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Regulagiio Normativa — Ponderacho entre interesses em tensio —a
decisdio regulatéria deve observar o devido processo legal e 0s prin-
cipios democratico, da eficiéncia, da realidade e da proporclogah-
dade, que concilie livre iniciativa com o interesse d‘f’ consqmdor.
Nos atos regulatdrios sfio indispensiveis a audiéncia piblica e a
coleta de opinides, para uma decisfio legitima e tecnicamente moti-
vada, na qual se apresente os argumentos de rejeicdo de propog.tas
menos onerosas ao atendimento das finalidades da regulagfio. Viola
direito liquido e certo do regulado a imposicio de obrigagdes que
nfio atendam a tais requisitos de validade da atividade regulatoria.
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1. Introducio

Agéncias reguladoras tém editados atos normatizando sem que as empresas
reguladas tenham oportunidade prévia de oferece_r argumefltc'-s em defesal clie. seus
negocios, violando direito liquido e certo & participago € 4 hperdade de iniciativa
nos termos da lei, como se passara a abordar. Ndo raro, a finalidade da norma pode
ser alcangada de maneira menos onerosa. O que se pretende demon:?tralj é que sem o
direito de participagio, restarfio violados diversos principios constitucionals, sendo
invalida a atividade regulatoria.

2. A nog¢do de eficiéncia

A eficiéneia pode ser entendida, de maneira simples, como a obtenggo dos
objetivos almejados por uma a¢io. Aqui interessa o cotejo entre a eficiéneia dos
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orgdos e entidades da Administragio com a eficiéncia dos agentes econdmicos
privados. '

2.1, A eficiéncia administrativa

A eficiéncia administrativa, elevada & categoria de principio constitucional,
como serd demonstrado, representa o dever de bem administrar, atendendo o interesse

publico que justificaria a atribuigio de competéncias da sociedade ao Estado. Voltar-
se-4 a0 tema.

2.2. A eficiéncia econbmica

Dioco e Frounrepo Morera NETO' expde que o principio da eficiéncia, no
ambito da Economia, possui estreitos parimetros entre os produtos e insumos:

“De um lado, o conceito de eficiéncia foi elaborado fora da
Ciéncia do Direito, a partir da Revolugiio Industrial, ocasifio em
que comegou a ser definido como a relago entre um produto
til e aquele teoricamente possivel com os meios empregados,
dat passando a Economia, onde se aproximou e até certo ponto
se confundiu com o conceito de produtividade, ou seja, de uma
relacdio mensurdvel ou estimdvel entre produtos e insumos, dai
chegando & administragdo privada e & piblica.” (n/grifo)

Nesta linha, ensinam TrosTER & MoRCILHO?:

“O conceito de eficiéncia em economia associa-se ao emprego
da menor quantidade possivel de recursos para obter uma
determinada quantidade de produto. De qualguer modo, convém
diferenciar eficiéncia téonica de eficiéncia econdmica.

Apesar de o estado da tecnologia ser um dado para o empresario,
este procurard atuar racionalmente na hora de escolher a
combinacio de fatores que lhe permita obter a quantidade de
produtos desejada. O conhecimento da tecnologia é o primeiro
passo para a escolha, pois a empresa buscard a eficiéncia
técnica e desejard a combinagfio de fatores que efetivard uma
quantidade de produto determinada, exigindo o emprego de
maior quantidade dos referidos fatores,

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de Direito Administraiivo. 12, ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 103,

2 TROSTER, Roberte Luis ¢ MORCILLO, Francisco Mochén. Inwroducdo & economia. Sio Paulo:
Makron Books, 2002, p, 96/91.
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Povém, o critério de eficiéncia técnica ndio nos permite escolher entre
wma ow outra lerica outecnologia. Parafazer essa opgdo, necessitamos
da informacdo relativa aos pregos de todos os fatores.” (n/grifo).

Um método de produgiio é tecnicamente eficiente se a produgiio obtida € a
méxima possivel com as quantidades de fatores especificadas, ou seja, € aquele que
permite, nos termos da lei, maximizar o lucro e o proveito, dado um conjunto de
fatores. Portanto a escotha do método tecnicamente eficiente se dd em fungio dos
precos dos fatores, isto €, dos custos. A impossibilidade da escolha ja inviabiliza a
eficiéneia econdmica e a liberdade de iniciativa.

Na ciéncia econdmica, a eficiéncia ¢ tida como a escolha dos recursos escassos
entre fins rivais, buscando a maximizacfio da riqueza. Para o fornecedor, a eficiéncia
busca a maximizagfo dos lucros, enquanto que para o consumidor, a eficiéneia é a
maximizagio dos beneficios — 0 maior proveito ao menor custo.

2.3. O dever de conciliagiio da eficiéncia administrativa com a eficiéncia
econdntica pela ponderagiio

A eficiéncia da Administraciio nfo pode ser alcangada mediante sacrificios
desproporcionais da eficiéncia econdmica, quer dos fornecedores, quer dos
consumidores de bens e servigos. Do contrario, nenhum interesse geral serd atendido,
ante o descontentamento de todos.

Como o mercado ndo se regula por si proptio, impde-se a atuagio estatal na
correclio das falhas, entre as quais as “fathas de informacgic”, em que a intervencéo
estatal justifica-se em razfo do mercado por si 56 ndo fornecer dados suficientes para
que os consumidores tomem suas decisfies racionalmente.

Vé-se que o dever de informar é acessorio da produgdio e da comercializagfo
o caminha ao lado do exercicio do direito de publicidade. Numa légica do razodvel, o
acessorio ndo pode inviabilizar o principal.

2.4. O papel da regulacio

A regulagio sera o instrumento de intervengfio no mercado e na liberdade
privada com vistas & corregio das falhas pela ponderagéo entre os interesses; se estes
nfio se manifestam, ndo ha regulagfio — e viola~se o “principio da legitimidade” — ou
a pretensa regulag:ﬁb nfio sera eficiente — e viola-se o “principio da eficiéncia, por néo
ter alcancado o “ponto otimo™, de equilibrio entre custos e beneficios da regulagio (o
que a afasta da “discricionariedade”).

Apesar das diferentes defini¢es de regulagao, observam-se premissas basicas,
como o estabelecimento de regras de condutas, o controle das atividades privadas pelo
Estado e, 0 que mais importa, a finalidade piblica.

Outra fungfio da regulagfo na busca de mecanismos capazes de superar as
fallias do mercado é a composigiio de conflitos existentes, aimejando o equilibrio

300 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Epicio Especiar), 2012

mercadolégico. Mais uma vez, aqui, verifica-se a necessidade da participagio dos
interessados para que ocotra a ponderagio de iteresses. '

A audiéncia piblica e a coleta piblica de opinides representam o cenirio
adequado para a identificacfo e valoragfio desses interesses em contlito.

O direito de participagdo é, assim, instrumento de atendimento dos principios
republicano, democrdtico, do devido processo legal, do eficiéncia, da legitimidade e
da publicidade.

Do principio republicano, porque, na res publica, quem administra bem
alheio tem o dever de dar contas de suas agdes, num processo que assegure 2
visibilidade das agbes e decistes governamentais, em homenagem ao principio
da publicidade. Trata-se de viabilizar o “controle social” da Administraciio
Piblica.

‘ Partindo-se da premissa que o Administrador deva se subordinar aos
principios basilares da Administragio Pablica para & legitimidade de sua atuacio,
e que seus poderes e deveres estfio expressos em lei, este nfio podera ser arbitrario
nem tampouco eximir-se de se condicionar ao commando legal, sendo imprescindivel
que os seus atos atendam 2 lei e & realidade para serem eficazes. Isso se reforca
nas decisdes regulatdrias, sendo obrigatoria a prestagio de contas por parte das
Agénr_;ias, nio apenas em relacfio aos dinheiros piblicos, mas, também, dos atos
e decisSes emanados do Poder Piblico. Nesse sentido, a licio de Hrry Loess
MEmRELLES®:

“Na Adwministragdo Publica ndo hd liberdade nem vontade
pessoal. Enguanio na administragdo particular é licito fazer
tudo que a lei ndo protbe, na Administragdo Publica 56 é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular
significa ‘pode fazer assim’; para a administracdo publica
significa ‘deve fazer assim’.

()

Se o administrar corresponde ao desempenho de um mandato
de zelo e conservaclio de bens e interesses de outrem, mani-
Jesto é que quem exerce, deverd prestar contas ao proprie-
tario. No caso do Administrador Publico, esse dever ainda
mais se altein, porque a gesido se refere aos bens e interesses
da coletividade e assume carvdier de um minus publico, isto
é, de um encargo parg com g comunidade. Dal o dever inde-
clindvel de todo administrador publico- agente politico ou
simples funciondrio — de prestar contas de sua gesido admi-
nistrativa.”

3 SI;IEI;;ELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24, ed. 840 Paulo: Malheiros, 1999, p.
¢ 94,
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Do principio democrdtico, porque a formagio da vontade do Estado’ decorre
da vontade da sociedade, livremente manifestada, ndo podendo ser desconsiderada
ou inviabilizada tal manifestagio. Como dito, a complexidade de vida em
sociedade exige que a lei seja implementada por comandos técnicos, emanados de
agentes especializados, capazes de valorar o peso dos interesses em tenséo (que,
para tanto — frise-se — devem ter a oportunidade de ser apresentados). S6 assim
a Administragio atenderd o principio da legitimidade (CF, art. 70). Ressalte-
ge ser tal participacio relevante instrumento de viabilizagiio da Constituicdo e
do ordenamento juridico como sistemas abertos, que permitem seu constante
aperfeicoamento e atualizagio em consondncia com os valores teconhecidos e
aplicados pela sociedade.

Do principio do devido processo legal, porque a decisdo regulatéria, ainda
que de cariter normativo, implica em escolhas que restringem direitos, devendo ser
assegurada a sua ampla defesa no procedimento de ponderacio.

Como leciona Carros RoBerTo DE SIQUEIRA CASTRO:

“A clausula do devido processo legal erigé-se em escudoe contra
as normas jutidicas e as decisdies administrativas itrazodveis
ou irracionais. Afasta-se, assim, o totalitarismo na tomada
de decisbes capazes de interferir com a esfera de liberdade
ou com os bens individuais dotados de utilidade sccial. Por
exigéncia insuprimivel de limitagdo de mérito ou de contetido
nas decis®es de cardter normativo, a nenhuma autoridade
constituida, nem mesmo ao legislador legitimamente investido
da representagiio politica, é dado deliberar de forma arbitréria
e incondicionada.”

Do principio da eficiéncia, porque o dever de bem administrar, no exercicio
da fungiio regulatéria, jamais serd atendido, eis que tal fungdo, como dito e repetido,
imp&e a ponderagfio entre interesses que devem, antes, ser conhecidos para serem
pesados.

A tradugio do conceito de eficiéneia, como dito, variard conforme o tipo de
atividade administrativa exercida - policia, servigos pablicos, ordenamento econdmico
e ordenamento social.

4  Sobre os principios basices de o Estado Democrético de Direito, a Eg. Seganda Turma do Supremo
Tribunal Federal observa: "(..) dois principios bdsicos em um Estado Demacvdiico de Direito: o
da legalidade e do devido processo legal, com a garantia da ampla defesa, sempre pressuporemn a
considaragdo de normas estritamente legais. Precedentes: Recursos Extraordindrios n® 158.215-4/RS
e 154.159-8/PR, (...).(n/grifo)” Em Acorddo do Recurso Extracrdindrio n° 223.230 — SP. RELATOR:
St. Ministro MARcO AURELIO. Revista Trimestral de Jurisprudéncia. Vol. 172 STF — Brasilia, COJU,
Imprensa Nacional: maio de 2000, p. 642,

5 Ob.cit. p. 157/158.
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3. Da Audiéncia Pablica

Doutrinariamente costuma-se observar que as andiéncias pablicas servem
para assegurar o cumprimento do principic democrdtico que informa o Direito
contemporineo, Utiliza-se desse instrumento para que os administrados tomem
conhecimento prévio do contetido e opinem na formulagio de uma norma que afetard
suas rotinas e direitos.

Para a Administragfe, a audiéncia piblica tem a fungfio de ser um evento
no qual poderé ser feita a aferiglo das repercussdes sobre a sociedade, e sobre
os diversos setores regulados. E a oportunidade destas pessoas fazerem suas
sugestdes e criticas, possibilitando, com isso, que a Administragdo, ac ampliar
seu conceito sobre a realidade, tome a melhor decisfio acerca da intervencio no
setor regulado. Assim, deve ser realizada de forma a permitir participacfio efetiva,
até porque representa uma forma de controle, como ensina Pepro HenrIQUE PoLr
pE FIGUEREDO®:

“Os participantes de reunifes piblicas ¢ os que procuram
o “ombudsman”, atvam como “olheiros” ou fiscais do
orgéo regulador, trazendo, através de um testemunho vivo,
informagdes valorosissimas ao responsavel pelo controle da
atividade”,

Ja Dioco Fiouerepo Morera NEero’, quando trata dos dois planos da
legitimagio, expde:

“b) o plano da legitimagfio administrativa, que se atinge
pela participagdo democrdtica e pela eficiéneia téenica no
equacionamento administrativo e na aplicagiio da solugdo
reguladora especifica ao setor

()

Existe, portanto, um plano legitimatério que niio é o politico,
mas social, que se instrumentaliza pela processualidade
administrativa, na linha classica do due process anglo-saxdnico,
ao garantit a participagiio de todos os interessados através da
publicidade, pela intervenglio, pelo contraditorio ¢ pela ampla
defesa”.

Partindo-se da necessidade de levar & sociedade a matéria objeto de regulagfo,
o que se busca ¢ a valoragfio dos diversos interesses atingidos, sendo a participaciio

6 1l;[g(giUEREDO, Pedro Henrique. A regulacdo do servigo piblico concedido. Porto Alegre: Sintese,
, p. 53.

7 MOREIRA NETO, Direito regulatorio, Rio de Janeiro: Renovay, 2003, p. 155 e 156,
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pressuposto de legitimidade do ato emanado dos agentes reguladores, como vislumbra
Vasco ManueL Pascoal Dias PRREIRA DA StLva®:

“A Participagiio é ndo apenas consubstanciada no instituto do
contraditério, mas destinada a ‘ponderagfo de interesses’, sendo
o seu escopo principal a composi¢do material dos interesses.”

. . B ..
Comenta, nesse raciocinio, D10Go pE FIGUEREDO Moreira NETO;

“A participagio administrativa é uma realidade em plena
afirmaciio e deve ser melhor conhecida, até mesmo para que sua
adogdo nflo seja desencaminhada ou prejudicada, mormente por
aqueles que pensam favorecer o interesse geral e incentivar o
instituto ao propor sua aplicagiio indiscriminada.
gle?ssas condicdes, nfio se deve estranhar que, cada vez mais,
a sociedade civil, por seus membros ou por suas cnt1dades
orga,nizadas, até especialmente para defender esses interesses
piiblicos, mas ndo mais necessaviamente estatais, se proponha a
colaborar no processo decisério administrativo.”

No caso especifico de agéncia reguladora, vale ressaltar mais uma vez a ligdo
proferida por Diogo pg Ficurkeno MoreRa NETO':

“Além da especializagdo, flexibilidade, independéncia e
celeridade, estas entidades se caracterizam, sobretudo, pela
proximidade e abertura social de sua agdo em relacdo aos
administrados interessados, e a possibilidade de promover
negociagies em procedimentos participativos e, ndo menos
importante, de atuar, em certos casos, com poderes ‘para-
jurisdicionais’ para evitar interminaveis conflitos entre
administrado e Estado. Em teoria, o principio da participagdo
tem plena aplicagio em véarios aspectos em que o instituto
pode ser analisado, mas a sua importincia sobressai
principalmente pela criagdo de uma conexao administrativa
imediata e despolitizada, s vezes bastante interativa, entre
a agéncia e o administrado interessado.”

8  SILVA, Vasco Manoel Pascoal Dias Pereira da. Em Busea do Ato Admiristrativo, Coimbra: Almedina, 1996.

9 MOREIRANETO, Diogo de Figueiredo, Mutacbes do Direito Administrativo. Rio de Janeire: Renovat,
2000, p. 217-218.

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Conferéncia realizada na Universidad Complutense de
Madrid. Ob cit, apud, p.437.
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Nas leis que instituiram as agéneias reguladoras € ressaltada a relevincia na
realizaglio de audiéncia ou consulta piblica, mecanismos basuares na legitimacio das
decisdes emanadas dos agentes reguladores, sendo, pois, imperioso o atendimenio do
pr1n01p10 da participagfio democratica para caracterizagio da fungio regulatona

E certo que a audiéncia pablica ndo possui cardter decisério. i uma atividade
de natureza consultiva. Entretanto, nfio ¢ menos exato que se trata de um ato oficial
e que, nesta condicfo, deve ter os seus resultados levados em consideragfo, como
observam (JLAvo e Branco'!;

“Queda claro que no se trata de um mero acto procedimental
o procesal sino de la posibilidad de wma participacion atil y
efectiva de prestadores, usuarios y terceros em todo lo atinente
al servicio pblico involucrado. De kecho viene a constituirse en
el principal acto preparatirio de la voluntad estatal, um acto de
consulta que implica objetivos de racionalidad e imparcialidad”,
(n/grifo)

Do principio democrdtico decorre o principio da participacdo que, invocando
a ligHo de Josi: Aronso pa Siva'?, envolve a presenca direta e pessoal da cidadania nos
atos da Administragfo, citando o exemplo da participagfio popular direta e semidireta
na elaboragfio legislativa.

Dioco pe Fiauemeno Morera NETo ' esclarece que a participaciio administrativa
apresenta trés institutos afins: a colefa de opinido, o debate prblico € a audiéncia
publica, como se pode observar:

“A coleta de opinido € um processo de participagiio adminis-
trativa aberto a grupos socials determinados, identificados por
certos interesses coletivos ou difusos, visando 4 legitimidade da
acfio administrativa pertinente a esses interesses, formalmente
disciplinado, pelo qual o administrado exerce o direito de ma-
nifestar sua opgdo, orientadora ou vinculativa, com vistas 4 me-
lhor decisdo do Poder Pablico. O debate publico, por sua vez, é
um processo de patticipagio administrativa, aberto a individuos
e grupos sociais determinados, visando & legitimidade da agfo
administrativa, formalmente disciplinado, pelo qual o adminis-
trado tem o direito de confrontar seus pontos de vista, tendén-

1l Apud FIGUEIREDOQ, Pedro Henrique Poli de. A regulagio do servigo publico concedido. Porto Alegre:
Sintese, 1999, p. 54.

12 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, SGo Paulo: Malheiros, 2002, p. 141,

13 MOREIRA NETO, Dioge de Figueiredo. Audiéncias Priblicas. Tese apresentada ao XXIII Congresso
Nacional de Procuradores de Estado. Item 4 do Temério; O Estado ¢ a Integragio Comunitéria, p, 15-16.
Confira-se, sobre o tema, sua obra Direifo da participagdo politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p,
[28 e 129,
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cias, opinides, razdes e opgdes com os de outros administrados
& com os do proprio Poder Piblico, com o objetivo de contribuir
para a melhor decisdo administrativa. A audiéncia ptiblica, {4
conceituada, acresce ds caracteristicas dos dois institutos ante-
riores um maior rigor formal de sen procedimento, tendo em
vista a produciio de uma especifica eficdcia vinculatdria, seja
ela absoluta, obrigando a Administragfo a atuar de acordo com
o resultado do processo, scja relativa, obrigando a Administra~
¢3o a motivar suficientemente uma decisfio que contrarie aquele
resultado.”

E por meio dessa participagio que se legitima a regulagdo (exercida por agentes
ndo eleitos), bem como o controle de eficiéneia (pela manifestagdo dos destinatarios
da repulagfio).

CaBrAL DE MoNcaDa'4, ao tratar do direito de participagio, tece consideragdes
sobre o principio do hard look’, como sendo a obrigagio de decidir de acordo com
o fput fornecido, constante do Record, diminuindo a antonomia da Administragéio.

14 MONCADA, Luis S, Cabral de. Estudos de direito piiblice. Coimbra: Editora Coimbra, 2001, p, 127-
134.

15 Idem. Acerca do principio do “hard look” Moncada disserta: Este principio, de criagfo jurisprudencial,
aplica-se ao procedimento regulamentar informal ¢ o seu aleance pritico tem sido o de potenciar a sua
transformagdo num procedimento formal ou quase-formal, pois que o controlo judicial s6 € vidvel se
os dados, cuja televdncia na decisfio normativa final se pretende assegurar, constarers do “dossier”
administrativo, “on the record” portanto. Seu pressuposto € o prévie dever administrative de elaboragio
deum “record” tendencialmente exaustivo e completo, para além dos casos em que 2 lei expressamente o
prevé, assim se convertendo o procedimento informal ou seja, o “notice-and-comment rulemaking” num
procedimento formal “on the record”, possibilitando este um amplo controlo judicial. A aplicagioe do
principio do “hard look” alterou substancialmente os termos reais do procedimento informal e demonstra
o empenho dos juizes no reforgo dos mecanismos da democtacia directa, em prol da melhoria da qualidade
das normas, do actéscimo da sua legitimagfio e da criagfio das condigBes éptimas para a respectiva
aplicabilidade e aceitagdo, de algum modo reconciliando a burocracia com os cidaddos. O principio em
causa tem-se revelado um poderoso meio de limitagio da liberdade discricionria e interpretativa de que
a jei dota as “agencies”. A obrigacio de decidir de acordo com o “input” fornecido, o constante “record”,
diminui a legitimidade dos pontos de vista auténomos da Administragiio. A nogfio de interesse ptiblico
aproxima-se assim de um somatério de interesses privados, que a Administragiio deve harmonizar, em
vez de ser vista como um critério unilateral da Administragio. Foi o descjo dos Tribunais de controlar
as normas administrativas que levou a este resultado, tio de acordo alids com as tradig@es juridicas
estadunidenses. A conformidade com o direits, ou seja, & rule of law resulta aqui da cbrigatoriedade do
pese dos interesses privados, devidamente registrados e organizados, na decisfo administrativa final,
reduzindo ao minfmo a sua autonomia. Poder4 pois dizer-se que a participagio do piiblico, tendo claras
implicagdes processuais, tem-nas também substanciais, pois que o resultado material respectivo (o record)
a0 ser obrigatoriamente levado em conta, limita a margem de liberdade administrativa, Assim se sedimenta
a rule of law. O hard look distingue claramente o procedimento das modalidades de participagio dos
interessados na elaboragfio da deciso administrativa final e até de concertagdo, tdo vulgares no direito
europeu. De facto, o atendimento devido aos resultados do procedimento na decisfio final, que ¢ como
guem diz, a consideragio obrigat6ria dos interesses privados, coloca o procedimente numn lugar & parte
perante os referidos institutos, que apenas funcionam como meio de canalizar informagfio para a decisfio
administrativa, mas sempre sem caracter vinculativo, no caso da participagiio, sem modificat, pottanto, o
carhcter unilateral da decisdio final, a cargo da Administragfo.
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Afinal, de nada adiantaria o mero ato formal de audiéneia plblica e coleta de
opinifio se as contribuigBes oferecidas ndo fossem consideradas.

Assim, conforme j4 se teve a oportunidade de sustentar'®, a nog#o de interesse
pliblico aproxima-se de um somatério de interesses privados, que a Administracfio
deve harmonizar, em vez de ser vista como um critério unilateral da Administracfo.

Registrou-se, ainda'’, que as cortes americanas passaram a controlar a
razoabilidade das decistes regulatdrias exigindo demonsiraciio ndio sd do critério
adotado como a escolha entre diversas opgdes (o que envolveria a oitiva de
muitos grupos, num processo de conirole social). Isto decorren de um processo de
desconfianga da capacidade de se produzir regulagdes bem balanceadas, assegurando
a justa representatividade.

Daf Pepro Henrique PoLt pe Figueireno'® afirmar que:

“Portodas estas caracteristicas, € recomendavel que o ente regulador
promova sistematicarmente audiéncia publica com divulgagio
prévia de pauta, bem como um érgfo de ouvidoria...”(n/grifo)

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO discorre acerca da realizagfo de audiéncia
ptiblica da seguinte forma’;

“Entendemos que mesmo nos casos em que a realizacio de
audiéncias ou consultas pdblicas nfo tiver sido cogentemente
estabelecida, sendo, portanto, discricionérias, se algum agen-
te econdmico ou entidade interessada requerer a sua realiza-
¢do, a recusa da Administragio deverd ser satisfatoriamente
motivada face aos principios e valores constitucionais que
privilegiam a participagio dos interessados nas decises ad-
ministrativas (art. 12, caput e inciso [; art. 52, XXXII1 e XXXIV;
37, caput e § 3% e 175, I, Constituicdo Federal).”(n/grifo)

E, acentua a necessidade de realizacdo de audiéncia piblica:

“Note-se que estas exigéncias procedimentais, longe de serem
meras formalidades, constituem requisito de validade dos atos
e normas a serem editadas. Ainda que o poder regulamentar
contenha inevitavelmente aspectos discricionarios, com um

16 SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito adminisérative regulatério. Rio de Janeiro: Lamen Joris,
2002, p. 55 e 56.

17 SOUTQ, Marcos Juruena Villela. Direito administrative regulaidrio cit, pp. 364 e 365,

18 FIGUEREDO, Pedro Henrique Poli. A regulagdio do servigo pitblico concedido. Porto Alegre: Sintese,
1999, p. 54.

19 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agencias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro; Forense, 2002, p.440.

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Epicio Esrrciar), 2012 307



nucleo de oportunidade em que sdo passiveis virias solugdes
igualmente justas, ndo cabendo substituicio da decisdo
administrativa pela judicial, a participagao cidadd é essencial
nesta ‘zona de pura oportunidade’, de modo que a omissdo
na realizagiio deste trAmite deve ser considerada como causa
invalidadora do ato normativo expedido.”(n/grifo)

Data maxima venia, a questio nio é nem de “poder regulamentar”, nem
tio simpléria, a ponto de se tratar a audiéncia ou a convocagio pilblica como
“recomendaveis”, “discriciondrias”, ou de “rejei¢io motivada”.

Nio se cuida, aqui, de um poético “direito de participagio”, nem estd em jogo,
“gpenas”, o “principio democrético” (ndo fosse ele, como Fundamento da Repiblica,
CF art.1°, j4 suficiente).

O caso & que regulagio, insista-se, ¢ um processo de “ponderagio de interesses™;
se estes nfio se manifestam, ndo ha regulagio™.

Ora, é cerfo que na atividade regulatoria, ¢ imperioso que 0 regulador dé ao
administrado - no caso, o fumante - uma protegio juridica especial, uma vez ser a
parte hipossuficiente. Porém, sempre com razoabilidade, sem impedir o consumo ou
inviabiliza-lo economicamente.

4, Da Necessidade de Motivagio Técnica

PavLo CEsar MrLo DA Cunua?! traz os ensinamentos de RoBerr J BUCHANAN
e James D. MiNor®, que “destacam que a complexidade da legislacdio de satide e
assisténcia médica impedem que o Congresso forneca adequado provisionamento
para todos os assuntos, dai resultando que as agéncias adminisirativas sob o
Departamento de Seuide e Servigos Humanos podem promulgar regulagdes a
respeito do tema”, para concluir que “no Brasil, néo seria diferente. A atividade
regulatoria se desenvolve por meio de agéncias fundamentalmente pela necessidade
de especializaco dessa técnica de intervengdo estatal, embora aqui, como nq

20 Cabe ressaltar que o plano diretor da reforma do Estado, editado pela Cimara da Reforma do Eslado,
alinha como principio bdsico a participagfio de todas as partes interessadas no processo de elaboragio
de normas regulamentares em andiéncias piblicas {Brasilia, 1995, Presidéncia da Republica, p. 22 da
versiio 9.8.95).

21 CUNHA, Paulo César Melo. 4 regulagdo juridica da saide suplementar #o Brasil. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2003. No prelo. Texto extraido do original da dissertagfio de Mestrada em Direito,
aprovada, com distingio, na Universidade Candido Mendes, em 13 de margo de 2003, da qual fui
orientador, tendo como examinadores os Professores Doutores Odete Medauar, da USP ¢ Paulo Roberto
Soares Mendonga, da UNIRIO.

22 BUCHANAN, Robett. I. e MINOR, James D. Legal aspects of health care reimbursement. Washington
D.C.: BeardBooks, 2001, p. 6.
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Argentina®, o fenémeno da agencificacbo tenha se desenvolvido muito em funcéio dos
processos de desestatizagdo”.

Inevitavelmente, a tecnicidade do tema em pauta justifica o reconhecimento do
poder normativo do Congresso para a Agéncia, tendo-se por base a teoria da especializagiio,
a fim de ser legitimado pela audiéneia piblica— teoria da legitimagio pela participagdo.

Neste sentido, deve-se observar o ensinamento de CArLos ARI SUNDFELD?;

“Nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o que sempre fez:
edita leis. (...) 80 que, segundo os novos padrdes da sociedade,
agora essas normas nfio bastam, sendo preciso normas mais
diretas para tratar das especificidades, realizar o plangjamento
dos setores, viabilizar a intervengfio do Estado em garantia do
cumprimento daqueles valores (...) ¥ isso o que Justificou a
atribuicdo de poder normativo das agéncias.”

E, ainda®*:

“(...) quer-se que eles sejam julgados por quem entenda do
assunto. Nio alguém que entenda de Direito apenas (isto é,

. das técnicas de produc8o e hermenéutica normativa), mas gue
entenda do problema especifico: quem saiba das dificuldades
para compor harmonicamente o conflito, consiga dar a solucdo
mais harmoniosa por egiiidade, baseando-se em critérios
técnicos, elc.).

Conforme ja se teve a oportunidade de discorrer®®, com base nos ensinamentos
de Ruy Santacruz:

“(...) que trés teorias, entdo, buscaram fundamentar essa fungiio,
a saber, a teoria da transmissido democrética (“transmission belt
model’), teoria dos burocratas técnicos (‘expertise model’),
teoria do procedimento ( ‘procedural model’). A primeira aceita
tal delegacéo as agéneias pelo fato de ser o legislador, legitimado
constitucionalmente, que cria o ente ¢ lhe transfere balizas de
atuachio. 4 segunda teoria fustifica a transferéncia por estarem
estas agéncias formadas por técnices especializados em matérias

23 Sobre o tema ver CASSAGNE, Juan Catles. Derecho administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 2002, Tomo 1. p. 369 ¢ ss.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Adminisirativo Econdmico. Sio Paulo: Malheiros, 2000. p. 27.
25 Idem p. 30.

26 SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito administrativo regulatério. Ric de Janeiro; L i
2002, p. 333235, 224 neiro; Lumen Furis,
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as quais 0 Congresso ndo teria condigbes de regular. Jd a teoria
do procedimento legitima a atuagdo das agéncias por garantir aos
inferessados a participacéio no seu processo de tomada de decisdes.
Esta parcce ser a que mais se ajusta  teoria da Democracia (...)
(...) a auséncia de manifestagdes e da viabilizagdo do direito
de participacdo podem levar av desfazimento da norma pelo
exerclcio do controle jurisdicional ”{(n/grifo)

Esta é a vertente também presente na doutrina de PauLo Otero™:

“(...) a participagdo decorre da necessidade da Administragdo
prestadora se adequar as necessidades dos administrados.
Deste modo, a participagio dos interessados deve efectuar-se
dentro do modelo organizativo hierdrquico, o qual através de
tal permeabilidade aos elementos (informages, propostas,
protestos ...) provenientes do meio social e expressivos das
suas necessidades, reforga o seu fundomento democrdtico € a
eficiéncia da Administragdo prestadora.” (n/grifo)

A violagio ao direito de audiéneia publica ja resultaria na rejei¢o das
normas regulatorias aqui tratadas, com o argumento de ineficiéncia e ilegitimidade,
calcada no fato de ndo terem sido ouvidas pessoas do segmento regulado. Ademais,
faltaria motivagdo técnica®, nio havendo explicitagio dos pesos atribuidos aos
argumentos e direitos em tensdo, nem demonstragiio da adequagio entre causa,
meio e fim e, muito menos, de vir a ser adotada a menos oneresa, o que leva ao
exame do principio da razoabilidade.

5. Da Razoabilidade.
A razoabilidade® significa, em linhas bastante gerais, agir de acordo com

o senso comum (nfo confundir com “bom senso”, que ¢ juizo subjetivo) em uma
determinada sociedade. Conforme delineado por Luis RoBerTo BARROSO™:

27 OTERO, Paulo Manuel Cunha da Costa. Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa.
Coimbra: Coimbra, 1992, p. 373.

28 O dever de motivagiio téenica resulta de ponderaciio entre custos ¢ beneficios, j& que os atos regulatdrios
sempre reptesentam algum tipo de restrighe de liberdade, conforme padrdes fundamentados na maldura
regulatéria e crientados por critérios neutros e despolitizados. Esta motivagho deve sempre preencher 0s
requisitos de validade de um ato adminisirativo, em especial a competéneia, a motivagio ¢ a finalidade.

29 “(..)O principio da razoabilidade é conducente a presumir-se o que ocorre no dig-a-dia e néo o
extravagante.(..)” (STF, RE 199066 ED / PR — Parand, EmbDeclno Recurso Extraordindrio,
Relator(a): Min. Marco AureLio, Publicagiio: DJ DATA-01-08-97 PP-33483 EMENT VOL-01876-07
PP-01584, Julgamento: 14/04/1997 - Segunda Turma).

30 BARROSO, Luis Roberto. Jnterpretagéio e Aplicagdio da Constituigdio. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 204-205.
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“O principio da razoabilidade & um parimetro de valoragio dos
atos do Poder Publico para aferir se eles estdo informados pelo
valor superior inerente a todo ordenamento juridico: a justica

()

(.-.) E razoavel o que seja conforme a razio supondo equilibrio,
moderagfo e harmonia, o que ndio seja arbitririo ou caprichoso,
0 que corresponda do Senso comum, aos valores vigentes em
dado momento ou lugar”, (n/grifo)

Confira-se, também, a ligio de CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“A razoabilidade — que, alids, postula a proporcionalidade
— a lealdade & boa-fé, tanto como o respeito ao principio
da isonomia, sdo principios gerais do Direito que também
concorrem para conler a discricionarviedade dentro de seus
reais limites, sujeitando os atos administrativos a pardmetros
de obediéncia “inadversdvel”.

(..)Tambémndo se poderiam admitir medidas desproporcionadas
em velagdo ds circunstdncias que suscitaram o ato e, porianio,
“assintOnicas” com o fim legal — nfio apenas porque conduta
desproporcional é, em si mesmo, comportamento desarrazoado,
mas também porque representaria um extravasamento da
competéncia.” (n/grifo)

Neste dmbito, vale transcrever parte do acérddo resultante das ADIn_n® 1,922
¢ 1.976 - DF®; s

“(...) Coloca-se em evidéncia, neste ponto, o tema concernente
a0 principio da proporcionalidade, que se qualifica — enquanto
coeficiente de afericdo da razoabilidade dos atos estatais (Celso
Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo,
pp. 56/57, itens ns. 18/19, 4. ed., 1993, Malheiros; Licia Vale
Figueiredo, Curse de Direito Administrativo, p. 46, item n. 3.3,
2. ed., 1995, Malheiros) — como postulado bdsico de contengdo
dos excessos do Poder Piblico.

Essa € a razdo pela qual a doutrina, apds destacar a ampla
incidéncia desse postulado sobre os multiplos aspectos em
que se desenvolve a atuvaciio do Estado — inclusive sobre

31 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicionsl, %0 Paulo:
Malheiros, 1992, p. 96-97.

32 Ministro Relator: ALVES, Moreira. Revista Trimesiral de Jurisprudéncia. Vol. 176 STF — Brasilia,
COJU, Imprensa Nacional: Abril de 2001, p.153.
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a aiividade estatal de produgfo normativa — adverte que ©

- principio da proporcionalidade, essencial & racionalidade do
Estado Democrdtico de Diveito e imprescindivel & tutela mesma
das Eberdades fundamentais, proibe o excesso € veda o arbitrio
do Poder, extraindo a sua justificagio dogmética de diversas
clausulas constitucionais, notadamente daquela que veicula, em
sua dimensdo substantiva ou material, @ garantia do due process
of law (Raquel Denize Stumm, Principio da Proporcionalidade
1no Direito Constitucional Brasileiro, pp. 159/170, 1995, Livraria
do Advogado Editora; Manoel Gongalves Ferretra Filho, Direitos
Humanos Fundamentais, pp. 111/112, item n. 14, 1995, Saraiva,
Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, pp. 352/355,
item ., 11, 4. ed., 1993, Malheiros.)
Comoprecedentementeenfatizado,oprinczpiodapmporcionalidade
visa a inibir e a newtralizar o abuso do Poder Piiblico no exercicio
das fincGes que the sdo inerentes (...). (n/grifo)

Assim, o sentido de proporcionalidade & o de eleigio de meios adequados e
necessrios para a consecugdo do interesse ptiblico no imbito da atividade regulada.
Ii sindnimo, portanto, do mandamento geral da proibicdo de excesso por parte do
regulador.

Nesse sentido, a boa doutrina alienigena também se respalda, segundo Davip
Duarte*:

“(.)uma relagio de meio e fim. E neste contexto de
localizagio — descrito como © ensemble situation, décision,
finalité — que enquadra os elementos de operagio do juizo de
proporcionalidade, e o cerne do principio, em sentido amplo,
estd na limitagdo da decisdo & medida justa enire a situacdo e
a finalidade a prosseguir. Em relagiio com a situagio, o objetivo
a atingit isola como desproporcionais todas as alternativas
decisorias que se manifestem excessivas.

()

O principio da proporcionalidade contém, por fim, uma
vertente relativa & imposicdo de equilibrio (Angemessenheit)
ou proporcionalidade em sentido estrito (Proportionalitit). O
principio do equilibrio materializa a proibigdio de excesso na
relaclio entre os Interesses presentes, limitando as decisdes a
uma ponderagdo justa e impondo a proscri¢do de intervencdes
‘desproporcionais’. BEste principio revela, portanto, a Justa

33 DUARTE, David. Procedimentalizagdo, Participagdo e Fundamentagiio: Para uma concretizacdo 6o
Principio da Imparciabilidade Administrativa como Pardmetro Decisério. Coimbra: Almedina, 1996,
pp- 320 e 323,
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medida entre os interesses presentes na ponderagdo e determina
que, na relacio desses inleresses entre si, deve a composigio ser
proporcional 4 luz do interesse piblico em causa.”(n/grifo)

.Vale considerar que toda atividade administrativa deve ser realizada nos Limites
das Leis n°'9.872, de 26 de janeiro de 1999, e n® 8.080, de 19 de setembro de 1990,
. Assim, a agéneia 56 poderd determinar ao setor regulado aquile que a lei lhe
autorizar desde que diretamente relacionado, itil e necessario 4 regulagfio™.

6. Do Principio da Eficiéncia.

.Percomdos 05 conceitos indispensaveis, volia-se ao principio da eficiéneia,
b ys as s .
gue oqepta tNoda a Administrago Pablica®, al incluidas as Agéncias Reguladoras.
participagfio do Estado na economia transcende aquela ji consagrada, pois se
configura também no ato de regular o préprio mercado privado (seu meic e atuagio),
ao qual, também, se impde o dever eficiéncia,

. _Cpmo exposto por Renato Lopes BEcHO™, no que tange 4 amplitude de
aplicabilidade do principio da eficiéncia no patamar da Reforma Adminisirativa:

“Podemos visualizar certos pontos de aplicagio da nova
fiisposigﬁo constitucional: a) para os servidores piblicos, pela
instituicdo da perda do cargo sor baixo desempenho (art.dl,
§3°, III), que exige avaliagio periddica de desempenho
(eficiéneia); b) idéntico fim para administradores de empresas
publicas ¢ sociedades de economia mista {art.173, § 1°, V); ¢)
para ampliagfio da autonomia da administrativa (art. 37, § 8%);
de orgfios da administragfio direta e indireta; d) para empresas
ﬁssfal)izadas por agéncias reguladoras (art, 173, § 15 0.7 (/
grifo

34 (.. )ndo basta a expedicdo de um ato legislativo formalmente perfeito para preencher o requisifo
do a’t.fe process of law, necessariamente haverd de preencher concomitaniemente o vegquisito a"a
Iega‘lidade malerial, sob pena de ser editada norma inconstitucional”. (Origem: Tribunal - Quarté
Regido Ellassc: AMS - Apelacfio em Mandado de Seguranca — 77990 Processo: 200171000061599 UFR:
RS Orgéo Julgador: Terceira Turma, Data da decisio: 09/04/2002 Documento: TRF400084449 DJ[i
Data:03/07/2002 Pagina: 379 DU Data:03/07/2002, Relator: Juiza Marca InGe BarTH TrSSLER) ’

35 Nestf.: mosmo segtifio observa-se o entendimento do Eg, Supremo Tribunal Federal: “/, O exercicio
da amﬁdaa‘e administrativa estd submetido ao principio da eficiéncia, nos termos do art. 37, caput,
CF/887(..) (STI, Acordiio: MS 7765 / DF ; Mandade de Seguranga. 2001/0088160-9, Fonte: DJ
Data:14/10/2602 PG:00183, Relator Min, PauLo Mrpina) ’

36 BECHO, Renato Lopes. Principio da Eficiéncia da Administragfio Pabica. Boles el ici
(] - . 4 J
Sgo Paulo: NDJ n® 021/2000, p. 79 ¢ 80. v Pdbice. Boletin de Divetto Municipal
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Quanto ao contetido semantico de tal principio, MArgar Justen Fruo® leciona:

“Em suma, a eficiéncia consiste no desempenho concreto das
atividades necessérias A prestaciio das utilidades materiais, de
molde a satisfazer necessidades dos usudrios, com imposigio do
menor encargo possivel, inclusive do ponto de vista econdmico.
Eficiéncia é a aptidio da atividade a satisfazer necessidades, do
modo menos oneroso.” (n/grifo)

Neste diapasdo, CrLso ANTONIO BANDERA DE MELO™ discorre:

“Tal principio ndo pode ser concebido (entre ndés nunca &
demais fazer ressalvas dbvias) sendo na intimidade do principio
da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia
justificaria postergagdo daquele que é o dever administrativo por
‘exceléncia. Finalmente, anote-se que este principio da eficiéncia
é uma faceta de um principio mais amplo ja superiormente
tratado, de ha muito, no Direito Italiano: o principio da ‘boa
administragdo . (n/grifo)

Para Jost: pos Santos Carvarao Fiino a eficiéncia®:

“Significa que a Administragdo deve recorrer & moderna
tecnologia e aos métodos hoje adotados para obter a qualidade
total da execucdo das atividades a seu cargo, (...Y" (n/grifo)

Cite-se, também, DIoGENES GASPARINI:

“Por fim, tais competéncias devem ser praticadas com rendimento,
isto & com resultados positivos para o servigo publico e
satisfatérios para o intevesse da coletividade. (..) Procura-
se maximizar os vesultados em toda e qualguer intervengdo da
alada da Administragdo Piblica. Qualquer agdo ou decisiio
deve ter essa preocupagdo, evitando-se as que nio t€m ou que ndio
atendam a esse principio. E, pois, a relagdo custo-beneficio que
deve presidir todas as ages piblicas.” (n/grifo)

37 FILHO, Marcal Justen. Concessdes de Servigos Piblicos. S#o Paulo: Dialética, 1997, p. 124.

38 MELLQ, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14, ed. Séo Paulo: 2002,
Malheiros, p. 104.

39 CARVALHO FILHO), José dos Santos. Marnual de Direito Adminisirativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, p. 19.

40 GASPARINI, Dibgenes, Diveito Administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 20.
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Sobre a eficiéncia das Agéncias Reguladoras, MarcaL Justen FiLuo?!, salienta;

“(...) afirma-se que a eficiéncia gerencial nunca poderd gerar
legitimacdo politica nem substituir o principio fundamental
da soberania popular, Nio se nega, com isso, a utilidade de
modelos organizacionais que compreendam instituicdes tais
como as agéneias.

O que ¢é indispensdvel ¢ reconhecer que as agéncias devem se
inserir num ambiente democrdtico e sujeitar-se a instrumentos
de controle similares aos previstos para todos os centros de
poder (politico ou ndo)” (n/grifo)

Deve-se ainda, atentar para a previsfo constante do Decreto n°® 3.296, de 16
de dezembro de 1999, que dispde sobre a comunicacio social do Poder Executivo
Federai, em especial o discorrido em seu art. 3°

“Art, 3° a execugdo das agbes de comunicacdo social, deverdo
ser contemplados:

I - a sobriedade ¢ a transparéncia dos procedimentos;

II - a eficiéncia e a racionalidade na aplicagdo dos recursos,
I - & adequacdo das mensagens ao universo cultural dos
segmentos de piiblico com os quais se pretenda comunicar,

1V - a regionalizagdo da comunicacio social;

V - a avaliagdo sistemdtica dos resultades.” (n/grifo)

Eficiéncia, para fins juridicos, nfio é apenas o razoavel ou correto aproveitamento
dos recursos ¢ meios disponiveis em fungfio dos fins prezados, como é corrente entre 0s
economistas ¢ os administradores. A eficiéncia, para os administradores, é um simples
problema de otimizacio de meios; para o jurista, diz respeito tanto & otimizagio dos
meios quanto a gualidade do agir final. Recorde-se que o administrador piiblico estd
obrigado a agir tendo como pardmetro o melhor resultado, consultando-se o principio
da proporcionalidade. .

Deste modo, a imposigdo de atuagio eficiente, do ponto de vista juridico,
exprime duas dimenstes da atividade administrativa indissocidveis, ou seja: a)
dimensdo da racionalidade e otimizaciio no use dos meios; b) e dimensdo da
satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa piblica. Ambas as idéias
devem ser conjugadas.

Eis assim, como a irrazoabilidade acarreta a ineficiéncia. Dupla
inconstitucionalidade,

41 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. 830 Paulo; Dialética,
2002, p. 380,

42 Sebre o prinefpio da proporcionalidade na aplicago da eficiéncia, ver Juarsz Frermas, O Controle dos
Atos Administralivos e os Principios Fundamentais, 2. ed., So Paulo: Malheiros, 1999, pp. 85-86,
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4 de se ter, assim, uma ponderagfio entre 08 principios e/ou interesses
correlacionados.

7. Do Principio da Realidade

Em harmonia com todo o exposio quanto ao principio da eficiéncia, tem-
s¢ que este deve estar em consonfincia direta como o principio da realidade®,
que informa nfo apenas a motivacio de determinada norma, mas, também, a sua
aplicagdo em meio a sociedade, como pode-se observar da ligdo de Dioco DE
Fi6UEREDG MorERA NETO™:

“¢» Direito & a disciplina de comportamentos interpessoais que
se apresentam como fatos reais da convivéncia social, coerente
com o que efetivamente ocorrey, OCOPFa OU possa OCOTTer.

Na manifestagio de vontade, o sujeito deve ser real, como reais
deverdo ser o motivo de agir ¢ o objeto da agdo.

Um falso fundamento motivador nio pode validar amanifestacdo
de vontade jurigena, salvo se a propria lei admitir a fiegiio. Do
mesmo modo, um objeto de realizagdo materialmente imposs ivel
invalida a manifestagdo de voniade.

Tunio as novmas juridicas quanto os seus desdobramentos
administrativos e judiciais ndo devem enveredar pela fantasia
nem, tampouco, podem exigir o irrealizdvel, como bem se
exprime no brocardo ad impossibilita nemo tenetur.

O Direito Piblico, em especial, ndo se pode perder em Jormula-
¢Oes quiméricas e pretensdes impossiveis, porque estaria Jugin-
do, ademais, ¢ sua finalidade, pois, sob o principio da realidade,
os comandos da Administracdo, sejam abstratos ou concretos,
devem ter condices objetivas de serem efetivamente cumpridos
em favor da sociedade a que se destinam.
Osistemalegal-administrativo, enfim, ndio podeserum repositério
de determinagbes utdpicas, irvealizaveis e inatingiveis, mas
um instrumento sério de cumprimento da ordem juridica, na
disciplina possive] da realidade da convivéncia humana.

43 A prépria Eg. Suprema Corte Pétria j apreciou a importincia de se observar as limitagBes materiais no
arcabougo do procedimento normativo: “(... YA valtidade das manifestaces do Estado, analisadas estas
em fungdio de seu contetido inirinseco — especiaimente naguelas hipteses de imposigdes restritivas
incidentes sobre determinados valoves bdsicos — passa @ depender, essencialmente, da observincia
de determinados requisifos que atuant como verdadeiras limitagdes materiais & acdo normativa [
ADIN N° 1,922 E 1.976 —DF Relator: Ministro MoruRa ALves. Revisia Trimestral de Jurisprudéncia.
Vol 176 STF — Brastlia, COJU, Imprensa Nacional: Abril de 2001, p. 153,

44 MOREIRA NETO, Diogo de Figueirede, Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 82._
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{...) pois as concessGes a irrealidade levam ao descumprimento
habitual, ao desprestigio da auloridade constituida e a
banalizagéo da lei, e dal, como bem observa Agustin Gordillo, ¢
desmoralizacdo de todo o sisterma.” (n/grifo)

Neste mesmo sentido, CARLOS Ari SUNDFELD®;
(17 S » . .
O fato € que, para realizar os interesses gerais da atuatidade no
contexto de um Estado intervencionista, ndo buasta editar uma

lei abstrata, genérica e distante, (...), K, preciso gue o Estado va
trabalhando com a realidade todo o tempo, (...)"

8. O Impacto da Regulagfio na Concorréncia

O principio da livre concorréncia é fundamento do Estado Brasileire. Na ligio

de CrL30 RIBEIRO BasTOS*:

“A livre concorréncia é um dos alicerces da estrutura liberal
da economia, Tem muito a ver com a livre iniciativa, é dizer,
.S(’) pode existir a livre concorréneia, onde ha a livre iniciativa.
Ng .enf_;retanto, o inverso nfic ¢ verdadeiro, pode existir livre
iniciativa sem livre concorréncia, Portanto, @ livre concorréncia
é algo que se agrega a livre iniciativa e que consiste na
situacdo em que se encontram os diversos agentes produioves
dfa estarem dispostos & concorréncia dos seus rivais. Cumpre
dizer gue o principio da livie concorréncia contido no inciso
IV do art. 170 da Constituigdo de 1988 foi uma inovagdo, pois
ele nunca esteve “expressamente” presente nas constituigdes
anteriores.

A livte concorréncia pode ser verificada em diversos aspectos:
tanio no prego das mercadorias ou servicos como na qualidade
dos mesmos. De tal sorte que ¢ esta atividade concorrente e
competitiva dos diversos agentes que expfem no mercado
produAtos assemelhados que leva & otimizacdo dos recursos
econdmicos e a pregos justos,

zil livre concorréncia é um esteio do sistema liberal porgue
¢ pelo seu jogo e funcionamento gue os consumidoves
véem assegurados os seus direitos a consumir produtos de

45 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Adminisirativo Econdmico. Sio Paulo; Malheiros, 2000. p. 28.

46 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico, S8o Paulo: Celso Bastos Editor, 2003, p, 144 a

149,
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qualidade a pregos justos. Ademais, a livre concorréncia é
indispensdvel para o funcionamento do sistema capitalista.
Ela comsiste, essencialmente, na existéncia de diversos
produtores ou prestadores de servigos. E através dela que se
melhoram as condi¢bes de competitividade das empresas,
for¢ando-as a um constante aprimoramento de seus métodos
tecnolégicos, dos seus custos, enfim, na procura constante
de criaciio de condicdes mais favordvels ao consumidor.
Traduz-se, pertanto, numa das vigas mestras do éxito da
economia de mercado.

A agfio regulatoria estatal, para estar em consondncia com 0s principios que
regem a Administragio Pablica, deve promover a justa competi¢io, considerando os
aspectos econdmicos, como observa CARLOS ARl SUNDFELD*":

“(,..) Mas tudo isso com muito cuidado e atengio, pois imposicdes
excessivas sebre a indistria podem aumentar custos para além
de um “ponto dtimo’, a partir do qual seus produtos perderdo
competitividade, com riscos para a arrecadagdo tributdria, o
nivel de emprego etc.”’
Bem como MaNOEL GoNgaives FERREIRA FiLHO™:
“E evidente, portanto, que, num sistema de livre concorréncia,
cada um fixa o prego do que produz, ou vende. Somente assim
podera competir com outros produtores ou vendedores. E o
respeito @ livre concorréncia exige — reitere-se o ensinamento
— que a fixagdo de pregos pelo produtor ou vendedor nilo seja
entravada pelo Poder Piblico.” (v/grifo)

Neste sentido observa-se a renomada doutrina de ANDRE DE LAUBADERE®:

“() principio da livee concorréncia permite aos particulares
exercer suas atividades industriais e comerciais num
sistema de competicdo que ndo deve ser entravado nem
por prescricbes nem por prestagdes provindas dos poderes
puiblicos” (n/grifo)

47 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Econdmico. Sfo Pavlo: Malheiros, 2000. p. 29

4% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito Consiitucional Econdmico. S%0 Paulo: Saraiva, 1990,
p. 193 e 194,

49 LAUBADERE, André de. Droit publique économigue. 4. ed. Paris: Dalloz, p. 152.
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Assim como o delimitado por BARRE®:

“A livre concorréncia néio é incompativel com g intervencio
fio Estado na atividade econdmica, Fla apenas exige que esta
mtervgng:ﬁo seja; indireta, quer dizer, respeitosa da liberdade
¢ decisio dos que procuram e dos que oferecem os bens, e
da liberdade de formagfio dos precos. Certamenie, o Este:do
pode influenciar estas liberdades por uma politica aﬁnanceira
monetiria ou social. Mas a liberdade de determinaciio do;
agentesleconémicos, em Wltima andlise, nio ¢ eliminada, A
economia € somente orientada.” (n/grifo)

A regulagiio ndio considera o cenario real existente — atinge apenas quem
se er'lc.ontra devidamente legalizado. O principio da realidade impoe Ci]e a
Administrago haja de acordo com os fatos presentes. A concorréncia deslealqé um
fato que deve ser considerado na regulagdio, S6 a empresa regulada vai cumpri
norma, ced_endo espago para a ilegal; neste caso, o produto ilegal saird em vantlzt (:nil
na compe‘tlgﬁo ¢ o consumidor fard por ele sua escolha, sem receber a corgreta
a’dverte“nma, objetivo maior da regulagiio, conforme previsto na Constituicfio. Em
:smtese, a.regulag:ﬁo, a0 invés de viabilizar a livre concorréncia, terd criadg Cl:lStOS
irrazodveis, imotivados, ilegais e sem base na realidade, impedindo a permanénci
de competidores idéneos no mercado. N

O papel da regulagio econdmica é a corregio de falhas, especialmente
no que. concerne & informagdio, procurando disciplinar os conceitos técnicos
envolvidos,

Publicidade, propaganda e divulgagfio sdo conceitos distintos Tecnicament
a pul?licidade esta diretamente ligada ao consumo, enquanto que a p'ropaganda visez;
a vgcular uma idéia. Enquanto a publicidade procura persuadir visando a uma
flemsﬁo de compra, a propaganda procura convencer para uma tomada d igd
ideologica. B o que ensina Mario ERBoLATOS!: T PoneRe

« ..
Publicidade - arte de despertar no piblico o desejo de compra
levando-o 4 agfio”. ,
13 H -
Propaganda - conjunto de atividades que visam influenciar o
homem, com o objetivo religioso, politico ou civico, mas sem
finalidade comercial.”

50 BARRE, Raymond. Economie politique. p. 186
51 ERBOLATO, Mario. Diciondrio de Propaganda e Jornalismo Campinas : Papirus, 1986, pig, 256
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As restrigdes (e ndo vedagdes) a que se refere o legislador constitucional
podem e devem ser objeto da disciplina infraconstitucional®.

Ouso damarcanos produtos—aindaqueaoladode adverténcias constitucionalmente
autorizadas — & um trago distintivo do produto, que viabiliza a liberdade de concorréncia.
S6 a lei pode condicionar o exercicio de tal direito, que também reflete a Jiberdade de
expressio e a propriedade intelectual protegidas no art. 5°, CF, desde que, observado o
devido processo legal, sja voltada a ur fir maiot de proteglio 4 satide.

S —

52 Na obra Direito administrativo da economia. Rio de Janeiro : Lumen Juris, 2003, pp. 321 e s8 tive a
oporienidade de expor que ¢ Gue s¢ restringe nfio ¢ a publicidade em si, mas o diteito 4 liberdade de
comunicagiic por meio dela cxpressado; em outras pulavras, a publicidade, que pode ser liviemente
veiculada, deve, também, possibilitar adefesa da satide e/ou do meio ambiente. Apublicidade, como produto
dn liberdade de comunicaglio, nfo pode ser censurada ¢ sim, nos casos previstos na Lei Maior, acrescida
de observagiio que, assegurando o direito a informagdo, possibilite ao consumidor a preservagio da saide
o do meio ambiente, Tratando-se de normas relativas 4 defesa da safidc e meio ambiente, a competéncia
da Unidio restringe-se & edigio de normas serais - CF, artigo 24, VI, VIL, XILo §1° Nunca é demais frisar
que o dispositive em exame, coma qualquer cutro dispositivo, deve set interpretado em consondncia cor
o contexto e que se exconira, o que implica em dizer quc deva se amoldar ao principio da liberdadc de
iniciativa adotado pela Lei maior em seu artigo 1°, inciso TV, A publicidade & meio de divulgagéo de uma
atividade econdmica licita (porgue os produtos s¥o registrados e legalmente comercializados), bem ceme
uma atividade econdmica em si mesma {desempenthada por intimeros profissionais € empresas, preparados
em curso de nivel superior para tal fim). Sew implica iuma violagio ao principio da livre concorréncia,
j4 que tal instrymento tem por objetivo angariar a preferéncia do consumidor em relagdo ao produto
oferecido ante os demais. Além disso, viola o direito A informagfio que o consumidor deve ter sobre
produtos perigosos {quanto acs prodatos ndo liberados a0 consumo, & watéria escapa aos ditames do artigo
220, § 4°, CF, mas sim, no dmbito do artigo 200, 1, CF, ¢ artigo 59, XXXII - respectivamente, congrole de
produtos e substincias & dircitos do consumidot). A norma que restringir a fiberdade de publicidade deve
limitai-se a impor a obrigatoriedade de adverténcia sobre os riscos do uso abusivo de determinado produto
(cujo consumo seja liberado, em suas embalagens e publicidade). Instrumentos coma a fixag&o de horarios
de publicidade, de limitagio do meio de comunicagio cm que esta pode ser veiculada, a vedagio de
utilizaghio de imagens de atividades desportivas, sio mconstitueionais, pois, a censura, qualquer que seja
a forma &, em regra, repudiada pela nove ordem juridica. Daf serem questiondveis 0s atos que, calcados
no artigo 79 do Estatuto da Crianga e do Adolescente - Let n° 8.069, de 11.07.50 - estabelecam restrigtes
3 publicidade desses procutos, até porque a vedagiio, como norma de exceglio, abrange, literalmente,
revistas e publicagiies deslinadas ao plblico infanto-juvenil, néio englobando, pois, a publicidade no
cinema e televisio. Vale frisar que cssa vedagio viola o dirgito do menor, que ndo recebe a recomendagfio
chrigatéria de que fumar e beber fazem mal & safide, nfo autorizada a discriminagfio no artigo 227 da
Constiluigio Federal. O Cadigo de Defesa de Consumidor, sede adequada pata as normas de publicidade,
4 impde, o citado artigo 31, o alerta para a apresentagio dos produtos ditos perigosos. Ao contririo, tais
instrumentos sic meramente indicativos, especialimente porque, sendo os produtos liberados ao consuma
e existindo obripatoriedade na adverténcia quanto aos riscos na sua utilizagdo, nfio se pode limitar ©
acesso da comunidade a tais alertas, ja que o direito & informagio foi constitucionalmente assegutado ©
qualquer vedagio na publicidade, que excluiria, via de conseqiiéncia, tais adverténcias ¢ toraria invidvel
o exercicio desse direito. B redundante observar que, em matérla de satide e meio ambiente, a comunidade
& a maijor interessada. A atuagio do Poder Piblico, em matéria de publicidade ¢ propaganda, deve, além
de disciplinar tal adverténeia, coibir a propaganda enganosa, impondo que a exaltacfio das gualidades de
um produta possa ser comprovada cientificamente. Sobre a publicidade, alids, o Codigo de Defesa do
Consumidor, et seus artigos 36 e 37, cuida de vedar apenas aquelas que sejam enganosas ¢ abusivas,
dispotdo, em seus artigos 30 e 31, sobre a apresentagéo de produtos. Ne mais, a auto-regulagiio levada 2
efeito peto CONAR — Consciho Nacional de Auto-Regulamentagfo Publicitéria tom coniido os excessos.
Sio, pois, despidos de constitucionalidade o3 atos que oriam qualquer impedimento 4 publicidade de
cigarro, hebidas alcodlicas, agrotéxices e medicamentos. Enthora niio contemplada na citada obra Direito
Administrativo da Economia, a Lei n°® 9.294 de 15 de julho de 1996, em seu art, 3°, § 4%, também utiliza &
expressio “de forma legivel e ostensivamente destacada.”
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Como atrelado 4 vinculagiio da marca estd o dever de adverténcia de riscos dos
produtos, qualquer restriciio inibe, igualmente, a apresentagfio da adverténcia, o que
coloca em perigo a salde do consumidor.

A norma impede, assim, a aplicag@io do principio da livee Iniciativa sem que
nenhum outro principio seja valorizado em razfio dessa restriggo.

9. Do dane irrepariavel

Os atos normativos que sejam editados sem o direito de participacio e
sem a adequada pondera¢io causam danoes que ensejam a responsabilizagdo da
agéncia pelos direitos violados.

PauLo CESAR MELO DA CUNHA®, ao tratar do tema da responsabilidade civil
fias agéncias reguladoras, esclarece que todo ato regulatério, por representar uma
intervenciio na liberdade privada, deve representar uma ponderagfo entre os custos e
os beneficios envolvidos, de modo a que estes nltimos sejam maximizados, devendo
haver motivagio calcada em aspectos técnicos (e nfio politicos).

Cita a ligio de Skrcic Cavavrimwr Frimo™, para afirmar que sé ha
responsabilizagiio se houver violagio de um dever juridico, legal ou contratual;
no caso da regulagfio, tal dever juridico é implementar uma politica, intervindo
quando necessario, com os meios (atos normativos, executivos e judicantes)
necessdrios e proporcionais, mediante prévia ponderagio entre custos e
beneficios. Destaca que, dificilmente a intervengfio deixard de causar custos
e, eventualmente, isto resultard em redugdio da lucratividade. No entanto, tal
redugiio, por si s, nio representa dano causado pela atividade regulatoria, na
medida em que haja, de outro lado, um proveito maior ou igual para o mercado
e para os consumidores. Mas esclarece que se a intervengéo for desproporcional,
trazendo custos que nfo se traduzam em proveitos iguais ou maiores, causara
dano passivel de responsabilizagio.

Vai além, para dizer que tal responsabilidade nfo ¢ afastada, no dmbito da
regulaciio normativa, descabendo equipara-la & responsabilidade do legislador (lei
em tese), eis que ja representa um condicionamento 4 atividade privada, havendo
violagio do dever juridico se causar custos nfio sopesados em relagéio aos beneficios.

Isso poderia levar ao entendimento de que, por meio da responsabilizagio civil,
os atos ilegais poderiam continuar a produzir efeitos, resolvendo-se, posteriormente
o8 prejuizos. ’

53 CUNHA, l?aulo César Melo. A regulagdo juridica da saiide suplementar no Brasil. Rio de Janeiro :
Lumen Juris, 2003, No prelo. Texto exfraido do originat da Dissertagiio de Mestrado em Dirzito, da
%ua; fui oru;;ltador, ap;ovada com distingiio na Universidade Candido Mendes em banca composta pela

rofessora Doutora Odete Medauar, da USP e pelo Professor Doutor Paulo Roberto Soares M
da UNIRIO, em 13 de margo de 2003. etto Soutes Mendorgt,

54 EAVAZI%IEI;;FILI-IO, Sérgio, Programa de Responsabilidade Civil, 3* Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.
ags. 27 e 28.
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No entanto, como dito, a saide piblica ou privada nfio estd em risco com
qualquer conduta que seja desenvolvida pela consulente em decorréncia da nfio
aplicacfio dos atos em exame. O mal maior estd, exatamente, na sua preservagdo. [sto
porgue, os custos gerados, como dito, colocam em risco a estabilidade econdmica
da empresa e, com isso, os empregos e tributos gerados pela atividade. Ademais,
havera um dano irrepardvel com a fatia de mercado que passard a ser consolidada
pela concorréncia desleal e ilegal, ndo regulada nem fiscalizada, mas que existe.
Essa perda de mercado e de receita nfio tem dimensfo; mais grave, ainda, € que essa
parcela de mercado a ser sedimentada, expora, af sim, em muito, a satide piblica e
privada a risco. Ndo h4, pois, como se preservar os atos em questfo, da forma como
foram concebidos, impondo-se sua suspensdio, pela propria agéncia — evitando sua
responsabilizagio — ou em juizo — jé que a independéncia das agéneias reguladoras
¢ apenas sob o ponto de vista téenico, nfio sendo elas imunes ao controle judicial,
especialmente no que concerne aos aspectos procedimentais de produgéio de atos, que
violam direitos subjetivos, liquidos e certos.

Por todo exposto, verifica-se que esse conjunto de violagbes decorre,
basicamente, da violagio do direito liquido e certo dos consumidores e regulados
em participar do processo de formaglo da norma, apresentando, previamenie, 0s
interesses envolvidos e as alternativas menos onerosas.

Tal etapa decorre do principio do devido processo legal, que limita a
criatividade na produgo das normas, as quais devem considerar, na sua motivagdo, as
contribuigtes que deveriam ter sido colhidas.

Do contritio, produz-se norma violadora dos principios democrdtico e da
legitimidade, além de violadora do prircipio da eficiéncia, posto que a regulagéio niio
terd decorrido de um processo de ponderagdo (ja que ndo houve cotejo e valoragiio
dos interesses). 4 desproporcionalidade e a irrealidode sfo meras conseqii€ncias de
tal inobservancia, que causa dano irreparavel.

Tudo isso dispensa qualquer tipo de prova adicional. Basta a leitura da norma e
da sua motivagfo para perceber que tais principios nfio foram atendidos.
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LICITACOES E CONTROLE DE EFICIENCIA
Repensando o principio do procedimento
formal a luz do “placar eletrénico”!

MAarcos JURUENA VILLELA SOUTO
Procurador do Estado do Rio de Janeiro

Sumério: 1. Fundamento constitucional da licitagio e sua
técnica de atendimento; 2, Procedimento formal x eficiéncia;
3. A reforma do Estado voltada para a eficiéncia; 4. As longas,
varias e infrutiferas tentativas de modificagiic do Estatuto
das Licitagdes com vistas a eficiéncia; 5. O PAC e mais uma
proposta de nova Lei de Licitages; 6. O que se pode pensar para
ampliar a eficiéncia nas licitagtes?; 6.1, O fim da cartelizagio
nas licitagdes; 6.2. A alternativa da regulagiio das licitagdes; 6.3.
As bolsas de mercadorias e os proximos passos para a eficiéncia;
Conclusio.

1. Fundamento constitucional da licitacfio e sua técnica de atendimento

Para a mensuragdo da eficiéncia de um instituto de Direito, & preciso que a
légica (econdmica) de resultados ndo seja afastada ou anulada pela 16gica (ética) dos
principios, Fundamental, pois, a busca da harmonizagfio entre resultados econdmicos
e principios juridicos. Este & o desafio do direito econdmico e esta é a provocagio'.

No campo da licitaglio, seu objetivo constitucional é a seleciio da proposta
mais vantajosa para firmar contrato com a Administragiio. O fundamento estd no
atendimento dos principios constitucionais da eficiéncia, da economicidade e da
moralidade.

Para atendimento de tais principios, outros, de ordem instrumental, devem
ser observados, a saber, a ampla competigio, a publicidade e a isonomia, devendo
ser proporcionada igualdade de oportunidades de acesso e de tratamento entre os
interessados em contratar com a Administragfo.

No entanto, como processo “administrativo”, o procedimento deve almejar a
busca da verdade real — e ndio apenas a verdade formal {*fora dos autos, fora do mundo™),

Convencionou-se, de longa data, e antes do incremento tecnoldgico, quando
se tinha mais drvores e mais tempo, que o processo impresso em papel se prestaria a
essa finalidade.

1 MARQUES NETO, Fioriano Azevedo ¢ ARAGAQ, Alexandre Santos (Coordenadores da obra coletiva).
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