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Termo de ajustamento de condutas nas agéncias reguladoras: o caso
da ARCE by

Resumo

O presente estudo aborda o problema da ineficicia da aplicagdo de sangOes administrativas
quando da atuagdo dos 6rgdos regulatorios e examina a eficacia da celebragado de termos de
ajustamentos de condutas no ambito da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Estaduais
do Estado do Ceara (ARCE), a partir da perspectiva da consensualidade do direito
administrativo brasileiro. No primeiro capitulo examina-se o debate sobre o papel do Estado
brasileiro na regulagdo econémica que, atualmente, gira em torno do grau de intervengdo,
ndo mais se discutindo o tema em termos dilematicos (intervir ou nao intervir). No segundo
capitulo aponta-se a consensualidade administrativa como uma nova perspectiva e, ao
mesmo tempo, uma necessidade da Administragdo Publica no trato de questdes regulatérias
em razdo da ineficacia dos meios tradicionais de imposi¢cdo de san¢Ges. No terceiro capitulo
examinam-se as experiéncias da agéncia reguladora estadual com a utilizagdo de termos de
ajustamento de condutas na regulagdo de servigos publicos de saneamento basico e de
distribuicdo de gas canalizado. Verificam-se, ao final, resultados diferentes quanto ao éxito
das medidas, em razdo do que se passa a examinar as suas peculiaridades e apontar
fragilidades diante das quais propde-se a utilizagdo de metodologia denominada Andlise de
Impacto Regulatério (AIR), capaz de imprimir carater técnico a discricionariedade das decisdes

e das medidas regulatérias em busca de mais eficacia na regulagdo econdmica estatal.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras; consensualidade; Termos de Ajustamento de Conduta;
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Cear3d; analise de impacto
regulatério.

Abstract

The present study approaches the problem of ineffectiveness in the application of
administrative sanctions when regulatory bodies act and examines the effectiveness of the
terms of conduct adjustments conclusion in the context of the Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Estaduais do Estado do Ceard — ARCE,from the perspective of the consensuality in
Brazilian administrative law. In the first chapter it is examineted the debate on the role of the
Brazilian State in economic regulation, which currently revolves around the degree of
intervention, no longer discussing the issue in dilemmatic terms (intervening or not
intervening). In the second chapter, administrative consensuality is pointed out as a new
perspective and at the same time a need of the Public Administration in dealing with
regulatory issues, due to the ineffectiveness of traditional means of imposing sanctions. In the
third chapter, the experiences of the state regulatory agency with the use of conduit
adjustment terms are examined in the regulation of the basic sanitation and piped gas
distribution public services. In the end, different results are verified regarding the success of
the measures, due to which it turns to examine its peculiarities and point out its weaknesses,

before which it is proposed to use a methodology called Regulatory Impact Analysis (RIA),
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capable of giving technical character to the discretion of regulatory decisions and measures,

in search of more effectiveness in the state economic regulation.

Keywords: Regulatory agencies; consensuality; Conduct Adjustment Agreement; Regulatory
agency of Public Services Delegated of Cearad State; regulatory impact analysis.
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1. Introdugao

Este artigo examina a eficacia da celebracdo de termos de
ajustamento de condutas no ambito da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Estaduais do Estado do Ceard (ARCE), a partir da perspectiva da
consensualidade do direito administrativo brasileiro, uma tendéncia que
vem se reforcando em razdo da ineficacia da aplicacdo de sancdes
administrativas quando da atuacdo dos 6rgdos regulatérios. Trata-se de
pesquisa propositiva, pautada em revisdo bibliografica e analise legislativa,
segundo metodologia analitica, empirica e critica.

O texto é dividido em trés partes. No primeiro capitulo examina-se o
debate sobre o papel do Estado brasileiro na regulagdo econémica que,
atualmente, gira em torno do grau de intervengdo, ndo mais se discutindo o
tema em termos dilematicos (intervir ou nao intervir). O direito regulatdrio
brasileiro vivencia uma etapa eficacial, em que se busca tornar a regulagao
mais efetiva e os érgdos regulatdrios detentores de uma maior capacidade
de impor condutas aos setores regulados, mas os meios tradicionais de
pressdo tém se mostrado ineficazes. O capitulo examina, ainda, o
incremento da atividade regulatéria e dos agentes reguladores que se
apresentam como uma constante nas economias capitalistas que
enfrentaram a crise financeira mundial de 2008, possivelmente um reflexo
da busca de desregulacao crescente do sistema financeiro, notadamente nos
Estados Unidos da América.

No segundo capitulo aponta-se a consensualidade administrativa
como uma nova perspectiva e, a0 mesmo tempo, uma necessidade da
Administracdo Publica no trato de questGes regulatdorias em razdo da

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 1, p. 126-150, jan./abr. 2019



Termo de ajustamento de condutas nas agéncias reguladoras: o caso
da ARCE

ineficacia dos meios tradicionais de imposicao de sang¢des. Assim, os acordos
substitutivos ou integrativos sdo instrumentos dessa tendéncia e
pressupdem condicdes as partes envolvidas no ajuste. A utilizacdo do Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC) por agéncias reguladoras nao é algo
inédito, mas esta longe de se tornar uma pratica constante, ainda mais
porque estd pendente de definicdo um projeto de lei no Congresso Nacional
que disciplina, expressamente, a questdo no nivel legislativo.

E, por fim, no terceiro capitulo examinam-se as experiéncias da
agéncia reguladora estadual multissetorial com a utilizacdo de termos de
ajustamento de condutas na regulacdo de servigos publicos de saneamento
basico e distribuicdo de gas canalizado. Verificam-se, ao final dos
procedimentos de TAC analisados, resultados diferentes quanto ao éxito das
medidas, em razdao do que se passa a examinar as suas peculiaridades e
apontar fragilidades diante das quais propde-se a utilizacdo de metodologia
analitica capaz de imprimir carater técnico a discricionariedade das decisdes
e das medidas regulatdrias em busca de mais eficacia na regulacdo
econdmica estatal.

2. Regulagdo EconOmica e o Papel Sancionador das Agéncias
Reguladoras

O debate sobre o papel do Estado na regulagdo econdmica nao se
apresenta mais em termos dilematicos (intervir ou nao intervir), girando a
discussdo em torno do grau de intervengdo (CLARK, 2009) na economia. A
regulacdo cresceu em quantidade, no nimero de autoridades reguladoras e
na diversidade de areas de atuagdo — internet, biotecnologia, telefonia
celular — que passaram a receber a atencdo de 6rgdos reguladores publicos
e privados, sem prejuizo da regulagao tradicional em areas como o comércio,
as financas e a competicdo.

Em extensa revisdo bibliografica que busca conceituar a regulagdo
social e econOmica para propor um modelo interconectado e
interdependente entre valores sociais e econdmicos, Eric Windholz e Graem
A. Hodge (2013) listam teorias que explicariam as causas do incremento da
atividade regulatdria: a) a mudancga do viés Estado positivo/prestador para
um Estado Regulador; b) a era do capitalismo regulatério em que a crescente
confianga no mercado, como maximizador de riquezas, tem sido
acompanhada pela proliferacdo de novos regimes regulatérios; e, c) que o
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crescimento seria reflexo de uma concepc¢ao ampliada do “direito” ao bem-
estar, emprego, educagdo, moradia, etc., que as pessoas acreditam ser
obrigacao do governo.

Um outro grupo de teorias, diria-se de corte socioldgico, reputa o
aumento da regulacdo porque viver-se-ia em uma sociedade de risco em que
os avancos da ciéncia e da tecnologia requerem regulacGes especificas
(biotecnologia, exposi¢do quimica, internet). Neste sentido, contrapondo-se
a tese da “sociedade de risco”, um grupo de teoria tenta explicar o aumento
da regulacdo por se viver em uma sociedade adversa ao risco, que exigiria
maior protecdo governamental e mais regulacao; hd, ainda, quem aposte na
desconfianca em relagdo as instituicdes politicas, econdmicas e sociais como
justificativa para o crescimento da atividade regulatéria.

A crise econdmica mundial de 2008, decorréncia da desregulacdao
operada pela revogacdo da legislacdo que deveria controlar a crescente
financeirizagdo (KRUGMAN, 2009) e cujas raizes na década de 1970 tiveram
na era Reagan o apogeu do sistema econémico supostamente mais eficiente
(BRESSER-PEREIRA, 2009), contribuiu diretamente para a busca de novos
instrumentos de regulacdo e influenciou, até mesmo, pensadores da
relevancia de Richard Posner a produzir um texto explicando porque se
tornou Keneysiano (POSNER, 2009), ao reconhecer que as economias
capitalistas ndo se mostraram tdo estdveis quanto imaginaram os
economistas que esqueceram as analises macroeconémicas de Keynes.

No Brasil, a questdo da regulagdo econdmica, especialmente o debate
juridico, seria sincrético, desigual e voltado ao Estado (MENDONCA, 2015).
Sincrético porque a metodologia e os referenciais tedricos se aproximam da
doutrina estadunidense e europeia ao mesmo tempo; desigual em razdo do
gigantismo da academia juridica brasileira, com polos de influéncia na pés-
graduacdo no eixo Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Brasilia e regido
Sul, mas incorporando muitas vozes de outros estados, o que tornaria
inabarcdvel a producdo bibliografica; e, por fim, voltado ao Estado porque a
“regulacdo da economia é, em sua grande parte, regulagdo publica da
economia” (MENDONCA, 2015, p. 287).

O direito regulatdrio brasileiro, cujas fases serdo apresentadas em
seguida, volta-se prevalentemente para o estudo das agéncias reguladoras,
“mesmo iniciativas sobre como incrementar a qualidade da regulagdo
perguntam o que as agéncias reguladoras e demais instancias publicas
podem ou devem fazer para tanto” (MENDONCA, 2015, p. 288), e, nesse
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particular, o presente texto ndo foge a regra, apenas apresenta a experiéncia
estadual de agéncia reguladora multissetorial na busca de uma maior
efetividade da atuacdo regulatéria. Sob a tbénica de um Direito
Administrativo pés-moderno, em que se verifica o redimensionamento dos
tradicionais paradigmas do racionalismo do Direito moderno com a
introducdo de “valores”, superando-se a hegemonia do positivismo juridico,
tem-se atualmente, no Direito Publico como um todo, a “transicdo de uma
disciplina das intencGes para a de resultados”, de modo a serem os
resultados alcancados o que, de fato, importa na atuacao do Estado
(MOREIRA NETO, 2018, p. 159).

Numa abordagem mais especifica, as trés fases do direito regulatério
brasileiro partiriam de uma pré-histéria em que o direito regulatério nao
existia, mas, sim, o direito administrativo ou o direito publico econémico;
uma fase conceitual-constitucional surgida na década de 1990 com a criagado
da primeira agéncia reguladora (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), em
1996; e uma etapa eficacial “
mas a duvida sequencial — ‘para onde (e como) vamos’ (MENDONCA, 2015,
p. 291). Com efeito, é ultrapassada aquela fase conceitual-constitucional em
gue se questionava, até mesmo, se as agéncias reguladoras teriam poder de
sanc¢do — e esse papel sancionador ganha novos contornos —, sendo relevante
avaliar a eficdcia dos métodos tradicionais de aplicagdo de sangdes.

A legislacdo que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal prevé, assim, que “as sangdes, a serem
aplicadas por autoridade competente, terdo natureza pecunidria ou
consistirdo em obriga¢do de fazer ou de ndo fazer, assegurado sempre o
direito de defesa” (Art. 68 da Lei n2 9.784, de 29 de janeiro de 1999). As
possiveis sangGes consistem em adverténcias, multas, suspensdo temporaria
de atividades, caducidade, declaracdo de inidoneidade, sem prejuizo da
cobranga de valores ou ajuizamento de a¢des de obrigacao de fazer ou se
abster no ambito judicial. Essas espécies de sanc¢des, em geral, vém previstas

em que a pergunta ndo é mais ‘quem somos’,

nos contratos de concessdao ou permissdo, mas hd, também, legislacdo
explicita a esse respeito nos disciplinamentos setoriais, a exemplo da Lei n2
13.094 (Art. 68), de 12 de janeiro de 2001, do Estado do Ceara.

Sob o teste da fase eficacial em que se encontram as agéncias
reguladoras, cada vez mais o Tribunal de Contas da Unido, autorizado pela
Constituicao Federal a realizar auditorias de natureza operacional, com o
intento de verificar se os resultados obtidos estdo de acordo com os
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objetivos das entidades publicas, com énfase nos aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficacia, busca, em suas auditorias, identificar se
as agéncias reguladoras estdo bem e fielmente cumprindo seus objetivos
institucionais, dentre os quais o de fiscalizar adequadamente os servigos
publicos, com resultados de qualidade e efetividade (ZYMLER, 2015).

Assim, em estudo sobre o modelo sancionatério de 6rgaos e entidades
federais, principalmente as agéncias reguladoras de infraestruturas, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) produziu um relatério de auditoria
(Acérddo 1817/2010-Plendrio) em que constata, de forma quase
generalizada, “baixos percentuais de arrecadacdo de multas, de inscricdo de
inadimplentes no Cadin e de ajuizamento de cobrancas judiciais das multas”,
com “risco de prescricdo dos créditos” e “reducdo da eficacia da acdo de
controle a cargo das entidades e drgdos analisados” ! .0s valores e
percentuais se referem ao intervalo entre 2005 e 2009, mas o relatdrio
aponta que:

a relacdo percentual média entre o montante arrecadado e o montante
financeiro associado as multas aplicadas foi de 3,7%, o que significa que
deixaram de ser recolhidos mais de R$ 24 bilhdes no periodo. Com relacio
ao total de multas suspensas ou canceladas no mesmo intervalo, os
percentuais variam entre 40% a 75,29%, indicando baixa taxa de sucesso
na imposicdo de san¢des pecunidrias por parte das agéncias reguladoras
e uma deficiéncia distribuida entre os o6rgdos e agéncias de
infraestruturas auditadas. (ANA, ANAC, ANATEL, ANCINE, ANEEL, ANP,
ANS, Antaq, ANTT, Anvisa, Bacen, Cade, CVM, Ibama e Susep).

Entre créditos dessa natureza, de dificil recuperagdo, pode-se citar o
exemplo da Anatel, que litiga por valores da ordem de RS 11.092.265.985,57
(onze bilhdes, noventa e dois milhGes, duzentos e sessenta e cinco mil,
novecentos e oitenta e cinco reais e cinquenta e sete centavos), decorrentes
de multas ndo pagas pela Ol S.A., enquanto tramita a recuperagdo judicial da
devedora. Em alegac¢des de defesa, contra a sua inclusdo no rol de credores
quirografarios no Plano de Recuperagdo Judicial e sua sujei¢dao ao processo

* ACORDAO TCU 1817/2010. Ementa: Relatério de Levantamento de Auditoria. Arrecadacdo de multas
administrativas aplicadas por 6rgdos e entidades federais. Baixos percentuais de arrecadagdo de multas,
de inscrigdo de inadimplentes no CADIN e de ajuizamento de cobrangas judiciais das multas. Risco de
prescricdo dos créditos. Redugdo da eficacia da agdo de controle a cargo das entidades e drgdos
analisados. Necessidade de novas fiscalizagbes deste Tribunal na area em destaque. Determinagdes.
Oitiva de parte das entidades. Restitui¢do dos autos a unidade técnica. Envio de cdpias.
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de Recuperacao Judicial, a prépria Anatel argumenta que “a decisdo coloca
em risco também toda a efetividade do poder de policia da Administragdo
Publica, ao permitir que as multas ndo pagas sejam eventualmente
negociadas por credores privados em recuperacdes judiciais”?.

Os dados do TCU, antes mencionados, foram analisados por Ragazzo,
France e Vianna (2017, p. 91) indicando que o “processo sancionador no
ambito da regulagdo econdmica vem sofrendo influxo de uma perspectiva
mais instrumental, focada na eficiéncia e aberta as influéncias do
consensualismo”. O modelo de aplicagao de multas e baixa arrecadagdo pela
via administrativa e judicial € uma constante que se expande para além da
guestdo regulatdria, sendo comum as dificuldades em execucdes fiscais de
crédito tributdrio ou ndo tributdrio a cargo do Poder Publico nos diversos
estados da Federacao.

A Pesquisa da FGV — Direito Rio examina a experiéncia pioneira do
Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) na celebragdo de
acordos administrativos substitutivos de processos administrativos
sancionadores e busca “realizar um estudo comparativo entre os
instrumentos de acordos nas agéncias reguladoras de infraestrutura” e o
modelo referencial daquele conselho. A tbnica da consensualidade
administrativa é apresentada como alternativa consistente, mas os achados
do estudo indicam que a utilizagdo de TAC’s, no ambito das agéncias
reguladoras federais de infraestrutura, exige um desenho normativo preciso
e detalhado, sob pena da via judicial ainda parecer mais interessante para o
agente regulado.

Essa tendéncia ao consensualismo no ambito da Administragdo
Publica é, também, retratada na Lei n2 13.140, de 26 de junho de 2015, que
traz diversas disposi¢des autorizadoras da autocomposi¢ao de conflitos que
envolvam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, incluidas
as entidades da administragcdao indireta, tal como sdo as agéncias
reguladoras, num claro aceno a transformagdes que se sentem como
necessarias para dar efetividade a atuacdo publica. A possibilidade de
mediacdo coletiva de conflitos relacionados a prestacao de servigos publicos,
expressamente prevista na lei (Art. 33, paragrafo Unico), com mencdo direta
aos termos de ajustamento de conduta (Art. 32, inc. lll), fomenta a
necessidade de exame e aprofundamento do tema.
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3. Consensualidade Administrativa e os Termos de Ajustamento de
Conduta (TAC’s)

As solugBes consensuais no exercicio do poder de policia, inclusive na
regulacdao econOmica, é, atualmente, — antes de tudo — uma necessidade da
Administracdo Publica nesta etapa eficacial do direito regulatério. As
san¢des administrativas impostas aos setores regulados tém baixos indices
de arrecadacdo e ndo cumprem a fung¢dao de impor uma conduta ao setor
regulado, que prefere a via judicial, seja em razao das chances de reversao
da pena administrativa ou seja porque é possivel no tempo a solugdo do
conflito, apostando na demora do processo judicial. O processo sancionador
das agéncias reguladoras tem se mostrado ineficaz, e “uma das
transformacdes ocorridas na nova regulacdo setorial corresponde a perda
gradual do carater de precedéncia e de supremacia estatal nas relagGes
sociais em favor de uma postura mais negocial e mais mediadora em relagcao
aos administrados” (MARQUES NETO; CYMBALISTA, 2011, p. 01).

A “administracdo concertada”, como sdao chamados os novos modelos
de atuacdo administrativa, que sdo caracterizados por uma atividade
consensual e negocial, passou a ser empregada “para o desenvolvimento de
projetos conjuntos entre a iniciativa privada e as entidades administrativas
publicas e até para a solugdo de conflitos” (MOREIRA NETO, 2016, p. 178).
Avancando sobre esse tema, Moreira Neto (2016) aponta para a
conveniéncia, e até mesmo a necessidade, de se desenvolverem estudos
sobre o principio constitucional da consensualidade no direito brasileiro,
com o objetivo de elucidarem-se as rela¢des entre sociedade e Estado e de
facilitarem-se a aplicacdo e o aperfeicoamento dos institutos consensuais ja
existentes, além da criacdo de outros e de contribuir-se para uma
interpretacdo homogénea de situagdes ainda indefinidas.

O direito administrativo brasileiro convive com a consensualidade,
ainda que de forma excepcional, desde a década de 1940, com a edicdo do
Decreto-Lei n? 3.365, de 21 de junho de 1941, que no Art. 10 prevé a
possibilidade de acordo prévio em caso de desapropriagdo ou no curso do
processo judicial guando houver concordancia quanto ao preco (Art. 22). Ha
previsdo legal, ainda, em matéria ambiental (Decreto n? 94.764, de 11 de
agosto de 1987)3, mas esse momento de positivacio da consensualidade (DE

3 0 Decreto n2 94.764/87 foi revogado pelo Decreto n2 99.274/90.
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PALMA, 2010) foi limitado a dois decretos em um intervalo entre a década
de 1940 e o final da década de 1980.

E apenas nas décadas de 1990 e 2000, quando da criacdo do
arcabouco normativo das agéncias reguladoras, que a consensualidade
administrativa se torna relevante ante o incremento do rol de setores que
passam a adotar a consensualidade administrativa como meio de atuacao,
notadamente por intermédio da participacdo dos interessados em consultas
e audiéncias publicas sobre a matéria regulada, como também por meio das
ouvidorias que passaram a mediar e conciliar conflitos entre prestadores
privados e usudrios dos servigcos publicos.

No campo dos tradicionais atos imperativos e unilaterais, tratando-se
de matéria sancionadora, a consensualidade no Direito Administrativo
brasileiro se manifesta em duas espécies: acordo substitutivo, que substitui
e suspende (acordo substitutivo/suspensivo) o procedimento sancionatério
guando a consensualidade atende de forma mais eficaz o interesse publico,
e pbe fim ao processo administrativo subjacente; e acordos integrativos
“voltados a viabilizacdo da emissdo pela Administracdo Publica do ato final,
imperativo e unilateral, de forma mais célere ou mais adequado as
especificidades do caso concreto” (DE PALMA, 2010, p. 11), condicionando o
ato administrativo a celebracdo do acordo. Um exemplo dessa espécie de
acordo integrativo em matéria ambiental é a hipdtese prevista no Decreto
n2 99.274/90 cujo Art. 42 prevé a reducdo, em até 90%, do valor das multas
aplicadas se o infrator firmar termo de compromisso se obrigando a cessar e
corrigir a degradacdo ambiental.

No ambito dos acordos substitutivos formalizados por meio de termos
de ajustamento de condutas, questdo relevante a ser discutida diz respeito
a discricionariedade da Administragdo Publica na celebragdo de avengas com
os setores regulados. A indagacdo sobre se haveria direito subjetivo do
interessado ou discricionariedade da agéncia reguladora é respondida por
Paulo Wunder Alencar (2016, p. 61) no sentido de haver “direito subjetivo
do interessado, ndo propriamente de celebrar, porém de exigir a verificagcdo
da viabilidade do TAC”. Sendo assim, ndo é possivel nenhuma das partes
interessadas impor um TAC, mas a Administra¢do Publica ndo poderia decidir
livremente sobre se propde ou ndo o ajustamento de conduta, podendo o
compromissario, havendo interesse, requerer a verificagdao da possibilidade,
mas a natureza bilateral impede que uma das partes seja obrigada a assina-
lo, caso prefira a via litigiosa.
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De acordo com Marques Neto e Cymbalista (2011), os acordos
pressupdem trés condi¢bes: a) abandono do procedimento sancionatério; b)
abandono da prerrogativa de punir; e, ¢c) rendncia parcial a aplicagdo de uma
sancdo, seja em natureza ou em montante. Essa opc¢do se justifica se o termo
de ajustamento se mostrar menos danoso e mais eficiente na busca do
interesse publico. A alternativa deve considerar, contudo, a hipdtese de
descumprimento dos termos dos acordos, em face do que ndo se poderd
admitir situagcdo mais vantajosa para os inadimplentes, os quais deverdo
arcar, nessa circunstancia, com Onus naturalmente mais graves. Assim,
melhor seria dizer-se que os acordos pressupdem a suspensdo do
procedimento sancionatdrio e da prerrogativa de punir, com a renuncia
condicional a aplicagdo de uma sancao.

Instrumento diferente é a denominada Medida Reparadora de
Conduta (MRC) que se diferencia dos termos de ajustamento de condutas
porque, “quando aquela é formada, ndo ha qualquer sancdo, nem mesmo
imputacdo de falta, pois tais medidas ndo necessariamente ocorrem do
decorrer do procedimento administrativo sancionatério” (SADDY; GRECO,
2015, p. 172). AMRC, portanto, busca ajustar a conduta do agente a previsdo
legal prevenindo a aplicacdo de penalidade, ao invés de suspender o curso
de um processo administrativo que visa a aplicacdo de sancdo. Definida
como “acdo em que o agente econdmico repara o ndo atendimento a
dispositivo da legislacdo aplicavel, em prazo pré-estabelecido, e passa a
cumpri-lo em sua integralidade, evitando a aplicagdo de penalidades”, a MRC
esta prevista na Resolugcdo n2 32/2012 da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustivel (ANP).

O Congresso Nacional tomou iniciativa legislativa na busca de tornar
mais eficiente a regulagdo de forma geral, e na expressa previsdo de
utilizacdo de termos de ajustamento de condutas em hipétese de regulacdo
estatal. A Camara dos Deputados aprovou o Substitutivo da Camara dos
Deputados (SCD) n. 10/2018, ao Projeto de Lei do Senado (PLS) n2 52/2013
(na Casa de origem)* — que dispde sobre a gestdo, a organizac¢do, o processo
decisério e o controle social das agéncias reguladoras, além de alterar

4 Atualmente, o projeto foi devolvido pela CAmara dos Deputados (PL n2 6.621-A/16) para apreciacdo do
Senado Federal e encontra-se identificado como Substitutivo da Cdmara dos Deputados (SCD) n. 10/2018.
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diversos dispositivos de leis federais®i— prevendo expressamente no Art. 34
o TAC:

Art. 53. Para o cumprimento do disposto nesta Lei, as agéncias
reguladoras sdo autorizadas a celebrar, com forga de titulo executivo
extrajudicial, termo de ajustamento de conduta com pessoas fisicas ou
juridicas sujeitas a sua competéncia regulatdria, aplicando-se os
requisitos do art. 42-A da Lei n? 9.469, de 10 de julho de 1997, desde que
a pessoa fisica ou juridica:

[ - cesse a pratica ou corrija as irregularidades que deram causa a
celebracdo do termo de ajustamento de conduta e indenize os prejuizos,
quando for o caso;

II - cumpra as condi¢des destinadas a evitar que praticas irregulares se
repitam.

§ 12 Ficard suspensa a aplicacdo de sang¢des administrativas de
competéncia da agéncia reguladora a pessoa fisica ou juridica que houver
firmado termo de ajustamento de conduta, em relacdo aos fatos que
deram causa a sua celebragdo, enquanto perdurar a vigéncia desse termo.
§ 22 A agéncia reguladora devera ser comunicada por ocasido da
celebracdo do termo de ajustamento de conduta a que se refere o § 62 do
art. 52 da Lei n? 7.347, de 24 de julho de 1985, caso o termo tenha por

objeto matéria de natureza regulatdria de sua competéncia.

O projeto prevé, ainda, a suspensdao da aplicacio de sancGes
administrativas enquanto perdurar os termos do TAC, e uma inovag¢do que
aponta para a necessidade de atuacdo coordenada das fung¢des publicas: a
comunicagdo as agéncias reguladoras de termos de ajustamento de
condutas assinados com fundamento na Lei de Acdo Civil Publica quando
tenham por objeto matéria de natureza regulatéria. Um TAC firmado entre
o Ministério Publico e um particular, por exemplo, a ser mantido o texto
legal, deve ser comunicado a agéncia reguladora de competéncia respectiva,

5 PLS n252/2013. Ementa: (...) altera a Lei n2 9.427, de 26 de dezembro de 1996, a Lei n2 9.472, de 16 de
julho de 1997, a Lei n2 9.478, de 6 de agosto de 1997, a Lei n2 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n?
9.961, de 28 de janeiro de 2000, a Lei n2 9.984, de 17 de julho de 2000, a Lei n2 9.986, de 18 de julho de
2000, a Lei n2 10.233, de 5 de junho de 2001, a Medida Proviséria n2 2.228-1, de 6 de setembro de 2001,
a Lein2 11.182, de 27 de setembro de 2005, e a Lei n? 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, e da outras
providéncias.
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denotando a importancia da cooperacdo entre entes publicos cujas
competéncias tangenciam-se e complementam-se.

Em que pese a alusdo aos termos de ajustamento de condutas
existentes na Lei n2 9.469/1997 (Art. 42-A incluido pela Lei n2 12.249/2010),
para prevenir ou terminar litigios nas hipdteses que envolvam interesse
publico da Unido, suas autarquias e fundagdes, e na Lei n2 13.140/2015 (Art.
32, inc. lll), em capitulo dedicado a autocomposicdo de conflitos em que for
parte pessoa juridica de direito publico, a previsdo expressa no texto do SCD
ao PLS afastara questionamento a respeito da possibilidade da assinatura de
TAC's no exercicio da atividade regulatéria, incidentais as acbes de
fiscalizacdo em que ndo se configuram propriamente conflitos ou litigios
entre partes, mas o exercicio do poder de policia sobre os servicos regulados.
Enquanto ndo existe expressa previsdo legal (lei em sentido formal), as
agéncias reguladoras federais tém editado resolu¢Ges autorizando os
ajustamentos, com fundamentacao legal genérica, desde a edicdo do Cédigo
de Defesa do Consumidor6 e da Lei de Acdo Civil Publica, alterada pelo CDC,
em que ha previsdo para “compromissos” de ajustamento de condutas as
exigéncias legais.

De forma mais especifica, as agéncias reguladoras federais de
infraestrutura editaram resolu¢des’ que autorizam a celebrac3o de termos
de ajustamento de condutas: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) — Resolugdo n? 5.083/2016; Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (ANTAQ) — Resolugdo n? 3.259/2014; Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC) — Resolugdo n? 199/2011; Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (ANATEL) — Resolugdo n® 629/2013; Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) — Resolugdo n2 63/2004; e, Agéncia Nacional de
Aguas (ANA) — Resolugdo n2 662/2010.

Cabe mencionar que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL),
embora mantenha a previsdo do termo de compromisso de ajuste de
conduta na Resolugdo n? 63/2004 (Art. 21), revogou, por meio da Resolugdo
ne 712/2016, a Resolugcdo n?2 333/2008, que estabelecia critérios e
procedimentos para sua celebracdo com as concessionarias, permissionarias
e autorizadas de servicos e instalagbes de energia elétrica. Na

5 A Lei n2 8.078, de 11 de setembro de 1990 (CDC), alterou a redac3o da Lei n2 7.345, de 24 de junho de
1985 (Lei da Agdo Civil Publica), incluindo o § 6° do Art. 52: “érgdos publicos legitimados poderdo tomar
dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

7 Optou-se por apresentar apenas as resolucdes em vigor; para exame mais analitico, Ragazzo, France e
Vianna (2017).
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fundamentacdo da medida® observou-se que, segundo os levantamentos
efetuados, em geral, os TAC’'s ndo foram capazes de “superar os 6nus, as
incertezas e a morosidade dos processos de fiscalizacdo e de sanc¢do, de
modo a alcancgar o interesse publico”, constatando-se a existéncia de obras
executadas sem que metas de qualidade tivessem sido atingidas.

O Conselho Administrativo de Defesa Econémica, no entanto, foi o
drgdo pioneiro na utilizacdo de compromissos de cessacdo de praticas sob
investigacdo em matéria de prdticas anticompetitivas, com fundamento na
Lei n2 8.884/1994, que previa, expressamente no Art. 53, a celebracio de
Termo de Compromisso de Cessa¢do (TCC). Atualmente, a matéria vem
disciplinada no Art. 85 da Lei n2 12.529/2011 (Lei Antitruste) e Resolugdo n®
05/2013. Raggazzo, France e Vianna (2017) indicam que o CADE celebrou 56
TCC’s entre 1994 e 2010; apds a edicao da nova Lei Antitruste, em 2011, e
com uma regulamentacdo que agregou mais clareza sobre os beneficios e
requisitos do TCC, o numero de acordos cresceu vigorosamente, chegando a
216 TCC's entre 2011 e 2016, importando em valores de contribuicGes
pecunidrias ao CADE no montante de RS 1.575.258.386 (um bilh3o,
quinhentos e setenta e cinco milhdes, duzentos e cinquenta e oito mil,
trezentos e oitenta e seis reais) entre 2012 e 2016.

Os dados do CADE e a predisposicdao do arcabouco normativo do
conjunto de agéncias reguladoras federais de infraestrutura indicam, ndo
obstante a necessidade de aperfeicoamentos, que a via consensual em
matéria sancionadora é uma realidade tangivel aplicdvel no ambito das
agéncias reguladoras estaduais multissetoriais, que enfrentam dificuldades
regulatdrias tdo ou mais graves do que as congéneres federais, sendo
relevante examinar o caso concreto da Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Delegados do Estado do Ceard (ARCE).

4. Agéncias Reguladoras Estaduais: avaliagcao e proposi¢oes a luz das
experiéncias da ARCE com Termos de Ajustamento de Conduta
(TAC’s)

A Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul (AGERGS), criada com a edicdo da Lei Estadual n2 10.931,
de 09 de janeiro de 1997, foi a primeira dessa espécie a surgir no final da

8Voto do relator dos Processos n2 48500.006161/2010-82 e n2 48500.006368/2010-57, Diretor José
Jurhosa Junior, de 19 de abril de 2016.
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década de 1990, em um ambiente de enxugamento da maquina
administrativa que transferiu a execuc¢do de servigos publicos a entidades de
direito privado sob regimes de concessao, permissao e autorizacao.

As agéncias reguladoras estaduais, atualmente 28° adotam o modelo
multissetorial — podem atuar em diversas areas em que haja delegacao do
poder publico a pessoa juridica de direito privado — em razdo da economia
de recursos que uma sé estrutura propicia, bem como diante da
desnecessidade de varias agéncias em ambito relativamente restrito.
Registra-se, desta forma, exce¢Oes a regra da multissetorialidade, dentre
elas a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de S3o Paulo (ARTESP) e a Agéncia Reguladora de Saneamento Basico
do Estado da Bahia (AGERSA).

A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do
Ceard (ARCE), instituida pela Lei Estadual n? 12.786, de 30 de dezembro de
1997, é autarquia sob regime especial vinculada a Procuradoria-Geral do
Estado do Ceara e exerce poder de direcdo, regulacdo e fiscalizacdo sobre
servicos publicos delegados (Art. 32) no ambito estadual, com abrangéncia
multissetorial. A ARCE surgiu em processo paralelo a privatizacdo da
Companhia Energética do Ceara (COELCE), em momento de mudanga na
forma de intervencdo do Estado na atividade econémica, notadamente no
setor elétrico, em que o papel de produtor ou provedor do servico foi
delegado a iniciativa privada.

A ARCE conta com algumas experiéncias em matéria de Termos de
Ajustamento de Condutas (TAC), firmados com fundamento no Art. 59, §6,
da Lei Federal n? 7.347, de 24 de julho de 1985, no ambito da sua
competéncia de regulacdo dos servicos publicos de distribuicdo de gas
canalizado e saneamento basico. Em cada area, a agéncia estadual editou
resolugcbes que disciplinam a formalizacdo desse instrumento como
alternativa a imposicdo de penalidades, suspendendo o processo
administrativo sancionador ou, algumas vezes, antecedendo-se a ele.

Na drea de gas canalizado editou a Resolugdo ARCE n? 88/2007,
posteriormente modificada pela Resolugdo ARCE n? 137/2010, com base na
gual firmou o TAC/CEE/0001/2012 com a Companhia de Gas do Ceara
(CEGAS), ante a necessidade de regularizar ndo conformidades constatadas
pela ARCE, referentes ao indicador de Seguranga no Fornecimento,

9 Dados do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo.
Disponivel em: http://www.regulacao.gov.br/excluidos/agencias-reguladoras/estaduais. Acesso em: 12
jan. 2018.
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Concentragdo de Odorante no Gas (COG) e ao indicador de Qualidade CFQ —
Caracteristicas Fisico-Quimicas do gds canalizado distribuido no Estado do
Ceara. Sdo itens de significativa importancia para a qualidade e seguranca do
servico publico prestado, os quais ndo vinham sendo observados pela
companhia na medida em que ja haviam sido objeto do Termo de Notificacao
TN/CEE/0001/2008 que gerou o Processo Administrativo-punitivo
PGAS/CEE/0003/2011, além do TN/CEE/0024/2011 e do TN/CEE/0051/2011
gue geraram o Processo Administrativo PGAS/CEE/0012/2011, nos quais se
passou a discutir a conveniéncia e a oportunidade de elaboracdao do TAC
previamente a imposicao de penalidades.

Considerando que a aquisicdo de equipamento especifico para a
determinacdo dessas varidveis, como também a implantacdo do sistema e
realizacdo dos ajustes para as apuracdes requeriam prazo para atender aos
tramites licitatérios e a instalacdo do equipamento, assim como a adequacao
do pessoal técnico destinado a execucdo da operacdo, tudo como forma de
solucionar, definitivamente, as irregularidades, o TAC foi firmado com um
prazo inicial de 18 meses, sujeitando-se, ainda, a dois aditivos de prazo, que
o prorrogaram por mais 19 meses. Ao final, apesar das dilacGes, foi avaliada
como bem sucedida a composicdo, considerando-se que a concessiondria
estadual de gds cumpriu as a¢des compactuadas'®

Na drea de saneamento bdsico, a avaliacdo diverge quanto a
efetividade dos TAC’s firmados com base na Resolu¢do ARCE n2 147/2010,
uma vez que se verificaram descumprimentos como regra, segundo
informacGes da Coordenadoria de Saneamento Basico (CSB) da ARCE, de 22
de janeiro de 2018. De acordo com os dados levantados, de 24 TAC's
firmados com a Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Ceard (CAGECE)
relativos a diversos municipios em que se verificaram deficiéncias no servigo
fornecido, apenas um foi considerado atendido (4,17%), e, das multas
resultantes, apenas trés cominagdes foram pagas voluntariamente pela
companhia (4,35%).

Como consequéncia da falta de medidas alternativas bem sucedidas,
em levantamento feito pela Coordenadoria de Saneamento Basico (CSB),
atualizado até 15 de janeiro de 2018, apura-se que a divida da Companhia
de Agua e Esgoto do Estado do Ceard (CAGECE), por multas em razdo de

10 Processo Administrativo PGAS/CEE/0012/2011 referente a analise da solicitagdo feita pela Companhia
de Gas do Estado do Ceara (CEGAS), constante na carta CEGAS ARINT/0196/2011, aberto em 30 de
dezembro de 2011 na Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara (ARCE).
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irregularidades verificadas em diversos municipios do Estado, totaliza
R$1.918.171,28 (um milh30, novecentos e dezoito mil, cento e setenta e um
reais e vinte e oito centavos), a serem inscritos na divida ativa do Estado do
Ceard para cobranga judicial, uma vez que ndo foram recolhidos
voluntariamente pela concessiondria, tornando-se montante de dificil
recuperacgao que deveria ser revertido em favor do Fundo Estadual de Defesa
dos Direitos Difusos do Estado do Ceara (FDID), que integra a estrutura
organizacional do Ministério Publico do Estado do Ceara.

Com base nas experiéncias relatadas, avalia-se quais fatores podem
ter influenciado os resultados de modo a terem sido diferentes no ambito da
mesma agéncia reguladora. Nessa linha de investigacgao, verifica-se a falta de
sistematizacdo de critérios para a escolha da medida alternativa, como
também de analise das condi¢des propiciadoras do cumprimento dos TAC's.
Tanto a Resolugdo ARCE n2 88/2007, como a Resolugdo ARCE n2 147/2010,
tratam a matéria com generalidade ao empregar noc¢des imprecisas como
“interesse publico primario” e fixar requisitos de forma e conteldo para o
instrumento.

Examinados os TAC'’s firmados com a CAGECE, verificou-se que, feitas
as solicitacdes pela concessiondria, as justificativas da medida de
compromisso, como regra, vinham da Coordenadoria de Saneamento Basico
(CSB) que, apds constatar os esforcos da companhia e a existéncia de agoes
j@ em andamento, por vezes usava como critério o prazo médio ou longo
(assim considerado o periodo superior a 12 meses) proposto pela companhia
de dgua para cumprimento das determinagdes recebidas nas ag¢Oes de
fiscalizagdo, ou argumentava a finalidade institucional da agéncia reguladora
de garantia da qualidade do servico prestado pela CAGECE. O Conselho
Diretor da ARCE — 6rgao competente para autorizar a celebragao dos TAC’s
—, sem acrescentar qualquer fundamentacdo em suas decisdes, em geral,
limitava-se a acatar essas justificativas da area técnica para aprovar a
formalizac3do dos TAC s

Excecdo a essa pratica encontra-se no Processo
PADM/CSB/0033/2012, em que a CSB foi desfavoravel a celebragdo do TAC
afirmando, apds indagada pelo Conselheiro Relator, que era impossivel, com

a informacdo disponivel, predizer se a proposta da CAGECE constante na
minuta de TAC seria eficaz para a solu¢dao das desconformidades detectadas.
Nessa oportunidade, o TAC foi autorizado com fulcro no voto do Conselheiro

1 A propésito, Processos PCSB/CSB/0722/2011, PCSB/CSB/0076/2011 e PCSB/CSB/0029/2009.
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Relator, que considerou o interesse na solugdo do problema, inclusive por
parte da CAGECE, e um melhor acompanhamento e controle da situacdo pela
ARCE. Embora autorizado pelo Conselho Diretor em 25 de maio de 2012, o
TAC ndo chegou a ser firmado nos ulteriores tramites processuais,
verificando-se, todavia, a ndo aplicacdo da multa indicada no auto de
infracdo lavrado e a concessdo de sucessivos prazos até a corregdo das
irregularidades, conforme o Parecer PR/CSB/0044/2014, de 07 de margo de
2014.

Nos diversos Planos de A¢Ges e Solugdes Corretivas (PASC), anexos aos
TAC's de saneamento bdsico, no campo “como a acdo serd realizada”,
encontravam-se medidas que ja deveriam estar concluidas para analise das
propostas de TAC's, como elaboracdo dos projetos de melhoria, ou
indicacdes de medidas futuras e incertas, estranhas as competéncias e as
atribuicbes da CAGECE, a cargo de 6rgdos e agentes externos do governo,
tais como providéncias para assegurar recursos para a execuc¢ado dos projetos
de melhoria (o que pressupde a inexisténcia atual de previsdo orcamentaria
desses recursos e possivel inviabilidade da execugéo) ou a conclusdo de obra
executada pelo Governo do Estado do Ceard (agude, adutora e estacdo de
tratamento de agua) e sua entrega a CAGECE para operacdo.

J4 com relacdo ao TAC firmado com a CEGAS (TAC/CEE/0001/2012),
também observam-se decisdes do Conselho Diretor da ARCE pautadas em
notas técnicas da Coordenadoria de Energia (CEE), com justificativas que
consideram a necessidade de prazo para as medidas de corre¢do da
irregularidade, tais como aquisicdo de equipamento especifico, implantacdo
de sistemas e realizagdo de ajustes, tramites licitatdrios, instalagdes e
adequacdo de pessoal técnico, bem como a constatacdo de que as medidas
propostas pela concessiondria visam a solugdo em definitivo das
irregularidades. Ressalte-se, contudo, que essa concessao de prazo por meio
do TAC, para possibilitar em médio ou longo prazos as obriga¢des
inadimplidas, perfaz-se por mera liberalidade do regulador, uma vez que
todas essas medidas ja deveriam estar implantadas e os indicadores em
plena apuracdo desde o prazo de 180 dias concedido apds a entrada em vigor
da Resolugdo ARCE n2 60/2005, 60 dias apds a sua publicacdo, ocorrida em
26 de dezembro de 2005

2 processo Administrativo PGAS/CEE/0012/2011.
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Quanto ao contetido do TAC/CEE/0001/2012, verifica-se que houve
um maior detalhamento das a¢Oes necessarias ao seu cumprimento, todas a
cargo da prépria CEGAS, possibilitando uma melhor avaliacdo dos resultados
previstos e um controle mais preciso do cronograma elaborado, com a
prestacdo de contas por meio de relatério de agdes que identificava fases e
etapas especificas das acles. Esse maior critério na determinacdo das
medidas compromissadas confere mais transparéncia e previsibilidade
qguanto ao resultado pretendido, o que acaba por contribuir para que a
medida tenha sido bem sucedida.

De toda forma, constata-se, no ambito da celebracdo dos TAC's pela
agéncia reguladora estadual, uma discricionariedade ampla e desregrada,
que deixa ao arbitrio da autoridade competente ndo sé o nivel de
especificacdo e controle do seu contetddo, como também o préprio processo
decisério que acolhe opcdo pela suspensdo condicional dos processos
punitivos. Embora consultadas as areas técnicas, as suas justificativas de
necessidade de prazo (médio ou longo) ou, ainda, a existéncia de interesse
publico na solucdo definitiva das irregularidades, constituem-se, quando
muito, mero exame de conveniéncia e oportunidade, incompativel com as
decisGes regulatdrias.

Imprimindo limites a essa liberdade de escolha, Lucas Rocha Furtado
(2016) entende que a liberdade do regulador constitui modalidade especial
de discricionariedade administrativa, ja que a opcdo por uma das solugdes
possiveis e licitas ndo se da por razdes de mera oportunidade ou
conveniéncia administrativa, mas em razdo de decisdo de natureza técnica.
Sérgio Guerra (2015) destaca a importancia da escolha regulatéria como uma
nova categoria das escolhas administrativas, cuja base deve ser a
preponderancia técnica, com visdo prospectiva que afaste as decisdes de
momento e sem sustentabilidade.

No campo das politicas publicas relacionadas aos servigos publicos
delegados a entidades de natureza privada, a serem implementadas em
grande parte pelas agéncias reguladoras, distinguem-se as politicas
regulatdrias, que consistem no controle técnico das atividades prestacionais
(planejamento, fiscalizagdo, normatizacdo e mediagdo). Segundo Marques
Neto (2005), as politicas regulatérias envolvem ponderacdo acerca da
necessidade e da intensidade da intervengdo, a escolha dos meios e
instrumentos que possibilitam o atingimento mais eficiente das politicas e
escolha publicas setoriais no ambito das competéncias regulatdrias. Essa
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ponderacdo e a escolha dos meios e dos instrumentos adequados, inerentes
a definicdo de politica regulatéria, situam-se no ambito da discricionariedade
técnica do ente regulador.

Na teoria juridica, o tema da aplicacdo de penalidades, mesmo na
seara administrativa, tradicionalmente atrai a aplicacdo dos principios do
Direito Penal, segundo o qual prevalece, como regra, a indisponibilidade da
pretensdo punitiva do Estado, ou seja, hd o dever estatal de punir e nao
apenas o direito. Nesse sentido, tratando do poder de policia da
Administracdo, Luiz Ricardo Trindade Bacellar (2009) afirma que a subsuncéo
da conduta a norma tida como infracdo ndo se coaduna com a ideia de
solugdo consensual de controvérsia, mas com a aplica¢do de sangao.

Ocorre que mesmo o Direito Penal tem sofrido flexibiliza¢cbes quanto
ao principio processual da obrigatoriedade, conferindo uma
discricionariedade regrada aos érgdos incumbidos da persecucdo penal
oficial, a exemplo da possibilidade de transacdo penal para a suspensdo
condicional do processo, nas infragdes de menor potencial ofensivo (Art. 98,
inc. |, da Constituicdo Federal e Art. 89 da Lei n? 9.099/1995), e até mesmo
da admissibilidade de colaboragdo premiada, por meio da qual o investigado
pode beneficiar-se com o perdao judicial ou, ainda, com o ndo oferecimento
da denuncia pelo Ministério Publico, desde que tenha colaborado efetiva e
voluntariamente com a investigacdo e com o processo criminal (Art. 42 da
Lei n2 12.850/2013).

Com efeito, sendo regra a persecuc¢do penal com esteio na legalidade
estrita e, por derivacdo principioldgica, a aplicagcdo de san¢Ges nas infragoes
administrativas, sempre que a lei ou os contratos de delegacdo de servigos
publicos tipificarem o ilicito, seja no exercicio do poder de policia
administrativa propriamente dita ou no exercicio da autotutela (como alguns
doutrinadores qualificam a aplicacdo de penas contratuais pela
Administracdo), a exce¢do deve estar ndo sé autorizada pela legislagdo
aplicavel, mas também devidamente fundamentada segundo parametros da
discricionariedade técnica inerente a atividade regulatéria.

De fato, o que se busca segundo padrdes de eficiéncia da atuacdo
publica é um direito sancionatério mais flexivel, permedvel a
consensualidade e efetivo, que possa conduzir a resultados mais aderentes
ao interesse publico baseando-se em estimativa discricionaria da sua
utilidade social, que leve em consideracao danos e vantagens, assim como
custos e beneficios causados a comunidade envolvida. Aponta-se, desta

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 10, n. 1, p. 126-150, jan./abr. 2019



146 ‘ LEITAO, R.; LIMA, G.

maneira, para a necessidade de ferramentas e métodos que venham a

propiciar efetividade a atuac¢do corretiva das agéncias reguladoras ante
condutas desconformes dos entes regulados, municiando as decisdes acerca
das escolhas regulatdrias com dados e analises que lhe confiram uma
orientacao de carater propriamente técnico.

Com essa finalidade, vale mencionar uma ferramenta de
planejamento que se propde a sistematizar processos decisorios,
conferindo-lhes qualidade e eficiéncia, denominada Andlise de Impacto
Regulatdrio (AIR), adotada com pioneirismo pelos paises da Organizacdo
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econédmico (OCDE). Em breve sintese,
baseada nas perspectivas da OCDE (OECD, 2008) e do Centro de Politicas
Europeias (EPC, 2001), a AIR pode ser entendida como uma ferramenta
analitica destinada a informar os tomadores de decisdo e aumentar a
qualidade da politica regulatdria mediante avaliacdo de beneficios, custos e
efeitos provaveis de uma regulacdo nova ou ja existente, estruturada com
objetivo, justificacdo, efeito esperado, consideracdo das opgbes possiveis,
avaliacdo dos impactos distributivos e dos resultados da consulta publica,
consisténcia, maximizacdo do beneficio liquido total, estratégias de
compliance, processos de monitoramento e accountability.

Nessa perspectiva, propde-se que os processos decisorios respectivos
e a formalizacdo de TAC's pelas agéncias reguladoras sejam precedidos de
AIR, possibilitando-se estudo de natureza propriamente técnica para
avaliagdo de viabilidade, beneficios, custos, efetividade e efeitos da
substituicdo, ainda que condicional, da pretensdo punitiva estatal pelo
ajustamento consensual de conduta do infrator submetido a regulagdo
estatal, garantindo-se a participacdo substancial de todos os interessados
(transparéncia e legitimacgdo), inclusive de usudrios do servigo publico em
questdo e o préprio Estado, por seu drgdo competente, quando se tratar de
concessiondria estatal, com a considera¢do das alternativas existentes, a
avaliacdo dos impactos distributivos e a adog¢do de estratégias de compliance
e processos de monitoramento, de forma a regrar, tecnicamente, a
discricionariedade inerente aos processos regulatérios.

5. Conclusoes

Ultrapassados os questionamentos de natureza conceitual-
constitucional que testaram a sobrevivéncia das agéncias reguladoras na
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estrutura administrativa nacional, chegam essas entidades a uma fase
eficacial em que se avaliam os resultados alcangcados com a regulacdo
econOmica. Nesse contexto, percebe-se que o seu papel sancionador ganha
novos contornos e, avaliando-se os métodos tradicionais de aplicacdo de
san¢les, verifica-se reduzida eficdcia das acdes de controle da atividade
regulada.

Apresenta-se, com efeito, a consensualidade administrativa como
alternativa consistente, diante da substituicdo gradual da imperatividade do
Estado nas relagdes sociais por posturas estatais mais negociais e
mediadoras em relagdo aos administrados, justificando-se a formalizacao de
termos de ajustamento de condutas sempre que se mostrarem menos
danosos e mais eficientes na busca do interesse publico. Reconhece-se,
contudo, que a utilizacdo de TAC’s, no ambito das agéncias reguladoras de
infraestrutura, exige um desenho normativo bem elaborado, sob pena da via
judicial continuar parecendo mais vantajosa para o agente regulado.

Oficializando essa tendéncia, o Senado Federal aprovou e encaminhou
para a Camara dos Deputados o PLS n2 52/2013, ja devolvido ao Senado para
apreciacdo das modificacBes realizadas (SCD n2 10/2018), que prevé,
expressamente, a utilizacdo do termo de ajustamento de conduta pelas
agéncias reguladoras federais, as quais ja se utilizam desse procedimento em
conformidade com suas resolugdes setoriais, com fundamentac¢do na Lei de
Acdo Civil Publica. Igualmente, no ambito das agéncias reguladoras
estaduais, experiéncias com TAC’s possuem o mesmo albergue legal,
verificando-se no caso da Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Delegados do Estado do Ceara (ARCE) precedentes na regulagdo dos servigos
publicos de distribuicdo de gas canalizado e de saneamento basico.

Avaliados os processos decisdrios, o conteudo e os resultados dos
TAC's realizados pela ARCE, constatou-se a existéncia de uma
discricionariedade ampla e desregrada quanto ao nivel de especificacdo e
controle dos conteudos e, também, no que se refere ao prdprio processo
decisério de suspensdo condicional dos processos punitivos, realizando-se,
guando muito, meros exames de conveniéncia e oportunidade, insuficientes
nas decisGes regulatérias, ja que a liberdade do regulador traduz-se em
discricionariedade técnica.

A vista disso, propde-se a utilizagdo de uma ferramenta analitica,
segundo metodologia técnico-cientifica, denominada Andlise de Impacto
Regulatério (AIR) previamente aos processos decisdrios respectivos e a
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formalizacdo de TAC's pelas agéncias reguladoras, possibilitando-se
avaliacdo de viabilidade, beneficios, custos, efetividade e efeitos da medida
substitutiva da pena, com a garantia de participagdo substancial no
procedimento de todos os potenciais afetados (transparéncia e legitimacao),
inclusive usudrios do servigo publico em questdo e o préprio Estado, por seu
o6rgdo competente, quando se tratar de concessionaria estatal,
considerando-se as alternativas existentes, a avaliacdo dos impactos
distributivos, a adocdo de estratégias de compliance e processos de
monitoramento. Desta forma, propicia-se, no ambito da formalizacao de
TAC'’s, a discricionariedade técnica inerente aos processos regulatdrios e,
assim, possivelmente, avanga-se com mais eficdcia na regulagao econémica

estatal.
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