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RESUMO

A pesquisa tem inicio com a andlise da assimetria da participagdo do
usuario nos processos de elaborag@o de normas realizados pelas Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte e dos efeitos negativos que refletem
na ineficéacia da atividade regulatoria. O problema proposto foi explorado
a partir da compreensdo da Teoria Geral da participag@o social, com o
desenvolvimento dos conceitos e apresentagdo dos principios
fundamentais do Estado democratico de direito. Foi possivel demonstrar
as evidéncias da ineficacia da regulacdo, as externalidades das Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte e a ilegitimidade do procedimento. A
pesquisa analisa o aspecto juridico dos institutos € mecanismos previstos
na legislagdo nacional para reduzir o problema, bem como o estado da
arte sobre o tema e a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Na
sequéncia, com o objetivo de aperfeigoar o processo de elaboragdo de
normas e construir a hipdtese proposta, a pesquisa examinou oS
fundamentos juridicos do processo administrativo normativo a ser
construido pela Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ),
demonstrando as bases fundamentais para assegurar a adequada
participa¢do do usuario. O Capitulo 4 estudou as inovagdes legais que
contribuem para o aprimoramento da atividade normativa das Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte, com destaque para o projeto de lei
que pode instituir o novo Marco Legal das Agéncias Reguladoras e para
estrutura de garantias instituida pela Lei de Acesso a Informagao. Por fim,
a pesquisa verificou a amplitude e procedimento do controle externo das
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte a cargo dos Tribunais de
Contas e as caracteristicas do controle social a ser exercido pelo usuario.
Procedeu-se ao exame da norma proposta por Audiéncia Publica, que
trata da participagdo social nas decisdes da ANTAQ e sintetiza
consideravel parte desta pesquisa. A conclusio ¢ que a adequada
participacdo do usuario no processo de elaboragdo de normas, a partir do
conhecimento dos instrumentos juridicos e mecanismos legais, contribui
para a ANTAQ alcangar o interesse publico da sua atuagdo e reduzir a
ineficacia da regulagdo setorial de transportes.

Palavras chave: regulacdo setorial de transportes; participagdo social;
produgdo normativa.






ABSTRACT

This research starts by analyzing the user’s asymmetry in the processes
of formulation of Brazil’s transportation sectors Regulatory Agencies and
its negative effects reflected on the inefficacy of the regulatory activity.
The targeted problem was explored from the perspective of the General
Theory of Social Participation, with the development of concepts and
presentation of the fundamental principles of the Democratic State.
Evidences of regulation’s inefficacy were demonstrated, as well as the
externalities of the transportation sector Regulatory Agencies and the
illegitimacy of the procedural. The study evaluates the legal aspect of the
institutes and mechanisms contained in Brazil’s domestic legislation to
reduce the problem, such state of the art studies about the topic and the
jurisprudence of Brazil’s Federal Court of Accounts. Subsequently,
aiming at improving the law-making process and at proposing a
hypothesis, the research examined the legal foundation of the
administrative regulatory procedural to be developed by Brazil’s National
Agency for Waterway Transportation (ANTAQ), demonstrating the
fundamentals to ensure user’s adequate participation. Finally, the
research examined the amplitude and the external control procedure of
the transportation sectors Regulatory Agencies, which is under the
responsibility of the Courts of Accounts. It also analyzed the
characteristics of social control to be performed by the user and citizen.
Following, it the reviews the standard proposed in Public Hearing, that
deals with social participation in ANTAQ, summarizing a great deal of
this study. It was concluded that the adequate participation of the user in
developments of standards, contributes to ANTAQ’s reaching the
public’s interest in its work and with reducing the inefficacy in the
regulation of the transportation sector.

Keywords: regulation of transports, social participation, rulemaking.
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Eltiempo de las palabras ha pasado. Estamos en el tiempo de los
hechos. La era de la estética ha pasado. Estamos en la era de la
ética.

José Antonio LLorente — “Confianc¢a — de la comunicacion a la
reputacion” — Llorente & Cuenca

1 INTRODUCAO

1.1 PROBLEMA, OBJETO, HIPOTESE, CAUSAS E RESULTADO

Considerando que uma regulagdo eficiente pressupde o
conhecimento, pelo regulador, de todos os interesses envolvidos,
a baixa participag¢do de parcela considerdvel dos usuérios nos
processos de controle social pode prejudicar a consecucdo dos
fins esperados pela atividade regulatoria. (TCU - Acoérdio
2.261/2011, proferido pelo Plenario do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) no dia 24 ago. 2011, no julgamento do Processo
TC 012.693/2009-9, Rel. Min. José Jorge)

O problema em estudo ¢ a ineficacia da regulacdo realizada pelas
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte aquavidrio e terrestre:
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) e Agéncia
Nacional de Transportes (ANTT), decorrente, em parte, da inefetividade
do processo de elabora¢do de normas de transporte, por ndo promoverem
a adequada participagdo do usuario.

Usuario, para fins da pesquisa ¢ o dono da carga, o passageiro e
também o prestador de servigo: importador e exportador. Sdo sujeitos que
utilizam a infraestrutura de transportes. Inclui-se no conceito a
comunidade em geral que utiliza os Portos e ¢ impactada pelas normas do
setor. Existe, portanto, o direito e interesse individual do usuario, bem
como direito e o interesse coletivo.

A defini¢do legal mais proxima desta delimitagdo ¢ adotada pelo
inciso XXV do art. 2° da Resolugdo Normativa n® 18/2017 da ANTAQ
como “todo aquele que contrata, diretamente ou por meio de um agente
intermediario, o transporte maritimo de cargas de sua propriedade ou
posse, ou a operagdo nas navegagoes de apoio maritimo ou portudrio”.

A ineficéacia da regulagdo decorre do ndo atingimento dos objetivos
para os quais a Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL, 1988) ¢ a
Lei n® 10.233/2001 (BRASIL, 2001) estabeleceram para as Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte no pertinente ao desenvolvimento do
pais.

As causas do problema tém origem juridica, sociologica e politica,
sendo que a pesquisa terd énfase no aspecto juridico, especialmente no



18

estudo dos institutos, mecanismos juridicos e na estrutura do processo
administrativo normativo para a elaboragdo de normas pelas Agéncias
Reguladoras setoriais de transportes.

Da analise realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
sobre a atividade das Agéncias reguladoras setoriais de transporte,
depreende-se que ndo ha como ter eficiéncia administrativa normativa, se
os meios de que dispde as agéncias reguladoras nao estio sendo utilizados
adequadamente (TCU - Acérddo 2.261/2011 — Plenario- n.p.):

205. A fiscalizagdo da regulacdo dos servigos
publicos encontra fundamento no art. 71 da
Constitui¢ao Federal, especialmente nos incisos II,
IV, VII a XI desse artigo. A avaliagdo de
desempenho das agéncias reguladoras ¢é respaldada
pela atribuigdo constante do art. 71, IV, de o TCU
realizar auditoria de natureza operacional. Cabe a
Corte de Contas verificar, no caso das agéncias, se
os resultados obtidos estdo de acordo com os
objetivos desses orgdos, conforme estabelecidos
em lei. Tal verificacdo compreende examinar o
cumprimento de sua missdo reguladora e
fiscalizadora, segundo os aspectos da
economicidade, eficiéncia e eficiacia. Bem certo
que o TCU também promove o controle da
legalidade e da legitimidade dos atos finalisticos
das agéncias.

207. Tendo em vista o principio da eficiéncia
inserto na Constituigdo Federal por meio da
Emenda Constitucional n° 19/1998, cabe ao
Tribunal examinar também a eficicia e a
efetividade da prestacdo de servicos publicos.
Nesse sentido, o TCU analisa se os meios de que
dispdem as agéncias reguladoras estdo sendo
utilizados de forma a que sejam atingidos os
resultados previamente estabelecidos por lei. Do
mesmo modo, o TCU verifica se os fins
pretendidos pelas agéncias estdo em consonancia
com o interesse publico.

Ante um processo de elaboracio de normas, com baixa
participacdo do usuario, caracterizado, portanto, pela ilegitimidade do
procedimento, o resultado ¢ a produgdo de normas que nio atingem o
interesse publico.
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E a consequéncia ¢ a inefetividade da prestagdo do servigo
adequado, que nos termos do art. 3° da Resolugdo Normativa (RN) n°
18/2017 (BRASIL, 2017) da ANTAQ, deve ser caracterizada pela
“regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, modicidade e pontualidade”.

Pelo exposto, o objeto da pesquisa compreende o desenvolvimento
da teoria geral da participacao do usuario, bem como a analise do processo
administrativo normativo, que ¢ a denominagdo técnica para o processo
de elaboracdo de normas, e ainda dos mecanismos e institutos criados para
garantir a participacdo adequada do usuario e do controle social e externo
da atividade normativa das Agéncias Reguladoras setoriais de transporte.

A hipdtese é que o estudo dos principais aspectos do processo de
elaborag@o de normas da ANTAQ contribui para reduzir a ineficacia da
regulagdo setorial de transportes.

1.2 JUSTIFICATIVA E PERTINENCIA TEMATICA

Nesse sentido, ¢ fundamental que o processo decisorio facilite a
participagdo e o controle da sociedade. Essa legitimagdo também
se instrumentaliza por meio da garantia a participacdo de todos os
interessados por meio da publicidade, bem como pela
possibilidade de intervengdo e pelo exercicio do contraditoério e
da ampla defesa. (TCU - Acoérdao 240/2015, proferido pelo
Plenério do TCU no dia 11 fev. 2015 no julgamento do Processo
TC 031.996/2013-2, rel. Min. Raimundo Carreiro)

O estudo do processo de elaboragdo de normas na regulagdo
setorial de transportes se justifica, pois, a maior participagdo social,
principalmente do usuario, contribui para aumentar a efetividade e a
legitimidade do processo e, desta forma, conferir elementos para a
eficacia da regulagdo setorial.

Sob a otica da pertinéncia tematica com o Programa de Engenharia
de Transportes e Gestao Territorial (PPGTG/UFSC), o estudo do processo
de elaboragdo de normas se relaciona com os projetos de engenharia de
transporte, na medida pela qual a norma regula como um projeto de
engenharia pode se desenvolver ou ¢é alterada para viabilizar a
implementac¢ao de uma nova forma néo prevista ou ndo autorizada por lei.

O raciocinio ¢ desenvolvido para a ANTT e ANTAQ, pois os
conceitos, principios, instrumentos ¢ mecanismos legais sdo
desenvolvidos a partir da Teoria Geral da participagdo social, aplicando-
se a qualquer projeto que dependa de uma lei para se desenvolver.
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Por “lei”, entenda-se o sentido amplo de norma, compreendendo
todas as espécies normativas previstas no art. 59 da Constitui¢ao Federal
de 1988 (BRASIL, 1988):

Art. 59. O processo legislativo compreende a
elaboragdo de: I - emendas a Constituicdo; II - leis
complementares; III - leis ordindrias; IV - leis
delegadas; V - medidas provisérias; VI - decretos
legislativos; VII - resolugdes.

Paragrafo tnico. Lei complementar dispora sobre a
elaboragdo, redagdo, alteragdo e consolidagdo das
leis. (BRASIL, 1988)

E também as espécies normativas infralegais, como as
“Resolucoes, as Resolu¢coes Normativas, as Portarias e as Instru¢oes
Normativas previstas como atos administrativos” no art. 5° da Resolugéo
n° 3.585, de 18 de agosto de 2014, “o Regimento Interno da ANTAQ”,
bem como, por simetria infralegal, em outros 6rgdos publicos.

Como exemplo de um “projeto de transporte” regulamentado por
uma norma, destaca-se a importante Portaria n® 3, de 7 de janeiro de 2014,
emitida pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica (SEP), que
estabeleceu as diretrizes para a elaboragdo e revisdo dos instrumentos de
planejamento do setor portuario — “Plano Nacional de Logistica
Portuaria — PNLP e respectivos Planos Mestres, Planos de
Desenvolvimento e Zoneamento - PDZ e Plano Geral de Outorgas —
PGO”. (BRASIL, 2014).

Como consta no relatério da Auditoria Operacional realizada pelo
TCU no Processo TC 011.844/2015-9 (BRASIL, 2016), o PNLP foi
desenvolvido pela SEP/PR em parceria com o Laboratorio de Transportes
e Logistica (LabTrans) da Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC):

50. Em 2012 o Plano Nacional de Logistica
Portuéria (PNLP) foi desenvolvido pela SEP/PR
em parceria com o Laboratério de Transportes e
Logistica da Universidade Federal de Santa
Catarina (Labtrans). Seu objetivo era o de
estabelecer uma estratégia de longo prazo para a
estrutura portuaria e definir os meios para sua
implementacao.

51. Os dados obtidos com o PNLP 2012 resultaram
no desenvolvimento de um diagndstico do setor
portuario, com informagdes sobre a forma de
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organizagdo dos portos, seus modelos de gestdo, a
infraestrutura existente, etc. Posteriormente, foi
desenvolvido pela SEP/PR, ainda, um relatorio de
agOes emergenciais para o desenvolvimento dos
portos brasileiros. A época, o PNLP 2012 também
trouxe informagdes que eram utilizadas pela
SEP/PR  para avaliar os Planos de
Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ) dos portos
publicos, cuja elaboracdo era de responsabilidade
das autoridades portuarias.

[...]

54. Em linha com essas diretrizes, o Governo
Federal implementou a reforma do setor portudrio,
por meio da Lei 12.815/2013, que promoveu
diversas alteragdes no marco regulatério do setor,
dentre as quais ressalta-se a reorganizagdo
institucional implementada com a inten¢do de
reforgar o papel da SEP/PR e da Antaq.

Portanto, para o desenvolvimento do PNLP e demais planos e
projetos da area de infraestrutura de transporte, é essencial a compreensao
do processo de elaboracdo de normas realizado pelas Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte.

Para fins da demonstrac¢do de pertinéncia tematica, destaca-se que
a posicdo da UFSC em relacdo a Engenharia de Transportes é de
vanguarda, pois o curso de graduagdo em Engenharia de Transportes da
UFSC foi o primeiro do Brasil e o mestrado inovou ao unir os
Departamentos de Engenharia Civil, Informatica e Estatistica,
Arquitetura e Urbanismo, Administragdo, Economia, Geociéncias,
Engenharia Rural e Direito.

Esta postura do PPGTG/UFSC reflete o carater interdisciplinar dos
projetos de engenharia de transportes e gestdo territorial, € permite o
desenvolvimento de uma pesquisa com énfase juridica e linguagem
eminentemente textual, de forma a complementar os estudos ja
realizados.

Como estado da arte sobre o tema, das referéncias bibliograficas,
destaca-se a tese de doutorado de Juliana Bonacorsi de Palma, defendida
na Universidade de Sdo Paulo (USP) em 2014, que aborda com muita
propriedade a Atividade Normativa da Administragdo Publica e o Estudo
do processo administrativo normativo. Trata-se do estudo mais completo
e profundo encontrado sobre o tema. Como sera demonstrado, o processo
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administrativo ¢ o meio pelo qual a norma ¢ desenvolvida, sendo
fundamental compreendé-lo.

Cita-se também a dissertacio de mestrado de Aurea Fernanda de
Brito Loiola Aguiar Moraes defendida na Universidade de Brasilia
(UNB), sobre os “Critérios de Avaliagdo da Assimetria de Informagdo na
Regula¢do de Transportes Terrestres no Brasil”’, que analisou a
Assimetria de Informa¢do. Como sera demonstrado, a assimetria de
informacdo reflete na assimetria de representagdo, expondo as
externalidades que precisam ser solucionadas para a eficacia da regulagio
setorial.

1.3 OBJETIVOS E ESTRUTURA DA PESQUISA

Art. 3° O processo de participag@o social no dmbito da
ANTAQ possui como mecanismos participativos as
Audiéncias Publicas, as Consultas Publicas, as Reunides
Participativas, as Tomadas de Subsidio e as Consultas
Internas e tem como objetivos:

I - colher sugestdes e contribui¢des para subsidiar o
processo decisorio da ANTAQ e a edicdo de atos
normativos;

I - propiciar a sociedade civil e aos agentes regulados a
possibilidade de encaminhar sugestoes e contribui¢des;
IIT - identificar, de forma ampla, os aspectos relevantes a
matéria sob analise regulatoria;

IV - ampliar a legitimidade dos atos normativos e
decisorios emitidos pela ANTAQ);

(BRASIL - ANTAQ - Audiéncia Publica n° 13/2018 -
proposta de norma para estabelecer procedimentos para a
participagdo da sociedade civil e dos agentes regulados no
processo de edi¢do de normas e tomada de decisdo da
Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios)

O objetivo geral da pesquisa é contribuir para o aperfeicoamento
da participagdo do usudrio no processo de elaboragdo de normas pelas
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, com vistas a legitimidade e
efetividade do processo e a consequente eficacia da regulagao.

Os quatro objetivos especificos serdo tratados em quatro capitulos
(2, 3,4 ¢5), a seguir expostos:

(i) apresentar uma teoria geral da participacdo do usudrio nas

agéncias reguladoras de transportes, por meio da andlise do

problema proposto, enfatizando as evidéncias e os efeitos da pouca
participacdo social e da captura da fun¢do normativa das Agéncias



23

Reguladoras setoriais de transporte, resultando em um processo
administrativo normativo ilegitimo.

(ii) apresentar os fundamentos juridicos do processo de elaboragao
de normas pelas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, em
especial pela ANTAQ.

(iii) discorrer sobre as iniciativas legislativas, os instrumentos e os
mecanismos juridicos para assegurar a participagdo do usuario e
aprimorar processo de elaboragdo de normas pelas Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte.

(iv) analisar o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas
e o potencial controle social a ser exercido pelo usuario, com
estudo de caso da norma proposta pela ANTAQ na Audiéncia
Publica n°® 13/2018, que dispde sobre os instrumentos e
mecanismos de participagdo social.

Por fim, apos o desenvolvimento dos objetivos especificos, serdo

elaboradas as consideracdes finais.

1.4 METODOLOGIA DE PESQUISA

“Ser que pode ser compreendido é linguagem'”
Hans-Georg Gadamer (1900-2002)

A pesquisa desenvolvida foi estritamente documental, com analise
hermenéutica das normas vigentes, projetos de lei, referéncia
bibliografica e jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

Para compreender a importancia e complexidade da interpretagao
das normas a partir da conotag@o historica e da linguagem utilizada pelo
legislador, vale citar trecho do prefacio escrito por Paulo de Barros
Carvalho no livro Presungdes no Direito Tributario (FERRAGUT, 2001,

n.p.):

Orientar as condutas inter-humanas, em termos de
propiciar a realizagdo de valores caros aos
sentimentos sociais, num determinado setor do
tempo historico, tem sido o primordial objetivo do

! Por diversas vezes, esta sentenga ¢ atribuida a Martin Heidegger (1889-1976),
de quem Gadamer foi aluno, como consta, por exemplo, na pagina pessoal de
Adriano Soares da Costa: Disponivel em:<http://adrianosoares.com.br>.
Acesso em: 20 fev. 2019. Para Gadamer e Heidegger, a hermenéutica esta
ligada a historicidade e a compreensdo € um resultado da interpretagdo, que,
por sua vez, se d4 através da linguagem.



24

direito. Essa preordenagdo de comportamentos
possiveis, no ambito do relacionamento
intersubjetivo, porém, ¢ apenas estimulada,
instigada,  provocada  pelos = mecanismos
linguisticos de que se pode servir o instrumento
juridico, porquanto sabemos que a linguagem,
ainda proferida com a autoridade coativa dos
orgdos do Poder Publico, ndo chega a tocar
materialmente os eventos e as condutas por ela
regulados. O legislador, tomando aqui no sentido
amplo, tem de mexer com crengas, habitos sociais,
sentimentos e estimativas; tem de apreender,
historicamente, a marcha do social, par que lhe seja
possivel motivar os destinatarios da regra juridica,
induzindo-os no sentido de realizar as expectativas
normativas. Agora, esse poder retoérico que
atravessa de cima a baixo a mensagem legislada, e
sem o qual ficarda  irremediavelmente
comprometida a eficacia social da norma, faz com
que o discurso juridico prescritivo assuma ares de
autonomia com relacdo a linguagem ordinaria,
utilizada no cotidiano. A autoridade que legisla
passa por alto pela conformacdo da linguagem
vivida no ambiente social, tomando o
acontecimento como convém a disciplina de seus
interesses regulatorios, exibindo, com isso, a
manifesta independéncia que existe entre os dois
segmentos signicos.

Neste momento, torna-se importante afirmar que a tarefa de
interpretar e definir os conceitos como eficécia, eficiéncia e legitimidade
exige a contextualizagdo dos conceitos no ambito do processo de
elaboragdo de normas pelas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte,
com a utilizacdo da baliza das evidéncias e expectativas do legislador
ordinario quanto a eficacia ou ineficacia da regulacdo (macro), a
eficiéncia ou ineficiéncia das Agéncias no exercicio da fungdo normativa
e a legitimidade ou ilegitimidade processual do processo sob o ponto de
vista da exigida democratizagao.

Depreende-se tal afirmativa ao fazer a aplicagdo analdgica da
interpretagdo sistematica do processo civil, como desenvolvido por Julio
Guilherme Miiller (2016, p. 286-287):

Todo texto normativo precisa, ante o emprego da
linguagem, ser compreendido, interpretado.
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Algumas vezes, as palavras empregadas sdo claras
e precisas, ndo dando margem ao intérprete. No
entanto, nem sempre ¢ assim; ha situagdes em que
o legislador adota signos linguisticos vagos,
lacunosos, imprecisos. E no “preciso” campo dos
textos com linguagem mais vaga, imprecisa e
indeterminada que o sistema d4 maior abertura para
a oxigenagdo e reciclagem do direto. A norma
juridica pode, portanto, empregar conceitos
indeterminados e exigir do intérprete maior esforgo
para definir o seu sentido em determinado
contexto. Tal concretizagdo do sentido é permeada
por “valores éticos, morais, sociais, econdmicos e
juridicos, o que transforma o conceito legal
indeterminado em conceito determinado pela
fungdo. Sdo conceitos juridicos indeterminados,
por exemplo, as expressdes ordem publica,
cooperagdo e eficiéncia processual, ja vistos na
primeira parte deste trabalho. Etimologicamente, o
substantivo eficiéncia e o adjetivo eficiente sao
compreendidos a partir da capacidade de produzir
um efeito esperado ou desejado. A eficiéncia esta
relacionada, assim, com a realizagdo ou
atingimento do proposito, de um interesse,
finalidade ou utilidade de algo que se espera ou se
quer. Eduardo Fonseca Costa anota que os
vocabulos eficacia, efetividade e eficiéncia tem
conotagdes diferentes. Segundo o autor, “eficacia é
o atributo logico das normas; a efetividade, o
atributo empirico; a eficiéncia, o atributo
finalistico”. E por meio do conceito da eficiéncia
que se examina se algo atingiu a sua finalidade. No
mesmo sentido Leonardo Carneiro da Cunha
explica que a eficacia ¢ a capacidade abstrata de
produzir efeitos; a efetividade ¢ a medida da
concretizagdo destes efeitos; ja a eficiéncia mede
algo em relacdo a sua finalidade.

Foi efetuado também um estudo de caso para analisar a norma
proposta pela Audiéncia Publica n® 13/2018 pela ANTAQ, que trata da
instituicdo dos mecanismos de participagdo social na ANTAQ e,
concretiza, se aprovada, grande parte do objetivo geral desta dissertagao.

Os incisos I a IV do art. 3° da proposta de norma resumem a
relevancia da analise de caso proposta, pois tratam da colheita de
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sugestdes e contribuicdes da sociedade civil e agentes regulados no
processo de elaboragdo de normas, bem como expressamente consagram
o objetivo de ampliar a legitimidade dos atos normativos e decisorios
emitidos pela ANTAQ:

I - colher sugestdes e contribui¢des para subsidiar
o processo decisorio da ANTAQ e a edigdo de atos
normativos;

I - propiciar a sociedade civil e aos agentes
regulados a possibilidade de encaminhar sugestdes
e contribuigoes;

I - identificar, de forma ampla, os aspectos
relevantes & matéria sob analise regulatoria;

IV - ampliar a legitimidade dos atos normativos e
decisorios emitidos pela ANTAQ; e (ANTAQ,
PROPOSTA DE NORMA - AUDIENCIA
PUBLICA n° 13/2018, 2018).

1.5 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

A Introdugdo teve por objetivo apresentar as linhas gerais da
pesquisa, especialmente o problema, as causas, as consequéncias, a
hipotese a ser trabalhada, os objetivos e a metodologia. Como
demonstrado, a pesquisa tem pertinéncia tematica com o PPGTG, pois a
norma viabiliza e a0 mesmo tempo disciplina a forma como os projetos
de Engenharia de Transportes podem ser elaborados, constituindo, com
isto, relevancia teodrica para o efetivo desenvolvimento da infraestrutura
nacional.

No préximo capitulo sera iniciado o exame do problema descrito
no item 1.1., por meio do desenvolvimento da teoria geral da participacio
social nas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, bem como serdo
expostas as externalidades negativas que influem no processo
administrativo normativo.
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2 TEORIA GERAL DA PARTICIPACAO DO USUARIO E A
CAPTURA DA FUNCAO NORMATIVA DAS AGENCIAS
REGULADORAS SETORIAIS DE TRANSPORTE

[...] € que a infraestrutura ndo é concebida para cumprir, tdo
somente, algum mandamento normativo — ndo ¢ um fim, mas sim
um meio. Ela serd, por conseguinte, uma atividade acessoria para
a consecugdo de algum escopo estatal — seja econdmico, social,
ambiental ou cultural, dentre outros. (CARVALHO, 2013, p. 156)

2.1 OS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO ESTADO
DEMOCRATICO REGULADOR

Para esta pesquisa, a Teoria Geral da participagdo do usuario
consiste na apresentacdo dos conceitos, direitos e principios
constitucionais que fundamentam o direito do usuario para participar do
processo de elaboragdo de normas realizado pelas Agéncias Reguladoras
setoriais de transporte.

Desta forma, o exame do problema proposto no item 1.1. inicia a
partir da andlise dos fundamentos constitucionais do Estado® democrético
regulador, que asseguram a participagdo do usudrio no processo de
elaboracdo de normas.

O preambulo da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de
1988 (BRASIL, 1988), instituiu o Estado Democratico de direito
destinado a “assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
Justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos [...]".

Com estes valores, o art. 1° da CF/88 (BRASIL, 1988) elencou os
fundamentos da Republica Federativa como Estado Democratico de
direitos: a soberania; a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e o pluralismo politico.

Na sequéncia, o paragrafo inico do art. 1° determinou que “fodo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢cao”. (BRASIL, 1988)

Como objetivos fundamentais no art. 3° da Constituicdo Federal de
1988 (BRASIL, 1988) foram estabelecidos:

2 Para fins desta dissertagdo, por Estado, entenda-se, o conceito amplo que
compreende todos os Orgdos publicos do Poder Executivo, incluindo as
Agéncias Reguladoras, com a ressalva que estas autarquias sdo orgaos de
Estado e ndo de governo.
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[...] a construgdo de uma sociedade justa, livre e
solidéria; a garantia do desenvolvimento nacional;
a erradicagdo da pobreza, da marginalizagdo e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais e, por
fim, a promogdo do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagdo.
(BRASIL, 1988)

Sobre a Administragdo Publica, o caput do art. 37 da Constituigédo
Federal (BRASIL, 1988) enuncia os principios da eficiéncia
administrativa, legalidade, impessoalidade, publicidade e moralidade.

Por sua vez, 0 §3° do art. 37 (BRASIL, 1988) trata especificamente
das formas de participagdo do usuario na Administracgao:

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do
usudario na administragdo publica direta e indireta,
regulando especialmente: (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

I - as reclamagoes relativas a prestagao dos servigos
publicos em geral, asseguradas a manutengdo de
servicos de atendimento ao usudrio e a avaliag@o
periddica, externa e interna, da qualidade dos
servicos; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998)

II - o acesso dos wusuarios a registros
administrativos ¢ a informag¢des sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXXIII; (Incluido pela Emenda Constitucional n°
19, de 1998) (Vide Lei n° 12.527, de 2011)

III - a disciplina da representagdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungao
na administragdo publica. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998) (BRASIL, 1988).

Como se observa, o §3° do art. 37 e seus incisos foram incluidos
na Constituigdo Federal (Brasil, 1988) pela Emenda Constitucional n® 19,
de 1998 (Brasil, 1998), que promoveu uma reforma administrativa e
também incluiu expressamente o principio da eficiéncia no rol dos
principios do art. 37 da CF/88. (Brasil, 1988)

Dos trés incisos, apenas o inciso II foi regulamentado pela Lei n°
12.527, de 2011 (Brasil, 2011) — a Lei de Acesso a Informacéo, que sera
analisada no Capitulo 4.



29

Classifica-se as normas do §3° do art. 37 como de eficacia contida,
ou seja, aplicaveis independentemente de lei futura que venha
regulamentar os dispositivos constitucionais e possa ampliar ou limitar as
formas de participac@o do usuario.

Por todo o exposto, ¢ possivel afirmar, com seguranca juridica, que
o principio democratico se irradia de forma a privilegiar a participagao do
usuario nos processos de elaboragdo de normas.

A partir destes principios, o art. 174 da CF/88 (BRASIL, 1988)
definiu que o Estado, “como agente normativo e regulador da atividade
econdmica”, assuma as fungdes de fiscalizag@o, incentivo e planejamento
do desenvolvimento nacional.

E neste contexto que surgem a competéncia regulatoria e a
obrigagdo do Estado de desenvolver a infraestrutura nacional, com
eficacia e eficiéncia, por meio de um processo administrativo normativo
legitimo, fundado em balizas democraticas.

2.2 O DIREITO AO TRANSPORTE COMO DIREITO SOCIAL

A insercdo do direito ao transporte como direito social foi realizada
pela Emenda Constitucional n® 90, de 15 de setembro de 2015 (BRASIL,
2015), que deu nova redagdo ao art. 6° da Constituicdo Federal. Vejamos:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a
alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecéo
a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢ao.
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 90,
de 2015) (BRASIL, 2015).

Para extrair o objetivo do legislador ao editar a referida norma,
procedeu-se a consulta ao sitio eletronico do Senado Federal e realizou-
se a analise do processo legislativo.

O documento juridico que motivou a altera¢do foi o Parecer do
Senador Aloysio Nunes Ferreira, emitido em 27/02/2014, na Comisséo de
Constituigdo, Justica e Cidadania, com voto favoravel a Proposta,
fundamentou a importante alteragdo. Vejamos:

No mérito, ndo ha como deixar de tomar como base
o preambulo da Constituicao Cidada, que afirma
que o Estado se destina “a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a
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seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna”. Como ocorre em toda
sociedade industrial, a geografia brasileira se
caracteriza pela especializagdo dos usos do solo.
Por isso, sem transporte, ndo ha educagio, nao ha
saude, ndo ha trabalho, ndo ha alimentagdo e ndo
ha lazer, salvo aqueles eventualmente produzidos
nas proprias residéncias, e que a sociedade nao
pode tomar por base. Sem transporte, a liberdade
de ir e vir também fica gravemente comprometida.
Impor aos mais pobres uma condenacdo a
imobilidade, seja pelas distancias, seja pelas
tarifas, a0 mesmo tempo em que os proprietarios de
veiculos podem usufruir de todos os espagos
urbanos, ¢ algo irreconciliavel com a ideia de
igualdade. Como pode ser compativel o bem-estar
com viagens de Onibus cuja duragdo média na
metropole paulistana chega a uma hora e vinte e
cinco minutos? Que condi¢des tem o cidaddo de
estudar, de melhorar sua produtividade, de
contribuir efetivamente para o desenvolvimento do
Pais, quando duas ou trés horas do seu dia sdo
tempo morto, esterilizado em um desconfortavel e
vagaroso deslocamento urbano? Como falar em
seguranga a0 mesmo tempo em que se impele o
cidadao que quer fugir dessa mesma incomodidade
e lentiddo a roleta-russa que é a condugdo de uma
motocicleta? Em conclusio, o “esquecimento” do
transporte, especialmente do transporte dos mais
pobres, é 0 oposto do que aconteceria na sociedade
fraterna e justa preconizada pela nossa Carta
Magna. E, portanto, ¢ algo que necessita de
corre¢do urgente, que se dard na forma da
aprovagdo da PEC em andlise. (SENADO
FEDERAL, 2014, n.p.)

Nos termos dos fundamentos expostos, verifica-se que a inser¢do
do transporte na categoria de direito social foi para garantir o acesso ao
transporte, especialmente dentro dos corolarios do principio
constitucional da dignidade da pessoa humana, o principio maior que
deve guiar toda a atividade da Administragdo Publica.

Com isto, a pesquisa sera desenvolvida ciente do fato que a
infraestrutura ¢ essencial para o desenvolvimento do pais e constitui um
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dos grandes desafios além do combate a pobreza e desigualdade, como
ensina Michael J. Sandel (2014).

De toda forma, o fato da inser¢do do direito ao transporte como
direito social ndo limita a atividade do Estado para a regulagdo econdmica
do transporte, bem como ndo impede o exercicio do direito de peticdo e
influéncia dos atores regulados para opinar no processo de elaboracdo de
normas e defender os seus interesses.

Portanto, a pesquisa continua valida no sentido de aprimorar o
processo de elaboragdo de normas e assegurar a concre¢ao dos direitos
fundamentais supracitados.

2.3 A DEFINICAO DE REGULACAO

A pesquisa seguira a defini¢do de regulagdo de Osvaldo Agripino
de Castro Junior como o “conjunto de agoes legislativas, administrativas
e convencionais, através das quais o Estado induz os agentes econémicos
a fim de garantir o interesse publico, conforme os marcos juridicos
constitucional e setorial” (CASTRO JUNIOR, 2015, p. 162).

Adota-se também a ampla definicdo de regulagdo apresentada por
Juliana Bonacorsi de Palma (2014) na sua tese de doutorado sobre o
estudo do processo administrativo normativo:

Um ponto sensivel da tese de doutorado
corresponde a convengdo dos termos estruturantes
da pesquisa proposta, muitos deles polissémicos
por esséncia. E o caso da nogio de regulagio, um
conceito impreciso no Direito Publico brasileiro
justamente por conta de suas multiplas
funcionalidades e configuragdes formais. Cf.
FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA,
Consideracdes sobre a “Regulacdo” no Direito
Positivo Brasileiro in Revista de Direito Publico da
Economia, 2005, p. 17 e ss. Reconhecendo a
falibilidade da proposta de apresentar o conceito
“mais adequado” & conjuntura na qual a regulagio
¢ exercida, o esforco convencional mostra-se
imprescindivel ao estabelecimento dos termos de
analise, de indiscutivel utilidade ao
reconhecimento das premissas de pesquisa, do
regime juridico aplicavel e, principalmente, do
alcance das reflexdes obtidas a partir do estudo das
fontes juridicas objeto de pesquisa. Segundo
MARIE-ANNE FRISON-ROCHE, “[e]nquanto
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que o sentido do conceito de ‘regulacdo’
permanece incerto em direito, ele fornece o
substrato sobre o qual se constroem novos corpus
unificados de regras. Nao se pretende afirmar que
tal termo se remete de uma maneira definitiva e
completa a esta ou aquela realidade institucional
(exercicio que seria cansativo e sem resultado),
uma vez que, tratando-se de expressao polissémica
por exceléncia, diversas defini¢des de regulacdo
sdo admissiveis. Para estes fins, basta que se
chegue a um consenso sobre as palavras, dentro de
uma visdo pragmatica da linguagem, ou seja, basta
atribuir as palavras um sentido ndo s6 para o ter
como ponto de referéncia mas também para se
remeter a um conjunto de regras coerentes (o
regime juridico), o que torna a defini¢do eficaz,
sem que com isso se pretenda expressar as coisas
em si mesmas, em disputas ontologicas tdo sem fim
quanto se poderia tentar defini¢des incontestaveis”.
Defini¢do do Direito da Regulagdo Econdmica,
2005, p. 33. O sentido de regulagdo empregado no
trabalho perfilha o apresentado por VITAL
MOREIRA, segundo o qual “[o] conceito de
regulacdo deve abranger todas as medidas de
condicionamento da atividade econdmica, revistam
ou n3o da forma normativa”. Auto-Regulagdo
Profissional ¢ Administragao Publica, 1997, p. 36.
Trata-se de um conceito abrangente, que supera o
paradigma da regulamentacdo no reconhecimento
da regulagdo e, assim, permite inserir nesse
panorama até mesmo as figuras consensuais.
Assim, o conceito de regulagdo adotado abrange a
edicdo de normas, a fiscalizagdo, a aplicagdo de
sangoOes, o arbitramento de interesses, a resolugdo
de conflitos, a celebragio de acordos
administrativos (substitutivos e integrativos) e
outros instrumentos flexiveis de intervengdo
indireta. Também mais amplo que a regulagdo
econdmica, voltada a corregdo de falhas de
mercado, o conceito de regulacdo adotado na tese
tem por finalidade ordenar determinada atividade
econdmica, qualquer que seja o agente envolvido,
para satisfacdo de finalidades publicas que, por si
s0, ndo seriam atendidas. Sobre a sistematizagido
dessas caracteristicas, cf. BERNARDO STROBEL
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GUIMARAES, Da Regulagido como Fungio de
Direito Administrativo, 2007, p. 76 e ss (PALMA,
2014, p.30)

Definidas as bases iniciais da pesquisa, cumpre analisar cada item
do problema, iniciando com a ineficacia da regulagdo setorial de
transportes.

24 A INEFICACIA DA REGULACAO SETORIAL DE
TRANSPORTES

Inicialmente, é possivel asseverar que a ineficacia da regulagéo ¢é
exposta pela crise politica, ética e econdmica que o pais enfrenta ha alguns
anos, deixando claro para toda a populagido os problemas sistémicos que
afetam a infraestrutura.

Conforme consta na introdu¢do do Acordao TCU 581/2017,
proferido pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido no julgamento do
Processo n° TC 031.604/2016-1, Rel. Min. Augusto Nardes:

E notéria a insatisfagio dos cidaddos com os
servigos publicos prestados atualmente, a0 mesmo
tempo em que existem obstaculos que limitam a
entrega efetiva e eficiente de programas-chave,
agravando a diminui¢@o na confianga gerencial do
governo. A sociedade demanda moralidade,
profissionalismo e exceléncia da administragdo
publica e ndo mais admite que os recursos
financeiros que entrega, sob a forma de tributos,
sejam mal-empregados. O governo tem a obrigagio
de bem aplicar tais montantes, e garantir o bom
atendimento do interesse  publico.  Etica,
integridade e transparéncia nas organizagdes
publicas e nas agdes dos servidores, tém ganhado
atencdo social. Existe preocupagdo crescente com
o declinio da confianga nos governos, o que,
conjuntamente com o aumento na divulgagdo de
casos de fraude e corrupg¢do, tém provocado a
administracdo a rever suas abordagens sobre
conduta ética. Considerando que a promogdo da
ética no servigo publico, a transparéncia e a boa
governanga possibilitam o aumento de confianca,
as organizagdes governamentais tém percebido a
necessidade de implementar a ‘cultura ética’, tanto
nas relagdes humanas, quanto nas praticas
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profissionais, como forma de assegurar confianga e
conquistar resultados efetivos para a sociedade.
Ademais, uma vez que o setor publico ¢ ator
relevante para o desenvolvimento nacional, a
melhoria da sua governanga ¢ imperativo inadiavel,
sendo a promoc¢do da ética e dos valores
apropriados dentro da organizagdo publica um dos
objetivos para essa boa governanga. Nesse
contexto, entre outros, o papel de uma entidade
fiscalizadora superior ¢ o de contribuir para o
fortalecimento da confianga da sociedade na gestdo
do setor publico, por meio do apoio para que essas
organizagdes se tornem cada vez mais abertas,
corretas e efetivas, bem como garantam que seus
processos de tomada de decisdo sejam protegidos
de influéncias indevidas. (TCU - Acodrdio
581/2017 - Plenario — n.p.)

Tomando por base o relatorio Doing Business de 2019, do Banco
Mundial (2019, p. 06), no qual o Brasil ficou na 109° posigdo, de 190
economias, pelo grau de facilidade de se fazer negodcios, ¢ possivel
afirmar que o Brasil ndo tem uma posi¢do estdvel e madura no setor de
infraestrutura, apta a criar um ambiente favoradvel para receber
investimentos.

Esta ¢ a opinido de Ricardo Sennes e Gabriel Berton Kohlmann
(2014) ao tratar das Perspectivas Internacionais do Mercado de
Infraestrutura Brasileiro em obra coletiva que analisou a infraestrutura
nacional:

O Brasil apresenta uma situagdo intermediaria em
termos de ambiente para negocios e modelo geral
no setor de infraestrutura, quando comparado a
outros casos internacionais. Varios fatores sdo
favoraveis no Pais para empreendimentos no setor,
embora ainda carecam de sofisticacdo e
maturidade. Pode-se dizer que se trata de um setor
que, no Brasil, apresenta baixo risco politico,
embora alto custo de transagdo. Ao mesmo tempo,
o ambiente regulatorio estd em construgdo ¢ em
processo de maturacdo, em que algumas praticas
antimercado convivem com outras bastante pro-
mercado. Atenua esse diagnodstico o fato de a Lei
de Concessdes no Brasil completar quase 20 anos
(é de 1995) e a Lei que regulamenta as Parcerias
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Publico-Privadas (PPPs) ter 10 anos (¢ de 2004).
(SENNES; KOHLMANN, 2014, p. 25- 26)

Para os autores supracitados, ¢ necessario criar modelos com
transparéncia, estabilidade e confiabilidade, que garanta ao usuério “os
beneficios sociais desejados e de maneira equilibrada em relagdo aos

ganhos privados”:

Outro aspecto considerado critico para o ganho de
dinamismo no setor de infraestrutura ¢ a natureza e
a qualidade do marco regulatério e institucional.
Nesse campo, os paises que buscaram inovar
abriram processos de revisdo e reforma de seus
marcos regulatorios, na tentativa de encontrar
pontos que impediam ou dificultavam a viabilidade
de novos modelos de negdcio em infraestrutura,
incluindo fontes de capital, aumento da
concorréncia e novos entrantes. Do ponto de vista
da atratividade para participacdo privada nos
empreendimentos de infraestrutura, os requisitos
basicos sdo modelos regulatorios e institucionais
que garantam transparéncia, estabilidade e
confiabilidade. Embora tais arranjos sejam também
presentes nos modelos tradicionais, no caso de
arranjos mais inovadores eles ganham importancia
central. A experiéncia internacional indica que
essas garantias ndo sdo apenas voltadas aos
investidores privados, mas também aos cidadaos e
usudrios. O suporte politico a essas modalidades
inovadoras depende da disponibilidade de
informagdes e da comprovagdo de que os novos
arranjos estdo gerando os beneficios sociais
desejados e de maneira equilibrada em relago aos
ganhos privados. (SENNES; KOHLMANN, 2014,
p.29)

A regulagdo no aspecto de produgdo e edi¢cdo de normas ¢ efetivada
tanto em nivel legal, com as diretrizes gerais de aplicagdo das normas
produzidas pelas Casas Legislativas, quanto em nivel infralegal, pelas
Agéncias Reguladoras e demais 6rgdos administrativos.

Certo € que aregulacdo infralegal ¢ a ponta da norma mais proxima
do usuario e das empresas, do dia a dia das suas atividades, ao tratar das
minucias da Lei e, especificar caso a caso, como 0s negocios setoriais



36

devem ser implementados e disciplinados na area da infraestrutura de
transportes.

2.5 AS EXTERNALIDADES DAS AGENCIAS REGULADORAS

Cumprindo o art. 178 da Constituigdo Federal (BRASIL, 1988),
que determinou que a lei dispora sobre a ordenagdo dos transportes aéreo,
aquatico e terrestre, a Lei n® 10.233/2001 (BRASIL, 2001) foi editada e
dispds sobre a reestruturacdo dos transportes aquaviario e terrestre, e
criou o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte
(CONIT), - orgdo que foi extinto pela MP n° 870/2019 (BRASIL, 2019),
a ANTT, a ANTAQ e o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT).

Apesar da boa intengdo do legislador, 0 modelo instituido ja deixou
claro alguns problemas relacionados a assimetria de informagdo e
participacdo logo no inicio da vigéncia da Lei.

Em 2003, a Casa Civil, por meio da Camara de Infra-estrutura e
Camara de Politica Economica, apresentou relatorio de “Andlise e
Avaliagdo do papel das Agéncias Reguladoras no atual arranjo
institucional brasileiro” (BRASIL, 2003), com ponderagdes de natureza
econdmica e institucional que continuam atuais:

[...] (i) o governo é responsavel por criar um
ambiente que favoreca os investimentos publicos e
privados em infra-estrutura, ja que ha ampla
evidéncia empirica da importincia crucial, no
contexto de uma agenda de desenvolvimento, de
uma politica de éxito para a infra-estrutura; (iii) a
presenca das agéncias reguladoras ¢ indispensavel
para o sucesso dos investimentos privados, que sdo
centrais para suprir o déficit de investimento em
infra-estrutura existente no Brasil. Isto se d4 porque
importante parte deste investimento terd que ser
arcada pelo setor privado, e investimentos em
infraestrutura envolvem significativos custos
irrecuperaveis (sunk costs), amortizados por um
longo prazo de tempo. Em qualquer pais, essa
situacdo cria riscos de que tanto empresas quanto
governo ajam de forma oportunista: de um lado,
uma vez assegurada a concessdo (monopolio) de
um servico publico essencial, surge para a empresa
investidora a oportunidade de pleitear beneficios
ndo previstos inicialmente. Por outro lado, pela
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otica do governo, uma vez que a empresa
concessionaria  ja  realizou  significativo
investimento fixo, surge o incentivo de remunera-
lo abaixo do nivel eficiente. Para contrapor-se a
estes incentivos naturais, mas conflitantes e
ineficientes, o governo necessita garantir e
fortalecer o papel das agéncias, autdnomas e
independentes, como  reguladores  desses
setores.[...] (vi) transcendendo a necessidade das
agéncias regulatorias, a regulacdo econdmica —néo
necessariamente por meio de agéncias reguladoras
— ¢ indispensavel onde podem existir falhas de
mercado (e.g. assimetrias de informagdo e
externalidades negativas  significativas). A
necessidade de regulagéo se aplica mesmo a setores
ndo relacionados a infra-estrutura, como a indistria
farmacéutica;[...] (viii) por outro lado, a regulagdo
econdmica deve ser constantemente aperfeicoada,
tendo como meta a promogdo da concorréncia
como mecanismo de organizagdo da atividade
econdmica. Em vista deste carater dindmico, para
que se preserve a estabilidade dos setores
regulados, ¢ indispensavel assegurar a
transparéncia nos processos decisorios tanto do
formulador das politicas, como das agéncias. S6
assim permitem-se graus de liberdade ao regulador
para que, no futuro, mudangas em beneficio da
sociedade sejam implementadas dentro de
parametros bem  conhecidos; (ix) o
desenvolvimento de instrumentos de controle
social das agéncias ¢ um avango imprescindivel
para o bom funcionamento do modelo. De pronto,
faz-se necessario a) aperfeigoar mecanismos de
consulta publica, que devem ser obrigatdrios para
todas as agéncias, criando uma espécie de “semi-
contencioso administrativo”™: a agéncia deve
motivar e responder a criticas, e justificar a ado¢do
de regras que se mostrem controversas; b) estudar
mecanismos que permitam as entidades de defesa
do consumidor/usudrio terem a prerrogativa de
indicar um representante de conhecimento notdrio
(expert) para acompanhar os processos de consulta
publica e outros trabalhos desempenhados pela
agéncia, financiado — dentro das disponibilidades
orcamentarias - pela propria agéncia; c) criar
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ouvidorias no ambito de todas as agéncias; d)
aumentar a transparéncia das regras, incluindo a
regulacdo de contatos ex parte entre empresas
reguladas e agéncias; e) de modo mais geral,
instituir com presteza mecanismos de prestagdo de
contas ao Poder Legislativo; (BRASIL, 2003, p.
05-06-07)

Este estudo da Casa Civil (BRASIL, 2003) enfatizou a captura do

interesse publico como um dos grandes problemas decorrentes da
industria de monopolio ao demonstrar a importancia de se promover a
independéncia das Instituicdes ¢ dos agentes reguladores:

Os problemas dos monopdlios sdo bem conhecidos
ha mais de um século, quando a regulagéo
econdmica comegou a se desenvolver,
particularmente nos Estados Unidos da América
(EUA), onde se deu na esteira da extraordinaria
concentragdo industrial observada por esse pais
naquele periodo. Também ¢é conhecido, ha muito
tempo, e dado a publicidade inclusive por aqueles
que consideram a regulacdo ineficiente ¢ mesmo
desnecessaria, o risco de “captura” do regulador,
que tende a levar ao excesso de investimento e a
ineficiéncia. Tal risco, independente da ontologia
da sua identificagdo, é, de forma geral, atual e
concreto — ainda que ndo unico. De fato, existe
uma série de outros riscos — inclusive por parte do
Estado — que também podem resultar em uma
provisdo ineficiente e inadequada de servigos. [...]
A “teoria da captura” mostra que o aparato
regulatdrio corre o risco de ser “adquirido” pela
industria, com “a regulagdo desenhada e operada
primariamente para o seu beneficio”. Assim, sem
correto controle social do regulador, os interesses
das industrias reguladas podem influir e moldar as
praticas regulatorias de maneira distorcida.
Agravam o “risco de captura” circunstancias como
a dependéncia dos tomadores de decisdes, a
influéncia politica, a dependéncia da agéncia
reguladora em relagdio ao conhecimento
tecnologico superior da industria regulada, a
sele¢do indiscriminada de quadros técnicos
oriundos do setor ou industria regulada para servir
a ageéncia, a possibilidade de futuras posi¢des ou
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empregos na industria ou setor regulado, a
rotatividade dos proprios dirigentes das agéncias
entre fungdes exercidas no governo e na iniciativa
privada, e quando ha necessidade, por parte da
agéncia reguladora, do reconhecimento e
cooperagdo da industria regulada. Obviamente o
risco de “captura” ndo ¢ apanagio das agéncias,
podendo ocorrer com qualquer 6rgdo supervisor,
inclusive ministérios, e a identificagdo de fatores
que podem exacerba-los normalmente se traduz por
um desenho institucional que procure diminui-los.
Para que fossem mitigados os riscos de captura por
setores regulados, a experiéncia anglo-saxa acabou
por criar as “agéncias reguladoras”, tal como hoje
conhecidas: com autonomia or¢amentdria e
financeira, mandatos fixos para os dirigentes e ndo-
coincidentes com as elei¢cdes majoritarias; estrutura
de diregdo e decisdes colegiadas, quarentena para
os dirigentes na partida. Estas caracteristicas, que
ddo um grau de independéncia as agéncias, vém se
tornando padrio na maior parte dos paises
desenvolvidos e ja encontram reflexos definidos
nas institui¢des brasileiras. (BRASIL, 2003, p. 11-
12).

Para compreender o fendmeno da assimetria de informagao, vale
reproduzir a definigdo de Aurea Fernanda de Brito Loiola Aguiar Moraes
(2017) em dissertagdo sobre os “Critérios de avalia¢do da assimetria de
informagdo na regulagdo de transportes terrestres no Brasil”:

A assimetria de informag8o é, primariamente, um
fendmeno da comunicag@o. Para que ocorra a
comunicagdo entre dois agentes, ¢ necessaria a
troca de signos contida no repertério da cada
agente. Quando ha uma relagdo de igualdade entre
os repertorios, diz-se que a comunicacao ocorre de
forma simétrica. Porém quando ha desigualdade
entre os repertorios com uma das partes exercendo
poder sobre a outra devido ao repertdrio que
possui, a comunicacdo ¢é dita complementar.
(MORAES, 2017, p. 29)

Na concluséo deste trabalho, Moraes (2017, p. 91) pontua:
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A regulagdo funciona com base em um tripé onde
em cada ponta estdo situados: a sociedade, o Estado
e os regulados. A sociedade espera que o Estado
atue na ordem econdémica de modo a garantir seus
direitos fundamentais zelando pelo bem-estar
economico. O Estado, para cumprir suas
obrigacdes constitucionais, delegou fungdes e
poderes as agéncias reguladoras, que por sua vez
estabeleceram regras de conduta as empresas
reguladas, que buscam maximizar seus interesses.
Essa complexa dindmica tem como um de seus
pilares as informagdes, que sdo produzidas,
recebidas, organizadas, processadas e distribuidas
por todos os agentes do tripé. Tendo em vista que
esta dindmica é marcada por conflitos de interesses,
seus agentes utilizam-se das informagdes que
possuem para atingirem seus objetivos. Assim, das
diferencas informacionais entre os agentes, surge a
falha de mercado chamada assimetria de
informag@o. Porém, para o bom andamento da
atividade regulatoria, o regulador deve conhecer o
maximo de informagdes possivel e poder confiar
nelas, até mesmo para que possa compartilhd-las
com outros agentes do setor como orgdos de
governo e a sociedade. Os orgdos de governo
podem utilizar as informagdes para elaborar planos
de desenvolvimento do setor de transportes, como
ampliagdo de redes de transporte, melhorias para
atividades de logistica e formulagdo de politicas
publicas que ampliem a oferta de servigos de
transportes, contribuindo assim para avangos
sociais e econdmicos do pais. A divulgagdo de
informagdes para a sociedade ajuda a
institucionalizar a boa governanga, transparéncia e
responsabilidade. O envolvimento da sociedade
nos processos de prestagdo de contas e
monitoramento de gastos pode se traduzir num uso
mais eficiente de recursos, podendo resultar na
melhoria da prestagio de servigos e em
desenvolvimento.

No mesmo sentido, Andreia Cristina Bagatin (2010) explica a

relagdo entre o Congresso Nacional (CN) e as Agéncias Reguladoras ¢
demonstra a existéncia de assimetria de informac¢do também neste caso:
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O regulador administrativo s6 tem lugar para atuar
quando recebe uma delegacdo administrativa para
tanto. O legislador fixa os standards gerais de
determinada politica publica e o regulador fixara as
regras especificas que concretizam estes standards
e atingem os objetivos visados pelo legislador.
Nessa justa medida, instala-se uma relagdo
principal-agente entre o Congresso (principal) e o
regulador (agente). Diante da diferenca de
objetivos de um e de outro e da assimetria que se
estabelece entre o Congresso e o regulador, este
pode vir a se afastar das politicas definidas por
aquele. (BAGATIN, 2010, p.39)

Para BAGATIN (2010), seguindo a teoria de Niklas Luhmann, o
problema da captura esta relacionado com a nogdo de risco:

Rigorosamente, a captura pode ser tomada como
um risco decorrente da decisdo de regular um
determinado setor econdmico. Diante de um setor
econdmico especifico, o Estado tem a possibilidade
de escolher entre as diversas alternativas (deixar o
setor sujeito ao livre mercado, submeté-lo
exclusivamente as regras gerais e abstratas
derivadas do Poder Legislativo, regular o setor por
meio de 6rgdo vinculado a Administragdo Publica
direta ou criar um ente regulador setorial e
independente). A decisdo de regular traz consigo o
risco de cooptagdo do responsavel pela regulacdo
por interesses especificos. Mais que isso: a decisdo
de regular por meio de entes setoriais
independentes reforca este risco. Para utilizar a
nomenclatura que foi cunhada por LUHMANN,
entende-se que a captura é um risco inerente a
decisdo de regular um determinado setor
econdmico. Tratar-se-ia mesmo de um risco, pois
héa uma decisdo que pode ser imputada a alguém (o
Estado), que foi adotada diante de uma pléiade de
possibilidades que se apresentavam. (BAGATIN,
2010, p. 130-131)

Além da captura institucional pelos riscos estruturais de amplo
conhecimento, o procedimento torna-se ilegitimo em decorréncia da
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inadequada participagdo do usuario e pelo procedimento conduzido pela
Administra¢ao Publica, como sera visto a seguir.

2.6 A ILEGITIMIDADE PROCESSUAL

E possivel asseverar que a ilegitimidade processual decorre da falta
de uniformidade do processo administrativo normativo e da dificuldade
do usuario para participar do processo administrativo e obter um resultado
util.

Sobre a auséncia de uniformidade PALMA (2014, p. 28) destaca a
inexisténcia de um padrio para o processo administrativo normativo e
demonstra que qualquer objetivo no sentido de depreender o modelo de
processo normativo no Brasil seria impertinente e “mesmo incoerente
com a realidade, devido a multiplicidade de formas de exercicio do poder
normativo pela Administra¢do”.

Para PALMA (2014) no ha nenhum procedimento geral, mas sim
precedentes que estdo em constante construgdo:

A construgdo da ideia de processualidade
administrativa no Brasil se estabeleceu em dois
foros: o doutrindrio, com o engajamento de
administrativistas  brasileiros na luta pela
compreensdo do processo administrativo no
sistema de garantias individuais, e o
jurisprudencial, com especial destaque para o
Supremo Tribunal Federal, cujas sucessivas
decisoes de afirmacdo dos direitos constitucionais
do contraditério, da ampla defesa e do devido
processo legal resultaram no alargamento da nogéo
de processualidade administrativa. Com o
movimento de codificagdo do  processo
administrativo, leis gerais de  processo
administrativo foram editadas, dentre elas a Lei
Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/99).
No entanto, como se discutira, a processualizagdo
da atividade administrativa no Brasil é uma
atividade inacabada: o dever de realizar processo
ainda ndo se firmou como uma regra da atuagio
administrativa, de modo que para toda agdo
administrativa haja um necessario processo
administrativo que lhe seja correspondente. Essa
constatagao ¢ sobressalente na atividade normativa
da Administragdo Publica, tendo em vista que
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normas sdo editadas pelo Poder Publico na maior
parte das vezes fora do ambito do processo
administrativo. Mais do que uma expressdo de
eventual ineficiéncia publica ou capricho do gestor
publico, tenta-se indicar que esta ¢ uma
manifestagdo de raizes historicas na teoria do
Direito Administrativo. Em um Estado marcado
por ondas antidemocraticas, natural seria o atraso
na consagragdo da pratica do processo
administrativo. No que tange a atividade normativa
estatal, a processualidade ainda estd porvir.
(PALMA, 2014, p. 107-108)

Em outra 6tica, em relacdo a dificuldade para o usudrio participar
do processo administrativo normativo, ¢ possivel apontar a falta da
cultura do usuario, cidaddo e do consumidor para participar ativamente
de processos legislativos, bem como, no caso dos setores regulados, como
€ o setor de transportes, a falta de estrutura para profissionalizar a atuagao,
ou seja, ndo existe monitoramento das politicas e projetos, gerando por
consequéncia a fragilidade para exercer influéncia ¢ defender os seus
interesses.

Embora o raciocinio juridico seja semelhante, existem diferencgas
entre usuario e consumidor explicadas por Osvaldo Agripino de Castro
Junior na obra Direito Portuario ¢ a Nova Regulacdo:

[...] o usudrio ndo precisa necessariamente ser o
destinatario final de um servico. E usuario o
passageiro que paga a tarifa portudria para
embarcar num terminal, ou uma pessoa juridica que
utiliza tal conjunto de servigos para movimentar
suas cargas, em sua atividade comercial ou ndo
comercial. [...] Conclui-se, portanto, que todos
podem ser usudrios de servigos portudrios
prestados por concessionarios, por exemplo,
quando pessoa fisica ou juridica usa os servigos de
um porto publico, todavia, somente aqueles que
estiverem numa relagdo de consumo, podem ter a
incidéncia do CDC, e serem considerados
consumidores”. (CASTRO JUNIOR, 2015, p.102)

Para compreensdo desta assimetria de informag@o e participacio,
ha que se ter em vista que o legislador que trata da Concesséo e Permissao
de servigos publicos - Lei n® 8.987/1995 (Brasil, 1995), estabeleceu
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expressamente no art. 29 que incumbe ao poder concedente: “XII -
estimular a formagdo de associagdes de usudrios para defesa de
interesses relativos ao servigco™.

De maneira analoga, a Lei do Processo Administrativo Federal, Lei
n® 9.784/1999 (Brasil, 1999), afirmou no art. 33 que “os orgdos e
entidades administrativas, em matéria relevante, poderdo estabelecer
outros meios de participacdo de administrados, diretamente ou por meio
de organizagoes e associagoes legalmente reconhecidas™.

A importancia das Associagdes, reconhecida na Constitui¢do
Federal (BRASIL, 1988) e nas leis supracitadas ¢ ressaltada por Wendel
de Brito Lemos Teixeira (2014, p. 37):

A importancia que vem tendo as associagdes em
todo ordenamento juridico ocidental da-se porque
sdo entidades supraindividuais com fim ideal
convergente ndo lucrativo, se colocando como o
ponto mediano entre o Estado e o individuo
isolado. Guido Zanobini escreve: as associagdes
sdo licitas e representam o desdobramento do
direito fundamental de liberdade que o
ordenamento reconhece aos cidaddos, permitindo a
eles se reunirem para conseguir aqueles fins que
singularmente ndo poderiam alcancar ou somente
conseguiriam com grande dificuldade.

Entretanto, apesar de politicas publicas de carater legislativo para
estimular a participacdo do administrado e a formagdes de associagdes de
usuarios, os resultados ainda ndo tém efetividade para reduzir as
assimetrias existentes.

Nas palavras de Egon Bockmann Moreira apud PALMA (2014),
existe um déficit democratico nos processos desenvolvidos pelas
Agéncias Reguladoras:

[f]rise-se que ndo ha dividas de que a participagdo
¢ restrita. Atinge um mimero muito limitado de
pessoas que antes se qualificam como detentoras de
interesse econdmico a ser regulado do que
propriamente como cidaddos no exercicio de seus
direitos politicos. E desproporcionalmente baixo o
numero de pessoas que participam das consultas
(usualmente, apenas aquelas com acesso a jornais
de grande circulagio ou a informagdes via
Internet). A conclusdo do autor diante desse
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cenario ¢ contundente: “(...) a atuagdo das agéncias
efetivamente contempla um déficit democratico,
pouco importa o conceito que se tenha de
democracia”. Idem, p. 25. (PALMA, 2014, p. 393-
394 — nota de rodapé n° 10006).

Tal fato se confirma na tese de doutorado de Sandro Rodrigues
Gomes (2017) pelo Departamento de Engenharia Civil ¢ Ambiental, da
Faculdade de Tecnologia da Universidade de Brasilia (UNB), pela qual
foi analisado o “Modelo Conceitual para Identificagdo da Influéncia dos
Stakeholders em Projetos de Transportes com base na Dindmica de
Sistemas”™.

Em tabela que resume a percepcdo da influéncia dos stakeholders
na formacdo da agenda de politicas publicas em transportes, € possivel
verificar que apds o Poder Executivo ¢ Legislativo, os lobistas, seguidos
dos Grupos de Pressédo tem o maior poder de influéncia.

Tal fato contrasta com a pouca influéncia da sociedade e também
da Academia (Universidades e Orgdos de Pesquisa) que poderiam influir
com maior propriedade nos projetos de transporte. Vejamos a tabela que
demonstra a influéncia dos stakeholders na formacdo da agenda de
politicas publicas em transportes segundo Gomes (2017, p. 157):

Tabela 1: Influéncia dos stakeholders na formagdo da agenda de politicas
publicas em transportes

FATOR Média | Desvio Padrao Coeficiente de Variagiao

Poder Executivo 4,58 0,72 0.16
Poder Legislativo 4,29 0.89 0.21
Lobista 4,14 0,97 0,23
Grupos de Pressdo 4,00 1,00 0.25
Midia 3,99 0.92 0.23
Empresas 3,97 0.96 0.24
Partidos Politicos 3,79 1.15 03
Agéncias Reguladoras 3,52 1.03 0.29
Poder Judiciario 3,32 1.32 0.4
Sociedade 3,24 1,17 0.36
Consultores Especializados na érea de 323 1.02 032
transportes
Orgaos de Pesquisas 2,97 1.19 0.4
Universidades 2.79 1.11 0.4

Fonte: (GOMES, 2017, p. 157)

Nas palavras de Gomes (2017, p. 156) “A Sociedade que é o
grande beneficiario das politicas publicas acaba sendo um dos que
possuem baixa influéncia, mostrando o quanto os anseios deixam de ser
importantes na formagdo da agenda™.
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Tal assertiva € confirmada na jurisprudéncia do TCU, conforme se
depreende da leitura do relatorio técnico que subsidiou a decisdo proferida
pelo Acorddo 2.261/2011-TCU-Plenario (TC 012.693/2009-9), Rel. Min.

José Jorge:

256. Controle social compreende os mecanismos
que permitem a participacdo da sociedade na
elaboragdo de normas, na fiscalizagdo, no
monitoramento e no controle da atividade
regulatoria. [...]

257. Apesar de implementados e aplicados pelas
agéncias, denotou-se uma baixa participagdo da
sociedade nos processos de controle social.

258. Uma das facetas da regulagdo ¢ ponderar
interesses e a baixa participacdo efetiva da
sociedade nos processos de controle social dificulta
o trabalho do regulador em verificar os diversos
interesses envolvidos, podendo a regulagdo tornar-
se desequilibrada.

259. O Poder Publico preocupa-se, atualmente, em
incentivar o controle social e em conhecer os
interesses dos usuarios/consumidores finais, bem
como das empresas prestadoras. Observou-se que
esse cuidado também estd presente nas agéncias
reguladoras de infraestrutura.

260. Nesse sentido, os sitios das agéncias estdo
equipados com diversos instrumentos para garantir
o contato do publico com seus técnicos e diretores.
Como exemplos, cite-se o ‘fale conosco’, que
possui formato telefénico, formulario digital ou
mesmo chat on line. Além desses recursos,
algumas agéncias possuem ouvidorias ou centros
de atendimento ao usuario/consumidor, onde se
recebem denuncias, elogios, reclamagdes, dividas
e sugestoes.

[...]

265. Apesar do nimero de instrumentos de controle
social identificados, os técnicos das agéncias
reconheceram nas entrevistas que a participagdo da
sociedade ainda € pequena e pouco baseada
tecnicamente, dificultando o aproveitamento
efetivo de grande parte das contribui¢des. Isso pode
ser explicado, em parte, pela grande especificidade
e complexidade dos assuntos inerentes a regulagdo
dos servigos de infraestrutura.
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266. Grande parte dos usudrios - geralmente
consumidores finais - possui baixa capacidade de
mobilizagdo e pouco conhecimento do assunto, de
sorte que suas contribui¢des tendem a limitar-se a
reclamacdes sem argumentacdo técnica. Por outro
lado, uma pequena parcela de usudrios - geralmente
consumidores intermedidrios — e as empresas
concessionarias/permissiondrias sdo capazes de
defender mais organizadamente seus interesses e
de utilizar os instrumentos de controle social de
forma mais ativa e tecnicamente baseada.
Verificam com frequéncia o sitio das agéncias, sdo
bem representados por especialistas e somam a
quase totalidade das contribui¢cdes recebidas nas
audiéncias.

267. Considerando que uma regulagdo eficiente
pressupde o conhecimento, pelo regulador, de
todos os interesses envolvidos, a baixa participagdo
de parcela consideravel dos usuarios nos processos
de controle social pode prejudicar a consecugio
dos fins esperados pela atividade regulatoria.

268. Ante todo o exposto e tendo em vista a
razoavel quantidade de instrumentos de controle
social ja aplicados pelas agéncias, entende-se que
uma politica de capacitagdo dos usudrios (ou de
suas instancias representativas) promoveria um
maior grau de participacdo efetiva de consideravel
parcela da sociedade na atividade regulatoria.
(TCU-ACORDAO 2.261/2011- PLENARIO -

n.p.)

Destaca-se que o Processo TC 012.693/2009-9, que realizou a
supracitada auditoria operacional para aferir a governanga das agéncias
reguladoras de infraestrutura no Brasil, teve origem em 2009, em fungéo
de solicitagdo do CN, pelo Requerimento n° 156/2009, de autoria de
autoria do Deputado Silvio Torres (PSDB/SP), entdo presidente da
Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e¢ Controle da Camara dos
Deputados (CFFC).

Portanto, esta evidéncia ndo permite atribuir total omissdo do CN
sobre o trabalho das Agéncias Reguladoras, embora a expectativa seja de
maior participa¢do no controle das atividades normativas e fiscalizatorias.

Quatro anos apds este julgamento do Processo TC 012.693/2009-
9 (ACORDAO 2.261/2011-TCU-PLENARIO), o TCU promoveu nova
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auditoria operacional por meio do Processo TC 031.996/2013-2, rel. Min.
Raimundo Carreiro, no qual a area técnica reforgou ser fundamental que
o processo decisorio facilite a participagdo social para legitimar a atuagao
das Agéncias Reguladoras:

39. Além disso, a transparéncia permite a
participagdo da sociedade na vida regulatoria,
contribuindo para a legitimagio social dos atos das
agéncias reguladoras. Nesse sentido, ¢ fundamental
que o processo decisorio facilite a participacdo e o
controle da sociedade. Essa legitimagdo também se
instrumentaliza por meio da garantia a participagéo
de todos os interessados por meio da publicidade,
bem como pela possibilidade de intervencao e pelo
exercicio do contraditério e da ampla defesa. (TCU
—ACORDAO 240/2015 —PLENARIO —n.p.)

Especificamente sobre os limites da democracia participativa, é
oportuno citar a dissertagdo de mestrado defendida na Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo pela Mais Moreno (2016), que
discorreu sobre a participagdo do administrado no processo de elaboragéo
dos contratos de PPP, com um raciocinio juridico interpretativo
semelhante a participagdo do usudrio no processo de elaboragdo de
normas.

Ao tratar sobre o direito constitucional de participacdo, a luz da
democracia participativa, MORENO (2016) cita Paulo Modesto e Luigi
Bobbio, para quem:

Nesse contexto, ndo restam duvidas de que os PMI,
assim como as consultas publicas, as audiéncias
publicas e os roadshows sdao manifestagdes das
diferentes feicdes do principio da participagdo
popular tomado em seu sentido amplo, na medida
em que sdo instrumentos que —[...] visam instruir
o pleno exercicio da democracia, nos Estados
contemporaneos [...]. Porém, como alerta Paulo
Modesto: E ingenuidade supor que o incremento da
participagdo popular na administragdo publica
possa ser isolado da questdo da participacdo
popular nos demais setores do Estado ou reduzido
a uma questdo meramente juridica, relacionada
unicamente a defini¢do de instrumento normativos
de participacdo. A participa¢do popular é sobretudo
uma questdo politica, relacionada ao grau de
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desenvolvimento e efetivagdo da democracia. O
aparato juridico ¢ incapaz de induzir a participagéo
popular; mais ainda, frequentemente cumpre papel
inverso, dificultando a participagdo, estabelecendo
mecanismos de neutralizagdo e acomodagio
extremamente sutis. Em linha com esse raciocinio,
Luigi Bobbio explica que —J[...] “a democracia
participativa ¢  particularmente  exposta a
contraposicdo entre concessdes procedimentais (ou
melhor, processuais) e concessdes substanciais
[...]” Questiona se a autenticidade da democracia
participativa estaria na capacidade de ela realmente
habilitar um dialogo entre cidaddos e institui¢des
que resultasse na alteracdo de fato do estado das
coisas (e.g, alteragdes dos pressupostos do modelo
econémico ou freio dos grandes interesses de
mercado para alcangar justiga social) ou se, ao
contrario, os objetivos da democracia participativa
estariam atingidos —TJ...] se todos os sujeitos
sociais envolvidos estiverem se expressado, se
informado e sido considerados —
independentemente dos resultados concretos que
ela [a participagdo] alcangar”. (MORENO, 2016,
p.37-38)

E, ao estabelecer o raciocinio interpretativo aplicavel aos institutos
da PMI, consulta publica e audiéncia publica, MORENO (2016) conclui
citando Fabio Konder Comparato ¢ Gustavo Henrique Justino de
Oliveira:

Tais ferramentas decorrem, de fato, da nova
cidadania no Estado social, que, nas palavras de
Féabio Konder Comparato consiste em —...] fazer
com que o povo se torne parte principal do
processo de seu desenvolvimento e promogao: € a
ideia de participacdo. [...] O PMI, assim como a
consulta publica, a audiéncia publica e o roadshow
ndo sdo instrumentos com a natureza de
ferramentas reativas, tais quais as previstas nos
incisos I a III do paragrafo 3° do artigo 37 da
Constituicdo Federal. Ao contrario, algam o
administrado a condigdo de agente que interfere de
maneira proativa nos rumos da Administragdo
Publica. Como lembra Gustavo Henrique Justino
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de Oliveira: No que tange a realidade institucional
brasileira, a jun¢do da nogdo de democracia a de
Estado de direito, levada a efeito pela atual
Constituicdo, muito mais que estabelecer um
qualificativo do modo de ser do nosso Estado
Federal, foi responsavel pela atribuicdo aos
cidadaos de um direito de primeirissima grandeza,
de importancia inquestionavel: o direito de
participagdo nas decisdes estatais. (MORENO,
2016, p.39)

Ou seja, existem procedimentos para promover a participagao

popular, porém esta desigualdade de forgas, em razio da inadequada
participagdo do usuario, torna o processo administrativo normativo

ilegitimo.
Neste sentido, Cristiane Catarina de Oliveira Ferreira alerta sobre

a importancia da participacdo efetiva do usudrio no processo de
elaboracao das normas para a legitimidade das decisdes:

A preocupagio com a participagdo é realmente com
a efetividade do processo de elaboracdo das
decisdes, o que decorre da ideia de que cada
membro da sociedade € responsavel pela formagao
das decisdes do Estado. No Brasil ha poucas
previsdes de participagdo nas decisdes e ndo ha
preocupacdo com a efetividade da participagdo nas
decisdes, mas com a protecdo do usudrio pela
agéncia, o que decorre da ideia da formagdo do
Estado no Brasil como protetor da sociedade. A
situacdo no Brasil ¢ a de que o membro da
sociedade ndo participa efetivamente da elaboragdo
das normas das agéncias e, apds a expedigdo da
norma, busca o Estado, por meio do Poder
Judiciario, para socorré-lo contra o eventual
arbitrio na formagao da norma. (FERREIRA, 2003.
p. 602-603).

Da mesma forma, Gustavo Henrique Carvalho Schiefler

(SCHIEFLER, 2013), em dissertagdo de mestrado defendida no Programa
de P6s-Graduagdo em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina

(PPGD/UFSC) explica:

A legitimidade da fun¢do administrativa encontra
vertente na democratizacdo do exercicio das
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atividades administrativas discricionarias. Requer-
se a abertura ¢ o fomento da participagdo dos
particulares nos  processos  decisorios da
Administragdo Publica, seja em defesa de seus
interesses individuais, seja em defesa de interesses
comuns a coletividade (BINENBOJM, 2008, p.
31). [...] Porém, como os institutos de participagdo
social dependem de uma participagdo voluntaria e
espontdnea do publico, ndo se percebe grande
mobilizagdo popular em prol da participagdo nos
processos administrativos decisérios (BAGATIN,
2010, p. 183-184). Como consequéncia desta
peculiaridade, que € propria da cultura cotidiana do
brasileiro, a participacdo popular, caracterizada
pela defesa particular de interesses coletivos, ndo ¢
tdo expressiva quanto a participacdo dos agentes
econdmicos que recebem os efeitos das regras
regulatorias. Dai dizer que o grande desafio do
Procedimento de Manifestacdo de Interesse ¢ obter
a efetiva participagdo social, a efetiva
democratizagdo da  Administragdo  Publica.
(SCHIEFLER, 2013, p.193)

Mas a assimetria de participacdo ndo decorre apenas da falta de
cultura participativa, a auséncia de estrutura e profissionalismo na atuagéo
junto aos orgdos legislativos ¢ um ponto crucial para a defesa dos
interesses, conforme expde Manoel Leonardo Santos e Lucas Cunha:

As discussdes tedricas e as iniciativas de
regulamentagdo do lobby se desenvolveram, em
particular nas democracias liberais, em torno de
duas grandes questdes. Segundo Thomas (2004), as
duas grandes questdes sdo as seguintes: i) as
vantagens injustas que o Jobby profissional leva no
processo politico em relagdo aqueles que nao tém
recursos para profissionalizar suas atividades ou
contratar lobistas para representar seus interesses;
e ii) a percepgdo amplamente compartilhada sobre
as condutas antiéticas dos lobistas e dos agentes
publicos quando em interacdo politica. Ou seja, de
um lado, estd a preocupacdo com a desigualdade de
forgas entre grupos de interesses poderosos e
setores da sociedade menos organizados e com
menos recursos; de outro lado, a preocupacgdo com
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a corrup¢do. (TEXTO PARA DISCUSSAO/
INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA, 2015, p. 7)

PALMA (2014) ressalta que um dos motivos para a auséncia de
participacdo administrativa ¢ pelo fato da participagdo no processo ser
tardia, quando o ato ja se encontra pronto e acabado:

Os atos normativos sdo em geral definidos pela
“autoridade competente”, de modo que apenas
excepcionalmente, e em alguns setores, sao
realizadas andlises de impacto regulatério. Quanto
a participagdo administrativa, quando esta se
verifica, a sua abertura ¢ tardia, quando o ato
normativo ja se encontra praticamente pronto e
acabado. Dificilmente as contribui¢des recebidas
impactardo no desenho normativo da proposta de
regulamento submetida a audiéncia ou consulta
publica. Nesse contexto, frases como “o Ministro
baixou instrugdo normativa” ndo causam
estranheza. (PALMA, 2014, p. 20)

Desta forma, o problema da assimetria acaba se tornando
prejudicial ndo apenas para o usuario, que fica sem poder defender os seus
interesses, mas também ao Estado que ndo consegue alcangar o objetivo
publico de regular com eficacia o setor de transporte.

2.7 A INFLUENCIA POLITICA NA INFRAESTRUTURA DE
TRANSPORTES

Agrega-se a toda a dificuldade processual demonstrada, a
influéncia politica, que afeta o processo de elaboracdo de normas no CN
¢ nas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, sendo importante
analisar inicialmente o fendmeno no CN, onde as evidéncias sdo mais
claras.

Em tese de doutorado que trata dos “Interesses econdmicos,
representagdo politica e produgdo legislativa no Brasil sob a odtica do
financiamento de campanhas eleitorais” Bruno Carazza dos Santos
(SANTOS, 2016) escancara o sistema corrupto decorrente da influéncia
do poder econémico nas elei¢des, com reflexos na atividade legislativa,
que merecem ser reproduzidos para compreensdo da dindmica do
processo de elaborac¢do de normas no Brasil:
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A hipoétese central desta tese € que o processo de
escolha dos representantes e os incentivos
presentes nas regras de funcionamento do
presidencialismo de coalizdo brasileiro favorecem
a atuacdo de grupos econdmicos privados, que
influenciam o processo legislativo e geram uma
legislacdo mais proxima de seus interesses — em
detrimento dos objetivos fundamentais previstos
no art. 3° da Constituigdo brasileira. Para analisar o
problema da influéncia econdmica sobre a
representacdo politica e a producdo legislativa
brasileiras, parte-se do principio de que as normas
tém por caracteristica criar direitos ou obrigacdes,
afetando as decisdes dos agentes econdmicos
(produtores, consumidores, trabalhadores e outros)
por meio de seus efeitos sobre a renda, o
patriménio, o bem-estar etc. Por esse motivo,
diferentes agentes e grupos sociais buscam
convencer as autoridades do Poder Executivo e do
Poder Legislativo a conceder-lhes tratamentos
diferenciados ou a evitar que seus beneficios sejam
eliminados ou diminuidos. A possibilidade de ter
seu bem-estar afetado por uma norma ¢ o que
desperta o interesse dos grupos sociais em
participar do processo eleitoral e legislativo — de
empresas a entidades de defesa dos consumidores,
passando por ambientalistas e sindicatos de
trabalhadores. (SANTOS, 2016, p. 20)

Nesta tese, fica claro que a captura do interesse publico decorre do
comportamento rent seeking dos grupos de interesse no processo de
elaboragdo de normas. Santos (2016, p.22-23) explica:

Essa visdo de que os agentes publicos tém
interesses particulares — de se reeleger, de ter mais
poder ou status e até mesmo de enriquecer —, que
muitas vezes se sobrepdem ao interesse publico
relacionado ao exercicio de seus mandatos ou
cargos, ja vinha sendo explorada por académicos
ligados a Virginia School of Public Choice e sua
teoria da escolha publica. Nesse grupo de pesquisa,
reunido em torno de James Buchanan, Gordon
Tullock (1967) desenvolveu a teoria do rent
seeking, expressdo cunhada posteriormente por
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Anne Krueger (1974). Trata-se da estratégia de
individuos e grupos privados para buscar extrair
rendas (dai a expressdo rent seeking) do Estado em
seu beneficio, a custa da coletividade. O argumento
central dessa teoria ¢ que ndo apenas os beneficios
concedidos pelas autoridades governamentais aos
grupos de interesse sdo uma perda de bem-estar
para consumidores — que arcam com precos mais
altos em funcdo da regulacdo favoravel aos setores
— ou aos contribuintes — no caso de pagarem
maiores impostos para cobrir a concessdo de
subsidios, incentivos tributarios e outros
privilégios —, mas que a estratégia de rent seeking
constitui, em si, uma perda social. Segundo Gordon
Tullock (1967), em vez de aplicarem seus recursos
para produzir melhores produtos a pregos mais
baixos, as empresas preferem aplicad- los em
contribuigdes de campanha, lobbying e corrupgdo
pura e simples para convencer parlamentares e
membros do Poder Executivo a conceder-lhes
legislagao favoravel, tratamento tributario especial
ou regulacdo mais benéfica. De acordo com a teoria
do rent seeking, grupos de interesse levam grande
vantagem ao lidar com o governo, uma vez que o0s
beneficios sdo concedidos a grupos especificos (ou
seja, os ganhos sdo concentrados), enquanto os
custos daquela politica sdo diluidos entre um
numero  indefinido de  consumidores e
contribuintes.

No setor de especifico de infraestrutura de transportes ndo ¢é
diferente, em tese de doutorado defendida na Faculdade de Direito da
USP, André Castro Carvalho (2013) explicita:

Conforme demonstra Johan Fourie, mesmo que se
chegue a conclusdo de que uma rodovia secundaria
¢ mais importante para a economia e bem-estar da
sociedade, a decisdo politica é que definird onde
serdo alocados os recursos. Por vezes, essa mesma
decisdo politica pode definir que uma regido que
ndo necessite tanto de um investimento em
infraestrutura seja agraciada com esses recursos,
justamente por esse fator politico exdgeno a
infraestrutura. A infraestrutura, dessarte, também
tem seus aspectos politicos envolvidos — e o papel
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do governo ¢ crucial nesse processo. Nesse sentido,
“[...] a racionalizagdo do programa de tomada de
decisdes ¢ um dos problemas mais urgentes que
desafiam os governos no mundo de hoje”. O fato
de esse fator politico estar presente nas
infraestruturas é, por vezes, preponderante a outros
fatores, como o econdmico — e, in casu, aquele
fator ¢ exacerbado por se tratar da disciplina de um
bem publico, na maioria das vezes: A importincia
da politica para o crescimento econdmico advém
diretamente da importancia da infraestrutura, cujo
alcance nao é determinado pelo mercado, mas sim
amplamente por meio dos mecanismos de decisdo
politica. A medida que a infraestrutura
predominantemente possui a propriedade do bem
publico, isso ¢ uma oferta sobre o mercado devido
a invalidade do principio da excludabilidade, que
fica geralmente fora de analise. [...] O governo de
situacdo, geralmente, ndo tem como foco de agenda
politica os investimentos em infraestrutura no
momento presente, justamente porque seus
beneficios vém diferidos no tempo — que podem
ser, inclusive, auferidos por governos de outros
partidos, ndo abarcando o periodo do seu mandato,
salvo em caso de reelei¢do. E como o partido de
oposi¢do ndo consegue controlar diretamente os
gastos em infraestrutura, o tema sb vem & tona
politicamente quando ha uma clara falta de
investimentos em infraestrutura no pais. Esse
movimento, na visdo de alguns autores, provoca
um ciclo de sobreinvestimento e subinvestimento
em infraestrutura pertencente ao proprio ciclo
politico de mudangas de poder. (CARVALHO,
2013, p. 182-187)

Da mesma forma, utilizando a Teoria Processual Administrativa
da regulagdo de Steven P. Croley, Conrado da Silveira Frezza (2016), em
dissertacdo intitulada “A nova Lei dos Portos e os modelos de concessoes
e de agéncias reguladoras: mecanismos para a garantia do interesse
publico”, explica que haveria uma rela¢do de troca de favores entre
politicos, grupos de interesse e agéncias reguladoras “que tenderia a
produgdo regulatoria favoravel a determinados grupos de interesses
privados, em detrimento do interesse publico”, conforme figura
reproduzida abaixo:
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Figura 1: Representagdo do fendmeno da captura segundo a Public Choice

— Politicos ~__
Agéncias reguladoras Grupos de interesse especificos
Rede de favorecimentos (“captura™)

Fonte: Frezza (2016, p. 16)

Croley (apud FREZZA, 2016, p.16) explica:

Esses varios métodos de controle por parte do
Congresso permitem que os legisladores
satisfagam as demandas regulatérias dos grupos de
interesse induzindo as agéncias, que sdo o0s
reguladores de base, a tomarem as decisdes
regulatorias almejadas pelos grupos de interesses —
caso as agéncias nio estejam inclinadas a fazer isso
por si mesmas. A obtengdo de tratamento
orcamentdrio e estatutario favoravel por parte dos
legisladores motiva as agéncias a fornecerem o
tratamento regulatorio desejado. Os grupos de
interesses ficam satisfeitos em prover recursos
eleitorais para os legisladores, que por sua vez
podem inspirar as agéncias a fornecerem o
tratamento regulatério desejado. Os legisladores,
no intuito de assegurar recursos eleitorais
necessarios, sdo motivados a garantir que as
agéncias fornecam a regulacdo que o grupo de
interesse apoiador procura. Dessa forma, constitui-
se o chamado “tridngulo de ferro” ou, colocado de
forma menos sombria, a “rede temadtica” de
relacionamento entre grupos, legisladores, ¢
agéncias  administrativas, que tipicamente
caracteriza a concep¢do de regulagdo da Public
Choice.

2.8 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Neste capitulo, a pesquisa apresentou os fundamentos
constitucionais do Estado democratico regulador ¢ a definicdo de
regulacdo, para, a partir destes conceitos, compreender as causas do
problema decorrentes das externalidades negativas das Agéncias
Reguladoras sectoriais de transportes.

O primeiro passo para solucionar estes problemas ¢ construir a
hipotese proposta na pesquisa € o estudo dos fundamentos juridicos do
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processo de elaboragdo de normas nas Agéncias Reguladoras setoriais de
transporte, pois, como Vvisto, 0 processo administrativo normativo ¢ o
meio pelo qual os objetivos tragados pela Constitui¢do da Republica
(BRASIL, 1988) e pela Lei n° 12.233/2001 (BRASIL, 2001) podem ser
efetivados, tema que sera objeto do proximo capitulo.
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3 FUNDAMENTOS JURIDICOS DO PROCESSO DE
ELABORACAO DE NORMAS NAS AGENCIAS
REGULADORAS SETORIAIS DE TRANSPORTE

[s]e no Estado ndo democratico o que importa ¢ a manifestagdo
concreta do poder (o ato administrativo, por exemplo), no Estado
de Direito importa também o modo (percurso, motivacéo,
publicidade) pelo qual o poder se manifesta. Segue, entdo, o
deslocamento da manifestagdo estatal do ato (decisdo) para o
método (processo). (MARQUES NETO apud PALMA, 2014,
p.278 —nota de rodapé n°® 708)

3.1 O PROCESSO DE ELABORACAO DE NORMAS

Conforme exposto, o processo de elaboracdo de normas, ou
tecnicamente, o processo administrativo normativo, € 0 processo
desenvolvido pelas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte com
fundamento constitucional na fun¢do normativa da Administragéo.

Inicialmente, cumpre assinalar que a escolha da fungfo de
produgdo de normas, dentre as outras fungdes de uma Agéncia
Reguladora (fiscalizatoria, adjudicativa, sancionatodria, redistributiva e
dialégica), se deve ao fato da fungdo normativa ser a principal funcdo de
uma agéncia reguladora setorial, tendo em vista a sua competéncia para
regular um setor complexo, em constante desenvolvimento.

O processo administrativo normativo (regulatério) consiste no
modo pelo qual as Agéncias Reguladoras setoriais de transporte inovam
na ordem juridica em nivel infralegal para regulamentar as leis.

Para Vitor Rhein Schirato apud PALMA (2016) processo
administrativo normativo pode ser definido como:

o processo conduzido pela Administragao Publica
previamente ao exercicio do seu poder normativo,
[s]eja o poder normativo do qual decorrem normas
abstratas e gerais, seja o poder normativo do qual
decorrem normas concretas e especificas com
efeitos sobre individuos indeterminados (PALMA,
2016, p. 331-332, NOTA DE RODAPE n° 834)

Verificada a defini¢do, analisa-se em seguida a estrutura legal
administrativa da ANTAQ e seu regimento interno, pois estas normas
dispdem sobre o processo de elaboragdo de normas na ANTAQ.
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3.2 CONTEXTO HISTORICO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Antes de apresentar a institui¢do formal da ANTAQ, ¢ importante
anotar que as Agéncias Reguladoras foram constituidas a partir da
redefini¢do do papel do Estado na economia no comego da década de
1990, a partir das medidas econdmicas e estruturais, no ambito da
Administragdo Publica, no qual se destacou o Plano Nacional de
Desestatizagdo — PND.

O tema foi desenvolvido por Caroline de Fatima da Silva Torres
em dissertagdo de mestrado defendida pela Universidade Federal de
Pernambuco em 2013:

Desde a década de 1980, na Europa, e a partir da
década de 1990, no Brasil, estamos a perceber uma
verdadeira “revolu¢do” nas relagdes estabelecidas
entre o Estado, a economia e o papel e sentido da
regulacdo econdmica. Podemos observar a
mutagdo do Estado gestor e provedor de bens e
servigos, para o Estado regulador de uma economia
privatizada e cada vez mais submetida aos
mecanismos de mercado. Todavia, a regulacdo
passa a ser apartada do poder central das
Administragdes Publicas e delegadas a entidades
relativamente  independentes, objetivando a
neutralidade politica e o atendimento a
especialidade técnica dos setores regulados.

Assim, o surgimento dos entes reguladores
independentes no panorama da Administragdo
Publica contemporinea representa uma grande
modificacdo na estrutura estatal, tradicionalmente
concebida sob os ditames da triparticio dos
poderes, independentes e harmodnicos entre si.
Representam uma esfera de poder apartada do
poder central, que concentra atividades tipicas de
cada um dos tradicionais Poderes de Estado,
visando intervir nas relacdes econdmicas para
regular e corrigir as distor¢gdes econdmicas
decorrentes da livre condugdo do mercado.

A autonomia reservada as agéncias reguladoras no
exercicio da competéncia regulatoria estatal, na
pratica, corresponde a uma concessdao poderes
imensos, uma vez que, essas entidades poderdo
interferir de forma decisiva em setores vitais a
sociedade. A ideia de um Estado minimo impde,
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necessariamente, uma mudanga no entendimento
da regulagdo desempenhada pelo Estado. A
eficiéncia deve ser considerada a pedra de toque na
condugdo das economias nacionais, pela regulagio
segundo o modelo dos entes reguladores
independentes, que devem ser capazes de dissociar
do exercicio da regulagcdo econdmica e social, 0s
interesses politicos.

Compete a entidade reguladora independente,
através de seu afastamento da ingeréncia
governamental e de uma regulagdo técnica,
profissional e neutra, garantir a adequada atuagio
dos agentes economicos. Assim, Vital Moreira
corrobora com tal entendimento ao concluir que “o
conceito de regulagdo tem subjacente a ideia de
uma nova forma de relagao entre o Estado, ¢ a
sociedade, que colhe a sua fonte numa visdo
sistémica da mesma”. (TORRES, p.32 -33)

Sob a dtica das condigOes para trazer investimentos ao pais, estudo
Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) ressalva a
importancia da criagdo das Agéncias Reguladoras:

O modelo regulatério brasileiro foi adotado com o
objetivo de viabilizar o processo de privatizagdes e
desestatizagdes da década de 1990. A atragdo do
capital privado, principalmente o de origem
internacional, dependia da consolidagio de um
ambiente de estabilidade politica, juridica e
econdmica que incentivasse agentes produtivos a
assumir riscos inerentes as atividades economicas
de interesse publico. Em outras palavras, a
estabilidade regulatéria era a principal exigéncia do
mercado para a realizagdo de investimentos,
nacionais ou estrangeiros.

Assim, a criagdo de agéncias reguladoras permitiu
que o marco regulatério fosse deslocado do
processo politico-partidario para entes publicos
revestidos de uma blindagem institucional, capaz
de manter o setor regulado afastado do jogo
politico-partidario. (IBGC, 2018, p. 11)
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Neste sentido, com personalidade juridica de direito publico, as
Agéncias Reguladoras exercem atividades tipicas de Estado, com fun¢des
administrativas, legislativas, fiscalizatorias e sancionatorias.

3.3 A ESTRUTURA LEGAL E A COMPETENCIA NORMATIVA
DA ANTAQ

A ANTAQ foi criada pela Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001
(BRASIL, 2001) para regular o transporte aquaviario e a atividade
portuaria.

Um dos objetivos expostos no art. 20, II, “a” foi “garantir a
movimentag¢do de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de
eficiéncia, seguranga, conforto, regularidade, pontualidade e
modicidade nos fretes e tarifas”. (BRASIL, 2001)

Destaca-se que o inciso III do art. 11 estipula como principios
gerais: “proteger os interesses dos usudrios quanto a qualidade e oferta
de servigos de transporte e dos consumidores finais quanto a incidéncia
dos fretes nos pregos dos produtos transportados”. (BRASIL, 2001)

Por sua vez, o art. 20 dispde que sdo objetivos das Agéncias
Nacionais de Regulagdo dos Transportes Terrestre ¢ Aquaviario:

(1) implementar as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de
Integragdo de Politicas de Transporte (CONIT), pelo Ministério dos
Transportes (MT) e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica
(SEP), nas respectivas areas de competéncia, segundo os principios e
diretrizes estabelecidos nesta Lei. [Cf. inciso I, com redacdo dada pela Lei
n°® 12.815, de 2013 (BRASIL, 2013¢c) —A Lei dos Portos].

(ii) regular ou supervisionar as atividades de prestagdo de servigos
e de exploragdo da infraestrutura de transportes exercidas por terceiros,
com o objetivo de:

a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em
cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranca,
conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os
objetivos  dos  usuarios, das  empresas
concessionarias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando
conflitos de interesses e impedindo situagdes que
configurem competi¢do imperfeita ou infracdo da
ordem econdmica. (BRASIL, 2001)
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A Lei, portanto, dispde expressamente sobre a protecdo dos
objetivos dos usuarios, sob o critério da preservacdo do interesse publico,
que ¢é o objeto maior da Administragio.

Um pouco adiante, ao tratar das atribui¢des especificas da
ANTAQ, o legislador expressamente prevé no inciso IV do art. 27 a
competéncia da ANTAQ para elaborar e editar normas que assegurem os
direitos dos usuarios:

Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagdo:
[...]

IV - elaborar e editar normas e regulamentos
relativos a prestagdo de servigos de transporte e a
exploragdo da infra-estrutura aquaviaria e
portudria, garantindo isonomia no seu acesso e uso,
assegurando os direitos dos usudrios e fomentando
a competicdo entre os operadores; (BRASIL, 2001)

O processo decisorio das Agéncias € objeto de sec¢do especifica na
Lei, a partir do art. 66, o qual estabelece a obediéncia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade.

Destaca-se que o art. 66 ndao menciona o principio da eficiéncia.
Todavia, o principio da eficiéncia ¢ mola mestra de todos os processos
administrativos, sejam normativos ou de outra espécie.

Na sequéncia, o art. 67, com redagdo dada pela Lein® 12.815/2013
(BRASIL, 2013c) — Lei dos Portos, estabelece que “as decisées das
Diretorias serdo tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus
membros, cabendo ao Diretor-Geral o voto de qualidade, e serdo
registradas em atas”. (BRASIL, 2013c)

Ja o paragrafo unico do art. 67 dispde que “as datas, as pautas e
as atas das reunioes de Diretoria, assim como os documentos que as
instruam, deverdo ser objeto de ampla publicidade, inclusive por meio da
internet, na forma do regulamento”. (BRASIL, 2001)

O art. 68 exige a realizacdo prévia de audiéncia publica nas
hipoteses de iniciativas de projetos de lei, alteragdes de normas
administrativas e decisdes da Diretoria para resolucdo de pendéncias que
afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usudrios de servigos de
transporte.

O paragrafo 2° determina que “os atos normativos das Agéncias
somente produzirdo efeitos apos publicagdo no Diario Oficial, e aqueles
de alcance particular, apos a correspondente notificagdo”. (BRASIL,
2001)
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E o paragrafo 3° dispde que “qualquer pessoa, desde que seja parte
interessada, tera o direito de peticionar ou de recorrer contra atos das
Agéncias, no prazo maximo de trinta dias da sua oficializagdo, observado
o disposto em regulamento”. (BRASIL, 2001)

3.4 ANALISE DO REGIMENTO INTERNO DA ANTAQ

Além dos aspectos previstos na Lei n° 10.233/2001 (BRASIL,
2001), é essencial analisar os aspectos da Resolucdo n°® 3.585, de 18 de
agosto de 2014 (Regimento Interno da ANTAQ) no pertinente ao
processo de elaborac¢do de normas.

O processo decisorio comega a ser tratado no art. 13, ao dispor que
a ANTAQ obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Anota-se que o Regimento Interno
inovou em relagdo ao art. 66 da Lei n° 10.233/2011(BRASIL, 2001), ao
prever expressamente o principio da eficiéncia.

Na sequéncia, o art. 14 explicita que as iniciativas de projetos de
lei, altera¢Ges de atos normativos e decisdes da Diretoria para solugdo de
pendéncias que afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usuarios
de servigos de transportes serdo sempre precedidas de audiéncia publica,
com os seguintes objetivos:

I - recolher subsidios para o processo decisorio da
ANTAQ;

II - propiciar aos agentes e usuarios dos servigos de
transporte  aquavidrio a  possibilidade de
encaminhamento de seus pleitos e sugestdes;

II - identificar, da forma mais ampla possivel,
todos os aspectos relevantes a matéria objeto da
audiéncia publica; e

IV - dar publicidade a a¢do regulatéria da ANTAQ.
(ANTAQ, 2014, n.p.)

A ordem dos objetivos da realizacdo da audiéncia publica ¢
significativa, pois o primeiro objetivo é recolher subsidios, ou seja,
instruir da melhor forma o processo administrativo normativo para buscar
o0 interesse publico.

O segundo objetivo se relaciona a propiciar e incentivar os agentes
€ usudrios a opinarem em relagdo a proposta apresentada.

O terceiro objetivo esta ligado a sistematizacdo ¢ aprimoramento
do procedimento dentro do processo de elaboracdo de normas, pois é
importante saber identificar a matéria relevante e priorizar o debate do
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nucleo fundamental para conseguir eficiéncia e também para garantir a
economicidade dos recursos publicos.

Por fim, o objetivo de dar publicidade a agdo regulatéria esta
pautado pelo ganho de reputagdo tanto da Agéncia, quanto do mercado
brasileiro, pois os investimentos e a viabilidade dos projetos de
engenharia, especialmente no setor de transportes, dependem da
percepcdo de seguranca - topico que sera aprofundado adiante.

Em relagdo ao objetivo de propiciar a participagdo do usuario por
meio de audiéncias e consultas publicas, o legislador busca suprir o
problema da falta de cultura de participagdo do usuario no processo de
elaboragdo de normas, que tem raizes nos atos do Estado que ndo
estimulam a manifesta¢do do usuario.

Para mudar estes pardmetros pouco democraticos e eficientes,
torna-se essencial que a participagdo do usuario seja efetiva e considerada
(com a devida motivagdo) no resultado final, mesmo na hipétese de nio
ser acatada.

3.5 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO NORMATIVO

A fonte de todo o processo administrativo esta na Constitui¢do
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), em especial nos direitos e garantias
fundamentais do art. 5°. Vejamos:

(1) Devido processo legal [inciso LIV da CF/88 (BRASIL, 1988)]:
O principio constitucional do devido processo legal é a garantia que
qualquer processo judicial ou administrativo deve seguir o rito
constitucional, legal e infralegal. Tal comando evita o arbitrio e o
processo meramente formal.

(i1) Direito ao contraditorio e ampla defesa [inciso LV da CF/88
(BRASIL, 1988)]: O direito ao contraditério garante a participacdo do
usuario e outros interessados no processo administrativo normativo e esta
diretamente ligado ao direito de petigdo.

(iii) Celeridade Processual [inciso LXXVIII da CF/88 (BRASIL,
1988)]: A celeridade processual estd algada em nivel de principio
constitucional de forma a conduzir a Administragdo a um processo célere,
realizado dentro da razoabilidade de tempo para instruir o processo,
colher todas as informagdes, opinides e decidir de forma fundamentada.

Destacam-se ainda os principios constitucionais da eficiéncia,
moralidade, impessoalidade, proporcionalidade, publicidade e
razoabilidade, aplicaveis a todos os processos administrativos.
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3.6 O DEVIDO PROCESSO LEGAL ADMINISTRATIVO

As regras gerais para a realizacdo do processo administrativo estdo

na Lei 9.784/99 (Brasil, 1999), a Lei Federal de Processo Administrativo
que, por ter carater nacional, ¢ aplicada de forma subsidiaria a toda

Administra¢do Puablica.
Para as Agéncias Reguladoras, a processualizacdo é fundamental,

como ensina Margal Justen Filho (2002, p. 564):

A atribuicdo de poderes para gerar normas tanto
gerais e abstratas quanto individuais e concretas
propicia o risco de grande concentragdo de poder
no ambito das agéncias reguladoras. Afinal, a
complementag@o da regulagdo legislativa ficara a
cargo delas, o que importara significativa inovagao
na ordem juridica. A processualizagdo da atividade
regulatoria das agéncias traduz a necessaria
submissdo de seu poder decisorio a observancia de
procedimentos norteados por principios e regras
proprios. Desse modo, evita-se a desnaturacdo das
competéncias estatais e o risco de seu
distanciamento da consecugdo do interesse
publico.

A atividade processualizada é, sem duvida, a inica forma para

assegurar toda a gama de direitos e garantias de todos os envolvidos em
busca do interesse publico, como bem explica PALMA (2014, p. 197-

198):

Na relacdo administrativa processualizada, o
particular deixa de ser mero destinatario do
provimento administrativo final para passar a
figurar como efetiva parte processual, que, para
defesa de seus direitos e interesses, encontra-se
plenamente legitimado a se contrapor a
Administragdo Publica, bem como apresentar e
solicitar a produg@o de provas em conformidade
com a garantia da ampla defesa. Para FLORIANO
DE AZEVEDO MARQUES NETO, ¢
revolucionaria a locugdo “aos litigantes” no inc.
LV do art. 5° da Constituigdo Federal, que garante
o contraditério e a ampla defesa, pois pressupde a
existéncia de pretensdo resistida a vontade
administrativa e interesses contrapostos a ela. Dai
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afirmar o autor que: “O contraditério ndo ¢
meramente a contraposi¢do de dois interesses para
permitir a decisdo por um terceiro, detentor do
poder extroverso. O contraditério, posto na
amplitude da relagdo processual, permite a
contraposicdo dos distintos (até mesmo mais de
dois) interesses envolvidos na decisio (ou
atingiveis por ela), de modo a que a decisao colete
e leve em conta todos os pontos de vista enredados
no tema objeto do processo. Dai porque
sustentarmos, com base na Constituicdo, que
sempre que houver interesses relacionados a
decisdo da autoridade devera haver contraditorio e,
para assegura-lo, devera haver processo”.

Por sua vez, Fabricio Macedo Motta (2007, p. 255-256) aduz que
o procedimento de participacdo popular esta ligado a concretizagdo do
conteudo de principios constitucionais antes tratados:

a) em atengdo ao principio da publicidade
administrativa, deve ser promovido amplo acesso a
informagdo, como forma de possibilitar o
conhecimento dos dados necessarios a
participagdo. As informagdes devem ser levadas ao
conhecimento do publico de forma transparente,
em linguagem acessivel e mediante meios de facil
acesso, sob pena de converter a publicidade em
mera formalidade;

b) as decisdes ligadas a edi¢@o de atos normativos
devem ser motivadas, de forma a permitir ao
cidaddo que verifique quais razdes presidiram a
manifestagdo da “vontade” da Administragdo,
verificando a efetividade da participagdo social;

¢) os meios de participag@o dos interessados devem
ser estabelecidos em atos normativos que podem,
inclusive, determinar seus efeitos (vinculantes ou
ndo), respeitada a hierarquia das normas;

d) as possibilidades de participagdo devem ser
estabelecidas de maneira proporcional ao alcance
do ato normativo a ser indicado. Um ato que atinja
somente determinada categoria de individuos, em
situacdo especifica (servidores, por exemplo), pode
permitir a  participagdo  somente  destes,
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resguardadas as amplas possibilidades de controle
a posteriori.

e) em todas as situagcdes em que forem colocados
em risco direitos individuais e coletivos, ¢
obrigatéria a concessdo de oportunidade de
manifestagdo, em atendimento ao principio
constitucional da ampla defesa.

Desta forma, com o processo administrativo se tornando regra, em
constante aprimoramento, passa-se a ocorrer a racionalizagdo do processo
administrativo:

A racionalizagdo do processo de construcdo das
decisoes das Agéncias Reguladoras também figura
dentre o0s aspectos que determinam a
processualizagdo da atividade regulatoria. Ocorre
que esta processualizagdo determina que a decisdo
final seja uma decisdo construida, objeto de detida
reflexdo e discussdo no curso de um processo.
Formada por uma sucessao de atos administrativos,
a instrugdo processual volta-se a discutir estudos
técnicos, interpretacdes de fatos, normas juridicas,
efeitos esperados e alternativas de modelagem da
regulacdo (e.g., regulacdo por ato individual e
concreto vs. regulacdo por contrato) e, nessa
dindmica, qualifica a tomada de decisdo pelo
regulador. Potencialmente, uma decisdo tomada
nessas circunstancias tende a apresentar melhor
qualidade, mostrando-se mais efetiva no alcance
das finalidades setoriais. Em outros termos, a
regulacdo se torna mais racional. Por esta razdo se
afirmar ser invadlida uma decisdo final

absolutamente destoante do processo
administrativo, por vicio de motivagdo. (PALMA,
2014, p. 214)

Pela racionalidade do processo e obediéncia aos contornos
impostos pela Constituicdo, a motivacdo se torna elemento indissociavel
de todos os atos resultantes do processo administrativo normativo.

Destarte, nos termos da teoria dos motivos determinantes, é
impossivel expor as razdes e tomar uma decisdo administrativa normativa
de forma diversa, sob pena de nulidade. Portanto, ao lado da participagéo
democratica, fruto do contraditério, a motivacdo dos atos e decisdes
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constroem a forma como o processo se desenvolve e constituem a maior
garantia dos usuarios.

Citando Odete Medauar e Carlos Ari Sundfeld, PALMA (2014, p.
328) expde o plexo de direitos e garantias que sdo conquistados e
garantidos quando o processo administrativo ¢ devidamente
desenvolvido:

A atuagdo  administrativa  eminentemente
processual, em que a decisdo administrativa se
construa no curso das sucessivas etapas
procedimentais, coaduna-se com o ideal de tutela
de direitos e interesses dos particulares perante o
Poder Publico, potencializado com a participagdo
administrativa e a abertura ao controle que o
processo administrativo enseja, além de tornar
mais racional a tomada de decisdo administrativa.
A processualizagdo da atividade administrativa
mostra-se um instrumento contra o arbitrio. Com o
desenvolvimento das agdes administrativas no
ambito do processo, as finalidades publicas passam
a ser satisfeitas em conformidade com o principio
da  impessoalidade, evitando-se que as
competéncias sejam exercidas em beneficio de uma
particular agente ou grupo de interesse. Sendo o
processo administrativo uma metddica de racional
e publica de constru¢do da decisdo administrativa,
finalidades publicas caras sdo alcancadas por meio
deste importante instituto juridico. Ao mesmo
tempo em que propicia a aproximagdo entre
Administragdo e cidaddos, também viabiliza o
controle da Administragdo.

37 O PROCESSO ADMINISTRATIVO DEMOCRATICO E
PARTICIPATIVO

Na forma delineada para o desenvolvimento do devido processo
legal, torna-se possivel tracar a diferenca entre “afo administrativo”,
revestido de imperatividade, emitido unilateralmente pela autoridade
detentora de poderes e o processo administrativo, desenvolvido de forma
democratica, ampla e publica.

Atenta a jovem democracia brasileira, PALMA (2014, p. 291)
explica o movimento que fundamenta a participagdo popular:



70

Apenas com a redemocratizagao foi possivel iniciar
no Brasil um movimento, ja conhecido em outros
sistemas juridicos, de didlogo entre Poder Publico
e particulares. A participacdo administrativa
representa canais de didlogo no ambito da
Administragdo Publica em que os cidaddos
verbalizam suas consideragdes sobre a estrutura e
o funcionamento administrativo. Devido a sua
ampla expressdo, a participagdo administrativa
também ¢é conhecida como “participagdo popular”
e “participacdo social”. Trata-se, acima de tudo, de
uma sinalizacdo para a mudanga do papel do
particular frente ao Poder Publico, passando de
mero  destinatdrio da decisdo final da
Administragdo (em posi¢do andloga a de um
sudito) para participe da construgdo de politicas
publicas e dos mecanismos mais eficientes para
satisfacdo de finalidades publicas.
Reciprocamente, a participacdo administrativa
também aponta para uma gradativa superacdo da
posicdo do Poder Publico de um pedestal
inacessivel aos particulares para uma posi¢do mais
horizontalizada em relagéo aos particulares.

E desenvolve que o caminho para conferir maior legitimidade ao
processo administrativo normativo ¢ a abertura para a participacdo

popular:

Considerada como uma tendéncia no Direito
Administrativo  brasileiro, a  participagdo
administrativa ¢ tomada como verdadeiro valor
publico. Pela participagdo administrativa, as
decisdes tomadas pelo Poder Publico revestem-se
de maior legitimidade. Exatamente por
corresponder ao elemento democratico da atuago
administrativa, a abertura da Administragdo
Publica ao didlogo com os cidaddos, especialmente
na arena do processo administrativo, dota de maior
legitimidade o exercicio de prerrogativas publicas
de autoridade. Ademais, a participagdo
administrativa fortalece a confianca legitima dos
particulares as agdes administrativas. Outros
efeitos correlatos a participagdo administrativa
correspondem & atenuagdo do atributo da
unilateralidade dos atos administrativos, cujo
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contetido € preliminarmente publicado para que
todos os interessados possam apresentar suas
consideragdes em defesa de seus proprios
interesses e direitos. Por esta razdo, a participagdo
administrativa consiste no fundamento mais
evidente da consensualidade. No Direito
Administrativo brasileiro, a consagracdo da
participagdo administrativa como um valor piblico
decorre de uma combinagdo de fatores.
Primeiramente, a doutrina de direito administrativo
tem desempenhado importante papel nesse sentido
ao sistematicamente afirmar a importancia da
participagdo administrativa, indicando as linhas da
tendéncia da participacdo administrativa e seus
principais instrumentos. Reconhecida como a
Constituicdo Cidada, a Constituicdo democratica
de 1988 dispde de diversos preceitos que ensejam
a participacdo dos particulares no exercicio das
fungcdes de Estado, em especial na fungdo
administrativa. Saliente-se, ainda, a insuficiéncia
da democracia representativa no atual contexto em
que os cidaddos anseiam por voz ativa perante o
Poder Publico, ensejando a construgdo de canais de
didlogo mais efetivos que os instrumentos de
participagdo para fins de controle ou de gestdo
administrativa. As primeiras iniciativas de
participagdo administrativa surgiram no setor
ambiental e, posteriormente, no Direito do
Consumidor. Hoje cada vez mais os cidaddos sdo
convidados a discutir desenhos de politicas
publicas e a se manifestarem sobre mecanismos de
acdo administrativa que lhes digam respeito.
(PALMA, 2014, p. 291)

Neste contexto e considerando que a ciéncia juridica é una, torna-
se novamente importante balizar o processo administrativo com o
processo civil, ciéncia onde o principio do contraditorio tem status
diferenciado ao sujeito processual.

No processo civil, o principio constitucional do contraditorio
assegura o direito de manifestar em todos os atos do processo, conferindo
poder de influéncia para a defesa dos interesses individuais ou coletivos.
Trata-se do contraditorio util, que preenche o conteudo do processo e da
poder para legitimar a decisao.
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Ou seja, apenas com a legitimagdo de todo o processo, obtida a
partir da participagdo efetiva do usudrio no processo de elaboracdo de
normas haverd avan¢o na produgdo normativa, como bem exposto por
MARQUES NETO (2009, p. 1):

A atividade de regulagdo pressupde [...] a nogao de
equilibrio. Opde-se, frontalmente, & unilateralidade
tipica presente na ideia de autoridade estatal
tradicional. Mais do que isso, o exercicio da
regulacdo importa, necessariamente, a composi¢ao
dos interesses enredados em um dado segmento da
atividade econOmica ou social, sem descurar nesta
composicdo de interesses difusos, gerais ou
titularizados por hipossuficientes, interesses estes
necessariamente a cura da autoridade estatal. A
atividade regulatoria, deixe-se claro desde logo,
nao exclui a presenca da autoridade do Estado. Ao
contrario, admite-a € mesmo exige sua presenca
[...] O que se altera, contudo, ¢ 0 modo de exercicio
desta autoridade. Em vez de se relacionar com os
agentes privados exclusivamente pelo vetor
vertical, impositivo e unilateral, interage com eles
num vetor predominantemente  horizontal,
negocial, permeado por negociagdes e concessdes
reciprocas. Ademais, ha um trago necessario de
responsividade no manejo desta autoridade que ndo
mais estabelece normas e padroes de conduta, a
partir apenas de sua leitura do que seja o interesse
publico, mas se impde como objetivo manter
equilibrados os interesses envolvidos naquela dada
relagio econdmica de modo que, a um s tempo,
possa perseguir os interesses (publicos) alvitrados
sem sacrificar demasiados interesses dos
particulares e sem comprometer a reproducdo e
preservacdo das relagdes econdmicas reguladas.

Sobre a efetiva participagdo do usudrio em todos os atos do
processo, PALMA evidencia trés momentos (2016, p. 292):

A participagdo administrativa assume importancia
inquestiondvel no  processo  administrativo
normativo. Na verdade, a participagdo confere
identidade ao processo normativo. Pela defini¢do
mais acatada na doutrina de direito administrativo,
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0 processo administrativo corresponde a sucessdo
de atos concatenados voltados a decisdo
administrativa. No processo administrativo
normativo, a participagdo administrativa serve
como eixo condutor dessas etapas processuais, em
torno do qual os atos interlocutorios se articulam.
A participagdo administrativa no processo
administrativo normativo se evidencia, a0 menos,
em trés fases: (i) na fase preparatoria da minuta de
ato normativo, mediante recebimento de
comentarios relativos a oportunidade e
conveniéncia de determinado regulamento, bem
como as suas linhas gerais; (ii)) na fase de
instauragdo, no caso em que o particular requeira o
exercicio do poder normativo pela Administragao
Publica; e (iii) na fase de instrugdo, por meio de
instrumentos de discussdo sobre a proposta de ato
normativo. (PALMA, 2016, p. 292)

Outro principio processual que deve irradiar a legitimidade
democratica é o principio processual da paridade de armas. No direito
processual civil, o principio da paridade de armas existe para garantir que
todas as partes tenham a mesma oportunidade de apresentar os
fundamentos de forma a obter uma decisao justa.

No Direito Administrativo, a paridade de armas ganha um carater
ainda mais importante, pois vigora o principio da busca da verdade real,
que consiste na busca da solucdo justa, independente dos argumentos
apresentados.

Por fim, destaca-se também os valores da governanga publica, que
impdem a regularidade processual como forma adequada a legitimar as
acOes administrativas ao exigir transparéncia e efetiva participacdo dos
atores envolvidos.

No relatério do Acdrddo 240/2015, proferido pelo Plenario do
TCU no dia 11 de fevereiro de 2015, no julgamento do Processo TC
031.996/2013-2, relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro, fica claro
que a qualidade do servigo prestado pelas agéncias reguladoras e, por
conseguinte, dos servigos regulados, depende, dentre outras coisas, da
adogdo de boas praticas de governanga:

33. A qualidade do servigo prestado pelas agéncias
reguladoras, e por conseguinte, dos servigos
regulados, depende, dentre outras coisas, da ado¢do
de boas praticas de governanga. Segundo a
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Organizagao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico, o modo como as
agéncias sdo estruturadas, dirigidas, controladas,
dispdem de recursos e prestam contas - incluindo a
natureza das relagdes entre o tomador de decisdo
regulatoria, atores politicos, o legislador, a
administra¢@o executiva, os processos judiciais e as
entidades reguladas - constréi a confianga no
regulador e ¢ crucial para a efetividade da
regulacdo (OCDE, 2013).

34. Para uma boa governanca, ganham relevo
algumas caracteristicas, como a estratégia
organizacional e a autonomia das agéncias
reguladoras, a clareza de seus papéis, 0s processos
de tomada de decisdo, a transparéncia e a
previsibilidade regulatoria, o uso de ferramentas de
apoio a tomada de decisdo e a qualificagdo dos
recursos humanos, além da participagéo dos atores
envolvidos nas decisdes regulatérias e a
accountability.

[...]

38. A transparéncia ¢ outro elemento chave para
uma boa governanga. A OCDE destaca a
transparéncia como um dos pilares centrais de uma
regulacdo eficaz, apoiando a accountability,
mantendo a confianca no ambiente legal,
contribuindo para a producdo de regulamentos
mais seguros e acessiveis, menos influenciados por
interesses particulares e, portanto, promotores da
concorréncia, do comércio e de investimentos
(OCDE, 2011). (TCU — Acoérdao 240/2015 —
PLENARIO —n.p.).

Com o mesmo entendimento, no prefacio do livro Lobby
Desvendado, Marcos Lisboa (2018, p. 11-12) afirma:

A politica publica requer regras de governanga que
reduzam a possibilidade do malfeito, seja pela troca
indevida de favores, seja pela distribuicdo de
beneficios para o setor privado sem a contrapartida
de ganhos sociais que compensem 0S recursos
publicos despendidos. Essa governanga passa por
estudos independentes que avaliem, com fatos e
dados, os possiveis beneficios a serem obtidos e os
custos de oportunidade dos recursos publicos. A
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boa técnica disponibiliza os instrumentos para
avaliar os resultados esperados. Além disso, a
governanga requer que essas politicas tenham
metas de resultado e sejam avaliadas por agéncias
independentes, com regras claras que garantam a
sua revisdo em caso de fracasso. Sobretudo, as
politicas de prote¢do devem ter prazo para terminar
— afinal, ou sdo bem sucedidas, e ndo mais sdo
necessarias, ou fracassam, e devem ser

interrompidas. (SELIGMAN, 2018, p. 11-12)

Para deixar claro a diferenga de processos conduzidos com e sem
governanga, PALMA (2014, p. 357) divide em dois tipos os processos
administrativos normativos:

a) Processo Normativo de 2° geragdo — top down:
Uma primeira aproximacgdo que se pode cogitar
corresponde aos processos normativos conduzidos
por uma Administragdo imperativa e unilateral.
Com fases bem definidas em um procedimento
uniforme, conduzido “de cima para baixo” (“top-
down regulation™), 0s processos normativos
conduzidos nessa linha tém a tnica finalidade de
elaborar normas gerais, abstratas e com vocagao
para a permanéncia. Esses atos normativos, por sua
vez, estabeleceriam uma relagdo de comando e
controle (“command-control”), com preceitos de
observacdo obrigatoria pelos seus destinatarios,
sob pena de aplicacdo de sancdo administrativa.
Quando houvesse participa¢do administrativa, esta
se apresentaria apenas tardiamente, ao final do
processo normativo, limitando-se a possibilidade
de o particular influenciar no desenho normativo
final. Essa é a descri¢@o do processo administrativo
de segunda geragdo apresentada por JAVIER
BARNES, que segue a imagem do processo
legislativo e se desenvolveu na teoria do Direito
Administrativo fundamentalmente a partir da
segunda metade do século XX.

b) Processo colaborativo: Mas o0 processo
administrativo normativo pode ser compreendido a
partir de uma outra Optica de andlise, mais
permeavel e colaborativa. Trata-se da Optica da
governanga publica, que serd a perspectiva de
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analise da dindmica do processo administrativo
normativo no presente trabalho. O principal
objetivo deste item ¢é indicar os valores publicos
compreendidos na nogdo de governanga que
delimitam a dindmica do processo administrativo
normativo, orientando a elaboragdo dos atos
interlocutéorios e o desenho da decisdo
administrativa final.

Fica claro, nos termos ja expostos da legitimidade procedimental,
que o processo de elaboragdo de normas deve procurar seguir todas as
alternativas possiveis para incentivar e garantir a participagdo do usuario
em prol do interesse publico, da efetividade processual e eficiéncia
administrativa.

E a busca pela efetividade processual, conceituada por Leonardo
Ferres da Silva Ribeiro da seguinte forma:

O conceito de efetividade é, como bem esclareceu
Jos¢ Carlos Barbosa Moreira, uma nogao
abrangente que comporta dose inevitavel de
fluidez. E evidente que quando se emprega o termo
efetividade no processo quer-se traduzir uma
preocupacdo com a eficacia da lei processual, com
sua aptiddo para gerar os efeitos que dela € normal
esperar. (RIBEIRO, 2006, p. 154)

3.8 PROCESSO ADMINISTRATIVO ELETRONICO

Um grande avango do sistema processual civil e administrativo foi
tornar o processo eletronico, fato que conferiu maior acessibilidade e
celeridade processual e ja faz parte do cotidiano da Administragdo Publica
¢ do Poder Judiciario — ainda que no esteja 100% implementado.

Sobre o ponto de vista da ampliagdo do acesso, PALMA (2014,
p. 285-286) explica:

De fato, o governo eletrénico € uma tendéncia na
Administragdo brasileira, corroborando tanto para
a eficiéncia no cumprimento de fungdes publicas
quanto para democratizagdo do acesso a
Administragdo Publica, além de corroborar com o
valor publico da transparéncia, que propicia o
controle social da Administragdo Publica. No
processo administrativo normativo, ¢ grande o
potencial de emprego de tecnologia eletronica para
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edicdo de normas pelo Poder Publico. No Brasil, o
processo administrativo normativo eletronico ¢
caracterizado pela utilizacdo da informatica para
desenvolvimento de um ou mais atos processuais
para desenvolvimento e aplicacdo de ato
normativo. Na pratica regulatoria, no entanto,
verifica-se a utilizagdo da internet
fundamentalmente para divulgacdo de informagdes
(agenda regulatoria, proposta normativa e
correspondente justificativa, por exemplo) ou para
realizacdo da fase de participacdo administrativa.
Esta tiltima funcionalidade destaca-se na dindmica
do processo administrativo normativo eletrénico.

E, um pouco adiante, destaca as iniciativas que podem incrementar
a participacdo administrativa:

Para incremento da participagdo administrativa, as
seguintes iniciativas podem ser promovidas pela
Administragdo Publica: disponibilizagdo de
formularios simplificados eletronicos ou modelos
de contribui¢do em consulta publica; melhoria do
desenho da pagina eletronica na qual a consulta
publica se processard, preferencialmente com a
elaboragdo de um tutorial sobre como contribuir
em um processo normativo; formulagdo oral de
contribuigdes perante a ouvidoria, para que esta a
formalize de acordo com a dinamica da consulta
publica; especializacgdio de wum oOrgdo da
Administracdo para lidar com as consultas
publicas; e, sem prejuizo de outras alternativas,
incumbir um determinado agente publico para
conduzir a dindmica de consulta publica, servindo,
inclusive, como mediador de interesses. Assim, o
desenvolvimento  eletronico do  processo
administrativo normativo se volta
fundamentalmente a facilitar as atividades de
processamento de informagdo pela Administragao
Publica, bem como a promover o didlogo do
particular com 0 Poder Publico.
Consequentemente, o processo administrativo
eletronico tende a reduzir custos. Por outro lado, a
divulgacdo de consultas publicas no ambiente da
internet potencializa o alcance da noticia da minuta
normativa, ensejando o recebimento de maior
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numero de contribui¢des, especialmente se for feito
uso de midia social. No entanto, o emprego de
recursos eletronicos ndo pode ser um obstaculo a
participagdo administrativa. (PALMA, 2014, p.
413)

Sob a dtica de proposta de gestdo, Modesto Carvalhosa (2018)
apresenta os conceitos de open government e open data dentro de um
raciocinio pelo qual a sociedade possa ser “instantinea e
permanentemente informada” das atividades dos agentes politicos e
administrativos:

3.2. Regime de transparéncia de todos os dados do
setor publico, nas trés esferas, dentro do conceito
de open government. Um governo decente ndo
pode prescindir das novas tecnologias de produgéo
de dados numéricos em massa, no conceito do open
government. Esse sistema de localizacdo e de
revelagdo de todos os dados da administragdo
publica e de suas empresas revela, em tempo real,
o estado da administracdo publica e a atividade
politica em todos os seus aspectos. O conceito de
open government - dados numéricos em massa
destinados ao conhecimento publico — coloca num
mesmo conjunto todos os dados numéricos
originados da movimentagdo do Estado. Permite,
assim, esse conceito avancado, uma efetiva e eficaz
transparéncia da atividade publica em todo o seu
conjunto. Trata-se de um programa que permite
estocar, analisar, visualizar e comparar todos os
dados da administracdo publica. As escalas de
analise sdo, por sua vez, segmentadas, permitindo
criar unidades de informagao pormenorizadas, com
todas as peculiaridades proprias e comparativas. A
sociedade fica instantdnea e permanentemente
informada das atividades dos agentes politicos e
administrativos. Constitui o open data, portanto,
uma pesquisa ininterrupta sobre o comportamento,
as escolhas, as agendas, as politicas publicas, a
execucdo dos contratos com o setor privado, a
atuacdo das estatais, etc. Trata-se do principio dos
quatros Vs da robdtica: volume de dados, variedade
de dados, velocidade de dados e veracidade de
dados. [...] O conceito de open government coloca
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a disposi¢ao da sociedade todos os aspectos do
setor publico, criando uma relag@o entre Estado e
sociedade em termos de legitimagdo. Havera uma
nova escala de compartilhamentos no seio da
sociedade sobre as questdes politicas e de
administragdo publica. [...] Um governo decente
deve dar prioridade nos investimentos em open
data, visando dar efetividade ao regime legal da
transparéncia. (CARVALHOSA, 2018, p.119-120)

Também neste sentido, Castells (apud ISSA, 2013, p. 6) defende
que o papel do Estado, “seja interrompendo, seja promovendo, seja
liderando a inovagdo tecnologica, é um fator decisivo no processo geral,
a medida que expressa e organiza as for¢as sociais dominantes em um
espaco e uma época determinados”.

3.9 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Como visto, o processo administrativo tem conformagéo
eminentemente constitucional, pelos principios processuais enunciados
no art. 5° (BRASIL, 1988), bem como os principios gerais da
Administracdo Publica expressos no art. 37, caput, da CF/88 (BRASIL,
1988), demonstrando que a atividade regulatdria deve ser desenvolvida
de forma processualizada, em ampla e continua transi¢do para o processo
eletronico, proporcionando a adequada participagdo do usuario e demais
atores, como forma de legitimar democraticamente a propria existéncia e
custo do processo ante a eficiéncia administrativa.

O proximo capitulo tera por objeto a analise dos institutos,
mecanismos e instrumentos juridicos que proporcionam a evolucdo das
Instituigdes e a criagdo de um ambiente mais favoravel para a participagao
do usudrio, incluindo a analise dos projetos de lei com impacto no
processo de elaboragdo de normas pelas Agéncias Reguladoras setoriais
de transporte.
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4 APRIMORAMENTO DO PROCESSO DE ELABORACAO
DE NORMAS PELAS AGENCIAS REGULADORAS SETORIAIS
DE TRANSPORTE

A inexisténcia de disciplina juridica sobre as reunides entre
autoridades publicas e particulares decorre, em grande medida, da
proibi¢do da atividade de lobby no Brasil. Todavia, as reunides
no processo administrativo normativo nao se confundem com a
atividade de lobby. Na medida em que essas reunides se destinam
unicamente ao recolhimento de informagdo relevante para o
desenho normativo, elas mais se aproximam de audiéncias
particularizadas.

Além de ser um instrumento que efetivamente reflete a
emancipacdo do particular frente ao Poder Publico, que passa a
ser um colaborador no exercicio de competéncias administrativas,
a participacdo também permite recolher informagdo relevante
para o desenho das decisdes publicas, o que ¢ particularmente
vantajoso em razdo da assimetria informacional que obstaculiza
uma acdo administrativa mais eficiente. E, por exceléncia, uma
das principais manifestagdes do contraditério no processo
administrativo normativo. (PALMA, 2014, p. 394)

4.1 CONTEXTO GERAL SOBRE GESTAO E GOVERNANCA

Antes de discorrer sobre 0os mecanismos e instrumentos legais para
aprimorar o processo de elaboragdo de normas pelas Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte, cumpre realizar breve amostragem de
benchmarking sobre a gestdo e governanga das Agéncias Reguladoras.

Além da ANTAQ e da ANTT, objeto desta pesquisa, no ambito
federal existem as seguintes Agéncias Reguladoras: Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil (ANAC), Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(ANATEL), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Saude Suplementar
(ANS), Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e
Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM).

No evento “O papel e o futuro das Agéncias Reguladoras do
Brasil” (Brasil, 2018), o Ministro Bruno Dantas, protagonista entre os 9
Ministros do TCU nos debates publicos sobre o tema, ressaltou diferengas
entre as Agéncias Regulatorias sobre elementos de transparéncia do
processo decisério das Agéncias Reguladoras, utilizagdo a AIR e
governanga. Vejamos:



Quadro 1: Quanto aos elementos de transparéncia do processo decisorio das
Ageéncias Reguladoras
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Fonte: Apresentagio do Ministro Bruno Dantas no evento “O papel e o futuro
das Agéncias Reguladoras do Brasil” (2018)

Quadro semelhante foi desenvolvido em matéria sobre o tema pelo
site Jota, demonstrando a possibilidade de participag¢do nas reunides de
Diretoria Colegiada das Agéncias Reguladoras, onde sdo decididos os
processos normativos.

Quadro 2: Quanto a participagdo nas reunides da Diretoria Colegiada

REUNIOES DA DIRETORIA COLEGIADA
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[ANA (Agéncia Nacional de Aguas)

[ANAC (Agéncia Nacional de Aviagio Civil) Sim Sim Sim Sim Sim
[ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes) Sim Sim Sim Sim Sim
ANCINE (Agencia Nacional do Cinema) Nio Nio Nio Nio Sim
ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) Sim Sim Sim Sim Sim
ANP (Agéncia Nacional do Petréleo) Nio Nio Nio Sim Sim
ANS (Agéncia Nacional de Saiide Suplementar) Sim Sim Sim Sim Sim
ANTAQ (Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios) Nao Sim Sim Sim Sim
ANTT (Agéncia Nacional de Transportes Terrestres) Nio Nao Nao Niao Nio
ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitéria) Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: site Jota — “Metade das agéncias reguladoras ndo permite acesso a
reunides da diretoria”, 2018.



Quadro 3: Quanto a situagdo das Agéncias Reguladoras quanto a andlise de
impacto regulatorio (AIR)
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Fonte: Apresentagio do Ministro Bruno Dantas no evento “O papel e o futuro
das Agéncias Reguladoras do Brasil” (2018).

Quadro 4: Quanto a governanga das Agéncias Reguladoras

Vacincia Transparéncia Planejamento AIR Gestio de Riscos

ANP Meédia - Em elaboragdo Inicial -
ANATEL Meédia - Em elaboragéo --

Fonte: Apresentagio do Ministro Bruno Dantas no evento “O papel e o futuro
das Agéncias Reguladoras do Brasil” (2018).

Este panorama evidencia o grau de governanca das Agéncias
Reguladoras e repercute na atuagdo do TCU sobre elas, como se
depreende da entrevista do Ministro Bruno Dantas publicada no dia 26 de
agosto de 2018 no jornal Folha de Sédo Paulo, do qual se destacam os
seguintes trechos:

Quantas vezes vocé viu o TCU substituir a posi¢do
da ANP [Agéncia Nacional do Petréleo] ou da
Aneel [Agéncia Nacional de Energia Elétrica]? |...]
Se pegar o mimero de interven¢des do TCU em
agéncias e o quadro da governanga, vocé vai ver
que [a maior parte das intervengdes] € nas agéncias
com governanga pobre, que nio fazem avaliacdo de
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impacto regulatério, que adotam decisdes
desamparadas da lei. H4 uma relag@o entre a baixa
governanga da agéncia e a atuagdo mais forte do
TCU. (“TCU interfere mais em agéncias com
governang¢a pobre, diz ministro do tribunal”,
20187, n.p.).

Como se verifica, a ANEEL ¢ considerada a Agéncia Reguladora
mais efetiva em relagio a utilizagdo de instrumentos como a AIR? e notas
técnicas de forma a proporcionar a defesa e representatividade de
interesses de consumidores e produtores de energia. Trata-se do mercado
mais regulado no Brasil, com a participa¢do de inumeros atores.

Realizada esta abordagem inicial, passamos a analisar mecanismos
e instrumentos legais que facilitam a redugdo da assimetria ¢ a favorecem
a busca pela eficacia regulatoria para as Agéncias Reguladoras setoriais
de transporte.

4.2 PRO-REG - DECRETO N° 6.062/2007

Apds quase seis anos de vigéncia da Lei n® 10.233/2001 (BRASIL, 2001),
o Decreto n°® 6.062, de 16 de margo de 2007 (BRASIL, 2007) instituiu o
Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em
Regulagdo (PRO-REG) que, nos termos do art. 2°, tem a finalidade de
contribuir para a melhoria:

(1) do sistema regulatorio;

(i1) da coordenacdo entre as instituigdes que participam do

processo regulatorio exercido no &mbito do Governo Federal;

(ii1) dos mecanismos de prestagdo de contas e de participacdo e

monitoramento por parte da sociedade civil e

(v) da qualidade da regulacdo de mercados.

Como se depreende, o Pro-Reg tem por finalidade expressa a
implanta¢do de politicas para maior participagdo da sociedade civil e
também para o controle social. Todavia, o Pro-Reg ndo tem competéncia
para supervisionar a atuagdo das Agéncias Reguladoras setoriais de
transporte.

3 Apesar da melhor posigio institucional nas priticas de gestdo e governanga,
como serd visto no item 4.4, com fundamento na pesquisa da Kogouski (2016),
a propria ANEEL esta aprimorando a utilizagdo da AIR.
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43 NOVO MARCO DAS AGENCIAS REGULADORAS — PL
6.221/16

Em 2013, o Senador Eunicio de Oliveira (MDB/CE) propds o
Projeto de Lei do Senado n° 52/2013 (BRASIL, 2013a) para instituir o
Marco Legal Lei das Agéncias Reguladoras. O Projeto ja foi aprovado
naquela Casa Legislativa, tramitou na Camara dos Deputados (CD) como
Projeto de Lei - PL 6.621/16 (CD — PL6.621/16, 2016) e agora retornou
ao Senado Federal como substitutivo para apreciagdo das alteragdes.

O primeiro ponto de destaque no projeto é a previsao de formagao
da Diretoria por pessoas com elevada capacidade técnica e de gestdo,
evitando o apadrinhamento politico®. Esta proposta é muito valida, pois a
grande critica atual é quanto & composi¢do e consequente atuagdo do
corpo diretivo’, em virtude da influéncia politica.

Cumpre assinalar que a preocupagdo com a independéncia dos
Diretores ja havia sido assinalada no relatorio publicado pela Casa Civil,
em 2003 (BRASIL, 2003, p. 16-17):

O mandato fixo para os dirigentes ¢ caracteristica
chave para a independéncia das agéncias vis-a-vis
o governo e, de forma indireta, de pressoes das
empresas dos setores regulados. Uma forma de
reforgar este mecanismo € aumentar a
previsibilidade das decisdes do 6rgdo regulador é
estabelecer mandatos ndo coincidentes para os
diretores das agéncias. Um dos argumentos para a
ndo coincidéncia dos mandatos € o defendido por
Pires e Goldstein (2001), que argumentam: “A nao
coincidéncia de mandatos ¢ desejavel para evitar
vicios administrativos e estimular a renovagdo
administrativa dos o6rgdos”. Além disso, a
desvinculagdo da coincidéncia dos mandatos dos
dirigentes de agéncias reguladoras com o mandato

4 Sobre os Dirigentes, além dos dbices politicos, depreende-se hoje que a cultura
do medo, destacada pelo risco de gestdo publica, no qual inimeros gestores sdo
processados pelo Tribunal de Contas e Ministério Publico por diversas razdes
colabora para a dificuldade de atrair gestores técnicos do mercado que possam
cumprir mandatos e contribuir para o avango institucional. Sobre o tema, o
Estaddo divulgou editorial “A cultura do medo” no dia 07 de abril de 2019.
Sobre o tema, recomenda-se a pesquisa de Alexandre Sérgio Alves Vieira
(2015): “Agéncias reguladoras independentes?: especializa¢do e captura nas
trajetorias de carreira dos reguladores federais brasileiros”.
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do Presidente da Republica implica a redugo da
formagdo de expectativas dos produtores em
relagdo a eventuais aumentos dos custos de
transagdo, envolvidos na negociagdo da melhoria
de uma falha de mercado. Na sua auséncia, os
produtores poderiam vir a se preocupar por ocasiao
do processo eleitoral com uma eventual ruptura
contratual, que viria a ter impacto desfavoravel na
estabilidade necessaria para a atratividade dos
investimentos. Destarte, desvincular a nomeagao
dos dirigentes do processo eleitoral concorre para
0 objetivo de mitigar os riscos regulatorios,
tornando a regulagao estavel. Além da questao da
composi¢cdo dos mandatos propriamente ditos,
trabalhos efetuados pela Organizacdo para a
Cooperagdo de Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) indicam que os principais aspectos para
assegurar a autonomia administrativa da agéncia
reguladora referem-se também ao processo de
sele¢do e nomeacdo dos dirigentes e condigdes para
sua demissdo e substituicdo. A possibilidade de
demissdo dos dirigentes das agéncias reguladoras,
a critério do Poder Executivo, por exemplo, tende
a criar a percepcdo de enfraquecimento da
autonomia administrativa da agéncia, prejudicando
o entendimento de que a agéncia estd dotada da
independéncia necessaria para evitar a captura por
grupos de interesse, perseguir os objetivos
principais da missdo regulatoria, e ser capaz de
criar expectativas favoraveis em relacdo a
estabilidade do marco regulatdrio.

Outro ponto de destaque € a exigéncia que as Agéncias tenham
maior transparéncia no seu processo regulatorio e busca autonomia
orgamentaria e financeira.

Desta forma, o eixo deste projeto de lei objetiva melhorar a
qualidade técnica dos dirigentes, possibilitar o exercicio do controle
social e garantir a transparéncia. O resultado esperado é a seguranca
regulatoria e a melhoria no indice de qualidade técnica.

O Capitulo 1 do Projeto trata do processo decisorio das Agéncias
Reguladoras, prevendo:

a) a adogdo da razoabilidade, condicionando toda a atuacdo das

Agéncias Reguladoras:
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Art. 4° A agéncia reguladora devera observar, em
suas atividades, a devida adequagdo entre meios e
fins, vedada a imposigdo de obrigagdes, restrigdes
e sang¢des em medida superior aquela necessaria ao
atendimento do interesse publico. (BRASIL —
CAMARA DOS DEPUTADOS - PL6.621/16,
2016)

b) a motivagdo das decisdes, inclusive a respeito da edigdo ou ndo
de atos normativos, diminuindo o impacto negativo da omissao
regulatoria desmotivada:

Art. 5° A agéncia reguladora devera indicar os
pressupostos de fato e de direito que determinarem
suas decisoes, inclusive a respeito da edigdo ou ndo
de atos normativos. (BRASIL - CAMARA DOS
DEPUTADOS - PL6.621/16, 2016)

¢) aadogdo da Analise de Impacto Regulatorio (AIR) como medida
obrigatoria:

Art. 6° A adogdo e as propostas de alterag@o de atos
normativos de interesse geral dos agentes
econOmicos, consumidores ou usuarios dos
servicos prestados serdo, nos termos de
regulamento, precedidas da realizacdo de Analise
de Impacto Regulatorio (AIR), que conterd
informagoes e dados sobre os possiveis efeitos do
ato normativo. (BRASIL - CAMARA DOS
DEPUTADOS — PL6.621/16, 2016)

A utilizagdo da AIR freia os desvios do interesse ptiblico e ameniza
a influéncia da captura. Trata-se de um processo de reflexdo pelo qual o
corpo técnico utiliza a tomada de subsidios, as consultas publicas,
maximizando a transparéncia e eficiéncia administrativa.

Conforme dispde o §6° do art.6°, nos casos em que ndo for
realizada a AIR, devera ser disponibilizada, no minimo, nota técnica ou
documento equivalente que tenha fundamentado a proposta de decisao.

Nos termos do art. 7° do projeto, o processo de decisdo da agéncia
reguladora referente a regulagio tera caréter colegiado.

O art. 8° disciplina que as reunides deliberativas do conselho
diretor ou da diretoria colegiada de agéncia reguladora serdo publicas e
gravadas em meio eletronico, tornando o controle social muito mais forte.
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Passo seguinte, os caputs dos artigos 9° e 10° trazem o grande
avango ao disciplinar os institutos da consulta ptblica e da audiéncia
publica.

O art. 9° disciplina que:

[...] serdo objeto de consulta publica previamente
a tomada de decisdo pelo conselho diretor ou pela
diretoria colegiada, as minutas e as propostas de
alterag¢do de atos normativos de interesse geral dos

agentes econdmicos, consumidores ou usuarios dos
servicos prestados (BRASIL, CAMARA DOS
DEPUTADOS - PL6.621/16, 2016)

Por sua vez, o art. 10 disciplina que “a agéncia reguladora, por
decisdo colegiada, poderd convocar audiéncia piiblica para formagcdo de
juizo e tomada de decisdo sobre matéria considerada relevante”.
(BRASIL, CAMARA DOS DEPUTADOS - PL 6.621/16, 2016)

O §1° do art. 9° conceitua consulta ptiblica como:

o instrumento de apoio & tomada de decisdo por
meio do qual a sociedade ¢é consultada
previamente, por meio do envio de criticas,
sugestdes e contribuigdes por  quaisquer
interessados, sobre proposta de norma regulatoria
aplicdvel ao setor de atuacdo da agéncia
reguladora. (BRASIL, Camara dos Deputados —PL
6.621/16, 2016)

Por sua vez, 0 §1° do art. 10° conceitua audiéncia publica como “o
instrumento de apoio a tomada de decisdo por meio do qual é facultada
a manifestacdo oral por quaisquer interessados em sessdo publica
previamente destinada a debater matéria relevante”. (BRASIL,
CAMARA DOS DEPUTADOS - PL 6.621/16, 2016)

Por fim, o projeto prevé que a agéncia reguladora devera decidir as
matérias submetidas a sua apreciacdo nos prazos fixados na legislagio e,
nos casos de omissao, nos prazos estabelecidos em seu regimento interno.

Além destes, outros instrumentos estdo previstos para possibilitar
a melhoria regulatoria, como, por exemplo, a implementagdo do
planejamento anual obrigatorio a ser realizado pela Diretoria, cujos
resultados serdo avaliados também de forma anual pelo Congresso
Nacional.
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O PL 6621/16 pretende uniformizar a quantidade de diretores em
cinco cadeiras, sob o argumento de dar mais equilibrio ao processo de
tomada de decisdes. Na ANTAQ, o aumento da quantidade de Diretores
de 3 para 5 pode contribuir para dar mais equilibrio ao processo de tomada
de decisdes e aumentar a qualidade das decisdes.

A nomeagdo sera ano a ano, permitindo, a principio, as nomeagoes
serem realizadas por sucessivos Governos. O prazo de mandato sera de 5
anos, uniforme para todas as Agéncias e ndo mais de 10 anos. E os
mandatos ndo serdo coincidentes.

Ficara vedada a recondugdo, porém, em caso de vacancia no curso
do mandato, este sera completado por sucessor que o exercera pelo prazo
remanescente, admitida a recondugéo se o prazo igual ou inferior a dois
anos.

Tal procedimento visa garantir menor influéncia do Presidente da
Reptblica sobre o colegiado, sendo que a escolha sera precedida de
processo publico de pré-selegdo de lista triplice a ser formulada em até
120 dias antes da vacancia do cargo decorrente do término do mandato,
ou até 60 dias depois da vacancia do cargo nos demais casos, por
comissdo de selegdo.

Um Decreto estabelecera composi¢do e procedimentos da
comissdo de selecdo, com base em processo baseado na andlise de
curriculo dos candidatos interessados que atenderem a chamamento
publico e em entrevistas com os candidatos pré-selecionados. Havera
ampla divulgacdo dos procedimentos em todas as fases.

O projeto estabelece requisitos de reputagdo ilibada, notorio
conhecimento, ¢ comprovacdo de experiéncia profissional, com o
objetivo de realmente assegurar a garantia de escolhes técnicas. Um
modelo de fixagdo de mandatos com o objetivo de diminuir a ingeréncia
politica.

Sera estabelecido um indice de qualidade regulatoria, fundamental
para avaliar a fun¢@o normativa, por meio de pardmetros objetivos,
permitindo concluir que a nova Lei pode trazer maior previsibilidade e
seguranga juridica, com padronizagdo de aspectos relativos a gestdo,
organizagdo, governanga, processo decisorio e controle social pelas
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte.

4.3.1 Posicao da CNI sobre o PL 6621/2016

Na publica¢do sobre a Agenda da Industria (2018), pela qual a
Confederagdo Nacional da Industria (CNI) apresenta posicionamentos
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sobre diversos projetos de lei no pais, consta a posi¢do convergente sobre
o Marco Legal das Agéncias Reguladoras:

O texto dispde sobre as regras de gestdo,
organizagdo e mecanismos de controle social,
aplicaveis as agéncias reguladoras. Autonomia das
agéncias — a natureza especial conferida as
agéncias reguladoras ¢ caracterizada pela auséncia
de tutela ou subordinacdo hierarquica, por
investidura a termo dos dirigentes e estabilidade
durante os mandatos e autonomia funcional,
decisoria, administrativa e financeira. [...]
Avaliagdo de Impacto Regulatorio (AIR) — as
propostas de alteragoes de atos normativos de
interesse geral dos agentes econdmicos, de
consumidores ou usuarios dos servigos prestados
serdo precedidas da realizacdo de AIR que
analisara os impactos do ato normativo. Nomeagao
para os cargos de dirigentes nas agéncias —
estabelece que a indicagdo para os cargos de
diregio das agéncias reguladoras sera precedida da
formulago de uma lista triplice por uma comissao
de selegdo, cuja composicao e procedimento serdo
fixados em regulamento. Qualificagdo dos
candidatos — os candidatos deverdo ter experiéncia
minima de dez anos, no setor publico ou privado,
no campo de atividade da agéncia reguladora ou,
ainda, quatro anos ocupando cargo de dire¢do ou
de chefia superior em empresa no campo de
atividade da agéncia reguladora. [...] O projeto
aprovado no Senado Federal traz avangos
importantes quando comparado ao texto original,
como a melhoria do processo de audiéncia publica
com a livre participacdo e expressdo de opinido e a
supressdo da obrigagdo de as agéncias arcarem com
os custos de consultores externos, que contraria os
pressupostos de independéncia e legitimidade dos
atos regulatorios. Reforga o principio de autonomia
decisoria das agéncias, com a supressdo da
necessidade de submissdo dos planos de gestdo a
aprovagdo dos Ministérios Setoriais e do
Planejamento. Institui a necessidade de o plano de
gestdo ser apresentado ao Senado Federal, a
Camara dos Deputados e ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Porém define que os orgios de
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fiscalizagdo devem se ater a  questdes
orcamentarias, e ndo influenciar ou alterar decisdes
regulatdrias de carater técnico. Retira a obrigacao
de as agéncias reguladoras solicitarem parecer ao
orgdo de defesa da concorréncia do Ministério da
Fazenda sobre as minutas e propostas de altera¢des
de atos normativos. Garante que as proprias
agéncias reguladoras serdo responsaveis pela
regulamentagdo e operacionalizagdo da Avaliagdo
de Impacto Regulatorio (AIR), conferindo-lhe
carater eminentemente técnico, desvinculado de
posicionamento politico, ndo permitindo sua
revisdo por parte do Governo Federal.
(CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA, 2018, p. 40-41)

Sobre a mengdo da CNI para retirar a competéncia do Tribunal de
Contas da Unido de “influenciar ou alterar decisdes regulatorias de
carater técnico” das Agéncias Reguladoras, cumpre assinalar que a
competéncia do TCU estd delineada na Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) e na sua Lei Orgénica — Lei n° 8.443/1992 (BRASIL, 1992).

Desconhece-se que a atuagdo do TCU no controle das Agéncias
Reguladoras tenha sido objeto de questionamento judicial. Portanto,
eventual reducdo da sua competéncia pode ser um problema a ser
submetido ao Supremo Tribunal Federal.

44 A ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

A AIR ¢ um instrumento essencial para o processo de elaboragio
de normas para garantir a participagdo do usuario, pois assegura a
implementacdo de um procedimento sistematico e possibilita que a norma
seja fundamentada em evidéncias colhidas a partir da defini¢do de um
problema regulatorio a ser solucionado pela norma proposta.

A construgdo dos possiveis impactos e das alternativas disponiveis
sdo diretrizes gerais da AIR estabelecidas para orientar e subsidiar a
tomada de decisdo sobre a norma. Este processo de explicitagdo de
problemas regulatorios, opgdes disponiveis de intervengdo e possiveis
consequéncias surgem de casos concretos, por meio de dados empiricos.

Em linguagem simples, a AIR consiste na maxima popular “pensar
antes de agir”, utilizando o conhecimento técnico para imaginar todos os
cenarios e impactos possiveis, bem como todas as medidas que deverdo
ser implementadas na sequéncia da edi¢do de um ato normativo.
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Em dissertacdo de mestrado em Regulacdo ¢ Gestdo de Negdcios
pela Universidade de Brasilia (UNB) com o titulo “Avaliacdo de impacto
do controle externo do Tribunal de Contas da Unido na regulagio de
infraestrutura”, Davi Ferreira Gomes Barreto (2011, p. 16) apresenta
figura com os cinco elementos que a OCDE (2008) elencou como
constitutivos da AIR:

Figura 2: Elementos constitutivos da Avaliagdo de Impacto Regulatério

Fonte: OCDE (2008, apud BARRETO, 2011, p. 16)

Estes elementos minimos corroboram as Diretrizes gerais e guia
orientativo para eclaboracdo de Analise de Impacto Regulatorio da
Presidéncia da Repiiblica na publicagdo (2018, p. 07):

[...] a Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) pode
ser definida como um processo sistemdtico de

Defini¢ao do
contexto e dos
objetivos da politica
publica

+ Identificagdo do problema que gerou a demanda pela intervengéo
estatal, por meio de uma definigdo clara dos objetivos da politica
publicaem questdo.

| (TR TG R « [dentificaglio das opgdes regulatorias alternativas existentes (inclusive
opcoes regulatorias  [EER TN OB 7N

AR TR T TG  Quantificagdo dos impactos das diferentes opedes elencadas, incluindo
beneficios custos, beneficios e demais impactos.

* Oportunidade de participagdo de todos stakeholders no processo
Consulta piblica regulatério, provendo dados adicionais sobre custos e benelicios de
propostas alternativas, incluindo analises sobre sua efetividade.

Mecanismos de
implantacio,
compliance e

monitoramento

* Desenho, para cada op¢do regulatoria, das estratégias e processos de
implantago, compliance e monitoramento, incluindo uma analise de
efetividade e eliciéncia.

andlise baseado em evidéncias que busca avaliar, a
partir da defini¢do de um problema regulatorio, os
possiveis impactos das alternativas de agdo
disponiveis para o alcance dos objetivos
pretendidos, tendo como finalidade orientar e
subsidiar a tomada de decisdo. Como ferramenta de



93

melhoria da qualidade regulatéria, proporciona
maior fundamentagdo técnica e analitica ao ente
regulador no momento da sua tomada de decisao,
especialmente quando esta significa a imposigao de
regras a serem cumpridas.

O Tribunal de Contas da Unido também definiu a AIR no relatorio
do Acordao 240/2015, proferido pelo Plenario do TCU no dia 11 de
fevereiro de 2015, no julgamento do Processo TC 031.996/2013-2,
relatado pelo Ministro Raimundo Carreiro. Vejamos:

164. A Andlise de Impacto Regulatério (AIR) ¢
uma metodologia que intenta aprimorar as
intervengdes das agéncias sobre os setores
regulados que afetam agentes privados e a
sociedade, que estdo insertas no poder normativo
de expedir atos que impdem deveres e restringem
direitos. Esse aprimoramento se da pela promogao
da transparéncia, da accountability e do rigor
técnico das regulamentagdes propostas. A
procedimentalizagdo e a participagdo dos
interessados afetados pela politica regulatoria
promovidos pela AIR democratiza e legitima a
atuagdo regulatoria.

165. A AIR busca garantir que a regulagdo
proposta sera tdo eficiente quanto possivel no
sentido de alcangar a politica ptblica objeto da
regulac@o, a0 menor custo total para o conjunto da
sociedade, garantindo que a regulagdo s6 pode ser
imposta caso os beneficios totais sejam maiores
que os custos totais.

166. Trata-se de uma evolugao da forma do Estado
de elaborar e impor regras de conduta a sociedade,
chamando-a a participar em todas as etapas, avaliar
a necessidade e o objetivo da norma proposta,
apresentar suas caréncias, sua visdo do problema e
suas expectativas de solugdo.

167. Portanto, o uso dessa ferramenta alcanga
diretamente os principios da legalidade,
impessoalidade, publicidade, eficiéncia,
supremacia do interesse publico, razoabilidade,
finalidade e motivagdo. Ademais, fortalece
imensamente a participagdo e o controle social. [...]
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169. De acordo com as boas praticas internacionais
identificadas, a Analise de Impacto Regulatorio
funciona para desenvolver politicas regulatorias
baseadas em evidéncias e, para tanto, deve-se
demonstrar as razdes da interveng@o e os objetivos
almejados; as solugdes alternativas, inclusive
opg¢des ndo regulatérias e de ndo fazer; custos e
beneficios quantitativos e qualitativos das medidas
propostas para os usuarios, para o setor privado,
para o governo, para 0 meio ambiente e para a
sociedade como um todo; e os riscos associados ao
ndo atingimento dos objetivos pretendidos.

170. Essa ferramenta impde que as solugdes
possiveis sejam comparadas em termos de custos e
beneficios. Ha os custos diretos, aqueles que sdo
custeados pelas empresas e pela sociedade, como
resultado direto do atendimento da regulagdo, e os
custos governamentais de administragdo e
imposi¢ao das regulagdes (custo regulatorio). Os
beneficios sdo os proprios objetivos almejados pela
regulacdo pretendida.

171. A andlise deve ser posta ao escrutinio das
partes interessadas, por meio de audiéncias ou
consultas publicas. Nessa fase, os dados devem ser
apresentados em linguagem clara e direta,
utilizando-se, por exemplo, uma tabela que resuma
as estimativas de beneficios e de custos para cada
alternativa regulatoria em questdo, incluindo os
beneficios e custos qualitativos (ndo monetarios).
E imperativo documentar todos os pressupostos e
métodos utilizados, de modo que um terceiro
qualificado possa compreender e reproduzir a
analise.

172. Deve-se sempre considerar que alternativas
ndo regulatérias podem acompanhar a regulacao,
ou mesmo substitui-la, como a informagdo, a
educagdo, a propaganda, outros instrumentos
econdmicos e a autorregulagio. E igualmente
essencial considerar os impactos da concorréncia
na condugdo da AIR, visto ser um dos mais
importantes de todos os impactos regulatorios.
173. A tltima etapa da AIR é monitorar e avaliar a
solucdo implementada, a fim de avaliar o
atingimento dos objetivos pretendidos e efetuar as
revisdes necessarias.
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174. Relevante destacar que o principio da
proporcionalidade perpassa todo o processo de
AIR, desde a selecdo das medidas alternativas para
solucdo do problema a ser resolvido, até a
profundidade das analises empreendidas e da
quantificagdo e monetizagdo de custos e
beneficios.

175. Paises-referéncia no uso dessa ferramenta,
como Estados Unidos, Australia e Reino Unido,
possuem leis obrigando a realizagao da AIR e, além
disso, criaram orgdos centrais que orientam e
avaliam todas as analises, além de contarem com
extensa base de dados economicos e sociais. (TCU
— ACORDAO 240/2015 ~PLENARIO - n.p.)

Grife-se que no relatdrio que subsidiou o Acorddo 240/2015, a area
técnica do TCU demonstrou a atual incapacidade das Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte de realizar a AIR nos moldes das
melhores praticas, bem como foi possivel identificar, como um dos
motivos, a auséncia da sociedade como agente participante das decisdes
publicas:

176. E preciso destacar que, desde o principio da
analise empreendida nesse trabalho, identificou-se
a incapacidade das agéncias reguladoras de
infraestrutura de realizar a AIR nos moldes das
melhores praticas estabelecidas
internacionalmente. Essa incapacidade deve-se: a
falta de cultura das nossas entidades publicas em
expor os motivos de suas agdes regulatorias; a
auséncia da sociedade como agente participante
das decisdes publicas; e a inexisténcia de um
levantamento sistémico de dados que pudessem
embasar as avaliagdes de custos e beneficios das
alternativas regulatérias propostas. (TCU —
Acdrdao 240/2015 —Plenario — n.p.)

Na ANTT, a AIR foi instituida pela Deliberagdo ANTT n° 85/2016
(BRASIL, 2016), que tornou obrigatdria a realizagdo da AIR previamente
a edigdo ou alteracdo de atos normativos que tenham natureza regulatoria
e de atos regulatorios que impliquem edigdo ou alteracdo de modelos de
outorga e prorrogacdo de prazos de outorgas.
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O objetivo da ANTT foi melhorar a qualidade regulatoria e obter
maior aderéncia as boas praticas regulatorias internacionais. A
Deliberagdo n°® 85/2016 também aprovou o novo modelo de AIR da
ANTT e o respectivo manual.

Na ANTAQ ainda nao existe norma regulamentando a AIR. De
toda forma, a ANTAQ pode utilizar a AIR por meio da aplicagdo
subsidiaria da Lei n® 9.784/99, a Lei do Processo Administrativo Federal.

Como sintese conclusiva sobre a AIR, vale reproduzir trecho da
Conclusdo da Dissertagio de Angela Regina Kogouski (2016) intitulada
“Qualidade regulatoria brasileira: a Andlise de Impacto Regulatorio
como instrumento indutor de governanga na Agéncia Nacional de
Energia Elétrica™:

Embora a AIR se comporte como verdadeiros
“tentdculos” para outras hipoteses de regulacdo
governamental, seu potencial para extrapolar o
objetivo de melhorar a produgdo normativa das
agéncias reguladoras federais brasileiras depende
do sucesso da adogdo de outras ferramentas que a
apoiam na busca pela qualidade regulatoria. Sdo
exemplos as consultas publicas e audiéncias
publicas, a gestdo de riscos, os instrumentos de
simplificagdo, como sumulas, e as agendas
regulatorias. Assim, é necessaria uma mudanga
cultural nessas institui¢des, principalmente no que
diz respeito a transparéncia devido a submissdo do
procedimento de AIR a um escrutinio mais amplo,
que obriga o seu formulador a explicitar e
documentar os problemas e objetivos que
motivardo a produg@o normativa. Esta participagdo
precisa ser democraticamente pensada, a fim de
que a AIR ndo se mostre uma burocracia que viola
o proprio principio que a justifica, o da eficiéncia.
(KOCOUSKI, 2016, p. 102).

De toda forma, ha que se fazer uma analise critica da AIR, pois
este instrumento, assim como a emissdo de notas técnicas que
fundamentem propostas administrativas e regulatorias, colaboram para a
formagdo patamar basico no desenvolvimento de processos normativos
pelas Agéncias Reguladoras e contribuem para a participacdo do usuario,
que tera elementos concretos.
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4.5 A LEIDE ACESSO A INFORMACAO

O processo de elaboragdo de normas teve grande impacto com o
advento da Lei n® 12.527/2011 (BRASIL, 2011) — Lei de Acesso a
Informagdo, pois com esta norma, a cultura da Administragdo
obrigatoriamente passou a ser proativa no sentido de disponibilizar as
informagdes antes ocultas, de forma a possibilitar a atuagdo fundamentada
em niimeros e resultados oficiais.

A Lei inovou radicalmente a politica de transparéncia e de acesso
a informag@o publica no Brasil, retirando os ultimos resquicios de sigilo
oriundos dos 21 anos de ditadura vivenciados antes da promulgagdo da
Constituigdo Democratica de 1988.

O Artigo 19 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos ja
expressava que “Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e
expressdo,; este direito inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter
opinides e de procurar, receber e transmitir informagoes e ideias por
quaisquer meios e independentemente de fronteiras”.

Além de estar protegido na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, o direito a informagdo também foi objeto de compromisso
assumido em diversos Tratados e Convengdes internacionais, dentre eles
a Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (arts. 10 e 13), a
Declaragao Interamericana de Principios de Liberdade de Expressdo (item
4) e o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 19).

No plano internacional, cabe assinalar ainda que o Brasil ja
participava do Open Government Partnership, iniciativa com objetivo de
assegurar compromissos de governos nas areas de promocdo da
transparéncia, luta contra a corrup¢io®, participacio social e de fomento
ao desenvolvimento de novas tecnologias.

6 “Afirmar-se que a corrup¢do decorre da natureza humana é um lugar comum
desmedido. Em qualquer ambiente onde existam regras, haverd alguém
disposto, ou a trabalhar no extremo de seus limites, ou a até mesmo rompé-los,
com o objetivo de se prevalecer em detrimento dos demais. A fung¢do da norma,
como ndo poderia deixar de ser, é impor a conduta esperada (ou proibir aquela
que for considerada danosa), a fim de evitar a degradagdo das relagcdes
estabelecidas entre o Estado e os administrados. Um agir corrupto serd, assim,
um agir contra as normas estabelecidas para um bom governo”. Trecho da
dissertagdo de Igor Sant’ Anna Tamasauskas (2018) pela Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo. “4 corrupgdo politica: hipotese de sobrecarga
dos instrumentos juridicos de responsabilizagdo por atos de corrupgdo no
Brasil”.
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Por sua vez, a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988)
garantiu o direito a informagéo em trés dispositivos, que somente com a
regulamentagdo pela lei puderam ser exercitadas na sua plenitude.
Vejamos:

(1) Art. 5°, XXXIII: Todos tém direito a receber dos
orgdos publicos informagdes de seu interesse
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade [...]; (BRASIL, 1988)

(1) Art. 37, §3°, II: A lei disciplinara as formas de
participagdo do usudrio na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente: o acesso
dos usuédrios a registros administrativos e a
informagoes sobre atos de governol...];(BRASIL,
1988)

(iii) Art. 216, §2°: Cabem a administragdo publica,
na forma da lei, a gestdo da documentagdo
governamental e as providéncias para franquear
sua consulta ao Patriménio Cultural Brasileiro.
(BRASIL, 1988)

A Lei n° 12.527/2011 (BRASIL, 2011) objetivou assegurar o
acesso a informagdo publica e criar uma nova cultura, na qual os dados
publicos pertencerdo a todos. Sem divida, o acesso a informagdo ¢ um
direito fundamental do individuo a ser exigido e defendido de forma
individual, bem como coletiva, pois interessa a toda a coletividade.

Com isso, devem cumprir a lei: a Unido, os 26 Estados, o Distrito
Federal, os 5.565 Municipios, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, o Ministério Publico, os Tribunais de Contas, as Agéncias
Reguladoras, Autarquias, Fundagdes, Empresas Publicas, Sociedades de
Economia Mista e as entidades que recebam dinheiro publico.

Como diretriz politica, a publicidade passou a ser regra e o segredo
a excecgdo. A cultura € pela transparéncia ativa, pela qual as informagdes
devem ser publicadas independente de solicitacdo. Todos os oOrgaos
publicos devem criar o seu Servigo de Informagdes ao Cidaddo (SIC),
utilizar a internet e os recursos de TL.

Para pedir uma informagdo, a pessoa devera se identificar e
especificar a informacdo requerida. Nao serd sequer necessario justificar
o motivo. A Administragdo deve fornecer a informagao imediatamente se
estiver disponivel. Se nao estiver disponivel, deve presta-la em prazo nio
superior a 20 dias, prorrogaveis por mais 10 dias.
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No caso de indeferimento, cabera recurso contra a decisdo no prazo
de 10 dias a contar da sua ciéncia. A autoridade hierarquicamente
superior, competente para o julgamento, devera se manifestar no prazo de
cinco dias.

Apesar da transparéncia, a lei preserva o sigilo fiscal, o bancario e
o industrial decorrentes da exploragdo direta de atividade economica pelo
Estado ou por pessoa fisica ou juridica que tenha vinculo com o Poder
Publico, resguardando o principio da livre concorréncia.

Os dados e documentos fundamentais para a seguranca da
sociedade e do Estado continuardo sendo protegidos. Por outro lado, as
informag¢des ou documentos que versem sobre condutas que impliquem
violagdo dos direitos humanos ndo poderdo ser objeto de restricdo de
acesso.

As informagdes serdo classificadas como ultrassecreta, secreta ou
reservada, as quais podem ser mantidas em sigilo, respectivamente, por
25, 15 e 5 anos. Apods esses prazos, a informagdo devera ser
“automaticamente” tornada publica, com exce¢do dos documentos
ultrassecretos, que poderdo ter o sigilo prorrogado por mais uma unica
vez. Com isso, o sigilo maximo de documentos sera de 50 anos.

Pela dificuldade de regulamentagdo e mudanca de cultura, ficou
claro que a lei seria implementada de maneira gradual, com algumas
resisténcias pontuais, até 0 momento em que a transparéncia seja uma
cultura permanente.

Séo passos que o Brasil precisa trilhar para ser reconhecido como
exemplo de maturidade democratica, disposto a evoluir e oferecer um
ambiente seguro de negdcios.

Por isso, hoje, com mais de sete anos de vigéncia da Lei n°
12.527/2011(Brasil, 2011), o momento é de assegurar a transparéncia de
2° e 3° graus. Ou seja, ndo apenas a transparéncia formal, com
documentos publicados, mas sim a transparéncia real, fruto da ampla
divulgagdo dos dados e também da apresentagdo da andalise e impactos
destes dados.

Todos os interessados, aqui incluidos o usudrio, o cidaddo e as
empresas devem ser incentivados a ter acesso as informagdes e a
participar ativamente dos processos de formulagio de politicas publicas e
normas editadas pelos orgdos legislativos, administrativos e regulatdrios.

Essa ¢ a posi¢do de Juliano Heinen (2015, p. 23-24), ao destacar a
constru¢do da democracia como um dos efeitos marcantes a LAI:

[...] o presente arcabougo normativo acaba por
pautar ~ pragmaticamente = uma  importante
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ferramenta de crescimento e relevo a democracia.
Nao é demais lembrar que a democracia deve ser
construida, porque ela ndo esta pronta. Deve ser
(re)construida a partir de mecanismos concretos
que permitam o acesso, o controle, a participacao,
a transparéncia, a proatividade etc. Entdo, o
conceito moderno de democracia exige a ampla
participagdo do cidadao, conduzindo ao fomento de
legitimidade, perspectiva esta garantida pela
transparéncia de dados e de informagdes publicas.
O problema da participacdo ¢ uma questdo que se
liga a necessidade de se democratizar a sociedade,
intensificando o status ativo dos homens. Isso se
da, ndo raramente, por meio de uma participagdo
processual (Verfahrebsteilhabe). Desta forma,
pode-se dizer que a LAI cumpre um papel
fundamental neste sentido.

Na obra de HEINEN (2015, p. 34) fica claro que a transparéncia ¢
um instrumento para possibilitar a participacdo popular, pois ela ira
associar aquilo que pode (deve) ser visivel ou acessivel:

A transparéncia, dessa forma, impde a necessidade
de que as fungdes exercidas pelo Poder Publico
sejam claras, ou melhor, vistas dessa maneira pelos
administrados, porque o Governo, em ultima
andlise, representa a vontade do povo, sendo que,
assim, tem este direito de saber o que se faz em seu
nome. Logo, ainda mais neste inicio de século XXI,
¢ oportuno que se queira uma Administragdo
Publica aberta ao acesso a informagao etc. Entdo, a
transparéncia ird associar aquilo que pode (deve)
ser visivel ou acessivel.

Portanto, além do direito de vista aos processos, assegurado pela
Lei n° 9.784/99 (BRASIL, 1999), o usuario pode instaurar procedimento
de acesso a informagdo, importante ferramenta de controle social.

Em artigo que avaliou a Lei de Acesso a Informagdo apds cinco
anos de vigéncia, MICHENER, Gregory Michener, Evelyn Contreras e
Irene Niskier (2018, n.p.) pontuam que:

Ha cinco anos, o Brasil inaugurou um novo
paradigma civico e administrativo. Ao
implementar uma Lei de Acesso a Informagéo
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(LAIno 12.527/2011), o Estado passou da posigdo
de detentor do monopdélio de “documentos oficiais”
para guardido de “informagdes publicas”. Essa ¢
uma transformag@o onerosa. Informagao ¢ poder, e
as leis de acesso a informacdo (AI) tém sido
chamadas de “revolucionarias” e “subversivas” ao
fornecer um amplo direito fundacional para acessar
informagdes governamentais (Darch e Underwood,
2010:9). Ao ameagar derrubar o “muro de papel”
que divide cidadaos do Estado, as leis de Al se
tornaram objeto de consideravel resisténcia por
parte do setor publico (Hood, 2010; Michener,
2015b; Roberts, 2006). [...] Uma lei de Al pode ser
forte no papel, mas € notoriamente dificil garantir
sua plena implementacdo e cumprimento. Como
demonstrado pela bibliografia, entender qual
estrutura de incentivos motiva 0 compromisso com
o Al ¢é fundamental para formular advocacy,
treinamento e estratégias institucionais (Berliner,
2014; Hood, 2010; Michener, 2015a; Roberts,
2006; Schnell, 2017).

Outrossim, a participagdo social é uma forma de legitimar o
processo administrativo, alcangar o equilibrio ou simetria processual e
atingir o interesse publico, ainda que nio exista simetria econdmica ¢
estrutural entre os diferentes atores.

4.6 A LEI DO CONFLITO DE INTERESSES

Apos a Lei de Acesso a Informagdo, outra importante conquista
para a maturidade do processo de elaborag@o de normas ¢ a Lein® 12.813,
de 16 de maio de 2013 (BRASIL, 2013b), norma que dispde sobre o
conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego do Poder
Executivo federal e impedimentos posteriores ao exercicio do cargo ou
emprego.

Nos termos do inciso I, do art. 3°, considera-se conflito de
interesses “a situa¢do gerada pelo confronto entre interesses publicos e
privados, que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de
maneira impropria, o desempenho da fung¢do publica”. (BRASIL, 2013b)

Por sua vez, o inciso II define informagéo privilegiada, como a que
“diz respeito a assuntos sigilosos, ou aquele relevante ao processo de
decisdo no dmbito do Poder Executivo federal que tenha repercussdo
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econdmica ou financeira e que ndo seja de amplo conhecimento publico”.
(BRASIL, 2013b)

A Lei n® 12.813 serve como um guia para o servidor ptblico no
trato de situagdes sensiveis, como se depreende na leitura do art. 4°:

Art. 4° O ocupante de cargo ou emprego no Poder
Executivo federal deve agir de modo a prevenir ou
a impedir possivel conflito de interesses e a
resguardar informagéo privilegiada.

§ 1°No caso de duvida sobre como prevenir ou
impedir situagdes que configurem conflito de
interesses, o agente publico devera consultar a
Comissdo de Etica Publica, criada no 4mbito do
Poder Executivo federal, ou a Controladoria-Geral
da Unido, conforme o disposto no paragrafo tnico
do art. 8° desta Lei.

§ 2°A ocorréncia de conflito de interesses
independe da existéncia de lesdo ao patriménio
publico, bem como do recebimento de qualquer
vantagem ou ganho pelo agente publico ou por
terceiro.

O art. 5° da Lei n° 12.813 disciplina condutas que configuram
conflito de interesses no exercicio de cargo ou emprego no ambito do
Poder Executivo federal, inclusive se estiverem em gozo de licenga ou em
periodo de afastamento:

I - divulgar ou fazer uso de informagédo
privilegiada, em proveito proprio ou de terceiro,
obtida em razdo das atividades exercidas;

I - exercer atividade que implique a prestagdo de
servicos ou a manuten¢do de relagdo de negocio
com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse
em decisdo do agente publico ou de colegiado do
qual este participe;

III - exercer, direta ou indiretamente, atividade que
em razdo da sua natureza seja incompativel com as
atribui¢des do cargo ou emprego, considerando-se
como tal, inclusive, a atividade desenvolvida em
areas ou matérias correlatas;

IV - atvar, ainda que informalmente, como
procurador, consultor, assessor ou intermediario de
interesses privados nos orgdos ou entidades da
administragdo publica direta ou indireta de
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qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

V - praticar ato em beneficio de interesse de pessoa
juridica de que participe o agente publico, seu
conjuge, companheiro ou parentes, consanguineos
ou afins, em linha reta ou colateral, até o terceiro
grau, e que possa ser por ele beneficiada ou influir
em seus atos de gestdo;

VI - receber presente de quem tenha interesse em
decisdo do agente publico ou de colegiado do qual
este participe fora dos limites e condigdes
estabelecidos em regulamento; e

VII - prestar servigos, ainda que eventuais, a
empresa cuja atividade seja controlada, fiscalizada
ou regulada pelo ente ao qual o agente publico esta
vinculado.

Na sequéncia, foram disciplinadas as limitacdes persistentes
mesmo apoés o fim do vinculo com o Poder Executivo federal. O artigo 6°
da Lei n° 12.813 considerou “conflito de interesses” (BRASIL, 2013b):

I - a qualquer tempo, divulgar ou fazer uso de
informag@o privilegiada obtida em razdo das
atividades exercidas; e

I - no periodo de 6 (seis) meses, contado da data
da dispensa, exoneracdo, destitui¢do, demissdo ou
aposentadoria, salvo quando expressamente
autorizado, conforme o caso, pela Comissdo de
Etica Publica ou pela Controladoria-Geral da
Unido:

a) prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de
servigo a pessoa fisica ou juridica com quem tenha
estabelecido relacionamento relevante em razéo do
exercicio do cargo ou emprego;

b) aceitar cargo de administrador ou conselheiro ou
estabelecer vinculo profissional com pessoa fisica
ou juridica que desempenhe atividade relacionada
a area de competéncia do cargo ou emprego
ocupado;

c) celebrar com orgdos ou entidades do Poder
Executivo federal contratos de servico, consultoria,
assessoramento ou atividades similares,
vinculados, ainda que indiretamente, ao 6rgdo ou



104

entidade em que tenha ocupado o cargo ou
emprego; ou

d) intervir, direta ou indiretamente, em favor de
interesse privado perante 6rgdo ou entidade em que
haja ocupado cargo ou emprego ou com o qual
tenha estabelecido relacionamento relevante em
razdo do exercicio do cargo ou emprego.

Verifica-se tratar de uma lei de grande relevancia para a
Administracdo Publica, pois trouxe novos valores para o cotidiano da
Administragdo Publica, como a governanga e o compliance, que
correspondem ao cumprimento de todas as normas e observancia dos
valores €ticos.

4.6.1 A governanca regulatéria

A governanga tornou-se um mecanismo essencial para a melhoria
regulatoria das Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, e tem, na
Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013 (BRASIL, 2013d) — a Lei
Anticorrupgdo, a sua base de apoio, pois a partir da previsdo da
responsabilidade objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administragdo publica nacional ou estrangeira, a
cultura empresarial teve que ser alterada.

Para incentivar a conduta proativa, um dos fatores atenuantes na
aplicagdo das sang¢des é o fato de a empresa ter feito tudo o que era
possivel para evitar que as infragdes ocorressem. A lei premia a pessoa
juridica que tenha criado mecanismos ¢ procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo & dentncia de irregularidades, e que crie
e aplique o seu codigo de ética e de conduta.

Na prética, isso inclui auditar o trabalho dos executivos, além de
treinar e conscientizar funcionarios e colaboradores sobre a importancia
da gestdo sustentavel dos contratos.

A tendéncia, assim como acontece com a transparéncia, ¢ a
incorporagdo do processo como pratica continua. Ou seja, a lei traz novos
valores para a sociedade aplicar, dentro da expectativa que a propria
sociedade nutriu do legislador.

Com isso, a politica de governanga corporativa e as a¢des de
compliance, além de influirem na reputagdo da empresa, nos ativos
intangiveis e terem reflexo no relacionamento institucional com
acionistas e stakeholders, agora vdo pesar em eventual julgamento,
devendo ser concretas.
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A preocupacgao com a reputagdo fica clara na licdo de (COIMBRA,
MANZI, p.5, apud SCHRAMM, p. 434:

O sucesso das organizagdes ¢é extremamente
dependente da admiragdo e da confianga publica,
refletida no valor de suas marcas, na sua reputagao,
na capacidade de atrair e fidelizar clientes,
investidores, parceiros e até os empregados.
Estudos recentes t€ém demonstrado como estdo a
frente as organizagdes que apresentam uma
estrutura sélida de preceitos éticos e atuam de
forma responsavel, em detrimento das demais que
atuam de forma diversa. A cada dia, aumenta a
importancia de fatores intangiveis. O compliance
contribui com sua parte ao aumento deste valor
intangivel por ser um instrumento cujo objetivo
principal € a protegdo da reputagdo da empresa.

Mas, a reputagdo ¢ ainda mais relevante ao se pensar no pais e ndo
apenas na atividade das empresas, pois a criagdo de um ambiente de
produgdo regulatoria/legal que assegure eficacia no processo de
elaboragdo de normas ¢ no seu cumprimento, contribui para a melhor
reputacdo do Brasil no cenario internacional, que hoje ocupa a
preocupante 105° posi¢io entre 180 nagdes no indice de Percepgio de
Corrupgio’ (IPC, 2018).

4.6.2 A politica de governan¢a da Administracio publica federal

Em 2017, o Decreto Federal n°9.203/2017 (BRASIL, 2017) dispds
sobre a politica de governanga da administragdo publica federal. Para fins

7“0 Indice de Percep¢io da Corrup¢do (IPC) é a mais duradoura e abrangente
ferramenta de medi¢do da corrupgdo no mundo. Ela existe desde 1995 e revine
resultados de 180 paises e territorios. A pontuagdo indica o nivel percebido de
corrupg¢do no setor publico numa escala de 0 a 100, em que 0 significa que o
pais é considerado altamente corrupto e 100 significa que o pais é considerado
muito integro.[...] O Brasil caiu 9 posi¢oes no IPC este ano em compara¢do
ao ano anterior, ocupando a 105° colocagdo entre 180 paises avaliados. A
pontuagdo passou de 37 para 35. Na liderang¢a do ranking neste ano estd a
Dinamarca, com 88 pontos. Entre os dez paises mais bem colocados, sete sdo
nagoes europeias, além de Nova Zelandia, Singapura e Canadd, unico
representante das Américas neste grupo”. (IPC, 2018, n.p.)
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deste Decreto, governanga foi definida no inciso I, do art. 2°, da seguinte
forma:

I - governanga publica - conjunto de mecanismos
de lideranga, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com
vistas a condug@o de politicas publicas e a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade;

Trata-se de um conceito sintético, mas consentineo com as demais
defini¢des de governanga que compreendem os mecanismos de lideranga,
estratégia e controle, bem como sistemas aptos a serem utilizados pela
alta administragdo para avaliar a conducdo de politicas publicas ¢ a
prestacdo de servigos de interesse da sociedade.

O referido Decreto elencou os principios da governanga no art. 3°:
I - capacidade de resposta; Il - integridade; III - confiabilidade; IV -
melhoria regulatoria; V - prestacdo de contas e responsabilidade; e VI -
transparéncia.

Na sequéncia, o artigo 4° estipulou as diretrizes, sendo pertinente
reproduzir os seguintes incisos:

[...]

VIII - manter processo decisorio orientado pelas
evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatoria, pela desburocratizagdo e
pelo apoio a participagdo da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se
pelas boas praticas regulatorias e pela legitimidade,
estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e
realizando consultas publicas sempre que
conveniente;

[...]

XI - promover a comunicacdo aberta, voluntéria e
transparente das atividades e dos resultados da
organizagdo, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informacao.

Sobre a diretriz da governanga que estipula a promocdo da
comunicagdo aberta, voluntaria e transparente, essencial para o acesso a
informacéo e o consequente controle social, cumpre reproduzir a ligdo de
José Antonio Llorente (2015, p. 11):
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A comunicagdo ¢ reflexo do que ocorre na
sociedade e, por meio de sua analise, pode-se
extrair as tendéncias econOmicas, politicas e
sociais que  desenham  nossa  historia
contemporanea. Neste ambiente versatil e
complexo, surgem novas formas de comunicar e de
relacionar-se e, com elas, novas tendéncias e
liderangas que guiam o desenvolvimento das
sociedades. As empresas, as instituigdes e o0s
governos enfrentam hoje novas responsabilidades
comunicativas diante de uma sociedade em
constante mutacdo e cada vez mais exigente. O
rastro mais profundo e valioso que a Grande
Recessdo deixou para tras € a crescente fiscalizagdo
dos donos de companhias, seus acionistas,
investidores e stakeholders, em geral, diante de
praticas diretivas de empresas e institui¢des que,
tradicionalmente, haviam permanecido a margem
do dito controle, tdo exigente. Da mesma forma, o
cidaddo converteu-se em um protagonista
fundamental no desenrolar dos acontecimentos dos
nossos dias, ja que deixou de ser um sujeito passivo
para encarnar uma posi¢do de consumidor
exigente, eleitor critico ou simplesmente de um
cidaddo com capacidade para questionar aqueles
feitos que acontecem ao seu redor. Seu
amplificador ja ndo ¢ apenas a palavra impressa: as
novas Tecnologias da Informagao e a Comunicagdo
facilitaram a aproximacdo destes a uma
multiplicidade de ferramentas que aceleram e
multiplicam este processo. Nesta conjuntura, a
transparéncia ja ndo se apresenta como uma op¢ao,
mas como uma obrigacdo. O atual ambiente
operacional das empresas, das institui¢cdes
financeiras e das organiza¢cdes publicas ¢
caracterizado pela necessidade destas de
reestabelecer ou reforgar, conforme o caso, a
confianga, a credibilidade e, em ultima instancia, a
reputagdo entre seus grupos de interesse. Para isto,
a inovagdo e a inteligéncia corporativa devem fazer
parte, de igual modo, do DNA da gestdo diretiva.
O carater mutavel da atual situagdo manifesta-se,
além disso, no fenomeno da globalizacdo e em
mudangas sociais como a mobilidade, a
aprendizagem on-line macica e aberta, a
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rotatividade no trabalho, o turismo e as novas
conexoes interculturais que todos esses fenomenos
acarretam.

4.7 A NOVA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO

A Lein® 13.655/2018 (BRASIL, 2018), incluiu no Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942 (Brasil, 1942) (Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB), novas disposi¢des sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do direito
publico.

A LINDB tem como objetivo regulamentar outras normas,
possuindo carater de norma de sobredireito, sendo considerada como leis
das leis, uma vez que disciplina questdes como a obrigatoriedade, a
interpretagdo das normas e a aplicacdo das leis no tempo e no espago.

A nova Lei introduziu dez novos artigos (arts. 20 a 30), sendo que
os dois primeiros artigos afetam diretamente o processo de elaboragdo de
normas de transporte, ao exigir expressamente a previsdo do impacto da
norma:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e
judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo tinico. A motivacdo demonstrard a
necessidade e a adequagdo da medida imposta ou
da invalidag@o de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso
suas consequéncias juridicas e administrativas.
Paragrafo tnico. A decisdo a que se refere
o caput deste artigo devera, quando for o caso,
indicar as condi¢cdes para que a regularizacdo
ocorra de modo proporcional e equianime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo
impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que,
em funcdo das peculiaridades do caso, sejam
anormais ou excessivos. (BRASIL, 2018)
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Destarte, a consideragdo das consequéncias praticas (AIR), a
motivacdo (essencial no processo administrativo normativo) e a
razoabilidade conformam parte da solug@o juridica buscada para ter um
legitimo processo de elabora¢do de normas.

Por sua vez, o art. 29 dispde sobre a Consulta Publica no processo
de elaboragdo de normas, cumprindo exatamente com a previsao vista no
item 3.7. da pesquisa para a participagdo social e implantagdo do processo

eletronico:

Por fim, destaca-se

Art. 29. Em qualquer 6rgao ou Poder, a edi¢do de
atos normativos por autoridade administrativa,
salvo os de mera organizagdo interna, podera ser
precedida de consulta ptiblica para manifestagdo de
interessados,  preferencialmente  por  meio
eletronico, a qual sera considerada na decisdo.

§ 1° A convocagdo conterd a minuta do ato
normativo e fixard o prazo e demais condigdes da
consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.

§ 2° (VETADO). (BRASIL, 2018)

a redacdo do art. 30, que disciplina de forma

programatica a busca pela seguranca juridica na aplicagdo da norma:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para
aumentar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas, inclusive por meio de regulamentos,
stimulas administrativas e respostas a consultas.
Paragrafo tunico. Os instrumentos previstos
no caput deste artigo terdo carater vinculante em
relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até
ulterior revisdo. (BRASIL, 2018)

A edigdo da Nova Lei de Introdug@o as normas do direito confirma
o ensinamento de Antonio Carlos de Arafijo Cintra, Ada Pellegrini
Grinover e Candido Rangel Dinamarco na obra Teoria Geral do Direito:

Por isso, pelo aspecto sociolégico o direito é
geralmente apresentado como uma das formas —
sem duvida a mais importante e eficaz dos tempos
modernos — do chamado controle social, entendido
como o conjunto de instrumentos de que a
sociedade dispde na sua tendéncia a imposi¢do dos
modelos culturais, dos ideais coletivos e dos
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valores que persegue, para a superacdo das
antinomias, das tensdes e dos conflitos que lhe sdo
proprios (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO,
1998, p. 19)

4.8 LOBBY E RELACOES GOVERNAMENTAIS PARA A DEFESA
DOS INTERESSES

Apds desenvolver a estrutura constitucional do processo
administrativo normativo e apresentar as inovacdes legislativas, torna-se
relevante conhecer como se da o direito constitucional de manifestagdo, a
sua regulamentagdo e quais as possibilidades para a defesa de interesses
e exercicio de influéncia de forma individual e coletiva nos processos de
elaboragdo de normas de transporte.

4.8.1 Fundamento constitucional e conceito de lobby

Todo o esfor¢o para viabilizar a participagdo do usuario no
processo administrativo de elaboracdo de normas e a defesa dos seus
interesses decorre do direito constitucional de manifestacdo e peti¢ado.

A Constituigdo da Republica garante a todos os cidaddos o direito
de manifestacdo e o direito de peti¢do, fazendo com que todos possam
requerer informagdes e formular pedidos aos 6rgdos publicos em matéria
administrativa, regulatoria e legislativa:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes:

[...]

IV - ¢ livre a manifestagdo do pensamento, sendo
vedado o anonimato;

[...]

XXXIV - sao a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em
defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder;
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Soma-se a estes direitos a liberdade de expressdo e o direito de
associacdo para fins licitos, legitimando a pratica do lobby, ou das
relagdes governamentais e institucionais:

Art. 5°.

[...]

IX - ¢ livre a expressdo da atividade intelectual,
artistica, cientifica e de comunicagio,
independentemente de censura ou licenga;

[...]

Art. 8° E livre a associagdo profissional ou sindical,
observado o seguinte:

Conforme define FARHAT (2007, p.50-51), lobby é “toda a
atividade organizada, exercida dentro da lei e da ética, por um grupo de
interesses definidos e legitimos, com o objetivo de ser ouvido pelo poder
publico para informa-lo e dele obter determinadas medidas, decisoes,
atitudes”.

Por seu turno, GALAN (2012, p. 25) explica que “o conceito de
lobby esta ligado a um forte senso de persuasdo, pedidos, demandas,
argumentag¢do e cobrangas com o objetivo de convencer os detentores do
poder (pessoas ou institui¢oes) a fazer o que queremos. Simples assim”.

Para a pesquisa, tendo em vista a atuagdo dos usuarios por meio de
Associagdes, ¢ importante compreender também o conceito de advocacy
e as diferencas conceituais entre lobby e advocacy segundo GOZETTO e
MACHADO (2015, n.p.):

[...] advocacy poderia ser descrito como o processo
organizado e planejado de informar e influenciar
tomadores de decisdo, por meio de conscientizagdo
e engajamento de outros atores da sociedade, tendo
como objetivo promover mudanga (ou
manutengao) de uma politica publica de interesse
amplo, baseada em evidéncias concretas. Tanto
uma campanha de lobby quanto de advocacy deve
necessariamente ser um processo organizado e
planejado, ja que engloba varias atividades e
praticas e pretende envolver varios grupos da
sociedade. Primeiramente, ha que se entender quais
sdo esses grupos de interesse, suas pautas e
interesses naquele assunto. Para isso, dados e
evidéncias concretas sdo fundamentais: pesquisas,
coleta de dados, entrevistas e toda sorte de
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informagdo que esteja disponivel sobre o tema da
politica publica em questdo. A partir dai a
estratégia de comunicagdo e engajamento de cada
um desses grupos ¢ desenhada, bem como a
mensagem central a ser disseminada. Comunicar
claramente qual € a causa, sua importancia e o que
precisa ser feito para que ela se torne realidade ¢
central em uma campanha de advocacy. Essa
mensagem precisa ser una, convincente, precisa
estar presente em todas as comunicagdes, de todos
os atores envolvidos, sem obviamente ser uma
imposicao. Portanto, precisa ser engajadora e ter
sido elaborada a partir de sofisticadas técnicas de
comunicagio. E fundamental que se pense e adapte
a mensagem, inclusive, para os diversos meios e
formatos usados por esses grupos. Uma estratégia
efetiva de advocacy geralmente envolve varios
tipos de agdo de comunicac¢do e relacionamento:
acgoes de imprensa, patrocinios a eventos sobre o
tema, producdo de papers académicos, inser¢des
de radio e TV, videos virais, criagdo de paginas na
internet, agdes de rua, panfletagem, reunides
politicas e atividades tradicionais de lobby.
Campanhas  de advocacy tratam de maneira
especial a forma como as mensagens serdo
entregues, pois ¢ essencial que fique claro para o
tomador de decisdo que parcelas cada vez mais
expressivas da sociedade defendem aquele ponto
de vista, ou seja, advogam por aquela causa. Para
isso, o planejamento e a organizagdo sdo
fundamentais. Portanto, ndo é possivel confundir
uma ac¢do de comunicagdo ou uma agdo de lobby
isolada com uma campanha de advocacy: esta
ultima requer diversas e variadas agdes
coordenadas entre si.

Pensando em uma defesa difusa e na formacgdo de cidadios
lobistas, o italiano Alberto Alemmano escreveu o livro Lobbying for
change: find your voice to create a better society (ALEMMANO, 2017)
pelo qual explica que “anos atrds, o lobby do cidaddo era uma
necessidade desconsiderada” (ALEMMANO, 2017, p. 6), mas hoje
tornou-se uma necessidade urgente, pois os cidaddos estdo cansados de
ndo terem servigos basicos, de ndo terem dignidade.
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O autor explica que milhdes de cidaddos em todo o mundo estao
se tornando conscientes do poder que eles podem ter: o poder
colaborativo, em prol do interesse ptiblico, pois, em um grupo, ¢ possivel
pensar quais sdo as verdadeiras necessidades coletivas.

Depreende-se da leitura da obra que o raciocinio aplicavel ao
cidaddo é o mesmo do usuario. Com esta premissa, e considerando que os
efeitos da regulacdo refletem em toda a coletividade, ¢ preciso
conscientizar a importancia da cidadania, do conhecimento, da educagéo
para capacitar pessoas para serem lobistas da propria comunidade.

4.8.2 A regulamentacgio do lobby

Atualmente, o projeto de lei sobre a regulamenta¢do do lobby no
Brasil que tem a maior probabilidade de ser votado é o Projeto de Lei PL
n° 1.202/2007 (BRASIL, 2007), de autoria do Deputado Carlos Zarattini
(PT/SP), que, conforme consta na tramitagdo, esta pronto para ser votado
no Plenario.

O propoésito do PL n® 1.202/2007 (BRASIL, 2007) pode ser
resumido nos objetivos de (i) promover transparéncia, (ii) ampliar os
canais de deliberacdo e (iii) garantir accountability.

Por outro lado, seus riscos envolvem: (i) a criagdo de barreiras ao
acesso dos grupos menos organizados e economicamente frageis, (ii) a
ampliacdo dos custos de fiscalizagdo — sem comprovada contrapartida de
bonus de qualidade no processo decisorio — e (iii) uma temeraria
vulneragdo das relagdes entre representantes de interesses e
parlamentares.

O grupo formado pelas Instituicdes ACT Promog¢do da Saude,
ARTIGO 19, IDEC - Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor,
INESC, IBCCRIM - Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais, Instituto
Sou da Paz, Intervozes — Coletivo Brasil de Comunicac¢ido Social e Rede
Justica Criminal apresentou a seguinte Carta (INTERVOZES, 2018, n.p.)
sobre o projeto de regulamentacdo do lobby:

O PL 1.202/07 é uma oportunidade para regular a
pratica do “lobby” no Brasil e, assim, estimular
praticas mais transparentes e abertas no curso das
decisdes politicas. Entretanto, ele também acarreta
riscos a atuacdo de inumeras organizagdes e
movimentos sociais. Sabe-se hoje que poucos e
poderosos grupos construiram ao longo da historia
acesso privilegiado ao governo e ao Parlamento,
em detrimento da participacdo de representantes de
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setores e grupos marginalizados, que encontram
longo, arduo e por vezes indécuo caminho para se
fazerem ouvir junto ao poder publico. Seria
desastroso se, a titulo de regular o “lobby”, se
oficializasse o acesso oligopolizado ao poder
publico que ora se verifica. O objetivo desta nota ¢,
assim, o de estimular o aprimoramento do PL
1202/07 em diregdo a um marco regulatério que
crie caminhos para uma interagdo mais republicana
e democratica entre sociedade civil e governo. [...]
Isso significa que um projeto de lei nesse sentido
deve se preocupar em: a) ampliar o acesso ao poder
publico de setores e organiza¢gdes sociais
atualmente marginalizados nesse didlogo; b) abrir
para escrutinio publico os interesses das
organizagdes e empresas que buscam influenciar o
Estado e as praticas por elas adotadas; c) criar
canais que permitam uma aproximagdo entre
sociedade civil, empresas, Executivo e Legislativo
que sigam um padrio respeitoso a ética
republicana. [...] Entretanto, alguns pontos
importantes para a contemplag@o dos principios do
acesso, da transparéncia e da ética ou foram
retirados do projeto original ou ndo foram
contemplados em nenhuma das versdes. No atual
substitutivo, apenas os artigos 9 e 10 fazem
referéncia ao tipo de conduta que se espera de
agentes publicos. Também € preocupante que no
ultimo substitutivo, no 2° paragrafo do art. 9, tenha-
se explicitado que contribui¢des eleitorais ndo
geram responsabilizagdo no dmbito da regulacdo
do “lobby”. E de conhecimento geral que o
financiamento eleitoral ¢ uma das formas mais
disseminadas de obtengdo de privilégios junto ao
poder publico. O tema requer, portanto, regulagdo
mais zelosa. Tampouco se encontra na atual
redacdo do projeto de lei qualquer referéncia a
necessaria pluralidade e garantia efetiva do
contraditério no curso das decisdes politicas,
incluindo a condenagdo e proibicdo do acesso
restrito de poucos e privilegiados grupos ao
processo  decisorio. [..] Nesse sentido,
consideramos que os seguintes pontos ndo estio
suficientemente contemplados: 1) A transparéncia
da interagdo entre o poder publico e grupos com
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acesso historicamente privilegiado ao Estado. 2) A
garantia de acesso plural e aberto ao processo de
formulagdo das decisdes politicas. 3) Maior clareza
nos critérios de conduta ética entre representantes
do poder publico, das empresas e da sociedade
civil. Esperamos que a Camara dos Deputados
esteja aberta a experiéncia e ao ponto de vista das
OSC, de modo a fazer valer ja na tramitagdo do
projeto os principios que se propdem formalizar.
Brasilia, 18 de Abril de 2018.

Com fundamento em outros aspectos, o Instituto de Relagdes
Governamentais (IRELGOV) importante think tank sobre o tema, se
posicionou da seguinte maneira (IRELGOV, 2016, n.p.):

O IRELGOV acompanha as discussdes sobre a
regulamentagdo do Lobby, tanto no Senado
Federal, quanto na Camara dos Deputados e
também no Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido
(CGU), que criou um Grupo de Trabalho para
propor mudangas a regulamentacdo vigente nas
atividades de lobby no Brasil. O IRELGOV
acredita que a regulamentagdo da atividade do
Lobby ¢ fundamental, desde que vise fomentar o
didlogo e a participagdo da sociedade na construcéo
de politicas publicas, bem como a melhoria da
qualidade de vida da populagdo, por meio de um
processo  transparente, ético, legitimo e
colaborativo. O debate sobre a regulamentacdo do
lobby no Brasil comeca a aceitar e discutir que se
trate a atividade de relagdes governamentais como
instrumento  democratico, que objetive a
constru¢gdo de um ambiente regulatério
equilibrado; que seja instituido por um modelo
aberto de democracia participativa; e que seja
garantida voz as partes impactadas pela norma
resultante de processos de decisio politica. E nessa
dire¢do que o IRELGOV espera que o debate
evolua. O foco dessa discussdo deve estar nos
processos e procedimentos de participagdo das
partes impactadas durante a criagdo e revisdo de
politicas publicas, com defini¢do de boas praticas e
de san¢des para aplicacdo as mas praticas.
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Representar interesses em processos de decisdo
politica ¢ contribuir para seu resultado com dados,
informagdes, analises de risco e impacto,
argumentos e sugestdes, agindo de boa-fé¢ e
observando a integridade do contetido oferecido ao
tomador de decis@o e as demais partes interessadas.
A Regulamentagdo do Lobby ndo deve ser
interpretada como a normatizagao da profissdo e da
disciplina do Lobby como atividade, que sdo
matérias de natureza diversa e devem ser objeto de
norma especifica. O IRELGOV sugere que este
ponto seja discutido a parte.

4.8.3 Recomendacdes da OCDE para a regulamentacio do lobby

A Organization for Economic and Co-Operation Development
(OCDE, 2013) sugere 10 (dez) principios para que a regulamentagdo do
lobby seja bem sucedida:

1. Todos devem ter acesso aos mesmos canais de
informagdo para atuar nos processos de formulagao
de politicas publicas;

2. As regras impostas ao lobby devem ser tomadas
dentro do contexto social e politico da nagdo,
respondendo as demandas da sociedade nesse
setor;

3. A regulamentacdo do lobby deve estar inserida
nos mesmos principios juridicos da boa
administrag@o publica;

4. Os paises devem claramente definir os termos
‘lobby’ e ‘lobista’ para fins regulatérios;

5. Os cidaddos, empresas e burocratas do pais
devem ter acesso a informagdes suficientes sobre o
funcionamento do lobby;

6. O publico tem o direito de amplo escrutinio
sobre as atividades de lobby;

7. Os paises devem criar uma cultura de integridade
na tomada de decisdo por agentes publicos;

8. Os grupos de lobby devem agir de forma
profissional e transparente;
9. Os paises devem envolver todos os grupos
interessados no lobby para evoluir estratégias de
cumprimento da ética e das metas de transparéncia;
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10. As normas sobre Jlobby devem ser
periodicamente revistas e adaptadas a realidade e
vontade da nagéo.

O desejo da OCDE ¢ que os paises alcancem “um patamar de
atuagdo nesta area para garantir acesso justo e equdnime a todos os
stakeholders para o desenvolvimento e implementagdo de politicas
publicas” fato este que, per se, justifica a pesquisa ante o deduzido
desequilibrio de for¢as no processo regulatério. (OCDE, 2013)

4.8.4 Regulamentacio pelo Governo Federal

No nivel local, o Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e
Controladoria-Geral da Unido (CGU) encaminhou ao Palacio do Planalto
minuta de decreto para regulamentar o /obby no Governo Federal no dia
16 de maio de 2017.

Entre as novas regras sugeridas estdo o credenciamento prévio dos
lobistas; a publicidade da agenda de reunides entre autoridades ou
servidores e grupos de interesse em todos os niveis hierarquicos e a
vedacdo ao recebimento de presentes ou qualquer tipo de beneficio por
parte dos servidores.

Conforme noticia publicada no sitio do Ministério, o texto
reconhece a legitimidade da representacdo social ndo-institucional como
parceira necessaria da representagdo politica:

“E claro que essa legitimagao pressupde um quadro
legal eficaz que garanta publicidade das agdes, dos
meios de atuacdo e dos interessados”, destaca o
ministro. A proposta de decreto ird complementar
a Lei n° 12.813/2013 (Conflitos de Interesses no
Executivo Federal). O objetivo é estabelecer regras
simples e pouco burocraticas para a concessdo de
audiéncias destinadas a influenciar decisdes
governamentais e politicas publicas.

O Decreto disciplina no artigo 1° que a representacdo para a defesa
de interesses e direitos no ambito dos o6rgdos e entidades publicas deve
ser exercida em conformidade com os principios da transparéncia,
moralidade, legalidade, probidade administrativa e supremacia e
indisponibilidade do interesse publico.

No paragrafo unico resta disciplinado que a representagdo para
defesa de interesses e direitos qualifica-se como funcdo acessoria e
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subsidiaria na formulagdo das politicas publicas e na orienta¢ao das agdes
institucionais, normativas e administrativas da Administracdo Publica
federal direta ou indireta, incluidas as fundag¢Ges e sociedades instituidas
ou mantidas pelo Poder Publico federal.

O artigo 2° traz defini¢des de representacdo para defesa de
interesses e direitos (inciso I); agente publico (inciso II); acdo estatal
(inciso III); particular (inciso V) e audiéncia (inciso V).

No §1° do artigo 2°, o Decreto explicita que ndo é considerada
representagdo para defesa de interesses e direitos:

a) a reunido entre particular e agente publico sem
poder decisorio para executar uma agdo estatal
(inciso I);

b) as atividades de relagdes publicas e de educagéo
que ndo tenham por objetivo influenciar o processo
de tomada de decis@o no d&mbito da administragdo
publica (inciso II); (BRASIL, 2017)

O art. 3° determina que o pedido de audiéncia efetuado por
particular devera ser dirigido ao oOrgdo ou entidade publica,
preferencialmente por meio eletrénico, obedecendo alguns requisitos
expostos nos paragrafos do artigo, o que torna o processo acessivel,
isonémico e transparente, além de facilitar o controle social.

O art. 4° determina que as audiéncias de que trata este Decreto
terdo sempre carater oficial, ainda que realizadas fora do local de trabalho.

O art. 5° determina que os agentes publicos e os militares de cargo
ou fungdo equivalentes, divulgardo em suas agendas todas as audiéncias
de que participem, conduta essencial para a transparéncia.

Por sua vez, o § 1° do art. 5° determina que independentemente do
cargo, emprego ou fungdo que ocupe, também serdo divulgadas, em sitio
unico de acesso publico, as agendas de compromisso dos agentes ptblicos
que detenham poder de decisdo com relagdo a processos de regulacdo,
fiscalizag@o e controle do seu 6rgdo ou entidade publica;

Na sequéncia, os §§ 2° e 3° dispdem que a agenda de compromissos
devera ser divulgada diariamente na rede mundial de computadores —
internet, em sec¢do especifica e devera conter assunto, local, horario e
participantes da audiéncia.

E importante grifar que a o item 5 da exposi¢do de motivos do
projeto de Decreto apontava a necessidade de tornar publica as audiéncias
para que a sociedade conheca quais grupos de interesses atuam para
influenciar processos decisorios. Vejamos:
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Os interessados que solicitem audiéncias com
agentes publicos devem informar, com razoavel
grau de detalhamento, o assunto a ser tratado, bem
como sua capacidade legal e seu interesse em
participar daquela discussdo especifica. Tais
informagdes conferem legitimidade ao pleito. E
factivel - por igual, que se exija do particular
documento que comprove seu vinculo a pessoa
natural ou juridica. Observe-se que um
credenciamento nio se confunde com um registro
cartorial (burocratico) de particulares — o que traria
entraves, mas, sim, prover o poder publico de
informagdes minimas para a concessdo de
audiéncias. E o mais importante: registrar todas as
informagoes relacionadas aos pedidos de audiéncia
(participantes, assuntos, interesses) para que seja
dada ampla publicidade a sociedade. O registro de
informagdes ¢ requisito basico para que sejam
atendidos os principios da transparéncia e
responsabilidade. A transparéncia da agenda dos
agentes publicos, portanto, ¢ medida essencial para
que seja dada publicidade aos pedidos de
audiéncias para que a sociedade conheca quais
grupos de interesse atuam para influenciar
processos decisorios. (BRASIL, 2017, p. 4)

Infelizmente, na mesma data, foi publicada a gravagdo de uma
reunido entre Joesley Batista e o Presidente da Republica que ndo
constava da agenda oficial (ao contrario do que a norma proposta
defende). Apds tal fato e crise gerada, ndo houve nenhuma publicagdo
sobre a continuidade dos trabalhos.

4.8.5 Relag¢does Governamentais

Relagdes Governamentais € a expressdao que se utiliza no Brasil
para denominar a atividade de relacionamento com o Governo em nivel
do Poder Executivo e Poder Legislativo. Uma denominag¢do que ndo
carrega a negatividade do /obby. Muitos atores utilizam também a defesa
de interesses como “relagdes institucionais”, mesmo que realizada
perante 6rgaos publicos.

Inobstante a defini¢do e cientes que a defesa de interesses em nivel
de politicas publicas e projetos de normas existe, o objetivo de qualquer
nagdo séria e que busca um bom ambiente regulatorio e de trabalho € que
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a atividade seja realizada com alto grau de profissionalismo, competéncia,
dentro de padrdes éticos e de transparéncia.

Dentro deste espectro, pode-se asseverar que a atividade de
relagdes governamentais ¢ orientada pelos principios da legitimidade,
legalidade (estrita legalidade) e transparéncia, definidos, na Carta de
Principios do (IRELGOV, 2014, n.p.):

a) Principio da Legitimidade

Defendemos a legitimidade do intercambio de
informagoes entre os setores privado e publico no
Brasil, cujo exercicio é essencial a qualquer
governo que almeja a tomada de decisdes
informadas em prol do interesse publico.
Acreditamos que a tomada de decisdes justas e
informadas deve considerar informagdes de
diversas partes interessadas da sociedade, que
devem ser consultadas de modo a produzir politicas
governamentais equitativas. Entendemos que as
relagdes governamentais sdo parte necessaria e
legitima do processo politico democratico.
Reconhecemos que as empresas estdo dentre os
principais interlocutores no debate de politicas
publicas, incluindo as agendas tributaria,
regulatdria, ambiental, social, de politica industrial
e compliance. ~ O profissional de relagdes
governamentais ¢ legitimo e essencial a formagéo
de decisdes no setor publico.

b) Principio da Legalidade

As relagdes governamentais no Brasil estdo
pautadas na liberdade de expressdo e de associacao,
previstas na Constituicdo Federal. O profissional
de relagdes governamentais deve reger sua conduta
com observancia a legislagdo brasileira, devendo
zelar pelos deveres e responsabilidades
democraticamente impostos, bem como ter
conhecimento pleno das leis, regimentos e demais
atos normativos que tenha qualquer relacdo com as
atividades desenvolvidas.

¢) Principio da Transparéncia

Prezar pela transparéncia nas  relagdes
governamentais, permitindo que a sociedade tenha
acesso as informagdes sobre o comportamento
ético e responsavel dos profissionais de relagdes
governamentais  associados. O  IRelGov
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disponibilizara dados e informagdes que permitam
a avaliagdo dos efeitos sociais das atividades
realizadas.

d) Condutas reprovaveis

a) Prometer, oferecer ou dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente
publico;

b) Financiar, custear, patrocinar ou de qualquer
modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos
previstos na legislagdo; e

c) Atuar como interposto de pessoa fisica ou
juridica para ocultar ou dissimular reais interesses
ou a identidade dos beneficiarios dos atos
praticados.

d) exercer qualquer ato que atente contra o
patrimonio publico ou privado, nacional ou
estrangeiro, contra principios da administragdo
publica ou contra compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil.

e) praticar todo e qualquer ato de corrupgdo,
facilitagdo, trafico de influéncia ou informagao,
inclusive violar o sigilo de forma nio justificada, e
fomentar praticas antiéticas.

4.8.6 Relacdes Governamentais como Profissio regulamentada

O Ministério do Trabalho (MT) reconheceu como profissdo a
atividade de relagdes governamentais, que foi incluida na lista da
Classificagdo Brasileira de Ocupagdes (CBO) no dia 19 de fevereiro de
2018. A fungdo passa a ter o nome de “profissional de rela¢des
institucionais e governamentais”. (BRASIL, 2018)

Na descrigéo incluida pelo Ministério do Trabalho, os profissionais
de relagdes institucionais e governamentais “atuam no processo de
decisdo politica, participam da formulacdo de politicas publicas,
elaboram e estabelecem estratégias de relagoes governamentais,
analisam os riscos regulatorios ou normativos e defendem os interesses
dos representados”. (BRASIL, 2018)

E interessante anotar que a profissdo “/423-45 - Profissional de
relagées institucionais e governamentais” foi inserida dentro do Grupo
de Gerentes de comunicagdo, marketing € comunicagao:

1423 :: Gerentes de comercializagdo, marketing e
comunicagio
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Titulos

[...]

1423-45 - Profissional de relagdes institucionais e
governamentais

Defensor de interesses (relagdes governamentais),
Profissionais de relagoes institucionais,
Profissional de relagdes governamentais
Descri¢ao Sumaria

Elaboram planos estratégicos das dareas de
comercializagdo, marketing e comunicagdo para
empresas  agroindustriais,  industriais, de
comercializa¢do e servigos em geral; implementam
atividades e coordenam sua execugo; assessoram
a diretoria e setores da empresa. Na area de
atuagao, gerenciam  recursos  humanos,
administram recursos materiais e financeiros e
promovem condigdes de seguranga, saude,
preservagdo ambiental e qualidade. Atuam no
processo de decisdo politica, participam da
formulagdo de politicas publicas, elaboram e
estabelecem estratégias de relagoes
governamentais, analisam os riscos regulatorios ou
normativos e defendem os interesses dos
representados.

Tal inser¢do ¢é coerente com a atividade que exige além do
conhecimento técnico, com amplitude de profissionais que podem atuar,
a utilizagdo de recursos especializados de comunicagdo para a defesa de
interesses, repisando que a assimetria de informagdo é considerada um
fen6meno da comunicagio.

Sobre este ponto, ¢ importante destacar que ha apenas alguns anos,
os advogados brasileiros se atentaram para este mercado, que exige
competéncias diferentes de um advogado do consultivo ou contencioso
judicial para atuar em conjunto com estratégias de comunicagao.

Said Farhat (2007, p. 139) explica que nos EUA, os advogados

foram protagonistas:

A razdo determinante de serem os advogados os
primeiros profissionais a dedicar-se ao lobby nos
Estados Unidos tem relagdo com a ética das agdes
contempladas pelos interessados, e executadas
pelos lobistas. Presume-se que, habituados ao trato
das questdes legais e aos fundamentos do direito,
advogados mantenham — melhor que outros
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profissionais — o clima ético indispensavel as
relagdes governamentais em sentido lato.

Ja no Brasil, FARHAT (2007, p.140-141) explica que os
advogados deixaram passar a oportunidade de serem protagonistas na

atividade:

Como regra, no Brasil, escritorios de advocacia
retraem-se de advogar os interesses ndo
estritamente classificaveis como “de direito” dos
seus clientes, seja perante o Congresso, seja diante
do governo. [...] Talvez a razio pela qual os
advogados brasileiros (enquanto tais) tenham
deixado de lado a especialidade do lobby esteja no
fato de — tal como os empresarios-clientes -
também clientes preferirem nao “expor-se” aos
intricados trAmites da negociacdo “politica” das
questoes.

4.8.7 Estratégias de atuacio para a defesa de interesses

Como exposto por MELO (2001, p.61-62) a literatura destaca que
as exigéncias por enunciar os motivos para as escolhas facilitam o
processo de controle via “alarme de incéndio” pelos interessados, ou seja,
aquele controle que envolve o monitoramento seletivo voltado para a
identificag¢do de desvios e comportamentos oportunistas das burocracias.

Andrea Cristina Oliveira Gozetto (2009, n.p.), especialista no
tema, explica o processo de lobbying, no qual se insere 0 monitoramento

legislativo:

Entendemos lobbying como o processo pelo qual
os grupos de interesse buscam participar do
processo estatal de tomada de decisdes,
contribuindo para a elaboragdo das politicas
publicas de cada pais. Para isso, os grupos de
interesse exercem pressdo politica a fim de
alcangar seus objetivos. Lobbying, no entanto, ndo
¢ pressdo simples. Ha todo um envolvimento do
ator politico no processo de producdo legislativa,
que compreende desde o monitoramento dos
projetos apresentados, a andlise técnica das
propostas, at¢ a tomada de posicdo diante das
proposicdes mais relevantes para o grupo de
interesse.
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GOZETTO (2009, n.p.) também aduz sobre as estratégias de

atuacgao:

As estratégias de atuacdo comumente utilizadas
pelos grupos de interesse e/ou pressdo para a
consecugdo de seus objetivos sdo: a) identificagdo
do problema e do objetivo pretendido; b)
construgdo e compreensdo do cenario politico
brasileiro atual; ¢) monitoramento legislativo ou
tracking; d) analise do monitoramento legislativo;
¢) monitoramento politico; f) criacdo da estratégia
de agdo, que consiste em identificar como resolver
o problema ou otimizar a oportunidade,
apresentando uma proposi¢do, projeto de lei ou
emenda; tragar uma estratégia de comunicacdo,
marcando audiéncias, levando os tomadores de
decisdo a eventos educacionais ou visitas as
instalagdes dos grupos de interesse; apresentando
informagdo imparcial e confidvel, baseada em
estudos académicos e pareceres técnicos e g)
execugdo do corpo-a-corpo, momento por
exceléncia da pressdo e que consiste em procurar
aliados e inimigos dos interesses defendidos, a fim
de convencé-los a contribuir para o alcance do fim
pretendido.

De forma geral, o lobby procura influenciar os tomadores de
decisdo a partir de um posicionamento de um grupo de interesse. Segundo
Mancuso e Gozetto (2011, p.123):

O lobby licito pode trazer vérias contribui¢des
positivas para os interesses representados. Em
primeiro lugar, o lobby pode aproximar o resultado
decisério das preferéncias dos interesses
organizados. Em segundo lugar, o lobby licito pode
proporcionar aos interesses organizados a
satisfagdo intima de “fazer parte do jogo”,
mediante a defesa publica e aberta dos proprios
pontos de vista, com o intuito de enriquecer o
debate sobre as questdes publicas. Em terceiro
lugar, pela via do lobby licito, a participagdo em
processos decisorios abertos pode resultar em
subprodutos valiosos para quem participa.
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Em outro artigo, Gozetto e Issa (2017, n.p.) discorrem sobre a
identificagdo de trés fatores determinantes para o sucesso dos grupos de
interesse, citando estudo conduzido na Syracuse University, para quem,
em sistemas politicos com alto nivel de controle social, os tomadores de
decisdo seriam mais sensiveis aos grupos de cidaddos que aos grupos
econémicos:

A despeito de constituir-se como um instrumento
inerente a democracia representativa, o conjunto de
préticas sistematizadas que ddo mais eficiéncia a
acdes de incidéncia politica, conhecido como
lobby, ¢ equivocada e frequentemente associado a
utilizagdo ilicita de vultosos recursos financeiros
por parte do empresariado na defesa de seus
interesses ante o poder publico. H4 quem entenda,
assim, que a politica ¢ inevitavelmente
determinada, sobretudo, pelo poder econdmico.
Ocorre, no entanto, que dinheiro ndo € o Unico
recurso a disposi¢do dos grupos que se propdem a
defender seus interesses na arena politica. Uma
série de outros fatores interfere sobre a capacidade
de influéncia governamental, tais como:
organizagdo interna; capacidade de monitoramento
e analise de assuntos de interesse; conhecimentos
sobre 0 modus operandi dos 6rgdos e instituigdes
publicas; habilidades da lideranga; coesao; status
publico simbdlico; capacidade de persuasdo; e
capacidade de mobilizagdo social. O empresariado,
sem duvida, dispde de recursos que facilitam sua
atuagdo politica eficiente. Recursos financeiros sdo
fundamentais para suportar os custos operacionais
envolvidos, como a remuneracdo de recursos
humanos especializados ou o financiamento de
estudos que possam dar consisténcia a seus
argumentos. Por outro lado, quando se analisa a
fundo a agdo politica do empresariado, o fator
determinante de éxito desses grupos parece nao ser
financeiro. Ao estudar cerca de 150 casos de defesa
de interesses junto ao Congresso dos Estados
Unidos e a Comissdo Europeia, a professora
Christiane Mahoney, da Syracuse University
(EUA), identificou trés fatores determinantes para
o sucesso dos grupos de interesse em seus esfor¢os
de concretizagdo de politicas publicas. Em sentido
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oposto ao que parece indicar o senso comum, a
pesquisadora  concluiu  que os  fatores
preponderantes para o €xito ou fracasso dos grupos
organizados para defesa de interesses sdo
justamente as caracteristicas do proprio interesse, a
atencdo da opinido publica a respeito da tematica e
o respectivo nivel de conflito envolvido.

Tal constatagdo evidencia a importancia de reduzir a assimetria de
participacdo no processo de elaboragdo de normas de transporte e
compreender a relevancia de defender os interesses, comunicar
adequadamente e realizar o controle social, conforme continuam Gozetto

e Issa (2017, n.p.):

Isso significa que, do ponto de vista pratico,
dificilmente os tomadores de decisdo escolheriam
defender interesses especificos quando ha muitos
interesses privados e diversas parcelas da
sociedade envolvidas em processos de tomada de
decisdo, com elevados niveis de conflito e grande
visibilidade. A conclus@o mais surpreendente desse
estudo, contudo, revela que em sistemas politicos
com alto nivel de controle social, os tomadores de
decisdo seriam mais sensiveis aos grupos de
cidaddos que aos grupos econdmicos. Embora
encontrados em realidade estrangeira, esses
resultados podem ser um alento para os grupos ou
organizagdes da sociedade civil brasileira que
defendem interesses publicos ou coletivos e que
dispdem de menos recursos financeiros para
participar dos processos de formulagdo e
implementacio de leis e politicas publicas. E
preciso, no entanto, que nao se deixe de aprofundar
os niveis de controle social de nossas institui¢des
democraticas e que se dissemine entre as
organizagdes e iniciativas do campo social os
conhecimentos e as praticas necessarios para dar
mais eficiéncia a suas agdes de incidéncia politica.

Trata-se, em suma, da defesa de interesses e equilibrio na paridade
de armas, que deve ser aumentada com a adog@o de praticas transparentes
e exercicio continuo de aprimoramento pelo Poder Publico e todos os

atores.
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4.9 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Neste capitulo foi possivel demonstrar que desde a edigdo da Lei
n° 10.233/2001 (BRASIL, 2001), o legislador nacional buscou o
aprimoramento institucional das Agéncias Reguladoras setoriais de
transporte. Espera-se que o PL 6.221/2016 seja aprovado para trazer a
uniformidade de composi¢do e procedimentos, bem como os avangos
necessarios como a definitiva implementagdo da AIR.

Com este arcabougo de institutos e instrumentos legais, o usuario
tem condi¢des de exercer o controle social das atividades das Agéncias
Reguladoras e poder, por exemplo, fiscalizar e opinar sobre projetos de
Engenharia desde a formagdo da norma até a sua execucao, possibilitando
o controle social da atividade das Agéncias Reguladoras.
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5 O CONTROLE EXTERNO E O CONTROLE SOCIAL DAS
AGENCIAS REGULADORAS SETORIAIS DE TRANSPORTE
— ANALISE DA AUDIENCIA PUBLICA N° 13/2018

A questdo da democracia ndo pode ser posta apenas em termos de
representatividade. Ndo ha davida que em Estados como os
modernos ndo hé lugar para a prescindibilidade da representagdo
politica. Os Estados modernos, quando democraticos, reclamam
pela técnica da representagdo popular. A nacdo, detentora da
vontade geral, fala pela voz de seus representantes eleitos. Mas a
cidadania ndo se resume na possibilidade de manifestar-se,
periodicamente, por meio de elei¢des para o legislativo e para o
executivo. A cidadania vem exigindo a reformulag¢do do conceito
de democracia, radicalizando, até, uma tendéncia, que vem de
longa data. Tendéncia enderegada a adogao de técnicas diretas de
participagdo democrética. Vivemos, hoje, um momento em que
se procura somar a técnica necessaria da democracia
representativa com as vantagens oferecidas pela democracia
direta. Abre-se espago, entdo, para o cidaddo atuar, direta e
indiretamente, no territorio estatal. (CLEVE, 1990, p. 82-83)

5.1 O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO TCU

O Tribunal de Contas, nos termos do art. 70 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) tem competéncia plena para exercer o controle
externo da Administragdo Publica, com atuagdo relevante sobre a
atividade das Agéncias Reguladoras setoriais de transporte.

A postura da doutrina € que o TCU tem competéncia para fiscalizar
a atividade meio: administrativa, mas nio para fiscalizar a atividade fim:
normativa e fiscalizatoria das Agéncias Reguladoras.

Este é o posicionamento exposto pelo Ministro Walton Alencar
Rodrigues, do Tribunal de Contas da Unido exposto no ano de 2005 (TCU
— Revista — O Controle da Regulagio no Brasil, 2005, p. 7-15):

Os erros, omissOes, inconsisténcias técnicas,
indefini¢des e impropriedades, comprovados em
dezenas de processos atinentes a atividade
regulatoria, apenas robustecem a necessidade da
atuagdo tempestiva e permanente do controle
externo, na supervisio da atuagiio dos entes
reguladores. Nessa linha, a Organizagdo
Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores — Intosai — entidade que congrega
orgios de fiscalizacdo e auditoria governamental
de todos os paises membros da ONU - divulgou as
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diretrizes e as melhores praticas para o controle da
regulacdo econdmica, evidenciando a geral e cada
vez maior preocupagdo com a atuagdo das
autoridades de regulagdo. [...] Ao proceder a
fiscalizagdo das atividades fins das agéncias
reguladoras, o Tribunal ndo pretende substituir-se
aos Orgdos que controla, pois ai o controlador se
transmudaria em regulador; ndo pode estabelecer o
conteudo do ato regulatério, que vai ser editado
pelo o6rgdo competente, nem impor a adogdo das
medidas que considerar adequadas, salvo quando
verificadas consideragdes de legalidade, erros, ou a
omissdo da autarquia em dar fiel cumprimento a
lei. De qualquer modo, ¢é esse, talvez, o maior
desafio do Controle Externo, distinguir o
comportamento arbitrario da autoridade reguladora
do uso adequado de suas faculdades
discricionarias. A abrangéncia das falhas
consideradas pelo TCU reforca a imperiosa
necessidade de aprimoramento e fortalecimento do
sistema das agéncias reguladoras. [...] Assim, a
atuacdo do TCU, coibindo, por um lado,
comportamentos arbitrarios e injustificaveis por
parte do regulador, e, por outro, estimulando a agdo
do Estado, contribui para o apropriado
funcionamento das instituig¢oes.

No mesmo sentido do artigo, o TCU proferiu decisdo pelo Plenario
na sessdo do dia 11 de abril de 2018, Acordao 775/2018, Rel. Min. Bruno
Dantas (TCU — Acérdao n° 775 — Plenario, n.p.), no qual foram analisados
os limites da competéncia da ANTAQ no pertinente a regulamentagéo do
art. 178 da CF/88, e em relagdo a RN — ANTAQ n° 01/2015. Vejamos o

respectivo trecho:

34. Disso extrai-se que, no entender da doutrina, a
agéncia reguladora possui certa autonomia para,
dentro dos parametros estabelecidos pelo
legislador, dispor de maneira geral, sobre a
ordenacdo do transporte aquéatico. Contudo,
especificamente no tocante a matéria do paragrafo
unico do art. 178 em comento, que trata justamente
da competéncia para estabelecer “as condigoes em
que o transporte de mercadorias na cabotagem e a
navegacdo interior poderdo ser feitos por
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embarcagdes estrangeiras”, o constituinte ndo
deixou margem para tanto. A constitui¢do foi
taxativa ao determinar que apenas lei formal
poderia dispor sobre essa matéria.

35. Nesse contexto, entendo que ndo poderia a
ANTAQ, por meio de resolugao, ter criado novas
condi¢cdes para o afretamento de embarcagdes
estrangerias além daquelas ja previstas pelo
legislador ordinario na Lei 9.432/1997. Vale dizer,
por mais alargado que seja o poder normativo das
agéncias reguladoras, ¢ evidente que ele ndo
alcanga conteudos reservados a regulamentagio
exclusiva de lei formal.

As agéncias reguladoras, seja porque a lei lhe
confere este poder, seja a luz da Teoria dos Poderes
Implicitos, estdo legitimadas a fazer uso do
bindmio prescrigdo-sangdo. Sobre o tema, anota
Gustavo Binenbojm:

“Como a atividade regulatéria envolve,
essencialmente, a definigdo de parametros
normativos de orientagdo comportamental, as
normas de comando e controle sdo dotadas de
grande funcionalidade porque fortalecem a
seguranga juridica e a igualdade de tratamento no
ambito da regulagdo. Tais normas assumem a
estrutura de regras, uma vez que estabelecem a
conduta exigivel dos particulares, sob pena de
incidéncia da puni¢do cominada” (Poder de
Policia, Ordenagao e Regulagdo, Forum, pag. 164).
O entendimento mais atualizado na doutrina de
direito administrativo ¢ o de que a atividade
normativa das agéncias é suplementar a fungdo
precipua dos orgdos legislativos e a fungdo
regulamentar do préprio Poder Executivo, com o a
qual ndo se confunde, pois a regulagdo se
caracteriza por ser mais densa e complexa do que a
simples regulamentagdo — notadamente quando de
natureza econémica. (TCU — ACORDAO n° 775 —
PLENARIO, n.p.)

Porém, embora seja refutado formalmente, a atuagdo do TCU
implica no controle de atividades finalisticas, com caracteristicas
semelhantes ao ativismo judicial exercido pelo Supremo Tribunal Federal
diante da omissao do Poder Legislativo Federal.
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Na pesquisa de OLIVEIRA (2017), o ativismo ¢ denominado
“Intervenc¢do regulatoria”, com analise da atuagdo do TCU nos processos
de concessdo da ANTT, ANTAQ ¢ ANAC.

Um destes temas foi apreciado no Processo TC 004.662/2014-8,
decorrente de denuincia com identidade preservada, prevista no art. 55,
caput, da Lei 8.443/1992, que - entre outras irregularidades, descreveu a
“omissdo da ANTAQ na fiscalizagdo e regulacdo dos armadores
estrangeiros” (Acorddo 1439/2016 — TCU — Plenario, n.p.)

Vejamos alguns trechos do julgado (TCU — Acordao 1439/2016 —

Plenario, n.p.):

38. Essa parte da denuncia diz respeito a possivel
omissdo da Antaq na fiscalizag@o e na regulacdo
dos armadores estrangeiros, caracterizada: (i) pela
auséncia de outorga de autorizagdo aos armadores
estrangeiros; (ii) pela auséncia de normativos que
regulem a prestagdo e/ou punam condutas
abusivas; e (iii) pela propria falta de conhecimento,
dados e informagdes acerca do mercado de fretes
por parte da Agéncia, de forma a detectar conluios
e abusos de cobrangas de fretes, THCs e extra-
fretes dos usudrios brasileiros.

39. No que toca a necessidade legal de outorga de
autorizagdo para armadores estrangeiros, a
SeinfraHidroFerrovia entendeu que as Leis
9.432/1997 e 10.233/2001 permitem concluir pela
auséncia de exigéncia de outorga na exploracdo da
navegagdo de longo curso. Contudo, corroboro o
entendimento exposto na dentincia de que também
ndao ha impedimento legal para exigéncia de
outorgas de autorizagdo pela Antaq para armadores
estrangeiros atuarem em portos nacionais.

[...]

46. Embora tenha reconhecido que a auséncia de
exigéncia de outorga ndo implica auséncia de
competéncia para regular, controlar e fiscalizar
esses armadores, a Antaq esclareceu que atua sob
demanda (dentincias), oportunidade em que analisa
o fato e aplica as punigdes que entende pertinentes.
Entretanto, nao trouxe aos autos nenhum
documento que demonstrasse uma atuagdo ativa e
efetiva.

47. Ao mesmo tempo, a denlincia apontou uma
série de medidas que ndo estariam sendo adotadas
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pela Antaq, como: (i) controle sobre quais e
quantos sdo os armadores que exploram nossa
navegagao de longo curso; (ii) verificagdo de quais
portos sdo escalados no Brasil e no exterior; (iii)
verificag@o das rotagdes das viagens, transbordos
nacionais e internacionais; (iv) verificagdo de
tempos de transito das mercadorias entre portos;
(v) estudos comparativos internacionais sobre a
discrepancia/pertinéncia dos pregos de fretes,
THCs e extra-fretes cobrados dos usudrios
brasileiros; (vi) estudos sobre compatibilidade e
razoabilidade dos precos cobrados; e (vii) estudos
para verificar se ha combinagao de precos e conluio
entre armadores, como fazem as agéncias
reguladoras de outros paises.

O relatorio elaborado pela area técnica do TCU ¢ incisivo quanto
ao problema decorrente da omissdao da ANTAQ:

48. E preocupante a afirmativa do denunciante de
que os armadores estrangeiros tém total liberdade
de arrolar os portos brasileiros em que irdo atracar,
mesmo quando cometem abusos aos usudrios e
terminais. Entre os abusos relatados — e ndo
contestados pela Antaq — estd o de que eles se
acharam no direito de deixar, por mais de 300
vezes, 0s usudrios brasileiros sem atendimento
“omissdo” de portos). Usudrios também se
queixam de cancelamento de escalas, o que
significa que nossos exportadores e importadores
literalmente ficaram sem embarcar ou desembarcar
suas mercadorias nos termos contratados, arcando
com as sobretaxas relativas a permanéncia da carga
nos portos € a seu armazenamento, além de
descumprimento de prazos com fornecedores e
compradores. E plenamente possivel que isso
derive do fato de ndo haver legislagdo no Brasil que
puna armadores estrangeiros nesses casos, cOmo
afirmou o denunciante. Assim, entre omitir escalas
aqui e em outro pais mais regulado, acabam eles
por decidir omitir nossos portos, com prejuizos aos
importadores e exportadores brasileiros.

49. Causa estranheza também o fato de a Antaq ndo
ter apresentado um ordenamento da navegagdo de
longo curso explorada por empresas estrangeiras de
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navegacgdo no pais. A Agéncia ndo demonstrou que
sabe quais empresas regulares fazem parte desse
ordenamento da navegagdo de longo curso, quais
suas respectivas nacionalidades e bandeiras e quais
rotas elas exploram.

50. Nao demonstrou a Antaq, igualmente, que faz
estudo  aprofundado das demandas dos
exportadores e importadores brasileiros para
organizar o trafego do longo curso ou que tem esse
trafego catalogado e registrado. Com pesar, tenho
que admitir que, nas diversas oportunidades que a
Ageéncia teve para se manifestar nestes autos, ndo
conseguiu demonstrar que estd havendo a
regulacdo de direito e de fato sobre os armadores
estrangeiros.

51. Restou evidente a omissao total da Agéncia na
regulacdo desse tipo de transporte, sob a principal
alegagdo de temor de afastar tais atores. Ora, o pais
ndo pode estar a mercé desse sentimento, ja que nao
foi apresentado um estudo sério que fundamentasse
tal preocupac@o. Como ressaltou o denunciante, o
mercado brasileiro envolve todos os negocios
desses armadores na América do Sul, Central e
parte do Norte. E evidente que, se a Antaq
estabelecesse rotas e as autorizasse de acordo com
os interesses do pais, tal outorga de autorizagdo se
tornaria um ativo para armadores estrangeiros. Sem
duvida, o governo precisa aumentar a
competitividade da sua economia e reduzir os
abusivos custos logisticos, e a Antaq tem um papel
fundamental nesse desiderato.

52. Diante desse fato, considero procedente a
dentincia. Como se trata de matéria tdo séria e
sensivel para o desenvolvimento do pais, ¢
extremamente importante que se exija da Antaq um
plano de acdo para regular a navegacdo de longo
curso nos portos brasileiros, alcangando, por
exemplo: (i) registro de armadores estrangeiros; (ii)
registro de pregos de frete, THC, extra-frete e
outros; (iii) estudos comparativos de rotas e precos
praticados pelos armadores estrangeiros; e (iv)
normatizagdo de punigdo para  omissdes
injustificadas de portos, entre outras agdes
consideradas pertinentes pela Antaq. (TCU -
ACORDAO 1439/2016 -PLENARIO, n.p.)
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Como descrito, o processo teve origem em uma dentincia
encaminhada ao TCU. Neste contexto, cumpre explicar que a dentncia é
um instituto previsto no regimento interno dos Tribunais de Contas, que
pode ser realizada por qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou
sindicato.

Existe também um outro instituto de controle externo denominado
Representacdo, que s6 pode ser iniciado por agentes publicos,
comunicando a ocorréncia de irregularidades que tenham conhecimento
em virtude do exercicio do cargo, emprego ou fungdo, como Servidores,
Vereadores, Prefeitos etc.

Vejamos os artigos correspondentes do Regimento Interno do
TCU:

a) Dentincia:

Art. 234. Qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato ¢ parte legitima para
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido. § 1° Em caso de
urgéncia, a dentincia podera ser encaminhada ao
Tribunal por telegrama, fac-simile ou outro meio
eletrdnico, sempre com confirmagdo de
recebimento e posterior remessa do original em dez
dias, contados a partir da mencionada confirmagao.
§ 2° A denuncia que preencha os requisitos de
admissibilidade sera apurada em carater sigiloso,
até que se comprove a sua procedéncia, e somente
podera ser arquivada apds efetuadas as diligéncias
pertinentes, mediante despacho fundamentado do
relator. § 3° Reunidas as provas que indiquem a
existéncia de irregularidade ou ilegalidade, serfo
publicos os demais atos do processo, observado o
disposto no art. 236, assegurando-se aos acusados
oportunidade de ampla defesa. § 4° Os processos
concernentes a denuncia observardo, no que
couber, os procedimentos prescritos nos arts. 250 a
252.

Art. 235. A denuncia sobre matéria de competéncia
do Tribunal devera referir-se a administrador ou
responsavel sujeito a sua jurisdi¢@o, ser redigida
em linguagem clara e objetiva, conter o nome
legivel do denunciante, sua qualificagio e
endereco, e estar acompanhada de indicio
concernente a irregularidade ou ilegalidade
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denunciada. Paragrafo unico. O relator ou o
Tribunal ndo conhecerda de dentincia que ndo
observe os requisitos e formalidades prescritos no
caput, devendo o respectivo processo ser arquivado
ap6s comunicagdo ao denunciante.

Art. 236. No resguardo dos direitos e garantias
individuais, o Tribunal dara tratamento sigiloso as
denuncias formuladas, até decisdo definitiva sobre
a matéria. § 1° Salvo expressa manifestagdo em
contrario, o processo de denuncia tornar-se-a
publico apos a decisdo definitiva sobre a matéria. §
2° O denunciante ndo se sujeitara a nenhuma
san¢do administrativa, civel ou penal em
decorréncia da denuncia, salvo em caso de
comprovada ma-fé. (BRASIL, 2011)

b) Representacao:

Art. 237. Tém legitimidade para representar ao
Tribunal de Contas da Unido: I — o Ministério
Publico da Unido, nos termos do art. 6° inciso
XVIII, alinea c, da Lei Complementar n° 75/93; 11
— os orgdos de controle interno, em cumprimento
ao § 1° do art. 74 da Constitui¢do Federal; III — os
senadores da Republica, deputados federais,
estaduais e distritais, juizes, servidores publicos e
outras autoridades que comuniquem a ocorréncia
de irregularidades de que tenham conhecimento em
virtude do cargo que ocupem; IV — os tribunais de
contas dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, as cAmaras municipais e os ministérios
publicos estaduais; V — as equipes de inspe¢do ou
de auditoria, nos termos do art. 246; VI — as
unidades técnicas do Tribunal, ¢ VII — outros
orgdos, entidades ou pessoas que detenham essa
prerrogativa por forca de lei especifica.

Paragrafo inico. Aplicam-se as representagdes 0s
dispositivos constantes do § 1° e da segunda parte
do § 2° do art. 234, do caput e do paragrafo Gnico
do art. 235 e dos arts. 250 a 252. (BRASIL, 2011)

Depreende-se da norma que ambos institutos seguem um rito
semelhante, no qual sdo verificados os requisitos formais, a
documentagdo juntada e se existe indicio de prova da irregularidade. Uma
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vez admitidos, o processo ¢ instruido pela area técnica, que,
simplificadamente segue o seguinte rito:

O relatorio é emitido pela parte técnica, por analistas de controle
externo, ou auditores de controle externo, a depender da denominagdo do
cargo nos Tribunais de Contas ¢ fundamental sob o ponto de vista da
fundamentac@o técnica:

A pesquisa empirica desenvolvida demonstra que
este desenho impacta diretamente no modo de
controle das Agéncias Reguladoras pelo TCU.
Especificamente neste tipo de controle, o 6rgao
principal € o érgdo técnico, ou seja, os auditores, e
nao o Plenario. Ocorre que o relatério elaborado
pelos auditores é mais do que a sintese da auditoria,
mas a verdadeira motivagdo do controle, tendo em
vista que a fundamentacdo dos Ministros se limita
a reproduzir os argumentos técnicos apresentados
no relatério. E perceptivel a diferenga de motivagao
entre os votos dos Ministros e o relatério de
auditoria. A  fundamentagdo se encontra
prioritariamente nos relatorios da unidade técnica
responsavel, quase inexistindo explanagdo de
motivos nos  votos em si.  Quando,
excepcionalmente, o voto aparece bem
fundamentado, o que se encontra é uma reprodugio
fiel dos argumentos apresentados no relatério, de
modo que os Ministros ndo trazem, eles proprios,
novos fatos, argumentos ou perspectivas sobre os
casos, mas apenas seguem O posicionamento da
unidade técnica. (USP, OBSERVATORIO DO
CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA,
2019, p. 131).

Na sequéncia do processo, o0 Ministério Ptblico de Contas emite
parecer sobre o caso. Em seguida, ¢ assegurado ao administrador
(Agéncia Reguladora) o amplo direito ao contraditorio.

Por fim, o relator profere o seu voto e submete ao Tribunal Pleno,
constituido por nove Ministros no caso do Tribunal de Contas da Unido
para analisarem em conjunto a matéria, com direito a recurso.

O julgamento realizado sobre as atividades das Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte conclui pela expedigdo de
Recomendagdes e Determinagdes.
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As recomendacdes ndo possuem comando imperativo, enquanto as
determinacdes sdo emitidas com comando imperativo para o seu
cumprimento.

Em ambos os casos, sido procedidas auditorias posteriores para
monitorar o cumprimento das recomendacdes ¢ determinagées, sendo que
na hipotese das determinagdes, existe a possibilidade da imposicdo de
sangoes.

No relatério de pesquisa bianual — “O Controle das Agéncias
Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido” realizado pelo
Observatorio do Controle da Administragdo Publica da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo (2009), fo1 identificado que as
determinacdes correspondem a 76% dos julgamentos relacionados a
ANTAQ entre 2014 a 2017, correspondentes a 54 cominagdes, do total de
71 para a ANTAQ, correspondentes, por sua vez, a 11% do total de 660
cominagdes selecionadas pelo grupo de estudo:

Grafico 1: Relagdo percentual de determinagdes ¢ recomendagdes do TCU as
Agencias Reguladoras de Infraestrutura

e
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Fonte: USP — Observatério do Controle da Administragdo Piblica (p. 66)

Tal fato se explica, pois, repise-se, as determinacGes tém carater de
mperatividade ¢ possibilitam a aplicacdo de multas por eventual
descumprimento.

Todavia, em pesquisa intitulada “Reputacdo Institucional e o
Controle das Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido”
(USP, 2017, p. 01), que embasou o supracitado estudo da USP (2019),
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ndo houve registros de descumprimento de recomendagdes pela ANTAQ
e, em apenas um caso, a ANTAQ descumpriu uma determinag@o:

Houve um tnico caso em que a ANTAQ
manifestou, primeiramente, tentativa de adequagao
da decisdo, convolada em resisténcia a adog¢do das
exigéncias impostas. Trata- se de acérddo (TCU -
Acordido n° 732/2014, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues) que abordava a preservacdo do
equilibrio econémico-financeiro de contrato de
arrendamento de area portudria. Esse documento
traz o monitoramento de determinagdes ja fixadas
em acordao anterior (TCU - Acoérddo n°
4.273/2010, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues),
mas que ndo haviam sido cumpridas em 2014. A
peculiaridade desse conflito reside na tentativa de
didlogo estabelecido pela ANTAQ com o TCU.
Devido ao ndo cumprimento das determinagdes
anteriormente estabelecidas, o Tribunal insistiu na
cobranga por meio do monitoramento. A Agéncia,
diante do proprio descumprimento, pleiteou a
prorrogacdo do prazo para efetivagdo das
exigéncias, o que foi aceito pelo TCU. No entanto,
ao final do prazo prorrogado, as medidas ainda néo
haviam sido implementadas pela ANTAQ, que,
entdo, realizou novo pedido de alongamento da
data limite. Neste episodio, o TCU novamente
acolheu a solicitagdo, mas, devido ao reiterado
descumprimento, impds novas determinagdes a
Agéncia, bem como condenou o diretor em
exercicio da época ao pagamento de multa
pecunidria. A partir de entdo, iniciou-se intenso
didlogo, em que a Agéncia tentou justificar o
descumprimento reiterado das determinagdes, de
modo a inclusive apontar responsabilidade do
proprio TCU pela eventual omissdo em publicar
documentos que vincularia a obediéncia da
ANTAQ. Além disso, houve ainda demanda por
reexame da decisdo que ensejava multa pecuniaria
do ex-dirigente. Este unico de resisténcia da
ANTAQ as recomendagdes do TCU reflete
preocupagdo pontual acerca dos prejuizos que a
agéncia e um de seus ex-diretores podem sofrer,
mas ndo questiona a interferéncia do TCU na
atividade-fim da agéncia. No geral, tratando-se do
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didlogo institucional entre ANTAQ e TCU, existe
clara deferéncia da Agéncia em relacdo as
determinagdes do Tribunal (TCU — Acérdao n°
1.149/2015, Rel. Min. José Miucio Monteiro).
(USP, 2017, p.13-14)

De toda forma, tal analise ndo permite aferir que o comportamento
do gestor, no caso a Diretoria das Agéncias Reguladoras setoriais de
transporte, seria similar ante determinacdes e recomendagdes.

Ao contrario, a presun¢do, nos termos ja expostos, ¢ que as
Determinagdes tém maior carga de efetividade processual justamente
pelas caracteristicas imperativas.

Em um precedente do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE/SC), decorrente na apreciagdo de Denuncia em face do
descumprimento da Lei de Acesso a Informagéo, o Conselheiro Adircélio
de Moraes Ferreira Junior fundamentou em voto divergente que o
TCE/SC precisava expedir Determinagdes ao gestor para poder alcangar
o resultado util com o processo e promover o efetivo controle social:

[...] hé algumas informagdes elencadas no presente
processo que, no meu entender, devem ser
obrigatoriamente divulgadas, e, portanto, passiveis
de determinagdes e ndo apenas recomendagdes, sob
pena de ndo se alcangar o resultado esperado com
o presente processo, qual seja, o efetivo controle
social e o dever de a Administragdo Publica prestar
informagdes. (TCE/SC — PROCESSO DEN-
14/00403070 - TRIBUNAL PLENO).

Outro aspecto consta do estudo sobre a “Reputacdo Institucional e
o Controle das Agéncias Reguladoras pelo Tribunal de Contas da Unido”
(USP, 2017), ao analisar o problema relacionado ao deslocamento da
competéncia regulatoria das Agéncias Reguladoras para o TCU a partir
da teoria da organizacdo reputacional de Daniel Carpenter (2010).
Vejamos:

A reputagdo institucional — conjunto de crencgas
sobre a capacidade de organizagdo, intengdes,
historia e missdes de uma instituicdo em meio a sua
audiéncia — ¢ em muitos casos determinante parta
definir o grau de autonomia e de discricionariedade
que um orgdo efetivamente goza. Daniel Carpenter
sugere quatro dimensdes para mensurar a reputagdo
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de uma instituicdo, quais sejam: reputagdo de
performance (o 6rgdo consegue cumprir com as
suas tarefas?), reputagdo moral (o Orgdo ¢€
comprometido, flexivel e honesto?), reputagdo
procedimental (as normas procedimentais sdo
observadas?) e reputacdo técnica (o orgdo tem
capacidade e a técnica necessaria para lidar com
situacdes complexas?). Desse modo, quanto mais
solidas forem essas facetas da reputagdo, maior
serd o grau de autonomia de agdo da instituigdo e
menores serdo as limitagdes. (USP, 2017, p. 01)

Na conclusédo deste estudo (USP, 2017), os autores concluem que
o TCU efetivamente influencia a atividade das Agéncias Reguladoras:

Constatamos que este controle ¢é amplo,
abrangendo ndo apenas a estrutura organizacional
das Agéncias Reguladoras, mas especialmente a
atividade-fim por elas desempenhadas. A nossa
hipétese de pesquisa se confirmou: a autonomia e
a independéncia das Agéncias Reguladoras sdo
condicionadas pelo TCU na medida em que as
determinagdes desta institui¢ao de controle afetam
a atividade-fim das Agéncias e sdo prontamente
obedecidas pelas Agéncias, sem maiores
enfrentamentos. [...] Este modo de controle esta
fundado na imagem reputacional que tem o TCU
das institui¢des: imagem reputacional negativa
para as Agéncias Reguladoras e imagem
reputacional positiva da propria instituigdo do
TCU. [...] S@o os seguintes elementos que
demonstram o depdsito de confianga na unidade
técnica do TCU em detrimento da Agéncia
Reguladora: (i) o exercicio do controle sobre a
atividade-fim da Agéncia Reguladora ndo ¢
fundamentado juridicamente, com a indicagdo do
preceito normativo que autoriza o controle externo
sobre a estruturacdo das Agéncias ou a regulacao;
(i) o processo regulatério das Agéncias ndo é
apreciado; (iii) as analises da unidade técnica sdo
acatadas pelo Plenario, cuja motivacdo dos votos
sdo, em geral, altamente discrepante da
fundamentacdo exposta no relatério da unidade
técnica; (iv) as recomendagdes elaboradas pela
unidade técnica do TCU sdo chanceladas pelo
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Plenario e enderengadas as Agéncias Reguladoras
com carater de determinacdes; (v) o TCU ndo tem
diferenciagdo categorica entre recomendacdes e
determinagdes, o que, na pratica, indica que as
recomenda¢des  funcionam como  efetivas
determinagdes, com prazo e monitoramento ou
acompanhamento posterior; (vi) ha alta conta da
participagdo da unidade técnica na regulagdo na
medida em que a provocacdo dela, na visdo do
Plenario do TCU, desenvolve a regulagdo e a
atuacdo das Agéncias Reguladoras; (vii)
interpretagdes diferentes entre unidade técnica e
Agéncias Reguladoras so resolvidas pelo Plenario
em favor da unidade técnica, resultado, em
consideravel numero de casos, em declaracdo de
ilegalidade na agdo ou omissdo das Agéncias
Reguladoras; e (viii) as Agéncias Reguladoras sdo
altamente deferentes as recomendagdes do TCU,
com exce¢do da ANEEL, sendo o dialogo
institucional fraco. (USP, 2017. p.20-21).

Trata-se de uma analise interessante, pois trabalha com a reputagéo
de dois orgdos relevantes para a Administragdo Publica Nacional:
Agéncias Reguladoras e Tribunais de Contas, de forma a demonstrar que
a omissao do Regulador no dever de legislar, fiscalizar e punir, enfatiza o
papel do Controlador.

Tal conflito aparente, pois derivado de uma omissdao do dever
legal, deve ser superado pela aplicacdo do principio constitucional da
supremacia do interesse publico, bem como pelos principios
constitucionais da eficiéncia e razoabilidade, que impde a busca constante
do objetivo tragado pelo legislador maior e legitimam a intervengao.

Além das denuncias e representacdes, os Tribunais de Contas
podem instaurar outros procedimentos de fiscaliza¢do como, por
exemplo, a auditorias operacionais, sendo que supracitado estudo do
Observatorio do Controle da Administracdo Publica da USP (2019), a
auditoria operacional foi reconhecida como o procedimento principal para
realizar o controle da atividade das Agéncias Reguladoras:

As competéncias de controle do TCU estdo
expressamente definidas na Constituigdo Federal,
em seu art. 71. O rol de competéncias expressas
neste preceito ¢ marcadamente extenso, refor¢ando
a tese de fortalecimento das instituigdes de controle
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pelo Constituinte. Estdo no rol de competéncias
constitucionais fun¢des de fiscalizagdo, como a
verificag@o da regularidade de admissdo de pessoal
ou de aposentadoria, opinativas com a emissdo de
parecer prévio, a exemplo das contas do Presidente
da Republica, julgadoras, como se verifica com o
julgamento das contas dos responsaveis por bens
ou valores publicos, sancionadoras, com particular
disciplina da aplicagdo de multas, e consultivas,
como a prestacdo de informagdes a pedido do
Congresso Nacional. A par dessas competéncias,
existem também aquelas intituladas pela institui¢do
como fungao corretiva. Segundo o proprio Tribunal
define, a fungdo corretiva se verifica nos casos de
ilegalidade ou de irregularidade de orgdo ou
entidade publica que predique a fixagdo de prazo
pelo TCU para o cumprimento da lei. A fungéo
corretiva decorre diretamente do art. 71, inc. IX, da
Constitui¢do, segundo o qual é de competéncia do
TCU *“assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade
adote as providéncias necessdrias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”. O
mecanismo proprio de exercicio dessa competéncia
corresponde a inspegdo, de oficio ou por
provocagdo, em que fundamentalmente se faz a
fiscalizagdo do 6rgdo ou ente publico, geralmente
ensejada por denuncia apresentada ao TCU. Ainda
utilizando a linguagem do TCU, a Constitui¢do
também prevé a func@io educativa, voltada a
disseminagdo de informagdes sobre a atuagdo do
orgdo e a recomendagdo de providéncias de
eficiéncia administrativa. Assim, ¢ a auditoria
operacional o mecanismo de exercicio da
competéncia educativa por exceléncia, com
fundamento no art. 71, inc. IV, da Constituigdo
Federal: Art. 71, inc. 1V, Constituicdo Federal.
“realizar, por iniciativa propria, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, de Comissdo
técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
II”. A interpretacdo que o TCU faz deste preceito,
com amplo respaldo na doutrina, ¢ que a
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Constituicdo Federal ineditamente atribuir a Corte
uma fun¢do de orientagdo dos orgdos e entes
administrativos quanto ao modo de atuagdo dentro
dos parametros da legalidade e quanto a otimizacao
de resultados. Assim, esta nova competéncia
atribuida pelo Constituinte de 1985/86 ao TCU se
alinharia aos critérios de legalidade, legitimidade e
economicidade previstos no art. 70, caput, da
Constitui¢do. O TCU depreende do art. 71, inc. IV,
da Constituigdo, portanto, legitima competéncia
para apreciar a atividade-fim dos d6rgaos e entes
administrativos, ainda que detenham, por expressa
previsdo legal, autonomia e independéncia, como
as Ageéncias Reguladoras. A observagdo das
decisdes do TCU sobre as Agéncias Reguladoras
indica que € a auditoria operacional o mecanismo
mais utilizado para controlar a regulagdo. (USP,
OBSERVATORIO DO CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA, p. 114 -115 -
116).

Por fim, em rela¢do ao controle do Tribunal de Contas da Unido
sobre as Agéncias Reguladoras, aduz sobre a importancia de avaliar a
também verificar o proprio controle do impacto regulatorio:

A existéncia dos processos de avaliagdo de impacto
¢ justificada pela necessidade de criar mecanismos
capazes de mensurar a eficiéncia da interferéncia
estatal nos setores regulados. Contudo, € preciso
entender que a acdo do Estado na regulagdo nio se
resume aos atos executados pelas agéncias
reguladoras, outros Orgdos também exercem
influéncia significativa nos setores regulados,
mesmo que indiretamente. Em outras palavras,
instituigdes como o Judiciario, Ministério Publico,
Tribunais de Contas e outros 6rgaos do Executivo
possuem um papel relevante nesse contexto, pois a
influéncia que exercem nas agéncias e em suas
decisGes causam impacto nos  diversos
interessados. Quase tudo o que foi discutido ao
longo deste trabalho remete a utilizagdo de AIR
como mecanismos de avaliacdo do impacto de
agéncias reguladoras, ou seja, de 6rgdos executivos
que promovem a criagdo de regras, programas e
acOes estatais capazes de gerar efeitos positivos ou
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negativos no ambiente regulado. Trata-se da
acepcdo original do mecanismo de avaliagdo de
impacto regulatorio — o proprio nome da
ferramenta remete a esse entendimento. A pratica
também demonstra que o uso de AIR na maioria
dos paises ¢ significativamente restrito a
apreciagdo dos atos de agéncias reguladoras ou
entidades congéneres. E preciso atentar, no
entanto, que outras entidades estatais, geralmente
ndo abarcadas pelo conceito de reguladoras,
exercem influéncia significativa nas agdes dos
orgdos reguladores e, de forma indireta, “regulam”
o mercado com influéncia significativa na vida das
pessoas. As agdes das agéncias reguladoras sdo
consideravelmente impactadas por decisdes
judiciais, acdes do  Ministério  Publico,
determinagdes e recomendagdes de Comissdes
Parlamentares, Tribunais de Contas e 6rgdos de
defesa da concorréncia, entre outros exemplos.
Assim, surge a necessidade de avaliar o impacto
regulatorio sob outra perspectiva — ndo somente
aquela relacionada as agdes tomadas pelo regulador
stricto sensu, mas abrangendo também as decisdes
tomadas por outros organismos estatais capazes de
exercer influéncia no desempenho dos setores
regulados.

5.2 O CONTROLE SOCIAL

O controle social ¢ a participacdo do cidaddo no Estado nas mais
variadas formas possiveis, como por exemplo, a avalia¢cdo dos servicos
prestados, a realizagdo de pedido de informagdes, o acesso a ouvidoria e
a participacdo no processo de elaboragdo de normas.

Conforme disserta Fabricio Motta (2007, p. 248-249):

[...] interessa mais a possibilidade de participacao
popular na formagdo da vontade da Administragao
expressada por meio de um ato normativo: sempre
que possivel, deve-se possibilitar que o cidaddo
leve suas razdes ao conhecimento da
Administracao, sendo previamente ouvido antes da
edigdo de um ato normativo. A Consensualidade,
como foi visto, é realidade que apresenta vantagens
sobre a individualidade, sobretudo por aproximar o
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cidadio da Administragdo Publica, permitindo
atuacdes mais solidamente embasadas e
planejadas. Nessa direcdo, a participacdo dos
cidadios nos processos decisorios e consultivos da
Administragdo ¢é tendéncia atual vinculada a
diminui¢do da distancia entre Estado e sociedade.
Trata-se do rompimento classico da dualidade
radical entre Administragdo e cidaddo — e entre
autoridade e liberdade — em favor da adogao de
procedimentos consensuais, que consideram a
importancia de coordenacgdo entre as agdes para a
consecuc¢do do interesse publico. Tenta-se, desta
maneira, fazer com que coincidam, na maior
medida possivel, a realidade social e o conteudo
das decisdes administrativas.

Um pouco adiante, MOTTA (2007, p. 251-253) explica:

Em todas as situagdes, a observancia de
determinadas formalidades traz consigo a
vantagem de limitar a vontade subjetiva dos
agentes. Nao obstante, as normas formadas
mediante procedimento que admite a colaboragio
do cidaddo possuem, inegavelmente, melhor
conteido em razdo do acimulo de informagdes
efetivado. Pode-se também imaginar que a
participagdo refletird na eficacia da norma, pois o
cidaddo certamente acatara com maior decisdo uma
norma elaborada com a sua colaboragdo. Interessa
a este estudo propugnar por uma participagido
efetiva no procedimento de elaboragdo normativa,
mediante os diversos instrumentos possiveis. Por
participagdo efetiva entende-se aquela que ndo €
iluséria ou forjada para legitimar o que ja estava,
de antemdo, decidido. [..] Nesta linha de
raciocinio, ¢ necessario ndo somente promover e
estimular a participagdo, como oferecer condigdes
para que o cidaddo possa, de fato, levar suas
contribuigdes ao conhecimento da Administragao.
A via do estimulo, pois, ¢ de mdo dupla: a
colaboragdo efetiva alimenta a disposi¢ao
participativa. Eis a figura do cidaddo que manifesta
sua vontade em fazer parte de procedimentos
passiveis de culminar em decisdes estatais que
afetem direitos seus, ndo somente de natureza
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individual, mas de ordem coletiva ou difusa. E o
cidadao consciente de seus direitos civis, politicos
e sociais (porque bem informado), e que deseja
tomar a palavra e expressar a sua opinido nos
assuntos relativos a condugdo das atividades
publicas. E o cidaddo responsavel, conhecedor de
seu compromisso social de intervir na esfera
estatal, visando com que as decisdes dela emanadas
possam ajustar-se o mais possivel com a realidade
social. E o cidadio cooperador, que almeja nio ser
visto como intruso ou estranho na organizagdo
administrativa, mas como o seu principal
colaborador. Enfim, ¢ o cidaddo participador, que
assume posturas pro-ativas perante uma
Administragdo publica que deve agir em proveito
dos cidadaos e de toda a sociedade.

Esse é o problema aqui direcionado ao processo de elaboragdo de
normas de transporte, no qual a assimetria de informagao existente entre
o prestador de servigo e o usuario, somado com a omissdo da ANTAQ e
a pressdo dos grupos de interesse que procuram retirar a legitimidade da
ANTAQ.

As solugdes ndo sdo tdo claras, pois o que existe sdo instrumentos
para minimizar os efeitos deletérios do poder econdmico e do desvio do
interesse publico, que precisam ser utilizados, além da efetiva atuagdo da
ANTAQ e demais Agéncias Reguladoras para regular o setor ¢ a criacdo
de Associacdes para fortalecer e organizar a atuagao dos usuarios.

53 ESTUDO DE CASO: AUDIENCIA PUBLICA ANTAQ N°
13/2018

5.3.1 Apresentacido

No final do ano de 2018, a ANTAQ promoveu a Audiéncia Publica
n® 13/2018 para obter contribui¢des, subsidios e sugestdes para o
aprimoramento da proposta de norma que dispde sobre a participacdo
social nas decisdoes da ANTAQ, por meio de Audiéncias Publicas,
Consultas Publicas, Reunides Participativas, Tomadas de Subsidio e
Consultas Internas.

Trata-se de uma iniciativa louvavel para o aprimoramento da
proposta de norma, pela qual recebeu contribui¢des eletronicas e também
em audiéncia fisica.
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5.3.2 Analise da proposta de norma

Sobre a norma, o art. 2° da proposta traz uma série de defini¢des
para promover a participacdo social:
(1) Audiéncia Publica:

I - Audiéncia Publica: mecanismo participativo de
carater presencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de manifestagéo
oral dos participantes, cujo objetivo ¢ subsidiar
decisdes governamentais; (BRASIL, 2018)

(i1) Consulta Interna:

II - Consulta Interna: mecanismo participativo que
tem por finalidade submeter minuta de ato
normativo, documento ou matéria de interesse
relevante, a criticas e sugestdes dos servidores da
Agéncia; (BRASIL, 2018)

(ii1) Consulta Publica:

III - Consulta Publica: mecanismo participativo, a
se realizar em prazo definido, de carater consultivo,
aberto a qualquer interessado, que visa a receber
contribuigdes por escrito da sociedade civil sobre
determinado assunto, na forma definida no seu ato
de convocacdo; (BRASIL, 2018)

(iv) Reunido Participativa:

IV - Reunido Participativa:  mecanismo
participativo  utilizado para construcdo do
conhecimento sobre dado tema e para o
desenvolvimento de propostas, aberto ao publico
ou, a critério da ANTAQ, restrito a convidados,
que possibilita participagdo oral ou escrita em
discussdes presenciais, sobre matéria definida pela
Agéncia; (BRASIL, 2018)

(v) Sistema de Participagdo Social - SIPAS:
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V - Sistema de Participagdo Social - SIPAS:
sistema disponivel no sitio da ANTAQ para
recebimento de contribui¢des; (BRASIL, 2018)

(vi) Sistema de Controle de Leildes e Audiéncias - SCLA:

I - Sistema de Controle de Leildes e Audiéncias -
SCLA: sistema disponivel no sitio da ANTAQ para
o recebimento de contribui¢des no caso de minutas
de editais e contratos de licitagdes para outorgas;
(BRASIL, 2018)

(vii) Tomada de Subsidio:

VII - Tomada de Subsidio: mecanismo
participativo utilizado para a construgdo do
conhecimento sobre dada matéria e para o
desenvolvimento de propostas, que, a critério da
ANTAQ, pode ser aberto ao publico ou restrito a
convidados, e que possibilita aos interessados o
encaminhamento de contribui¢des por escrito a
Agéncia sobre matéria definida pela ANTAQ, em
momento diverso da sessdo presencial. (BRASIL,
2018)

Estes sdo os institutos ¢ mecanismos que a ANTAQ propde para
promover a participag@o social, com os seguintes objetivos dispostos no
art. 3%

I - colher sugestdes e contribui¢des para subsidiar
o processo decisorio da ANTAQ e a edigdo de atos
normativos;

I - propiciar a sociedade civil e aos agentes
regulados a possibilidade de encaminhar sugestdes
e contribuigoes;

II - identificar, de forma ampla, os aspectos
relevantes & matéria sob analise regulatoria;

IV - ampliar a legitimidade dos atos normativos e
decisorios emitidos pela ANTAQ); e

V - dar publicidade a acdo da ANTAQ. (BRASIL,
2018)

Na sequéncia, a norma dispde no art. 4° que devera ser aberto
periodo de Consulta Pablica sempre que realizada a Audiéncia Publica.
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O art. 5° determina que as “Reunides Participativas, as Tomadas de
Subsidio e as Consultas Internas poderdo, a critério da ANTAQ, ter por
objeto a mesma materia e ser realizadas de forma simultanea” (BRASIL,
2018), otimizando o tempo e tornando o processo mais eficiente.

O art. 6° expressamente afirma que “as sugestoes e contribui¢ées
recolhidas durante o processo de participacdo social tém cardter
consultivo e ndo vinculante para a ANTAQ” (BRASIL, 2018). De fato,
como ressalta PALMA (2014, p. 419) embora motivada, a decisdo sobre
acatar as sugestdes ¢ discricionaria do Poder Publico:

E discriciondria a decisio do Poder Publico em
aproveitar para aprimoramento da proposta de
regulamento, ou ndo, as contribui¢des apresentadas
em consulta publica. A incorporagdo de sugestoes
provenientes dos administrados pode ter os mais
variados impetos, como melhorar alguma técnica
regulatoria, contemplar categorias de interessados
que ndo estavam previstos originalmente no texto
normativo ou reduzir a litigiosidade ao mudar
algum ponto controverso da minuta. Todavia, a
fase de participagdo administrativa ndo se destina
unicamente ao ato normativo em constru¢do. A
abertura de canais de didlogo no ambito do
processo administrativo normativo também pode
se voltar a recolher informagao que o Poder Publico
considere relevante para a condugéo de sua politica
sobre uma determinada questdo, bem como
estabelecer uma relagdo de confianga legitima com
os particulares. Assim, seja porque o agente
competente para a elaboracdo normativa é a
Administragdo Publica, seja porque a participagdo
pode ter finalidades outras que ndo apenas o
aperfeigoamento da norma final, a assimilagdo das
contribui¢des ao contetido do ato normativo final é
uma faculdade administrativa. De qualquer modo,
a decisdo do Poder Publico sobre o destino das
contribui¢des deve ser devidamente motivada no
Relatorio de Consulta Publica.

Os artigos 8° a 12 dispde sobre o registro e divulgacdo das
contribui¢des colhidas, criando um registro formal, inclusive com a
gravacdo ¢ degravagdo das reunides, util para fins de pesquisa
interpretativa para aplica¢do da norma.

Os artigos 13 ao 18 tratam da divulgacdo dos eventos.
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O art. 19 dispde sobre as Audiéncias Publicas, tornando obrigatoria
a sua realizagdo nos casos de “iniciativas de projeto de lei, alteracoes de
normas administrativas e decisées da Diretoria que afetem os direitos de
agentes economicos e usuarios” (BRASIL, 2018), bem como para:

I - minutas de atos normativos que afetem os
direitos de agentes econémicos € usuarios;

I - minutas de editais e de contratos de licitagdo de
outorgas; €

III - outras situagdes decisérias previstas em
regulamento especifico da ANTAQ. (BRASIL,
2018)

Por sua vez, o art. 20 dispde que a realizagdo de Audiéncia Publica
ndo terd carater obrigatdrio para os seguintes casos, dentre outros:

I - propostas de alteragdes formais em normas
vigentes;

IT - propostas de alteragdes em norma que ndo
restrinja direitos de agentes econdmicos ou de
usuarios dos servigos de transporte;

IIT - consolidagdo de normas;

IV - pesquisas e estudos preliminares visando
embasar os planos de outorga;

V - edigdo ou alteragdo de normas que se limitem a
aplicar determinagdes legais e contratuais;

VI - edigdo ou alteracdo de normas que afetem
exclusivamente a organizagdo interna da ANTAQ;
e

VII - atos normativos de efeitos concretos, voltados
a disciplinar situacdo especifica e que tenham
destinatarios individualizados.

Paragrafo Unico Sem prejuizo do disposto no caput
deste artigo, a ANTAQ podera decidir pela
realizagdo de Audiéncias Publicas sempre que
entender conveniente. (BRASIL, 2018)

No pertinente ao processo normativo, verifica-se que a ANTAQ
utilizou o critério da destina¢do da norma para exigir a audiéncia publica.
Ou seja, para normas de carater geral, exige-se a realizag¢@o de audiéncia.
Mas, para normas que tenham destinatarios individualizados, a audiéncia,
em regra, nao € obrigatoria.
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O art. 21 consagra a competéncia da Diretoria para aprovar a
realizacdo de audiéncias publicas. O art. 22 dispde sobre a possibilidade
de realizar mais de uma sessdo presencial para permitir a participagdo
social. Os arts. 23 ao 28 dispdem sobre os procedimentos.

O art. 29 dispde sobre as Consultas Publicas e determina que
“quando a matéria em causa envolver assunto de interesse geral que deva
ser submetido a participa¢do da sociedade, a ANTAQ podera realizar
Consultas Publicas para recebimento de contribuigcoes”. (BRASIL,
2018)

Os arts. 30 a 32 dispdem sobre a competéncia e procedimentos para
realizar as Consultas Publicas.

Os arts. 33 e 34 tratam das Reunides Participativas presenciais, em
sessOes abertas ao publico ou restrita a convidados, definidos como
“atores identificados pela ANTAQ como importantes para o
desenvolvimento das materias em discussao”,

O art. 35 trata das Tomadas de Subsidio, pela qual a ANTAQ
podera “solicitar ao publico em geral ou a convidados o encaminhamento
de contribui¢oes por escrito sobre matéria objeto de discussio na
ANTAQ, em momento diverso da sessdo presencial” (BRASIL, 2018)
para auxiliar o processo decisorio.

O §1° do art. 35 dispde que as Tomadas de Subsidios restritas a
convidados serdo orientadas a atores identificados pela ANTAQ como
relevantes para o desenvolvimento das matérias em discuss@o.

Por fim, o art. 36 trata das Consultas Internas para obter
manifesta¢des e contribuigdes orais ou escritas dos servidores da Agéncia
sobre temas em discussdo, estabelecendo que a iniciativa podera partir
dos “Diretores, das Superintendéncias ou das Geréncias da ANTAQ, que
definirdo o prazo para recebimento das contribui¢ées”. (BRASIL, 2018)

Estas ultimas iniciativas estdo consentaneas com o gerenciamento
de stakeholders, chamando tanto o publico interno, formado por
servidores que lidam com os problemas diarios ¢ podem colaborar no
aspecto da AIR e no aprimoramento processual das normas, quanto
especialistas externos.
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5.3.3 Analise das Contribui¢des recebidas

Das contribuigdes recebidas pela ANTAQ e publicadas no site,
destacam-se as seguintes para proceder a analise®:
(1) Sobre o art. 1°, caput:

Norma proposta:

Art. 1° Este Regulamento tem por objeto
estabelecer procedimentos para a participagdo da
sociedade civil e dos agentes regulados no processo
de edicdo de normas e tomada de decisdo da
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios -
ANTAQ. (BRASIL, 2018)

A unica contribuigdo foi realizada pela Associagdo Brasileira dos
Terminais Portuarios (ABTP), dissertando sobre a importancia de
implementar a AIR nos procedimentos da ANTAQ. Vejamos trecho da
contribuicdo, sendo que a integra esta disponivel para consulta no site da

ANTAQ:

Contribui¢do 64

Contribuinte: Associag@o Brasileira dos Terminais
Portuarios

Data de Cadastro: 20/11/2018 17:59:20
Contribuigao Geral

Justificativa para alteragio: 1. ANALISE DE
IMPACTO REGULATORIO 4. Em que pese o
papel atribuido pela Lei n° 10.233/2001 a ANTAQ
para a elaboracdo e edigdo de normas e
regulamentos, deve-se registrar a cautela
necessaria a tarefa de regulamentagdo,
especialmente quando se cogita da imposi¢do de
novas obrigagdes aos entes regulados. Isso porque,
ao se gerar 6nus novos a atividade econdmica
desempenhada por terminais portudrios, a Agéncia
pode impactar toda a cadeia produtiva, sendo crivel
a ocorréncia de impactos negativos ndo
antecipados pelo regulador. [...]12. Ainda que os
mecanismos existam e possam ser usados para
viabilizar a participagdo desses atores, a proposta

8 Até o dia 24 mar. 2019, quando o texto da dissertagdo foi finalizado, a ANTAQ
ndo publicou a analise das contribui¢des recebidas na Audiéncia Publica n°
13/2018, bem como ndo publicou a minuta da proposta de norma definitiva.
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da Agéncia ndo contempla o AIR como um
mecanismo imprescindivel e que deve ser
efetivamente realizado — seguindo os devidos
passos e respeitando as orientagdes nacionais e
internacionais. 13. A ABTP compreende, portanto,
que ndo ¢ apenas recomendavel, mas cogente, a
realizagdo de efetiva e fundamentada analise prévia
de impacto regulatorio da proposta das normas
propostas pela Antaq, especialmente quanto a
identificacdo e consulta aos agentes e grupos
afetados pelo problema regulatorio. (ABTP, 2018,

n.p.):

Sobre a regulamentacdo da AIR pela ANTAQ, ndo ha
conhecimento de projeto de norma para formalizar o procedimento.
Apenas o PL n° 6.621/2016, em tramite na CD tem perspectiva concreta
de tornar a AIR uma ferramenta obrigatéria para todas as Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte.

De toda forma, por se tratarem de institutos diversos, a posi¢ao da
pesquisa € que esta norma sobre participagdo social ndo precisa incluir a
AIR, deixando a sua regulamenta¢do para norma especifica, como é o
caso da ANTT, que, repise-se, regulou a matéria pela Deliberagdo n°
85/2016.

Sobre o momento processual para o usuario manifestar em sede de
AIR, ¢ relevante anotar que antes da realizagdo de abertura para
participacdo social por meio dos institutos ¢ mecanismos disciplinados
nesta proposta, a AIR, bem como documentos técnicos ja estejam
disponiveis para consulta.

De toda forma, nao ha prejuizo se a ANTAQ nio publicar o texto
definitivo, desde que oportunize ao administrado mais de uma
manifestacdo.

(i) Sobre o art. 2°, I1:

Norma proposta:

II - Consulta Interna: mecanismo participativo que
tem por finalidade submeter minuta de ato
normativo, documento ou matéria de interesse
relevante, a criticas e sugestdes dos servidores da
Agéncia; (BRASIL, 2018)

A tinica contribuigdo foi realizada pelo Ministério da Fazenda:

Contribuigao 61
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Contribuinte: Ministério da Fazenda

Data de Cadastro: 20/11/2018 11:03:04

Redagdo proposta:

A Seprac sugere que a Antaq reavalie a
manutengdo deste mecanismo na presente
proposta.

Justificativa para alteragdo:

Entende-se que a definig¢do de Consulta Interna ndo
se enquadra no art. 1° da minuta apresentada, in
verbis: “Este Regulamento tem por objeto
estabelecer procedimentos para a participagdo da
sociedade civil e dos agentes regulados no processo
de edicdo de normas e tomada de decisdo da
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios -
ANTAQ”. (MINISTERIO DA FAZENDA, 2018,

n.p.)

Diverge-se da proposta, pois ao contrario do asseverado, embora a
norma trate da participagdo da sociedade civil e dos agentes regulados no
processo de edicdo de normas e tomada de decisdo da ANTAQ, um dos
grandes problemas nas Agéncias Reguladoras setoriais de Transporte &
justamente o carater politico do corpo de Dirigentes que destoa muitas
vezes de um corpo técnico que, a principio, estd isento de pressdes
politicas externas, conforme foi visto no Capitulo 4, item 4.2., que tratou
do Novo Marco das Agéncias Reguladoras.

Portanto, sustenta-se que realizar Consultas Internas para ouvir os
servidores ¢ valido e colabora para o aperfeigoamento da norma no
aspecto processual e na AIR (dada a experiéncia dos servidores com os
problemas concretos que possam surgir), como também pode criar uma
cultura de participagdo dos servidores no processo de tomada de decisdo,
com beneficio a Instituicdo.

Por fim, destaca-se que a critica veio de um 6rgdo do Ministério da
Fazenda, o que demonstra a existéncia de um monitoramento valido e
elogiavel pelo Poder Executivo.

Sobre o tema, vale reproduzir o estudo de PALMA (2014, p. 393):

Durante o desenvolvimento do processo
administrativo normativo o Poder Publico podera,
eventualmente, tomar contato com outros 6rgaos
ou entes publicos e particulares, quer estes
apresentem a condi¢do de interessados ou nao.
Seria ilusério imaginar que essas comunicagdes
ndo existem na pratica da gestdo publica. Ademais,
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as comunicagdes estabelecidas entre
Administragdo Publica e terceiros ndo ocorrem a
margem do Direito, pelo contrario, sdo elas
previstas no ordenamento juridico. A Lei de
Organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, por exemplo, determina que a Casa
Civil seja o centro de coordenagao e integracdo das
agoes de governo, o que pressupde, por certo, a
realizagdo de comunica¢des governamentais entre
a Casa Civil e os varios 6rgdos e entes estatais ndo
independentes da Administragdo federal. Também
a Lei Federal de Processo Administrativo prevé em
seu art. 35 a possibilidade de realizagdo de
audiéncia em reunido conjunta entre 6rgaos e entes
publicos. O ponto aqui sustentado ¢ que essas
comunicagdes sdo salutares a qualidade do ato
normativo final, pois a instru¢do do processo
administrativo normativo se torna mais robusta. E
imprescindivel, porém, que essas comunicag¢des
sejam processualizadas. Desse modo, quando se
fizer necessario ouvir outros 6rgaos e entes estatais
sobre a matéria em discussdo no processo
administrativo normativo, para fins de instrugdo, da
audiéncia em reunido conjunta, deve-se lavrar ata
para juntada nos autos do processo.

(iii) Sobre o art. 2°, IV:

Norma proposta:

IV - Reunido Participativa:  mecanismo
participativo  utilizado para construcdo do
conhecimento sobre dado tema e para o
desenvolvimento de propostas, aberto ao publico
ou, a critério da ANTAQ, restrito a convidados,
que possibilita participagdo oral ou escrita em
discussdes presenciais, sobre matéria definida pela
Agéncia; (BRASIL, 2018)

Foram apresentadas duas contribui¢des semelhantes efetuadas pela
Associagdo de Terminais Portuarios Privados (ATP) e pela ABTP:

Contribuiggo 49

Contribuinte: Associagdo de Terminais Portuarios
Privados

Data de Cadastro: 20/11/2018 10:34:59
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Justificativa para alteragdo:

A proposta tem como objetivo central estabelecer
distingdes entre os mecanismos de participacdo,
atribuindo a cada um deles um papel especifico na
Participagdo e Controle Social. Assim, cabe
direcionar e restringir a realizacdo das Reunides
Participativas ¢ Tomadas de Subsidios para o seu
objetivo, qual seja, a obtengdo de dados e
informagoes técnicas e redugdo da assimetria de
informagdes. Entende-se que, para esses
mecanismos mais técnicos, abrir ao publico em
geral pode trazer complexidade e morosidade
desnecessarias ao  processo, sem  ganhos
equivalentes que possam contribuir efetivamente
para a qualidade desses processos regulatorios. Por
outro lado, ha a disposicdo da Agéncia outros
mecanismos a servir como férum mais amplo para
ouvir a sociedade em geral, as Consultas Publicas
e Audiéncias Publicas. Parece-nos que as sugestdes
propostas  tornardo a  participagdo  mais
transparente, efetiva e eficiente, trazendo ganhos
para todos os envolvidos e atingidos pela regulacéo
da ANTAQ. (ATP, 2018, n.p.)

Contribuicao 65

Contribuinte:

Associacao Brasileira dos Terminais Portudrios
Data de Cadastro: 20/11/2018 17:59:20
Justificativa para alteragdo:

A proposta tem como objetivo central estabelecer
distingdes entre os mecanismos de participacdo,
atribuindo a cada um deles um papel especifico na
Participagdo Social. Assim, cabe direcionar a
realizagdo das Reunides Participativas e Tomadas
de Subsidios para o seu objetivo, qual seja, a
obtengdo de dados e informagdes técnicas e
reducdo da assimetria de informagdes. Entende-se
que, para esses mecanismos mais técnicos, a
Agéncia deve avaliar a conveniéncia e
oportunidade de abrir ao publico em geral ou
restringir os participantes a fim de que possam
contribuir efetivamente para a qualidade do
processo regulatorio e de seu produto final. Por
fim, as sugestdes propostas tornardo a participacéo
mais transparente, efetiva e eficiente, trazendo
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ganhos para todos os envolvidos e atingidos pela
regulacdo da ANTAQ. (ABTP, 2018, n.p.)

Diverge-se da proposta acima, pois embora seja valida a
justificativa para a altera¢@o, sob o argumento que existe a possibilidade
de “trazer complexidade e morosidade desnecessarias ao processo, sem
ganhos equivalentes que possam contribuir efetivamente para a
qualidade desses processos regulatorios” (ATP, 2018, n.p.), ha que se
considerar que a norma fala em decisdo discricionaria da ANTAQ para
abrir o convite ao publico.

Desta forma e considerando a implementacdo de novos
mecanismos de participagdo, defende-se redagdo proposta possa ser
mantida para que a ANTAQ consiga trazer novos atores para o debate
técnico.

Dos principios que conformam a Teoria Geral da participagdo
social, depreende-se que a via de debate e contribui¢des precisa ser ampla
para poder construir uma nova relagdo processual e apenas deve ser
restringida nas hipdteses de efetivo e comprovado prejuizo.

(iii) Sobre o art. 9°:

Norma proposta:

Art. 9° Devera ser elaborado documento \inico
contendo o posicionamento da area técnica ou da
comissdo de licitagdo, conforme o caso, sobre o
acatamento ou rejei¢do, devidamente justificados,
das criticas e contribui¢des apresentadas tanto na
Audiéncia Publica quanto na Consulta Publica.
(BRASIL, 2018)

A ATP fez a seguinte contribuigao:

Contribuicao 68

Contribuinte: Associag@o Brasileira dos Terminais
Portuarios

Data de Cadastro: 20/11/2018 17:59:20
Justificativa para alteragdo:

E importante assegurar o devido processo
administrativo,  especificamente = quanto  a
possibilidade de que o publico que se manifestou
em Audiéncia Publica e que submeteu
contribui¢gdes em Consulta Publica possa conhecer
a justificativa apresentada pela area técnica antes
de decisdo final sobre o assunto. Essa proposta
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permite que aqueles que tenham seus argumentos
rechagados pelo corpo técnico possam pleitear
eventual reunido participativa ou, até mesmo,
submeter nova manifestagdo no processo antes que
venha a se consolidar a decisdo da agéncia. O
processo se torna mais colaborativo e a Diretoria
Colegiada podera tomar uma decisdo com mais
fundamento e que tenha privilegiado a efetiva
oitiva dos atores essenciais e afetados pelo
problema regulatério. A proposta, portanto,
fortalece e preserva o devido processo
administrativo - na forma da Lei n°9.784/1999, que
regula o processo administrativo - e da a decisdo
maior legitimidade. (ABTP, 2018, n.p.)

Como visto no desenvolvimento da dissertagdo, o processo
administrativo normativo deve ser desenvolvido de forma a permitir a
participacdo dos administrados de forma colaborativa, com a oitiva dos
atores essenciais, afetados pelo problema regulatorio para que a decis@o
possa ser legitima.

(iv) Sobre o art. 13, §1°:

Norma proposta:

§1° Os avisos que tratem das Audiéncias Publicas
ou das Consultas Publicas serdo divulgados pela
Internet no enderego eletronico da ANTAQ e
publicados no Didrio Oficial da Unido - DOU, com
antecedéncia minima de 10 (dez) dias tteis, no caso
de Audiéncias Publicas, exceto quando se tratar de
licitagdes de outorgas, que deverdo obedecer os
prazos previstos na legislacdo especifica.
(BRASIL, 2018)

A Associacdo Brasileira da Industria Quimica — Abiquim sugere o
aumento do prazo para 15 dias, pois € o prazo minimo para adequagdo de
agendas e viagens.

O pedido de aumento do prazo é razoavel e, a principio, nio traz
qualquer prejuizo.

(v) Sobre o art. 17, caput:

Norma proposta:

Art. 17 As Reunides Participativas e as Tomadas
de Subsidio, quando restritas a convidados, serdo
divulgadas mediante convites individuais a pessoas
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fisicas e juridicas selecionadas pela ANTAQ, a seu
critério.

A ABTP solicitou que a ANTAQ exponha a motivagdo para as
hipéteses de restringir a participagdo a convidados pré-selecionados:

A proposta visa garantir adequacdo e
sistematizacdo do artigo 17 com o texto do §1° dos
artigos 33 e 35. A selegdo dos atores, quando as
Reunides Participativas ¢ Tomadas de Subsidios
forem restritas a convidados, devem estar
minimamente motivadas pela identificacdo dos
atores definidos como importantes para o
desenvolvimento das matérias técnicas em
discussdo. (ABTP, 2018, n.p.)

A proposta ¢ valida, pois todos os atos administrativos devem ser
motivados. Desta forma, para fins de transparéncia e para buscar o
aprimoramento do processo administrativo normativo, ¢ importante a
motivacdo da escolha, bem como a divulgagido de informagdes sobre o
curriculo.

5.4 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Os precedentes do TCU demonstram que o controle externo das
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte tem caracteristicas proprias,
com evidente intervengdo ante a omissao das atividades tipicas de regular,
fiscalizar e punir. Os precedentes demonstram ao usudrio que os seus
direitos tém uma salvaguarda dentro da estrutura do Estado.

Por sua vez, o controle social retrata a evolucdo a importancia do
usuario e dos cidaddos para a evolugdo das Instituigdes, confirmando que
o controle externo caminha junto com o controle social. A analise da
proposta de norma para regular a participagdo social na ANTAQ expde
de forma material que o caminho para legitimar o processo depende da
participacdo dos atores.



161

6 CONSIDERACOES FINAIS

O direito ¢ a alternativa que o mundo concebeu contra a
forga bruta. Em lugar de guerras ou duelos, debates
publicos; em vez de armas, ideias e argumentos. A nossa
profissdo consiste em transformar emogdes em palavras,
interesses em razao, em busca do que é certo, do que ¢
justo, do que ¢ legitimo.

Luis Roberto Barroso.

A face mais real dos problemas de transporte é sentida pelo usuario
e pelos cidaddos, vitimas do transito assassino, das estradas deterioradas
pelo excesso de carga, das normas que permitem os motoristas realizar
jornadas extraordinarias de trabalho, da falta de logistica e alto custo para
empreender por meio da mobilidade social e do transporte nos mais
diversos modais, da constante captura do interesse publico e omissdo do
Estado ao ndo legislar, fiscalizar e punir os administrados
adequadamente.

Por fim e, principalmente, o usuario é vitima e, de certa forma,
culpado pela omissdo individual e coletiva decorrente da falta de
investimento do Estado em cultura e da falta de comprometimento com o
seu futuro e desenvolvimento do pais, ao ndo saber cobrar e ter
conhecimento para exercer o controle social.

Neste ponto, apesar da afirmagdo, ha que se fazer uma ponderacéo
pelo senso comum de justica, pois como as Institui¢des do Estado ja se
mostraram insuficientes para conseguir cumprir o seu papel, o incentivo
para a participagdo social busca conscientizar e capacitar o usuario, sem
puni-lo.

Portanto, a culpa pelas mazelas sociais e a deficiente infraestrutura
do pais ndao podem ser colocadas no cidaddo. Ao contrario, o propdsito
desta pesquisa ¢ apresentar instrumentos ¢ mecanismos que possibilitem
a efetiva participacdo do usuario e do cidaddo nas politicas ptblicas e nos
projetos de transporte a partir da elaborag@o das normas que o viabilizam.

Na introdugdo da pesquisa, o problema identificado foi a ineficacia
da regulagdo realizada pelas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte
(ANTT e ANTAQ), decorrente, em parte, da inefetividade do processo de
elaboragdo de normas de transporte pelas Agéncias Reguladoras por néo
promoverem a adequada participagdo do usuario.

As evidéncias extraidas da doutrina e dos julgados do Tribunal de
Contas da Unido apresentam o estado atual da atividade regulatoria pelo
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qual as Agéncias Reguladoras setoriais de transporte ndo cumprem a
fungdo para as quais foram instituidas.

A pesquisa permite relacionar a ineficacia da regulacdo realizada
pelas Agéncias Reguladoras setoriais de transporte com a inefetividade
processual decorrente de um processo administrativo normativo
ilegitimo, caracterizado pela assimetria de participagdo do usuario.

Com énfase no aspecto juridico, a pesquisa buscou compreender a
formatagdo constitucional da matéria, pois a Constituicdo da Republica
de 1988 (BRASIL, 1988) ¢ a lei maior, que ilumina todo o ordenamento
juridico.

Neste aspecto, registra-se que a primeira evidéncia do problema
surge logo na leitura do preambulo da Constitui¢do Federal (BRASIL,
1988), quando o Constituinte anuncia a pretensao de instituir um Estado
Democratico, no qual o povo, por for¢ca do pardgrafo Gnico do art. 1°
(BRASIL, 1988), detém o poder e o exerce diretamente ou por meio de
representantes.

Nos termos desta norma de eficacia plena, é seguro aferir que todos
os desvios do interesse publico, bem como a captura deste interesse
publico efetuada em qualquer processo administrativo, violam a
Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988).

Prosseguindo na pesquisa, o Capitulo 2 demonstrou que tanto o
usuario, quanto o Estado, sofrem com a captura do interesse publico,
porque o Estado torna-se ineficiente e pouco atrativo, ndo conseguindo
efetivar os projetos de infraestrutura de transporte de maneira adequada.

Do ponto de vista do direito processual, fica evidente a
ilegitimidade processual decorrente da inadequada participacdo do
usuario, violando o principio do devido processo legal, bem como o
direito constitucional de participagdo social.

A proposta de solugdo iniciada no Capitulo 3 e consentidnea com o
objetivo geral da pesquisa, demandou a analise do processo de elaboragéo
de normas na ANTAQ sob a dtica do processo administrativo
democratico e participativo.

Ficou comprovado pela doutrina e pelos julgados do TCU que as
Ageéncias Reguladoras ainda nfo tém um padrio adequado para o
desenvolvimento do processo administrativo normativo democratico e,
portanto, ndo conseguem oportunizar ao usudrio a justa participagao.

Todavia, foi possivel depreender que a Academia e o Estado ja tém
a exata ciéncia que a evolugdo institucional depende do aperfeigoamento
do processo de elaboragdo de normas, com a implantagdo de processos
eletronicos e a implementagao da participagdo social.
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Na sequéncia, o Capitulo 4 apresentou os institutos e mecanismos
elaborados apos a criagdo das Agéncias Reguladoras, que permitiram
instituir os valores da transparéncia, governanca ¢ legitimidade da defesa
de interesses como institutos permanentes para assegurar a participacao
democrética.

Procedeu-se a analise do PL 6.621/2016 (CD — PL6.621/16, 2016)
— novo Marco Legal das Agéncias Reguladoras que, espera-se, seja
aprovado, para trazer uniformidade de estrutura e procedimentos para
todas as Agéncias Reguladoras setoriais de transporte, como, por
exemplo, a implementagdo da AIR e participagdo social de forma
permanente.

No Capitulo 5, foi evidenciada a relevancia do controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido para romper a anemia das
Agéncias Reguladoras setoriais de transporte e assegurar as finalidades
para as quais foram criadas e, por consequéncia, 0 seu avango
institucional.

As evidéncias colhidas pelos julgados da Corte de Contas da Unido
podem ser utilizadas por simetria pelas Cortes de Contas dos Estados, do
Distrito Federal e do(s) Municipios, pois o controle externo ¢ fundado na
simetria entre a Constituigdo Federal (BRASIL, 1988) e as Constitui¢des
dos Estados.

As andlises da ética e governanca, que iluminam a atividade
administrativa eficiente, precisam ser analisadas permanentemente para
garantir a legitimidade das Instituicdes e o desenvolvimento integro dos
Seus processos.

Cumpre também ao legislador e ao administrador, aplicador da lei,
incentivar ndo apenas a participagdo do usuario no processo de elaboragao
de normas, mas também o controle social, pois 0 usuario, assim como o
cidadédo, tem o direito de opinar a respeito de qualquer medida que possa
afetar a sua vida ou atividade.

Registre-se, assim, que o controle social ¢ a melhor oportunidade
para estruturar a mudanga cultural de toda a sociedade brasileira em prol
de um pais melhor, que possa convergir para aprimorar as Institui¢cdes e
trabalhar para resultados efetivos.

De toda forma, embora esta seja uma meta viavel, conseguir que o
usudrio invista o seu tempo na constru¢do de normas e politicas ¢ um
desafio cultural que o Estado e a sociedade organizada precisam
empreender a longo prazo.

Por isso, ¢ importante que o Estado procure alternativamente
desenvolver o uso de dados obtidos via big data e inteligéncia artificial a
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partir dos evidéncias concretas dos processos e reclamagdes apresentadas
para extrair a vontade do usuario e encontrar as melhores opgdes
regulatorias para o desenvolvimento da infraestrutura de transportes.

Por fim, o estudo de caso efetivado ¢ uma ilustragéo real, pela qual,
o regulador, no art. 3° da proposta de norma apresentada pela ANTAQ na
Audiéncia Publica n® 13/2018 (ANTAQ, 2018), expressamente vinculou
a legitimidade processual a efetiva participacdo social no processo de
elaboracdo de normas.

Ante o exposto, a pesquisa permite concluir que a regulagdo da
infraestrutura brasileira precisa ser submetida a uma nova arquitetura
processual, com respeito ao direito de participagdo social desde a
concepgdo do processo de elaboragdo de normas de transporte até o
controle posterior da aplica¢do da norma.

A chave para resolver os problemas reais da infraestrutura de
transportes do pais passa por solugdes multidisciplinares, que demandam
o conhecimento e atuagdo pratica por equipes interdisciplinares, formada
por profissionais alinhados em solugdes implementaveis.

Do ponto de vista institucional, o Brasil, enquanto Estado e nao
apenas governo, precisa trabalhar a sua reputagdo, a marca Brasil, para
demonstrar possuir a capacidade de atrair e manter investimentos nos
projetos de transporte a longo prazo.

Conforme foi desenvolvido, um projeto de infraestrutura de
transporte efetivado com balizas democraticas ¢ uma externalidade
positiva que refletira nos setores publico e privado, alcangando o objetivo
constitucional de desenvolvimento do pais e assegurando o direito social
¢ também o direito econdmico dos usuarios e cidaddos brasileiros.

Em nivel de conclusio, ¢ possivel afirmar que o usudrio, munido
do conhecimento dos instrumentos juridicos ¢ mecanismos legais, podera
participar do processo de elaboragdo de normas, defender os seus direitos
e exercer o controle social para fiscalizar o cumprimento das normas.

Quando este fato ocorre, o usuario preenche a lacuna da omisséo
estatal e permite que o Estado se proteja da captura do interesse publico,
tornando a regulagdo eficaz, pois o regulador tera melhores condi¢des de
buscar o interesse publico na confecg¢do da norma.

Tal fato confirma a hipdtese ao demonstrar que que o estudo dos
principais aspectos do processo de elaboracdo de normas da ANTAQ
contribui para reduzir a ineficacia da regulacdo setorial de transportes e
consequentemente atingir os objetivos do legislador para as Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte.

Este caminho, que consiste no processo de elaboragdo de normas
de transporte, exige, para ser legitimo e alcangar o interesse publico, a
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efetiva participagdo do usuario ¢ de todos os atores que sdo
potencialmente atingidos pela regulagdo, tornando a regulagéo setorial de
transportes mais eficaz.
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7 ESTUDOS FUTUROS

Para estudos futuros a partir desta pesquisa, sugere-se:

1) Tema 1: Estudo da analise e utilizacdo de dados pelo Governo.

Justificativa: O maior interessado em promover a regulagdo de
forma eficaz é o proprio Estado, que tem a maior riqueza de dados,
existindo campo de pesquisa para estudo das evidéncias da utilizacdo
eficiente dos dados e quais os mecanismos podem ser utilizados para
otimizar a analise dos dados via big data e inteligéncia artificial.

2) Tema 2: Estudo dos aspectos de compliance e governanga
dentro de um projeto especifico de infraestrutura de transportes.

Justificativa: A analise dos aspectos de compliance e governanga,
por meio de um caso pratico pode trazer grandes contribuigdes para a
Academia e o mercado profissional.

3) Tema 3: Estudo da competéncia, alcance e efeito das decisoes
do Tribunal de Contas da Unido no controle externo das Agéncias
Reguladoras setoriais de transporte. A busca por 6rgaos de controle, como
o TCU, para que faca a Regulagao.

Justificativa: A atuag@o do TCU no controle externo das Agéncias
Reguladoras merece ser objeto de estudo aprofundado, principalmente
porque como demonstrado, ante a omissdo das Agéncias Reguladoras, o
TCU determinou os grandes avangos nos direitos do usuario.
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