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Flavio de Araitjo Willeman*
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de gestiio; 3. Impossibilidade de celebragfio de TAG sem processo
administrativo regulatorio. Requisitos para sua celebragio; 3.1,
Requisitos para celebragio do TAG; 4. Conclusdo.

1. Introdugio

O Estado brasileiro consolidou nas trés Ultimas décadas o instituto das
concessdes, por meio do qual o Poder Publico transfere para empresa ou consorcio
de empresas, por sua conta e risco, a execugfo de servigos pablicos®. E aprimorou o
gistema com o advento da Lei Federal n® 11.079/2004, que trouxe ao ordenamento
juridico a8 concessdes patrocinadas € as concessées administrativas, em que o risco
do concessionario ¢ mitigado, sendo partilhado com o Poder Pablico (artigo 5°, TTTY,

A concessdo é, assim, um importante instrumento de trangformagio do Estado
brasileiro, cujo desenvolvimento, estudo e pratica acabaram por contribuir para a
implantagdo de um modelo de Administragfio Pablica Gerencial* ¢ de um Estado
Regulador®.

! Palestra proferida no VIII Forum Brasileivo sobre as Agéncias Reguladoras — Regulagfio Econdmica e
Seguranga Juridica, ne dia 11-04-12, no Hotel Windsor Guanabara -- Rio de Janeiro.

' Procurador do Estade do Rio de Janciro.
 Artigo 2°, 11, da Lei Federal n° 8.987/95, ) . ) ' .
¥ “Art, 5° As clausulas dos contratos de parceria pablico-privada atenderéio ao disposto no art, 23 da Lei

no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:
o)
Tl — a repartigio de riscos entre as paries, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do
tl‘fpci e ¢ dlea econdmica extraordindria;”. . . . L
uiz Carlos Bresser Pereira e Peter Spink fornecem, de maneira resumida, as caracteristicas principais
do modelo gerencial de administragdo piblica, in verbis:
a} descentralizagio do ponto de vista politico, wransferindo-se recursos e airibuictes para os nivels
politicos regionais e locais;
by descentralizacdo administrativa [desconcentracdio], através da delegacdio de Autoridade aos admi-
" nistradores ptiblicos, transformados em gerentes cada vez mals auibnomos;
¢} organizacBes com poncos niveis hierdrquicos, ao invés de piramidais;
d) organizacies flexiveis ao invés de uniidrias e monoliticas, nas quais as ideias de multiplicidade, de
competicdo administrada e de conflito tenham lugar;
"' &) pressuposto du confianca limitada e nédo da desconfianca total;
[} controle a posteriori, ao invés do conirole rigido, passo a passo, dos processos administrativos; ¢
© g} administracdo voltada para o atendimento ao cidaddo, ao invés de aulo-referida”. In Reformado
i Estado e Administragde Publica Gerepcial. Rio de Janeiro: Fundagfio Getillio Vargas, 1999, p, 243
Sobre o surgimento do chamado Bstado Regulador, valorosa & a contribuicfio de Marcos Juruena Villela
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Apesar de a execucio direta do servigo piblico ser delegada contratualmente
a um concessionario, ao Estado compete regular integralmente a estrutura negocig)
e contratual, o que inclui ndo sé a modelagem® para a delegaciio do servigo,
mas também, e, sobretudo, o efetivo cumprimento do confrato pela empresy
concessionaria.

O conceito de regulagiio abarca, por cerio, a competéneia do Poder Piblicg
para sancionar empresas concessiondrias quando violarem o contrato de concesséio oy =
quando ndo prestarem servigos publicos adequados, obrigagiio prevista no artigo 6°,
§ 1°, da Lei Federal n® 8.987/95. Esta fungfio regulatdria sancionatéria pode competir =
ao Poder Concedente ou a uma pessoa juridica equidistante das partes coniratantes
da concessao, tendo o direito brasileiro optado, na imensa maioria dos casos, por esty -
segunda opclo, atribuindo esta competéncia s Agéncias Reguladoras.

Estabelecida esta premissa, o presente trabalho buscard lancar reflexdes *
acerca da atividade sancionatdria do Poder Pablico sobre concessionarios de servigos .-
plblicos, mais especificamente se esta atuagdo ¢ vinculada ou, ponderados os custos -
e beneficios do caso concreto, podera a sangfio deixar de ser aplicada ou, se aplicada -
com o viés pecunidrio, deixar de ser executada para ser objeto de conversio em -
investimentos para aperfeigoamento do servigo pablico delegado. .

2. Ausincia do dever vinculado de sancionar. Pessibilidade de realizagfio
de termo de ajustamento de gestiio

Tenho sustentado que a sangfo administrativa aplicada a uma empresa |
concessiondria decorre da atividade regulatoria do Poder Piblico e, atvalmente, -

Souto: “C surgimento do Estado-regulador decorreu de uma mudanga na concepgiio do contetido do *
conceito de atividade administrativa em fungdio do principio da subsidiariedade e da crise do Estado
bem-estar, incapaz de produzir o bem de todos com qualidade e a custos que possam ser cobertos com .
o sacrificio da sociedade, Dai a descentralizagdo de functes piiblicas para particulaves. :

()

O que se propde, em obediéncia ac principio da subsidiariedade, é que o Estado se concentre na exe-

citgéio daguilo que é essencial, tremsferindo fungbes que podem ser desenvolvidas com maior eficiéncin—--

pelos particulares, seja em regime de livre iniciativa, seja em regime de direito priblico (servigos piblt- -
cos universais), ambas sob regulagdo estatal; nas palavras de Gaspar Arifio Ortiz, trata-se de privatizar "7
(no sentido deste trabatho, melhor seria usar ‘desestatizar *) atividades que ndo satisfazem necessidades
primordiais, operando-se uma transferéncia de titulavidade (melhov diria ‘execucdo’) piiblica para -
a privada, sem escapar & regulacdo estatal.” In Direito Administrativo Regulatorio, Rio de Janeiro;

Lumen Juris, 2002, pp. 32-33. . -
& Margal Justen Filho bem delimita o conceito de modelagem: “(...) tem de reconhecer-se que a modela- - ~§

gem da concessio reflete uma opefio de natureza regulatdria, Trata-se de selecionar entre diversas alter-
nativas — ndio apenas entre prestagio do servigo pela propria Administragsio ou por delegagfo 4 iniciativa
privada, Existem infimeras opgiies distintas a proposito da concessiio, que se relacionam a dimensfo
dos encargos impostos ao particular, a0 modo de sua remuneragio, ao prazo da outotga. Ag escollias
consagradas pelo poder concedente produziriio efeitos significativos no tocante aos efeitos nfio apenas -
jurfdicos, mas também econémicos da delegago. Dito de outto modo, as opedes realizadas pelo poder .
concedente nfio serdio economicamente neutras, mas afetarfio diretamente aos usudrics e indiretamente -
intimeras outras atividades.” I Teoria geral das concessbes de servigo pitblico. SEo Paulo: Dialética,
2003, p. 197,

162 Revista de Direito da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014

_ ¥ MOREIRA NETO, Diogo de

da fungdo judicante das agéncias reguladoras’.

O ato regulatdrio de julgamento, do qual podera resultar uma sanglo pecuniiria
(multa), tera como objetive principal o restabelecimento da normalidade no segmen-
+o regulado, bem como o bem-estar da sociedade em relagdio 4 atividade objeto da
regulacdo. Isto implica dizer que nem sempre o resultado de um julgamento por uma
agéneia reguladora culminard em deciséo condenatéria ou na aplicagio de uma san-
clio & empresa que componha o segmento regulado. Ou, imposta a sangio pecunidria,
que nio seria possivel a conversfo do seu valor em investimento no servigo delegado,
pelo concessiondrio, sem que isto constitua, efetiva e obviamente, investimento
extraordinario que dé causa a futuro reequilibrio econéimico e financeiro do contrato.

Asancio regulatoria nfio é um fim em si mesmo; é uma atividade instrumentagio
do exercicio do confrole. Tem por finalidade “assegurar, por sua aplicagfio, a repressio
da infracdio e restabelecer o atendimento do interesse ptiblico, compelindo o infrator
4 prética de ato corretivo, ou dissuadindo-o de iniciar ou de continuar a cometer uma
transgressdo administrativa”®,

Por isso, nfio ha falar-se em um dever vinculado do Poder Piblico que o
cbrigue a sancionar sempre que detectar um ato ilegal praticado pelo contratado, sem, .
contudo, sopesar, mediante ponderacdo regulatoria técnica, os beneficios que, ao final
do processo regulatdrio, poderd ser trazido efetivamente aos usudrios e ao interesse
piiblico. Cré-se haver um dever vinculado de a Administragéio Plblica apurar, em
processo administrativo regulatério, fatos supostamente irregulares dos quais tome
conhecimento,

Nesse contexto, a doutrina brasileira tem sustentado a possibilidade de
celebraglio de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) ou de Termo de Ajustamento
de Gestdo (TAG)® para possibilitar ao Poder Phblico deixar de sancionar uma empresa
sujeita & sua regulacfo, para dela exigir compromissos de melhorias na prestacio
do servigo ¢ a cessagiio da pratica infracional que deu origem ao controle!’. Mais: o

T In WILLEMAN, Flavio de Aradjo. Responsabilidade Civil das Agénelas Reguladoras. 2° Edigio. Rio

de Janeiro: Lumen Juris, 2011, B._ 169.
igueiredo, Curso de Direito Administrative, 12* ed. Rio de Janeiro:

'Forense, 2002, p, 391, . .
? Terminologia utilizada, com propriedade, por Luciano Ferraz, In Termo de Ajusiamenio de Gestio

(TAG). do sonho & realidade. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 8, n®

31, p. 43-50, out/dez. 2010.
1 Sobro 2 aplicagfio do termo de compromisse de ajuste de conduta junto & Agéncia Nacional de Saiide

Suplementar, importante e esclarecedora se mostra a doutrina de Paulo César Melo da Cunha, verbis:
“0 termo de compromisso de ajuste de conduta foi introduzide na Lei n* 9,656, de 1998, pela Medida
Proviséria n® 1.976-33, de 23 de novembro de 2000, que modificou a redacio até entdo vigente do seu
art. 29 para possibilitor, excepcionalimente, a suspensiio da regular aplicacdo da penalidade em face de
uma infracdo, caso a operadora ou prestadora de servigo se comprometa perante a Divetoria Colegiadua
da ANS a assinar o mencionado instrumento com o fito de cessar a prdtica de atividade ou ato objeto
da infragdio, assim como corrigir as irregularidades apontadas, com vistas a gavantir a qualidade ¢ o
atendimento aos beneficidrios de planos de saide.
Na prdtica, constata-se wma irvegularidade formal ou material que, respeitados a ampla defesa e o contra-
di{orio no devido processo legal (art. 3% LIV e LV, da CR), de imediato, ensejavia a aplicacdo de uma san-
¢do ou wm conjunio de sancdes, proporcional e razoavelmente aplicadas mas que, em razdo das modernas
Jormas de solugfio de conflitos e com o devido lastro legad, permite-se a harmontzacdo dos interesses
empresariais, suspendendo-se aguele processo sancionador e adotando-se estas medidas alternativas.
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TAG tem sido aventado para impedir a execugio/cobranga de sangbes pecunidrias

aplicadas a empresas sob o jugo da regulagdio do Estado, desde que o valor da multg -

seja revertido em beneficio “do setvigo delegado”, isto &, para seu aprimoramento.’

O Termo de Ajuste de Gestfio &, portanto, instrumento vilido para que o
Estado se abstenha de sancionar empresas, sobretudo concessiondrias, ou mesino
para desobrigi-lo a executar sangfo anteriormente aplicada. O fundamento para esta
postura estatal encontra eco no principio da finalidade administrativa (implicito no
artigo 37, caput, da CRFB/88, mas explicito, v.g., no artigo 2° da Lei Federal n°
9.784/99), que deve ser interpretado & luz de preceitos tedricos que déo sentido a0
que se tem denominado de consensualidade '* administrativa na busca do interesse
piblico, razio para se afastar, em casos concretos, mediante ponderacio tccnica
fundamentada, a atuagio imperativa sancionatéria do Estado para encontrar, no
consenso, sobretudo no didlogo compromissério de seus “parceiros”, alternativas
para aprimorar as parcerias e, eventualmente, os servigos publicos a eles delegados.

3. Impossibilidade de cclebracio de TAG sem processo administrative
regulatorio. Requisitos para sua celebragio

Firmada a possibilidade de o Poder Piblico celebrar Termo de Ajusie de Gestéio
comm empresas concessiondrias de servigos piiblicos, tenho que tal medida, seja para
abstencio da aplicacfio de sangfo pecunidria, seja para sua conversio em investimento
no servico delegado, ndo pode prescindir de prévio processo administrativo

regulatério®, sendo este o caminho natural para o ente estatal regulador emitir ato *

()

zagdio e que 56 poderd ser utilizado junto dqueles processas adminisirativos para aplicacdo de sangdes

que tenham por base o auto de infragdo, a representacdc ou a denttncia positiva dos fatos irvegulares, .
ou seja, somente se admite o uso desse instrumento Ho processo administrativo samcionador, presu- -

mindo-se quie sug proposiiura deva partir da Administracdo. a quem cabe o juizo de conveniéncia e

oportunidade para sua celebragdo (nio obstante isso, nada impede a estipulacdo do instrumento pela -
operadora, cabendo sempre & ANS a valoracio quanto d sua celebracdo).” In 4 Regulacdo Juridicada |

Satide Suplementar no Brasi]. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, pp. 213-215

O Supremo Tribunal Pederal admilin, ¢xpressamente, & constitucionalidade de o Poder Piblico transigir ~§-

o celehrar acordos administrativos quando do julgamento do Recurso Extraordindrio n® 253885,
Confira-se, a propdsito, as lcidas ligdes de Luciano Ferraz: “A proposta deste ensaio é demonstrar que,

na perspectiva de um Estado Democrdtico, a consensualidade ¢ alternativa  findamentol e necessdria ag

5]

uso da imperatividade em matéria de conirole piiblico, dando ensejo e fundamentacdio Gos instrumentos «.

de controle consensual da Administragdo Publica,

()

Assim é que se propbe a existéncia de wm principio da consensualidade a impor & Administragio
Piiblica o dever de, sempre gque possivel, buscar a solugdo para as questdes juridicas e conflitos gie
vivencia pela via do consenso.

Dito principio tem fundamento constitucional no predmbulo da Constiuicdo da Repiiblica que afirmd
estar o Estado Brasileiro comprometido na orden internd e internacional com a solucdo pacifica das
conirovérsias. Também no avi. 4° VI, da Constituicdo que impde ao Estado Brasileiro, nas relagdes

internacionals, coma principio, a solugdo pacifica dos conflites” Ob, Cit. pp. 44/43. L
13 Ag que parece, em sentido contraric, § a doutrina de Floriano de Azevedo Marques Neto e Tatiana

Moatiello Cymbalista: “Essa perspectiva mais negocial e plurilateral adotada pela nova regulagio
deixou suas. pegadas inclisive no exercicio do poder sancionador pelos drgdos autdnomos. Vistd s0b
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é preciso esclavecer que o tevino de compromisso de afuste de condula é uma exceglio a regra de penali- .

de julgamento motivado tecnicamente, onde a opgio de celebragdio do TAG ou do
acordo substitutivo de sangfio se revele como opgfio Gtima tecnicamente, no caso
concreto, para a tutela do interesse publico.

O agente econdmico ou o concessiondrio de servigo piiblico, pessoas
juridicas de direito privado, podem abrir méo da abertura do processo administrativo
sancionatorio pata celebrar acordo substitutivo de sangfo. O mesmo ndo se pode dizer
do Poder Publico, ja que ¢ direito subjetivo da sociedade conhecer as razdes pelas
quais o Estado, diante de uma irregularidade cometida por um regulado, optou por
piio sanciond-lo e por celebrar com ele um TAG. E isto, creio, s6 ¢ possivel com a
processualizag:ﬁo da relagio juridica anteriormente referida.

Creio ser importante reafirmar que a decisfio regulatéria, ao final de um
processo administrativo, que decide pola celebragiio de um Termo de Ajuste de Gestio
&eminentemente técnica, objeto do sopesamento entre custos € beneficios ao interesse
piiblico expresso no objeto da regulacdo, que, em verdade, traduz a politica puiblica
tracada pela Entidade Politica Central',

A indispensabilidade de o Termo de Ajuste de Conduta ser fruto de um processo
administrativo regulatério decorre do principio da publicidade, que traz consigo o
dever constitucional de motivagiio das decisGes administrativas, ainda que consensuais
com as empresas concessiondrias, bem assim a possibilidade de deflagraciio dos mais
diversos tipos de controle previstos na Constituig8io da Republica,

Deste modo, possivel afirmar que nfio hd direito subjetivo das empresas
concessiondrias & celebracfio de Termo de Ajustamento de Conduta. Todavia, sob a
perspectiva da nogfio de consensualidade e de indisponibilidade do interesse publico,
penso ser possivel falar em direito subjetivo do concessiondrio de solicitar a abertura de
processo administrativo regulatorio para que o ente regulador emita decisio acerca da
proposta de TAG ou de conversdo da sangfio pecunidria em investimentos. A decisio,
téenica, reafirme-se mais uma vez, competird ao ente regulador apds ponderagfes de
custos e beneficios para o interesse pitblico primario (da sociedade) e nfio do interesse
plblico secundario, que pode ser traduzido no anseio de arrecadagfio dos valores das
multas pelos seus destinatarios.

uma perspectiva mais instrumenital, a atividade sancionaldria vem se despindo de seu cardter simbdlico

(a resposta necessdria a wm descumprimente do norma juridica que representaria uma ameaca a
propria autoridade vegulaioria) e adgquirindo cada vez mais o papel inico de meio para alcancar das
pautas e finalidades de interesse colelivo,

Cresce entdo a possibilidade e o pratica de se atingir a mesma finalidade por meio do abandono do
processe sancionador e da aplicagdo de uma sangdo em prol de compromissos de reparagdo dos danos,
“de alteraclio de comportamentos faltosos ou ainde de medidas compensatorias que tragam beneficios
efetivos & coletividade,

" Esses acordos substitutivos pressupdem (i) o abandono do procedimento sancionatério, entendido
como o iter estabelecido pela norma juridica de apuragiio da verdade com vistas & aplicagdo de uma
sangdio; (i) o abandono da propria prerrogativa de punir em favor de providéncias mais efetivas
bara comnsecucdo do intevesse pitblico; ou ainda (i) a rentincia parcial & aplicacdo de wma .s;angdo,
Sefat em natureza, seja ainda em volume (montante)” In. Os acordos substitutivos do procedimenio
Sancienatdrio e de sancdo. Revista Brasileiva de Direito Piblico — REDP, Belo Horizonte, ano 8, n®31

i B 31168, out/dez. 2010. ] ,

WILLEMAN, Flévio de Aratjo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. Ob. Cit. p. 83,
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3.1. Requisitos para celebracfio do TAG

Conforme assertiva acima, o primeiro requisito para celebrago de Termo de
Ajustamento de Gestdo nas concessdes ¢ a abertura do processo regulatorio perante o
ente regulador competente.

Em se tratando de regulagiio poruma agéncia reguladora, creio ser indispensavel
que se estabeleca o devido processo legal, de modo a que a decisfio pela aplicagio da
sangfio ou de sua conversdo em investimentos decorra de entendimento consensual
entre o Poder Concedente, a concessionaria e o ente regulador que, neste caso, atuari
como verdadeiro mediador do conflito, tendo por parfmetro orientar as partes
envolvidas (concedente e concessiondria) acerca das politicas publicas genéticas que
emergem do marco regulatdrio do objeto regulado.

Revendo posiciio anterior's, entendo que nfio hd que se condicionar g
celebragio de Termo de Ajustamento de Conduta entre o Poder Publico e a empresa
concessiondria (ou mesmo com particular em casos outros fora da concessiio) &
expressa e prévia previsio legal”. Se existir previsio normativa, ainda que decorrente
do artigo 84, VI da CRFB/88 (poder regulamentar da Administragfio Pablica), melhor.
Todavia, conforme se sustentou anteriormente, os principios democratico e finalidade
administrativa, bem assim o dever de atuagio consensual da Administragio Publica
legitimam a decisdo motivada, dentro de um processo regulatdrio, pelo afastamento da
sangfio ou sua conversdo em investimento na execugio do servigo pablico delegado,
sempre que, ho caso concreto, isto se mostrar como algo que melhor prestigie o
cidadio e o interesse pablico.

Em se tratando de celebragfio de Termo de Ajuste de Gestdo para que se
converta a sancdo pecunidria em investimentos, algumas questSes se apresentam

como polémicas, a saber: a) seria possivel a0 Poder Publico renunciar o recebimento
do valor da multa que ja foi aplicada? E se o valor da multa constituir receita propria
do ente regulador e nfio do Poder Concedente? b) esta “renOncia” viola da Lei de

15 Sobre a funglio regulatéria judicante com fundamento na mediagiio, confira-se a doutrina, sempre viva,

de Marcos Juruena Villela Souto: “(...). € papel do mediador serd, assim, coordenar agdes e desper-

tar a metivagdo na busca dos ganhos muiuos na selugdo do conflito, de modo a veduziv a diferenga de =

interesses ¢ a inflagdo (psicoldgiea) do problema pela via da reconciliacio e da deflaclo. O recurso
& mediagdo por agente reutro é fundamental; o mediador inlervém na pesquisa de solugdes, no favo-
recimento de trocas construtivas, estimulando as comunicagdes e no enguadramento das regociactes,
determinando e explicando as vegras procedimentais, assumindo, aqul, papel relevante: a observin-
cia das novmas regulatérias (de cardter geral). In Direifo Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro:

Lasnen Juris, 2002, p. 61. . .
WILLEMAN, Flavio de Aratijo. Responsabilidade Civil das Agéncias Reguladoras. 2* ed. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 83. . ) . ..
Em sentido contrério, ao qué parece, é a posi¢io de Luciano Ferraz que, a despeito de nfo exigir norma

orinnda do Poder Legislativo, entende necessério ato normativo do ente ou drgho gutbnomo (Tribunal de
Contas) em que se pretends realizar o Temao de Ajuste de Gestdo. Ob cit. pag. 47. Em palestra proferida
1o VIII Férum Brasileiro sobre as Agéncias Reguladoras — Regulagiio Econdmica e Seguranga Turidica,
no dia 11-04-12, no Hote! Windsor Guanabara — Rio de Janeiro, o Professor Carlos Ati Sundfeld
sustenteu que se as penalidades estiverem previstas em fei formal, hd, como conseqfiéncia, a necessidade

=

=]

de previsdo em lei para celebragio do TAC; em caso inverso, bastaria normatizagio pela propria agéneia

reguladora.
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Responsabilidade Fiscal? c) ¢ necesséria a ediglio de lei, isto €, consentimento do
Poder Legislativo, para que a “ren(incia’” seja considerada legitima? Tentarei responder
objetivamente as indagages aqui propostas.

Necessdrio destacar, novamente, que a sangio administrativa nfio € um fim em
¢i mesmo; nfo constitui ato vinculado do Poder Pablico. Com efeito, wma vez aplicada
asangfo administrativa pecuniaria, isto nfio importa, como consequéncia imperativa e
irrevogavel, em um dever vinculado de sua execugfio. A execugiio/cobranga da sanciio
pecuniéria {multa) &, sem diividas, o caminho natural, mas n%o o Unico.

Possivel, assim, caso exista provocagiio fundamentada, justa e razodvel
do concessiondrio, que o Poder Piblico decida, de forma motivada e técnica, pela
conversdo da multa em obrigacfo de fazer ou mesmo do seu conteido em investimento
po segmento objeto da regulaciio.

Com efeito, tenho que ndo é possivel, sob pena de desvio de finalidade, que
o valor da multa, em se tratando de concessfo, seja convertido para fim outro que
nio o de aprimoramento extraordindric (fora dos deveres de investimento provistos
po contrato) do servigo concedido, com a expressa modificagio de postura tida por
irregular pelo Poder Pablico. '

Note-se, assim, que a celebragiio do TAG para conversio da multa em
investimento no servigo pliblico concedido néo constitui perddo ou mesmo absolvigio
do concessiondrio faltoso; também nfo se revela como renfincia de receita, na medida
em que 0 valor seri devido pelo concessionério, mas aplicado diretamente na melhoria
de prestagfio do servigo piiblico. O concessionario, em verdade, estara sendo obrigado
ainvestir valores extraordinarios na modernizagiio do servigo concedido, sem que isto
represente motivo para reequilibrio econémico e financeiro do contrato.

Partindo da premissa de que o Termo de Ajuste de Gestdo serd sempre fruto
deuma decisfo téenica que resuliard de um processo administrativo regulatorio, creio
ndo ser 6bice a conversfio do valor da multa em investimento eventual disposicio
legal — muito comum, diga-se de passagem — que preveja ser o numerario receita
otigindria dos entes reguladores.

A atnacio das agéncias reguladoras se direciona a prestigiar e a defender o
interesse publico primdrio’® que, nas concessBes, representa a intangibilidade dos
contratqs e a imposigiio de prestacio do servigo adequado aos usudrios pela empresa
concessionAaria.

—_—
B A I.'espeito da distingfic entre o interesse piblico primério e o interesse publico secunddrio, confira-se
a ligio de Renato Alessi: “Questi interessi pubblici, collettivi, dei quali 'amministrazione c;‘eve curare
il soddisfacimento, non somo, si noii bene, semplicemente !'interesse dell’amministrazione intesa
come aparato arganizzative, sibbene quello che ¢ chiamato Iinteresse collettivo primdrio, formato
dal complesso degli intevessi individuali prevalenti in uma determinala organizzazionegivridicadella
cn{lettivit&, mentre [interesse dell’aparato, se pud esse concepito um inferesse dell’aparato
unitariamente considerato, sarebbe semplicemente uno degli interesse secondari che si fanno sentive in
seno ql!ci colletivita, e che possono essere realizzati soltano in caso di colncidenza, e nei imiti di siffatia
comc.mrenza, com ['interesse collettive primdrio. La peculiarite della posizione giuridico della publica
amminisirazione sta appunto in cid, che la sua funzione consiste nefla realizzazione delf'interesse

;gllleﬁivo, pubblico, primario.” In: Principi di Diriffo aministrativo, Milano: A, Giuffre, 1966, pp. 200-
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Ora bem. Em se verificando que a conversdo da multa para investimento
atenderd o interesse publico primdrio, ndo podera a entidade reguladora se opor a tal
“operagfio” com o unico e exclusivo argumento de que tal valor lhe pertence comg
receita propria. Estar-se-ia subvertendo os fins da regulagfio para fazer com o que
o interesse publico secunddrio, representado pela formal necessidade arrecadatéria
das agéncias reguladoras, prepondere sobre os direitos fundamentais dos cidadios
de receberem servicos piblicos adequados, inserindo-se neste conceito as nogbes de
atvalidade, seguranga, modernizagio e universalidade, previstas no artigo 6°, § 1° da
Lei Federal n® 8.987/95.

A meu sentir, cuida-se de excepcional hipotese de ponderagio de valores' entre
o direito fundamental do cidaddio de receber servigos pablicos adequados {interesse
publico primério), sobretudo decorrente dos investimentos extraordinarios que nfo
serfio objeto de “ressarcimento” pelo Poder Pdblico em reequilibrio econdmico ¢
financeiro do contrato, e um possivel direito arrecadatorio das agéncias reguladoras
previsto em lei {interesse piblico secundario)™. :

Creio, assim, ser direito subjetivo das agéncias reguladoras receberem o valor
das multas, quando a lei assim dispuser, se amulta for exigivel 4 luz do interesse plblico
primario. Do contrério, sendo a melhor opgfo a conversdo da mulia em investimento
para garantir o fundamental direito do cidadiio de receber servigo piiblico adequado,
afasta-se, no caso concreto, a expressa disposi¢8o legal que, na hipétese, se revelard
inaplicdvel face 4 necessidade técnica (objeto de decisio no processo regulatorio) de
se prestigiar o bem-estar da sociedade no recebimento de servigos adequados.

1" | controvertida na douirina a possibilidade de ponderagio de valeres entre principios e regras jurfdicas,
com prevaléncia dos principios. Tem se admitido tal interpretagdo juridica de forma excepeional, quando
um principio. constitucional colidir coin regra infraconstitucional que, no caso concreto, se apresente
para tutelar interesse jutldico de menor densidade para garantir direitos findamentais. Confira-se, a
propésito, a doutrina de Thomas Bustamante: “Como veremos a seguir, as regras ndo podem enirar
em colisdic com oulras regras, ja que os conflifos entre essas espécies de normas sdo soluciongdos
ot com fundamento nos critérios cldssicos da hierarquia, da especialidude ¢ da norma mais recente,
ot por melo da introducdo de uma cliusula de excecdiv em wma das regras. Essa circunsidncia niio
exchu, porém, a possibilidade de uma regra juridica entrar em colisfo com um principio. Quando isso
acontece & que se pode admitiy, eventualmente, a superagdo de uma regra juridica.” Principios, regrase

conflitos normatives: uma nota sobre a superabilidade das regras juridicas e as decisBes conird legem. -

In Revista Direito, Estado e Sociedade, n® 37, p 152/180, jul/dez 2010 )
O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento Recurse Extraordindrio n® 3461 80/DF (discussiio

sobre investigagfio de paternidade. e coisa julgada), julgou ser possivel a ponderagio de valores entre
regtas e princlpios constitucionais, com prevaléneia dos principios, 4 luz do caso concreto. Confira-
3¢, a propdsito, parte do voto-vista do Ministro Luiz Fux: “37. Assim, a técnica da ponderacdo
apenas poderd levar ao afastamento de uma regra juridica quando restar demonstrado, de modo
Sundamentado, que o5 principios que the sdo contraposios superam, axiologicamente, o peso (1) da
razdio subjacente & propria regra e (1) dos principios instituclonais da previsibilidade, da igualdade e
da democracia. Deste modo, como afirma o Prof. Luis Roberto Barroso especificamente quanto d fese
da relativizagiio.da coisa julgada material (BARROSO, Luis Roberto, O controle de constitucionalidade
na direito brasileivo, Sdo Pavlo: Saraiva, 2009, p. 226), a técnica da ponderagdo, instrumentolizada
pelo postulado da proporclonalidade, tem de ser usada com cautelo, jd que a previsdo da colsa Julgada
como uma regra “veduz a margem de flexibilidade do intérprete”. 38. A hipdtese dos auios, no entanio,
tende a caracterizar justamente a excepcionalidade capaz de autorizar o afastamento da regra da coisd
Julgada material, em prol dos direitos fundamentais & filiacdo e & assisténcia juridica aos necessitados.”
Informativo de Jurisprudéncia do STF n® 631,

2
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Fm sintese parcial, creio ser possivel argumentar que a expressa previsio
Je receita das multas aplicadas a concessiondrios para as agéncias reguladoras nio
pode jmpedir que, no caso concteto, se afaste a execucio/cobranga do guantum para
possibilitar a conversiio do numerdrio em investimento no servigo piblico concedido.
Creio que a regta deve ser interpretada para multas aplicadas e executadas, mas nunca
para impedir a methoria na prestagfic do servige concedido o que, em Gltima anélise,
constitui atuagdo administrativa que prestigia e confere eficicia ao direito fundamental
do cidadfio de receber servigos piblicos adequados.

Creio que a operagiio de conversio de sangfio pecunidria em investimento,
mesmo que os valores das multas constituam receita das agéncias reguladoras ou do
poder Concedente, nfo viola os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC,
1© 101/2000), notadamente o artigo 14*', que trata das hipoteses de renfincia de receita.
[sto porque, a meu sentir, a “operagio” aqui alvitrada para ser objeto de um TAG
niio constitui receita tributaria das agéncias reguladoras ou do Poder Concedente, e,
tampouco, se afigura como subvengéio ou incentivo financeiro ao concessionario.

A hipdtese cuida, apenas, de alterar a destinacfio do valor da multa, de modo
a possibilitar, com a reversio da aplicagiio do dinheiro para uma atuagfio vinculada
do concessionario em melhoria extraordindria (porque ndo prevista no contrato de
concessdo) do servigo prestado ao usuario.

Por fim, resta saber sé ha necessidade de expressa previsio legal, isto &, de
consentimento do Poder Legislativo, para que uma multa aplicada ao concessionario seja
convertida em investimento no servigo pliblico delegado. Entendo que a resposta é negativa,

E de conhecimento convencional que as hipoteses de controle da Administragio
Pliblica pelo Poder Legislativo t8m de estar expressamente previstas na Constituicio
da Repiblica, sob pena de “interferéncia” indevida de um Poder sobre ou outro, fato
que viola principic da separacéo de poderes.

Apoés cotejar todas as regras atinentes a Administragiio Publica (artigo 37 e
seguintes) e das competéneias do Poder Legislativo (artigo 49 ¢ seguintes) previstas
na Constituicio da Repiiblica de 1988, ndo se vislumbra a exigéncia formal de

U Art. 14. A concessfio ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
. renincia de receita deverd eslar acompanhada de estimativa do impacto orgamentdrio-financeiro no
exercicio em ¢ue deva iniclar sua vigéneia e nos dois seguintes, atender ac disposto na lei de diretrizes
" orgamentdrias € a pelo menos uma das seguintes condigBes:
I - demaonstragdo pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de receita da lei
orgamentaria, na forma do art. 12, e de que néio afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orgamentdrias;
II - estar acompanhada de medidas de compensagfio, no periodo mencionado ne caput, por meio do
aumento de receila, proveniente da elevagiio de aliquotas, ampliagdo da base de cileulo, majoragio ou
criagio de tributo au contribuigfio.
§ 12 A renfincia compreende anistia, remissfo, subsidio, crédito presumido, concessfio de isengfio
em cardter nfio geral, alteragiio de aliquota ou modificagiio de base de célculo que implique redugiio
discriminada de tributos ou contribuigdes, e ouitos beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado,
§ 2¢ Se o ato de concessdio ou ampliagéio do incentivo ou beneficio de que lrata o caput deste artigo
decotrer da condigfio conlida no incisc TI, o beneficio s6 entrard em vigor quando implementadas as
medidas referidas no mencionado inciso.

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014 169



autorizaciio legislativa para que, como conclusio de um processo administrativo
regulatério, se permita a celebragfio de um Termo de Ajuste de Conduta ou de Gestiio
para que wma multa aplicada a um concessiondrio seja convertida em investimentos
no servigo piiblico concedido ao invés de ingressar nos cofres do Erario.

Se assim &, e cfetivamente o &, creio inexistir a necessidade de prévia
autorizagio legislativa para a realizagiio de TAG que permita a conversfio de multa
em investimento, 0 que, se efetivamente constar expressamente de lei, afigurar-se-3
violador do artigo 2° da CRFB/88 e, por isso, inconstitucional por contrariedade ao
principio da separagio de poderes.

4, Conclusio

Sem a pretensfio de ter esgotado o tema e, muito menos de t&-lo abordado de
forma definitiva, alinho, abaixo, de forma objetiva, as conclusdes deste trabalho:

a) A sangHo pecunidria aplicada & concessionaria necessita de prévio
processo regulatdrio em que se garanta o contraditério e ampla
defesa. Do mesmo modo, a celebragio de Termo de Ajuste de
Gestio exige, para sua validade, decisio motivada e técnica em
processo regulatério, fruto de consenso entre o poder concedente e
o concessionario, mediado pelo ente regulador competente;

b) O Termo de Ajuste de Gesto prescinde de prévia autorizagfo
legislativa para ser realizado, na medida em que se ingere nas
regulares atividades do Poder Executivo e é fiuto da fungfio
regulatéria judicante;

¢) Aconversiio de multa em investimento no servigo publico delegado,
decorrente da celebragio de um Termo de Ajuste de Gestdo, nio
viola o artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, na medida em
que a multa: (i} nfo se afigura receita tributiria ou mesmo subvengio
concedida ao concessiondrio; e (ii) nfo constitui, efetivamente,
renincia de receita, vez que o valor da multa continuara sera devido
pelo concessionario, apenas sua destinagfio € que sera diversa, nio
ingressando nos cofres pablicos, sendo objeto de investimento
extraordindrio no concessfio {que ndc possibilita o reequilibrio
econdmico e financeiro do contrato);

d) Eventual regra que estabeleca a san¢io pecuniaria como receita
das Agéneias Reguladoras pode, no caso concreto, em juizo de
ponderacéio de valores, ser afastada, para fazer prevalecer o direito
fundamental do cidadio de receber servigo phblico adequado
a partir de aplicagdo, na concessio, do valor da multa que fora
aplicada ao concessionério. Trata-se de estabelecer a prevaléncia do
interesse publico primario (da sociedade) sobre o inferesse ptiblico
secundario (arrecadatdrio do ente regulador independente).
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