O MODELO INSTITUCIONAL DO SETOR
PORTUARIO: OS INSTITUTOS DA ANALISE
DO IMPACTO REGULATORIO (AIR) E
DA CONFERENCIA DE SERVICOS COMO
MECANISMOS DE EQUALIZACAO DO CONTROLE
POLITICO SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS

Sergio Guerra”
Rafael Véras de Freitas™

Sumadrio: Introdugdo; 1. A transferéncia da condigdo de
Poder Concedente da ANTAQ para a SEP; 2. Da previsfo da
subordinagiio entre a ANTAQ e a SEP em violagio ao atual
modelo do Estado Regulador brasileiro; 3. Da violagfo & “tutela”
exercida pelos 6rgdos da Administragfio Direta sobre as entidades
autdrquicas; 4. Sugestdes para o exercicio do controle politico
sobre as atividades desenvolvidas pelas agéncias reguladoras
sem o estabelecimento de uma relagdo hierdrquica; 4.1. A
utilizacdo do instrumento da Analise do Impacto Regulatério
— AIR a luz da Anélise Econdmica do Direito — AED; 4.2. Da
implementagdo do instituto da Conferéncia de Servigos no
ordenamento juridico pétrio; 5. Conclusdes objetivas.

Introdugio

Desde a “primeira abertura dos portos”, o setor portudrio passou por momentos
de grande intervengio Estatal — tendo seu apice na estatizagfo de sua gestio, por meio
de uma empresa estatal federal, a PORTOBRAS —, até a sua abertura & iniciativa
privada. Essa “segunda abertura” dos portos foi levada a efeito pela edi¢o da Lei n°
8.630, de 25 de fevereiro de 1993, que dispunha sobre o regime juridico da exploragéio
dos portos organizados e das instalagBes portudrias (conhecida como a “Lei de
Modernizagdo dos Portos™). '
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O advento deste regime juridico tinha por desiderato: (i) atrair investimentog
da iniciativa privada, modernizando as infraestruturas portudrias brasileiras; (i)
fomentar a concorréneia entre os terminais portuarios, produzindo externalidadeg
positivas para esse setor; (i) angariar recursos para o Poder Publico, por meio do
arrendamento das instalagBes portuérias; e (iv) extinguir o monopélio da gestio dog_
trabalhadores portudrios.

Nesse contexto, consolidou-se um ambiente regulatorio estavel, composto:
(i) por uma agéncia reguladora independente (a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios — ANTAQ), que tinha por fungfio implementar, sob uma OGticg
preponderantemente técnica, as politicas publicas setoriais; (ii) pela Secretaria
Especial de Portos — SEP, 6rgéo-politico que determinava o contetido dessas politicag
publicas; (iii) pelas respectivas Autoridades Portudrias — fungfo, usualmente,
exercida pelas Companhias Docas —; e (iv) pelos usudrios dos servigos portudrios,

Especificamente no que se refere ao arcabougo regulatério deste setor, o
mercado se acostumou com um modelo que tinha como objetivo alcangar o equilibrio
entre os interesses do Estado, do Governo, dos concessiondrios, dos arrendatarios,
dos autorizatdrios e dos usudrios de servigos portuarios de forma equidistante.

Tal cenario, contudo, restou, profundamente, alterado pela edicdo da Lei
n°12.815, de 05 de junho de 2013 (O Novo Marco Regulatério do Setor Portuario).

A referida lei trouxe duas novas diretrizes para o desenho institucional
do setor portuario, a saber: (i) a condi¢fio de Poder Concedente foi transferida
da Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ, entidade integrante
da administra¢do federal indireta, a quem foi atribuida competéncia para exercer
atribuicdes técnicas, para a Secretaria Especial de Portos — SEP, 6rgéo destinado ao
assessoramento do Presidente da Repuiblica na formulagio de politicas e diretrizes
para o desenvolvimento do setor de portos e que, portanto, tem por objetivo o
exercicio de fungdes politicas; e (i) foram transferidas fungdes técnicas daquela
agéncia reguladora setorial para este 6rglo de governo, estabelecendo-se uma
subordinagdo entre essas entidades.

Sdo, portanto, sobre esses temas que versard o presente ensaio.

Para tanto, sera percorrido o seguinte itinerario: inicialmente, serd analisada
a transferéncia da condi¢do de Poder Concedente da ANTAQ para a SEP; apos,
serfio examinados os dispositivos previstos no novo Marco Regulatério do Setor
Portuario que transferem competéncias técnicas da ANTAQ para a SEP e a sua
compatibilidade com o modelo brasileiro de Estado Regulador; em prosseguimento,
abordar-se-4 a compatibilidade dessas transferéncias com a sistematica da
organizac¢do administrativa instituida pelo vetusto Decreto-lei n°200/67; e, por fim,
serfio apresentadas duas propostas para que se possa estabelecer um equilibrio entre
as fungdes técnicas, exercidas pelas agéncias reguladoras, e as fungdes politicas,
exercidas pelos 6rgéos de governo.
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1. A Transferéncia da Condig¢io de Poder Concedente da ANTAQ para a SEP

Sob o regime antetior de exploragio da infraestrutura portuéria, a fungfio de
Poder Concedente era exercida pela Agéncia Nacional de Transportes Aquavirios
~ANTAQ, sob as direfrizes da Secretaria Especial de Portos da Presidéncia da
Republica - SEP/PR (6rgdo com status de ministério) '.

Significa dizer que, embora o érgo de governo exercesse a funcfio politica
de avaliar a conveniéncia € a oportunidade em licitar a infraestrutura do “porto
organizado”, quem figurava na qualidade de Poder Concedente era a agéncia
reguladora setorial (ANTAQ). Nesse modelo, a ANTAQ exercia a fungéio de entidade
contratante, a qual, por certo, comprometia a sua independéncia — sob um viés de
neutralidade — para o exercicio da fungfo regulatoria setorial.

Isto porque, quando as agéncias reguladoras exercem a funglio de Poder
Concedente, ficam, necessariamente, incumbidas, dentre outras, das fungdes de:
regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestagéo;
aplicar as penalidades regulamentares e contratuais; intervir na prestagéo do servigo,
nos casos e condi¢des previstos em lei; extinguir a concessdo; homologar reajustes e
proceder a revisio das tarifas; cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares
do servico e as clausulas contratuais da concessdo; zelar pela boa qualidade do
servigo, receber, apurar e solucionar queixas e reclamagdes dos usudrios (artigo 29,
inciso I a IV, da Lei n° 8.987/1955). Trata-se, pois, de fungdes que comprometem
a neutralidade dessas entidades para o exercicio da fungfo regulatéria, na medida
em que as transforma em parte contratual, com interesses proprios e divergentes dos
concessionarios,

Tal arquitetura institucional restou alterada pelo Novo Marco Regulatorio do
Setor Portuério. De acordo com artigo 1°, pardgrafo tnico, do Decreto n°8.033/2013,
a funcéio de Poder concedente foi transferida da ANTAQ para a SEP.? _

Trata-se de alteragio salutar, uma vez que a entidade reguladora se encontra em
manifesto conflito de interesses, quando exerce, de forma concomitante, as fungdes de
Poder Concedente e a de agente fiscalizador dessas atividades, no exercicio da fungéo
de policia administrativa’, Dito de outro modo, a neutralidade exigida da entidade

! Essa fungdo pode ser conferida no disposto no artigo 2° da Portaria n°108, de 06 de abril de 2010, da
SEP, cuja redagfio & a seguinte: Art. 2°. Caberd & Secretaria de Portos da Presidéncia da Reptblica - SEP/
PR decidir pela oportunidade e conveniéneia da licitagio de porto organizado, que sera realizada pela
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ, por meio de concessdo & pessoa juridica de

direito publico ou privado, em decorréncia de uma das motivacdes abaixo. .
2 Art. 1° Este Decreto regulamenta o disposto na Lei n® 12.815, de 5 de junho de 2013, e as demais

disposigdes legais que regulam a exploragfio de portos organizados e de instalag@es portudrias. Pardgrafo
inico. O poder concedente serd exercido por intermédio da Secretaria de Portos da Presidéncia da

Republica,
3 A Tungfio de policia administrativa, segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto pode ser definida:

tanto como uma atividade destinada a manter a ordem social, neste caso, referida as pessoas, bens e
instituigSes sociais em geral, como manter a ordem juridica, que estd referida ao Estado e suas instituigdes
juspoliticas. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de Direito Administrativo. 15°
Rio de Janeiro: Forense, p. 443).
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regulatdria, para o fim de compor os interesses envolvidos no setor regulado (do Poder
Concedente, do concessiondrio e dos usudrios da infraestrutura portudria) se apresenta
comprometida, quando esta assume a condi¢do de representante dos interesses g,
“Governo”, na qualidade de entidade contratante’, e néo dos interesses do “Estadp”

Nas hipéteses em que a Agéneia Reguladora exerce a fungiio de Poder'
Concedente, a sua vontade técnica acaba sendo substituida pela vontade politica dg
governo central. Isto é, tem-se, nesse particular, um institucional by-pass, ou, numa
tradugdio aproximada, um contorno institucional para que a vontade politica prevalega
sobre a vontade técnica exercida pelas agéncias reguladoras®. Dai a necessidade dg
separacio das figuras do agente regulador e do Poder Concedente, como observado
hé& muito, por MarRcos JURUENA ViLLELA SouTo®: 5

Para exercer a atividade regulatéria, o 6rgéio regulador dispors
de uma competéneia normativa para manter viva a leitura de
contratos de longo prazo, traduzindo as obrigagdes legais ¢
contratuais em beneficio da qualidade e atualidade do servigo
e das informagSes que devem ser fornecidas ao consumidor, A
regulagfo nos contratos de concesso é exaustiva, interferindo em
diversos detalhes técnicos, que escapam a competéncia politica
do legislador, ao editar a norma, e do préprio administrador, nos
‘casos em que cabe ao agente politico a celebragéio do contrato, A
regulagfio, quando ndo envolve a prépria elaboragtio do edital e
do contrato, vai desde a imposi¢do de informacSes até a anilise
do perfil de investimentos e da composigo e revisfio das tarifas,

Demais disso, & medida que as concessdes de servigos publicos se constituem
como projetos delongo prazo, compostos porum plexo de relagdesjuridicas—resumidas,

3 - ~ ; L .
Nesse sentido, confira-se as conclusdes que se extrai do Relatério do Comité Gestor do Programa

de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestdo Regulatéria — Pro-Reg: “A retirada da
concessdo das agéncias que lidam com setores de infraestrutura € defendida pelos formuladores dos
anteprojetos com o argumento de que ha um conflito de interesses quando um mesmo 6rgio tem a
responsabilidade pela concesséo e pela fiscalizagfo dos contratos estabelecidos.” (4ndlise dos.contratos
de gestdo celebrados com as agéncias reguladoras quanto & regularidade, efetividade e contribuicdo
para a gestdo regulatoria e fiscalizatoria no periodo 2003/2012.Comité Gestor do Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestéio Regulatéria — Pro-Reg. Disponivel em:http://
www.regulacao.gov.br/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-de-gestao-firmados-pelas-

agencias-reguladoras-federais, Acesso em: 07/01/2014).
omo bem observado por Vitor Rhein Shirato: O movimento que leva a isso é clato. O Governo, com

a finalidade de nfo demonstrar ao mercado o desmanche do sistema regulatério, cria 6rgios e entidades
por ele controlados e transfere a essas competéncias das autoridades de regulagfo. J4 que nfio se pode
formalmente mudar a lei que assegura autonomia &s autoridades reguladoras, porque prejudicaria o
ambiente de investimentos no Pais, faz se um institutional bypass, ou, em tradugfio aproximada, um
contorno institucional para que a vontade politica prevalega sobre a vontade reguladora (independente e
isenta), (SCHIRATO, Vitor Rhein, 4 deterioragéo do sistema regulatorio brasileivo. Revista de Direito

Puiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 44, p. 249274, out./dez. 2013),
¢ SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo reggzlatéria Lumen Juris: Rio de Janeiro:

2005, p.317.

422, Revistade Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Enigko Especiac): Administragfio Pablica, Risco ¢ Seguranga Juridica, 2014

na feliz expressdo de Egon Bockmann Moreira’ em um “projeto concessionario”
—, o concessiondrio ndo pode ficar ao alvedrio dos interesses de “Governo” (como
tem ocorrido em hipdteses de institui¢io de gratuidades populistas e, até mesmo, de

encampacdes imotivadas). Destarte, pode-se afirmar que a seguranga juridica deste
“projeto concessiondrio” depende de uma regulagdo, equidistante e técnica, dos

~interesses das entidades contratantes, que nfo se submeta ao “jogo politico”, nem a
>

exorbitincias contratuais que violem o principio da proporcionalidade.
Dai poder-se afirmar que esse novo modelo institucional do Setor Portudrio, ao

retirar a fun¢io de Poder Concedente da ANTAQ, equilibrou as fungdes técnicas, que

devem ser exercidas por uma entidade reguladora setorial, e as fungdes politicas, que
devem ser exercidas pelos 6rgios de governo. Um avango em termos de modelagem
institucional regulatoria,®

Tal modelagem vai ao encontro, também, de alteragGes institucionais que ja foram
levadas a efeito em outros setores regulados, como, por exemplo, no setor elétrico, no qual

houve a transferéncia da fungfio de Poder Concedente da ANEEL para o Ministério de
Minas e Energia -MME, por meio da Lei n° 10.848, de 15 de marco de 2004.

Nesse passo, é possivel concluir no sentido de que a alteragdo da condicfo de
Poder Concedente da ANTAQ para a SEP, introduzida pelo Novo Marco Regulatério
do Setor Portudrio, é institucionalmente salutar para a manutengdo do equilibrio dos
intererres dos agentes do setor portudrio. Trata-se, pois, de alteracdo legislativa que,
ao atender o principio da seguranga juridica — materializado em sua vertente da
“seguranga regulatdria” —, poderd fomentar a realizagfo de investimentos neste setor.

7 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo: inteligéncia da Lei n°8.987/1995. Séo

Paulo: Malheiros, 2010, p. 34, ) . )
& Nesse sentido, confira-se a seguinte passagem da exposi¢do de motivos do Projeto de Lei n® 3337/2004

— ainda em discussfio no Congresso Nacional ~, que dispde acerca de um regime genérico sobre a
gestdo, a organizaghio e o controle social das Agéncias Reguladoras Federais: O projeto de lei que
ora lhe submeto, em nome dos Ministros de Estado que participaram ativamente desse debate e da
formulagfio das propostas em tela, pretende deixar claro & sociedade que planejamento e formulagio de
politicas setoriais cabe aos 6rgios da administragfio direta. As Agéncias Reguladoras cabe regulamentar
¢ fiscalizar as atividades reguladas, implementando, no que lhes toca, a politica setorial. 11. No caso
do poder de outorga de concessGes, permissdes e autorizagdes, entendeu-se que, nos termos da propria
Constituigio Federal, o Estado & o titular do direito de explorar, diretamente ou mediante concessio
ou permissfoe, os servigos publicos. Ao Estado compete, assim, outorgar ou ndo a terceiros o direito de
explorar e prestar esses servigos ou de exercer atividade econdmica mediante concessdo ou permissio.
Assim, a faculdade de celebragfo de contratos de outorgas atribuida as Agéncias em suas leis especificas
¢ vista como mera liberalidade do legislador, tendo o projeto de lei previsto a transferéncia dessas
atribuic8es para os respectivos ministérios. No entanto, de tal forma a questfio se reveste de aspectos
préaticos, que o projeto de lei, embora disponha expressamente que a competéncia de conceder-outorgas e
celebrar contratos de concesso e permisséo & do Poder Executivo, deixa ao alvedrio de cada Ministério
a possibilidade de delegar essas atribui¢Bes & Agénoia (arts. 21, 22 e 27). Preserva-se, porém, na esfera

- das Agéncias Reguladoras, a competéncia de promover os procedimentos licitatorios, a fim de evitar-
se o desperdicio da experiéncia j4 acumulada ¢ assegurar-se a observdncia de aspectos técnicos que
irdo ter direta consequéncia nas fungGes de regulagio e fiscalizagio sob sua responsabilidade. 12. Na
drea dos transportes, o projeto de lei também transfere da ANTAQ para o Ministério dos Transportes
a competéneia de nomeagéo do presidente do Consetho de Autoridade Portudria, referido na alinea
“a” do inciso I do art. 31 da Lei n°8.630, de 25 de fevereiro de 1993, sendo esse presidente, até entdo,
representante da Agéncia em cada porto organizado. (grifos nossos)
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2. Da Previsdo da Subordinaciio entre a ANTAQ e 2 SEP em Violagig As
Diretrizes do Modelo de Estado Regulador Brasileiro

A segunda diretriz institucional trazida pelo Novo Marco Regulatério
Setor Portudrio, no sentido de se estabelecer uma subordinagio da ANTAQ frene 3

SEP, vai de encontro ao modelo de Estado Regulador, consagrado no artigo 17431 o

Constituic8o da Republica — CRFB,

Essa subordinagdo pode ser extraida, por exemplo, da disciplina dog
procedimentos licitatorios prévios a delegacfio de Concessdes de “Portos Organizadog”
Os §§ 2° e 3°, do artigo 6°, da Lei n°12.815/2013, preveem subordinacfo técnica dé
ANTAQ em relagéo ao Poder Concedente (fungéo exercida pela SEP) na condugtio
das licitagdes para a delegagfo da infraestrutura portudria.’ :

Da mesma forma, o §5° do mesmo dispositivo prevé que a ANTAQ devers
observar a determinacdo do Poder Concedente para a transferéncia das competénciag
de elaboraglo do edital e da realizagdo dos procedimentos licitatorios para a
Administrac8o do Porto Organizado.!°

Por fim, cite-se o disposto no artigo 10 da Lei n°12.815/2013, o qual prevé que
a ANTAQ se subordinard as determinagdes do Poder Concedente para que instaure o
procedimento de Chamada Publica, previsto neste Novo Marco Regulatdrio. !

Como se pode perceber, de acordo com a sistematica do Novo Marco
Regulatdrio do Setor Portudrio, a SEP, na qualidade de Poder Concedente, ndo se limita
a fixar as politicas publicas do Setor Portudrio — tal como previsto, originalmente, na
Lein®11.518/2007. Esse érgéo de governo passa a se imiscuir nas atribui¢des técnicas
da agéncia reguladora setorial, podendo, assim, violar a sistematica regulatéria do
Estado Brasileiro. Aprofunde-se o ponto.

Para se fixarem os limites da interven¢fo ministerial nas atividades das
agéncias reguladoras, ¢ imprescindivel delimitar-se: (i) o conceito de politica piiblica,
a ser tragada pelo 6rglo de governo; e (ii) os limites de sua implementagio técnica
pela agéncia reguladora setorial.

Aspoliticas piblicas, segundo Maria Paula Dallari Bucci, em trabatho especifico
sobre o tema, funcionam como instrumentos de aglutinacdo de interesses em torno de
objetivos comuns, que passam a estruturar uma coletividade de interesses. Segundo
uma defini¢do estipulativa: toda politica publica é um instrumento de planejamento,

?  Art. 6°. Nas licitagBes dos contratos de concessdo ¢ arrendamento, serfio considerados.como critérios pata

julgamento, de forma isolada ou combinada, a maior capacidade de movimentag&io, a menor tarifa ou o
menor tempo de movimentag#o de carga, e outros estabelecidos no edital, na forma do regulamento, §2°.
Compete 4 Antaq, com base nas diretrizes do poder concedente, realizar os procedimentos licitatdrios de
que (rata este artigo. §3°. Os editais das licitages de que trata este artigo serfio elaborados pela Antag,
observadas as diretrizes do poder concedente.(grifos nossos:g

Art. 6° §5°. Sem prejuizo das diretrizes previstas no att, 3°, o poder concedente podera determinar a
transferéncia das competéncias de elaboragéio do edital e a realizagfio dos procedimentos licitatdrios de

que trata este artigo & Administragfio do Porto, delegado ou ndo. (grifos nossos)
Art. 10. O poder concedente poderd determinar a Antaq, a qualquer momento ¢ em consondncia com as

diretrizes do planejamento e das politicas do setor portudrio, a abertura de processo de chamada publica
para identificar a existéncia de interessados na obtengfio de autorizago de instalagdo portudria, na forma
do regulamento e observado o prazo previsto no inciso II do-§ 1° do art. 9°. (grifos nossos)
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racionalizagdo e participagdo popular. Os elementos das politicas piblicas sdo o fim
da acdo governamental, as metas nas quais se desdobram esse fim, os meios alocados
para a realizagdo das metas e, finalmente, os processos de sua realizagéio’.

Sob a otica do ordenamento juridico patrio, tais politicas devem estar previstas
no plano de desenvolvimento econémico, assim considerado como o instrumento de
intervencéo do Bstado do Dominio Econ6mico, por meio do qual os Poderes Executivo
¢ Legislativo preveem, de forma conjunta (como se extrai da interpretagio dos artigos
84, inciso XI e 48, inciso IV', todos da CRFB), as prioridades que orientardo a
prossecugdo do interesse publico, bem como a forma de custeio desses objetivos (na
forma do artigo 165, §4°'*, da CRFB)". Todo esse procedimento se materializa na
planificagio dos objetivos do Estado, que extrai seu fundamento de validade do artigo
174 da CRFB.?

Em resumo, o conceito de politica publica que deve orientar a fixagio das
diretrizes para o regulador esté relacionado aos objetivos gerais do Estado, em especial,
os previstos nos artigo 3° da Constituigéio da Republica Federativa do Brasil — CRFB,
de: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacfo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagfo.

12 BUCCI, Maria Paula Dallari. Buscando um Conceito de Politicas Publicas para a Concretizagfo dos
Direito Humanos. Direitos Humanos e Politicas Publicas. Sio Paulo, Polis, 2001, pag. 13. Disponivel
em: http://www.polis.org.br/uploads/831/831.pdf. Acesso em: 06.01.2014

13 Confira-se o teor dos dispositivos: Art. 84, Compete privativamente ao Presidente da Repiiblica:
XI - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional por ocasifio da abertura da sesséo
legislativa, expondo a situagfio do Pafs e solicitando as providéncias que julgar necessarias; Art, 48 - Cabe
ao Congresso Nacional, com a sangio do Presidente da Republica, nfo exigida esta para o especificado
nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unifio, especialmente sobre: IV -

planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento; - i
4 Cite-se o dispositivo: Art. 165.§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos

nesta Constituigio serfio elaborados em consondncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional
4 Sobre o tema, confira-se SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo da Economia. Rio de

Janeiro: Lumen Juris, 2003, . . .
15 Art, 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da

lei, as fungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.(grifos nossos), Embora o planejamento econdmico seja imperioso para o
setor piblico e indicativo para o setor privado, isso ndo significa que os particulares nfio devem participar
da elaboragio deste planejamento, como assevera Luis Cabral de Moncada: A audigfio dos interesses
socioecondmicos que potencia nos nossos dias a organizagfio do poder publico traz  luz interesses
organizados encabegados por grupos de pressio e de influéncia ou por associagdes, nomeadamente
partidarias, e nfo interesses de sujeitos individuais, N&o se pode ignorar o papel importantissimo que
tem a intervengfo dos grupos de interesse e partidos na tomada das decisdes politicas mais importantes,
quer em nivel legislativo quer em nivel administrativo. Esta interveng¢fio vai modificar o préprio
contetido das decises em causa, pois que este passa a ser o resultado do compromisso possivel entre
os interesses organizados em presenga em vez de o produto de uma tomada de posigho racionalizada
de uma majoria representativa homoggnea, até porque o acesso desses interesses organizados ao poder
se faz amidde através de vias estranhas a representagfo parlamentar. (MONCADA, Luis S. Cabral de.
Direito Econémico. 2 ed. Coimbra: Coimbra Ed., 1988, p. 44).
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Tais diretrizes estdoprevistasno artigo 3° daLein® 12.815/2013, nos seguintes
termos:
Art. 3% A exploragdio dos portos organizados e instalages
;portuarias, com 0 objetive de aumentar a competitividade e ¢
desenvolvimento-doPais, .deve seguir as seguintes diretrizes:

1 --expans@o, modernizagfo-e otimizaco da infraestrutura e g~

superestrutura que integram-os pertos organizados e instalagges
portudrias;

11 - garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e precos
praticades no setor, da qualidade da atividade prestada ¢ dg
efetividade-dos direitos dos usuarios;

IH - estimulo 4 modernizagdo e ao aprimoramento da gestio
dos portos organizados e instalagdes portudrias, & valorizagio
¢ 4 qualificaclio da mo de obra portudria e A eficiéncia dag
atividades prestadas;

IV - promogéo da seguranga da navegagfio na entrada e na saida
das embarcagdes dos.portos; e

V -estimulo a cencorréncia, incentivando a participagdo do setor
privado e assegurando o amplo acesso aos portos organizados,
instala¢Bes e atividades portudrias.

Daiporque ¢ licito se concluir.que, no arranjo institucional do setor portuario, a
atuagfo da SEP deve se limitar.ao planejamento da exploragdo dos portos organizados
¢ das instalages portuarias.

Essas diretrizespoliticas se materializam, por exemplo, na elaboragdo do plano
geral de outorgas no setor portuario; em disciplinar o contetido, forma e periodicidade
de atualizago dos-planos de desenvolvimento e zoneamento dos portos; em definir as
diretrizes para a elaboragdo dos regulamentos de exploragio do porto organizado; na
elaboragdo do relatério com o resultado da implementagfo das medidas previstas para
o setor portudrio-(artigo 2°, incisos T, H, III e VI, do Decreto n°8.033/2013), e ndo em
estabelecer determinagdes a agéncia reguladora setorial.

S#o, portanto, funcdes preponderantemente politicas, e nfio técnicas..

Nio € por outra razdo que se entende que a SEP nfio deveria se imiscuir na
fungfio téenica de elaboragiio dos instrumentos convocatérios, nem, muito menos,
expedir determinages 8 ANTAQ para que esta entidade delegue a Administracio do
Porto as competéncias de ¢laboragdo do edital e da realizagfio dos procedimentos
licitatérios.

Isto porque, como assevera Marcos JURUENA VILLELA Souto!S, a fungdo
regulatoria € atividade administrativa, que deve se desenvolver, com autonomia e
independéncia, dentro dos limites da lei, podendo ser praticados atos normativos

16 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. Rio de Janeiro‘: Lumen Juris,
2005, p. 407.
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- que orientem o Seu cumprimento — e seu desempenho é controlado tomando
por base a observdncia dos principios constitucionais aplicdveis a Administra¢do
Priblica.

Trata-se, portanto, de fun¢fio administrativa equidistante dos interesses
de governo — composta pelas atividades normativa, executiva e judicante —, que,
ponderando todos os interesses envolvidos, tem por fim atingir o “ponto 6timo” na
implementacdo das politicas publicas governamentais.

Em termos objetivos: a entidade regulatéria recebe da autoridade eleita
as diretrizes para o atendimento do interesse publico geral, materializadas em
politicas publicas; desse modo, como tais politicas necessitam de eficiéncia para a
sua aplicagio, a atividade regulatdria traduz, em comandos técnicos permeados pela
participagdo do setor regulado, os preceitos tragados pelo agente albergado. pela
legitimidade democratica formal'’. Dai porque Luis Cabral de Moncada'® assevera
que as fungdes técnicas devem ser exercidas por entidades especializadas, e nfio por
entidades politicas:

Ora, a atividade parlamentar ndo ¢ uma atividade técnica,
naturalmente inclinada para a resolugfio daquelas questdes, pelo
que o seu tratamento sé pode ser levado a cabo com éxito e eficicia
no seio de entidades técnicas especializadas gravitando em torno
do poder executivo, emprestando as decisdes normativas deste
n#o a legitimidade derivada do sufragio mas sim a derivada do
know-how, da especializagio técnica, da tecnologia supra...
Os orgos técnicos sfo independentes, na sua maioria, da
administracdo central. S&o Orglos auténomos, compostos
por peritos e simples particulares ¢ nfio majoritariamente por
funcionérios publicos. E este o preco que a administragio tem
de pagar pelo carater técnico que a sua nova atividade reclama;
o recurso cada vez maior a entidades estranhas cujo contributo
se torna indispensavel para a realizagfo capaz dos objetivos que
se propde.

Todo esse arranjo institucional restou em parte violado pelo Novo Marco
Regulatério do Setor Portuario. Com essa alteragdo, pode-se colocar em risco a
independéncia destas entidades frente ao poder politico, o que é contrario a prépria

" 17 Nesse sentido, confira-se os ensinamentos de Marcos Juruena Villela Souto: 0 mecanismo, em apertada

sintese, envolve o recebimento do poder politico da autoridade eleita, com instrugdes de atendimento

do poder politico pela autoridade eleita, com as instruges de atendimento do interesse geral (mediante

0 acolhimento de um determinado programa politico no processo eleitoral); o agente politico formula

a politica publica que, para atender o interesse geral, deve executar com eficiéncia; af entra a atividade

regulatoria, expedindo diretrizes para a eficiente implementagfio da politica piblica sufraga. (SOUTO,

Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 40).
'8 Moncada, Luis. S, Cabral de. Direito Econdmico, pp. 61-63.

Revista de Diteito da Procutadoria Geral, Rio de Janeiro, (Epicko Especiat); Administragfio PGblica, Risco e Seguranga Juridica, 2014 427



caracteristica intrinseca das agéncias reguladoras”. Isto porque tais entidades, ey
razio de sua especificidade e especialidade, devem ser imunes as influéncias do “jogo
politico”, com vista a garantir a necessaria seguranca regulatéria, como asseverg
Floriano de Azevedo Marques Neto?:

orgdo regulador se desenvolva com independéncia frente §g
vicissitudes do poder politico. Bem é verdade que serd no Ambitg
governamental (envolvendo Executivo e Legislativo) que serfio
definidas as pautas, as balizas, da atividade regulatéria: ou seja,
tanto as leis que ancilam os instrumentos regulatorios comg
mesmo as macropoliticas para o setor. Porém, definidos estes
marcos, devem as agéncias desenvolver sua atividade com
um grau elevado de independéncia em face do poder politico,

Percebe-se que o meio de formalizagio da relagfio entre os
Ministérios e as agéncias reguladoras pode assumir diversas
faces, como contratos de gestdo e desempenho ou mesmo os
Planos Estratégicos, que possuem uma patente inspiracio nos
Planos que envolvem o orgamento publico. Contudo, mais
importante do que a forma em si, é garantir que 0s mecanismos
usados ndo sejam deturpados para mitigar a aulonomia
reforcada das Agéncias e contribuam para um didlogo entre as
entidades. Vé-se, por isso, que a supervisdo ministerial deve se
limitar & construcéio de diretrizes para a atuagdo das agéncias
reguladoras, determinando os resultados desejados por meio de
contratos de gestdo. (grifos nossos)

A necessidade de resguardar-se a independéncia das agéncias reguladoras

sob pena de se converterem em mera longa manus do niicleo
estratégico estatal. A especificidade e a especialidade e a
especialidade, que predicam a necessidade de um setor contar

frente aos ministérios ja chegou a ser reconhecida, pelo Supremo Tribunal Federal —
STF?, quando o Exmo. Ministro Marco AurgrLio bE MELLO deferiu liminar, nos autos
da ADI n° 2310 MC / DF, como se extrai da seguinte passagem:

com um 6rgéo regulador préprio, interditam a necessidade de
um setor contar com um 6rgdo regulador préprio, interditam

que a atividade regulatéria seja permanentemente pautada pela -

" interferéncia politica. A Nova regulagdo ¢, sem duvida, um

instrumento de implementacfio de uma politica num determinado

setor. N&o pode, porém, se transformar em instrumento do jogo
politico em particular, Um exemplo parece ser ilustrativo.

Na mesma diregfo, confira-se trecho de monografia premiada sobre este tema,
de autoria de BARBARA MARCHIOR DE Assis?!:

9 A independéncia das agéncias reguladoras estd prevista, expressamente, na maioria das Leis que
instituitam as agéncias reguladoras federais, como se extrai, por exemplo, do artigo 9° da Lei
1°9.472/1997, que criou a ANATEL, o artigo 3°, pardgrafo Unico, da Lei n°9.782/1999, que criou a
ANVISA, ¢ o artigo 1°da Lei n°9.427/1996. Confira-se:

Ninguém coloca em duvida o objetivo maior das agéncias
reguladoras, no que ligado & prote¢iio do consumidor, sob os
mais diversos aspectos negativos - ineficiéncia, dominio do
mercado, concentragdo econdmica, concorréncia desleal e
aumento arbitrario dos lucros. Hio de estar as decises desses
4rghos imunes a aspectos politicos, devendo fazer-se presente,
sempre, 0 contorno técnico. E isso o exigivel ndo sé dos
respectivos dirigentes - detentores de mandato -, mas também
dos servidores - reguladores, analistas de suporte & regulacéo,
procuradores, técnicos em regulagio e técnicos em suporte a
regulagfo.(grifos nossos)

Daf porque Organizagio para a Cooperagéo ¢ o Desenvolvimento Econdmico

Art. 9° A Agéncia atuard como autoridade administrativa independente, assegurando-se-lhe, nos termos
desta Lei, as prerrogativas necessarias ao exercicio adequado de sua competéncia. :

Art. 30 Fica criada a Agéncia Nacional de Vigiléncia Sanitdria - ANVISA, autarquia sob regime
especial, vinculada ao Ministério da Safide, com sede ¢ foro no Distrito Federal, prazo de duragfio
indeterminado e atuag@o em todo territério nacional. (Redagfio dada pela Medida Proviséria n°® 2.190-
34, de 2001) Pardgrafo Gnico. A natureza de autarquia especial conferida 3 Agéneia é caracterizada
pela independéncia administrativa, estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira. Art. 1o
instituida a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, autarquia sob regime especial, vinculada ao

) Ministério de Minas e Energia, com sede e foro no Distrito Federal e prazo de duragfio indeterminado.
% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulagfio Estatal e as Agéncias Independentes.

In:SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.). Direito Administrativo Econdmico. 1* edigfio, 3" tiragem, Sfo

Paulo: Sociedade Brasileira de Direito Publico, 2006, p.87.
ASSIS, Bérbara marchiori. Supervisdo Ministerial das Agéncias Reguladoras na Formulagdo de

— OCDE, ao analisar a qualidade da regulagfio brasileira, asseverou que a vantagem

das agéncias reguladoras ‘independentes é que elas podem isolar as atividades

regulatorias das consideragdes politicas de curto prazo e a influéncia de interesses

especiais ptiblicos ou privados, particularmente das empresas reguladas. Se quiserem

ser efetivas, suas estruturas devem ser ajustadas em meio a um conjunto de reformas

estruturais coerentes e oportunas. A independéncia é a garantia de transparéncia,
" previsibilidade e qualidade em relagdo a tomada de decisdes”.

»

2 STE., ADI 2310 MC / DF - DISTRITO FEDERAL MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE

Politicas Publicas. TV Prémio SEAE — 2009, 2° lugar em Regulagfo Econdmica, Concurso de
Monografia em Defesa da Concorréncia e Regulagiio Econdmica. p. 46 Disponivel em: http://www.
seae.fazenda.gov.br/conheca_seae/premio-seae/ivpremio/estudantes/monografia-2o-lugar-barbara-
marchiori-de-assis.pdf/view. Acesso em: 08 jan.14
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B Organizagio para a Cooperagdo € 0

INCONSTITUCIONALIDADE Relator}(}a): Min. MARCO AURELIO Jul(%amento: 19/12/2000
esenvolvimento Econémico — OCDE Brasil: Fortalecendo

a govetnanga para o crescimento, p. 19. Disponfvel em: http://portal2.tcu.gov.bt/portal/pls/portal/
docs/2064390.PDF
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Por todas essas razdes, entende-se que o Novo Marco Regulatério do Setor
Portuario acaba por afetar a independéncia da ANTAQ para o exercicio da regulagtio
setorial.

Essa, alids, ndo ¢ a primeira vez que se atenta contra independéncia das agéncijag
reguladoras no Brasil. Tal subversfio do sistema regulatério ocorreu: (i) em 2003,
quando o entdo Presidente da Republica considerou abusivo o reajuste das tarifag
de telefonia fixa e recomendou ao Ministro das Comunicagdes gue determinasse 3
Ageéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL a sua redugfio; (i) em 12 dg
junho de 2006, quando da prolagdo do Parecer Normativo n°51, da lavra da Advocacig
Geral da Unifio — AGU*, no qual se questionou a submissfio de decisfio da ANTAQ
a superviséo do Ministério do Transporte; e (iii) em agosto de 2007, quando, apgs
o acidente aéreo de Congonhas, o Congresso Nacional, por meio de uma Comissgo
Parlamentar de Inquérito, institui uma investigagfo nas fungdes da Agéncia Naciong]
de Aviagfo Civil — ANAC?. Essa tendéncia foi, h4 muito, observada por Vital
Moreira®:

A verdade é que as agéncias reguladoras brasileiras enfrentam
agora um desafio politico, que contesta a sua prépria filosofia
como autoridades independentes. A sua l6gica estd justamente
em estabelecer uma separacdo entre a definigdo de opgdes de
politica regulatéria, que devem ser do foro governamental
e permanecer dentro da esfera do “coméreio politico” e sob
o império das orientagdes mutaveis de cada governo, ¢ a
regulagfio econdmica e “técnica” propriamente dita, que deve
ser desgovernamentalizada, depender somente da lei e ficar
isenta de orientagdes governamentais, porque deve constituir
um quadro estavel, seguro e previsivel para a economia, ou seja,
para os empresarios e investidores.

2

# Confira-se trecho deste pronunciamento: Estfo sujeitas & revisio ministerial, de oficio ou por
provocagfo dos interessados, inclusive pela apresentagfio de recurso hierdrquico impréprio, as decistes
das agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que ultrapassem os limites de
suas competéneias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem as politicas piiblicas
definidas para o setor regulado pela Administragdo direta (grifos nossos). (Parecer AGU N° AC-51,
de 12 de junho de 2006. Disponfvel em: http://www.agu.gov.bt/SISTEMAS/SITE/PaginasInternas/

NormasInternas/AtoDetalhado.aspx?idAto=8453&ID_SITE= Acesso em: 08 jan. 2014)
A esse respeito veja-se: FEITOSA, Maria Luiza P. de A. Mayer ef al. A ¢rise no setor aéreo pode

atingir o perfil regulador do estado brasileiro? Disponivel em: http://periodicos.ufpb.br/ojs/index.php/
primafacie/article/viewFile/6531/4095 Acesso em: 08 jan. 2014, Vide também: Suspeita de captura
politica da ANAC, Disponivel em: hitp://direitoadministrativoemdebate.wordpress.com/2008/06/05/
suspeita-de-captura-politica-na-anac/ Acesso em: 8 jan.2014; Lula “capturou” ANAC e ANTT, acusa
associago de agéncias. Disponivel em: http://portal.pps.org.br/portal/showData/102455 Acesso em:
8 jan.2014

% MARQUES, Maria Manuel Leitdo Marques; MOREIRA, Vital. 4 Médo Visivel: Mercado e Regulagdo.
Coimbra: Livraria Almedina, 2008, pg. 228.
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Trata-se de hipdteses de “Captura” da agéneia reguladera pelo préprio poder
politico, vicissitude que se caracteriza como uma captura politica, a ser corrigida por
meio da intervencfio regulatéria?’.

Diante do exposto, ¢ possivel concluir noe sentido de que o Novo Marco
Regulatério do Setor Portudrio, ae pessibilitar que a- SEP se imiscua nas atividades
técnicas desenvolvidas pela ANTAQ), acaba por vielar parte significativa do arcabougo
regulatério instituido no Estado Brasileiro.

3. Da Violacéo a “Tutela” Exercida pelos Orgaos da Administragdo Direta
sobre as Entidades Autirquicas

Se ndo bastasse a violacio & sistematica regulatoria acima mencionada, tal
ingeréncia de orgdo da Administragfo Direta sobre entidade da Administragfo Indireta
viola o proprio conceito de “supervisfo ministerial ou tutela”, consagrado, ha muito,
no artigo 19 do Decreto-lei n°200, de 25 de fevereiro de 1967.%

Explica-se.

Como ¢ de conhecimento convencional, as entidades da Administracfio
Indireta — de que sfo espécie as agéncia reguladoras — resultam de um processo de
descentralizag@io administrativa, por meio do-qual séo transferidos poderes da entidade
central para entidades auténomas®. A descentralizagio tem origem na transferéncia —
seja por contrato, seja pela criagdo de entidades por lei — de atribui¢des que poderiam
ser exercidas pelo poder central, mas que, por conveniéncia administrativa — em
consonéncia com principio da especialidade —, sdo descentralizadas.

2 Como observado por Egon Bockmann Moreira: Por meio da captura, a norma regulatéria — que, em
tese, se prestaria a alterar a conduta dos agentes econdmicos submetidos & agéncia — acaba por se tornar
um produto, eis que manufaturada pelos regulados (ou pelo Executivo central) em seu proprio favor.
Como nos monopdlios, em que o monopolista é um pricemaker, aqui os regulados (e/ou os governantes)
tornam-se regulationmakers. Trata-se de sofisticada técnica de conquista dos principais mercados de uma
nagfo, sobretudo pelo manejo da assimetria de informagdes, que instala custos desnecessdrios e aumenta
indevidamente os ganhos de alguns dos regulados. O problema da captura das agéncias independentes é
de grande envergadura, antes talvez de Economia politica — o poder econdmico, sua institucionalizagéo,
efetivo exercicio e objetivos a ser atingidos — do que propriamente uma questfio juridico-regulatétia em
sentido estrito. A rigor, aqui, o Diteito da regulagiio se revela como um instrumento por meio do qual o
problema da captura pode ser juridicamente detectado, tratado e assutnir esta ou aquela feigfo; gerar este
ou aquele resultado (inclusive, para os mais radicais, a pura e simples supresséio de qualquer regulagio
econdmica: o suicidio do Direito da regulagéio a resolver os problemas regulatorios). (MOREIRA, Egon
Bockmann. Passado, presente e futuro da regulagdo econdmica no Brasil. Revista de Direito Puiblico da

Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 44, p, 87-118, out./dez. 2013, " )
% Art. 19. Todo e qualquer érgo da Administragdo Federal, direta ou indireta, est sujeito a supervisdo

do Ministro de Estado competente, excetuados unicamente os 6rgios mencionados no art. 32, que estéio

submetidos & supervisfio direta do Presidente da Repiiblica. ) L )
» Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a descentralizagio funcional administrativa: é a que se da pela

instituicio legal de entes administrativamente autdbnomos, como o sdo as autarquias e fundagGes com
personalidade de direito piblico, que exercitam uma parcela do poder plblico por direito préprio,
conformando novas pessoas juridicas de direito piblico, ostentando linhas hierdtquicas préprias e
distintas do ente central, do qual se abotoam, (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo: Parte Introdutdria, Parte Geral e Parte Especial, Rio de Janeiro: Forense, 2009, pg. 138.).

Revista de Diteito da Procuradoria Getal, Rio de Janeiro, (Epi&o EsprciaL): Administragio Publica, Risco e Segutanga Juridica, 2014 431



Esse processo de personificagdo de fungOes administrativas se diferenciy
sobretudo, do processo de desconcentracdo das fungdes exercidas pelo Chefe d(;
Poder Executivo — no exercicio do mister de dire¢dio superior da Administraggg
Pablica, na forma do artigo 84, inciso II, da CRFB —, segundo o qual tais fungieg
administrativas sdo repartidas entre unidades a ele subordinadas. Nessas hipoteseg
nfo hé a criagfo de novas pessoas juridicas, mas, t8o somente, séo repartidas fungﬁ;s"
em unidades despersonificadas, as quais estabelecem uma relagio hierdrquica com 5
Administragdo Direta®®,

No processo de descentralizagdo, diferentemente, sdo constituidas pessoag
juridicas autdnomas para a prestagdo de atividades administrativas, ou de servigos
publicos. Em decorréncia da natureza das fungGes que exercem, essas entidades
se dividem em duas espécies: (i) as dotadas de personalidade juridica de direito
publico (autarquias, associagdes publicas e fundag¢des autdrquicas); e (ii) as dotadas
de personalidade juridica de direito privado (empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagdes de direito privado).

Para o exercicio da atividade regulatoria, por se tratar de funcfo tipica de
Estado®!, optou-se pela descentralizaco funcional, por meio de entidades autdrquicas
assim consideradas como as pessoas juridicas criadas por lei, com personalidade,
juridica de direito publico, que sdo constituidas para o exercicio de servigos
administrativos®?. Autarquia significa, etimologicamente, “autogoverno”. '

% Nesse sentido, confira-se Alexandre Santos de Aragfo: a desconcentragfo significa, simplesmente,-
uma divisio de competéncias entre 6rgdos integrantes de uma mesma pessoa juridica. £ método dé
organizagfo que distribuir cgmpeténcias e atribuigdes de um 6rgfo central para 6rgdos periféricos de
escaldes inferiores. (ARAGAO, Alexandre Santos de.Curso de Direito Administrativo.Rio de Janeiro:

Forense, 2012, pg.106/107).
31 Como ja asseverado pelo Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n® 2310-DF: que apreciou o regime de

pessoal das agéncias reguladoras: Ninguém coloca em diivida o objetivo maior das agéncias reguladoras,
no que ligado & protegfio do consumidor, sob os mais diversos aspectos negativos - ineficiéncia, dominio do
mercado, concentragio econdmica, concorréneia desleal e aumento arbitrario dos lucros. Héo de estar as
decisGes desses 6rgdos imunes a aspectos politicos, devendo fazer-se presente, sempre, 0 contorno técnico.
E isso o exigivel nfo s6 dos respectivos dirigentes - detentores de mandato -, mas também dos servidores -
reguladores, analistas de suporte & regulagfo, procuradores, técnicos em regulagio e téenicos em suporte &
regulagio - Anexo I da Lei n° 9.986/2000 - que, juntamente com os primeiros, hio de corpotificar o proprio
Estado nesse mister da mais alta importéncia, para a efetiva regulagfo dos servigos. Prescindir, no caso, da
ocupagdo de cargos publicos, com os direitos e garantias a eles inerentes, é adotar flexibilidade incompatfvel
com a natureza dos servigos a serem prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de
servigos subalternos, dos quais néo se exige, até mesmo, escolaridade maior, como séo serventes, artifices,
mecandgrafos, entre outros. Atente-se para a espécie. Estd-se diante de atividade na qual o poder de
Sfiscalizag@o, o poder de policia fazem-se com envergadura impar; exigindo, por isso mesimo, que aquele
que a desempenhe sinta-se seguro, atue sem receios outros, e isso pressupde a ocupagdo de cargo piblico,
a estabilidade prevista no artigo 41 da Constituigdo Federal. (ADI 2310-DF, STF, Relator Min. Carlos

Velloso, Publicada no DJ de 15/12/2004).
32 Como j4 consagrado pelo classico conceito de Hely Lopes Meirelles: as autarquias séio pessoas juridicas de

Direito Pablico, de natureza meramente administrativa, criadas por lei especifica, para a realizagio de atividades,
obras ou servigos descentralizados da entidade estatal que as criou. Funcionam e operam na forma estabelecida
nalei instituidora e nos termos de seu regulamento, As autarquias podem desempenhar atividades educacionais,
previdencidrias e quaisquer outras outorgadas pela entidade estatal-matriz, mas sem subordinag#o hierérquica,
sujeitas apenas ao controle finalistico de sua administragfio e da conduta de seus dirigentes.(MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, Sio Paulo: Malheiros, 2005, pg.66).
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Nessa qualidade, tais entidades da Administragio Indireta ndo se submetem
a0 controle hierarquico da Administragdo Direta, mas, tdo somente, a um controle
finalistico. Trata-se de mecanismo de controle especifico denominado de “supervisdo
ministerial”, ou de “tutela administrativa”. A tutela exercida pelos orgdos da Direita

~ Administragiio sobre as entidades da Administraco Indireta se materializa: (i)

pelo controle politico, quando da nomeagio dos seus dirigentes; (ii) pelo controle
institucional, que visa a aferir se tais entidades estdo desenvolvendo atividades
compativeis com finalidades para as quais foram criadas; (iif) pelo controle financeiro,
atinente & destinagiio dos recursos pablicos que Thes sdo repassados. Néo se trata,
portanto, de uma relagdo hierarquica, como ressaltado por Almiro do Couto e Silva®:

A autarquia ¢ um pedago do Estado que se desprendeu de sua
matriz (a Unifio, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios),
por descentralizagio por servigos ou técnica, para adquirir
vida e personalidade juridica propria, mas igualmente de
direito publico, submetendo-se “ao regime juridico de gestdo
da administragdo direta, inclusive quanto a atos e processos
administrativos, licitagSes, contratagdes, bens, servigos publicos,
responsabilizagfo, prestagio de contas, imunidade tributéria e
prerrogativas processuais”. (art. 12). Ndo hd, portanto, vinculo
hierarquico entre a autarquia e a pessoa juridica da qual se

destacou; o que h4 é supervisdo daquela sobe esta, a que a
doutrina francesa denomina tutela.

Daf j4 se pode inferir que, se as agéncias reguladoras se constituem como
autarquias de regime especial, o estabelecimento de um controle hierarquico pelos
6rgfios de governo sobre as suas atividades podetia violar a sistematica da organizagfo
administrativa brasileira. Isso se torna ainda mais evidente, na medida em que estas
entidades possuem wuma autonomia refor¢ada®, caracterizada pela estabilidade de
seus dirigentes — interditando-se as exonerag8es ad nutum — ¢ por seus mandatos nfo
serem coincidentes com o do Chefe do Poder Executivo®.

% SILVA, Almiro do Couto. A administragio direta e as autarquias: autarquias especiais, agéncias reguladoras
e agencias executivas. In Nova Organizagdo adminisirativa brasileira:Estudos sobre a proposta da
comissdo de especialistas constituida pelo Governo Federal para a reforma da organizagdo administrativa

brasileira. Coordenador: Paulo Modesto. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009, p. 38-39, o
# A autonomia reforgada dessas autarquias especlais estd destacada, por exemplo, no artigo 14, inciso I,

do Anteprojeto de Reforma da Organizagdo Administrativa Brasileira, elaborado por Almiro do Couto
e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto, Paulo Eduardo Garrido Modesto,
Maria Coeli Sim8es Pires, Sergio de Andréa e Maria Sylvia di Pietro: Art. 14. S#o autarquias de regime
especial: I aquelas a que a Constituigho ou a lei atribui maior grau de autonomia, por meio, entre outros,
da garantia de mandato fixo e estabilidade a seus dirigentes ¢ da impossibilidade de revisio de seus atos,

salvo pelo Poder Judicidrio. o .
3 Tal modelo j& considerado constitucional, pelo STF, ao apreciar a ADI n°1.949-RS: a investidura a

termo - ndo impugnada e plenamente compativel com a natureza das fun¢oes das agéncias reguladoras
- &, porém, incompativel com a demissdo ad nutum pelo Poder Executivo: por isso, para concilid-la

Revista de Direito da Procutadoria Geral, Rio de Janeiro, (Epigio Especiar): Administragfio Pablica, Risco € Seguranga Juridica, 2014 433



Em consondncia com o desenvolvido nesse item, é possivel concluir-se essa ' da deferéncia®®; e (iv) pela sociedade, por meio das audiéncias e consultas publicas®.

parte critica do presente ensaio no sentido de que os dispositivos trazidos pelo Novq Nio obstante, em razdo de ser essencial & atividade regulatéria a observancia

Marco Regulatério do Setor Portuério, que preveem a subordinagiio da ANTAQ frente das diretrizes politicas previstas nas denominadas “leis-quadros” ¥, ¢ imperioso que

a SEP, além de estarem em desacordo com 0 modelo de Estado Regulatorio Brasileirg seja realizado um controle politico sobre tais entidades. E dizer: um controle que ndo

ndo se conformam ao conceito de “tutela administrativa” inerente a organizaga(; ,,,,, ___ seja hierarquico, mas que avalie se o regulador extrapolou os limites da denominada

administrativa brasileira. “moldura regulat6ria”.,

Destarte, vislumbra-se, como importante ferramenta para a harmonizagfo

4. Sugestdes para o Exercicio do Controle Politico sobre as Atividades entre as competéncias politicas do governo e as competéncias técnicas das agéncias
Desenvolvidas pelas Agéncias Reguladoras sem o Estabelecimento de reguladoras, o instrumento da Andlise de Impacto Regulatério — AIR.

uma Relag¢io Hierarquica A Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) se constitui simultaneamente como

uma ferramenta e como uma forma de processo decisorio, por meio do qual se informa

4.1. A Utilizacéio do Instrumento da Analise do Impacto Regulatério — AIR os tomadoves de deciséio quanto & melhor maneira de se regular — e até mesmo se

4 Luz da Analise Econdmica do Direito— AED regular é a opgdio adequada —, de modo a atender aos objetivos estabelecidos nas

Embora o controle hierdrquico exercido pel i &nci
. o Poder Execut - . . .
d p utivo sobre as agéncias 3 Nesse sentido, ver GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen

regula(.loras ‘seja estranho ao proprio conceito de “regulacio”, isso ndo significa Juris, 2004. Nas palavras de Alexandre Araghio, trata-se, de resto, de principio encontravel no direito
que tais entidades nfio se submetam a alguma espécie de controle. Ao contrario Comparﬁdode quedvem se ﬂr‘gando n‘f dii:'it‘? graSigir9’.i“°1?Sive como "f?“sectério ‘}ﬁ priéwigio da
As agsénci N o : separagdo dos poderes, segundo o qual as decisSes administrativas que impliquem escolhas, desde que
genclas re'guladora‘s se. submetem a uma pléiade de controles exercidos pelos tomadas no &mbito de competéncias legitimamente atribuidas 4 autoridade administrativa, nfio podem ser
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além, é claro, do exercido pela sociedade objeto de revisdo pelo Poder Judici4rio. Reconhece-se, portanto, que, na anélise dos atos administrativos -
(controle social) : pelo Poder Judicidrio, somente sejam efetivamente controlados aqueles que claramente violem a
’ .o ) ] legalidade ou algum outro principio constitucional: trata-se do chamado “principio da deferéncia”.
Em termos sintéticos, essas entidades sfio controladas: (i) pelo Poder Conclui, entdo, o Autor que o principio da deferéncia impde que s6 havera sindicabilidade diante de
Executivo, quando da escolha politica o . . opgdes oy interpretagdes desprovidas de razoabilidade ou flagrantemente inconstitucionais. Entre vérias
uec 1mic \ P o . \ oy ~ .
N ’dq . p q ' 1a 0 at(? afh’nlnlStrathO complexo de . opgdes ou interpretagdes razodveis, plausiveis, devera ser respeitada a dada pela Administrag#o, pois
nomeagdo de seus dirigentes (na forma do artigo 84, inciso XXV3, da CRFB); (ii) foi a ela que a lei conferiu primariamente a competéneia para decidir a matéria. (ARAGAO, Alexandre

pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas — no que se A o i Santos de; SAMPALIO, Patricia Regina Pinheiro. As agSes do Ministério Piblico em matéria de regulagio
P q refere ds suas atividades e a importancia dos instrumentos consensuais. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 14, n, 75, set./

me1o —;.(lll) pelo Poder Judicidrio, quando este realiza o controle de legalidade e da out. 201 2. Disponivelem: <http:/Awww.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=82196>,
proporcionalidade dos atos regulatorios®” — o qual, frise-se, deve observar o Principio Acesso em: 30 jan. 2014.) . . . .

José Esteve Pardo comenta a respeito que Cuestién Crucial y del todo inexcusable que se plantea en
torno a la revisién judicial que se plantea en torno a la revisién judicial de la actividad reguladora
com a suspensio cautelar da tnica forma de demissio previst . . G es, justamente, la delimitacién del aleance del control Judicial. Con esa delimitacién se determina se
da Assem&éia Legislativa -, imp&e-se expli C;:}‘;SSt)ep Slgvsls;a 2;'1‘ dlel O_F seja, Zdestltulgao por decisto determina también, negativamente, el &mbito excluido de intervencion judicial y que resta por tanto a la

’ ard pende a eficdcta do art. 8° dos diplomas completa disposicién de las autoridades reguladoras: el espacio de deferencia que se les reconoce que

3

&

3

esta'duais referidos, sem prejuizo das restrigdes & demissibilidade dos conselheiros da agéncia-sem justo
motivo, pelo Governador do Estado, ou da superveniéncia de diferente legislaggo vélida. (ADI 1949-
RS, Relator: Ministro Septilveda Pertence, Publicagio: DJ 25-11-2005. Dessa forma restou consignado
que a stimula n°25 do STF que estabelece que a nomeagfio a termo nfio impede a livre demissdo pelo
preslldznte d)a repliblica, de ocupante de cargo dirigente de autarquia nfio se aplica no caso das Agéncias
reguladoras).

Confira-se o teor do dispositivo: Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...)
XXV - prover e extinguir os cargos piblicos federais na forma da lei, '
A respeito desses limites do controle da discricionariedade Vitor Rhein Schirato assevera que: O campo

de incidéncia do controle exercido sobre a discricionariedade das autoridades reguladoras deve estender-
se apenas sobre um controle de razoabilidade, proporcionalidade, alcance da finalidade Jegalmente
prevista e motivag#o. Se a escolha adotada for, nessa toada, razoével, proporcional, prestante ao alcance
das finalidades legalmente previstas e estiver devidamente motivada, ndo ha espago para que os 6rgios
de c’gntrole alterem a decisdo tomada. Admiti-lo seria, sem duvidas, uma considerdvel inversio de
papéis. SCHIRATO, Vitor Rhein. 4 deterioragéio do sistema regulatério brasileiro. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 44, p. 249-274, out./dez. 2013.
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no esté sujeto a revision judicial. (ESTEVE PARDO, José. La rovision judicial de las decisiones de las
autoridades reguladoras in MUNOZ MACHADO, Santiago; ESTEVE PARDO, José, (Dir.).Derecho de

la regulacién econémica; fundamentos e instituciones de la regulacién. Madrid: TUSTEL, 2009, p.899).
» Segundo Paulo Todescan Lessa Mattos, as audiéncias publicas e consultas publicas funcionam como

mecanismos de accountabilty vertical, Assim, se destinam tanto & extrago de informagdes (no sentido
de revelago de preferéncias dos agentes que estdo no “jogo politico”) diminuindo a assimetria de
informagdes — inerente & delegagiio de poder discriciondrio ao politico ou ao burocrata para tomar
decisBes em nome dos cidad&ios —, quanto para reduzir a possibilidade de o politico ou burocrata virem a
ser capturados por um grupo de interesse em detrimento dos demais, MATTOS, Paulo Todescan Lessa.

O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. Séo Paulo: Singular, 2006, pg. 160.
Catlos Ari Sundfeld, esclarece que além das leis exaustivas, que deixam espago s6 para regulamentos

executivos, existem “leis-quadro” que fixam diretrizes ¢ bases de uma regulagio e autorizam a
Administragiio a, dentro desse quadro, exercer competéneia normativa. Ao usd-la, a Administragfo
produziria regulamentos autorizados. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para Céticos.
Sdo Paulo: Malheiros: 2012, pg. 168.
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pO.ll'Zicc.lS priblicas” Por meio da AIR, analisam-se os efeitos sistémicos de norm,
primarias e secundarias*®, aS
Enquanto ferramenta, a AIR analisa os custos e beneficios do exercicio ¢
regulagﬁq. Nessa qualidade, a AIR se materializa em um relatério analitico - na forma
de uma lista de verificagdo (checklist) —, que, ao estabelecer, prospectivamente, a:

possiveis consequéneias desta intervengfo indireta do Estado no Dominio Econdmicg ~ ]
3

visa a incrementar a racionalidade da regulagio®. Por outro lado, na qualidade de um
processo decisdrio, a AIR se encaixa no ciclo de elaboragfio de politicas piblicag
oferecendo dados empiricos para a tomada de decisdes do Poder Publico™. ’
A AIR tem como principais objetivos: (i) corrigir eventuais “falhias de
mercado” (monopolios, externalidades negativas, bens publicos e assimetria do
informag@es); e (ii) coibir “falhas de governo”, notadamente a “captura politica”
dessas entidades pelos érgdos centrais de governo. Esses objetivos sdo avaliados o
procedimentalizados, previamente, pelo regulador, de modo a que se possa aferir se
a medidg regulatdria alcangara patamares desejéveis de eficiéncia. A luz da Anlise
Econdmica do Direito — AED pode-se afirmar que o regulador, ao realizar a Anélise
do Impacto Regulatério, deve adotar o critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks, segundo
o qual as normas regulatérias devem produzir o maximo de bem estar para o maior
numero de pessoas. -

Em sintese, tal instrumento tem os positivos efeitos de reduzir o nimero

de exigéncias regulatorias repetidas; gerar previsibilidade das futuras regulacdes;

“ SALGADO, Lucia Hleena; HOLPERIN, Michelle Moretzsonh. Andlise de Impacto: Ferramenta
e Pr.ocesso de 4pe;fezg9amento da Regulagdo, pg. 3. Disponivel em: hitp:/www.agersa.es.gov.by/
arquivos/relatorios/Analise%20do%20Impacto%20Regulatorio%20Ferramenta%20e%20Processo%20

de%20Aperfeicoamento%20da%20Regulacao.pdf. Acesso em: 16mar. de 2014
2 RADAEELI, Claudio; FRANCESO, Fabrizio de. Regulatory Impact Assesment, In BALDWIN, Robert;

CAVE, Martin; LODGE, Martin. The Oxford Handbook of Regulation. Oxford University Press, 2010,

pg. 280.

# C%m osse desiderato, a OCDE elaborou, em 1995, um modelo de checklist que ajuda os reguladores
a analisarem as implicagSes das opgBes regulatérias e avaliarem se a opgfio escolhida ser eficiente:
1) O problema estd definido claramente? 2) A agfo governamental § justificada? 3) A regulagdio ¢ a
melhor forma de agdo governamental? 4) Existe base legal para a regulagao? 5) Qual o nivel apropriado
de governo para esta agdo? 6) Os beneficios da regulagio justificam os custo? 7) A distribuigfo dos
efeitos na sociedade & transparente? 8) A regulagiio é clara, consistente, compreensivel e acessivel
aos gsuanos? 9) Todas as pattes interessadas tiveram a oportunidade de apresentar suas sugestdes/
conglderagf)es? 10) Como a aplicago e o cumprimento da regulagfo serfio obtidos? OCDE. Building
an institutional framework for regulatory impact analysis. Version 1.1, Regulatory Policy Division

Directorate for Public Governance and Territorial Development. Paris, 2008
De acordo com Lucia Helena Salgado e Michele Moretzsgnh Holperin, na forma de processo decisorio,

a AIR ¢ integrada de sistemas de consulta publica, desenvolvimento de politicas e elaboragdio de
leis, como forma de comunicar aos tomadores de decisfo, ex-ante, os possiveis efeitos das propostas
regulaForlas, em um momento ¢ de uma maneira que a informag#o realmente possa ser utilizada para
ape}'f.elqoar a escolha regulatéria. SALGADO, Lucia Helena; HOLPERIN, Michelle Moretzsonh.
An'altsg de Impqcto.' Ferramenta e Processo de Aperfeicoamento da Regulagdo, pg. 3. Por sua vez
Cldudio Radaelli e Fabrizio de Francesco Defendem que a Andlise de Impacto Regulatério consisté
essgncglmente em um tipo de procedimento administrativo aplicado na fase interna do procedimento
legls}aFlvo como forma de tomada de subsidios pelo legislador. RADAELL], Claudio; FRANCESCO
Fabrizio de. RegulatoryImpactAssesment. In BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; I:ODGE Martin’
The Oxford Handbook of Regulation.Oxford University Press, 2010, pg. 280. ’ ’ '
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contribuir para avaliagio da necessidade da propria intervengdo regulatdria’s; logo, se
constitui como um procedimento que traz eficiéncia ao processo de tomada de decisfo
do regulador*, como ressalta Rafael Carvalho Rezende Oliveira*’:

A necessidade de implementagio da governanga regulatoria
no direito comparado, com a diminuigio das assimetrias
informacionais e racionalizagio da atividade estatal, abriu
caminho para a institucionalizagio da chamada Andlise
de Impacto Regulatério (AIR). (..) A AIR representa um
procedimento de auxilio na tomada de decisdes regulatdrias que
expde os riscos, os beneficios e as consequéncias das politicas
regulatérias que podem ser adotadas para atendimento de
interesses protegidos constitucionalmente. (Grifos nossos)

Trata-se de procedimento que, por avaliar as consequéncias atuais e futuras da
regulagdo, tem fundamento nos principios da eficiéncia ¢ da economicidade (artigos
37 ¢ 70 da Constituigio da Republica — CFRB), estando em consonancia, também,
com o atual conceito de Administragdo por Resultados.

Entretanto, para os fins deste ensaio, destacar-se-4 uma fungéio da AIR ainda
pouco difundida e explorada pela doutrina patria: a sua fungdo de controle politico
dos agentes reguladores. Dito em outros termos, o objetivo deste item ¢ investigar se
a AIR pode servir como mecanismo de recomposigo da legitimidade democratica da
fungdo reguladora perante os Poderes Executivo e Legislativo — os quais tém os seus
representantes eleitos pelo sufrdgio. Confira-se. '

Conforme jé expostoneste ensaio, o exercicio da fungio regulatéria é constituido
por um arcabougo institucional formado, de um lado, por 6rgéos de natureza politica;
incumbidos da formulagfio de politicas publicas e, de outro, por entidades reguladoras
que implementam, sob uma 6tica preponderantemente técnica, essas politicas. Nesse
modelo, entende-se que, a partir de sua expertise técnica e do conhecimento do setor
regulado, o regulador, ao ponderar, reflexivamente,’® todos os interesses envolvidos,
tende encontrar o “ponto 6timo”na materializagio dessas politicas.

4 Segundo Alketa Peci, a Andlise de Impacto Regulatério é amplamente adotada em ambito internacional,
especialmente em paises memibros da Organizagfo para Cooperagdo ¢ Desenyolvimento Econdmico.
Percebe-se também que héd uma tendéncia crescente da adogio da AIR por outros paises ao redor do
mundo. PECI, Alketa. dvaliagdo do impacto regulaidrio, experiéncias internacionais e potencialidades
de adogdio em contextos nacionais: o caso brasileiro, 2009, p

. 2. 1.
4% SAT.GADO, Lucia Helena; BORGES, Eduardo de Pinho Bizzo. Andlise de Impacto Regulatério: Uma

Abordagem Exploratéria. Disponivel em: http://www.agersa.es.gov.br/arquivos/relatorios/Analise%20

de%20Impacto%20Regulatorio%20uma%20Abordagem”%20Exploratoria.pdf. .
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanga e Andlise de Impacto Regulatorio. Revista de

Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, out./dez. 2011. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDIOOO6.asgx?pdiCntd=75973>. Acesso em: 1 f'ul. 2013.

Nos termos sustentados em GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulagdo e reflexividade. 2.ed. Belo
Horizonte; Férum, 2013.
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Sucede que, néo raras vezes, o regulador extrapola os limites da politica plblicy
delineada pelo Governo Central, de modo a atender os seus proprios objetivos ey
prejuizo das diretrizes tragadas pelos 6rgdos detentores de legitimidade democraticy
Isso ocorre, sobretudo, pela assimetria de informacdes®existente entre o regulador;
que dispde de conhecimentos especificos sobre o mercado regulado — e os Grgiog de
governo. Essa assimetria de informagdes pode ser explicada pela “Teoria da Agéncig”
Desenvolva-se o ponto. ‘

Segundo a referida teoria, que tem origem no estudo das organizacges
burocraticas e das estruturas hierdrquicas, existem, no 4mbito de uma relagiio
econdmica, a0 menos duas partes: o principal, que determina o objetivo a ser
perseguido; e 0 agente, que executa a tarefa transferida ou imposta pelo principal®®,

Contudo, o principal ndo dispde de todas as informagdes relevantes para
verificar se a tarefa transferida ao Agente estd sendo, adequadamente, cumprida,
Isto ocorre, basicamente, por duas razdes: (i) primeiro, porque o agente, em diversas
oportunidades, tende a omitir, deliberadamente, tais informagdes; e (i) segundo
porque o “risco da agéncia” é sobremaneira incrementado, em raziio dos altos custos’
no estabelecimento de incentivos para que o agente cumpra suas obrigagdes.

Adaptada ao campo da regulagio econdmica, a referida teoria pode servir
de instrumental para uma melhor compreensdio do relacionamento entre os 6rgfos
politicos e as agéncias reguladoras.

Os Poderes Legislativo e Executivo, quando deslegalizam® as politicas

© A assilr.letria de informagfo é o fato de que diferentes pessoas tém conhecimentos diferentes. E por
conta disso, no paradigma da informago imperfeita, as solugdes produzidas dificilmente séio pa,reto-
eficientes. (TREVISAN, Carolina Krummer. Contribui¢des da Teoria Econdmica & Compreensdo dos
Contratos de Concesséio. Trabalho de Conclusiio de Curso apresentado a0 MBA Executivo em Gestdo
Business Law da FGV Direito Rio).

Segundo Gary J. Miller do Departamento de Politica e Ciéncia da Universidade de Washington, Principal-
agency theory (PAT) is one modeling technique that specifically addresses various manifestations of
Weber s asymmelry. Like Weber, PAT assumes a relationship in which the agent has an informational
advantage over the principal and takes actions that impact both players’ payoffs. The principal has the
formal authority, but in PAT, the attention is on a particular form of formal authority: the authority to
impose incentives on the agent, Unlike Weber, PAT focuses on the leverage that these incentives give the
informationally disadvantaged principal. In particular, the question is whether the principal can induce
t.he more expert agent fo lake those actions that the principal would take if the principal had the same
information as the agent. By manipulating the agent's incentives, the principal seeks to minimize shirking
or agency cosis—the losses imposed on the principal by an inability to align the agent’s self-interest with
that of the principal. This is the motivational question for the mathematical analysis of what PAT calls
“the prir.zcipal s problem”. MILLER, Gary J. The Political Evolution of Principal-Agent Models. Annu.
Rev. Polit. Sci. 2005. 8:203-25, Disponivel em: http://faculty. washington.edw/jwilker/571/57 Ireadings/
Miller.pdf Acesso em: 16 de mar. de 2014,

Deslegalizar significa néio estarem perfeitamente indicados na lei os meios para atuagfo dos agentes estatais

responséveis pela regulagio de subsistemas sensiveis a0 equilfbrio das ambivaléncias sociais. Também nfo
corresponde a0 “cheque em branco” associado ao instituto da discricionariedade administrativa. que se
sustenta em bases axiologicas proprias do administrador piiblico, impermeavel 4 atuagfio dos regl’llados e
da sociedade em geral. Representa, isso sim, um avango na possibilidade de se acompanhar a necesséria
aber.tura ¢ o crescimento dos espagos para a atuagdo do Poder Executivo na busca de solugdes para o
equilibrio cielico dos subsistemas e do exercicio legitimo de politicas distributivas, com a redugfo da
escolha discriciondria e inconclusivos debates acerca da impossibilidade ou limitagio da sindicancia
dessas escolhas pelo Poder Judicidrio. GUERRA, Sérgio. Discricionariedade..., op. cit. p. 184
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pliblicas para as entidades reguladoras, assumem o papel do principal. Por outro
lado, as agéncias reguladoras, quando assumem a responsabilidade de executarem
as atribuicBes que lhes foram conferidas pelos 6rgdos politicos, assumem o papel de
agente™,

Pois bem. Nesse modelo, as agéncias reguladoras (agentes), na qualidade de
entidades da Administragfio Indireta, possuem interesses que podem, ou ndo, coincidir
com 0s interesses dos orgios de Governo (principal) — em razdo, por exemplo, da sua
captura pelo mercado regulado, ou mesmo por vicissitudes endégenas institucionais
—. Por conta disso, essas entidades podem vir a produzir normas que nfo refletem as
diretrizes politicas do principal®.

Dai importincia de os 6rglos politicos terem acesso as razdes que motivaram
as decisBes regulatdrias.

Diante de tal perspectiva, a utilizagio da AIR pode servir como uma importante
ferramenta para a tedugio da assimetria de informagdes existente entre o 6rgéo central
e a agéncia reguladora.>Isto porque, & medida que a AIR pressupe a demonstragéo
das razdes que justificaram a implementagfo da medida regulatéria, bem como as
alternativas regulatérias disponiveis, tal instrumento supre a lacuna informacional
existente entre a agéncia reguladora e o Poder Central, propiciando um controle
politico de suas atividades™.

52 ASSIS, Bérbara Marchiori de. Supervisdo Ministerial das Agéncias reguladoras na Formulagdo de
Politicas Piblicas. 2° Lugar no IV Prémio SEAE 2009. Disponivel em: http://www.seae.fazenda.gov.br/
premio-seae/edicoes-anteriores/edicao-2009. Acesso 09 de fev. de 2014. )

53 FERREIRA, Fernanda Meirelles. Regulagéo por Conmtrato no Setor de Saneamento: o caso de
Ribeirfio Preto. 2005. 129 f. Dissertagfio (Mestrado em Administragiio Publica e Governo) — Escola de
Administragio de Empresas de Sdo Paulo da Fundagéio Getulio Vargas, Sio Paulo, 2005. Apud ASSIS,
Bérbara Marchiori de. Supervisio Ministerial das Agéncias reguladoras na Formulagfio de Politicas
Publicas. 2° Lugar no IV Prémio SEAE 2009. Disponivel em: http://www.seae.fazenda.gov.br/premio-

seae/edicoes-anteriores/edicao-2009. Acesso 09 de fev. de 2014.
Nesse sentido, Bric A. Posner. Here, cost-effectiveness analysis, like cost-benefit analysis of prescriptive

market-correcting regulations, is a device for solving a principal-agent problem. POSNER, Eric
A.Transfer Regulation and Cost Effectiveness Analysis. In Chicago Unbound, 2003, pg. 1091. Disponivel

em: http:/chicagounbound.uchicago.edu/journal_articles. Acesso em: 22 de fev. de 2014. )
Ligada a essa questdo, existe uma questdd subjacente referente 4 adogéio de um drgho de superviséo da

qualidade regulatéria, cujo principal papel seria a fiscalizagdo e revisio dos regulamentos das agéncias,
seryindo como pilar central da politicade regulagiio. Esse 6rgdio faria a revisiio das andlises de impacto
realizadas, podendo sugerir a inclusio de custos e beneficios ndo considerados pelo autor da AIR. Em
4mbito nacional, a discusso nfo é nova e tem despertado opinides favoraveis e contrérias A criagio de
um érgdio com essas fungdes. Em sentido favoravel & adogfo de um érglo com essas fungBes, Ragazzo
defende que seria relevante a criagio (ou transformagfio) de um érgéo central com atuagfo horizontal, a
fim de revisar as anélises de custo e beneficio que séo elaboradas pelos érgios reguladores. RAGAZZO,
Carlos Emmanuel Joppert. Regulagio Jurfdica Racionalidade Econdmica e Saneamento Bésico, Rio de
Janeiro: Renovar, 2011, pg. 212. De nossa parte, concordamos com Daniel 8. Pereira, quando diz que o
PRO-REG desempenharia bem essa fungfio, dada a alta perfcia técnica que possui no tema. Sem duvida,
0 6rgo cumula as maiores autoridades em AIR, no Brasil, em seus quadros —, o inquestionével prestigio
de que gozam seus membros — o drgdo participou dos programas de implantagfio da AIR em todas as
agéneias reguladoras federais — e a posigio privilegiada de que desfruta junto ao governo central, o
6rghio reuni todas as qualidades para desempenhar essa fungfio. Sugere o autor, ainda, que a exemplo dos
modelos Mexicano e Britdnico os pareceres desse 6rgo sejam publicos, porém, nfo vinculantes, o que
ir4 gerar um positivo aumento do dnus argumentativo por parte da agéncia que pretenda implementar
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Nesse sentido, confira-se Patricia Pessda Valente®:

A andlise de impacto regulatdrio, como espécie de procedimentq

administrativo, é mais adequada que o monitoramento dag
atividades das agéncias reguladoras. Além de a anilise se;

elaborada pela propria agéncia, reduzindo os custos gg
monitoramento pelo principal, ela permite que informaggo
abundante sobre o mercado regulado chegue até o principal parg
que a partir daf este exerga um controle mais efetivo do agente
via eleitores. (...) Considerando a tensfio agente-principal e g
necessidade de o principal se cercar de mecanismos de controle
da atividade regulatoria desempenhada pelo agente, aquele
podera utilizar o procedimento administrativo como mecanismo
de controle a fim de assegurar a aderéncia do agente aos seus
objetivos politicos.

Mas, frise-se: isso ndo significa que a AIR deva funcionar como um mecanismo
que propicie a subordinagdo entre as agéncias reguladoras e drgdos politicos. Caso
tal procedimento se prestasse a esse desiderato, estar-se-ia comprometendo a prépria
validade deste procedimento, em razdo de sua “captura politica”.

Na verdade, a AIR deve funcionar como mecanismo de compliance, apto a
melhorar a aderéncia do regulador &s diretrizes politicas estabelecidas nas leis de
criaciio destas entidades®; tudo sempre permeado pela participacéio e pelo controle
do setor regulado®®. Mas nfo ¢ sé. A instituigdo desse procedimento deve servir como

uma proposta regulatéria em relagfio & qual haja parecer contrario do érgéo supervisor, mas sem afetar
a autonomia das agénoias. PEREIRA, Daniel Silva. Andlise de Impacto Regulatério no Brasil: Um
Estudo A Iuz do Novo Marco Regulatério dos Portos. Trabatho de concluséio de curso apresentado 4
Universidade Candido Mendes em agosto de 2013 para a concluséio de curso de pds-graduagio em

Direito Administrativo Empresarial, pg. 40.
56 VALENTE, PatriciaPessOa. Andlise de Impacto regulatério: Uma Ferramenta & Disposigdo do Estado.

Belo Horizonte: Forum, 2013, pg. 146.

57 Nesse sentido, Mathew D. Mcé)ubbins, Roger G. Noll e Barry R. Weingast explicam que administrative
procedures are another mechanism for inducing compliance. Procedural requirements affect the
institutional environment in which agencies make decisions and thereby limitan agency s range of feasible
policy actions. In recognition of this, elected officials can design procedures to solve two prototypical
problems of political control. First, procedures can be used to mitigate informational disadvantages
faced by politicians in dealing with agencies. Second, procedures can be used to enfranchise impottant
constituents in agency decision making processes, there by assuming that agencies are responsive to
their interests. MCCUBBINS, Mathew D.; NOLL, Roger G.; WEINGAST, Barry R. Administrative
Procedures as Instrament of Political Control. Journal of Law, Economics and Organization, vol. 3,
n® 2, pg. 244. Disponivel em:http:/www.researchgate.net/profile/Roger_Noll/publication/5214219_

Administrative_Procedures_as_Instruments_of_Political_Control/file/79¢41 50db4eabedbla.pdf.
8 Em verdade, d uma tend8ncia a processualizagdo da atividade administrativa como um todo, tendo

em vista que privilegia 4 legitimidade — j& que permite uma maior participagdo do administrado na
elaboragio das decisdes administrativas — & garantia — confere maiores garantias aos administrados,
especialmente nos processos punitivos — eficiéncia — formulagfio de melhores decisdes administrativas a
partir da manifestagiio de pessoas diversas (agentes ptiblicos e administrados). A respeito do tema, vide:
MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo., Sdo Paulo: RT, 2008. Pg. 65-74.
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um instrumento de controle da discricionariedade dos atos regulatorios, no que se
tange & sua compatibilidade com as diretrizes politicas dos 6rgéos democraticamente
eleitos.

No Direito Comparado, inclusive, ja € possivel verificar-se a utilizagiio da AIR
como instrumento de controle politico da atividade regulatéria.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a Executive Order n°® 12.866%°, em sua se¢do
2, item (b), atribui ao Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) — 6rgéo
vinculado & Presidéncia daquele pais — a fungfio de realizar a revisdo das Andlises
de Impacto Regulatério elaboradas pelas agéncias reguladoras, verificando, dentre
outros aspectos, se a regulagfo federal est4 em consondncia com as politicas publicas
tracadas pelo Presidente da Republica®.Confira-se o teor do dispositivo:

The Office of Managment and Budget. Coordinated review
of agency rulemaking is necessary to ensure that regulations
and guidance documents are consistent with applicable law,
The President’s priorities, and the principles set forth in this
Executive order, and that decisions made by one agency. The
Office of Management and Budget (OMB) shall carry out
that review function. Within OMB, the Office of information
and Regulatory affairs (OIRA) is the repository of expertise
concerning regulatory issues. Including methodologies and
procedures that affect more than one agency, this Executive
order, and the President’s regulatory policies. To the extent
permitted by law. OMB Shall provide guidance to agencies

2 Exec, Order No. 12,866, 58 Fed. Reg. 51,735 (Oct. 4, 1993).
© Judicial Review & EO 12866 Regulatory Impact Analysis by Leland E. Beck, on August 29th, 2012.

Posted in Executive - OMB Review, Judicial Review & Remedies, Regulatory Flexibility & Small
Business, Regulatory Process. Comentando essa fungfo de fiscalizagfio politica da AIR empregada
nos EUA, Claudio Radaelli ¢ Fabrizio de Francesco dizem que “with these caveats in mind the first
logic of RIA adoption is based on delegation. The main political dimension of RIA lies with the
power relationship between the principal and the agent. Congress delegates broad regulatory power to
agencies. Federal Executive agencies, however, are not insulated from presidential control exercised via
the Office of Information and Regulatory Affairs (OIRA) within the Office of Management and Budget
(OMB). Although we will return to this constitutional issue, doctrine and practice have recognized
that the executive is a unitary entity, so there is a legitimate degree of control of rulemaking to be
exercised by the President, A variant of this explanation is to regard RTA as an instrument pursues the
regulatory paradigm of the President. Thus, one can argue that RIA is introduced to foster de-regulation
and stop regulatory initiatives of zealous executive agencies. Centralized review of rulemaking can
also trigger action, overcome the bureaucratic inertia of ‘ossified” agencies, and shift policy towards a
pro-regulatory stance , as shown by the Clinton and, perhaps, Obama administrations”. RADAELLI,
Claudio; FRANCESO, Fabrizio de. Regulatory Impact Assesment. In BALDWIN, Robert; CAVE,
Martin; LODGE, Martin. The Oxford Handbook of Regulation. Oxford University Press, 2010, pg. 281.
Esse controle politico realizado pelo OMB, entretanto, nio ¢ isento de criticas, Conforme aduz Shapiro,
“it has been argued that the OMB cannot preserve rationality in the regulatory process by using CBA and
the same time exercise a function of political control”, SHAPIRO, S. Unequal Partners: Cost-Benefit
Analysis and the Executive Review of Regulation, Environmental Law Reporter, 2005, pg. 1043-1044.
Disponivel em:hitp:/policy.rutgers.edu/faculty/shapiro/elr%20article.pdf. '
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and assist the President and regulatory policy advisors to the
President in regulatory planning and shall be the entity thay
reviews individual regulations and guidance documents, aq
provided by this Executive order. (Grifos nossos)

Diante do exposto, & possivel concluir esseitem no sentido de que-o instrumeng-————

da Andlise de Impacto Regulatorio — AIR, caso venha a ser adotado, representard umg
relevante ferramenta de controle politico da atividade reguladora da ANTAQ), semy
que, para tanto, fossem transferidas competéncias técnicas desta Agéncia Reguladors
para a SEP. Trata-se, a propdsito, de uma vertente da Andlise de Impacto Regulatério
que, se utilizada, reduz a assimetria de informagdes existente entre os orgfos do
governo central e as demais agéncias reguladoras.

4.2. Da Implementacio do Instituto da Conferéncia de Servigos no
Ordenamento Juridico Patrio

Outro instituto que, se contemplado pelo ordenamento juridico patrio,
contribuiria na compatibilizagio das diretrizes politicas estabelecidas pelos érgfios
de governo com as atividades técnicas desenvolvidas pelas agéncias reguladoras, é a
denominada “Conferéncia de Servigo”.

Trata-sedeinstitutodecorrente doprincipio daconsensualidade administrativas,
que tem por objetivo, num contexto de um Estado Pluriclasse, harmonizar os diversos
interesses pablicos tutelados por 6rgos ou entidades administrativas, como ressalta
Rafael Wallbach Schwind®, em artigo especifico sobre o tema:

A Conferéncia de Servigo consiste em um mecanismo destinado
a resolucdio de divergéncias administrativas, tratando-se de um
procedimento em que se busca o consenso no encontro entre

¢ Nesse sentido, Alessandra Margherini esclarece que “La conferenza di setvizi &, dunque, uno strumento
utile per favorire la contestualitd delle decisioni, mediante [*apporto contemporaneo delle singole
Amministrazioni, a distinti titoli competenti, senza superare per altro la distribuzione delle competenze
fra le stresse”, MARGHERINI, Alessandra. La conferenza dei servizi dopo la 1. 24/1172000, n. 340,

o 2002, Disponfvel em: http://www.dirito.it/amministrativo/margherini.html#. Acesso em: 22 mai. 2014,
SCHWIND, Rafael Wallbach. Resolugdo Consensual de Controvérsias Administrativas: Elementos

para a Instituiglio da “Conferéncia de Servigo” no Direito Brasileiro. In MARQUES NETO, Flotiano
Azevedo; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de Almeida; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA,
Thiago (coord.). Direito e Administragéio Piblica: Estudos em Homenagem a Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, Séo Paulo: Atlas. 2013, pg, 831-845, Nesse sentido também, PIRES, Maria Coeli Simdes et.
al. 4 Conferéncia de Servigos: Reflexdes e Perspectivas Para.a Construgdo de Um Novo Instrumento
de Governanga Democrdtica. Disponivel em: http://www.choquedegestao.mg.gov.br/ckeditor_assets/
attachments/424/conferencia_de_servicos.pdf?1366139809. Acesso em; 14 de fev. de 2014, Nessa
linha, a atuagfio da Conferéncia ganha proeminéncia como mecanismo por exceléncia de composigo de
conflitos, envolvendo interesses piiblicos, privados ou hibridos, densificando o processo de tomada de
decises interno ao Estado, a partir da reflexdo sobre problemas, topicamente analisados, mobilizando a
argumentacfo individualmente esbogada pelos atores para a construgdio de consensos no bojo da propria
esfera publica.
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os representantes dos varios 6rgéos ou entes envolvidos. Assim,
soluciona-se de modo consensual uma controvérsia no dmbito
interno da propria Administragio Pablica.

Esse instituto viabiliza a resolugfo de conflitos entre entidades administrativas,
permitindo, por exemplo, que entidades técnicas e entidades politicas cheguem a uma
decisdo concertada®.

Autilizac8o da Conferéncia de Servicos se justifica, na medida em que o poder
estatal é uno e indivisivel, nfio podendo ser fragmentado por decisSes administrativas
antagdnicas e desconexas®. Dai a necessidade de as entidades administrativas
travarem um didlogo cooperativo que propicie uma convergéneia institucional, de
modo a que sejam evitadas posturas contraditérias (venire contra factum propium)
da Administragfio Pablica, em atendimento ao principio da seguranga juridica. Ao
se utilizar desse instrumento, a Administragiio Piblica cumpre seu dever de observar
o principio da coeréncia administrativa, como ja ressaltado em outra oportunidade®:

O dever de coeréncia administrativa determina, assim, que a Ad-
ministra¢do Publica se comunique internamente, harmonizando
suas fun¢des de forma coordenada ou cooperativa, como se vera
adiante, em favor de seu exercicio coerente, evitando o embate
estéril de competéncias ou o comportamento contraditorio de
dois érgdos distintos, por exemplo, ¢ a consequente violagdo ao
principio da protegfio da confianca legitima.

6 Nesse sentido, Isabella Salza afirma que “La conferenza di servizi & uno strumento di semplificazione amministrati-
va volto a facilitare I’acquisizione, da parte della pubblica amministtazione, di autorizzazioni, atti, licenze, permessi
e nulla-osta o di altri elementi comunque denominati, mediante la convocazione di apposite riunioni a.cui parteci-
pano le amministrazioni competenti (c.d. conferenza) anche finalizzate all’adozione di un provyedimento amminis-
trativo. Nelle intenzioni del legislatore essa pud essere vista sia come un modulo procedimentale di semplificazione
che come uno strumento di coordinamento, diretto a soppesare ed aggregare la pluralita degli interessi coinvolti in
un determinato procedimento. La funzione & quella di coordinare Pattivita delle amministrazioni attraverso
una valutazione contestuale degli interessi pubblici in gioco in vista di un risultato finale unitario”.
SALZA, Isabella, La Conferenza di Servizi Dopo la Riforma del 2010. In Seminario Semplificazion
e deli’azione amministrativa, SCIA, Conferenza di Servizi e Autorizzazione Unica Ambientale, 2013,
Disponivel em: hitp://eventipa.formez.it/sites/default/files/allegati_eventi/Salza_Conferenza_di_servi-
zi_Bari.pdf .Acesso em: 15 de fev. de 2014,

# Como assevera Herman Heller: “Al decir que el Estado es una unidad real queremos significar que
aquél, al igual que cualquier otra organizacion, es ante todo una conexion real de efectividad, por lo
que el poder estatal se nos aparece no como una unidad meramente imaginada por nosotros, sino como
una unidad que acttia de modo causal. El Estado, como toda organizacién, es un poder engendrado por
varios factores pero que, por su parte, actia unitariamente, y cuyos acios no pueden ser imputados
ni a los érganos exclusivamente ni a la ordenacion entrelazante en st misma y ni siquiera a todos
los actuales participes.” (Os grifos nflo sdo do original). HELLER, Herman. Teoria del Estado. 2. ed.

enespafiol. México: Fondo de cultura econdmica, 1998. p, 303,
RIBEIRQ, Leonardo Coelho; FREITAS, Rafael Véras de. Manutengdo do ambiente negocial entre o

piblico e o privado e desenvolvimento nacional: o impacto das modulagbes regulatorias nos contratos
dq Administragéo e o dever de coeréncia administrativa. In CORREA, André Rodrigues; PINTO
JUNIOR, Mario Englet. Cumprimento de contraios e Razédo de Estado. Sio Paulo: Saraiva, 2013,

[
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A “Conferéncia de Servigo” é originaria do Direito Italiano®, estandg
atualmente, prevista no artigo 14 da Lei n°241/90, que disciplina o Process(;
Administrativo daquele pais . Naquele ordenamento jurfdico, esse instituto ge
materializa em uma reunidio realizada por representantes de entidades administrativas,
tendo por objeto a deliberagfio cooperativa entre as mesmas, no prazo maximo de
noventa dias. Apés tal deliberagdo, celebra-se umacordo — ou instrumento congénere
—, que ponha fim a divergéncia administrativa entre essas entidades.

Observe-se que esse instituto ainda nfo foi contemplado pelo ordenamento
juridico patrio. Néo obstante, como ressaltado por Rafael Wallbach Schwinds,
o artigo 35 da Lei 9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo Federal) prevé g
possibilidade da realizag8io de reunifio de drgios e entidades, a fim de instruir processos

% Conforme aponta Massimo Ragazzo13 ¢ Emanuele Traversal4, a Conferéncia de Servigos surgiu como
instituto, na legislag#o italiana, inicialmente, para disciplinar determinados setores administrativos, como
na regulamentag@o do setor de energia elétrica italiano (Lei n. 1.643, de 1962, instituidora da ENEL — Ente
Nazionale per L’EnergiaElettrica), em matéria urbanistica (art. 81 da Lei n. 616, de 1977), em matéria de
residuos (Lei n. 441, de 21 de outubro de 1987), e na Lei n. 205, de 29 de maio de 1989, que tratou da Copa
do Mundo da Itdlia. RAGAZZO, Massimo. La conferenza di servizi: esiti de la reforma ex lege n. 15/2005
e novita giurisprudenziali. In: LexItalia.it =Rivista Internet didiritiopubblico, n. 3-2002. Disponivel em;
http://www.lexitalia.it/articoli/radazzo_conferenza.htm. TRAVERSA, Emanuele. La Conferenze dei
servizi: Semplificazione amministrativa nella Pubblica Amministrazione. In: OverlexPortaleGiuridico,
Disponivel em: http:/www.overlex.com. Apud PIRES, Maria Coeli Simdes et. al. A Conferéneia
de Servigos: Reflexdes. e Perspectivas Para a Construgfio de Um Novo Instrumento de Governanga
Democratica. Disponivel em: http://www.choquedegestao.mg.gov.br/ckeditor assets/attachments/424/

conferencia_de_servicos.pdf?1366139809. Acesso em: 14 de fey. de 2014.
Lei n° 241 de 7 de agosto de 1990. Igualmente, a Lei de Processo Administrativo Alemo,

Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVIG), em sua segio 71d que trata das regras especiais para o processo
nas comissdes e as autoridades competentes devem trabathar juntas de forma que seus procedimentos
sejam ordenados e céleres, de modo que todos os Orgfios e autoridades competentes fornecam um
unico posicionamento. 14. 1. Qualora sia opportuno effettuare un esame contestuale di vari interessi
pubblicico involti in un procedimento amministrativo, I’amministrazione procedente indicediregola una
conferenzadiservizi. 2: La conferenza stessa pud essere indetta anche quando I’amministrazione procedente
debba acquisire intese, concerti, nullaosta o assensi comunque denominati di altreamministrazioni
pubbliche. In tal caso, le determinazioni concordate nella conferenza sostituiscono a tutti glieffettj i
concerti, leintese, i nullaosta e gli assensiri chiesti. 2-bis. Nella prima riunione della conferenza di servizi
le amministrazioni che vi partecipano stabiliscono il termine entro cui & possibile per venire ad una
decisione. In caso di inutile decorso del termine I’amministrazione indicente procede ai sensi dei commi
3-bis e 4. 2-ter. Le disposizioni di cui ai commi 2 e 2-bis si applicano anche quando I’attivita del privato
sia subordinata ad attidi consenso, comunque denominati, di competenza di amministrazioni pubbliche
diverse. In questo caso, la conferenza & convocata, anche su richiestadell’interessato, dall’amministrazione

" reﬁosta alla tutela dell’interessepubblico prevalente,
CHWIND, Rafael Wallbach. Resolugéio Consensual de Controvérsias Administrativas: Elementos para a

Institui¢do da “Conferéncia de Servigo” no Direito Brasileiro. In MARQUES NETO, Floriano Azevedo;
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de Almeida; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago (coord.).
Direito e Administragdo Publica: Estudos em Homenagem a Mavia Sylvia Zanella Di Pietro. Sio Paulo:
Atlas. 2013, pg. 831-845. Nesse sentido também, PIRES, Maria Coeli Simdes et. al. A Conferéncia de
Servigos: Reflexdes e Perspectivas Para a Construgdo de Um Novo Instrumento de Governanga Democratica.
Disponivel em: http://www.choquedegestao.mg.gov.br/ckeditor_assets/attachments/424/conferencia_de
servicos.pdf?1366139809, Acesso em: 14 de fev. de 2014, Nessa linha, a atuagiio da Conferéncia ganha
proeminéncia como mecanismo por exceléneia de composigdo de conflitos, envolvendo interesses publicos,
privados ou hibridos, densificando o processo de tomada de decisBes interno ao Estado, a partir da reflex&o
sobre problemas, topicamente analisados, mobilizando a argumentagfo individualmente esbogada pelos
atores para a construgfio de consensos no bojo da propria esfera publica,

[
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administrativos, instituto que se assemelha, mas nfio se equipara, & Conferéncia de
Setvigo.

E relevante destacar, proxima ao sistema adotado pela  Conferéncia de
Servigos. a fungfio da Camara de Conciliagio e Arbitragem da Administragio Federal
(CCAR), érgdo de conciliagdo interadministrativo, disciplinado pela Portaria AGU n°
1.281/2007, que tem como objetivo prevenir e reduzir o ntimero de litigios judiciais
entre Unifio, suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas
publicas federais™. ‘

A primeira tentativa de se incorporar a Conferéncia de Servigo ao ordenamento
juridico pétrio ocorreu, em 2009, por ocasido da elaboragdio do Anteprojeto de Lei
da Nova Organizagio Administrativa. Este projeto visa a substituir parcialmente o
Decreto-lei 200/1967, tendo seu artigo 43 contemplado este instituto™, nos seguintes
termos:

Art. 43. No exame de matéria que envolva diferentes interesses
setoriais, o Chefe do Executivo poderd convocar conferéncia
de servigo, que reuna os Orgdos e entidades competentes para
decisio célere e concertada.

§ 1° Sempre que possivel, a conferéncia serd realizada em
sessdo Unica de instru¢do ou deliberagfo.

§ 2°. Em casos de urgéncia, o Chefe do Executivo pode
estabelecer prazo méaximo para a providéncia ou deciséio de cada
érgdo ou entidade, sob pena de responsabilizagdo funcional das
autoridades que se omitirem.

§ 3°. Ultrapassado o prazo, caso a demora possa causar prejuizos
graves ao interesse publico, o Chefe do Executivo avocard a
competéncia do 6rgdo ou entidade omissa. Art. 44. As entidades
estatais devem buscar a composi¢do de conflitos com outras
entidades estatais.

Tal mecanismo, se contemplado pelo ordenamento juridico patrio, trard
consideraveis beneficios para a organizagdo institucional brasileira. Especificamente

© Art, 35. Quando necesséria & instrugfo do processo a audiéneia de outros Grgfios ou entidades
administrativas podera ser realizada em reunido conjunta, com participagfo de titulares ou representantes

dos érgiios competentes, lavrando-se a respectiva ata a ser juntada aos gutos. .
" Posteriormente, as Portarias AGU n® 1099/2008 e n® 481/2009, ampliaram seu objeto para abranger

também a resolugio de conflitos ocorridos enire os entes da Administragio Publica Federal ¢ a
Administragdo Piiblica dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios que fossem capitais ou
possuissem pelo menos 200 mil moradores. Em 2010, entretanto, o Decreto n° 7.392/2010 cancelou
essa limitaglo passando a prever a possibilidade de resolugio no dmbito da CCAF de controvérsias
administrativas ocorridas no Ambito dos municipios em geral.

Destaque-se que, em 2011, Governo do Estado de Minas Gerais, que, em 2011, instituiu no Ambito
daquele estado o instituto da Conferéncia de Setvigo, como instrumento de gestéio compartilhada, criado
pela Lei Delegada n°180, de 20 de janeiro de 2011, e regulamentado pelo Decreto n® 45.757, de 7 de
outubro de 2011, e pela Resolugdo Conjunta n°® 3, de 29 de agosto de 2012,

7
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no diz respeito ao arcabougo regulatorio, a Conferéneia de Servigos poderia ser
utilizada para a celebragéio de acordos de cooperagdo prévios & prética de decisgeg
administrativas que dependam de competéncias simultaneamente técnicas e politicag
de entidades administrativas.

‘No caso do Setor Portuério, entende-se que os atos queenvolvem competéneiag
técnicas e politicas, a exemplo da abertura de processo de Chamamento Piiblico parg 5
outorga de autorizagGes portudrias, poderiam ser objeto deuma Conferéncia de Servigog
entre a SEP e a ANTAQ, de sorte que fossem equacionadas as diretrizes politicag
para o setor portudrio, estabelecidas por aquele 6rgio de governo, e as competéneigg
técnicas que envolvem a elaboragfio deste processo seletivo simplificado, e ndo de
uma determinagdo, como previsto no artigo 10 da Lei n1°n°12.815/2013.

5. Conclusdes Objetivas

Diante de todo o exposto, ¢ possivel sumariar, em proposi¢des objetivas, as
conclus@es extraidas desse ensaio:

) A transferéncia da condigfio de Poder Concedente da ANTAQ
para a SEP, introduzida pelo Novo Marco Regulatério do
Setor Portudrio, ¢ institucionalmente salutar, pois permite que
seja exercida uma regulagdo equidistante — sob um viés de
neutralidade — dos interesses das partes contratantes;

(i)

a SEP, prevista nos artigos 6°, §§ 2°, 3° ¢ 5°, ¢ no artigo 10,

todos da Lei n° 12.815/2013 (Novo Marco Regulatério do

Setor Portuério), pode violar, em parte, a sistematica do Estado

Regulador Brasileiro, prevista no artigo 174 da Constituigio da

Reptiblica — CRFB;

Por outro lado, a instituigio de uma relagdo hierdrquica entre

uma entidade integrante da Administragio Indireta (ANTAQ)

e um Orglo da Administragio Direta (SEP) pode macular o

conceito de “tutela administrativa”, consagrado, ha muito, no

artigo 19 do Decreto-lei n°200/1967,

Considerando a problematica acima mencionada, é de todo

recomendavel que o instrumento da Andlise de Impacto

Regulatério — AIR seja utilizado como ferramenta de controle

politico da atividade reguladora da ANTAQ, sem que, para

tanto, fossem transferidas competéncias técnicas desta agéncia
reguladora para a SEP;

) Por derradeiro, espera-se que o instrumento da Conferéncia de
Servigo seja contemplado pelo ordenamento juridico patrio. Com
isso, atos complexos e que envolvam competéncias técnicas €
politicas, a exemplo da abertura de processo de Chamamento

(ii)

(iv)
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Diversamente, a institui¢do da subordina¢do da ANTAQ frente

Pilblico para a outorga de autorizagdes portudrias, sejam objeto
de Conferéncia de Servigos entre a SEP e a ANTAQ, sem que
fosse necessario o estabelecimento de uma relagfio hierdrquica
entre tais entidades.
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