltimo da fiscalizagdo nao correspondeainstrucao
do processo administrativo sancionador, é oportuna a iniciativa do regulado de pro-
mover, por exemplo, auditorias internas para corrigir eventuais irregularidades. Em
regra, as leis gerais de criagdo preveem o pagamento de taxa de fiscalizagdo para arcar
tomos custos das atividades materiais (deslocamento de pessoal, compra de material
tcnico etc.) e mesmo com os custos de capacita¢ao dos agentes de fiscalizacio para
quelidem com o répido desenvolvimento tecnoldgico nos setores regulados.

Importante ressaltar que a fiscaliza¢dondo consiste em uma etapaintrinsecaao
Processo administrativo sancionador. Em termos de fungéo regulatéria, as compe-
tncias fiscalizatéria e sancionatoria ndo se confundem, tendo cada qual objetivos e
Procedimentos bastante particularizados. A fiscalizagao regulatéria visa a coibir
Préticas irregulares ou descompassadas com as finalidades publicas elegidas nos
Setores regulados, de modo que a funcdo pedagogica e a fungdo simbdlica se sobres-
Saem. Com relacao ao procedimento, na fiscalizacdo este é marcadamente inquisiti-
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vo na medida em que nao é dinamizado pelo contraditério, como se verifica Nog;
processos administrativos sancionadores, O fato de o procedimento de ﬁscalimgg -'
serinquisitivonaosignifica, porém, quedevaser sigiloso, pelo contririo: todos 0Satgg
de fiscalizag4o devem estar devidamente instruidos no procedimento e publicadog
utilizados pelosfiscalizados paradefesade dj reito
nformacées cobertas por alguma confidencialiga.

e ou a eficiéncia de procedimento, é que pode sef
dado caréter reservado ou sigiloso a um processo de fiscalizacao, ]

.

Ainda, nao necessariamente o destino do procedimento de fiscalizacdo é o pros
cesso administrativo sancionador, o qual pode ser simplesmente arquivado anteg
verificagdo da regularidade da prética fiscalizada ou a supressao dos problemag que
amaculavam. Ainda, o procedimento defiscalizacaopode ensejarmedidas imediatag
paranao comprometer as finalidades setoriais, como a suspensio de atividades oy
retirada de produtos do mercado, Nessalinha, a fiscalizacdo pode ser determinang
paraamudanca do quadro normativo, quando resultard na instauracio de proce,

consensuais ainda podem resultar do pro

oesregulatérias ou arbitragem sobre assy

cldusula compromisséria,

LL3 A regulacio sancionadorg

Como analisado, a triade base de efetividade da regulagdo compoe-se porn
mativacdo, fiscalizacio e sancionamento.” Para que os comandos juridicos sejd
efetivos, é necessério o exercicio do poder sancionador pela autoridade regulatog

——— ’
20. Uma linha de investigacdo em curso corresponde a delimita¢ao do Direito Administrativo Saf

nador, eixo do Direito Administrativo que se incumbiria do estudo da atividade sancionatoris
Estado. Para uma corrente de interpretagéo, o Direito Administrativo Sancionador seria info
por principios decorrentes do poder punitivo estatal (ius puniendi), razao pela qual tambémg
ficariam nos sistemas penal e processual penal, Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto &
Amaral Garcia, “[e]sses principios e garantias ganharam tal amplitude ético-juridica que p
areger e a orientar toda e qualquer expressdo de poder estatal sancionador, deles deriv and
legitimos mecanismos, 4 disposigao dos individuos, para a contengéo do exercicio indevido®
puniendi estatal que, sem essas barreiras de protegao, fatalmente retornaria s indesejaveis|

do arbitrio que antecederam o préprio Estado de Direito” Cf, MOREIRA NETO, Diogo de Fig
GARCIA, Fldvio Amaral, A principiologia no direito administrativo sancionador. Revista L
de Direito Publico. vol. 11. n. 43. p- 15. Belo Horizonte: Férum, abr.-jun. 2013. Entre 0s p Ly
informadores do Direito Administrativo Sancionador, listam-se o contraditério e a il]:ll!)fa' "'__-_-
devido processo legal; a proporcionalidade; a seguranca juridica; a legalidade; e a tipicida

p. 17-19. Sem negar o devido valor a construgéo te

quer-nos parecer mais adequado de

principios e preceitos do Direito Penal ou do processo penal para o Direito Administrat

nador: reconhecida a autonomia cientifica e operacional do Direito Administrativo, 10 )
apés a edigdo das leis gerais de processo administrativo, a atuagdo (regulatdria) Sanci“"ad_
pelo regime de direito administrativo, '
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nassituacoes emquese evidenciar, apésre gularprocesso administrativo sancionador,
cometimento de infracao administrativa, e desde que néo cabivel uma solugéo con-
sensual, como os acordos substitutivos de sancao.

Aregulacdo sancionatdria caracteriza-se como a atividade regulatoria destina-
da a aplicagcdo de sangées definidas em lei quando evidenciada a responsabilidade
administrativa pela prdtica infracional no dmbito de um processo administrativo
sancionador, regularmente conduzido em conformidade com as garantias constitucio-
nais e legais.

A competéncia sancionatdria é objeto de reserva de lei, de modo que apenas a
lei oriunda do Parlamento pode conferir a capacidade a determinado ente adminis-
trativo de aplicar san¢6es administrativas. Na medida em que o produto dessa com-
peténcia termina por limitar, restringir ou condicionar o exercicio de direitos pelos
particulares, aplica-se a legalidade estrita. Nessa toada, ao ente regulador € interdi-
tada a aplica¢do de sangao administrativa que nao esteja prevista em lei formal, pois
oroldesangoesmanejéveis peloregulador é numerus claususe deve, necessariamen-
te, retirar fundamento de validade diretamente da lei formal. Incorreria em abuso de
poderaautoridadereguladora que, por exemplo, interditasse o desempenho de uma
dada atividade pelo particular apenado quando a sancéo de interdicdo de atividade
privada ndo lhe fosse expressamente atribuida por lei.

O fato de a legalidade estrita se aplicar no reconhecimento da competéncia
sancionatdria e no emprego das sancoes administrativas nao significa, porém, que as
infrag6es administrativas nao possam ser tipificadas em atos normativos ou mesmo
emcontratosregulatorios, como em um contrato de concessio. Na prética, aprevisido
de infragoes administrativas tende a ser feita no Ambito regulamentar ou contratual
por conta das especificidades das atividades reguladas. De fato, alei formal, que pas-
saporum processo legislativo no Parlamento, ¢ incapaz de disciplinar com a devida
minucia todas as possiveis condutas que se caracterizariam como infra¢ées. Carece
0 Legislativo de conhecimento técnico necessario para definir infragoes na esfera
setorial. Ademais, a definicdo das finalidades publicas setoriais, que servird como
pardmetro para determinarinfracoes administrativas, é prépria doregulador, conhe-
cedor do mercado que disciplina e das dinAmicas operacionais de prestacdo de ser-
vigos publicos. Nio ofende ao principio da legalidade a determinagao de infracoes
emsederegulamentar ou contratual, portanto. Pelo contrario, éa previsdodeinfragoes
administrativas nos regulamentos ou contratos administrativos que confere a dina-
micidade necesséria para uma efetiva regulacao dos servicos ptiblicos, que de fato
acompanhe a criatividade do mercado traduzida em novas condutas, muitas delas
desafiadorasao arcabougonormativo existente. O mais importante é que asinfracoes
estejam previstas em ato normativo ou contratual editado anteriormente a pratica da
infracao punivel, editada apos regular processo administrativo.

No processo administrativo sancionador discute-se o modo de operacionaliza-
(40 da competéncia sancionatéria, a saber: determinag¢do da oportunidade e conve-
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niéncia de aplicacao de sancio considerando a instrucdo processual, escolhg da
sangao que se mostre a mais adequada considerando as especificidades do casg
concreto e dosimetria. Isso néo significa, porém, que invariavelmente o Procesggy
administrativo sancionador se encerrard em uma regulacdo denatureza sancionatg,
ria. Ao menos trés possibilidades mostram-se juridicamente vidveis: edicao de ato.
terminativo do processo (em razao do advento, por exemplo, de prescri¢io admin;

trativa ou da auséncia de provas da autoridade e da materialidade dos fatos, p_
exemplo), aplica¢do de sancdo ou celebracao de acordo substitutivo. Do exemplo gg
extraiaimportante constatagdo de que os setores sio informados pela fungibilidg e
dos instrumentos regulatdrios, de modo que as diversas modalidades de regulagg 2
coexistem e sdo consideradas na tomada de decisio administrativa. :

1.1.4  Avregulacio adjudicatéria

O exercicio da fungdo adjudicatéria corresponde a edi¢do de atos que habiliten
particularaexplorarumaatividaderegulada ou quepermitam o exercicio regular de g
direito, obedecendo, sempre que Jfor o caso, os requisitos previstos na Lei de Licitagag
Contratos.” Trata-se da competénciadefinida emlei paraqueaautoridade regulatéri
analisando o contexto do setor e a condigéo subjetiva do pleiteante, outorgue o tifu
habilitador da atividade regulada, que pode ser uma autorizacio, uma licenca,
permissao ou qualquer outro titulo que o ordenamento setorial confira. Os atos ¢
outorga sao emitidos em consonancia com as politicas publicas definidas para o setg

L2 Instrumentos regulatérios baseados no consenso i

Como analisado, vale-se a autoridade reguladora de multiplos mecanisis
regulatdrios para disciplina setorial.22 Primeiramente, como j4 salientado, os @
normativos editados no exercicio de competéncia regulamentar sao manifestage

21. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras... cit., p. 165. Nessa opo
asseveramos que “o poder de outorga detido pelas Agéncias néo se confunde com a prerroga
decidir, planejar e organizar as outorgas de direitos de exploragio de um bem ou atividad
daregulagéo. E dizer, a competéncia das Agéncias para praticar os atos de outorga (procedin
de expedigdo das licencas, au torizagGes, concessaes etc.) ndo se confunde com a decisio,
politicas piiblicas, sobre como, quando e em que condigoes serao expedidas estas outorg
questdo veio bem equacionada na Lei 9.472/1997 (LGT) que reservou ao Poder Executivo
II) a prerrogativa de organizar as outorgas dos servigos prestados em regime puiblico (edi
Plano Geral de Outorgas), mas conferiu A Anatel a competéncia (art. 19, V) para editar 0588
outorga. A necessidade de se reservar o poder de outorga (vinculado, preferencialmente, PO
de politicas piiblicas) decorre do fato de que as condigdes com que se leva a cabo 0 prot
outorga condicionardo a futura regulagio sobre o bem ou atividade outorgada. Os term
digdes presentes no ato de outorga integrardo os marcos regulatérios a serem Obsel“"adﬂ. .
bordo, interesses estatais presentes no momento da outorga poderdo interferir na regi
caso, por exemplo, da predominincia de interesses de arrecadacao de dnus pela cmt_ol’ga
onerosa), que predicarao condicdes econdmicas de significativo impacto na regulagao @ i
na equacdo econdmica de um contrato de concessio” Idem, p. 55.

22, Cf. capitulo 7 da Parte IV,
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daregulagdo. Assim também o sdo os atos de fiscalizacdo, os sancionadores e os ad-
judicatorios, por exemplo.® Todas essas competéncias devem estar definidas em lei
formal, umavez que as competéncias regulatérias sao matérias de reserva de lei. Isso
ndointerdita, porém, que o modo de exercicio dessas competénciassejadisciplinado
amiude emnormasinfralegais editadas pelas préprias entidades administrativas que
detenham capacidade normativa, quando, entéo, se autovinculario as suas proprias
determinacoes. Tal se verifica, por exemplo, com a edicdo de regulamento em que se
apresente a agenda de fiscalizagdo de uma determinada Agéncia Reguladora ou no
qual sejam determinados os pardmetros de aplicacdo de sang¢oes previstas em lei
formal. De semelhante modo, contratos de natureza regulatéria - como s@o os con-
tratosrelacionais celebrados pelo Poder Piblico, entre os quaisaconcessio é o exem-
plo mais significativo® - terminam por disciplinar o manejo da regulacdo, como se
verifica com a listagem das infra¢ées administrativas em determinada relacdo con-
tratual. Como visto, em geral a regulacdo se materializa em um ato administrativo,
mas ela também pode ser exteriorizada pela figura contratual.

Uma das chaves de transformacao teérica do Direito Administrativo consiste na
introdugao de métodos concertados no desempenho de competéncias administra-
tivas, que, sem substituir a tipica forma de acio administrativa baseada no ato admi-
nistrativo imperativo e unilateral, passam a assumir cada vez maior importancia na
pratica administrativa na medida em que esses mecanismos se coadunam com as
novas demandas de permeabilidade do sistema regulatério.

Vejamos, a seguir, alguns desses regulatérios baseados no consenso.

L2.1  Fungdo regulatdria de recomendacdo das agéncias reguladoras

Em razdo de sua posicao privilegiada no mercado regulado, as Agéncias Regu-
ladoras exercem recorrentemente a fungao de subsidiar e recomendar a adocéo de
medidas de ordem geral pelo Governo central.® Isso se deve, fundamentalmente, ao
seucardter técnico e constante interacao com o mercado regulado, fazendo com que
as informagoes imprescindiveis a elaboragio das politicas publicas setoriais sejam
encaminhadas para o Governo central. Muito embora as recomendagoes dirigidas
a0 Governo central ndo sejam mandatérias (ndo vinculantes) - pois a competéncia
Paraa elaboracao da politica pablicando é da Agéncia Reguladora, e sim do 6rgdo da
Administragao Direta ao qual se vincula -, essas sao de indiscutivel relevancia parao
desenho de politicas mais efetivas e que promovam a integra¢do entre a atuacdo dos
0rgaos centrais e da regulacao.

———

Em razdo do desafio 4 nogao de regulacio que o instituto do fomento apresenta, a relagio entre

essas figuras serd trabalhada na Parte I1I, capitulo 4, a que remetemos o leitor.,

24, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concesséo como instituto do direito administrativo. Tese.
Sao Paulo, USP, 2013. p. 321 ess.

25, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras... cit., p- 30.

23.

————
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Aprerrogativa de recomendagao das Agéncias Reguladoras vem, em geral, pre. &
casoda Lei Geral de Telecom unicaco
a¢ao ¢ listada entre as competanci ‘OnSelhe_l
“Propor o estabelecimento e alteragao das politicas
governamentais de telecomunicagpes”2s Desse modo, considerando as finalidades
publicas setoriais, o cendario de desenvolvimento setorial e a qualidade de Prestagig
dos servigos publicos regulados, a Agéncia Propoe a politica priblica OU, a0 mengg,
repassa informacées e dirige recomendagoes ao 6rgao politico paraque este, entdg, -
edite a politica ptiblica setorial. Assim severifica, ainda no exemplo do setor de tele-
comunicagées, com o Plano Geral de Metas de Universalizacio (PGMU) e ¢ Plang :
Geral de Outorgas (PGO). .

L2.2 Funcao arbitrg] das agéncias reguladoras

Afuncéoarbitral das Agéncias Reguladorasé fundamentalmente exercida pelo
arbitramento dog interesses presentes no setor regulado.?” Ng verdade, a atividade:
de regulagao, como um tod

Aconciliacio é preferencialmente adotadana resolucgao de conflitos envo . )
doa prépria Agéncia Reguladoraeo regulado sobre algum impasse no cumprimé

_—
26. Art. 22,111, da Lej 9.472/1997,

27. Cf.item 1.1.3. deste Capitulo.
28. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras... cit,, p. 127.




a0
;a0
t08
;a0
no
20-

elo
ade
en-
dos
1na
;N0

mo
sde
1 re-
do-
ica-
bito
ymo

sen-
nto

- ey T wtd g - —-‘=-w-l-" mm I

Y

ot

= Al =

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO % 577

do contrato. I'rata-se de uma técnica de resolucao consensual de conflitos em que
naoseverifica o exercicio de poderes de autoridade pelo regulador, mas, ao contrario,
o conflito é dirimido por meio de acordo de vontades entre regulador e regulado
dentro dos limites legalmente estabelecidos.

No caso especifico damediagéo, que desponta como o principal mecanismo de
solucdo de conflitos no 4mbito regulatério, os conflitos entre atores participantes do
setorregulado sdo dirimidos pelaintermediagao doregulador, que atua como efetivo
mediador buscando a solugdo consensual das controvérsias verificadas, na maior
parte dos casos, entre empresas reguladas e usuérios de servigos publicos.

1.2.3  Os acordos regulatdrios

A projecio da consensualidade® determina a proliferagéo de acordos regula-
térios na pratica daregulagio, comareceptividade cada vezmaior dos setores regu-
lados aos instrumentos que levem a tomada de decisdo consensual pelo regulador.
0O desenvolvimento dos acordos regulatérios foi marcadamente observado no de-
correr da primeira metade dos anos 2000, com a edigao de atos normativos que le-
gitimavam o regulador a decidir de modo consensual. Apesar de nao haver unicida-
de sobre os instrumentos consensuais na esfera da regulagao, dado que cada setor
dispoe de suas especificas ferramentas disciplinadas por regime juridico particula-
rizado, os setores tendem a trabalhar com termos de compromissos e termos de ajus-
tamento de conduta.*

Osacordosregulatérios podem ser compreendidos em duasgrandes categorias,
quais sejam: os acordos substitutivos e os acordos integrativos.

Os acordos substitutivos correspondem aqueles pactos firmados entreregulador
eregulado parasubstituira decisdo imperativa e unilateral, terminar consensualmen-
te processo administrativo em curso ou mesmo evitar a instauragao de processo
administrativo. A funcionalidade do instrumento, como s6i, é conferida pelo regime
juridico que conforma o especifico setor no qual se insere. Os acordos substitutivos
sdo amplamente empregados nos processos sancionadores, sendo a sua principal
funcionalidade a substituicao deumasangéo regulatoria - notadamente a multa - por
obtigacoes de fazer (realizar uma auditoriainterna, por exemplo) oundo fazer (deixar

29. A consensualidade é aqui entendida como técnica de gestao administrativa pela qual acordos sdo
firmados entre Administragdo e administrado, no curso de processo administrativo, medijante
negociagdo da prerrogativa imperativa (poder de autoridade estatal). Sobre o tema da consensua-
lidade, cf.: PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo administrativa consensual: estudo dos acordos
substitutivos no processo administrativo sancionador. Dissertacdo. Sao Paulo, USP, 2010.

30. Nem mesmo a nomenclatura dos acordos regulatérios como “termos de compromisso” ou “termos
de ajustamento de conduta” é unissona. A depender do setor em anélise, e das correspondentes
normas que o informam, os instrumentos consensuais podem adquirir outra intitulacio. E o caso,
por exemplo, da ANS, cuja Lei 9.961/2000legitima a celebragao de “termo de compromisso de ajuste
de conduta” em seu art. 4., XXXIX.
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de realizar uma pratica considerada ofensiva & ordem econdmica, por exemplo) a1
Umavez celebrado, o acordo substituti urso até o efetjyg
cumprimento do pacto, quando, entdo, serd encerrado, A celebragdo deacordg Subse
titutivonﬁoimporta em confissdo quanto A matéria defato e nem de direito, Tampoy ,'
Co configura reincidéncia oy determina a perda da Primariedade do regulado, pois!
nao se verifica a aplicacao de sanc¢ao administrativa.

Ao contrério do acordo substitutivo que, como o seupréprionome indica, subgs
titui o processo administrativo ouadecisio regulatériafinal, oacordo integrativo ng
substitui nem um, funcionalidade determingy r

presaregulada parg
S€ comprometer a satisfazer ag obrigagées do pactoe, assim, obter licenga ou autg
zagao que pleiteia. '

Tanto osacordos substitutivos quanto os acordos integrativos constituem titylg
executivo extrajudicial e éncontram-se abstratamente legitimados para uso pela
Agéncias Reguladoras, especifica, pela Lei da A a0
Civil Publica, 3

conduta as exigéncias
S, que terd eficécia de titulo executivo extrajudicjal”®
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