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Naio se evita a guerra preparando a guerra. Nao se obtém a paz
senao aparelhando a paz.
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Introducao

O Estado, segundo a doutrina tradicional, é dividido nas fun¢des administrativa
(também chamada de executiva), legislativa e jurisdicional, cada uma delas regida
por seu respectivo organismo, comumente denominado Poder. A divisao de fungoes
estatais possui como propésito impedir a centralizagao do poder, com vistas a evitar
abusos por parte dos governantes e preservar, por conseguinte, as liberdades conferidas

aos cidadios.!

A fun¢io administrativa ou executiva, estudada pelo Direito Administrativo, possui larga
aplicabilidade e comporta uma grande diversidade de atividades. As agéncias reguladoras,
juridicamente classificadas como autarquias sob regime especial, desempenham importante
papel junto a fungao administrativa do Estado Brasileiro, visto que, em termos gerais, sao

responsdveis por disciplinar e controlar determinadas atividades.?

No desempenho de suas competéncias, as autarquias especiais em questao foram
dotadas pelo legislador das prerrogativas necessdrias ao pleno desenvolvimento de
suas atribuicoes. As ferramentas tradicionais que integram o repertério abrangem a
atuagio nas fun¢des normativa — estabelecer regras e recomendagdes para o exercicio
de atividades reguladas pelo prestador de servigos; a fungao fiscalizatéria — a verificacio
do grau de conformidade do mercado regulado as normas estabelecidas; e a fungao
sancionadora — a aplicagio de sangdes visando ao desestimulo as condutas nocivas ao

interesse puablico.?

A atuagio regulatéria a luz dessa configuragio tradicional — regulamentar, fiscalizar
e punir — deriva da adogao de modelo regulatério intitulado command and control,
com a prescri¢o, pelo Estado, do dever-ser e a imposi¢io de medidas cautelares e
punitivas aos comportamentos desviantes, em que prepondera circunstincia de litigio
entre o Regulador, que exerce pretensao punitiva, e o Regulado, que oferece resisténcia.
Muito se questiona acerca da efetividade da adogdo exclusiva das vias sancionatérias
como forma de alcance das finalidades publicas a que se dirigem as normas editadas

pelas agéncias reguladoras. Com efeito, a doutrina mais moderna vem preferindo a

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007,
p. 29-31.

2  MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007,
p. 165-166.

3 CUFELLAR, Leila. Introdugio as agéncias reguladoras brasileiras. Colegao Luso-Brasileira de Direito Pablico,
v. 2, Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 53-54.



adogao de praticas nao litigiosas como forma mais eficiente de promogao do interesse

publico.*

Nesse contexto, exsurge a administragio concertada, a qual consiste em uma nova
forma de conduzir a administra¢io publica, de maneira nio autoritdria e com viés
mais afeto & contratualizagio da atividade administrativa, isto é, o Estado apresenta-
se preocupado nio s6 com seus comandos, mas também com a implementagio do
consenso entre si e os administrados, sempre com vistas a realizacio do interesse

publico.’

A partir desse cendrio, tem-se que o problema central do presente trabalho ¢
responder a questdo de se as agéncias reguladoras estio empregando mecanismos de
administracdo concertada, ou consensual, a sua disposicao, desempenhando assim
suas atividades de modo eficiente, especificamente quanto ao seu dever de equilibrar o
mercado, frente aos conflitos existentes entre entes regulados e consumidores (causados
por seus normativos).® Ressalta-se que nao se trata de um estudo acerca da resolugao
de conflitos que envolvam apenas entes regulados, entre si, mas sim sobre os casos em

que haja conflito entre estes entes e os usudrios de seus servigos.

No curso deste trabalho, serd necessério o esclarecimento de algumas conjecturas
intermedidrias, tais como qual é o propdsito existencial das agéncias reguladoras; quais
as dificuldades atuais inerentes a sua atuagao junto aos conflitos entre entes regulados
e consumidores; e quais os argumentos considerados pela doutrina da administragao

consensual seriam aplicdveis a questao.

Para enfrentamento do problema apresentado, pretende-se identificar o modo
pelo qual as agéncias reguladoras atualmente abordam os conflitos entre as partes
diretamente interessadas em seu campo de atuagdo, isto ¢, entes regulados e

consumidores, confrontando-o com mecanismos de administracio consensual,

4  MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os acordos substitutivos do
procedimento sancionatério e da sango. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador: Insti-
tuto Brasileiro de Direito Publico, n. 27, ago-out. 2011, p. 9-12. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.
com/revista/ REDAE-27-AGOSTO-2011-FLORIANO-AZEVEDO-TATIANA

-MATIELLO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

5  SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina,
1996, p. 105-106.

6  Floriano de Azevedo Marques Neto explica que a busca do equilibrio sistémico apresenta-se como o “eixo
da atividade regulatéria” e que a “busca de equilibrio pela mediagao de interesses dentro do sistema mediado
decorre, de um lado, da necessidade de o Estado interagir com os atores privados como forma de legitimar sua
intervengao na ordem econdmica e, de outro lado, do fato de que a regulacio (...) deve favorecer nao a imposicio
de pautas regulatérias, mas a busca do consenso e da mediacdo de interesses, sem perder de vista a tutela dos
interesses gerais da sociedade” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. 1. reimp. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 49-50).



buscando, eventualmente, instrumentos necessdrios para que as referidas autarquias
especiais atendam a seu propdsito existencial de modo mais eficiente. Com base
nas conclusoes logradas, serd sugerido, ao final, um mecanismo de administragao

consensual implementdvel pelas agéncias reguladoras.

Serao consideradas para o presente trabalho as agéncias reguladoras criadas em nivel
federal. Os Estados, os Municipios e o Distrito Federal também possuem a faculdade
de criar as referidas autarquias para regular atividades econémicas ou servicos publicos
sob sua competéncia. No entanto, essas agéncias reguladoras estaduais, municipais
e distritais ndo serdo incluidas no estudo em questio, por nio haver contribuicio
efetiva, em sentido tedrico, a andlise que serd feita e em razao do grande niimero de

entidades existentes.’

Cada agéncia representa um ambiente administrativo especifico, com suas
idiossincrasias, de modo que a busca por uma solugio genérica, seja qual for o assunto,
submete-se a riscos de incompatibilidade.® Assim, quanto mais parecidas forem as
institui¢oes contempladas pelo estudo, maior a probabilidade de que a solugao proposta
lhes seja adequada. Desse modo, a presente pesquisa ficard limitada, também, aquelas
agéncias federais que possuem como escopo regular servios publicos, conforme

parimetro estabelecido pelo artigo 21, inciso XII, da Constituicao Federal.” Trata-

7 Foram localizadas, apés uma busca simples pela inzernet, as seguintes agéncias reguladoras criadas pelos Estados
e pelo Distrito Federal: Agéncia Reguladora de Servigos Pablicos do Estado do Acre — AGEAC, Agéncia Reguladora
de Servigos Publicos do Estado de Alagoas — ARSAL, Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Concedidos do Es-
tado do Amazonas — ARSAM, Agéncia de Regulagio de Servigos Publicos de Energia, Transportes ¢ Comunicagoes
da Bahia — AGERBA, Agéncia Reguladora de Servicos Pablicos do Estado do Ceard — ARCE, Agéncia de Servicos
Publicos de Energia do Estado do Espirito Santo — ASPE, Agéncia Goiana de Regulacio, Controle e Fiscalizagio de
Servicos Publicos — AGR, Agéncia Estadual de Regulacio de Servicos Publicos do Mato Grosso do Sul — AGEPAN,
Agéncia Estadual de Regulacio dos Servigos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso — AGER, Agéncia Es-
tadual de Regulagio e Controle dos Servigos Publicos do Pard — ARCON, Agéncia de Regulacao do Estado da Parai-
ba — ARPB, Agéncia de Regulagio dos Servigos Pablicos Delegados do Estado de Pernambuco — ARPE, Agéncia
Reguladora de Servigos Publico Concedidos de Transportes Aquavidrios, Ferrovidrios e Metrovidrios e de Rodovias
do Estado do Rio de Janeiro - AGETRANSE Agéncia Reguladora de Energia ¢ Sancamento Bésico do Estado do
Rio de Janeiro — AGENERSA, Agéncia Reguladora de Servigos Pablicos do Rio Grande do Norte — ARSED, Agéncia
Estadual de Regulagio dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS, Agéncia Reguladora de
Servicos Puablicos de Santa Catarina — AGESC, Agéncia Reguladora de Servigos Pablicos Delegados de Transporte
do Estado de Sao Paulo — ARTESE, Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo — ARS-
ESD, Agéncia Tocantinense de Regulacio, Controle e Fiscalizagio de Servicos Pablicos — ATR, e Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento Bdsico do Distrito Federal - ADASA.

8 COGLIANESE, Cary. KILMARTIN, Heather. MENDELSON, Evan. Transparency and public partici-
pation in the federal rulemaking process: recommendations for the new administration. George Washington Law
Review, vol. 77, n. 4, jun. 2009, p. 956.

9  “Art. 21. Compete a Uniao:

(...)

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacio, concessio ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalagoes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de dgua, em articulacio
com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos;



se de agéncias dotadas de grande poder regulatério, principalmente com relagio aos

servicos cuja execugao seja passivel de delegagao a particulares.

Enquadram-se na demarca¢io supracitada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes (ANATEL), a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
(ANTAQ) e a Agéncia Nacional de Aviacio Civil (ANAC)." Ficam excluidas do
estudo, por conseguinte, as demais agéncias que possuem o escopo de regular atividades
desafetas a servigos publicos, como a Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustives (ANP), a Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitiria (ANVISA), a
Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
e a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE).

Os servigos publicos consistem naqueles prestados pelo Estado ou por quem lhe
represente, sob um regime de direito putblico, com vistas a satisfagio de direitos
basicos da coletividade, conforme defini¢ao constitucional.'' Os servigos publicos,
historicamente, eram prestados diretamente pelo Estado, em razio de sua obrigacio de
proporcionar aos cidadaos condi¢oes minimas de prote¢io e de dignidade. No entanto,
o desenvolvimento dos Estados e o crescimento populacional, aliados a limitacao
de recursos publicos acarretou dificuldades para que o Estado prestasse diretamente

servigos tidos como essenciais para a populagio.

Nesse sentido, a fim de que nao houvesse uma queda na qualidade da prestacio de
determinados servigos publicos, iniciou-se o movimento de repasse da responsabilidade
sobre essa prestagao para a iniciativa privada.'”” No Brasil, embora ainda haja, na

atualidade, alguns tipos de servigos publicos prestados exclusivamente pelo Estado, a

c)a navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportuaria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que tran-
sponham os limites de Estado ou Territdrio;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;”

10  Alexandre Mazza realiza esse corte temdtico sem considerar expressamente a Agéncia Nacional de Aviagio
Civil (ANAC), que ainda nao havia sido criada a época da obra. No entanto, trata-se de Agéncia destinada a
regular modal de transporte, enquadrando-se na mesma categoria das mencionadas Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres (ANTT) e Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) (MAZZA, Alexandre.
Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Colegao Temas de Direito Administrativo, v. 13, p. 198).

11 Dinor4 Grotti leciona, ainda, que cada povo deve definir o que é servigo publico, com base na concepcio
sobre as obrigacoes inerentes a cada Estado. Segundo ela, essa definicdo situa-se no “plano da escolha politica,
que pode estar fixada na Constitui¢do do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes em um dado
tempo histérico” (GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O servigo piiblico e a Constituigio Brasileira de 1988. Sao
Paulo: Malheiros, 2003. p. 87).

12 PINHEIRO, Armando Castelar. GIAMBIAGI, Fabio. Os antecedentes macroeconémicos e a estrutura
institucional da privatizagio no Brasil, in A privatizacio no Brasil: o caso dos servigos de utilidade piiblica. Rio de
Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2000. p. 15.



tendéncia geral é a de desestatizagio, de modo que, na Constitui¢ao Federal de 1988,
remanesceram como servigos publicos de prestagao exclusiva por parte do Estado
somente o servico postal e o correio aéreo nacional, conforme artigo 21, inciso X, da

Constituigao.

Nesse sentido, no que tange aos demais servicos publicos, verifica-se a ocorréncia
de grande volume de concessdes a empresas privadas e, com isso, a celebragao de
incontdveis contratos entre essas sociedades empresdrias e os usudrios dos servigos
publicos por elas prestados. Esse volume elevado de relacoes juridicas, naturalmente,
leva a ocorréncia de diversos confrontos pontuais entre os contratantes, os quais podem

demandar a interferéncia das agéncias."

A razdo desse corte temdtico refere-se ao fato de que o estudo em questao diz respeito
a disciplina do Direito do Consumidor. Hd divergéncia doutrindria com relago a essa
correlagdo, em virtude do fato de que a relagio de consumo insere-se juridicamente
em uma categoria apartada da relacio existente na prestagao de um servigo publico.
A relacio de consumo recebe protegio dos artigos 5.°, inciso XXXII, e 170, inciso V,
da Constituigao Federal, e submete-se ao Direito Privado, ao passo que a prestacao de
servico pablico encontra-se sob a égide do artigo 175, inciso II do texto constitucional,
vinculada ao Direito Publico." No entanto, tendo em vista que o proprio Cédigo
de Defesa do Consumidor ¢ claro, em seu artigo 22, no sentido de que é aplicével
a 6rgaos publicos, suas empresas, concessiondrias e permissiondrias,” o presente
trabalho adere ao entendimento de que os usudrios de servi¢o publico enquadram-se
como consumidores em suas relagoes com algum ente regulado, aplicando-se a eles, no

que couber, as protegdes constantes do Cdigo de Defesa do Consumidor.'®

A relevincia do presente trabalho decorre das criticas comumente sofridas
pelas agéncias reguladoras, que geram uma crescente necessidade de comprovacio

da regulacio eficiente dos mercados. Jean Menezes de Aguiar faz duras criticas

13 MENEZELLO, Maria D’Assun¢ao Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sio Paulo: Atlas,
2002. p. 163-164.

14 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sio Paulo: Malheiros, 2005. Cole¢io Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 198-200.

15 O artigo 22, inserido na Segao III do Cédigo, relativo & responsabilidade dos fornecedores por vicio do
produto ou do servico, prevé que “os érgaos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias
ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sio obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, se-
guros e, quanto aos essenciais, continuos’.

16  H4 jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica no sentido de reconhecer a aplicabilidade do Cédigo
de Defesa do Consumidor para relagoes que envolvam servigos publicos: “Aplica-se o Cédigo de Defesa do
Consumidor as relagoes mantidas entre usudrios e concessiondria de servigos ptblicos, nos termos do art. 7.° da
Lei n. 8.987/1995” (Brasil. Superior Tribunal de Justica. AgRg no Ag 1022587-RS, Rel. Min. Sidnei Beneti,
julgado em 21 ago. 2008, publicado no Didrio de Justica Eletronico de 11 set. 2008).



as entidades em questdo, afirmando ter a impressaio de que sdo conduzidas por
hipertécnicos, preocupados com mindcias, mas incapazes de promover, como desejou
a Constitui¢do Federal, “um choque de cidadania em termos de atividade estatal de
regulacio”.!” Fabiana Silveira Karam sustenta haver uma falta de comunicacio entre
as agéncias reguladoras, as concessiondrias e os consumidores, o que impediria o bom
funcionamento do sistema, voltado originariamente para a convivéncia harmoénica

desses atores, o que acaba acarretando grande quantidade de demandas judiciais.'®

O transcurso de mais de uma década da introducio das agéncias reguladoras no
pais nao bastou para suprimir da comunidade juridica uma grande perplexidade
ante as inovagodes introduzidas na ordem juridica do Pais,” de modo que as referidas
autarquias ainda atuam sob a desconfianca do mercado. De acordo com os defensores
do instituto, a “incapacidade, inércia, md vontade ou o que quer que tolha o intérprete
de avangar, acabam contribuindo para que um certo conservadorismo timido e

retrégrado esteja atrasando o pleno eclodir das potencialidades dos novos institutos”.?

As criticas que envolvem as entidades sob comento vém gerando, inclusive,
preocupagoes no Congresso Nacional, sendo pauta recorrente nas sessoes
parlamentares. Recente Projeto de Lei da Camara dos Deputados sobre o tema (n°
1.539, de 13 de maio de 2015, de autoria do Deputado Federal Eros Biondini) visa
a obrigar as agéncias reguladoras a realizarem Andlise de Impacto Regulatério (AIR)
antes de editarem e alterarem quaisquer atos normativos e outorgas sob sua esfera
de competéncia. Referido projeto inseriu o “chamamento ptblico” como uma etapa
obrigatéria da AIR, pela qual todos os eventuais interessados podem oferecer, sem
necessidade de apresentagao de estudos aprofundados, contribuicoes sobre alternativas
para atingir os objetivos perseguidos, as quais nao vinculario as decisoes do regulador,
mas deverdo ser consideradas no processo de andlise e levantamento, o que vai ao

encontro da teoria da administracio concertada.

17 AGUIAR, Jean Menezes de. Critica ao marco regulatério do Brasil consumista: por uma regulacio cidada.
In: ZANOTTA, Pedro; BRANCHER, Paulo (Coord.). Desafios atuais da regulacio econdmica e concorréncia. Sao
Paulo: Atlas, 2010, p.164.

18 KARAM, Fabiana Silveira. As agéncias Reguladoras no Cendrio Brasileiro: os mecanismos de protegio do con-
sumidor considerando os respectivos efeitos sociais e ambientais. 2008. 169f. Dissertagio (Mestrado em Direito)
— Centro de Ciéncias Juridicas e Sociais, Pontificia Universidade Catélica do Parand, Curitiba, 2008, p.150.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulagio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Revis-
ta Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. O1.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulacio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Re-
vista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. 02.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.



A administracao concertada, nesse sentido, é tema de crescente relevancia, havendo
uma constante preocupag¢io com a legitimidade dos atos praticados pela Administragio
Publica e, principalmente, com a eficiéncia inerente a sua atuagao, que tende a se tornar
menos autoritdria e mais consensual.”’ Um argumento adicional, capaz de reforcar a
importancia do presente estudo ¢ a resisténcia de parte da doutrina administrativista
cldssica quanto as flexibilizagoes inerentes aos métodos de administra¢io concertada,
por entenderem necessdrio o engessamento do Estado, em nome dos principios da

legalidade e da seguranca juridica.

O avango consensualista na gestao governamental se dd de forma lenta, tendo em
vista a resisténcia da doutrina tradicionalista, pautada nos principios administrativos
franceses, agarrados a seguranca juridica, de modo que a tradi¢ao imperativa resiste a
tendéncia consensualista.?> E necessério debater a transigibilidade administrativa, visto
que ainda se verifica resisténcia doutrindria, pautada na suposta existéncia de um dbice
tedrico principal, qual seja sua incompatibilidade com o principio da indisponibilidade
do interesse publico.” Fica demonstrada a relevincia do presente tema, tendo em vista
que analisa uma questao de interesse geral (a forma de controle de servicos publicos),
dotada de protecao constitucional especifica (Direito do Consumidor), e que vem
sendo objeto de discussao juridica e politica, face as especulagdes quanto a possibilidade

de melhorias em seu modo de operar.

A despeito de o objeto do presente estudo estar inserido em uma vertente juridico-
tedrica, possui significativa implicagdo pritica, de modo que o raciocinio empregado
serd tanto de natureza hermenéutico-dialética, no que tange a interpretagao de conceitos
e institutos juridicos, aplicando-os a realidade das agéncias reguladoras, quanto de
cunho empirico-indutivo, haja vista a necessidade de realizagao de pesquisas de campo

para a aquisi¢ao de informagodes capazes de embasar ou refutar as premissas analisadas.

Considerar-se-d como hipétese do presente trabalho que as agéncias reguladoras
federais ndo estao atendendo, com eficiéncia, ao propdsito existencial de manutengio de
um mercado adequado, especificamente quanto ao seu dever de equilibrar o mercado,

frente aos conflitos existentes entre entes regulados e consumidores (causados por seus

21  MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo 2 administragio contratual. Revista
do Advogacdo/ Associacio dos Advogados de Sio Paulo (AASP). Sao Paulo, ano XXIX, n. 107, 2009, p. 74-75.

22 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Transigibilidade na administracio piiblica: uma faceta da consensualidade
no direito administrativo do século XXI. Férum Administrativo. Belo Horizonte, ano 11, n. 123, mai. 2011,
p. 01.

23 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Transigibilidade na administracio piiblica: uma faceta da consensualidade
no direito administrativo do século XXI. Férum Administrativo. Belo Horizonte, ano 11, n. 123, mai. 2011,
p. 05.
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normativos), o que talvez possa ser alcangado de modo mais proveitoso mediante a

utilizagio de mecanismos de administragao consensual a sua disposicao.

Importante esclarecer, por fim, que a ideia de administragio concertada utilizada
para o presente estudo serd aclarada somente ao final do trabalho. Como se verd
adiante, a administracio concertada consiste em mecanismo de mitigagio do cardter
autoritdrio do Estado. Desse modo, a utilizacao de instrumentos de consensualismo,
por si s6, para resolver conflitos envolvendo entes regulados e consumidores, nio

bastaria para sua configuracio.

A utilizagao de mecanismos consensuais de resolugio de conflito é capaz de dar
ensejo 4 administragdo concertada. No entanto, para que isso seja alcancado, é
necessdria a concep¢ao de um produto capaz de alinhar as pretensoes entre governo
e governados — ou, no caso, entre as agéncias reguladoras e o setor regulado. Para
tanto, ficard demonstrado, ao final, que as agéncias reguladoras, por meio da resolu¢io
consensual de conflitos entre entes regulados e consumidores, lograrao conhecimento
de mercado bastante para detectar inconsisténcias em seus regulamentos, readequd-
los, e, com isso, regular o setor com maior eficiéncia, obtendo-se, por esse mecanismo,

uma participacao social constante e dinimica.

Serd necessdrio, no presente trabalho, asseverar, de modo justificado, o dever das
agéncias reguladoras de atuar na promogio da defesa dos direitos do consumidor,
haja vista sua natureza juridica; pesquisar o modo pelo qual as agéncias reguladoras
atuam diante de conflitos que envolvam entes regulados e consumidores; identificar
os mecanismos de administragio concertada utilizados pelas referidas autarquias
em tal mister; apurar a eficiéncia de tais procedimentos; indicar as consequéncias
estatais benéficas decorrentes da utilizacao dos citados mecanismos de administracao
consensual pelas agéncias reguladoras, diante de conflitos que envolvam entes
regulados e consumidores; e, ao final, sugerir-se-4 uma forma possivel de administracao

consensual implementdvel pelas agéncias reguladoras.



Capitulo 1: o dever das agéncias reguladoras
de atuarem na promocio do direito do
consumidor

As agéncias reguladoras, no que concerne a estrutura do Estado brasileiro,
enquadram-se como autarquias especiais, de modo a inserirem-se no 4mbito do Poder
Executivo, especificamente na Administragao Indireta. A natureza juridica de autarquia
¢ conferida, por vocagao, as referidas entidades, haja vista que desenvolvem atividades
préprias de Estado, como o fomento, o poder de policia e as atribuicoes referentes ao
poder concedente.* No entanto, niao hd que se falar em autarquias como as demais,
de modo que o enquadramento dos referidos entes como autarquias especiais deve-se

ao maior grau de autonomia a eles conferido pela lei.”

Trata-se, em sintese, de entidades de caracteristicas impares, detentoras de delegagao
do Poder Legislativo para regular assuntos técnicos, tais como telecomunicagoes,
energia elétrica, transportes terrestre e aquavidrio, aviagao civil, dentre outros. A
atividade regulatéria deve ser desempenhada em um ambiente neutro, imparcial,
livre de indesejadas influéncias politicas sazonais — por isso, atribui-se maior grau de

autonomia as decises emanadas pelas agéncias reguladoras.?

Pretende-se demonstrar no presente capitulo, mediante uma constru¢io légico-
hermenéutica, a vocagao das referidas entidades também para atuarem em prol dos
direitos consumeristas. Para tanto, apresentar-se-d a razao de existir das agéncias
reguladoras; em seguida, aclarar-se-d o fato de que a promog¢io do Direito do
Consumidor consiste em dever da Administracao Piablica, em especial das agéncias
reguladoras; e, na sequéncia, demonstrar-se-d a compatibilidade pratica entre o oficio
técnico desempenhado pelas agéncias reguladoras e o dever de promogao do Direito

do Consumidor.

24 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sio Paulo: Malheiros, 2005. Colegio Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 83.

25 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 37.

26 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 134-135.
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1.1. O Estado Brasileiro e a prote¢ao consumerista

A Constituigao consiste na lei fundamental de um Estado, organizadora de seus
elementos essenciais, como a forma de seu governo, a estrutura estatal e os direitos
e garantias fundamentais. Por essa razio, recebe outras formas de tratamento como
Lei Fundamental, Carta Maior, Carta Mae, entre outros. Trata-se do conjunto de
normas que tém por escopo organizar os elementos constitutivos de seu Estado, isto é,

o territério, a populagio e o governo.”

A doutrina estabelece diversas possibilidades de classificagio das constituicoes
estatais, dada a variedade de caracteristicas imputdveis a elas.”® Destaca-se, neste
momento, a classifica¢io segundo a qual as constitui¢oes podem ser sintéticas, isto é,
enunciadoras de regras bdsicas de estrutura e de direitos fundamentais, ou analiticas,
como ¢ o caso da nossa Constitui¢ao Federal, preocupada em regulamentar diversos

aspectos inerentes a vida social.”

O Direito do Consumidor, a despeito da vastidao de assuntos previstos pela
Constitui¢ao Federal brasileira, foi eleito pela constituinte origindria como uma das
grandes prioridades da Republica Federativa do Brasil, tendo em vista sua previsao pelo
artigo 5.°, inciso XXXII, da Constitui¢ao Federal, segundo o qual o Estado promoverd,
na forma da lei, a defesa do consumidor. Trata-se de cldusula pétrea, nos ditames do
artigo 60, pardgrafo 4°, inciso IV, da Constitui¢do, haja vista sua inser¢ao no Titulo

relativo aos direitos e garantias fundamentais.

A protegdo constitucional ao consumidor vai além do direito fundamental
mencionado, figurando também como principio da ordem econémica nacional, nos
termos do artigo 170, inciso V, da Constitui¢o.”® Relevante apontar, ainda, que o
artigo 48 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias previu que o Congresso

Nacional deveria elaborar, em cento e vinte dias da promulgacio da Constitui¢do, o

Cédigo de Detesa do Consumidor.

27 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 37-38.
28 Deacordo com Karl Loewenstein, as constitui¢oes podem ser classificadas quanto & forma (escritas ou nio
escritas), ao conteddo (materiais ou formais), a origem (promulgadas ou outorgadas), a0 modo de elaboracio
(dogmaticas ou histdricas), 4 estabilidade (imutdveis, rigidas, semirrigidas ou flexiveis) e a extensio (sintéticas ou
analiticas) (LOEWENSTEIN, Karl. 7eoria de la constitucién, Barcelona: Ariel, 1979, p. 205-222).

29 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mirtires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Curso
de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 16.

30 O artigo 170 da Constitui¢io Federal prevé que a ordem econdémica serd fundada na valorizagio do tra-
balho humano e na livre iniciativa, observando principios como a propriedade privada, a livre concorréncia, a
defesa do consumidor, entre outros.



O Direito do Consumidor consiste em ramo do Direito relativamente recente,’!
de feigao eminentemente protetiva, por ser voltado a prote¢io dos consumidores,
enquanto sujeitos de direitos, nas relagdes juridicas firmadas com fornecedores de
produtos ou servicos. Trata-se de disciplina juridica dotada de transversalidade entre
o Direito Privado e o Direito Publico — nogao de suma importincia para o presente
trabalho.” A transversalidade referida deve-se ao fato de que o Direito do Consumidor
aborda relacoes de natureza privada sujeitas a comandos estatais considerados de ordem

publica, no intuito de que seja mitigada a vulnerabilidade inerente aos consumidores.

O estudo do Direito do Consumidor parte do principio da vulnerabilidade, segundo
o qual uma das partes da relagao, o consumidor, é mais frigil do que a outra parte,
o fornecedor de produtos ou servicos. O sistema juridico entende nio ser sauddvel
a fragilidade do consumidor nessa relagao, sob pena de causar riscos a economia de

mercado, de modo que criou normas e mecanismos voltados a mitigd-la.’

A assuncio sobre a existéncia de um consumidor vulnerdvel contribui para a
relativizagao de alguns dogmas tradicionais do Direito negocial, como a autonomia
da vontade, a consequente forga obrigatéria dos contratos e a faldcia de que o
consumidor seria 0 “rei do mercado” em virtude do fato que poderia escolher
livremente os fornecedores dos quais gostaria de adquirir seus produtos ou servigos.**
A vulnerabilidade em questio consiste na incapacidade técnica dos consumidores
perante a relagio de consumo, tendo em vista contratarem sem conhecimento pleno

sobre detalhes dos produtos ou servicos adquiridos, sobre o processo produtivo e,

muitas vezes, sobre aspectos contratuais.®

O Cédigo de Defesa do Consumidor foi promulgado no ano de 1990, em
atendimento ao comando constitucional acima apontado. Consiste em lei de cardter

principiolégico, com abrangéncia sobre as relagoes juridicas entre fornecedor e

31 A reflexao juridica sobre o assunto adquiriu maiores proporg¢des a partir de um discurso do ex-Presidente
Estadunidense John E Kennedy, em 1962, no qual foi realcada a importancia de se adquirir uma consciéncia
coletiva acerca dos direitos dos consumidores. Em 1985, a Assembleia Geral da Organizagao das Na¢oes Unidas
(ONU) editou a Resolugao 39/248, por meio da qual estabeleceu diretrizes para a disciplina, e definiu se tratar
de um direito humano de nova geragio, de cardter social (BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Clau-
dia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 20).

32  BENJAMIN, Antdnio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito
do consumidor. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 25-26.

33 SANTANA, Hector Valverde. Dano moral no direito do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2014, p. 101-102.

34 BENJAMIN, Antdnio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito
do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 36-37.

35 KHOURI, Paulo Roque. Direito do Consumidor: contratos, responsabilidade civil e defesa do consumidor em
Juizo. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 2013, p. 18.
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consumidor, cujos preceitos mostram-se adequados ao contexto nacional, por
promover equilibrio econdmico a atividade de consumo, basilar a0 modelo de Estado
capitalista como o brasileiro.** O Cédigo de Defesa do Consumidor possui como
propésito, conforme definido pela prépria Constitui¢ao Federal, promover a protegio
ao consumidor, tido como a parte mais fraca da relagio consumerista, porquanto

tecnicamente vulnerdvel.

A promogio da defesa dos consumidores consiste em direito fundamental, a ser
positiva e ativamente tutelado no 4mbito puablico pelos Poderes Legislativo, Executivo
e Judicidrio, por meio da cria¢do de normas, da elaboragio de politicas publicas e da
interpretagao juridica favordveis aos consumidores. Ademais, o Direito do Consumidor
atribui um cardter mais soliddrio ao direito privado, envolvido com individuos em
situagao de vulnerabilidade social. Essa nova feicio do direito privado lhe atribui
coeréncia constitucional, haja vista os direitos fundamentais e os valores estabelecidos

pela Constituigao.”

O Estado Brasileiro, por determinagio constitucional, deixou de figurar como
simples espectador das vontades manifestadas contratualmente pelos cidadaos,
quando da prética de atividade de consumo, de modo semelhante ao que havia sido
estabelecido para relagoes trabalhistas. Foram criadas normas de ordem publica com
vistas a balizar minimamente os acordos de consumo celebrados, de modo a evitar que
os fornecedores de produtos ou servigos impusessem suas vontades, de modo abusivo,
sobre seus consumidores.’® Nas palavras de Konrad Hesse, esse dirigismo contratual
destina-se a defesa dos mais fracos,” e funciona como forma de promocao da justica

social e do principio da isonomia.*

A Constitui¢io Federal definiu, ainda, em seu artigo 24, inciso V, outro importante

mecanismo para assegurar nivel de prote¢ao satisfatério aos consumidores, que se traduz

36 SANTANA, Hector Valverde. Dano Moral no Direito do Consumidor. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2014, p. 37.

37 BENJAMIN, Antdnio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito
do consumidor. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 27-32.

38 KHOURI, Paulo Roque. Direito do Consumidor: contratos, responsabilidade civil e defesa do consumidor em
Jjuizo. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 2013, p. 08.

39 HESSE, Konrad. Derecho constitucional e derecho privado. Madri: Civitas, 1999, p. 73.

40 O principio da isonomia consiste na promog¢io de uma igualdade efetiva, de modo a concretizar fielmente
os interesses constitucionalmente protegidos. Na licio de Celso Antdnio Bandeira de Mello, “(...) nao ¢ qualquer
diferenca, conquanto real e logicamente explicdvel, que possui suficiéncia para discriminagées legais. Nao basta,
pois, poder-se estabelecer racionalmente um nexo entre a diferenca ¢ um consequente tratamento diferenciado.
Requer-se, demais disso, que o vinculo demonstravel seja constitucionalmente pertinente. E dizer: as vantagens
calcadas em alguma peculiaridade distintiva hao de ser conferidas prestigiando situagées conotadas positivamente
ou, quando menos, compativeis com os interesses acolhidos no sistema constitucional.” (MELLO, Celso Anténio

Bandeira de. Conteiido juridico do principio da igualdade. 3. ed. 162 Tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 41-42).



pela possibilidade de os Estados e o Distrito Federal legislarem concorrentemente
com a Unido sobre producio e consumo. E importante realgar que essa previsio nao
confere a possibilidade de que os referidos entes federativos legislem sobre todo e
qualquer assunto afeto a direitos consumeristas. De acordo com precedentes do
Supremo Tribunal Federal (STF), deve-se interpretar o dispositivo restritivamente as
hipéteses que versem exclusivamente sobre Direito do Consumidor, notadamente no
caso de fiscalizagao de consumo, quando houver risco a saide ou a seguranca dos

consumidores.*!

Relevante acrescentar, nesse contexto, quea determinacio constitucional no sentido
de uma atuacgio estatal mais ativa ante a promogio do direito do consumidor levou
o Estado a instituir, por meio do artigo 105 do Cédigo de Defesa do Consumidor, o
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), composto por diversos érgaos
de defesa do consumidor. Além disso, foram criadas outras instituicbes niao inclusas
nesse Sistema, mas que também possuem a referida finalidade, como as agéncias

reguladoras, conforme demonstrado a seguir.

1.2. O dever de protegao do consumidor como razao de existir das
agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras consistem em autarquias especiais, destinadas a intervencao
estatal no dominio econdmico, competentes para exercer a regulacao de setor especifico,
possuindo atribuigoes regulamentares e voltadas ao arbitramento de conflitos entre
particulares, sendo sujeita a regime juridico que garanta sua autonomia em face do

Poder Executivo.*

As referidas autarquias, portanto, possuem como proposito existencial regular (ou

seja, em sentido etimolégico, atribuir reqularidade a*®) atividades vinculadas a servigos

41 O Supremo Tribunal Federal decidiu pela inconstitucionalidade de Lei do Distrito Federal que tratava
sobre cobranga de precos de estacionamento, em razdo de regulamentar questao tipica de Direito Civil, cuja
competéncia legislativa pertence, de modo privativo, 2 Unido, nos termos do artigo 22, inciso I, da Constituicio
Federal (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2448-DF, Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches, julgado em 23
abr. 2003, publicado no DJU em 13 jun. 2003). Em outro caso, o Supremo entendeu como constitucional lei
do Estado do Parand que assegurava ao consumidor o direito de obter informagées sobre a natureza, procedén-
cia e qualidade de produtos combustiveis comercializados nos postos do Estado (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. ADI 1980-PR, Pleno, Rel. Min. Cezar Peluso, julgado em 16 abr. 2009, divulgado no DJe em 06 ago.
2009)

42 JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002,
p. 344.

43 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2009, p. 19.
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essenciais para a populagdo, cuja execu¢io seja, por algum mecanismo legalmente
amparado, confiada a empresas privadas. Para tanto, desempenham, segundo o
entendimento tradicional, atividades de regulamentacao, fiscaliza¢ao e punicio dos

entes regulados.*

As principais caracteristicas das agéncias reguladoras siao a especificidade,
isto ¢, possuirem como objeto de sua atuagio setores econdmicos especificos; a
discricionariedade técnica, ou seja, embasarem seus posicionamentos em critérios
técnicos, com vistas a0 bom funcionamento do mercado regulado; e a neutralidade que
se traduz por uma postura voltada unicamente ao atendimento ao interesse publico,

livre de pressoes advindas de determinados grupos ou de setores politicos.*

Veja-se que as agéncias reguladoras surgiram como alternativa a comprovadamente

ineficaz teoria da regulacio espontinea (ou liberal) dos mercados. Tendo em vista
oA . - A

a existéncia de graves falhas na livre opera¢io do mercado econdémico, tornou-se

necessdria a intervengdo estatal, principalmente no que tange a setores criticos de

prestacio de servigos, afetos a necessidades publicas essenciais, em aten¢io a preservagao

do interesse publico, fendmeno que pode ser denominado de agencificacio, em virtude

da crescente implementacio de agéncias reguladoras para exercer tal intromissao.*

Tornou-se forgoso, assim, que o Estado desempenhasse o papel de fiscalizador de
servicos de cardter publico que fossem desempenhados por particulares, exercendo
uma intervencao estatal leve, nao voltada contra o mercado, mas em seu favor, com
vistas a corrigir problemas existentes em setores criticos, “por certo simultaneamente
superando a inércia do liberalismo cldssico e o rigor asfixiante das formas radicais
estatizantes”.” O Governo Federal, diante de sua incapacidade de lidar diretamente
com o controle e a fiscalizagio da prestagio desses servicos aos usudrios, teve a
necessidade de criar as agéncias reguladoras, com vistas a que essas novas entidades

promovessem, com eficiéncia, atividades de regulamentagio, controle e fiscalizagio.*

44 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 143-151.

45 CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L. de. As agéncias de regulagio norte-americanas e sua transposi¢io
para os paises da civil law. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.), Direito Regulatdrio: temas polémicos.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 382-383.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2009, p. 35-36.

47  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulagio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Re-
vista Eletrénica de Direito Administrativo Econdémico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. 06.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

48  De acordo com Dibgenes Gasparini, “com a implementacio da politica que transfere para o setor partic-
ular a execugio dos servicos publicos e reserva para a Administracdo Publica a regulamentagio, o controle ¢ a



O modelo de agéncias reguladoras vigente no Brasil segue como influéncia precipua
o padrio francés de autoridades administrativas independentes, entidades criadas com
o objetivo de reduzir a interferéncia do Estado na economia e na sociedade e de que
essas intervengdes ocorressem de modo mais técnico, portanto, imparcial.* Trata-
se de entidades que atuam de modo préximo ao setor regulado, dotadas de poder
regulamentar e decisério sobre determinados setores econdmicos, e cuja atuagio ¢é
marcada pela autonomia técnica, haja vista a auséncia de vinculagio hierdrquica direta
a administragdo putblica.”®

1 também serviu como

Importante acrescentar que o padrio estadunidense
inspira¢o para o modelo de agéncias adotado no Brasil, tendo em vista o grau de
autonomia técnica e financeira que essas autarquias mantém frente ao Poder Executivo
e o formato de tomada de decisdes por érgao colegiado composto por diretores que
possuem mandato fixo,”* conforme estipula, em nosso pais, em termos genéricos, a
Lei n. 9.986/2000, e, em termos especificos, as leis de criacio de cada uma dessas

autarquias especiais.’

fiscalizagio da prestagio desses servicos aos usudrios e a ela prépria, o Governo Federal, dito por ele mesmo, teve
a necessidade de criar entidades para promover, com eficiéncia, essa regulamentagio, controle e fiscalizagio, pois
nao dispunha de condi¢des para enfrentar a atuagio dessas parcerias. Tais entidades, criadas com essa finalidade
e poder, sdo as agéncias reguladoras.“ (GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 14. ed. rev. Sio Paulo:
Saraiva, 2009, p. 344-345).

49 LEURQUIN, Pablo Georges Cicero Fraga; LARA, Fabiano Teodoro de Rezende. A regulagio autdnoma
no Brasil: um didlogo com a experiéncia francesa. Scientia Iuris, Londrina, v. 20, n. 2, p.145-153, jul. 2016.
50 AUAD, Denise. Autoridades administrativas independentes na Franga. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Coord.). Direito Regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 439.

51 A difusio das agéncias reguladoras nos Estados Unidos da América se deu durante o governo de Franklin
Roosevelt (1933-1945), mais de meio século antes da ado¢io do modelo no Brasil, em razio de efeitos provo-
cados pela Grande Depressao, com a necessidade de que o Estado interviesse no sentido de conter a inflagio e
de estimular o crescimento da economia. Foram criadas a Food and Drug Administration (FDA), em 1932, para
regular o setor de alimentos e medicamentos; a Agriculture Adjustment Administration (AAA), em 1933, para
o setor agricola; a Securities and Exchange Commission (SEC), em 1933, para o mercado financeiro; o Federal
Deposit Insurance Corporation (FDIC), em 1933, para o setor de seguros; a Federal Communications Commission
(FCC), em 1934, para o setor de telecomunicagées; o National Labor Relations Board (NLRB), em 1935, para o
setor trabalhista; a Federal Maritime Commission (FMC), em 1936, para regular o transporte maritimo; ¢ o Civil
Aeronautics Board (CAB), em 1938, para o setor de aviacio civil. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito Regulatdrio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 75).

52 CASAGRANDE FILHO, Ary. Estado regulador e controle judicial. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 93.

53  Relevante demonstrar que os principios que conduzem as agéncias reguladoras nos Estados Unidos da
América, e que, portanto, também se prestam como alicerces para as derivadas brasileiras sao (1) o da justica,
pelo qual os individuos podem manifestar seus pontos de vista previamente a uma tomada de decisio pela
agéncia que possa atingir, significativamente, seus interesses; (2) o da acurdcia, segundo o qual as agéncias de-
vem adotar agoes para minimizar o risco de tomarem decisoes equivocadas; (3) o da eficiéncia, aqui em sentido
econdmico, que impde que os beneficios advindos da regulacio devam ser mais expressivos do que os custos
a ela inerentes; e, por fim, (4) o da aceitabilidade, pelo qual as agéncias devem considerar a repercussio de sua
regulacio nos grupos especificamente por ela afetados (SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogoes gerais sobre o
controle das agéncias regulatérias no Direito norte-americano. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.).
Direito Regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 394-395).



As agéncias reguladoras brasileiras, retomando o paralelo com as autoridades
administrativas independentes francesas, passaram a ser criadas com mais intensidade
durante um contexto econémico de ocorréncia de privatizacoes, o que se deu na
Franca, em torno da década de 1980°* e no Brasil, em meados dos anos 1990.%
As privatizagdes, no contexto brasileiro, referem-se ao processo de desestatizagio
implementado nos termos da Lei n. 9.491/1997, que revogou a Lei n. 8.031/1990,
alterando procedimentos afetos ao Programa Nacional de Desestatizagao (PND). Por
meio do artigo 1.° da nova Lei, foram definidos objetivos fundamentais ao PND, dentre
eles “reordenar a posigao estratégica do Estado na economia, transferindo 2 iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico” e “contribuir para
a reestruturagio econdmica do setor publico, especialmente através da melhoria do

perfil e da redugio da divida publica liquida”.

A importincia sobre o estudo do Direito Regulatério, diante desse contexto, vem
se evidenciando e se ampliando, principalmente nas tltimas duas décadas. Trata-se de
disciplina juridica que rege as questoes finalisticas atinentes as autarquias supracitadas,
de cunho publico e de vocagao multidisciplinar, como se pretende demonstrar. O
Direito Regulatério, como o préprio nome esclarece, tem como objeto a atividade

regulatdria, ou a regulagio.

A disciplina juridica em questdo deve ser tratada com especial aten¢io, tendo-se
em consideragio que nio se trata de mais uma hipétese de regulamentagio. Trata-
se de ramo juridico com “caracteristicas inovadoras, por serem presumidamente
mais aptas para atingir as finalidades que lhes sao adstritas do que as institui¢des jd
existentes”.”® Note-se que, conforme serd esclarecido ao longo do presente trabalho,
a regulamentac¢io consiste apenas em uma das vdrias possibilidades de acio de que as

agéncias reguladoras dispdem, em virtude de seu poder normativo.

54 A primeira Autoridade Administrativa Independente na Franca foi a Commission Nationale de ['Informa-
tique et des Libertés, criada pela Lei n. 78-17, de 06 de janeiro de 1978 (AUAD, Denise. Autoridades adminis-
trativas independentes na Franga. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatdrio: temas
polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 439).

55 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) foi instituida em dezembro de 1996, seguida pela
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), em 1997; pela Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natu-
ral e Biocombustiveis (ANP), em 1998; pela Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (ANVISA), em 1999;
pela Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS) e pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA), em 2000; pela
Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), pela Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) e pela
Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT), em 2001; e, enfim, pela Agéncia Nacional de Aviagio
Civil (ANAC), em 2005. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/governo/2009/11/agencias-reguladoras>.
Acesso em 20 mai. 2017.

56 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, A regulacio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Re-
vista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. 03-
04. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.



A atividade regulatéria, pode-se dizer, consiste em uma delegagao de funcoes, pelo
Poder Legislativo em favor da agéncia reguladora envolvida com determinada tematica,
incluida dentre essas fungoes a atividade normativa atinente ao setor regulado. O
Legislativo, implicitamente, ao adotar referida metodologia, admite a maior capacidade
técnica das agéncias reguladoras para tratarem de assuntos a elas afetos, em razao de sua
elevada especializagao. Além da especificidade técnica, a opgao legislativa de se valer de
uma agéncia reguladora consiste em uma solucio dotada de maior dinamicidade, haja

vista, dentre outros fatores, a maior morosidade do processo legislativo.””

O Poder Legislativo, nesse contexto, limita-se a desenvolver as metas e os principios
regulatdrios, o que, ao final, éalgo desejdvel inclusive pelos agentes econdmicos envolvidos,
considerando-se a maior tecnicidade, uniformidade e, por conseguinte, previsibilidade
das decisdes emanadas pelas agéncias reguladoras, o que facilita o trabalho de avaliagao

de risco inerente aos investimentos que pretendem realizar no setor.’®

A opcao legislativa de implementar o sistema de regulacdo pautado na criagio
de agéncias reguladoras deu-se no mesmo momento histérico em que o Direito do
Consumidor ganhava for¢a no cendrio brasileiro. Conforme serd explicado com
maior detalhamento mais abaixo, as matrizes legitimadoras de ambos encontram-se
na Constitui¢ao Federal de 1988, de modo que o projeto de uma Lei Consumerista
veio a ser efetivado em 11 de setembro de 1990, com a promulgagio do Cédigo de
Defesa do Consumidor — Lei n. 8.098, de 11 de setembro de 1990 —, ao passo que
a sistematizagdo das agéncias reguladoras teve, na prética, seu marco inicial com a
aprova¢io das Emendas Constitucionais n. 8, de 15 de agosto de 1995, e n. 9, de 09

de novembro também daquele ano.

Nesse contexto, a fim de realcar a afinidade entre as temdticas, note-se que as
atividades reguladas pelas agéncias ora analisadas — que possuem como escopo atuar
sobre servigos publicos, conforme introdutoriamente indicado — relacionam-se
diretamente com o supracitado principio da vulnerabilidade. Como apresentado a
titulo introdutdrio, os servicos ptiblicos consistem naqueles prestados pelo Estado ou
por quem lhe represente, sob um regime de direito pablico, com vistas a satisfacao

de direitos bdsicos da coletividade, conforme definicio constitucional.”® Trata-se,

57  SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogdes gerais sobre o controle das agéncias regulatdrias no Direito
norte-americano. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 397.

58 SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogdes gerais sobre o controle das agéncias regulatdrias no Direito
norte-americano. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 397-398.

59  Dinord Grotti leciona, ainda, que cada povo deve definir o que ¢ servigo piblico, com base na concepgao
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portanto, de obrigagao estatal voltada ao suprimento de necessidades fundamentais

dos cidadios.

Nesse sentido, revelada essa relagiao de dependéncia entre o cidadio e o prestador
do servigo publico, surge a possibilidade de abusos, com a submissao do primeiro, em
situacdo vulnerdvel, as condigoes impostas pelo segundo. Por esse motivo, estabeleceu-
se que os servigos publicos devem ser prestados em atendimento a um regime
juridico-administrativo, sendo este pautado em principios que devem ser aplicados,
para garantir a adequagdo da prestacdo. Destacam-se alguns desses principios, como
o da supremacia do interesse publico, pelos quais as necessidades e conveniéncias da
coletividade devem nortear o servigo e o do dever inescusdvel do Estado de prestar o
servico de modo universal (geral), impessoal (indiscriminado); continuo (ininterrupto)
e mediante pregos mddicos (tarifas que nio onerem excessivamente a populagio, a

ponto de marginaliz4-la).®

Em termos de vulnerabilidade, veja-se que o recebimento de um servi¢o publico
por um cidadio assemelha-se a0 acolhimento de um produto ou servico por um
consumidor, na medida em que ambos os receptores recorrem ao meio disponivel
— ofertado pelo prestador do servico publico ou pelo mercado de consumo — a fim
de obter a satisfagao de suas necessidades. No Brasil, esse quadro de fragilidade dos
cidadios evidencia-se com maior clareza em virtude do fato cedico de que grande
parte da populagao vive em estado de miséria ou de pobreza, desprovida também de
educagio bdsica.®! As agéncias reguladoras atuam nesse ambiente, com vistas a coibir

abusos e promover o reequilibrio a0 mercado de prestagio de servigos.

As agéncias abarcadas pela presente andlise possuem, ademais, vinculo direto com
relagoes consumeristas, em razao da existéncia de um destinatdrio final nos servigos
regulados. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), que “tem por finalidade

regular e fiscalizar a produgao, transmissao, distribui¢ao e comercializa¢io de energia

sobre as obrigacoes inerentes a cada Estado. Segundo ela, essa definicio situa-se no “plano da escolha politica,
que pode estar fixada na Constitui¢io do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes vigentes em um dado
tempo histérico” (GROTTI, Dinora. O servigo priblico e a Constituicio Brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros,
2003, p. 87).

60 MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.
p. 657-659.

61  De acordo com o estudo denominado Relatério sobre o Capital Humano, promovido pelo Férum
Econ6émico Mundial, o Brasil ficou em 83° colocado em um ranking de 130 paises, que sintetiza indicadores de
qualidade de ensino, de desemprego e de treinamento no trabalho, questoes consideradas fundamentais para o
sucesso econdmico da nagio, a longo prazo (BBC Brasil. Educacio bésica ruim joga Brasil no grupo dos ‘lan-
ternas’ em ranking de capital humano. Disponivel em: <http://www.bbc.com/portuguese/brasil-36660930>.
Acesso em: 20 mai. 2017).



elétrica”,*? correlaciona-se a oferta de energia elétrica & populagio que a consome, em
seus lares e locais de trabalho. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL)
regula o setor de telecomunicages,” o qual inclui o servigo de telefonia, do qual decorre
uma quantidade grande de relagoes de consumo atinentes as telefonias fixa e mével.
A Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ), a Agéncia Nacional dos
Transportes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC), em

apertada sintese, sao encarregadas da regulacio da atividade de transporte aquavidrio,*

66

terrestre® e aéreo,’® respectivamente, setores inequivocamente dotados de um alto

potencial de causagio de danos a consumidores.

As demais agéncias reguladoras nio contempladas pelo presente estudo nao
possuem, em regra, uma relagio to préxima com os consumidores usudrios finais das
atividades reguladas, como ¢é o caso da Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e
Biocombustiveis (ANP), que regula a industria do petréleo, gds natural, seus derivados
e biocombustiveis,”” da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que tem como finalidade
“implementar, em sua esfera de atribuigoes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos,
integrando o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos”,*® e da Agéncia

Nacional do Cinema (ANCINE), que tem como “atribui¢oes o fomento, a regulagio e

62 BRASIL. Lein.9.427, de 26 de dezembro de 1996. Art. 2.°. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétri-
ca—ANEEL, disciplina o regime das concessoes de servicos ptiblicos de energia elétrica e d4 outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427cons.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

63 BRASIL. Lei n.9.427, de 26 de dezembro de 1996. Art. 8.°. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétri-
ca— ANEEL, disciplina o regime das concessoes de servigos ptiblicos de energia elétrica e d4 outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427cons.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

64 BRASIL. Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001. Art. 27. Dispoe sobre a reestruturagao dos transportes
aquavidrio e terrestre, cria o0 Conselho Nacional de Integragio de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e o Departamento Nacional de In-
fraestrutura de Transportes, e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/LEIS_2001/L10233.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

65 BRASIL. Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001. Art. 24. Dispoe sobre a reestruturagio dos transportes
aquavidrio e terrestre, cria o Conselho Nacional de Integragio de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e o Departamento Nacional de In-
fraestrutura de Transportes, e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/LEIS_2001/L10233.htm>. Acesso em: 20. mai. 2017.

66  BRASIL. Lei n. 11.182, de 27 de setembro de 2005. Cria a Agéncia Nacional de Aviagao Civil - ANAC,
e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02004-2006/2005/Lei/
L11182.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

67 BRASIL. Lei n. 9.478, de 06 de agosto de 1997. Art. 7.°. Dispée sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petréleo e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/
1L9478.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

68 BRASIL. Lei n.9.984, de 17 de julho de 2000. Art. 3.°. Dispée sobre a criagio da Agéncia Nacional de
Aguas — ANA, entidade federal de implementagio da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagio
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a fiscalizagao do mercado do cinema e do audiovisual no Brasil”.®” Importante recortar
também que as matérias que se inserem sob competéncia das agéncias reguladoras sob
comento que nao abarquem a prestagio de servico publico nio estio contempladas

pelo presente trabalho.”

Entende-se que duas das agéncias reguladoras nao contempladas pelo presente
estudo possuem uma rela¢io préxima com os consumidores das atividades reguladas,
que é o caso da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitiria (ANVISA), que tem por
objeto de sua finalidade institucional, resumidamente, “promover a prote¢ao da sadde
da populacio, por intermédio do controle sanitdrio da producio e da comercializacio

' o que se relaciona

de produtos e servigos submetidos & vigilancia sanitdria”,”
diretamente com a aquisi¢ao de alimentos e de medicamentos, e da Agéncia Nacional
de Satde Suplementar (ANS), entidade destinada a “regulacio, normatizagio, controle
e fiscalizagdo das atividades que garantam a assisténcia suplementar a saide”,”
vinculando-se, portanto, as relagdes de contratagao de planos de satide pela populagio.
No entanto, essas duas tltimas nao foram contemplados pelo presente trabalho por
nio possuirem como objeto a regulagio de servico publico. O corte temdtico foi

imposto, portanto, com base na essencialidade do objeto regulado.

As agéncias reguladoras possuem o dever de manter a higidez dos setores econémicos
por elas regulados. Nesse sentido, natural a conclusio de que a dltima etapa dessa
cadeia, isto é, a entrega do produto ou do servi¢o ao seu destinatdrio final, deva receber
também, e ativamente, a supervisao das referidas autarquias, de modo que a regulacio

venha a contemplar, com aproveitamento, todo o ciclo produtivo.

A obrigacao em questdo decorre, inicialmente, da previsao contida no artigo 5.°,
inciso XXXII, da Constitui¢ao Federal, que confere ao Estado o dever de promover a

defesa do consumidor, na forma da Lei. A partir do referido dispositivo constitucional

69  BRASIL, Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE. Apresentagio. Disponivel em <http://www.ancine.
gov.br/ancine/apresentacao>. Acesso em: 20 mai. 2017.

70  Embora essas agéncias reguladoras possuam como esséncia a regulagio de servicos publicos prestados por
particulares, nem todas as atividades por elas reguladas possuem relacio estreita com esse mister. A ANAC, por
exemplo, regula também outras atividades como a fabricagio e manutengio de acronaves (artigos 68 a 70 ¢ 101
da Lei n. 7.565/1986, o Cédigo Brasileiro de Aerondutica — CBA), atividades de acroclubes, escolas e cursos
de aviacdo (artigos 97 a 99 do CBA), de tripulagio (artigos 156, 160 ¢ 161 do CBA) e servigos auxiliares ao
transporte aéreo (artigo 102 do CBA).

71  BRASIL. Lei n.9.782, de 26 de janeiro de 1999. Art. 6.°. Define o Sistema Nacional de Vigilincia San-
itdria, cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria, e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L.9782.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

72 BRASIL. Lei n.9.961, de 28 de janeiro de 2000. Art. 1.°. Cria a Agéncia Nacional de Satdde Suplemen-
tar — ANS e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9961.htm>.
Acesso em: 20 mai. 2017.
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e com relagdo a essa obrigaciao das agéncias reguladoras de atuarem na defesa dos
consumidores, ¢ necessdrio observar o artigo 6.°, inciso X,”? e o artigo 22, caput e
pardgrafo tinico,”* ambos do Cddigo de Defesa do Consumidor. O primeiro estabelece
como direito bdsico do consumidor a adequada e eficaz prestagio dos servicos
publicos, enquanto o segundo fixa obrigagdes minimas para a prestagao de servigos
publicos, bem como a responsabilizagio da pessoa juridica encarregada de presta-lo.
Tais preceitos, porquanto emanados por Lei Federal, vinculam a atua¢io do Estado

em todas as esferas, ficando o Poder Piablico obrigado a observé-los e a por eles zelar.

Ressalta-se, em refor¢o ao argumento em questdo, que o Cédigo de Defesa do
Consumidor, em seu artigo 105, institui o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC), integrado por “6rgaos federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais
e as entidades privadas de defesa do consumidor”,” cujo objetivo é o de “possibilitar
a articulacio dos dérgaos publicos e privados que possuem a atribuigao e o dever de

tutelar o consumidor, obtendo-se a almejada eficdcia social da lei”.”

Além dos 6rgaos que compoem o SNDC, vidrias outras institui¢des também exercem o
papel de defesa dos direitos consumeristas, tais como as agéncias reguladoras, que também
possuem a obrigagdo de se articular com os érgaos publicos diretamente incumbidos
da defesa do consumidor, de modo a atender a diretriz constitucional de defesa estatal
do consumidor, prevista pelo artigo 5.°, inciso XXXII, da Constitui¢io Federal, bem
como ao principio da eficiéncia, expresso no caput do artigo 37 da Constituigao.”” As
autarquias especiais sob comento tém como um de seus fundamentos a interven¢io do
Estado no dominio econémico e o fortalecimento da competitividade no setor privado,
atuando, portanto, em um ambiente diretamente destinado as relagoes de consumo.
Logo, as agéncias reguladoras inserem-se nesse dominio como representantes do Estado,

devendo agir como agentes de protegao dos direitos consumeristas.”

73 Art. 6° Sio direitos basicos do consumidor: (...)

X - a adequada e eficaz prestagao dos servigos publicos em geral.

74  Art. 22. Os 6rgaos pﬁblicos, por si ou suas empresas, concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer
outra forma de empreendimento, sio obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos
essenciais, continuos.

Pardgrafo tnico. Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigagoes referidas neste artigo, serdo as
pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os danos causados, na forma prevista neste c6digo.

75  BRASIL. Cédigo de Defesa do Consumidor. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispoe sobre a
protecdo do consumidor e d4 outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
L8078.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

76 BENJAMIN, Antdnio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito
do consumidor. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 320.

77  BENJAMIN, Antdnio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de direito
do consumidor. 2. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 340.

78  De acordo com Carolina Souza Cordeiro, “a defesa do consumidor pelas Agéncias Reguladoras pode ser
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Outra linha de raciocinio importante para corroborar o dever das agéncias
reguladoras de, efetivamente, atuarem na promog¢io do Direito do Consumidor
decorre do fato de que a tutela constitucional consumerista possui natureza de direito
fundamental. Tendo em consideragio que a Administragao Publica tem como fungio
a realizagao de um poder-dever, isto ¢, a efetivagio de uma série de competéncias
indissocidveis do atendimento aos principios da supremacia do interesse publico e da
indisponibilidade dos interesses publicos’, mais motivagao e maior atengio deve ter o
Poder Publico para atuar nas ocasiées em que esse interesse publico envolver direitos
fundamentais, os quais, segundo o artigo 5.°, pardgrafo 1°, da Constitui¢ao Federal,

possuem aplica¢iao imediata.

Os direitos fundamentais podem ser entendidos como “pretensdes que, em cada
momento histérico, se descobrem a partir do valor da dignidade da pessoa humana”.®
Com a globalizagio, iniciada ao final do século passado, e, com ela, a abertura dos
mercados e a desfragmentagio das fronteiras para o consumo, nio hd davidas de que
parte das sociedades ocidentais, dentre elas a brasileira, encontra-se em um momento
histérico em que, com vistas a proteao a dignidade da pessoa humana, se faz necessaria

a tutela consumerista pelo Estado.

De acordo com trabalho desenvolvido no Ambito do Instituto Brasileiro de
Defesa do Consumidor (IDEC), denominado “Agéncias Reguladoras e Tutela dos
Consumidores”, o objetivo principal da Administragao Publica, de garantir o interesse
publico como premissa, deve pautar também todos os atos regulatérios, havendo,
portanto, intima relagdo entre a atividade regulatéria e a protegao dos direitos dos

consumidores.’!

O dever das agéncias reguladoras, 2 priori, reside na manuten¢io da higidez dos

mercados, preservando os aspectos inerentes 2 concorréncia e, com isso, protegendo oS

vista como coroldrio de suas caracteristicas mais essenciais. Autarquias especiais e parte da Administragao Indi-
reta, as Agéncias Reguladoras nio podem escapar as limitacoes legais e constitucionais ao Estado. As Agéncias
Reguladoras tém o dever de cumprir os direitos fundamentais vinculando-os as prestagoes de servigo publico
por elas fiscalizadas e regulamentadas. Também como parte do Estado, as Agéncias Reguladoras se submetem
ao disposto no artigo 4.°, II, do CDC. Ao exercer a funcio regulatéria no mercado, influenciando na economia,
¢ também imputado a tais entidades o respeito aos principios da ordem econdmica previstos na Constitui¢io
Federal”. (CORDEIRO, Carolina Souza. A efetividade do sistema nacional de defesa do consumidor e as agéncias
reguladoras. 2013. 236f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Centro Universitdrio de Brasilia, Brasilia, p. 216).
79 MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.
p. 66-83.

80 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Aspectos da teoria geral dos direitos fundamentais. In: Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 116.

81 INSTITUTO BRASILEIRO DE DEFESA DO CONSUMIDOR. Agéncias Reguladoras e Tutela dos Con-
sumidores. Série Pensando o Direito. Brasilia: SAL/Ministério da Justica, n. 21, 2010, p. 17. Disponivel em: <http://
pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2015/07/21Pensando_Direito3.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.



concorrentes. No entanto, essa protegao nio se limita a essa etapa do processo, devendo
abarcar também o consumidor, localizado no passo final do processo operativo do

mercado.??

A promogao do Direito do Consumidor, portanto, consiste em dever das agéncias
reguladoras, por vocagdo. Importante explanar também o fato de que o oficio técnico
desempenhado pelas agéncias reguladoras ¢ perfeitamente compativel com a protegao
consumerista, tanto sob o enfoque do poder normativo das autarquias em questdo
quanto em relagao a possibilidade de atuagao das agéncias na resolugao administrativa
de conflitos entre a administracio e seus entes regulados ou entre consumidores e

fornecedores, como sera tratado abaixo.

1.3. A compatibilidade pritica entre o oficio técnico desempenhado
pelas agéncias reguladoras e o dever de promogio do Direito do
Consumidor

A atividade regulatéria possui previsio no artigo 174 da Constituigao Federal,
segundo o qual o Estado exercerd, “como agente normativo e regulador da
atividade econdmica (...), na forma da lei, as funcées de fiscalizacao, incentivo e
planejamento”, bem como no artigo 175 da Constituicao.* A despeito dessa matriz
normativo-constitucional, esclarece-se que foi apenas com a aprova¢io das Emendas
Constitucionais n° 8, de 15 de agosto de 1995, e n°9, de 09 de novembro daquele

mesmo ano, as quais alteraram a redagao dos artigos 21, inciso XI,¥ e 177, §§ 1.° e

82  Eros Roberto Grau sustenta que “a guerra, nos mercados, torna necessdria a atuacio do Estado para regu-
lar a concorréncia, inicialmente protegendo os concorrentes. E essa protegao, com o tempo, passa a ampliar—se,
de modo a se deslocar do concorrente para o consumidor. E inquestiondvel, na protegio dos consumidores, o
desempenho, pelo Estado, da tradicional fun¢io que o move, de preservacio dos mercados.” (GRAU, Eros Ro-
berto. Principio da livre concorréncia — fungio regulamentar e fungio normativa. Revista Trimestral de Direito
Priblico. Sao Paulo: Malheiros, vol. 4, 1993, p. 125).

83 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. 1988.

84  Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou per-
missio, sempre através de licitacdo, a prestacio de servigos publicos.

Pardgrafo dnico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos, o cardter especial de seu contrato
e de sua prorrogagio, bem como as condigoes de caducidade, fiscalizacio e rescisiao da concessio ou permissao;
II - os direitos dos usudrios;

III - politica tarifdria;

IV - a obrigagio de manter servigo adequado.

85 Art. 21. Compete a Uniao: (...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessiao ou permissao, os servigos de telecomunicacées,
nos termos da lei, que dispord sobre a organizacio dos servigos, a criagio de um 6érgio regulador e outros aspec-
tos institucionais;
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2.°,% da Constitui¢io, que se sistematizou a institui¢io de entidades reguladoras para

atuar sobre determinadas temdticas econdmicas afetas a servigos publicos.

Outras entidades dotadas de caracteristicas inerentes a agéncias reguladoras foram
anteriormente criadas no Brasil, de modo pontual, para tratar sobre determinados
temas, segundo necessidades casuisticas, tais como o Banco Central do Brasil (BACEN),
criado pela Lei n. 4.595/1964 com competéncias para regular o sistema financeiro
nacional, e o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), criado pela Lei
n. 4.137/1962 com vistas a regular a ordem econdémica, sob determinados aspectos.®”
No entanto, ¢ inegdvel que, em meados da década de 1990, essas agéncias ganharam
maior destaque, em razio do fortalecimento da economia de mercado e da ocorréncia

de privatizagoes envolvendo servigos publicos, conforme anteriormente salientado.®

As atividades desempenhadas pelas agéncias reguladoras consistem, sinteticamente,
na normatizagao e na fiscalizagao de determinado setor, oficios a serem desempenhados
de acordo com as diretrizes expressas em suas leis de criagdo. No entanto, referidas
entidades devem compatibilizar suas atividades técnicas com seu dever inato, acima

explanado, de promover o Direito do Consumidor conforme abordado a seguir.

1.3.1. O poder normativo como forma de promogio do Direito do
Consumidor

A atividade regulatdria, como se denota do texto constitucional, tem como um de
seus pilares a fun¢io normativa. H4 entendimento doutrindrio no sentido de que essa
func¢io consistiria em um dever, e nao em um poder normativo, sob a justificativa de
que as atividades da administragao publica objetivam a defesa de interesses que nao sao
seus, mas sim da coletividade.*” No entanto, para o presente trabalho, nio serd feita
qualquer distin¢io nesse sentido, ponderando-se que a fun¢io normativa das agéncias
reguladoras consiste em um poder-dever, isto é, um comando atrelado a determinadas

finalidades pré-constituidas.

86  § 1° A Uniao poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizacao das atividades previstas nos
incisos I a IV deste artigo observadas as condicoes estabelecidas em lei.

§ 20 A lei a que se refere o § 1° dispord sobre:

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério nacional;

II - as condigdes de contratacio;

III - a estrutura e atribui¢oes do 6rgao regulador do monopdlio da Unido;

87 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Colecio Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 43-46.

88 LEURQUIN, Pablo Georges Cicero Fraga; LARA, Fabiano Teodoro de Rezende. A regulagio autébnoma
no Brasil: um didlogo com a experiéncia francesa. Scientia Iuris, Londrina, v. 20, n. 2, p. 160, jul. 2016.

89 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Cole¢io Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 173-174.
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Importante ressaltar que o produto da fun¢io normativa das agéncias reguladoras —
isto é, as normas finalisticas™ efetivamente produzidas pelas agéncias — possui cardter
infralegal,”" haja vista os limites legais a que se sujeita, conforme o préoprio texto
constitucional circunscreve de modo inequivoco, ao designar a expressao “na forma da
lei”. A premissa em questdo significa dizer ndo s6 que o poder normativo das agéncias
reguladoras limita-se as determinagoes legislativas vigentes, mas também que ditas
autarquias especiais devem desempenhar suas atividades no intuito de dar cumprimento
fiel as diretrizes assinaladas pelo Poder Legislativo, especificamente nas matérias sob sua
alcada. As leis instituidoras das agéncias possuem baixa densidade normativa, fixando
apenas nortes a serem seguidos, deixando com isso grandes lacunas a serem preenchidas
pelas entidades em questao, o que vem a possibilitar, nos limites legais, a criagio de

obrigacoes, deveres e direitos — desde que todos vao no sentido da lei.
brigag d direit desde que tod tido da lei.””

O poder normativo das agéncias reguladoras, no entanto, é objeto de controvérsia
doutrindria com relagdo a seu fundamento e, consequentemente, quanto a sua
constitucionalidade, o que serd tratado brevemente no presente trabalho, em virtude
de o assunto estar inserido em etapa de ambientagdo, nio figurando como objeto

principal.

Os seguintes fundamentos sdo os principais considerados pela doutrina como
fontes do poder regulamentar das agéncias reguladoras: deslegalizagao;” delegacio
legislativa aliada ao principio da eficiéncia; intervengdo estatal para consecugao de
valores constitucionais; deslegalizagao aliada a discricionariedade técnica; atribuigao

constitucional; e principio da eficiéncia associado a discricionariedade.”

Note-se que, sob uma ética ponderada, nao hd débices para que todas as hipteses
consideradas sejam acatadas, em conjunto, como base do poder regulamentar das

agéncias reguladoras: a matéria objeto de regulacio sofre um afastamento do processo

90  Esta especificacio deve-se ao fato de que, devido a sua autonomia administrativa, as agéncias também
produzem normas de organizacio interna.

91 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Colecio Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 176.

92 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 202.

93  De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto, deslegalizagio consiste na retirada, pelo legislador,
de determinadas matérias do dominio da lei para o dominio do regulamento (MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Natureza juridica, competéncia normativa, limites de atuagio. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 215, p. 71-83, jan./mar. 1999).

94 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O Poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 201.

Ver também DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatdrio: temas polémicos. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 41-42.
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legislativo; isso se d4 com vistas a alcangar valores constitucionais; é conferido as
agéncias reguladoras, dentro dos limites de suas leis de criagdo, uma discricionariedade
técnica para tratar de assuntos especiﬁcos; isso decorre de uma previsao constitucional
especifica, o j4 mencionado artigo 174 da Constitui¢ao Federal; e todo esse processo
ocorre com vistas a atender ao principio constitucional da eficiéncia, o qual, de acordo

com o artigo 37 da Constituicdo, rege toda a administra¢io puiblica.”

A divergéncia relativa a constitucionalidade do poder normativo em comento
decorre da alegacio de que tal atribui¢ao regulamentar das agéncias reguladoras nao
possuiria previsao constitucional expressa. Assim, de acordo com essa corrente, tendo
a Constitui¢ao definido as competéncias normativas de forma exaustiva, o poder
regulamentar das agéncias reguladoras nao teria espago no ordenamento juridico

patrio.”

No entanto, conforme anteriormente apontado, resta claro que a atividade
regulatéria propriamente dita possui previsio constitucional nos artigos 174 e 175
— redagao original —, além de que, posteriormente, com a aprova¢ido das Emendas
Constitucionais n° 8 e n°9, que alteraram os artigos 21, inciso XI,” ¢ 177, §§ 1.° ¢
2.°,”8 da Constituigio, seu texto passou a prever expressamente a existéncia de 6rgaos

reguladores encarregados das atividades de telecomunicagdes e de extragao do petréleo,

tendo-se criado, dois anos depois, a ANATEL e a ANP.

As autarquias em questdo, ademais, possuem como ato de criacio lei federal expedida
pelo Congresso Nacional, ao qual a Constitui¢do, em seu artigo 48, atribuiu competéncia
legislativa sobre todas as matérias inseridas sob o 4mbito de atribui¢des da Uniao. Nesse
sentido, nao se conhece, no texto constitucional, dispositivo que vede ao Congresso

Nacional a possibilidade de delegar determinado poder normativo a entidades.

95  Um estudo especifico sobre o atendimento ao principio da eficiéncia serd realizado no préximo capitulo.

96  Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “(...) quando a Constituicao quis, ela deu competéncia normati-
va a 6rgaos administrativos. Nao hd fundamento para presumir-se igual outorga a outros érgaos e entidades nio
alcangados pelo texto constitucional” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas
polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 43). Vide também JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das
Agéncias Reguladoras Independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 495.

97  Art. 21. Compete a Uniao: (...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessao ou permissao, os servigos de telecomunicacoes,
nos termos da lei, que dispord sobre a organizacio dos servigos, a criagio de um 6rgio regulador e outros aspec-
tos institucionais;

98 § 1° A Uniao poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizagio das atividades previstas nos
incisos I a IV deste artigo observadas as condigoes estabelecidas em lei.

§ 20 A lei a que se refere o § 1° dispord sobre:

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério nacional;

IT - as condicoes de contratagio;

II - a estrutura e atribui¢oes do 6rgao regulador do monopélio da Unido;

— 32 —



A delegacio de poderes é compativel com o Estado Democrdtico de Direito, visto
que o regulamento — emanado, no presente caso, pelas agéncias reguladoras — ha de
seguir um catdlogo de mandamentos — fixado pelo Poder Legislativo, na lei de criagao
de cada agéncia, por exemplo — que impedird o emprego da arbitrariedade.” As leis
de criagdo das agéncias ndo podem se limitar, simplesmente, a delegagao de poderes,
mas devem estabelecer, com detalhamento, o marco regulatério a ser seguido pela

entidade.

Importante realcar, nesse sentido, que as agéncias reguladoras nao invadem
competéncias pertencentes aos Poderes Legislativo e Executivo. Estes dois Poderes,
na realidade, apés o atendimento de todo o trdmite inerente ao processo legislativo,
outorgam as agéncias reguladoras competéncias normativas e administrativas
especificas. Esse processo também ¢é observado, no contexto juridico brasileiro, com
relagao a outras figuras despidas de natureza de agéncias reguladoras, como o Conselho

Monetdrio Nacional, dotado de competéncias para regular as atividades subordinadas

a Lei n. 4.595/1964. '

Salienta-se também o fato de que o processo normativo das agéncias reguladoras
segue procedimentos democrdticos de oitiva a sociedade, como a realiza¢io de
audiéncias publicas, com o objetivo de evitar a institui¢io de um processo meramente
tecnocrdtico, alheio a aspectos valorativos relevantes. O consenso nas relagoes entre
Estado e populagio criam atrativos para que a sociedade civil, sempre que possivel,
atue em parceria com o Estado, gerando uma situa¢do de harmonia social."” Em
outras palavras, se a regulagao se destina, precipuamente, a0 bom funcionamento do
mercado, como jd citado acima, ninguém melhor do que o préprio protagonista desse
mercado, isto é, a sociedade, para atuar em conjunto na defini¢ao da amplitude dessa

intervengao.

O Poder Legislativo, inclusive, nao entrega cegamente o poder normativo ao
livre arbitrio das agéncias reguladoras. Para que as agéncias possuam, legitimamente,
independéncia regulatéria, é necessiria a existéncia de mecanismos externos de
controle.'” Nesse sentido, ressalta-se o artigo 49, inciso V, da Constitui¢ao Federal,

segundo o qual o Congresso Nacional possui a competéncia exclusiva para “sustar os

99 SUNDFELD, Carlos Ari. A administragio publica na era do Direito Global. In: SUNDFELD, Carlos
Ari. Direito global. Sio Paulo: Max Limonad, 1999, p. 167.

100 MENEZELLO, Maria D’Assun¢ao Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 102-103.

101 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 45-46.

102 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.



atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos

limites de delegacio legislativa”.

Essa atribui¢do constitucional do Poder Legislativo, originariamente destinada aos
casos de delegacao legislativa em prol do Presidente da Republica, aplica-se também
as agéncias reguladoras — membros da administra¢do indireta e, portanto, do Poder
Executivo.'” Entender de maneira diversa significaria cogitar que o poder regulamentar
dessas entidades possui maior for¢a do que aquele conferido ao Presidente da Republica,

0 que nao se mostraria razodvel.

Nio hd um modelo de controle bem estruturado na Franca, pais anteriormente
indicado como referéncia precipua do nosso modelo regulatério, razao pela qual as
autoridades administrativas independentes sofrem criticas de que teriam assumido
competéncias que extrapolam a sua esséncia e de que estariam sobrepondo-se as
institui¢des que as criaram e aos Ministérios. Além disso hd recomendagoes no sentido

de que as referidas entidades sejam submetidas a um controle estruturado.'™

Nos Estados Unidos da América, por sua vez, o modelo de supervisao pelo Congresso
Nacional também ¢ utilizado, embora 14 o controle seja exercido mais ativamente,
talvez em razdo do fato de que o poder discriciondrio das agéncias naquele pais é
mais proeminente, tendo a fun¢io normativa maior grau de discricionariedade. Nos
Estados Unidos, o controle dos regulamentos pelo Congresso atua em dois momentos:
um prévio, relativo ao atendimento as finalidades legais da agéncia, e um posterior,
com for¢a até mesmo para impedir a entrada em vigor do regulamento:'” os pretensos
novos normativos das agéncias sao submetidos ao Congresso, que pode se valer de um
processo simplificado bicameral para anuld-los. Caso o Legislativo demore mais do
que 60 dias para apreciar a questdo, as regras entram em vigor, porém, caso venham a

ser anuladas, essa decisio do Congresso possui efeitos pretéritos.'*

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 78.

103 MORAES, Alexandre de (Org.). Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 29

104 “Definiu-se, portanto, que deveriam ser enquadrados juridicamente os limites do poder de san¢io delas;
garantir a transparéncia das contas; estabelecer os planos de carreira; apresentar, ao governo e ao parlamento,
relatério anual de atividades; e elaborar objetivos e indicadores de performance.” (LEURQUIN, Pablo Georges
Cicero Fraga; LARA, Fabiano Teodoro de Rezende. A regulacio autdénoma no Brasil: um didlogo com a ex-
periéncia francesa. Scientia Iuris, Londrina, v. 20, n. 2, p.157-158, jul. 2016).

105 CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L. de. As agéncias de regulacio norte-americanas e sua transposi¢io
para os paises da civil law. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatdrio: temas polémicos.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 384-385.

106  SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogées gerais sobre o controle das agéncias regulatérias no Direito
norte-americano. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 394.
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A avaliagio légica decorrente de uma interpretagio sistemdtica da Constituicao
Federal, portanto, resulta na conclusio de que o poder normativo atribuido as agéncias
reguladoras possui, sim, fonte constitucional. Essa atividade regulamentar deve observar
as limitagdes legais — por serem as leis normas de hierarquia superior —, bem como as

diretrizes fixadas pelo Congresso Nacional na lei de criagao de cada agéncia.'””

O poder normativo em comento, portanto, considerando o preceito estabelecido nos
itens anteriores, de que as agéncias atuam com o escopo de manter sauddveis atividades
diretamente relacionadas as relagdes de consumo, nio possui a discricionariedade — ou,
mais precisamente, a arbitrariedade — de resistir as determinagées contidas na legislacao.
Referido poder, por conseguinte, nao possui a liberalidade de se confrontar ou de se

omitir com relagdo aos preceitos contidos no Cédigo de Defesa do Consumidor.

O Cédigo de Defesa do Consumidor é composto por preceitos irrefragiveis dotados
do status de normas de ordem publica, visto que “a prote¢io do consumidor é um
valor constitucional fundamental (...), é um direito fundamental e é um principio da
ordem econdmica da Constituigao Federal (...), principio limitador da autonomia da
vontade dos fortes em relagio aos fracos e vulnerdveis”.'”® Cabe, portanto, as agéncias
reguladoras respeitarem os ditames da Lei Consumeristas e atuarem no sentido de dar

melhor cumprimento a seus preceitos, no Ambito de suas competéncias.

Note-se que, dentre os mecanismos a disposi¢ao das agéncias reguladoras, a edicio
de normas parece ser o que possui o maior potencial de atender as necessidades dos
mercados, coibindo possiveis problemas, haja vista nortearem as condutas praticadas.
O poder regulamentar nao tem como escopo principal a repressao de atos, mas a sua
condugio. Nesta etapa de sua atuagio, compete as agéncias a gestao e a prevencao de

riscos, operando-se o principio da precaugao, de grande valia para o poder publico.'”

Assim, a edi¢ao de normas, um dos oficios técnicos desempenhados pelas agéncias
reguladoras, possui visivel potencial de concretizagdo da protegao aos direitos dos
consumidores. Passa-se, a seguir, a andlise de outros dois mecanismos, o Termo de
Ajustamento de Conduta e a resolucio extrajudicial de conflitos entre consumidores
e entes regulados, estes de natureza afeta a funcao repressiva do Estado, tendo em vista

se inserirem em momento posterior a pratica de possivel ato ilicito.

107  MORAES, Alexandre de. Agéncias Reguladoras. Revista dos Tribunais. Sio Paulo. vol. 791. ano 90.
set./2001, p. 739-756.

108 BENJAMIN, Anténio Herman; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
direito do consumidor. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 30.

109 CONSELHO DE ESTADO. Responsabilidade e socializagdo dos riscos. Brasilia: UniCeub, Conseil d’Erat
e Europe Aid, 2006, p. 130-138.



1.3.2. A administragio consensual como forma de promogao do Direito
do Consumidor

A Constitui¢ao Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 5.°, caput, o principio
da liberdade como direito fundamental. A liberdade, no entanto, assim como os
demais direitos fundamentais, nio consiste em prerrogativa absoluta, sujeitando-se
a determinadas limitagoes e ponderagoes com os demais principios constitucionais.
A prépria Constituicao Federal prevé como uma dessas limitagoes ao principio da
liberdade a atribui¢do estatal de normatizar e regular a atividade econémica, conforme

seus artigos 170, pardgrafo anico,'” e 174, capur.'"

As atividades desempenhadas pelas agéncias reguladoras destinam-se a busca pelo
equilibrio no setor regulado, de modo zelar pelo interesse publico, referencial supremo
do Direito Administrativo. As agéncias, para tanto, devem ponderar, incessantemente,
interesses de usudrios e de entes por elas regulados, limitando, no que couber, as
liberdades desses agentes econdmicos, em atendimento a previsio constitucional

acima indicada.!"?

E importante ressalvar que, embora a atividade regulatéria consista em uma fungio
estatal dotada de caracteristicas como imperatividade, impessoalidade e formalidade
— principios necessirios para que o mister inerente as agéncias reguladoras seja
realizado com a isonomia e a eficiéncia desejadas —, a maior dinamicidade do
trabalho desempenhado pelas autarquias especiais em questao possibilita a realizagao
de negociagdes no processo de regulacio, entre agentes reguladores e entes regulados,

como “parte do iter decisério, conduzida dentro de parimetros procedimentais — de

modo e de tempo — de sorte a levar a bom termo a decisao”.'?

Salienta-se, a propésito, que a ideia de se inserir o consensualismo na Administragao

Pablica ¢ salvaguardada pela Constitui¢io Federal. Note-se que a Emenda

110  Pardgrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independente-
mente de autorizagio de érgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

111 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as fungées de fiscalizacio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indica-
tivo para o setor privado.

112 Vital Moreira assinala que regular implica a “imposi¢o de regras e controles pelo Estado com o propési-
to de dirigir, restringir ou alterar o comportamento econémico das pessoas e das empresas, que sio apoiadas
por sangées em caso de desrespeito.” (MOREIRA, Vital. Auto-regulacio profissional e administragio piiblica.
Coimbra: Almedina, 1997, p. 34).

113 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulacio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Re-
vista Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. 09.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, responsdvel pela redacio do artigo
37, pardgrafo 3°, da Constituicdo,'* instituiu, como uma diretriz para as leis a serem
criadas, o principio da participacio do wsudrio na Administracio Piblica.'> Nesse
contexto, tem-se que a agao consensual vem ganhando, pouco a pouco, mais do espago
antes pertencente a tradicional agao coercitiva desenvolvida pelo Estado, passando-
se a valorizar “as possibilidades da negocia¢ao publica de interesses, desvendando
um futuro rico de possibilidades de coordenac¢io de esforcos e de meios abertos a

Administracao Pablica.!'

Nao se pretende dizer, com isso, que a utilizagio de mecanismos baseados na
consensualidade consistiriam em uma exce¢io a regra da legalidade. De modo inverso,
compreende-se que ditos instrumentos prestam-se, diretamente, 3 consecugao de
principios juridicos consagrados. Destaca-se, prosseguindo-se com esse encadeamento,
que a operacionaliza¢io de uma administra¢io pautada na consensualidade possuiria
os conddes de: aprimorar a governabilidade, a qual se correlaciona com o principio
da eficiéncia; coibir abusos, atendendo-se a legalidade; garantir interesses plurais,
resguardando-se o valor de justica; produzir decisdes mais coerentes com a sociedade,
logrando-se legitimidade; desenvolver um senso de responsabilidade na populacio,
o que se atrela & no¢io de civismo, inerente ao Estado Democritico; e aumentar
a conformacio da populacio, garantindo-se a ordem'” — ideal este de tamanha

importincia a ponto de ser um dos dois valores inseridos na bandeira nacional.

O estudo do Direito Administrativo conduz a dilemas causados pelos principios
antagdnicos que o envolvem, tais como o liberalismo e a autoridade, o privatismo e
o estatismo, a burocracia e a gestao, dentre outros. A evoluc¢io da disciplina juridico-
administrativista ocorrida nas tltimas décadas levou Carlos Ari Sundfeld a discorrer

sobre o antagonismo existente entre o que denomina Direito Administrativo do

114§ 3° A lei disciplinard as formas de participaciao do usudrio na administragio publica direta e indireta,
regulando especialmente:

I - as reclamagdes relativas a prestagao dos servigos pablicos em geral, asseguradas a manutengio de servicos de
atendimento ao usudrio e a avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

IT - o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5.0, X e XXXIII;

II - a disciplina da representacio contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcio na
administragio publica.

115  SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 675.
116 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A regulacio sob a perspectiva da nova hermenéutica. Re-
vista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE). Salvador, n. 12, nov./dez./jan., 2008, p. 17.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-12-NOVEMBRO-2007-DIOGO%20
DE%20FIGUEIREDO.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

117  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragao publica consensual. Mutagies do direito admin-
istrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 41.



clips (DAC) e o Direito Administrativo dos negécios (DAN): O DAC seria ligado
a0 estatismo, a burocracia, enquanto o DAN seria voltado a resultados, a fixagao de
prioridades, preocupando-se com a escassez de tempo e de recursos. Segundo o Autor,
apesar das criticas, 0 DAC mantém-se firme na forma de operar dos entes publicos,
mas o0 DAN configura-se como uma tendéncia, o que se verifica, exemplificativamente,
em razao da crescente celebragao de Termos de Ajustamento de Conduta entre érgaos

administrativos e sujeitos acusados de infra¢oes administrativas.''®

A administra¢io publica, considerando a existéncia desses principios e a relativa
margem de discricionariedade de que dispde para definir suas agoes, deve, além de
se balizar pelo principio da legalidade, encontrar a combinac¢io que se mostre mais
eficiente, econémica e legitima, caracteristicas normalmente atribuidas as alternativas

consensuais, conforme serd abordado abaixo.!"’

Traz-se a baila, nesse contexto, a teoria da administracao concertada, ou consensual
— termos tratados como sindénimos —, a qual consiste em alinhar interesses da
Administragio Pdblica com o de particulares, ou administrados, diminuindo o
autoritarismo estatal, conferindo, consequentemente, uma maior legitimidade ao

governo, fendmeno que pode ser denominado como democratizacio da administragio.'™

Trata-se de instituto decorrente do texto e da légica constitucional, considerando-
se, principalmente, trés mandamentos da Constitui¢ao Federal: os incisos LIV e LV
do artigo 5.°, pelos quais se institui a necessidade de participacio dos interessados
nos procedimentos administrativos, e o caput do artigo 37, fonte literal do principio
administrativo da eficiéncia — um dos fundamentos mais importantes da administra¢ao
publica, mormente em virtude da possibilidade de, com o objetivo de se atender
ao interesse publico, e realizando-se uma ponderagio de valores constitucionais, se

sobrelevéd-lo frente ao literalista principio da legalidade.™

118 SUNDEFELD, Carlos Ari. O Direito Administrativo entre os clips e os negécios. In: ARAGAO, Alex-
andre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 01-05.

119 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragao putblica consensual. Mutagies do direito admin-
istrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 47-48.

120 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1992, p. 421.

121  Maiores consideragoes sobre o principio da eficiéncia serao contempladas pelo préximo capitulo, no
entanto, entende-se relevante adiantar, por ora, a seguinte exclamagio trazida por Gilmar Ferreira Mendes,
Inocéncio Mirtires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco: “Nos Estados burocrdtico-cartoriais, o principio da
eficiéncia configura um brado de alerta, uma adverténcia mesmo, contra os vicios da mdquina administrativa,
sabidamente tendente a privilegiar-se, na medida em que sobrevaloriza os meios, em que, afinal, ela consiste,
sacrificando os fins, em razio ¢ a servico dos quais vem a ser instituida.” (MENDES, Gilmar Ferreira; COEL-
HO, Inocéncio Mirtires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 834).
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Um contraponto a teoria daadministragao consensual é o entendimento que possuem
alguns autores em sentido contrdrio, de que o principio da legalidade implicaria a
submissao inafastdvel do Estado a lei, sujeitando, dessa forma, os agentes publicos a
um engessamento normativo capaz de evitar a pritica de desvios de finalidade e de
abusos de poder. Por conseguinte, restaria impedida a realizacdo de negociagoes por

gestores publicos.'*

E importante reconhecer, sobre essa controvérsia, ser impossivel afirmar que a
administragao consensual move-se de maneira impecivel, ou que a sua aplicagao viria
afuncionar como uma panaceia administrativista. Certo é que, onde quer que existam
mds intengoes, existird desvio de finalidade. A ampliagao do poder discriciondrio em
prol do gestor, excepcionalmente, pode dar azo a condutas corruptas, no entanto,
da mesma forma, nio hd como negar que o sistema administrativo cldssico, em tese
estritamente legalista, também se sujeita, e sempre se sujeitou, a negociatas e a desvios

de propésito, mesmo com todos os instrumentos de controle publico existentes.

Pode-se trabalhar, portanto, em conjunto com a construgio da consensualidade
administrativa, em mecanismos eficazes de controle, capazes de supervisiond-la. Estes
controles podem ser cada vez mais desenvolvidos, a fim de que se resguarde o interesse
publico. O controle deve ocorrer de tal forma que a autonomia das agéncias reguladoras

se mantenha, e que somente desvios comprovados de finalidade sejam coibidos.'*

A transigibilidade da administracio é possivel e aplicdvel as agéncias reguladoras, e
nao constitui ofensa ao principio da indisponibilidade do interesse publico. Defender
a consensualidade, diferentemente do que alguns autores alegam, nio significa negar
a imperatividade, mas apenas admitir que existe mais de um meio pelo qual o gestor
publico é capaz de atingir um resultado alinhado com o interesse puiblico.'** Vale
consignar, inclusive, a reflexdo de que o interesse publico consiste justamente no
objetivo existencial da administra¢io concertada, de modo que a consensualidade

objetiva atender ao principio da eficiéncia, capaz de gerar beneficios a sociedade.

122 MENEGUIN, Fernando B.; SANTOS, Pedro Felipe de Oliveira. Eficiéncia e legalidade. Correio Brazil-
iense, Brasilia, 26 de maio de 2014. Caderno Direito e Justica, p. 01.

123 De acordo com o art. 49, inciso X, da Constitui¢ido Federal, compete ao Congresso Nacional “fiscalizar
e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da admin-
istracao indireta”. No entanto, a forma como esse controle seria exercido deve ser discutida. Para esses casos,
considerando as recorrentes criticas a0 modelo de representatividade legislativa de nosso pais, e tendo em vista
a ocorréncia de intimeros desvios de finalidade em todas as esferas de governo, a solugio de controle deveria
envolver mais de um grupo de poder. No entanto, por nio ser o foco do presente trabalho, optou-se por nio
estender a andlise, sob pena de se desviar do foco pretendido.

124  CARNAES, Mariana. Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p. 10.



Note-se, nesse sentido, que, quando a administragio consensual dd azo a
relativizaces pautadas no principio da eficiéncia, o interesse publico propriamente
dito nio se confunde com aquele direito do qual se abriu mao pela transigibilidade.'®
As negociagoes sdo sempre realizadas em favor do interesse publico primdrio'*, seja
qual for a concessdo. Entende-se equivocado associar a indisponibilidade de direitos a
tudo que envolva a Administragao, visto que, na realidade, o indisponivel é o interesse
publico primdrio, e ndo o interesse da Administragdo.'”” Somente o interesse ptblico

secunddrio ¢ livremente negocidvel.'*®

Vejam-se, exemplificativamente, nesse contexto, os casos de celebracio de Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC) por um érgao do Ministério Publico, em que
a pretensao punitiva, muitas vezes, é deixada de lado em nome do bem maior, que
¢ o cumprimento da norma, havendo, inclusive, a possibilidade de que o sujeito
investigado, para nio ser autuado por uma irregularidade de pequena relevincia, oferte

beneficios adicionais de grande importincia a sociedade.

O interesse publico, em alguns casos especificos ¢ mais extremos, como situagoes
envolvendo riscos a seguranga da populagao, pode exigir a pritica de uma conduta
diversa da norma literal.” A avaliagao deve ser realizada pelo intérprete do Direito
caso a caso, diante de todos os elementos que compdem a situagio administrativa
sob exame, tendo em vista que o interesse publico consiste em um conceito juridico

indeterminado, sem defini¢ao exata.'’

Resta inegdvel, assim, que a teoria da administracio concertada, ja com grande
recepgdo no Direito brasileiro, apesar das criticas que sofre, pode oferecer grande

colaborag¢io ao trabalho desempenhado pela administragao puablica, notadamente no

125  VALLE, Vanice Regina Lirio do. Transigibilidade na administracio piiblica: uma faceta da consensual-
idade no direito administrativo do século XXI. Férum Administrativo. Belo Horizonte, ano 11, n. 123, mai.
2011, p. 05.

126 De acordo com a doutrina cldssica de Direito Administrativo, o interesse publico primdrio refere-se
aquele genuinamente publico, isto é, correspondente 2 dimensio publica dos direitos individuais dos partici-
pes da sociedade. J4 o interesse publico secunddrio representa o interesse da Administragio Publica enquanto
entidade. MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 63-66.

127 GRAU, Eros Roberto. Arbitragem e contrato administrativo. Revista Trimestral de Direito Piblico. Sio
Paulo, v. 32, 2000, p. 14-20.

128 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Arbitragem nos contratos administrativos. Mutagées do Di-
reito Administrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 278.

129  VALLE, Vanice Regina Lirio do. Transigibilidade na administracio piiblica: uma faceta da consensual-
idade no direito administrativo do século XXI. Férum Administrativo. Belo Horizonte, ano 11, n. 123, mai.
2011, p. 06.

130 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. Ed. Sao Paulo: Atlas,
2014, p. 34.



que tange ao principio da eficiéncia, correlagao que terd importante aplicabilidade
para o presente estudo. Serdo comentados abaixo dois mecanismos de administra¢io
consensual utilizados como alternativas ao poder sancionador das agéncias reguladoras,

o TAC e a resolugao extrajudicial de conflitos.

1.3.2.1 O Termo de Ajustamento de Conduta — TAC como forma de
promogao do Direito do Consumidor

As agéncias reguladoras, como anteriormente demonstrado, sao entidades utilizadas
pelo Estado Brasileiro para desempenhar a tarefa de regular determinadas atividades
econdmicas, nos limites especificados em suas leis de criagdo. A atividade regulatéria
reparte-se, suscintamente, em trés tarefas: a de normatizar tecnicamente o setor; a
de fiscalizar as condutas praticadas no 4mbito do mercado regulado, avaliando sua
adequagio; e a de fixar punicoes para eventuais transgressores de normas sujeitas a

penalidades, apds a devida tramitagao de processo administrativo sancionador.

A atividade sancionatdria das agéncias reguladoras decorre logicamente da fungio
fiscalizatéria, figurando aquela como mecanismo de coer¢do diante de inconformidades
detectadas por esta. A sangio administrativa, objeto dessa atividade, consiste na
consequéncia de cunho repressivo, definida pelo ordenamento juridico, imposta
por autoridade administrativa com o intuito de responsabilizar os administrados a
descumprirem normas sujeitas a punigao.”' A atividade sancionatéria possui natureza
vinculada, de modo que a administra¢io, diante da verificagdo de situagoes que
potencialmente se enquadrem em irregularidades passiveis de sangao, deve instaurar o

processo administrativo competente para apurar a conduta.'*

A atividade sancionatéria, todavia, também ¢é passivel de sujei¢ao a mecanismos de
administra¢io concertada. O artigo 5.°, pardgrafo 6.° da Lei n. 7.347/1985, que rege a
Agao Civil Publica, possibilita que os entes publicos legitimados pela norma, dentre eles
as autarquias, utilizem o termo de ajustamento de conduta (TAC) como um método
alternativo de tratamento a determinados casos de apuragio de condutas, apto, em
alguns casos, até mesmo a suspender o curso de processos punitivos em andamento
e extingui-los no caso de cumprimento integral do acordo. Importante ressalvar que,
considerando-se que a atividade sancionatéria possui natureza vinculante, a utilizacio

do compromisso em questao por quaisquer dos entes habilitados depende de previsio

131  VITTA, Heraldo Garcia. A sangio no direito administrativo. Colecio Temas de Direito Administrativo,
vol. 8, Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 65.
132 VITTA, Heraldo Garcia. A sangido no direito administrativo. Colegao Temas de Direito Administrativo,
vol. 8, Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 65.



normativa especifica, dado que os agentes ptblicos devem agir pautados pelo principio

da legalidade.'?

134

O TAC é um dos instrumentos consensuais'’* de que dispoe a Administragao

Publica para atingir seus propésitos finalisticos, incluida af a promogao do Direito do
Consumidor. O mecanismo em questao ja possui aplicabilidade no 4ambito de atuagao
de parte das agéncias reguladoras, servindo como possivel referéncia para o modelo

discutido em seguida, a resolu¢io extrajudicial de conflitos.

O TAC surgiu da necessidade da sociedade contemporinea de aprimorar as formas

de resolugao de conflitos por meio de procedimentos simplificados e mais céleres.'”

Teve como previsao inaugural o artigo 211 da Lei n. 8.069/1990'¢ — Estatuto
da Crianga e do Adolescente —, seguido pelo artigo 113 do Cédigo de Defesa do
Consumidor, o qual incluiu, na Lei da Agao Civil Pdblica, o pardgrafo 6° do artigo
5°, segundo o qual é possivel a utilizagao do TAC pelos entes legitimados para propor
a A¢io Civil Pablica.”” Na seara da Administragao Publica, foi instituido por leis
esparsas, as quais conferem a diversos érgaos e entes a competéncia para celebrar o
instrumento. Verifica-se grande adesdo das agéncias reguladoras ao TAC, em razao
dos beneficios dele decorrentes, tendo vdrias delas incorporado o instrumento em seus

regramentos.'?®

Trata-se, portanto, nio sé de um método alternativo de resolugao de conflitos no
Ambito judicial — nos casos do Estatuto da Criang¢a e do Adolescente e da Lei da A¢do

Civil Pablica —, mas também, na seara administrativa, de um acordo substitutivo ao

133 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os acordos substitutivos
do procedimento sancionatério e da san¢io. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico, Salvador:
Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n. 27, ago.-out. 2011, p. 11-15. Disponivel em: <http://www.direito-
doestado.com/revista/ REDAE-27-AGOSTO-2011-FLORIANO-AZEVEDO-TATIANA -MATIELLO.pdf>.
Acesso em: 20 mai. 2017.

134  Importante ressaltar que, a despeito do fato de que 0 TAC ¢ implementdvel a partir de situagdes em que
um ente publico observa indicios de desconformidade em condutas praticadas por entes ou individuos submeti-
dos a seu poder de policia (havendo, portanto, desigualdade de forcas nessa relagio), trata-se de instrumento
de natureza consensual, visto que suas cldusulas s3o livremente negocidveis entre as partes, as quais, durante as
tratativas, podem optar, inclusive, por nio celebri-lo.

135 CARNAES, Mariana. Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia administrativa. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 73-74.

136 Art. 211. Os 6rgaos publicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, o qual terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial.

137 “§ 6° Os brgaos publicos legitimados poderao tomar dos interessados compromisso de ajustamento de
sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagées, que terd eficdcia de titulo executivo extrajudicial.”
138  ANEEL: Resolucio n. 63, de 12 de maio de 2004 e Resolugio Normativa 333/2008; ANAC: Resolucio
199, de 13 de setembro de 2009 e Portaria 534/2012; ANTT: artigo 16 do Regulamento anexo a Resolugio
442, de 17 de fevereiro de 2004 e artigo 18 da Resolucio 4.071/2013; ANATEL: Resolugao n. 589, de 07 de
maio de 2012 e Resolugio 629/2013; ANTAQ: Resolucio 3.259/2014; e ANS: Resolugio ANS n. 372, de 20
de marco de 2015.



exercicio do poder sancionador, sendo aplicado por meio do processo administrativo

comum.'?

Vislumbram-se, no ambiente da Administragdo Pdblica, duas situacoes para a
aplicagao do TAC, a depender do regramento de cada instituigao. Ele pode ser celebrado
com vistas a suspender um processo punitivo que jd tenha sido instaurado, a fim de
evitar a punigdo dele decorrente, ou o instrumento pode ser firmado, a partir de um
processo punitivo, para evitar que determinado ente sofra novas punigoes decorrentes

da continuidade da pritica do ato.

Desse modo, em ambas as hipéteses, verifica-se que o mecanismo ¢ utilizado
para relativizar a atividade punitiva estatal, razao pela qual a sua celebracio deve vir
acompanhada de fundamentagio idénea. A incumbéncia sancionatéria estatal, de
acordo com a doutrina administrativista cldssica, consiste em atividade vinculada, de

aplicacdo necessdria, alheia a liberalidades por parte do gestor que a manipula.'®

Nesse sentido, necessdrio que cada instituigdo componente da Administragao
Piublica defina parimetros minimos capazes de nortear o gestor no que tange a
aceitabilidade de um TAC, tendo em vista que se trata de um mecanismo consensual
alternativo, cuja aplicabilidade é pautada na discricionariedade. O TAC, por se tratar
de instrumento nao vinculado de resolucao de conflitos, deve ser avaliado mediante
uma anilise de supremacia do interesse ptblico, em atendimento ao artigo 2.°, caput,
da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Assim, limita-se a margem de liberdade da
Administragio Pablica a uma avalia¢io do interesse publico aplicdvel,'*! isto ¢, daquilo

que pareca se aproximar do bem coletivo.'*

Nio sé na realidade das agéncias reguladoras, identifica-se grande nimero de
propostas de TAC’s que possuem como escopo unicamente a obtengio de prazo
para o implemento de um requisito que determinado ente regulado é obrigado a
cumprir, somente com vistas a evitar uma punigao pelo descumprimento. Nesse tipo
de situagdo, em que o interesse piblico nao é contemplado pela oferta do Termo, nao

se vé possibilidade em sua celebragao.

139  CARNAES, Mariana. Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p. 79.

140  De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello, a tinica exce¢io para a obriga¢o estatal de sancionar
¢ a aplicacdo do principio da insignificAncia, isto ¢, a prdtica de acoes ilegais que possuam lesividade minima,
desprezivel. MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007. p. 833-834.

141  GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 14. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 132.

142  MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucio. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003,
p. 189.
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O fundamento para a celebragao do TAC deve extrapolar a esfera das pretensoes
individuais do regulado, de forma que, mediante a andlise de prevaléncia do interesse
publico, seja favordvel para a sociedade a assinatura do TAC. H4 de se aplicar, aos
atos administrativos discriciondrios, como garantia aos administrados, o principio do
custo-beneficio, segundo o qual uma agao s6 pode ser considerada de utilidade pablica
“se 0s prejuizos a propriedade privada, o custo financeiro e os inconvenientes de ordem

social que implica nio forem excessivos em relagio ao interesse que apresenta”.'*?

O TAC é um instrumento de grande relevincia para as agéncias reguladoras, tendo
em consideracdo que, da atividade fiscalizatéria a elas inerente, resulta a emissio de
inimeros processos administrativos sancionatérios. Caso esses processos punitivos
venham a chegar a termo, serdo aplicadas punigdes aos entes que tenham sido flagrados

em situacio irregular, tais como adverténcias, suspensoes e multas.

Um dos problemas verificados no curso regular do processo punitivo cldssico é a
auséncia de compensagao social decorrente da puni¢io: uma empresa que oferece um
curso profissionalizante de grande interesse social pode receber uma penalidade de
suspensdo, de modo que, em dltima andlise, a sociedade serd punida em conjunto;
uma instituigdo que presta servigo publico essencial pode ser penalizada com uma
multa de grande vulto, fazendo com que seus recursos se esgotem e, com isso, o servigo
publico fique mal prestado. Nesse contexto, ¢ possivel criticar o modelo punitivista da
atuagio regulatéria do Estado, visto que as san¢des aplicadas reduzem a capacidade de
investimento na melhoria do servigo prestado. A puni¢io compete, portanto, com os

custos associados a prestagao do servigo publico adequado.

As sangoes, tradicionalmente imbuidas de virtudes como as fung¢oes intimidadora,
exemplar, compensatéria e cominatéria,'* vém demonstrando, na realidade, grande
potencial predatério, como no caso recente da empresa de telefonia Oi, que possui
uma divida de R$ 20,2 bilhées com a ANATEL, um dos motivos que levou a empresa
a pedir recuperagio judicial e que, futuramente, pode conduzi-la A faléncia,'® o que,

sem ddvidas, ¢ algo capaz de prejudicar consumidores vinculados a empresa.

O TAC, diferentemente do processo punitivo tradicional, possibilita que a agéncia

e o sujeito regulado firmem um acordo por meio do qual, durante a execucio do

143 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugio. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003,
p. 199-200.

144 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 23 ed. Sio Paulo: Malheiros,
2007, p. 832-833.

145 G1 ECONOMIA. Divida da Oi com a Anatel é de R$ 20,2 bilhées, informa agéncia. Brasilia, 14 out.
2016. Disponivel em <http://gl.globo.com/economia/noticia/2016/10/divida-da-oi-com-anatel-e-de-r-202-
bilhoes-informa-agencia.html>. Acesso em 20 mai. 2017.



Termo, diversos beneficios adicionais possam ser prestados a sociedade, notadamente

em favor dos consumidores inseridos no escopo da atividade regulada.

Sdo intimeros os casos imagindveis de adequada aplicagio do interesse publico
aos TAC’s. Entende-se como adequado, exemplificativamente, que uma empresa
fornecedora de energia elétrica firme um TAC com a ANEEL, a fim de que evite uma
punigao miliondria, convertendo o valor da possivel futura puniciao em beneficios aos
servicos prestados pela empresa, de modo a beneficiar os consumidores da atividade e
a propria empresa, que pode investir na otimiza¢io de seus instrumentos, reduzindo
custos fixos. Cogita-se razoabilidade também na situagio em que uma companhia
prestadora de servicos de telefonia modvel celebre um TAC com a ANATEL,
comprometendo-se a investir em antenas, a fim de melhorar o servigo prestado aos

consumidores e, com isso, agregar valor a prépria empresa.

Entende-se, portanto, que uma das formas adequadas de as agéncias reguladoras
fazerem uso do TAC é vincular a sua celebragao ao provimento, pelo ente regulado, de
beneficios adicionais a sociedade, em especial ao publico destinatdrio final da atividade
regulada, de modo a estimular a melhoria da qualidade dos servigos prestados aos
consumidores. Dessa maneira, o TAC se mostra um instrumento habil para que as

agéncias reguladoras promovam o Direito do Consumidor.

1.3.2.2 A resolugao extrajudicial de conflitos como forma de promogao do
Direito do Consumidor

A resolugao extrajudicial de conflitos entre consumidores e fornecedores, além
do poder normativo e do TAC, acima abordados, também pode ser vista como uma
ferramenta de que as agéncias reguladoras podem fazer uso com vistas a promover
o Direito do Consumidor. O TAC destina-se a situagées em que haja apuragao de
conduta passivel de san¢io, ao passo que a resolucio extrajudicial de conflitos presta-
se a hipdtese de ato praticado por ente regulado que possa acarretar responsabilizacio

civil para reparar algum dano sofrido por usudrio do servigo publico prestado.'*

Entende-se que, na atualidade, se estabeleceu um verdadeiro paradigma da
consensualidade no que tange a atuagao do Estado brasileiro: consensualidade na

producio de normas, com a flexibilizagio da fungao legislativa, por meio de fontes

146  Maria D’Assungio Costa Menezello ressalta que “a aplicagio de san¢oes administrativas por parte da
agéncia aos agentes econdmicos devido a priticas abusivas contrdrias a legislacio foge a esfera da mediacao de
conflitos”, pois “contra o cometimento de infragio, nao hd mediagao, hd san¢io”, e a “aplicacio de san¢ao nio
¢ facultativa, mas um dever de oficio a todos os servidores que representam a agéncia, respeitados os direitos
constitucionais do contraditério e da ampla defesa” (MENEZELLO, Maria D’Assungio Costa. Agéncias regu-
ladoras e o direito brasileiro. Sdo Paulo: Adlas, 2002, p. 170).
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alternativas; consensualidade na administracdo de interesses publicos, dependendo
a fungdo executiva de cooperagao e colaboragio; e consensualidade na solucio dos

conflitos, com a relativiza¢io da fungao julgadora por meios alternativos.'*’

No que se refere a consensualidade na produc¢ao de normas, com a flexibilizacao
da funcao legislativa, por meio de fontes alternativas, remete-se as explicagoes
anteriormente apresentadas, acerca da delegagdo, pelo Poder Legislativo, da
competéncia para expedir regras, atribuindo a diversos entes, inclusive as agéncias
reguladoras, poder normativo relativo a determinadas temdticas. Destaca-se, inclusive
que a edi¢do de normas pelas agéncias reguladoras costuma seguir procedimentos
dotados da participagdo da populagio, tais como audiéncias publicas e consultas

populares.

No que tange a consensualidade na administragio de interesses publicos,
dependendo a fungio executiva de cooperagio e colaboragio, inegdvel que o sistema
politico brasileiro, no que se refere a fungao executiva, é dependente de negociagoes e
tratativas entre os diferentes Ambitos e niveis de poder, razio pela qual foi qualificado
como um Presidencialismo de Coalizao.'*® Sobre o presente ponto, quanto 2 atuagio
consensual do Estado na fungio executiva, ainda se observa que, sendo a administragio
publica coordenativa multilateral, ela aumenta seu potencial criativo e operativo,
reduz os custos estatais, simplifica a mdquina publica, refor¢a a mdquina reguladora e

moderniza as modalidades de prestagao de servigos.'’

Com relagdo a consensualidade na solugao dos conflitos, um dos exemplos possiveis
para ilustrd-la ¢ a aplica¢do do TAC, instrumento que, como apontado no subitem
anterior, se presta a implementar solugoes alternativas ao processo sancionatdrio, sempre
em nome do interesse ptblico. Note-se, nesse caso, que as partes que se encontram em
situagdo de conflito, previamente a celebragio do TAC, sao a Administragao Pdblica

e um particular.

A consensualidade na solu¢io dos conflitos, todavia, também contempla situacio
diversa, em que a Administragao Puablica serve como terceiro intermedidrio, com vistas

a buscar uma solugio para conflitos que envolvam particulares. Trata-se do enfoque do

147 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragio piiblica consensual. Mutagoes do direito admin-
istrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 41.

148  Expressio alcunhada por Sérgio Henrique Abranches para caracterizar o sistema politico pétrio, de-
pendente de grandes, complexas e instdveis coalizoes. (ABRANCHES, Sérgio Henrique. Presidencialismo de
coalizdo: o dilema institucional brasileiro, Dados: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, 31, 1988, p. 19-
21).

149 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administracio piiblica consensual. Mutagées do direito admin-
istrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 42.



presente subitem, a titulo introdutério, bem como dos capitulos seguintes, de modo
mais especifico, partindo-se, ao final do trabalho, para uma andlise pragmdtica.

Esse tipo de Estado pautado na consensualidade pode ser chamado de Estado

pluriclasse,"™®

ou seja, formado pela participagao de todas as classes, agindo como
instrumento, e nio como mentor da sociedade, a qual retoma a sua importincia
politica, atuando mais ativamente. O Estado pluriclasse segue principios, como o da
subsidiariedade dos entes centrais, em vez da hipertrofia; o da coordenagio, em vez da
exclusividade de atuagio; o da privatizagdo, para atividades para as quais o Estado nio
possuia voca¢io; o da publiciza¢do, sendo o Estado regulador das atividades delegadas;
e o da consensualidade. O Estado pluriclasse vem acompanhado do limite publico da
legitimidade, decorrente de um consenso sécio-politico, de modo que, na democracia
cldssica, escolhiam-se os governantes, enquanto nesta outra, que emergiu ao final
do século XX, passou-se a escolher a forma de governar, a partir da qual decorre a

sobredita consensualidade, fomentada por “instrumentos de cooperagio operativa”

entre a sociedade e o Estado.”!

No sentido, fala-se na substitui¢ao do controle-sangao, antes exercido pelo Estado,
pelo controle-consenso, alterando-se o paradigma pelo qual a supervisao deveria ser
finalizada com a puni¢io daqueles administrados que se encontrassem em situacio
irregular, para o paradigma de que eventuais problemas podem ser resolvidos com base
no consenso, por métodos alternativos de resolugio de conflitos. Por outro enfoque,
entende-se também pela necessidade de mudanga do controle-repressao pelo controle-
impulso, tendo este o escopo de fomentar o certo antes que venha a ser necessdrio

penalizar o errado."?

Algumas caracteristicas podem demonstrar esse novo paradigma de contratualidade
administrativa: a tendéncia de deslocamento da norma, da lei para o contrato; a maior

margem de consensualidade nas tratativas; a celebragao de contratos atipicos; os contratos

150  Massimo Severo Giannini ¢ o jurista italiano responsdvel por consagrar a expressio Estado pluriclasse,
definido por Diogo de Figueiredo Moreira Neto como “um novo conceito de concentragio de poder construido
sobre uma cépia caleidoscépica de consensos, formados a partir dessa imensa riqueza ebuliente de mirfades de
interesses politicos, econdmicos e sociais em permanente interagio” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Coordenagio gerencial na administracao publica, in Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 214, p.
37, mar. 2015. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47265/45374>.
Acesso em: 20 mai. 2017).

151 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Administragio piiblica consensual. Mutagoes do direito admin-
istrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 39-41.

152 FERRAZ, Luciano. Controle consensual da administragio piblica e suspensio do processo administrativo
disciplinar (suspad) — a experiéncia do Municipio de Belo Horizonte. Disponivel em: <http://controladoria.gov.
br/Eventos/SDD/Painel%20V1%20-%20Transacio%20Administrativa%20 %2 0Luciano%20Ferraz.pdf>.
Acesso em: 20 mai. 2017.
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firmados com metas, com remuneracao varidvel; a flexibilidade na alocacio de riscos; a
flexibilizagao do regime do equilibrio econdmico-financeiro; e 0 aumento das hipdteses
de contratos de cooperacio. Nesse sentido, sustenta-se que, com a evolugio do instituto
do contrato na administra¢io publica, ele deixa de ser um mero mecanismo de exercicio
de atividades-meio do Estado, passando a realizar as préprias atividades-fim, revelando

uma administragdo contratual, pautada pelo principio da eficiéncia.'

Observe-se, nesse contexto, que um governo mais aberto a participagio dos
administrados é capaz de proporcionar uma maior confiabilidade na gestdo,"* o que,
sem duvidas, é algo recomenddvel para um pais como o Brasil, 79° colocado, de 176
paises, no ranking de corrup¢ao organizado pela entidade Transparéncia Internacional,

organizagio nio-governamental sediada em Berlim, reconhecida internacionalmente

por suas agdes voltadas ao fim da corrupgio.'™

Importante notar, inclusive, que essa crescente participagio da popula¢io no

governo, ou, nas palavras de Paulo Bonavides, esta neocidadania governante'>®

possibilita um maior controle dos administrados sobre os governantes, favorecendo a
limpidez da gestao, tema de ordem constitucional, conforme artigo 5.°, inciso XXXIII,
da Constituigao Federal,' e tdo atual no Brasil, haja vista a recente implementacio
de normas fortalecedoras do principio da transparéncia governamental, como a Lei n.
12.527, de 18 de novembro de 2011, alcunhada Lei de Acesso a Informacao.

As agéncias reguladoras, em especial, decorrem de uma nova concepgao de direito
administrativo, pautada no didlogo, na negocia¢io, em uma democracia participativa
e em sociedades pluricéntricas, ideias que decorrem naturalmente da evolugio da
economia mundial e da globalizagao. Referidas entidades exercem suas atividades

com vistas a conciliar as necessidades dos mercados com os interesses da sociedade,

objetivando a eficiéncia, o dinamismo e a responsabilidade social '*®

153 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administra¢io contratual. Re-
vista do Advogado/Associacdo dos Advogados de Sio Paulo (AASP). Sio Paulo, ano XXIX, n. 107, 2009, p. 80-81.
154 SCHWANKA, Ciristiane. A processualidade administrativa como instrumento de densificagio da ad-
ministra¢io publica democrdtica: a conformacio da administracio publica consensual. Revista do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte, v. 80, n. 3, ano XXIX, jul./ago./set. 2011, p. 71-72.

155 TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2016. Disponivel em: <http://
www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2016>. Acesso em: 20 mai. 2017.

156 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional de
luta e resisténcia. Por uma nova hermenéutica. Por uma repolitizacio da legitimidade. 2. ed. Sio Paulo: Mal-
heiros, 2001, p. 19.

157  BRASIL. Constituigio Federal (1988). Art. 5.°, inciso XXXIII: todos tém direito a receber dos érgaos
publicos informagées de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade

e do Estado.
158 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.



E relevante, nesse momento, trazer i discussio a disciplina do Direito Consumerista,
para fins de associa¢ao com as demais disciplinas ora tratadas. Atente-se para o fato de
que ¢ dever do Estado promover a defesa dos direitos dos consumidores, nos termos
do artigo 5.°, inciso XXXIL,' e do artigo 170, inciso V,'® ambos da Constituigao
Federal. O Brasil, seguindo tendéncia mundial,'' tendo em consideragao os problemas
decorrentes da livre manifestagio da vontade diante de relagoes contratuais iniquas,
vem adotando postura mais proativa de interven¢io nos contratos, criando normas de
ordem publica capazes de evitar a ocorréncia de sobreposi¢ao da vontade de uma parte

economicamente mais forte sobre uma outra mais fraca.'¢?

As agéncias reguladoras nao podem se olvidar das relagoes oriundas, sistemicamente,
da edigao de suas normas, razao pela qual a disciplina do Direito Regulatério nao pode
ser aplicado isoladamente, possuindo vocagao multidisciplinar. Nesse sentido, natural
que o Direito Regulatério aplicado as agéncias que regulem a prestagio de servigos
publicos, conforme corte temdtico introdutoriamente realizado, possua interface

ireta com o Direito do Consumidor, havendo necessidade de aplicacao harmoniosa
diret Direito do C dor, havend dade de aplicagio h

de ambas as disciplinas.'®

As agéncias que regulam a prestagio de servigos publicos possuem, ademais,
obrigacgao legal de atuarem na resolugao extrajudicial de conflitos, conforme a Lei n.
8.987/1995. De acordo com o artigo 3.° da citada Lei, as concessoes e permissoes de
servicos publicos sujeitam-se a fiscaliza¢io pelo poder concedente. Em paralelo, seus

artigos 6.° e 31, inciso I, preveem que as referidas delegagoes pressupdem a prestacio

Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 10.

159  Art. 5.°Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e 2
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXXII - o Estado promoverd, na forma da lei, a defesa do consumidor.

160  Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacio do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
(...)

V - defesa do consumidor.

161 A Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), por meio da Resolugao n. 39/248, editada em 1985, man-
ifestava preocupacio quanto aos interesses dos consumidores, advertindo para a necessidade de que fossem
criados instrumentos de educagdo para o consumo. Disponivel em: <http://www.un.org/documents/ga/res/39/
a39r248.htm>. Acesso em 20 mai. 2017.

162 Paulo Roque Khouri leciona que “(...) o Estado Brasileiro, acompanhando a tendéncia mundial, preocu-
pado com as injustigas que da autonomia da vontade poderiam resultar em determinadas relaces contratuais,
paulatinamente, desde o inicio do século passado, vem deixando a posi¢io de mero espectador e cumpridor
das vontades das partes, para intervir fortemente nos contratos. Intervir nio para negar eficicia ao liviemente
pactuado pelas partes, mas criando normas de ordem publica, que pudessem evitar a imposi¢do permanente
da vontade do mais forte a0 economicamente mais fraco”. (KHOURI, Paulo Roque. Direito do Consumidor:
contratos, responsabilidade civil e defesa do consumidor em juizo. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 08-09).
163 MENEZELLO, Maria D’Assun¢ao Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 140-145.
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de servigo adequado ao pleno atendimento dos usudrios. J4 o artigo 29, inciso VII,
da citada Lei, incumbe ao poder concedente a responsabilidade de “zelar pela boa

. . . . ~ JOR1 »
qualidade do servico, receber, apurar e solucionar queixas e reclamagoes dos usudrios”.
Assim, o dever do particular de prestar um servico adequado, aliado a obrigagio do
poder publico concedente de fiscalizar a prestacio fundamentam a atividade das
agéncias reguladoras no sentido de intervirem na solu¢io de conflitos entre entes

regulados e seus usudrios.

A obrigac¢io das agéncias reguladoras de atuarem na resolucio extrajudicial
de conflitos reside ainda, em dltima anilise, no direito de peti¢io garantido pelo
artigo 5.°, inciso XXXIV, alinea “a”, da Constitui¢do Federal, que garante a todos,
independentemente do pagamento de taxas, “o direito de petigao aos Poderes Pablicos

em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

Unem-se, portanto, as vertentes juridicas supracitadas, atinentes ao funcionamento
das agéncias reguladoras (Direito Regulatério), a teoria da administragio concertada
(Direito Administrativo) e ao dever estatal de promover a defesa do consumidor
(Direito Consumerista), tem-se que o presente estudo gira em torno da atuacao das
agéncias reguladoras, com fins de resolu¢io de conflitos envolvendo consumidores e
empresas por elas reguladas, por meio da utilizagao de mecanismos de administragao

concertada.

-

E importante analisar doravante, como se pretende no préximo capitulo,
se as referidas autarquias especiais vém atuando mediante instrumentos de
administracdo consensual diante de dissensos entre consumidores e entes regulados
(exemplificativamente, como mediadoras ou conciliadoras), quando essa discérdia
tiver como objeto matéria inserida em seu 4mbito de competéncia. A partir dessa
andlise pretendida, procurar-se-4 verificar a eficiéncia das agéncias, diante de suas
atuagoes, relembrando-se que a delimitagao da compreensio acerca do termo eficiéncia
para o presente estudo serd abordada em subitem préprio do préximo capitulo, tendo

em vista a complexidade inerente a sua andlise.
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Capitulo 2: a atuagao das agéncias
reguladoras diante de conflitos que envolvam
entes regulados e consumidores

Passados os preceitos trazidos pelo capitulo anterior, que abordou a vocagao e o
dever das agéncias reguladoras de atuarem em prol dos direitos consumeristas, por
meio de diversos instrumentos, passa-se a enfocar em uma possibilidade especifica
como essa obrigagao pode na prética ser realizada, ou seja, mediante a utiliza¢io de

mecanismos de administra¢do consensual.

Nesse contexto, pretende-se demonstrar que a adogio de mecanismos de
administracdo consensual pelas agéncias reguladoras pode funcionar como politica
regulatéria voltada a garantia de direitos consumeristas. Dada essa premissa, objetiva-
se explanar, com base em pesquisa de campo, o alcance da atuagao das agéncias diante

de conflitos que envolvam entes regulados e consumidores.

O objetivo da referida pesquisa de campo ¢é lograr, ao final do presente capitulo, uma
conclusio sobre a eficiéncia — ou ineficiéncia — das autarquias especiais em questao,
no que tange a realizacio desse dever. No entanto, isso somente serd possivel apds se

definir, juridicamente, o significado da expressao eficiéncia para o presente estudo.

2.1. A adoc¢ao de mecanismos de administragao consensual como
politica regulatéria pelas agéncias reguladoras

Cogitar a ado¢ao de mecanismos de administracdo consensual pelas agéncias
reguladoras implica refletir sobre as consequéncias decorrentes dessa op¢io. Veja-
se que as autarquias em comento, membros da Administragio Publica Indireta,
possuem, dentro de seu 4mbito de competéncia legal, a liberdade para definir os
direcionamentos aptos a alcangar os fins a que se destinam. Essa programagao, isto &,
esse processo de escolha dos meios para a consecugao dos objetivos governamentais
denomina-se politica regulatéria. As politicas regulatérias sao opg¢des de acao de que
dispoem as agéncias para o atendimento de politicas publicas estabelecidas para o
setor regulado. Para que sejam definidas as politicas regulatérias, deve-se realizar uma
ponderagio sobre a necessidade de intervengao, bem como sobre sua intensidade, de

modo que os instrumentos sejam escolhidos no ziming adequado e sejam eficientes
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para os propdsitos a que se designam.'%*

As politicas publicas, por sua vez, consistem na “coordenagio dos meios a disposi¢ao
do Estado, harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizagao de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados™.'®> As politicas pablicas podem
ser utilizadas para manter o equilibrio social ou introduzir desequilibrios destinados a
modificar a realidade, com a finalidade dltima de buscar a consolidacio, sobretudo, da

democracia e da justica social.'*

A reflexdo a ser suscitada no presente ponto, portanto, diz respeito a justificativa
pela qual a adogao, pelas agéncias reguladoras, de mecanismos de administragio
consensual como uma politica regulatéria seria consoante com politicas ptblicas afetas
a0 segmento e rentdvel ao interesse pablico. Deve-se indagar, objetivamente, por que

a adogao dessa providéncia poderia ser considerada como uma politica proveitosa.'®’

A opgao estatal por empreender gastos em uma das diversas politicas publicas
possiveis deve vir acompanhada de profunda reflexio, visto que, necessariamente, eleger
uma dessas alternativas acarreta a preteri¢ao de alguma outra. Nesse contexto, Guido
Calabresi e Philip Bobbitt, considerando a limitagao dos recursos financeiros estatais
e as infinddveis demandas sociais, valem-se da expressao escolha trdgica, com o intuito
de refletir sobre as consequéncias nefastas decorrentes das politicas pablicas escolhidas,
sob o ponto de vista da parcela da sociedade cujos anseios foram preteridos.'*® De
acordo com os citados autores, as politicas publicas possuem como objeto definir,
frente a cada escolha trgica, a combinagao de enfoques com maior aptidao para

limitar a tragédia.'”® E dever do Poder Executivo optar, mediante avaliagao dos recursos

164 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias requladoras independentes: fundamentos e seu regime
juridico. 1. ed. 1. reimp. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 87-88.

165 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e direito administrativo. Revista de informagio legislativa.
Brasilia, v. 34, n. 133, jan./mar., 1997, p. 91-95.

166  SARAVIA, Enrique. Introdugio 2 teoria da politica ptblica. Politicas piiblicas, coletinea. Brasilia: Escola
Superior de Administracio Publica, vol. 1, 2007, p. 28.

167  Sobre a importincia da utilizagio, pelas agéncias reguladoras, de mecanismos voltados ao atendimento
de politicas, Floriano de Azevedo Marques Neto dispoe que “Na medida em que as agéncias logrem ser in-
strumentos para tornar mais efetiva e mais eficaz a intervencio estatal no dominio puiblico, mormente quando
essa intervengio se preste a imprimir pautas de politicas publicas no dmbito do setor regulado, temos conosco
que elas apenas reforcam o cardter publico (tanto no sentido republicano, quanto no sentido de permedvel ao
publico, v.g., sociedade) da atuacio estatal em face do dominio econémico” (MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. 1. reimp. Belo Horizonte:
Férum, 2009, p. 95).

168  CALABRESI, Guido; BOBBITT, Philip. 7ragic Choices: The conflicts society confronts in the alocation
of tragically scarce resources. 1 ed. Nova lorque: WW Norton & Company, 1978, p. 149.

169 “(..) to define, with respect to each particular tragic choice, that combination of approaches which most limits
tragedy and which deals with that irreducible minimum in the least offensive way” (CALABRESI, Guido; BOB-
BITT, Philip. 7ragic Choices: The conflicts society confronts in the allocation of tragically scarce resources. 1 ed.
Nova Iorque: WW Norton & Company, 1978, p. 149).
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disponiveis, pelas alternativas que se mostrem mais capazes de promover a efetivacio

dos direitos sociais considerados mais relevantes, a luz das circunstancias.!”’

Assim, no que tange ao presente estudo, entende-se que, para que se conclua que
os mecanismos de administra¢io consensual consistem em politica que, em tese, deva
ser implementada pela administragao p#blica, em especial pelas agéncias reguladoras,
deve-se conjecturar quais os beneficios provédveis de sua implantagio, capazes de
legitimar a escolha, bem como se verificar a parcela da sociedade a ser contemplada

pela medida, sob pena de se optar por escolhas geradoras de efeitos indesejdveis.

Nesse contexto, reitera-se que a regulagao gira em torno de atividades sensiveis
para a sociedade, com relacio a qual a inagdo estatal acarretaria, naturalmente, o
desequilibrio de determinado mercado. A atividade regulatéria conduz os mercados
a uma situacao de salubridade, acarretando com seus normativos, contudo, conflitos
entre os atores envolvidos. Diante das dificuldades de se realizar uma anilise de impacto
regulatério precisa, apta aos propdsitos a que a norma se destina, e tendo em vista os
interesses contrapostos inerentes aos atores que operam no mercado — fornecedor e
consumidor —, certo é que conflitos serdo originados em decorréncia dos regramentos
criados,'! e dessa certeza decorre a importincia de as agéncias reguladoras disporem

de mecanismos alternativos de solucio de conflitos.

Um dos principais efeitos benéficos a sociedade a serem gerados pela implementagio
de politica regulatéria voltada 4 ado¢ao de mecanismos de administra¢o consensual
pelas agéncias reguladoras diz respeito a um dos direitos fundamentais que motivam
o presente estudo, qual seja, o da razodvel dura¢io do processo, previsto pelo
artigo 5.°, inciso LXXVIII, da Constitui¢ao Federal.'”? Certo é que o principio sob
comento decorre da ideia de celeridade das a¢oes estatais, seja na esfera judicial ou na

administrativa, no que tange a apreciagido de demandas submetidas.

Dificil é a tarefa de, atualmente, se pensar sobre a razodvel dura¢ao do processo, sem
que se recorde das grandes dificuldades pelas quais o modelo tradicional de resolugao de

conflitos vem passando, principalmente em razao da sobrecarga de demandas sofrida

170  NUNES, Tatiana Mesquita. O Segredo das Escolhas Trdgicas da Administragido Pitblica: uma andlise critica
da influéncia do Poder Judicidrio nas decisoes de politicas publicas de seguridade social. Sao Paulo: Poiesis,
2015, p. 19-21.

171 A situagao ¢ semelhante a levantada por Ulrich Beck. Ao falar do avanco cientifico das tltimas décadas,
o autor ressalta que uma das dificuldades da andlise do risco gerado ¢ a sua relativa intangibilidade, havendo
sérias complicagoes decorrentes da necessidade de se prever, em antevisio a longo prazo, os efeitos negativos de
determinado ato. Por meio da tentativa de evolugao, sio gerados riscos sociais graves. BECK, Ulrich. Sociedade
de risco: rumo a uma outra modernidade. Sio Paulo: Editora 34, 2010, p. 40.

172 LXXVIII - a todos, no 4mbito judicial e administrativo, sio assegurados a razodvel duragio do processo
e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagio.



pelo Poder Judicidrio, decorrente da importante, porém custosa universalizagao do
acesso a Justica, estabelecida pelo artigo 141, pardgrafo 4.°, da Constitui¢ao Federal de
1946'73, e repetida pelo artigo 5.°, inciso XXXV, da Constitui¢io Federal vigente.'”*
O reconhecimento constitucional de um direito subjetivo a um processo célere impoe
nao s6 ao Poder Judicidrio, mas ao Poder Publico em geral, a ado¢io de medidas
destinadas ao atendimento desse fim.'”” O direito de acesso a Justica é entendido, em
tltima andlise, como o préprio acesso a uma ordem juridica justa, ou como o préprio

direito a obtengao de justica.'”

As dificuldades experimentadas pelo Poder Judicidrio em razio da mencionada
sobrecarga trazem a tona duvidas sobre sua manuten¢io como principal fonte de
resolugio de conflitos, sendo possivel a revisdo desse paradigma pela sociedade. O

paradigma pode ser entendido como uma escolha social, uma promessa de verdade

177

bem sucedida.'”” No entanto, o curso natural das coisas, normalmente, conduz o

paradigma a um momento em que adentra em crise, carecendo de readequagao, de
uma inovag¢ao técnica significativa.'”® O Estado, para que mantenha sua legitimidade,
deve observar atentamente a evolu¢ido de sua sociedade, readequando-se quando

necessdrio.'”’

Osartificios estatais utilizados para o desafogamento do Poder Judicidrio sao muitos,
e dentre eles se destaca, para o presente estudo, o emprego de métodos alternativos de
resolugao de conflitos, visto que o monopdlio da jurisdigao nao se confunde com o
monopdlio da justiga.'® A responsabilidade pela produgio da justica pertence a “todas
as instancias publicas e, a0 mesmo tempo, pode e deve ser constituida com o apoio e o
engajamento de todas e de todos os brasileiros (...), incluidos os Trés Poderes em seus

niveis de organizagao federativa”.'!

173 “Alei ndo poderd excluir da apreciagao do Poder Judicidrio qualquer lesao de direito individual”.

174 “Alei ndo excluird da apreciacio do Poder Judicidrio lesao ou ameaga a direito”.

175 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mértires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Cur-
so de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 500.

176  AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 07.

177  KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugées cientificas. Sao Paulo: Perspectiva, 1996, p. 44.

178  SUREL, Yves. Las politicas piiblicas como paradigmas. Trad.: Javier Sdnchez Segura. Medellin: Estudios
Politicos, n. 33, jul.-dez. 2008, p. 56.

179  CARNAES, Mariana. Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia administrativa. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p. 35-36.

180 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Arbitragem nos contratos administrativos. Mutagées do Di-
reito Administrativo, 3. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 273.

181 OLIVEIRA, Igor Lima Goettenauer de. A mediagio como estratégia pritica de cidadania participativa
e o papel da Escola Nacional de Media¢ao e Conciliagio (Enam). Revista Didlogos sobre Justica. Brasilia: Centro
de Estudos sobre o Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014, p. 76.
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A mudanca de paradigma, com a implementa¢io de métodos de resolugio alternativa
de disputas pautados nas especificidades do publico a que se destina, tem como reflexo
positivo retomar o valor social inerente 2 ideia de justiga, viabilizando & populagio o
exercicio de direitos afetos a dignidade humana.'®* Verifica-se no Brasil, desde meados
da década de 1990, com maior forga, no entanto, apds os anos 2000, uma tendéncia
estatal no sentido de priorizar a utilizagdo de mecanismos alternativos de resolu¢io de
conflitos, nos mais diversos 4mbitos, tendo-se instituido diversos instrumentos com

esse viés.

A Lei n.9.307, de 23 de setembro de 1996, alcunhada Lei de Arbitragem,'®
inaugurou no nosso pais o primeiro método alternativo de resolugao de conflitos,
apartado da jurisdicdo estatal,'s* cujo produto (a sentenga arbitral) ¢ dotado de grande
forga, tendo em vista ser considerado como titulo executivo judicial (artigo 515,
inciso VII, do Cédigo de Processo Civil),'® tamanha a importancia e a confiabilidade
conferida a0 mecanismo. Apéds a edigao da referida Lei de Arbitragem, observou-se
uma crescente tendéncia da administragao publica brasileira de estimular o emprego

de métodos alternativos de resolucao de conflito.

E importante mencionar a Resolugio n. 125, de 20 de novembro de 2010, do
Conselho Nacional de Justica (CNJ), que dispoe sobre a Politica Judicidria Nacional de
tratamento adequado dos conflitos de interesses no Ambito do Poder Judicidrio, tendo
em vista que estabelece, em seu artigo 4.°, que o CN]J deve “organizar programa com
o objetivo de promover agdes de incentivo a autocomposicao de litigios e a pacificacio
social por meio da conciliagio e da media¢do”. Note-se a importincia do presente
normativo, visto que se trata de diretriz interna ao Poder Judicidrio, direcionando-o

rumo ao estimulo da autocomposicao.

A Escola Nacional de Mediag¢ao e Conciliagao (ENAM) foi criada em 2012, no
Ambito da Secretaria de Reforma do Judicidrio do Ministério da Justiga, com o objetivo
de oferecer capacitagbes e cursos referentes a técnicas de mediacio, conciliagao,
negociagio e outras formas consensuais de resolugao de conflitos. Conforme informagoes

disponiveis em seu sitio eletronico, a ENAM tem como escopo a difusio da cultura

182  ALAK, Julio César. Onde hd uma necessidade, nasce um direito. Revista Didlogos sobre Justi¢a. Brasilia:
Centro de Estudos sobre o Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014, p. 66.

183  Embora a arbitragem nio consista em mecanismo consensual, trata-se de instrumento extrajudicial de
resolucao de conflitos, razio pela qual entende-se relevante indicé-lo no presente ponto do estudo, no intuito de
demonstrar a evolugio da temdtica no 4mbito normativo, até a edi¢io de outros regramentos que contemplam
instrumentos voltados ao consenso.

184 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mirtires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Cur-
so de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008., p. 497.

185 BRASIL. Cédigo de Processo Civil. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015.



da resolugio extrajudicial de conflitos, com a finalidade tltima de “colaborar com o
aprofundamento da cidadania, qualificar o acesso 2 justica e, em tltima instincia,

favorecer o desenvolvimento de uma sociedade harmoénica e pacifica”.'®

Uma iniciativa relevante da Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério

187 por meio do

da Justica e Cidadania (Senacon/M]JC) é o portal Consumidor.gov.br,
qual os consumidores podem resolver diretamente suas reclamagdes com as empresas
participantes, cadastradas voluntariamente, sem a presenga de um mediador ou de
um conciliador. O site disponibiliza ao puablico rankings das empresas, baseados na
satisfagao dos consumidores,'®® bem como graficos contendo a reputagio de cada

fornecedor.

Um instituto também de grande importincia para a administragao publica é a
Camara de Conciliagao e Arbitragem da Administragio Federal (CCAF), criada em
2007" no Ambito da Advocacia Geral da Uniao (AGU), com o propésito de “prevenir
e reduzir o nimero de litigios judiciais que envolviam a Uniao, suas autarquias,
fundagoes, sociedades de economia mista e empresas ptblicas federais”, bem como para
resolver “controvérsias entre entes da Administragao Pablica Federal e entre estes e a
Administragdo Publica dos Estados, Distrito Federal e Municipios™."”® A CCAF possui
competéncias, em sintese, para avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugao de
conflitos, por meio de conciliag¢io, no Ambito da Advocacia-Geral da Uniao; dirimir,
por meio de concilia¢do, as controvérsias entre érgaos e entidades da Administracao
Piablica Federal, bem como entre esses e a Administragao Puablica dos Estados, do
Distrito Federal, e dos Municipios; buscar a solugio de conflitos judicializados, nos
casos remetidos pelos Ministros dos Tribunais Superiores e demais membros do
Judicidrio, ou por proposta dos érgaos de diregao superior que atuam no contencioso
judicial; e promover, quando couber, a celebracio de Termo de Ajustamento de

Conduta nos casos submetidos a procedimento conciliatério."

186  Disponivel em: <http://moodle.cead.unb.br/enam/mod/book/view.php?id=78>. Acesso em: 20 mai.
2017.

187  Disponivel em: <http://www.consumidor.gov.br>. Acesso em: 20 mai. 2017.

188  H4 quatro rankings: por indice de solucio dos problemas; por indice de satisfacio do consumidor; por
prazo médio de resposta; e por percentual de reclamacoes respondidas.

189  BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Ato Regimental AGU n. 5, de 27 de setembro de 2007. Disponivel
em <www.agu.gov.br/page/download/index/id/4107659>. Acesso em 20 mai. 2017.

190  Advocacia-Geral da Unido. Cimara de Conciliagio e Arbitragem da Administragio Federal: Cartilha. 3.
ed. 2012. p. 07. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/17

0561>. Acesso em 20 mai. 2017.

191  BRASIL. Decreto n.7.392, de 13 de dezembro de 2010. Art. 18. Aprova a Estrutura Regimental e o
Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao da Advocacia-Geral da Unido, aprova o Quadro Demon-
strativo dos Cargos em Comissdo da Procuradoria-Geral Federal e remaneja cargos em comissio para a Advo-
cacia-Geral da Unido e para a Procuradoria-Geral Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciv-

— 56 —



Embora nio haja resultados recentes publicados pela CCAF, verifica-se que os
resultados préticos obtidos pela Cimara sio de grande expressividade, de modo
que, somente no ano de 2009 a AGU obteve éxito na conciliagio de conflitos que
envolviam o total de R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhoes de reais), em razao da atuacgao
da Cimara de Concilia¢io, desafogando o Poder Judicidrio e, por consequéncia,

reduzindo sobremaneira o gasto publico.'?

Ressalta-se também, nesse contexto tendente a administracio concertada, a Lei n.
13.019/2014, que estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragao
publica e as organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagio, para
a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucio de
atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em
termos de colaboragio, em termos de fomento ou em acordos de cooperagio. Essa Lei,
em seu artigo 24, tornou obrigatdrio o chamamento publico previamente a celebragao
de termo de colaboragio ou de fomento, com o intuito expresso de “selecionar

organizacoes da sociedade civil que tornem mais eficaz a execucao do objeto”.
g ¢ q ¢ ]

A Lei n. 13.140/2015, conhecida como Lei da Mediagao, dispds sobre a mediacao
como meio de solugio de controvérsias entre particulares e sobre a autocomposicio de
conflitos no Ambito da administragio publica. A Lei em questao possibilitou, em seu
artigo 32, a criagdo de cAmaras de prevencio e resolugio administrativa de conflitos, no
ambito da advocacia publica municipal, estadual, distrital e federal, com competéncia
para dirimir conflitos entre 6rgios e entidades da administra¢do publica; avaliar a
admissibilidade dos pedidos de resolu¢io de conflitos, por meio de composicao,
no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico; e para

promover, quando couber, a celebragio de termo de ajustamento de conduta.

Deve-se comentar também sobre as boas praticas internacionais, que revelam uma
tendéncia de que as agéncias reguladoras imprimam, cada vez mais, consensualismo
aos seus procedimentos. Nos Estados Unidos da América, foi instituida a Zask Force
on Transparency and Public Participation, no intuito de refletir sobre formas de
aprimorar o processo federal de edi¢io de normas, no 4mbito regulatério. O grupo
continha representantes governamentais, representantes de empresas, organizagoes nao
governamentais e académicos, todos voltados a discussao sobre o aperfeicoamento da

transparéncia e da participagao publica nos processos. Foram geradas recomendagoes

il_03/_At02007-2010/2010/Decreto/D7392.htm>. Acesso em: 20 mai. 2017.

192 CRISTO, Alessandro. AGU experimenta na prdtica vantagens da conciliacio. Revista Consultor Juridi-
co. Sao Paulo, 6 fev. 2010. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2010-fev-06/sucesso-conciliacoes-con-
vence-agu-resolver-conflitos-longe-justica>. Acesso em: 20 mai. 2017.



politicas no intuito de atribuir maior qualidade substancial e legitimidade aos
procedimentos.'” Nos Estados Unidos da América, o desenvolvimento da ideia da
resolucio extrajudicial de conflitos encontra-se em um nivel muito mais avangado, de
modo que as agéncias reguladoras norte-americanas exercem “fungéoes quase-legislativas,
porque editam normas; e fungdes quase-judiciais porque, resolvem determinados

conflitos de interesses, determinando o direito aplicdvel para soluciond-los”.!*

A Federal Energy Regulatory Commission (FERC), agéncia reguladora do setor de
energia elétrica dos Estados Unidos da América, dispée de mecanismos alternativos
de resolugio administrativa de conflitos implementados. De acordo com o sitio
eletrbnico da FERC, as partes devem tentar resolver amigavelmente suas discérdias,
antes de terceirizar a resolu¢ao do litigio para o Poder Judicidrio. Por isso, a agéncia
dispoe de processos voluntdrios, por meio dos quais as partes interessadas buscam
lograr um acordo mutuamente satisfatério, com o auxilio de um terceiro imparcial. A
agéncia dispoe ainda de procedimento de arbitragem, que faz uso de uma equipe de

julgamento prépria para decidir questoes conflituosas.'”

Salienta-se, em adi¢do, que o Governo do Reino Unido, em 1997, instaurou uma
forca tarefa denominada Better Regulation lask Force, com o propésito de aconselhar o
Estado quanto a agoes necessdrias para a reducio de regulacio excessiva, assegurando
que a regulacio se dé com base em principios bdsicos, como a proporcionalidade, a
accountability, ora traduzida como responsabilidade, a transparéncia, a coeréncia e o
atendimento a um propésito. Como produto da referida forca tarefa, foi gerado um
documento, em formato de folheto, intitulado Principles of Good Regulation,”® que
contém um checklist de agdes que todo responsdvel por estabelecer politicas regulatérias
deve seguir, com base nos principios acima citados. No que concerne ao principio
accountability, consta que os reguladores devem ser capazes de justificar suas decisoes,
sujeitas ao escrutinio puablico."”” Dentre as recomendagoes afetas a esse item, consta

que todos os afetados devem ser consultados antes das tomadas de decisao.'”® Em

193 COGLIANESE, Cary. KILMARTIN, Heather. MENDELSON, Evan. Transparency and public partic-
ipation in the federal rulemaking process: recommendations for the new administration. George Washington Law
Review, vol. 77, n. 4, jun. 2009, p. 925.

194 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14 ed. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 399.

195  Federal Energy Regulatory Commission — FERC. Alternative Dispute Resolution. Disponivel em:
<hteps://www.ferc.gov/legal/adr.asp>. Acesso em: 20 mai. 2017.

196  Better Regulation Task Force. Principles of Good Regulation. Disponivel em: <http://webarchive.na-
tionalarchives.gov.uk/20100407162704/http:/archive.cabinetoffice.gov.uk/brc/upload/assets/www.brc.gov.uk/
principlesleaflet.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

197 Regulators must be able to justify decisions, and be subject to public scrutiny.
198 Proposals should be published and all those affected consulted before decisions are taken.
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complemento, no que tange a transparéncia, hd recomendagio de que os reguladores
sejam abertos a novas ideias e tornem os regulamentos simples e amigdveis aos
usudrios,"”” de modo que consultas ptblicas sejam realizadas previamente a elaborac¢io
das propostas normativas, a fim de garantir que as opiniodes de todos os envolvidos

sejam consideradas.*”

No Canadd, a Ontario Energy Board — OEB, agéncia reguladora do setor de energia
elétrica de Ontédrio, também possui um Centro de Relagdes de Consumo, inclusive
com processamento de resolugio de conflitos. A ideia do instrumento disponibilizado
pela agéncia em questdo ¢ de auxiliar na resolugo, por meio eletronico, de problemas
que os consumidores tenham junto as companhias fornecedoras de energia elétrica:
o consumidor registra, por meio do sitio eletrénico da OEB, a sua reclamagio; a
agéncia interage com o ente regulado envolvido, a fim de solucionar o problema; a
solu¢do é apresentada para o consumidor diretamente pela companhia; e, por fim, se o
consumidor nio ficar satisfeito com a solu¢io proposta, pode impulsionar novamente

a OEB para que persista na tentativa de resolver seu problema.?!

Além do contexto nacional e global demonstrado, importante ressaltar que,
conforme detalhado adiante, os préprios normativos inerentes as agéncias reguladoras
ora estudadas conduzem a necessidade de que elas atuem no 4mbito da resolucio
de conflitos. Assim, diante da necessidade das agéncias reguladoras de utilizagao
de mecanismos alternativos de resolugio de conflitos como politicas regulatédrias,
importante passar & demonstragao pragmdtica de sua implementa¢io no contexto
brasileiro, a fim de apontar o0 modo como essas autarquias especiais atuam diante
de conflitos que envolvam seus entes regulados e os consumidores finais dos servigos

publicos prestados.

2.2. Pesquisa de campo sobre o espectro de atuagao das agéncias
reguladoras diante de conflitos que envolvam entes regulados e
consumidores

No presente item, inicialmente, trar-se-4 pesquisa de campo realizada sobre o modo

de atuagao das agéncias brasileiras, reguladoras de servicos publicos, conforme corte

199 Regulators should be open, and keep requlations simple and user-friendly.

200  Effective consultation must take place before proposals are developed, to ensure that stakeholders’ views and
expertise are taken into account.

201  Ontario Energy Board. Consumer Protection: Make a Complaint. Disponivel em: <https://www.oeb.ca/
consumer-protection/make-complaint>. Acesso em 20 mai. 2017.



introdutério, diante de conflitos que envolvam entes regulados e consumidores, com

o objetivo de fomentar a reflexo acerca da eficiéncia dessa atuagao.
2.2.1 Agéncia Nacional de Telecomunicacoes (ANATEL)

O servigo publico de telecomunicagdes era prestado diretamente pelo Estado,
em regime monopolista, até o final da década de 1990, quando a empresa estatal

? veio a ser privatizada em 29 de

Telecomunicagbes Brasileiras S.A. — Telebrds®
julho de 1998, por meio de um procedimento licitatério em que a Uniao arrecadou
aproximadamente US$ 19 bilhées. Anteriormente a concesso, a Telebrds passava por
grandes dificuldades para corresponder & demanda por investimentos no setor, devido

a intensa evolucdo tecnoldgica.””

A concessao do servico exigiu, primeiramente, a alteragio da Constitui¢ao Federal,
que previa, originariamente, o monopélio estatal da atividade. Além da alteragao
constitucional perpetrada, foi necessdria a instituicio de uma agéncia encarregada
da regulagao do setor, razao pela qual foi criada a ANATEL. O servigo puablico de
telecomunicagoes encontra-se previsto no artigo 21, inciso XI,** da Constitui¢io
Federal, alterado pela Emenda Constitucional n. 8, de 15 de agosto de 1995, a qual,
inclusive, previu expressamente a necessidade de criacio de uma nova lei para o setor

e de um drgdo regulador dele encarregado.

A Lei n. 9.472/1997, alcunhada de Lei Geral de Telecomunicacoes, além de
reorganizar os servi¢os de telecomunicagées no Brasil e privatizar a Telebrds, criou a
ANATEL, estabelecendo diretrizes para a politica setorial, além de definir a estrutura
da agéncia, suas competéncias, suas formas de controle, suas receitas, os modelos de

contratagéo a serem implementados pela agéncia parao setor, entre outros aspectos.

A Lei em questdo aclara a competéncia da ANATEL para atuar diante de conflitos
que envolvam seus entes regulados e os respectivos consumidores. A construgio desse

dever inicia-se com o artigo 2.°, inciso I, da citada Lei, que prevé como dever do Poder

202  ATelebrds foi criada pela Lei n. 5.792/1972 para coordenar atividades relacionadas ao setor de telecomu-
nicagoes. A Telebrds nio possuia atividade operacional, mas sim as suas companhias subsididrias, uma localizada
em cada Estado, além da Empresa Brasileira de Telecomunicagoes S/A — Embratel, encarregada dos servicos de
ligagio de longa distincia (NOVAES, Ana. Privatizagio do setor de telecomunicagoes no Brasil, iz A privat-
izagdo no Brasil: o caso dos servicos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, 2000. p. 153).

203 NOVAES, Ana. Privatizagao do setor de telecomunicacoes no Brasil, 7z A privatizagio no Brasil: o caso
dos servicos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social,
2000. p. 150.

204 Art. 21. Compete a Unido: (...)

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagio, concessiao ou permissao, os servigos de telecomunicacées,
nos termos da lei, que dispord sobre a organizacio dos servigos, a criagio de um 6érgio regulador e outros aspec-
tos institucionais;



Puablico “estimular a expansio do uso de redes e servigos de telecomunicagoes pelos
servicos de interesse publico em beneficio da populagio brasileira”, o que explana que

o bem-estar da populagdo é o fim a ser almejado pela ANATEL.

O artigo 3.° da Lei, por sua vez, arrola os diversos direitos dos usudrios dos servigos
de telecomunicagdes, todos a serem resguardados pela agéncia reguladora do setor. No
entanto, dois desses direitos atraem, em especial, a aten¢io do presente estudo: os incisos
XI e XII do citado artigo 3.° estabelecem os direitos de “peticionar contra a prestadora
do servigo perante o érgao regulador e os organismos de defesa do consumidor” e o
de buscar a “repara¢io dos danos causados pela violagao de seus direitos.” Trata-se de
direitos definidores do dever da ANATEL de receber reivindicagbes dos consumidores
inseridos no mercado regulado e processd-los adequadamente, seja uma reclamacio

afeta a um descumprimento de norma, seja um pleito de reparagio de danos.

O artigo 19, inciso XVIII, da mesma Lei, estabelece como dever da ANATEL
“reprimir infragées dos direitos dos usudrios”, referindo-se, portanto, ao supracitado
artigo 3.°. O Decreto n. 2.338/1997, que aprova o Regulamento da ANATEL, ratifica,
no artigo 16, inciso XIX, de seu Anexo I, o dever da agéncia reguladora em questao
de adotar as medidas necessdrias para o atendimento do interesse pablico, atuando na
defesa e prote¢ao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragées e compondo ou
arbitrando conflitos de interesses, em articulacio com o anteriormente citado Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor.

O Regimento Interno da ANATEL, aprovado pela Resolugiao n. 612/2013,*®
estabeleceainda, a partir deseuartigo 92, um Capitulo inteiro voltado aos procedimentos
administrativos de resolugao de conflitos efetivados pela agéncia. Sao contemplados
regimentalmente pela ANATEL como procedimentos de resolucio extrajudicial de

conflitos a mediagao, a arbitragem e a reclamagio administrativa.

No que se refere 2 mediagao, trata-se de procedimento desenvolvido diretamente pela
prépria agéncia, visando a solugao consensual de questoes relativas ao reconhecimento
ou atribui¢ao de direitos. No entanto, consiste em mecanismo de alcance restrito, tendo
em vista que, conforme o artigo 93 do Regimento Interno, somente as prestadoras
de servigos de telecomunicagoes podem requerer a instaura¢io do procedimento de
mediagao. Embora se trate de procedimento devidamente organizado, conforme regras

estabelecidas pelo artigo 94 do Regimento,?* ndo é possivel que um consumidor que se

205  Agéncia Nacional de Telecomunicagoes. Legislacao. Resolugio n. 612, de 29 de abril de 2013. Disponivel
em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/resolucoes/2013/450-resolucao-612>. Acesso em: 20 mai. 2017.

206  Algumas regras a serem destacadas dos incisos do referido artigo 94: hd uma autoridade competente



sinta lesado procure a ANATEL para solucionar seu problema pela via consensual por

meio do mecanismo da mediagao.

A ANATEL dispoe do procedimento de arbitragem, por meio do qual também
se procedimentaliza a busca pelo consenso, no entanto, caso este nio ocorra, uma
autoridade competente da prépria agéncia ¢ instada a proferir decisao fundamentada,
solucionando o conflito. Note-se que, nos termos do artigo 95 do referido Regimento
Interno, trata-se de procedimento destinado a solu¢io de conflito de interesses
existente entre prestadoras de servigo de telecomunica¢oes. Mais uma vez, a ANATEL
estabeleceu procedimento devidamente estruturado, com a possibilidade, caso a
autoridade competente para decidir entenda conveniente a apreciagio e deliberacio
em regime de colegiado, de instituicio de Comissao de Arbitragem (artigo 98 do
Regimento Interno), a qual poderd, inclusive, durante o procedimento de arbitragem,
valer-se do auxilio de peritos ou 6rgaos externos (artigo 100 do Regimento Interno).
Todavia, mais uma vez, prestigiou a solugao de controvérsias a partir do interesse dos

entes regulados, excluidos os consumidores da iniciativa.

A reclamacio administrativa, por sua vez, consiste em procedimento a ser
instaurado por aquele que tiver seu direito violado, nos casos relativos 4 legislacio
de telecomunicagoes, nos termos do artigo 102 do Regimento Interno. Neste caso,
sim, trata-se de procedimento voltado a prote¢ao dos direitos dos consumidores. De
acordo com o Regimento Interno, o tratamento que a ANATEL confere a citada
reclamagio configura uma espécie de mediagao online: a reclamagao ¢ apresentada por
escrito, acompanhada de eventuais provas ou da indicagao daquelas que se pretende
produzir; o reclamado é intimado para oferecer sua defesa e apresentar ou requerer
as provas que julgar pertinentes; a autoridade competente para instruir o processo
poderd convocar as partes para reunido de conciliagao; caso haja acordo entre as partes,

a autoridade competente o homologard e extinguird o processo; nao havendo acordo,

designada para mediar o caso, a qual exercerd juizo de admissibilidade sobre o requerimento inicial, o qual, por
se tratar de procedimento consensual, deverd ser assinado por todas as partes. Instaurado o processo, as partes
serdo intimadas a comparecer a reunido para tentativa de acordo, na qual as partes deverao fazer-se representar
por prepostos com poderes para transigir. A sintese dos fatos ocorridos na reunido e de seus resultados serd
registrada em Ata e, alcangado o consenso, as partes celebrarao Termo de Acordo. O Termo de Acordo serd
submetido a autoridade hierarquicamente superior a autoridade instauradora do processo que, constatando sua
conformidade com a regulamentagio, realizard sua homologagio. Caso o consenso nio tenha sido obtido, de
acordo com a vontade das partes, poderd ser agendada nova reuniao, até o limite mdximo de trés. Nio alcancado
consenso, as partes poderdo optar pela proposi¢io de procedimento administrativo de resolucio de conflitos
diverso, como a arbitragem. H4, ainda, um mecanismo de estimulo ao consenso: as partes que nao alcangarem
o consenso durante o processo ficarao impedidas de apresentar novo pedido de mediagio com o mesmo objeto
pelo prazo de 12 meses. A decisio que homologa o acordo entre as partes nio ¢ passivel de recurso e vinculard
as partes, de modo que o seu descumprimento poderd ensejar a instauragio de Procedimento para Apuracio de
Descumprimento de Obriga¢des, outra ferramenta prevista pelo Regimento Interno em questao.



dar-se-4 prosseguimento a instrugao do processo; ap0s, as partes serao intimadas para
apresentagao de alegagoes finais; até a decisao, a autoridade competente poderd, de
oficio ou a requerimento de qualquer das partes, convocar nova reuniao de concilia¢io
ou homologar acordo que venha a ser apresentado pelas partes; se necessdrio, a
autoridade competente proferird decisao fundamentada, a qual terd efeito vinculante
para as partes envolvidas. Ademais, as reclamacoes recebidas serdo utilizadas pela
Agéncia como subsidio nas agoes de acompanhamento e controle de obrigagoes das

prestadoras pelas dreas competentes, e no planejamento de agoes de fiscalizagao.

O procedimento de reclamagao administrativa, no entanto, na prética, afasta-se do
objetivo de resolugio consensual de conflitos, para aquém do que prescreveu o citado
artigo 102 do Regimento Interno. O fluxograma apresentado no size da ANATEL*”
deixa claro o trimite percorrido pela reclamagao apresentada na Agéncia: primeiramente,
o cidadio envia sua solicitagao a Agéncia; a ANATEL encaminha a reclamagio ao ente
regulado; a prestadora deve responder ao cidadao no prazo de cinco dias tteis; no caso
de nao apresentacio de resposta ou de insatisfagao do usudrio do servigo com a resposta
apresentada, este pode apresentar nova manifestagio para a ANATEL, reiniciando o
fluxo em questao. A ANATEL, portanto, diferentemente da previsao de seu Regimento
Interno, ndo atua proativamente na busca pela celebra¢io de acordo por seus entes
regulados e consumidores do setor.?®® Foi realizado questionamento 8 ANATEL, com
o intuito de elucidar a possivel dissonincia detectada entre regulamento e pritica, o

qual confirmou a constatagio acima consignada, nos termos do Anexo A ao presente

trabalho.?”

207  Agéncia Nacional de Telecomunicagées. Consumidor. Saiba como reclamar de sua prestadora. Dis-
ponivel em: <http://www.anatel.gov.br/consumidor/reclamacao>. Acesso em: 20 mai. 2017.

208 Com o intuito de registrar as limitagoes da agio da ANATEL nessa secara, faz-se importante realcar o
seguinte trecho da referida pdgina eletronica: “O que a Anatel faz com as reclamagées recebidas contra as opera-
doras: A Anatel facilita e auxilia a interagdo com as operadoras de servigos de telecomunicagoes. E faz isso exig-
indo que as empresas respondam, com qualidade e em até cinco dias Uteis, as reclamagdes que vocé registrou. A
Anatel monitora a quantidade e o motivo das reclamacdes contra cada operadora, o tempo que elas levam para
responder e a qualidade das respostas para cobrar delas um nivel de atendimento cada vez melhor. Entre outros
pontos, a sua reclamacao, somada as reclamagoes dos outros consumidores, nos ajuda a: 1) Calcular e divulgar
o Ranking das Operadoras (Indice de Desempenho no Atendimento - conhega o indice), que possibilita 4 so-
ciedade conhecer e comparar as empresas que melhor atendem as demandas do consumidor; 2) Identificar os
principais problemas das operadoras e atuar de forma preventiva ou mesmo aprimorar as regras existentes; 3)
Assim que recebe sua reclamagio, a Anatel a encaminha para a sua operadora de servicos, que terd cinco dias
Uteis para dar uma resposta ou solugio. Serd a sua prestadora, e nio a Anatel, quem ird tratar sua solicitagio e
lhe responder em até 5 dias tteis. Vocé pode acompanhar o andamento da solicitagao pela internet, no site da
Anatel, pelo aplicativo ‘Anatel Consumidor’ ou ligando para o 1331. Neste tltimo caso, vocé nao precisa nem
esperar o atendente. Basta digitar o nimero da solicitagio, quando indicado.” (Agéncia Nacional de Teleco-
municagdes. Consumidor. Saiba como reclamar de sua prestadora. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/
consumidor/reclamacao>. Acesso em: 20 mai. 2017).

209 No questionamento sob comento, foram apresentadas as seguintes indagagoes 8 ANATEL: “A Agéncia
possui instrumento voltado a resolugio consensual de conflitos entre entes regulados e consumidores? Em caso positivo,
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Ositeda ANATEL, nointuito deauxiliarosconsumidoresabuscaremadequadamente
seus direitos, disponibiliza um guia sobre quais sao os principais direitos dos usudrios
dos servigos por ela regulados, de modo a possibilitar ao interessado uma pesquisa
prévia ao registro da reclamagio.’’® O consumidor tem a faculdade de pesquisar,

também, os servicos,?'!

os grupos econdmicos*? e as causas’® que deram ensejo as
reclamagoes registradas no ano anterior, de modo a obter um retrato, inclusive com
gréficos, do modo como os entes regulados pela agéncia tratam os consumidores. Por
fim, a reclamagio propriamente dita também é apresentada pelo usudrio por meio da

internet, por meio de canal préprio.?™

Além da atuagao supracitada, a ANATEL divulga, mensalmente, em seu sitio
eletrénico, o ranking de reclamagoes das prestadoras de servios de telecomunicagoes.*"
O ranking em questio fundamenta-se no que a agéncia denomina de Indice de
Desempenho no Atendimento cujas varidveis relacionam-se ao modo de tratamento que
cada grupo empresarial atribui ao canal de reclamagao supracitado. Esse mecanismo
também contribui para que os entes regulados pela ANATEL busquem a satisfacio
dos consumidores que apresentem reclamagdes sobre os servigos de telecomunicagoes,
tendo em vista o interesse dos grupos empresariais de obterem uma melhor reputagao
perante seu publico consumidor. Ndo se tem noticia, no entanto, sobre a efetividade dos
procedimentos empregados pela ANATEL com vistas a obter a resolugio consensual dos
conflitos apresentados, visto que a Agéncia nio divulga dados qualitativos especificos de

sua execugdo, como a quantidade de reunioes de conciliacio bem sucedidas realizadas.

qual a abrangéncia do mecanismo implementado? Em quais casos a Agéncia realiza o procedimento de mediagio,
conciliacdo ou outro afim? Hd regulamento da Agéncia sobre o assunto? Ha descrigdo dos procedimentos no site da
Agéncia? Ha resultados publicados?”. Em resposta, a ANATEL respondeu, dentre outras coisas, que “trabalha para
Jacilitar e auxiliar a sua interagio com as operadoras de servigos de telecomunicagées. Ela nio trata individualmente
cada reclamagio recebida em seus canais de atendimento, mas toma iniciativas que melhoram a qualidade do setor
como um todo. Assim, quando vocé reclama contra sua operadora, é importante saber que a Anatel exigird que ela lhe
dé wma resposta, mas néo abrird um processo tratando do seu caso em particular’.

210 BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagoes. Consumidor. Direitos. Disponivel em: <http://www.
anatel.gov.br/consumidor/telefonia-celular/direitos>. Acesso em: 20 mai. 2017.

211  BRASIL Agéncia Nacional de Telecomunicacoes. Consumidor. Reclamagées por servigos. Disponivel
em: <http://www.anatel.gov.br/consumidor/reclamacoes-na-anatel2/servicos>. Acesso em: 20 mai. 2017.

212 BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagoes. Consumidor. Reclamagoes por grupos econdmicos.
Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/consumidor/reclamacoes-na-anatel2/grupos-economicos>. Acesso
em: 20 mai. 2017.

213  BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Consumidor. Reclamagées por motivos. Disponivel
em: <http://www.anatel.gov.br/consumidor/reclamacoes-na-anatel2/motivos>. Acesso em: 20 mai. 2017.

214  BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagoes. Focus — atendimento aos usudrios. Disponivel
em:<https://sistemas.anatel.gov.br/sis/cadastrosimplificado/pages/acesso/login.xhtmI?i=0&codSistema=649>.
Acesso em: 20 mai. 2017.

215 BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes. Consumidor. Desempenho no Atendimento — IDA.
Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/consumidor/desempenho-do-atendimento-ida/>. Acesso em: 20
mai. 2017.



2.2.2. Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)

O artigo 21, inciso XII, alinea “b”, da Constitui¢do Federal de 1988, prevé como
competéncia da Unido explorar, diretamente ou mediante autorizagao, concessio ou
permissao, os servigos e instalacoes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos

cursos de dgua, em articulagio com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos.

A execugao do servico puablico de fornecimento de energia elétrica também foi
delegada 4 iniciativa privada com vistas a redu¢io de custos para o setor publico e ao
aumento da eficiéncia e produtividade do setor. As dimensdes continentais do Brasil
e o aumento da demanda de energia elétrica pelas residéncias, ao longo da década de
1990, levaram 2 necessidade de vultosos investimentos no setor, o que nio se mostrou
efetivo durante o periodo em que a atividade ficava a cargo do poder publico. O
modelo de condugio do servi¢o piblico em questdo pela Eletrobrds*'® gerou enormes
prejuizos ao Estado, de modo que, em 1995, a divida do setor elétrico totalizava US$
25 bilhoes. A entrega da execugio do servigo para particulares era imperiosa, porém
exigia a criagao de um ambiente regulatério seguro para os novos investidores do setor

e para seus consumidores (basicamente a totalidade da populagio brasileira).?"”

A ANEEL foi criada pela Lei n. 9.427/1996, cujo artigo 2.° definiu sua finalidade de
regular e fiscalizar a produgio, transmissio, distribui¢ao e comercializagao de energia
elétrica. A referida Lei estabeleceu, em seu artigo 3.°, inciso V, a competéncia da
ANEEL para “dirimir, no 4ambito administrativo, as divergéncias entre concessiondrias,
permissiondrias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como

entre esses agentes e seus consumidores”, atribuicdo ratificada pelo artigo 4.°, inciso

XIX,*'® e pelo artigo 18*" do Anexo I ao Decreto n. 2.335/1997.

216 A Eletrobris foi criada pela Lei n. 3.890-A/1961. Assim como a Telebrds, também funcionava em forma-
to de holding, coordenadora de empresas subsididrias executoras diretas das atividades.

217 FERREIRA, Carlos Kawall Leal. Privatizagao do setor elétrico no Brasil, 7z A privatizagio no Brasil: o
caso dos servigos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social,
2000. p. 181-193.

218  Art. 40 A ANEEL compete: (...)

XIX - dirimir, no 4mbito administrativo, as divergéncias entre concessiondrios, permissiondrios, autorizados,
produtores independentes e autoprodutores, entre esses agentes e seus consumidores, bem como entre os usudri-
os dos reservatdrios de usinas hidrelétricas;

219  Art 18. A atuagio da ANEEL para a finalidade prevista no inciso V do art. 3° da Lei n. 9.427, de 1996,
serd exercida direta ou indiretamente, de forma a:

I - dirimir as divergéncias entre concessiondrios, permissiondrios, autorizados, produtores independentes e auto-
produtores, bem como entre esses agentes e os consumidores, inclusive ouvindo diretamente as partes envolvi-
das;

II - resolver os conflitos decorrentes da acio reguladora e fiscalizadora no 4mbito dos servigos de energia elétrica,
nos termos da legislagio em vigor;

III - prevenir a ocorréncia de divergéncias;

IV - proferir a decisao final, com for¢a determinativa, em caso de nio entendimento entre as partes envolvidas;
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O Regimento Interno da agéncia em questao, aprovado pela Portaria MME n.
349/1997,7° prevé algumas atividades a serem real¢adas. O artigo 17, incisos I a III,
atribuiao Diretor-Ouvidor, apoiado pelaSuperintendénciade Mediagao Administrativa,
Ouvidoria Setorial e Participagio Piblica, as incumbéncias de zelar pela qualidade do
servico publico de energia elétrica; de supervisionar o acompanhamento da satisfacio
dos agentes e dos consumidores; de receber, apurar e solucionar, diretamente ou por
intermédio dos 6rgaos estaduais descentralizados e conveniados, as reclamagdes dos
usudrios de energia elétrica, por meio de processos de trabalho e decisao apropriados;

e de coordenar as a¢oes de protegao e defesa dos consumidores de energia elétrica.

O artigo 23, inciso III, do referido Regimento Interno, por sua vez, atribui a
Superintendéncia de Media¢ao Administrativa, Ouvidoria Setorial e Participagao Pdblica,
dentre outras incumbéncias, as atividades de mediagao entre os agentes econdmicos do
setor elétrico e entre esses e seus consumidores; de ouvidoria setorial; de atendimento a
reclamacoes; de acompanhamento da qualidade do atendimento presencial e telefonico

ao consumidor; e de realizagdo de pesquisas de satisfagdo dos consumidores.

A ANEEL, a partir dos normativos supracitados, implementou duas modalidades
de tratamento para as reclamagdes oriundas de consumidores. A primeira dessas
modalidades, embora ofereca a possibilidade de acordo entre os conflitantes, possui
abordagem deciséria, ao passo que a segunda possui énfase estritamente conciliatéria.**
No entanto, importante ressalvar que, como detalhado abaixo, nio se trata de
procedimentos alternativos, de modo que o consumidor, via de regra, fica adstrito a

optar pelo primeiro procedimento.

O primeiro procedimento ¢ instaurado a partir do recebimento de uma reclamacao
pelo site da agéncia. A reclamagio do consumidor é processada pela Ouvidoria
Setorial da ANEEL e encaminhada para os entes regulados, por meio de sistema
de encaminhamento préprio da agéncia. A depender da resposta apresentada pela
distribuidora de energia elétrica, o problema ¢ resolvido diretamente por ela ou, se
necessario, uma orienta¢do é emanada pela agéncia, sem que haja uma busca mais
proativa pelo consenso, com a realizagao de reunides ou audiéncias. Caso o consumidor

nao fique satisfeito com a orientagao, pode apresentar um pleito no protocolo oficial

V - utilizar os casos mediados como subsidios para regulamentagio.

220  Ageéncia Nacional de Energia Elétrica. Portaria MME n. 349, de 28 de novembro de 1997. Disponivel
em: <http://www2.aneel.gov.br/cedoc/bprt1997349mme.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

221  Embora nio haja norma especifica da ANEEL que trate da questio de modo organizado, a diferenca
entre os procedimentos consta do site da agéncia (Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Superintendéncia de
Mediagiao Administrativa, Ouvidoria Setorial e Participacao Pablica — SMA. Disponivel em: <http://www.aneel.
gov.br/sma>. Acesso em: 20 mai. 2017).



da Agéncia, que dard ensejo a abertura de processo administrativo com vistas a apurar
a conduta do ente regulado. Ao final de todo esse procedimento, a ANEEL posiciona-
se quanto ao pleito do consumidor, o que pode dar ensejo, inclusive, & abertura de

processo sancionador face ao ente regulado.**?

A ANEEL, por meio do segundo procedimento, de cunho conciliatério, promove
a mediagio entre os entes regulados, ou entre esses fornecedores e entre e seus
consumidores. Para que a mediacio ocorra, deve haver pedido formal por uma das
partes envolvidas, com apresentacido de peticio no setor de protocolo da ANEEL.
A agéncia nao dispoe de norma interna sobre o assunto, aplicando diretamente a
anteriormente citada Lei n. 13.140/2015. No entanto, a Agéncia nio recepciona,
para o procedimento em questao, todos os casos solicitados pelos consumidores. Sao
aceitas, para a mediagio, somente discussoes que envolvam assuntos nao contemplados
diretamente pelos regulamentos da Agéncia. Isso porque a ANEEL entende que os
assuntos devidamente regulados nio se sujeitam a liberdade negocial inerente ao
procedimento de mediagdo. O entendimento da agéncia segue a compreensio de que
a regulacdo possui cardter eminentemente prescritivo, de modo que assuntos regulados
jd estariam devidamente definidos no ordenamento, nao havendo razao para discuti-

los diante de conflitos.??

A ANEEL nio apresenta, em seu sitio eletrénico, dados estatisticos relativos aos
procedimentos de mediagio. De acordo com informagio localizada em um trabalho
monogrifico disponibilizado no size da referida agéncia, de 2000 a 2013, a ANEEL
processou 178 processos de mediagio, isto é, uma média inferior a 14 casos por ano e

préxima a um caso por més, logrando éxito em 89% (oitenta e nove por cento) deles.”*

O sitio eletronico da ANEEL possui se¢io especifica destinada aos consumidores
de energia elétrica denominada Espago do Consumidor.”> No ambiente em questao,

constam informagoes relativas a atividade regulada consideradas de potencial interesse

222 Cadernos Temdticos ANEEL: Ouvidoria Setorial. Brasilia, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 2013.
Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/documents/656835/14876406/caderno-tematico-Ouvidoria.pd-
£/28240900-43b2-431£-8076-d0684¢940a4b>. Acesso em: 20 mai. 2017.

223 De acordo com a ANEEL, “o pedido ¢ submetido a uma prévia triagem, visando detectar se a questio
estd aderente a um processo de mediacdo, ou seja, se o tema proposto oferece margem de negociagdo s partes
sem ferir os limites da via regulatéria”. (Cadernos Temdticos ANEEL: solucio de divergéncias — Mediagao.
Brasilia, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 2008, p. 21. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/docu-
ments/656835/14876406/CT_+8_Mediacao_2008.pdf/70f072£3-9059-40e5-b9d5-1716b16edb6b>. Acesso
em: 20 mai. 2017).

224  ARANTES, Eduardo Espindola e. A Mediacio na Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL. Brasilia,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 2014, p. 34. Disponivel em: <http://www2.aneel.gov.br/biblioteca/tra-
balhos/trabalhos/Monografia_Pos_Graduacao_Eduardo_Arantes.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

225 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Espaco do consumidor. Disponivel em: <http://www?2.
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dos consumidores, como seus direitos, deveres e esclarecimentos sobre reajustes.
H4 também, no Espaco do Consumidor, /ink para acesso a supracitada ferramenta

destinada ao registro de reclamagio a ser processada pela Ouvidoria Setorial.

Conforme anteriormente citado, nao hd op¢io para pleito afeto ao instrumento
de mediagio, o qual exige peticio formal protocolizada na agéncia. A ANEEL
proporciona também, aos consumidores do setor, o Ranking da Continuidade, que
possui o objetivo de comparar o desempenho das distribuidoras de energia elétrica,

avaliando seu nivel de continuidade na presta¢io de servigo.?

2.2.3. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)

O servico publico de transporte, desde seus primérdios, mantinha vinculo estreito
com o Poder Pablico, sujeitando-se, de inicio, a propriedade e a operagao direta pelo
Estado. O setor ferrovidrio, impulsionado inicialmente, ainda no século XIX, por
livre iniciativa de capital privado inglés e por cafeicultores paulistas, foi nacionalizado
durante o inicio do século XX, de modo que, em 1929, o Estado era proprietdrio de
67% das companhias ferrovidrias em operagao no Brasil, o que se manteve estdvel nas

décadas seguintes, com a edi¢ao da Lei n. 3.115/1957, instituidora da Rede Ferrovidria

Federal S.A..>*

O setor rodovidrio, por sua vez, teve como marco o Decreto-Lei n. 8.463/1945
(alcunhado Lei Joppert), que, dentre outras providéncias, criou o Fundo Rodovidrio
Nacional, destinado a construcio, conservacio e melhoramentos das rodovias
compreendidas no Plano Rodovidrio Nacional e a prestar auxilio aos Estados,

Territérios e Distrito Federal para a execugao dos sistemas rodovidrios regionais.

Tendo em vista o intuito pés-Segunda Guerra Mundial de implanta¢io de uma
malha rodovidria de abrangéncia nacional, mais da metade dos investimentos
governamentais eram dirigidos ao setor de transportes até meados da década de 1960,
valor que permaneceu muito representativo até o final da década de 1970, quando essa
fracao ainda era de um tergo. Os investimentos em questdo, no entanto, tiveram de

cessar durante a década de 1980, devido & queda no crescimento econdmico.**®

aneel.gov.br/cedoc/bprt1997349mme.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

226 BRASIL. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Ranking da Continuidade. Disponivel em: <http://
www.aneel.gov.br/ranking-da-continuidade?inheritRedirect=true>. Acesso em: 20 mai. 2017.

227  CASTRO, Newton de. Privatizagio do setor de transportes no Brasil, in A privatizagio no Brasil: o caso
dos servigos de utilidade piiblica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2000.
p. 226-227.

228 CASTRO, Newton de. Privatizacio do setor de transportes no Brasil, i A privatizacio no Brasil: o caso dos
servigos de utilidade piiblica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, 2000. p. 225.



A Constituigao Federal de 1988 sacramentou a reducio na participacio do Estado
quanto as atividades produtivas e quanto aos investimentos em infraestrutura, realcando
o papel da iniciativa privada, principalmente em fun¢ao da abertura econdmica, que
trouxe impactos para questoes afetas ao comércio exterior, frente ao qual o transporte é
fundamental.**® O artigo 21, inciso XII, alineas “d” e “¢”, da Constituigao, estabeleceu
como competéncia da Unido Federal explorar, diretamente ou mediante autorizacio,
concessao ou permissao, os servicos de transporte ferrovidrio e de transporte rodovidrio

interestadual e internacional de passageiros.

A Lein. 10.233/2001, que dispde sobre a reestruturagio dos transportes aquavidrio
e terrestre, criou a ANTT, com vistas a proporcionar, por meio de uma regulagéo
eficiente, um ambiente dotado de condi¢oes adequadas e estdveis para a atuagio da
iniciativa privada, visando a atrair investimentos no setor de transportes terrestres. A
estrutura de protegao aos consumidores prevista por essa Lei apresenta-se mais indireta

do que dispuseram as Leis vistas acima, referentes 8 ANATEL e a ANEEL.

O artigo 11, incisos I, I e III, da Lei n. 10.233/2001 prevé, dentre os principios
gerais do gerenciamento da infraestrutura e da operac¢ao dos transportes aquavidrio
e terrestre, a preservagido do interesse nacional; a promogio do desenvolvimento
econdmico e social; a unidade nacional; a integragao regional; e a protecao dos interesses
dos usudrios quanto a qualidade e oferta de servicos de transporte e dos consumidores

finais quanto a incidéncia dos fretes nos pregos dos produtos transportados.

O artigo 20 da referida Lei, por sua vez, prevé como um dos objetivos das
Agéncias Nacionais de Regulacio dos Transportes Terrestre e Aquavidrio regular ou
supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicoes, as atividades de presta¢io de
servicos e de exploracio da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, com
vistas a “garantir a movimentagio de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de
eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e

tarifas”.

A Lei, entdo, adentra a questao da resolugio extrajudicial de conflitos, no ponto
em que o referido artigo 20 prevé como um dos objetivos das referidas Agéncias
buscar a harmonia entre os objetivos dos usudrios, das empresas concessiondrias,
permissiondrias, autorizadas e arrendatdrias, e de entidades delegadas, arbitrando

conflitos de interesses e impedindo situagdes que configurem competigio imperfeita

229  CASTRO, Newton de. Privatizagio do setor de transportes no Brasil, in A privatizagio no Brasil: o caso
dos servigos de utilidade piiblica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2000.
p. 225-226.
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ou infra¢do da ordem econdmica, preservado sempre o interesse piblico. A Lei prevé
também, em seus artigos 35, inciso XVI, e 39, inciso XI, fora do escopo de atuagao
das agéncias em questdo, que os contratos de concessdo e de permissao devem conter
regras sobre solugio de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execugao,

inclusive a conciliagio e a arbitragem.

O Decreto n. 4.130/2002, que, dentre outras providéncias, aprovou o Regulamento
da ANTT, nio olvidou da prote¢io consumerista e estabeleceu, em seu artigo 2.°,
inciso II, alinea “a”, como uma das finalidades da Agéncia “garantir a movimentagao
de pessoas e bens, em cumprimento a padrées de eficiéncia, seguranga, conforto,
regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas”. O artigo 3.°, pardgrafo
3.0, por sua vez, definiu que a ANTT deve articular sua atuagio com a do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, com o escopo de atribuir eficicia 4 prote¢io e a

defesa do consumidor dos servigos de transportes terrestres.

No que se refere a mecanismos de resolucio extrajudicial de conflitos, o Decreto
em questdo previu também como finalidades da ANTT harmonizar os interesses dos
usudrios — o Decreto, neste ponto, nao utiliza a €xpressao consumidores — com os dos
prestadores de servicos, preservado o interesse publico, e arbitrar conflitos de interesses,
de modo a embaragar situagoes configuradoras de competi¢ao imperfeita ou de infragao
2 ordem econdmica. Note-se que nao hd previsio direta do referido Decreto no que
tange 4 aplicacdo de mecanismos como conciliagao ou mediagio, mas houve mencio
a ideia de harmonizar interesses. O artigo 3.°, incisos XXVIII e XXX, ainda previu as
competéncias do regulador de arbitrar disputas que surgirem entre os prestadores de
servicos e os usudrios, bem como de atuar na defesa e protecio dos direitos dos usudrios,

reprimindo as infracoes e compondo ou arbitrando conflitos de interesses.

O Regimento Interno da ANT'T, aprovado pela Resolugao n. 3.000/2009,*° no
que concerne 2 resolu¢do extrajudicial de conflitos, prevé em seu artigo 63, inciso V,
que compete a Superintendéncia de Servigos de Transporte de Passageiros “atuar na
mediagio de conflitos de interesses entre os operadores e entre estes e os consumidores
dos servicos”. O artigo 73-D, inciso VIII, por sua vez, imputa a Superintendéncia
de Infraestrutura e Servigos de Transporte Ferrovidrio de Cargas a atribui¢io para
“harmonizar interesses e conflitos entre prestadores de servicos e entre estes e usudrios,
bem como promover os processos de mediagio e arbitramento relacionados ao

transporte ferrovidrio de cargas”.

230 BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. Regimento Interno. Disponivel em: <http://www.
antt.gov.br/textogeral/Regimento_Interno.html>. Acesso em: 20 mai. 2017.

— 70 —



AANTT possui, portanto, norma regimental segundo a qual a Agéncia deve atuar na
mediagao de conflitos entre operadores e consumidores dos servicos regulados. Ocorre
que, na realidade, referida atuagao inexiste. A ANTT nio implementou instrumentos
capazes de satisfazer o dever imposto por seu préprio Regimento Interno de participar
da resolugio extrajudicial de conflitos entre os entes regulados e seus consumidores.
A Agéncia em questao limita-se a receber as reclamacgoes apresentadas por usudrios
dos servigos por ela regulados e a verificar a possibilidade de ocorréncia de infragoes
a normas, com vistas a instaurar eventual processo administrativo sancionador. Foi
realizado questionamento & ANTT, com o intuito de obter mais informagées sobre
a pesquisa em questdo, nos termos do Anexo B ao presente trabalho, ocasiio em
que a Agéncia manifestou-se no sentido de que nao teria competéncia para atuar na
resolugio extrajudicial de conflitos e recomendou ao demandante “procurar os drgdos
com competéncia sobre a questao, PROCON e/ou Juizado de Pequenas Causas”
Afirmou também que “ainda que fosse aberto um processo administrativo nesta
Agéncia, ele versaria sobre os aspectos operacionais da prestacio do servico, nao sobre
as indenizagoes por danos”.

A ANTT, em seu sitio eletrénico, dispée de uma pdgina dedicada aos passageiros

"em que expde dados

dos servigos de transporte rodovidrio e ferrovidrio regulados,
das companhias habilitadas para operar, seus hordrios, tarifas, enumera direitos e
deveres dos consumidores do servigo, além de outras informagées de interesse geral.
Nessa pdgina, hd também um /ink que direciona para o canal de contato do usudrio
com a agéncia.”* No entanto, por meio desse canal, nio hd qualquer ferramenta
que possibilite ao usudrio registrar uma reclamagio na Agéncia. Hd apenas nimeros
de telefones para contato direto com servidores da ANTT. O cadastro de eventuais
reclamagdes somente é possivel por meio do canal Fale Conosco.”** No entanto, nio

fica claro qual tipo de tratamento a Agéncia confere a eventuais pedidos de intervengao

de cunho conciliatério.

2.2.4. Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (ANTAQ)

A atividade de controle dos transportes aquavidrios foi historicamente atrelada

ao Estado Brasileiro, tendo em vista que, até o desenvolvimento da aviagao, era o

231 BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. Passageiros. Disponivel em: <http://www.antt.gov.
br/passageiros/index.html>. Acesso em: 20 mai. 2017.

232 BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. Entre em contato. Disponivel em: <http://www.
antt.gov.br/passageiros/Entre_em_contato.html>. Acesso em: 20 mai. 2017.

233 BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres. Fale conosco. Disponivel em: <http://www.antt.
gov.br/faleConosco/index.html>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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tGnico canal de entrada e saida de mercadorias para o comércio exterior. No entanto,
desde cedo o Poder Publico conheceu os beneficios de utilizagdo de parceria com
o setor privado para a execug¢do do servigo publico. Em 1888, com a concessio do
porto de Santos para a iniciativa privada, este veio a se tornar o mais importante
porto brasileiro, em termos de movimentagado. Em 1934, foi editada a primeira
regulamentagio brasileira de cardter abrangente para portos, definindo, dentre outros
assuntos, os tipos de servicos portudrios e os aspectos concernentes a utilizagio das

instalacoes portudrias.?*

A participagio privada na atividade foi considerada pelo Decreto n. 24.599/1934,
que previu a possibilidade de concessdo, para a iniciativa privada, de obras e de
explora¢ao do trifego. Até meados da década de 1970, os portos eram explorados
pelos Estados, por empresas estatais ou por concessiondrias privadas. Em 1975, o
setor sofreu uma importante centralizagdo, em razao da Lei n. 6.222/1975, que criou
a Portobris, empresa publica vinculada ao Ministério dos Transportes que veio a se

tornar o érgao central do sistema portudrio e hidrovidrio brasileiro.*

Ao final da década de 1980, a Constituigao Federal estabeleceu, em seu artigo 21,
inciso XII, alineas “d” e “f”, a competéncia da Unido para explorar, diretamente ou
mediante autorizagio, concessio ou permissio, os servicos de transporte aquavidrio
entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territério, e para explorar os portos maritimos, fluviais e lacustres. Com
o estabelecimento dos novos preceitos constitucionais, foi promulgada a Lei n.
8.029/1990, que autorizou a dissolu¢io da Portobrds, fato que, posteriormente, deu
ensejo & reforma do sistema portudrio, notadamente com a Lei n. 8.630/1993, que
redefiniu o regime juridico da exploragao dos portos organizados e das instalagoes

portuarias.

O revisado sistema portudrio deu ensejo, entao, a criagio da ANTAQ pela Lei
n. 10.233/2001 (criadora também da ANTT), que dispde sobre a reestruturagio
dos transportes aquavidrio e terrestre. A ANTAQ), nesse contexto, foi designada para
proporcionar, por meio de uma regulacio eficiente, um ambiente com condigoes
adequadas e estdveis para a atuagao privada, visando a atrair investimentos no setor
de transportes aquavidrios e portos. Os comentdrios referentes a Lei n. 10.233/2001
234  Foram editados diversos Decretos, cada um dedicado a uma temadtica, em vez de um dnico normativo

organizado. Vide, exemplificativamente, os Decretos n. 23.860/1934, n. 24.063/1934, n. 24.188/1934, n.
24.447/1934, n. 24.508/1934, n. 24.511/1934, n. 24.548/1934, n. 24.599/1934 e n. 24.729/1934.

235 CASTRO, Newton de. Privatizagio do setor de transportes no Brasil, in A privatizagio no Brasil: o caso
dos servigos de utilidade piiblica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, 2000.
p. 227-229.
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constantes do subitem anterior, no que tange a protegio aos consumidores e aos
mecanismos de resolugao extrajudicial de conflitos aplicam-se igualmente 8 ANTAQ,

conforme acima explicitado.

O Decreto n. 4.122/2002, responsdvel por estabelecer o Regulamento da ANTAQ,
ostentou o mesmo formato do Decreto relativo 2 ANTT, tendo estabelecido, em
seu artigo 2.° inciso I, alinea “a”, como uma das finalidades da Agéncia “garantir a
movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de eficiéncia, seguranga,
conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas”. Assim como
no caso da ANTT, o Decreto da ANTAQ previu em seu artigo 3.°, pardgrafo 6.2, a
atribuigao da Agéncia de articular sua atuagio com a do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor, com o escopo de atribuir eficicia  protecio e a defesa do consumidor

dos servigos de transportes aquavidrios.

No que se refere a mecanismos de resolucio extrajudicial de conflitos, o Decreto em
questao previu, em seu artigo 2.%, inciso II, alineas “b” e “c”, as finalidades da ANTAQ
de harmonizar os interesses dos usudrios com os interesses dos prestadores de servigos,
preservado o interesse pablico, e arbitrar conflitos de interesses, de modo a embaragar
situagdes configuradoras de competigao imperfeita ou de infragdo a ordem econdmica.
O artigo 3.°, incisos XLII e XLIV, ainda previu as competéncias do regulador de
arbitrar disputas que surgirem entre os prestadores de servigos e os usudrios, bem
como de atuar na defesa e protegao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragoes

e compondo ou arbitrando conflitos de interesses.

O Regimento Interno da ANTAQ), aprovado pela Resolu¢io n. 3.585/2014,%¢ no
que se refere a mecanismos extrajudiciais de resolugao de conflitos, definiu, em seu
artigo 4.°, inciso XLIII, a competéncia da Agéncia para atuar na defesa e na protegao
dos direitos dos usudrios (consumidores), reprimindo as infragoes e compondo ou
arbitrando conflitos de interesses. Diferentemente do Regimento Interno da ANTT,

nao hd qualquer mengao especifica a realizagio de procedimento de mediagio.

O site da ANTAQ na internet disponibiliza para o consumidor do setor uma
pagina especifica da Ouvidoria,” na qual, em suma, consta uma cartilha com

informagoes sobre direitos e deveres de usudrios,”® um /ink para a pdgina de registro de

236  BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios. ANTAQ Juris. Regimento Interno. Disponivel
em: <https://antaq.wordpress.com/2015/10/02/3585-14-2/>. Acesso em: 20 mai. 2017.

237  BRASIL. Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios. Ouvidoria. Disponivel em: <http://portal.antaq.
gov.br/index.php/ouvidoria/>. Acesso em: 20 mai. 2017.

238  Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios. Direitos e deveres dos passageiros. Disponivel em: <http://
portal.antaq.gov.br/index.php/direitos-e-deveres-dos-passageiros/>. Acesso em: 20 mai. 2017.



manifestagdes* e uma breve explicagdo sobre a atuagao da ANTAQ no que concerne
as solicitagoes atendidas pela Ouvidoria. De acordo com a pdgina, a Ouvidoria da
ANTAQ possui como objetivos “assegurar os direitos do cidadao, responder com
clareza a todas as informagées solicitadas, orientar como proceder para solucionar o

problema e melhorar a qualidade do atendimento e sua atuagao no setor regulado”.

Nio hd no site da ANTAQ qualquer mengio a mecanismos de resolucio de
conflitos coordenados pela Agéncia. No Relatério Anual de 2016 da Ouvidoria da
ANTAQ, consta a informa¢io de que mediagdo é um dos procedimentos que podem
ser adotados pela institui¢io, a depender do caso concreto apresentado. No entanto,
nio hi qualquer mengao no Relatério de algum episédio de mediagao que tenha sido

realizada pela institui¢ao.**

Foi realizada consulta & ANTAQ), com a finalidade de obten¢io de informacoes
adicionais sobre o objeto da presente pesquisa, nos moldes do Anexo C ao presente
trabalho, ocasido em que a Agéncia respondeu que possui competéncia para atuar
na resolu¢io consensual de conflitos, mas que teria sido provocada em poucas
oportunidades. Destacou inexistir histérico de solugio de conflitos e que hd tratativas
internas para publicar regulamento especifico sobre a matéria. A Agéncia sob comento,
a despeito de ter real¢ado a inexisténcia de histérico de solugio de conflitos, salientou
ainda que a auséncia do regulamento em questio “nio tem impedido de realizar

tentativas para a solugio consensual dos conflitos”.

2.2.5. Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC)

A atividade de aviagao civil no Brasil, desde seus primérdios, sujeitou-se a regulagio
pelo Estado, tendo em vista o fato de se tratar de atividade estratégica para a defesa
e o desenvolvimento nacional. O Decreto n. 19.902/1931 instituiu o Departamento
de Aerondutica Civil, vinculado ao entao Ministério da Viacao e Obras Publicas, com
a finalidade de “superintender os servicos relativos a aerondutica civil e comercial”,
conforme artigo 1.° do Decreto. Em 1941, com a cria¢do do Ministério da Aerondutica,
este recebeu a incumbéncia de manter sob sua vinculagio o Departamento de
Aerondutica Civil, nos termos do artigo 4.° do Decreto-Lei n. 2.961/1941. Ao final

da década de 1960, com a institui¢cio do Sistema de Aviagao Civil do Ministério da

239  BRASIL Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios. Cadastro de manifestacio. Disponivel em:
<http://web.antaq.gov.br/Portal/OuvidorV2/ManifestacaoCadastrar.aspx>. Acesso em: 20 mai. 2017.

240 BRASIL. Relatério Anual de 2016 — Ouvidoria. Brasilia: Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios,
2017, p. 11. Disponivel em: <http://portal.antaq.gov.br/wp-content/uploads/2016/10/relat%C3%B3rio-anu-
al-de-ouvidoria-2016.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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Aerondutica pelo Decreto n. 65.144/1969, o 6rgao regulador em questao teve sua

nomenclatura alterada para Departamento de Aviagao Civil.

Em 1988, o artigo 21, inciso XII, alinea “c”, da Constituigao Federal, atribuiu a
Unido a competéncia para explorar diretamente ou mediante autorizagao, concessao
ou permissao, os servicos publicos de navegagio aérea, de navegagio aeroespacial e da
infraestrutura aeroportudria. A matéria é descrita com maior detalhamento pela Lei
n. 7.565/1986 (Cédigo Brasileiro de Aerondutica), sendo importante adiantar que,
em sintese, os servicos publicos em questao contemplam a seguranca da navegagao
aérea (atualmente sob a competéncia do Comando da Aerondutica),””! a navegagio
aeroespacial (temdtica vinculada & Agéncia Espacial Brasileira),*** os servicos aéreos

publicos®® e os servicos de exploragao de aerédromos publicos (atualmente vinculados

a regulagio da ANAC, como detalhado abaixo).?*

O caminho natural para a regulagio do setor, com base na anteriormente citada
tendéncia de institui¢ao de agéncias reguladoras, foi o seu repasse para a administragao
publica civil. A regulagao do setor de aviagao civil foi repassada do Departamento de

Aviagao Civil para a gestao civil da administragdao publica com a criagdio da ANAC

241  Importante ressalvar que a regulacio da aviacio civil nio foi inteiramente transmitida para a ANAC. O
Comando da Aerondutica permaneceu como regulador de determinadas atribuigoes afetas & navegagio aérea,
nos termos do artigo 18, inciso II, da Lei Complementar n. 97/1992 (segundo o qual compete & Aerondutica
prover a seguranga da navegacio aérea) e do artigo 8.°, pardgrafo 6.°, da Lei n. 11.182/2005 (segundo o qual
“o Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro serd explorado diretamente pela Unido, por intermédio do
Comando da Aerondutica, ou por entidade a quem ele delegar”) e afetas A investigacio e prevencio de acidentes
aeronduticos, nos termos do artigo 8.°, inciso XXI, da Lei n. 11.182/2005, que atribui 8 ANAC a atribuicio para
“regular e fiscalizar a infraestrutura aerondutica e aeroportudria, com exce¢do das atividades e procedimentos
relacionados com o sistema de controle do espago aéreo € com o sistema de investigacio e prevencao de acidentes
aeronduticos”.

242 A Agéncia Espacial Brasileira ¢ uma autarquia federal, criada pela Lei n. 8.854/1994, de natureza civil, e
nao militar (o que foi especialmente realcado pelo artigo 1° da citada Lei), atualmente vinculada ao Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), instituida com a finalidade de promover o desenvolvimento das
atividades espaciais de interesse nacional. Em sintese, suas atribui¢oes cingem-se a formulagao, 4 coordenagio e
a execugao da Politica Espacial Brasileira.

243 De acordo com o artigo 175 do Cédigo Brasileiro de Aerondutica, os “servigos aéreos publicos abran-
gem os servigos aéreos especializados publicos e os servicos de transporte aéreo publico de passageiro, carga ou
mala postal, regular ou nio regular, doméstico ou internacional”. A exploracio dos servigos aéreos publicos,
de acordo com o artigo 180 do citado Cédigo, depende de prévia concessio, quando se tratar de transporte
aéreo regular, ou de autorizagdo no caso de transporte aéreo no regular ou de servigos especializados. A Lei n.
11.182/2005 estabelece que compete 8 ANAC conceder, permitir ou autorizar a exploragio de servicos aéreos.
244  Deacordo com o artigo 37 do Cédigo Brasileiro de Aerondutica, os aerédromos ptiblicos sio aqueles que
podem ser usados “por quaisquer acronaves, sem distin¢do de propriedade ou nacionalidade, mediante o 6nus
da utilizacio, salvo se, por motivo operacional ou de seguranca, houver restricao de uso por determinados tipos
de aeronaves ou servigos aéreos”. O artigo 36 do referido Cddigo estabelece que os aerédromos publicos serdo
construidos, mantidos e explorados diretamente, pela Unido, por empresas especializadas da Administragao Fed-
eral Indireta ou suas subsididrias, vinculadas ao Ministério da Aerondutica, mediante convénio com os Estados
ou Municipios ou por concessao ou autorizagio. Os aerddromos publicos diferem dos aerédromos privados,
pois estes, conforme artigo 30, pardgrafo 2°, do citado Cédigo, “sé poderao ser utilizados com permissio de seu
proprietdrio, vedada a exploragio comercial”.



pela Lei n. 11.182/2005. Referida Lei estabeleceu, em seu artigo 8.°, competir a
ANAC adotar medidas necessdrias para o desenvolvimento e fomento da aviagao civil,
da infraestrutura aerondutica e aeroportudria do Brasil, atuando com independéncia,
legalidade, impessoalidade e publicidade, resguardado, em todos os casos, o interesse

publico.

Especificamente no que concerne a finalidade de protec¢io dos consumidores do
setor de aviacdo civil, a Lei em questao nio foi direta. Em um dos poucos trechos
em que a Lei trata diretamente do usudrio da atividade, o artigo 8.°, inciso XXXV,
definiu que compete 8 ANAC “reprimir infragoes a legislacio, inclusive quanto aos
direitos dos usudrios, e aplicar as san¢oes cabiveis”. Sabe-se que, em diversos trechos
da Lei n. 11.182/2005, hd normas destinadas, em ultima andlise, & protecao dos
usudrios do setor, principalmente aquelas concernentes as obrigacoes de manutengao
da seguranca operacional e da seguranca da aviagao civil contra atos de interferéncia
ilicita por parte dos entes atuantes no setor, a regulagio econdmica de aeroportos, ao
acompanhamento do mercado de transporte aéreo e a participacio da sociedade nas
decisdes, como no artigo 10, pardgrafo 4.°, que define que as sessoes deliberativas da
Diretoria que se destinem a resolver pendéncias entre agentes econdmicos, ou entre estes e

usudrios da aviagdo civil, serdo piiblicas.

No entanto, diferentemente das Leis supracitadas, atinentes as demais agéncias, nao
ha indicacio clara e direta sobre o intuito de prote¢io aos usudrios ou consumidores
da atividade, muito embora a ANAC tenha sido a dltima agéncia reguladora criada,
dentre as estudadas. Considerando-se o inequivoco amadurecimento crescente da
consciéncia social sobre a importancia do Direito do Consumidor na nossa sociedade,
seria natural que a Lei em questao fosse, reveladamente, mais preocupada e protetiva

quanto aos direitos dos consumidores, e nao mais laconica.

No que tange a temdtica da resolugao extrajudicial de conflitos, referida Lei
também apresentou timidez, esquecendo-se das lides que envolvam os entes regulados
e os consumidores, destinatdrios finais da atividade. O artigo 8.°, inciso XX, da
Lei sob comento previu apenas uma modalidade de composi¢io consensual que
abrange dois de seus entes regulados, definindo que compete 3 ANAC “compor,
administrativamente, conflitos de interesses entre prestadoras de servigos aéreos e de

infraestrutura aerondutica e aeroportudria’.

O Decreto n. 5.731/2006, que disp6s sobre a instalagio, a estrutura organizacional
da ANAC e aprovou o seu Regulamento, foi um pouco além e estabeleceu, em seu

artigo 9.°, inciso VI, que compete 8 ANAC, no exercicio do seu poder normativo e do
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poder de coordenagao, supervisao e fiscalizagio dos servigos aéreos e da infraestrutura
aerondutica e aeroportudria, disciplinar a outorga, a exploragao, a administragio e a
utilizacio dos servigos aéreos e de infraestrutura, com vistas a assegurar os direitos dos

usudrios.

O Decreto em questao também deu um passo adiante, no que tange a atribuicao
da Agéncia para atuar na resolucio extrajudicial de conflitos. Além de repetir a
supracitada previsao constante da Lei de Criagao da ANAC, o Decreto incluiu, em seu
artigo 9.°, inciso VII, a previsao de que a ANAC deve “arbitrar conflitos de interesse”.
O Decreto instituiu também as competéncias da Ouvidoria da Agéncia, atribuindo-
lhe, dentre outras fungdes, as incumbéncias de receber e apurar reclamagées dos
cidaddos e usudrios da aviagdo civil, bem como de promover as agoes necessdrias a
apuragio da veracidade das reclamagées, solicitando providéncias para o saneamento

das irregularidades constatadas.

O Regimento Interno da ANAC, aprovado pela Resolugao n. 381/2016,** possui
importante previsao em seu artigo 32, inciso III, de que compete & Superintendéncia
de Acompanhamento de Servicos Aéreos promover a protecio e defesa coletiva dos
direitos dos usudrios dos servicos de transporte aéreo piiblico. Néo hd, no citado Regimento,
contudo, de modo direto, a obrigacio da Agéncia de atuar na resolugio consensual de
conflitos. No que concerne a essa tematica, o referido Regimento limita-se a previsoes
alheias aos interesses dos consumidores, prevendo, em seu artigo 32, inciso 111, alineas
“a” e “b”, que compete a citada Superintendéncia de Acompanhamento de Servigos
Aéreos compor, administrativamente, conflitos de interesse entre prestadoras de
servigos aéreos entre si e entre prestadoras de servicos aéreos e prestadoras de servigos
de infraestrutura aeroportudria. Em adigao, o artigo 41, inciso V, alineas “a” e “b”,
prevé a competéncia da Superintendéncia de Regulagao Econdmica de Aeroportos para
compor, administrativamente, conflitos de interesses entre prestadoras de servicos de
infraestrutura aeroportudria entre si e entre prestadoras de servigos aéreos e prestadoras

de servigos de infraestrutura aeroportudria.

Localizou-se, ainda, no que concerne as atribuicoes da ANAC de atuar na
resolugio extrajudicial de conflitos, o artigo 11, pardgrafo 2.°, da Resolugao

n. 302/2014, que dispoe sobre critérios e procedimentos para a alocagio

245 BRASIL. Agéncia Nacional de Aviagio Civil. Regimento Interno. Disponivel em: <http://www.anac.
gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2016/resolucao-no-3  81-14-06-2016-1/@@dis-
play-file/arquivo_norma/RA2016-0381%20-%20Retificada.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.

246 BRASIL. Agéncia Nacional de Aviacio Civil. Resolugiao n. 302, de 05 de fevereiro de 2014. Dis-
ponivel em:  <https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/resolucoes/resolucoes-2014/resolu-

ca0-n0-302-de-05-02-2014/@@display-file/arquivo_norma/RA2014-0302.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.



e remuneragio de dreas aeroportudrias. Segundo a citada Resolugio, cabe a
ANAC compor, administrativamente, conflitos de interesses nio resolvidos por
meio de acordos diretos estabelecidos entre as partes contratantes da alocagao das dreas

aeroportuarias.

Importante salientar, todavia, que a ANAC foi além de suas atribui¢oes regimentais
ao aderir ao sistema Consumidor.gov.br. Dentre as agéncias reguladoras estudadas,
somente a ANAC aderiu a essa plataforma, por meio do Acordo de Cooperagao Técnica
n. 2/2016/ANAC/SENACON-M], firmado entre a referida Agéncia e a Secretaria
Nacional do Consumidor do Ministério da Justica e Cidadania (Senacon/M]JC),
publicado no Didrio Oficial da Unido em 26 de dezembro de 2016.* Trata-se de
um esfor¢o da Agéncia com vistas a encampar instrumento de resolu¢do extrajudicial
consensual de conflitos entre consumidores e entes regulados. O procedimento de
resolucio consensual de conflitos chegou ao setor da aviagao civil com a participagao
da Agéncia na plataforma eletronica, visto que as companhias aéreas participantes

sabem que hd monitoramento continuo da ANAC sobre os conflitos 14 apresentados.

Ressalva-se, contudo, que o referido canal nao dispde de mediador ou de conciliador
para auxiliar na busca pela solu¢io pacifica do desentendimento. A autarquia nio
participa efetivamente do procedimento, deixando de contribuir com seu conhecimento
técnico para elucidar questdes junto as partes. Como proveito de sua participagao no
sistema, a Agéncia obtém acesso direto aos dados de solucio de conflitos coletados
pelo canal, o que pode auxiliar a ANAC, de forma remota, a estudar os indicadores e,
com isso, aprimorar seus regulamentos, com vistas a transformar o mercado regulado

em um ambiente menos sujeito a beligerincias.

A atuagio da ANAC no que se refere a resolugdo extrajudicial de conflitos também
resta limitada pelo fato de que somente empresas aéreas aderiram a referida ferramenta,
até o momento. Para que a atuagio da agéncia seja contemplada de um modo mais
amplo, vislumbra-se a possibilidade de que, futuramente, passageiros que estejam em
trinsito em determinado aeroporto e que tenham problemas decorrentes de relacio

de consumo possam participar também do procedimento, desde que os operadores

247 “Espécie:  Acordo de Cooperagio Técnica n° 02/2016/ANAC/SENACON-M]. Processo:
00058.049060/2012-15. Participes: Secretaria Nacional do Consumidor — SENACON, por intermédio do
Departamento de Protecio e Defesa do Consumidor — DPDC, e a Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC;
Objeto: adesao ao Sistema de Solu¢io Alternativa de Conflitos CONSUMIDOR.GOV.BR, mantido pela Sen-
acon por meio da plataforma tecnolégica de informagio, interacio e compartilhamento de dados.; Vigéncia: 24
(vinte e quatro) meses, a contar da data de publicacio; Signatdrios: Armando Luiz Rovai, Secretdrio Nacional
do Consumidor — SENACON, e José Ricardo Pataro Botelho de Queiroz, Diretor-Presidente da ANAC; Data
de Assinatura: 20/12/2016.” (Didrio Oficial da Unido n. 247, de 26 de dezembro de 2016, Se¢ao 3, p. 130).
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aeroportudrios cadastrem-se no sistema, ao passo que a adesao ao canal Consumidor.
/’ ’ . . -~ . .

gov.br é voluntdria. Essa situagao de desentendimento entre consumidor e aeroporto,

atualmente, acarreta a necessidade de acionamento judicial do operador do aerédromo,

caso o passageiro deseje pleitear eventual direito ou buscar uma reparagio de danos.

Tendo em vista se tratar de uma iniciativa recente da ANAC, em vigor desde marco
de 2017, ainda nao foram publicados pela Agéncia quaisquer resultados obtidos por
meio do monitoramento do canal. No entanto, a plataforma online Consumidor.
gov.br permite a extracao de alguns dados especificos do setor “Transporte Aéreo”,
estabelecendo rankings das empresas aéreas, com base no indice de solugio das
reclamagées, no indice de satisfagao dos reclamantes, no prazo médio de resposta e no
percentual de reclamagoes respondidas. E possivel localizar, inclusive, por meio da aba
“Relato do Consumidor”, os casos narrados pelos consumidores do setor, as respostas
apresentadas pelas companhias, e a posterior avaliagao do usudrio, inclusive com nota

para o atendimento.**

Para os consumidores que prefiram contato direto com a ANAC, hd possibilidade
de utilizagdo do sitio eletronico da Agéncia, por meio do qual, em sua pdgina inicial,
¢ possivel acessar o link Fale com a ANAC. O link em questao direciona o usudrio para
uma pdgina que, em primeiro lugar, apresenta as situagdes que devem ser direcionadas
para a ferramenta Consumidor.gov.br — “atendimento de reclamagdes sobre os servigos

, L e .
prestados pelas empresas aéreas nacionais, solicitagio de ressarcimentos de dano e
didlogo e negociagao direta com as empresas aéreas”. A pdgina indica também os casos
a serem registrados via canal Fale com a ANAC — “envio de elogios, criticas e sugestoes
sobre os servicos prestados pela ANAC, reclamagées e dentincias contra entes regulados

(empresas aéreas, escolas de aviaglo, aeroportos, pilotos etc.) e pedidos de informacoes

sobre normas da ANAC”.

2.3. A eficiéncia da atuagio das agéncias reguladoras diante de conflitos
que envolvam entes regulados e consumidores

O quadro fético explanado pela pesquisa de campo acima realizada acarreta a
necessidade de se verificar, com base em uma anélise pautada pelo principio juridico-
constitucional da eficiéncia, se as agéncias reguladoras ora estudadas estao agindo

de modo apropriado diante de conflitos que envolvam entes por elas regulados e os

248  Consumidor.gov.br. Indicadores. Disponivel em: <https://www.consumidor.gov.br/pages/indicador/
geral/abrir>. Acesso em: 20 mai. 2017.



consumidores dos respectivos setores.

A ideia de eficiéncia permeia a administra¢io publica na atualidade, embora, como
serd demonstrado adiante, ndo haja consenso quanto a sua defini¢ao juridica. A doutrina
administrativista reconhece a importincia da eficiéncia para o Direito Administrativo,

especialmente em virtude do fato de que se trata de principio constitucional expresso.

Importante observar, nesse sentido, que a realizagio de uma avaliagdo juridico-
académica de determinado assunto com base no principio da eficiéncia exige, como
pressuposto, a demonstra¢do da compreensdo conceitual do referido principio sob a

ética do Direito, conforme serd apresentado adiante.

2.3.1. Delimitagao técnica de eficiéncia para os fins juridicos da presente
andlise

A delimitagdo técnica de eficiéncia para os fins do presente trabalho possui
correlagio direta com as nogoes relacionadas ao principio juridico homénimo previsto
no caput do artigo 37 da Constituigao Federal como um dos fundamentos norteadores
da administragdo p#blica. O presente trabalho, conforme anteriormente demarcado,
possui como escopo avaliar, por meio de um andlise pautada no principio da eficiéncia,
a qualidade da atuagao das agéncias reguladoras perante conflitos que envolvam
consumidores e entes regulados. Dessa forma, uma consideragiao importante para o
presente trabalho diz respeito a necessidade de tragar uma delimitagao técnico-juridica

acerca desse principio.

Grande parte dos autores considerados como constitucionalistas cldssicos nao
entende a eficiéncia como um principio juridico, em razao de, segundo eles, ostentar
viés meramente econdmico. José Afonso da Silva, exemplificativamente, afirma de
modo direto que a eficiéncia nao consiste em um conceito juridico, mas econémico,
pois orienta a Administragdo a obter melhores resultados com o menor custo possivel.
Segundo o autor, a eficiéncia administrativa decorre do melhor emprego de recursos e

meios para atender, de modo isondmico, as necessidades da coletividade.*®

Em obra conjunta, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo
Gustavo Gonet Branco, no mesmo sentido, definem que o principio da eficiéncia
consubstancia a exigéncia de que os gestores pablicos busquem otimizar a utilizagao

dos recursos disponibilizados pela sociedade para a satisfacio de suas variadas

249  SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.
671-672.



necessidades.?”°

Alexandre Mazza, por sua vez, entende que classificar a eficiéncia como um principio
juridico-administrativo nio faria sentido, pois “a busca de uma agao estatal eficiente
serd legitima apenas se respeitados os procedimentos determinados no ordenamento
juridico”, De acordo com esse entendimento, nio seria possivel ao gestor publico,
sob a escusa de busca pela eficiéncia, praticar ato administrativo que nao estivesse

determinado no ordenamento juridico.”’

Pretende-se demonstrar, entretanto, para corroborar os objetivos finais da presente
dissertagdo, que o principio da eficiéncia, previsto pela Constituigao Federal como
um dos preceitos bdsicos da administragao puiblica, nio se limita as defini¢oes
retromencionadas, possuindo conteddo de cunho juridico, e, por conseguinte, deve

ser entendido como um principio referente ao Direito, e nio as ciéncias econdmicas.

Veja-se, inicialmente, que a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998,
alterou o artigo 37 da Constitui¢do Federal, para incluir a eficiéncia como um dos
principios que regem a administragio publica, ao lado de outros quatro, também de
cardter eminentemente juridicos, quais sejam o da legalidade, o da impessoalidade, o

da publicidade e o da moralidade.

O principio da legalidade vincula a administragio publica a praticar atos
fundamentados em norma; o da impessoalidade atrela a administragio a busca pelo
interesse publico de modo isondmico, isento de preconceitos ou influéncias pessoais;
o da publicidade determina que a administragio deve divulgar amplamente seus atos,
com vistas a torni-los legitimos e eficazes; jd o principio da moralidade coloca a boa-fé
e a probidade como referenciais a serem seguidos pelos administradores puablicos.*?
Note-se que, decerto, os principios em questio foram enumerados pelo citado artigo
37 com conota¢do eminentemente juridica. As correlagdes conceituais relativas
a cada um dos principios citados suscitam elementos intrinsecos ao Direito, como
a normatividade, a isonomia, a legitimidade, a eficicia, a boa fé e a probidade. O
principio da eficiéncia, por sua vez, inserido no mesmo contexto, pode ser tratado sob

uma dtica juridica.

Os principios juridicos sio ordenagbes das quais derivam os microssistemas

250 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mirtires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Cur-
so de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 834.

251 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Colegao Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 144.

252 MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Malheiros, 2005. Colegao Temas de Direito Ad-
ministrativo, v. 13, p. 128-143.



normativos, siao nicleos de condensacoes dotados de diversos valores e bens
constitucionais.”® Os principios contém a ideia central do sistema juridico, apta a
conferir-lhe sentido lgico-racional, mas os principios prestam-se também, em sentido
juridico-pragmdtico, ao balizamento do profissional do Direito para que consiga
solucionar problemas concretos que se apresentem, funcionando como verdadeiras

normas juridicas.?*

Os principios juridicos que norteiam a administragao puiblica tém como estrela-guia
o interesse publico, referéncia fundamental e inarreddvel a todo estudo administrativo-
constitucional. O interesse publico é o norte de todas as atividades da administracio
publica, em um Estado Democritico de Direito, haja vista que, por esséncia, este
deve prezar pelos direitos fundamentais e pelo bem-estar coletivo, e nao apenas por
direitos subjetivamente considerados caso a caso.””> Adianta-se, assim, que a defini¢io
do principio da eficiéncia pretendida pelo presente estudo deve ter como propdsito o

atingimento do interesse pablico.

A violagao ou o nao atendimento a um principio constitucional possui sérias
consequéncias para o ordenamento juridico como um todo, a0 passo que a construgao
destesistema deve considerar, necessariamente, a premissa deatendimento aos principios
previstos pela Constitui¢do.”® Nesse sentido, é necessdrio averiguar a medida exata
do significado juridico do principio da eficiéncia, sem que comprometam quaisquer
das outras nogdes a ele inerentes, a fim de evitar que ocorra a sua transgressio por

desconhecimento.

O principio da eficiéncia, em sentido juridico refere-se a necessidade de que um ente
ou de érgao da administracio puiblica atenda ao seu propésito existencial, segundo
sua defini¢ao juridica. O Direito disponibiliza, por meio de uma lei ou por meio de
um sistema normativo mais complexo com vdrias fontes infralegais, uma razao de

ser para o ente, um nucleo valorativo, dispondo também sobre suas atividades. A

253 SILVA, José¢ Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p.
91-92.

254 SUNDEFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piiblico. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p. 133-135.
255 De acordo com Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Mirtires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco, “a
nogio de bem-estar coletivo apresenta-se primordial, porquanto a histéria do Estado de Direito e de sua intrin-
seca ligacdo com as dimensdes dos direitos fundamentais revelam que os interesses individuais se coletivizam
ou se tornam transindividuais para as sociedades contemporaneas” (MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Mirtires; GONET BRANCO, Paulo Gustavo. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Sara-
iva, 2008, p. 826).

256 Marcelo Harger explica que “a afronta a um principio faz ruir todo o sistema causando a desestruturacio
de todo o ordenamento juridico” (HARGER, Marcelo. Reflexdes iniciais sobre o principio da eficiéncia in Revis-
ta de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 217, p. 152, mar. 2015. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.
fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47421>. Acesso em: 20 mai. 2017).



partir desse marco, a eficiéncia refere-se a obrigatoriedade de que o ente empreenda
esforgos, estabeleca instrumentos juridicos que tenham como escopo alcangar aquele

seu designio legal.

Note-se que, como acima explanado, por se tratar de um principio juridico que
norteia a administracio publica, essa compreensdo acerca da eficiéncia deve ser
vinculada ao atendimento do interesse piblico, norteador de todas as atividades da
administracdo publica. A supracitada defini¢ao juridica do principio da eficiéncia
possui vincula¢io direta com o interesse ptblico em virtude do pressuposto de que
a lei que estabelece a finalidade e as atribui¢ées de um ente publico deve ter sido
elaborada, necessariamente, com embasamento e propédsito voltados ao interesse

publico, fundamento imprescindivel também a atividade legislativa.

As normas emanadas pelo Poder Legislativo, caso ndo estejam eivadas de vicios de
inconstitucionalidade capazes de invalidd-las, sdo indissocidveis do interesse publico,
tendo em vista a concepgao estrutural democrético-representativa adotada pelo Estado
Brasileiro, fundada na triparti¢ao de poderes (artigo 2.° da Constitui¢io Federal), em
que o Legislativo é composto pela Camara dos Deputados, representante do povo, e

pelo Senado Federal, representante dos interesses de cada Estado da Federacio (artigos
45 e 46 da Constitui¢ao Federal).?’

De acordo com as normas de processo legislativo dispostas nos artigos 59 a 69 da
Constituigao Federal, todos os atos normativos expedidos pelo Congresso Nacional,
impreterivelmente, passam pelo crivo da Camara dos Deputados, sendo teoricamente
inadmissivel a conjectura de que uma hipotética lei de criagdo de uma agéncia
reguladora seja editada sem que o interesse publico tenha sido considerado. Nessa
situacdo, o legislador define quais agoes devem ser adotadas pela instituiao para a
plena satisfagao de seus designios, em atendimento aos interesses da coletividade,
cabendo a ela estabelecer instrumentos destinados ao atendimento normativo, sob

pena de ineficiéncia.

Nesse sentido, entende-se por juridicamente eficiente, com base na supracitada
definicao de eficiéncia, que determinado ente ou érgao publico adote mecanismos
ou instrumentos para cumprir integralmente os seus propésitos e afazeres legalmente

constituidos. A contrario sensu, é juridicamente inaceitdvel, com base no principio

257 José Afonso da Silva explica que a democracia representativa foi configurada no Brasil nos termos do ar-
tigo 1.° da Constitui¢ao Federal, segundo o qual rodo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos. Os representantes eleitos, por sua vez, devem atuar em prol do interesse ptblico que os elegeu, conforme
politicas governamentais prometidas em campanha e tidas como legitimas por parcela expressiva da populacio

(SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 137-138).
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da eficiéncia, que determinado ente ou 6rgao publico deixe de criar mecanismos ou

instrumentos com vistas a atender aos seus deveres fixados em norma.

No caso dasagéncias reguladoras, especificamente, é importante realcar que ahipStese
de eficiéncia ¢ ligada ainda a necessidade de que a atuagio da autarquia se dé de modo
autdbnomo. Conforme anteriormente comentado, a autonomia ¢ indissocidvel das
atividades das agéncias reguladoras. Assim, os procedimentos adotados por elas devem
ser atrelados a um ambiente livre de influéncias externas, sob pena de contaminagio
finalistica capaz de tornar todo o instrumento ineficiente, porquanto afastado de seu
designio origindrio.

Vislumbram-se trés conjecturas: na situacio hipotética de determinada entidade
publica ter sido incumbida de certa atividade, mas nio ter adotado mecanismos ou
instrumentos voltados ao atendimento do comando normativo, haveria ineficiéncia
absoluta. Por outro lado, a adogio de mecanismos insuficientes para o atendimento
cabal da fun¢io instituida por lei, seja por se mostrarem incompletos em seus propdsitos,
frente ao que a lei exigiu, seja pela ocorréncia de vicios juridicos no procedimento,
como a auséncia de autonomia na tomada de decisdes que deveriam ser autdnomas,
resultaria em ineficiéncia parcial, em maior ou menor grau. A terceira hipdtese seria
a de eficiéncia juridica da agéncia reguladora, fundada, no presente caso, na plena
adogao de mecanismos ou de instrumentos, pelas supostas instituicoes, com vistas a

satisfagdo de suas incumbéncias legalmente impostas.

No caso ora em estudo, o encadeamento 16gico-procedimental adequado para
atender ao principio da eficiéncia, em sentido juridico, seria o seguinte: o Poder
Legislativo cria a agéncia reguladora, estabelecendo seus propdsitos e incumbéncias,
conforme avalia¢io cabalistica de interesse pablico; em seguida, em decorréncia do
comando legal, podem ser estabelecidas outras obrigagoes especificas para as agéncias,
por meio de normas infralegais, como Decretos e até mesmo Resolugdes internas as
agéncias; no Ambito de sua autogestao, a agéncia estabelece instrumentos destinados
a atenderem aos citados compromissos; caso nao tenham sido criados mecanismos
para a satisfagdo de algum dever normativo, haverd ineficiéncia juridica total; caso
referidos instrumentos tenham sido estabelecidos com destinagoes insuficientes para o
cumprimento literal das obrigag6es normativas, ou caso haja vicios como a auséncia de
autonomia de vontade da agéncia na condugio dos procedimentos, haverd ineficiéncia

parcial.

Importante ressaltar, nesse contexto, que, quanto maior for a especialidade de um

ente para desempenhar determinado propésito, maior a probabilidade de que ele seja



eficiente para alcangar o objetivo. O fato de que as agéncias reguladoras atuam em drea
especifica de conhecimento possibilita que suas equipes desenvolvam um know-how
dificilmente imagindvel para outras entidades ou érgaos da administragao p#blica.”®
Associando-se esse conhecimento aos mecanismos de que a atividade regulatdria
dispoe, as agéncias apresentam um alto potencial para alcangarem seus objetivos

legalmente definidos e, com isso, serem consideradas juridicamente eficientes.

Portanto, no que tange ao presente estudo e considerando-se esses preceitos, tem-
se que as agéncias reguladoras, ao passarem a atuar de modo proativo na resolugao
de conflitos entre consumidores e entes regulados, tenderiam ao atendimento do
principio da eficiéncia, haja vista a maior aproximagao com suas destinacoes legalmente
definidas e anteriormente demonstradas. Importante ressalvar que o conceito de
eficiéncia para o presente trabalho nio adentra nos meandros da potencialidade de
cada procedimento adotado para o pleno atendimento da obrigacao normativa, o que
exigiria uma avaliagdo afeta a instrumentos de gestdo. A concepgao juridica em tela
diz respeito apenas a criagdo de mecanismos destinados 2 satisfacao de incumbéncias
normativas. Como se verd no subitem seguinte, hd agéncias reguladoras que incorrem

em ineficiéncia pelo fato de que desatendem a obrigagdes normativamente constituidas.

2.3.2. Conferéncia entre a apuragio realizada sobre o modo de atuagao das
agéncias reguladoras diante de conflitos que envolvam entes regulados e
consumidores e o conceito de eficiéncia considerado para os fins juridicos
da presente andlise

Dado o quadro fético acima, concernente 2 situagao de cada agéncia reguladora, e
considerando o conceito juridico de eficiéncia aplicado ao presente estudo, passa-se a
conferéncia de compatibilidade entre ambas as constatagdes, com vistas a obtencio de
uma conclusao acerca da eficiéncia (ou ineficiéncia) do modo de atuagio das agéncias

diante de conflitos que envolvam entes regulados e seus consumidores.

Asagénciasreguladorasestabelecem em seus normativos regras destinadasaadequagdo
do mercado por ela regulado, como anteriormente visto. Referidos regramentos so o
palco de desentendimentos e lides em massa envolvendo consumidores e fornecedores
de bens ou servigos. Some-se a isso o fato de que as agéncias reguladoras objetos
do presente estudo possuem obrigacdes normativas de atuar com vistas a resolu¢io

administrativo-consensual dos conflitos, conforme demonstrado acima.

258  SILVA NETO, Orlando Celso da. Nogoes gerais sobre o controle das agéncias regulatdrias no Direito
norte-americano. In DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.). Direito Regulatério: temas polémicos. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2009., p. 394.
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Importante ressaltar, inclusive, o fato de que, essencialmente, as referidas autarquias
especiais nao tém como op¢ao se omitirem quanto a participagio na resolu¢io desses
problemas, sob pena de tolerar a existéncia de um mercado em conflito, o que vai de
encontro @ demonstrada razao de existir das entidades em questao. Aceitar dita omissao
equivaleria a consentir com o nio atendimento dos propdsitos normativos para os
quais referidas autarquias foram criadas. Juridicamente, portanto, seria ineficiente a
criagdo de entidades voltadas a higidez dos mercados que se omitem no momento em
que seus normativos possibilitam problemas as partes protagonistas daqueles mercados

regulados.””

O conceito juridico de eficiéncia anteriormente delimitado e a pesquisa de campo
realizada no subitem anterior possibilitardo, nesse contexto, a avalia¢io sobre o grau de
eficiéncia — ineficiéncia absoluta, ineficiéncia parcial ou eficiéncia — da ANATEL, da
ANEEL, da ANTT, da ANTAQ e da ANAC, no que se refere a obrigacio normativa
que possuem de atuar na resolugio consensual de conflitos entre entes regulados e

consumidores.

A ANATEL, conforme demonstrado no item 2.2.1, possui claras diretrizes legais
no sentido de que a Agéncia tem como finalidade o bem-estar da populac¢io. No
que se refere a resolucao extrajudicial de conflitos, o anteriormente citado Decreto n.
2.338/1997 atribui a Agéncia, de modo inequivoco, o dever de compor ou arbitrar
conflitos de interesse que envolvam usudrios do setor, ou seja, consumidores.”® O
Regimento interno da ANATEL, todavia, diferencia as atividades de mediagao,
arbitragem e reclamacdo administrativa, de modo que os dois primeiros procedimentos

aplicam-se apenas a solicitagoes ou a conflitos que envolvam prestadoras de servigos.”!

259 A sobredita omissdo traz a reflexdo o ensinamento de Edgar Morin, segundo o qual, explicando a crise
da modernidade, aponta que o “quadrimotor constituido por ciéncia, técnica, economia e lucro, que suposta-
mente produziria o progresso”, hoje encaminha o planeta a incertezas e aos perigos que produziram, como as
explosdes nucleares e a inviabilizacio da vida terrestre. O autor critica 0 método de funcionamento da sociedade
contemporinea, que pensa de modo fragmentado, ficando alheia ao problema global das necessidades humanas.
Assim, haveria uma falsa racionalidade, que levaria a humanidade a raciocinar a curto prazo, desprezando as
consequéncias de seus atos. (MORIN, Edgar. Rumo ao abismo? Ensaio sobre o destino da humanidade. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2011, p. 40-53). No mesmo sentido, Ulrich Beck entende que a racionalidade (no caso
do presente estudo, a regulagio) despida do pensamento social (neste caso, a existéncia de harmonia entre os
atores do mercado regulado) ¢ vazia de significado (BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra mod-
ernidade, Sao Paulo: Editora 34, 2010, p. 36).

260  “Art.16. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para
o desenvolvimento das telecomunicagoes brasileiras, e especialmente:

(..)

XIX — atuar na defesa e protecio dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragées e compondo ou arbitrando
conflitos de interesses, observado o art. 19;”

261  “Art. 93. As prestadoras de servicos de telecomunicagées poderdo requerer a Anatel a instauragio do
Procedimento de Mediagao, visando a solugao consensual de questoes relativas ao reconhecimento ou atribui¢ao
de direitos.



A reclamagio administrativa, como visto, embora seja regimentalmente descrita
como um procedimento de resolugao consensual de conflitos, inclusive com reunides
presenciais de conciliagdo, nio foi instituido, na pratica, em conformidade com esse

modelo.

A ANATEL, na realidade, apenas encaminha reclamagoes de consumidores para os
entes regulados envolvidos, a fim de que estes apresentem, diretamente ao consumidor,
uma solugdo. Esse mecanismo possibilita a resolugao do conflito, caso as partes assim
se manifestem, e existem também outros mecanismos no site da Agéncia capazes de
estimular o ente regulado a evitar conflitos, como o ranking de reclamagées, mas
nio hd atuagio proativa da Agéncia com vistas a resolugio consensual de conflitos,
diferentemente do que preceituam normas da ANATEL, como seu Decreto de
Regulamentagio e seu Regimento Interno. Por essa razao, entende-se haver ineficiéncia

parcial da Agéncia no que concerne a resolu¢do extrajudicial de conflitos.

A ANEEL, conforme explanado no item 2.2.2, possui, em sua Lei de Criagao®” e
em seu Decreto de Regulamentagao,”® a competéncia legal para dirimir conflitos entre
entes regulados e consumidores. No Regimento Interno da Agéncia, indica-se que
a Superintendéncia de Media¢io Administrativa, Ouvidoria Setorial e Participacio
Piblica é responsdvel pela mediacio entre agentes econdmicos do setor elétrico e

entre esses e seus consumidores.?®

A despeito dessas previsoes, verificou-se que o
procedimento de media¢io nao é regulamentado por norma especifica da Agéncia e

que sdo aceitdveis para o procedimento de resolugio consensual de conflitos apenas

(..)

Art. 95. O conflito de interesses entre prestadoras de servicos de telecomunicagdes poderd ser submetido  arbi-
tragem por meio de requerimento dirigido 2 Agéncia.”

262 “Art. 3.° Além das atribuicoes previstas nos incisos 11, I1I, V, VI, VIL, X, XI e XII do art. 29 e no art. 30
da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras incumbéncias expressamente previstas em lei e observado
o disposto no § 1o, compete 8 ANEEL:

(..)

V — dirimir, no 4mbito administrativo, as divergéncias entre concessiondrias, permissiondrias, autorizadas, pro-
dutores independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus consumidores;”

263  Art. 18. A atuacio da ANEEL para a finalidade prevista no inciso V do art. 3° da Lei n® 9.427, de 1996,
serd exercida direta ou indiretamente, de forma a:

I — dirimir as divergéncias entre concessiondrios, permissiondrios, autorizados, produtores independentes e au-
toprodutores, bem como entre esses agentes e os consumidores, inclusive ouvindo diretamente as partes  en-
volvidas;

264  “Art. 23. Constituem atribuicoes especificas das Superintendéncias a execucdo das atividades
relacionadas aos processos a seguir discriminados:

(..)

I — Mediag¢io Administrativa, Ouvidoria Setorial e Participagio Publica — mediagio entre os agentes econdémi-
cos do setor elétrico e entre esses e seus consumidores; ouvidoria setorial e atendimento a reclamacoes;
participagao da sociedade, mediante os mecanismos de audiéncia e consulta publica; apoio e orientacio
aos conselhos de consumidores de energia elétrica; acompanhamento da qualidade do atendimento
presencial e telefonico ao consumidor; e realizacio de pesquisas de satisfacaio dos consumidores;”
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os casos eventuais que envolvam assuntos nao regulados pela Agéncia (uma média

préxima a um caso por més).

O consumidor dos servigos regulados pela ANEEL, portanto, fica quase sempre
limitado a utilizagio do tradicional procedimento de reclamagao. Portanto,
considerando as barreiras existentes para a atuagao proativa da Agéncia com vistas a
resolucio consensual de conflitos, em relativa contrariedade ao que determina a Lei
de Cria¢ao da ANATEL, seu Decreto de Regulamentagio e seu Regimento Interno,

entende-se haver ineficiéncia parcial da Agéncia.

A ANTT, nos termos expostos no item 2.2.3, possui o dever de garantir, em prol
dos consumidores dos servigos por ela regulados, padroes minimos de qualidade e de
seguranga, conforme artigo 20 de sua Lei de Criagao. Referido artigo prevé, também,
que compete a Agéncia regular ou supervisionar as atividades de prestagao de servigos
e de exploracio da infraestrutura de transportes exercidas por terceiros com vistas a
harmonizar os objetivos dos usudrios e dos entes regulados, preservado o interesse

publico,”” o que, posteriormente, foi ratificado pelo artigo 2.°, inciso II, alineas “b”

« »

e “c”, do seu Decreto de Regulamenta¢io.”®® O Decreto foi ainda mais direto no

artigo 3.°, incisos XXVIII e XXX,?7 os quais aclararam o dever da Agéncia de atuar na

265  “Art. 20. Sio objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacao dos Transportes Terrestre e Aquavidrio:

I - implementar, nas respectivas esferas de atuacio, as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Inte-
gragio de Politicas de Transporte, pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da
Republica, nas respectivas dreas de competéncia, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei;

I — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicoes, as atividades de prestacao de servicos e de
exploracdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

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

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usudrios, das empresas concessiondrias, permis-
siondrias, autorizadas e arrendatdrias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo
situagdes que configurem competicio imperfeita ou infragio da ordem econdémica.”

266  “Art. 20 A ANTT tem por finalidade:

(..)

IT — regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacio de servicos e de exploracio da infraestrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

(..)

b) harmonizar os interesses dos usudrios com os das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatdrias, e de entidades delegadas, preservado o interesse publico; e

c) arbitrar conflitos de interesses e impedir situacoes que configurem competigio imperfeita ou infragio contra
a ordem econdmica.”

267  “Art. 3° A ANTT compete, em sua esfera de atuacio:

(...)

XXVIII — dirimir administrativamente conflitos de interesses entre o Poder Concedente e os prestadores de
servigos de transporte e arbitrar disputas que surgirem entre os referidos prestadores de servigos e entre estes e
0S usuarios;

(...)

XXX — atuar na defesa e protegao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infracées e compondo ou arbitrando
conflitos de interesses;”



resolugao extrajudicial de conflitos entre entes regulados e consumidores. O Regimento
Interno da ANTT ratificou a obrigagao em questdo, ao atribuir a Superintendéncia de
Servicos de Transporte de Passageiros e a Superintendéncia de Infraestrutura e Servigos

de Transporte Ferrovidrio de Cargas atribui¢oes afetas 2 mediagao de conflitos.

Apesar de todos os preceitos normativos acima, nio foram identificados quaisquer
regulamentos ou procedimentos instituidos na ANTT, que visem a resolu¢io
extrajudicial de conflitos. Tendo em vista inexistir atuagao proativa da Agéncia com
vistas 4 resolu¢ao consensual de conflitos, diferentemente do que preceituam normas,
como seu Decreto de Regulamentagao e seu Regimento Interno, entende-se haver

ineficiéncia absoluta da Agéncia no que se refere a temdtica.

A ANTAQ, conforme apresentado no item 2.2.4, compartilhou sua Lei de Criagao
com a ANTT, sendo-lhes comum a aplicagao do citado artigo 20. O Decreto de

Regulamenta¢io da ANTAQ seguiu estrutura afeita ao da ANTT, ressaltando-se seu

artigo 2.° inciso II, alineas “b” e “c”,**® ¢ 0 artigo 3.°, incisos XLII e XLIV,** que previu

as competéncias do regulador para arbitrar disputas entre os prestadores de servigos
e os usudrios e para atuar na defesa e protecio dos direitos dos usudrios, inclusive
arbitrando eventuais conflitos de interesses. O Regimento Interno da ANTAQ definiu,
em seu artigo 4.°, inciso XLIII, a competéncia da Agéncia para “atuar na defesa e
protecao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragdes e compondo ou arbitrando

conflitos de interesses”.

A despeito dos normativos citados, nao foram identificados, no ambito da
ANTAQ, regulamentos internos ou procedimentos instituidos que visem 2 resolugao
extrajudicial de conflitos, em desatendimento as atribuigoes definidas pelas normas

supracitadas, razdo pela qual entende-se haver ineficiéncia absoluta da Agéncia no que

268  “Art. 2. A ANTAQ tem por finalidade:
IT - regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacio de servigos de transporte aquavidrio e de ex-
ploragio da infraestrutura portudria e aquavidria, exercidas por terceiros, com vistas a:

armonizar os interesses dos usudrios com os das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e
b) h t d d torizad
arrendatdrias, e de entidades delegadas, preservado o interesse publico; e
c) arbitrar conflitos de interesses e impedir situacoes que configurem competigio imperfeita ou infragio contra
a ordem econdmica.”
269 “Art. 3 A ANTAQ compete, em sua esfera de atuagio, adotar as medidas necessdrias ao atendimento
do interesse publico ¢ ao desenvolvimento das atividades portudria e de transporte aquavidrio e, em especial:
XLII - dirimir administrativamente conflitos de interesses entre o Poder Concedente ¢ os prestadores de servicos
de transporte e arbitrar disputas que surgirem entre os referidos prestadores de servicos e entre estes e os usudrios;
XLIV — atuar na defesa e protecao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragées e compondo ou arbitrando
conflitos de interesses, observado o § 6° deste artigo;”
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se refere ao assunto em comento.

A ANAC, por sua vez, conforme elucidado no item 2.2.5, possui, em sua Lei
de Criagdo, normas voltadas a protegao dos usudrios do setor de aviagao civil. No
que tange ao dever de resolugao extrajudicial de conflitos, os normativos da Agéncia
enfocaram mais nos problemas envolvendo entes regulados do naqueles afetos aos
consumidores. No entanto, ressalta-se o art. 9°, inciso VI, do Anexo ao Decreto de

0 segundo o qual a ANAC tem o dever de arbitrar conflitos de

Regulamentacio,”
interesses. O dispositivo em questao suscita a necessidade de que haja atuagao proativa
da Agéncia na resolugao de conflitos, em geral. A fim de atender a essa necessidade, a
ANAC aderiu ao sistema Consumidor.gov. br, plataforma que propicia a livre celebragao
de acordos entre empresas aéreas e consumidores, mas nao hd participagio proativa da

Agéncia como facilitadora da avenca, seja como mediadora, seja como conciliadora.

Tendo em vista que, com relagio a atividade de composicao administrativa de
conflito entre entes regulados e consumidores, a ANAC limita-se a verificar dados
produzidos pelo canal, nio adentrando propriamente na tentativa de buscar uma
solu¢do conciliatéria, e o fato de que hd restrigao subjetiva no procedimento, aplicdvel
apenas a empresas aéreas — excluindo-se outras entidades sujeitas a regulagio da
ANAC, como operadores acroportudrios e centros de instru¢ao —, entende-se haver
ineficiéncia parcial da Agéncia no que se refere a obrigagao normativa de resolugao

extrajudicial de conflitos.

Resta claro que as agéncias reguladoras estudadas nio atendem plenamente suas
obrigacoes concernentes a resolugao de conflitos entre entes regulados e consumidores,
menosprezando, com isso, a ferramenta do consensualismo para dirimir problemas,
notadamente nos casos em que se identificam atos capazes de causar danos face a
consumidores, situacio que, usualmente, desemboca na provocagao do Poder Judicidrio

para decidir um litigio.

A atuagio das referidas entidades, no que tange a protegio consumerista, volta-se,
em geral, ao objetivo tradicional de mera repressao de atos ilicitos praticados por entes
regulados, mediante a aplicagao de multas. Nesse contexto, apesar do efeito educativo
inerente a aplicacio de san¢ao, nota-se que nao foram estabelecidas como regra, dentre

as agéncias reguladoras brasileiras, agoes efetivas no sentido de promover a solu¢io

270  Art. 9.° No exercicio de seu poder normativo e de coordenacio, supervisio e fiscalizagio dos servicos
aéreos e da infraestrutura acrondutica e aeroportudria, cabe 8 ANAC disciplinar, dentre outros aspectos, a outor-
ga, a exploragio, a administracio e a utilizagdo dos servicos aéreos e de infraestrutura, com vistas a:

(..0)

VII - arbitrar conflitos de interesses;
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consensual de conflitos. Assim, faz-se necessirio refletir sobre um mecanismo de
resolugdo de conflitos capaz de produzir efeitos positivos, mormente no que se refere

as benesses da administracio concertada.
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Capitulo 3: Modelo sugerido de mecanismo
de administragido consensual e vantagens
decorrentes

3.1. Mecanismo de administragao consensual implementével pelas
agéncias reguladoras

Faz-se necessdrio, por fim, diante da demonstrada ineficiéncia das agéncias

Y ~ . M
reguladoras no que tange  atuacio diante de conflitos que envolvam entes regulados e
seus respectivos consumidores, apresentar umasugestao de mecanismo de administragao
consensual implementdvel pelas autarquias especiais em questiao, demonstrando-se,

em seguida, os beneficios a serem colhidos como consequéncia de sua implantacio.

A reflexdo acerca do tipo de mecanismo de resolugio consensual de conflitos a ser
implementado pelas agéncias reguladoras deve levar em consideragio os potenciais
beneficios decorrentes. A conciliagio e a media¢io sdo instrumentos que, por
depender da predisposi¢io das partes para celebrarem o acordo, nio necessariamente
logrardo éxito na resolugio do conflito, diferentemente da arbitragem, por meio da
qual uma decisao vinculante é prolatada por um drbitro. E importante salientar, no
entanto, que as agdes do Estado obtém resultados superiores quando atuam pautadas
no consensualismo, em comparagio com as pautadas na imposi¢ao,*’! o que se verifica
ainda com maior relevancia no caso em questdo, diante da possibilidade de utilizacio

da regulagao por resultados, como serd explicado adiante.

A solugio consensual, portanto, possibilita a utilizacio de dois instrumentos
principais de autocomposicio, quais sejam, a concilia¢io e a mediagdo. Ambos os
mecanismos contam com um terceiro intermediador do didlogo. Pelo instrumento
da mediagdo, as prdprias partes definem a férmula transacional, de modo que o
terceiro interventor atua em menor escala, facilitando o didlogo entre as partes. Por
meio da conciliagdo, as partes avengam que uma terceira pessoa, dotada da confianca
de ambas, atue de modo mais ativo na resolu¢io do conflito, podendo, inclusive,

apresentar sugestdo de uma solucio que considera possivel para solucionar o conflito

271 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 124.
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de modo satisfatério, muito embora essa sugestao seja de livre aceitagao pelas partes.””
Trata-se de procedimentos pautados na oralidade, na busca pelo entendimento,
sendo aptos a produzirem resultados positivos para ambas as partes envolvidas, haja
vista a possibilidade de se lograr um meio termo, mediante concessbes matuas. A
resolugdo consensual do conflito viabiliza que as partes optem por uma mudanga de
paradigma: sobrevindo, por algum motivo, um conflito, as partes, em vez de optarem
por levar a questdo a decisio do Poder Judicidrio, podem buscar a conciliagao pela via

administrativa.

Entende-se que, para os fins do presente trabalho, que o mecanismo da mediagao,
por ndo contar com a presenga ativa de um terceiro intermedidrio, nao se mostra
a melhor férmula a ser aplicada a resolu¢io consensual de conflitos que envolvam
relagdes de consumo, por dois motivos: primeiramente, em virtude do desequilibrio
de forgas entre as partes contratantes, por se tratar de relacio de consumo; em segundo
lugar, pela perda que seria deixar de aproveitar a presen¢a de um representante da

agéncia reguladora para conduzir de modo mais ativo a tentativa de acordo.

Nesse sentido, o instrumento da conciliacio mostra-se particularmente interessante
no caso das agéncias reguladoras, haja vista que o terceiro intermediador do conflito,
que empreenderd esfor¢os para oferecer uma solugio capaz de compor satisfatoriamente
a desavenga poderia ser um especialista no assunto objeto do litigio. Desse modo, a
agéncia reguladora poderia esclarecer ddvidas das partes durante o procedimento e

auxilid-las tecnicamente na obtencao da avenca.

O terceiro alheio ao litigio buscaria aproximar as partes, com vistas a promover o
entendimento entre elas, com base nos normativos técnicos aplicdveis, embora, vale

ressaltar, seja necessdria a manifestacdo de vontade das partes para que o acordo se

272 Conforme defini¢io adotada pelo Conselho Nacional de Justica, a “Mediacio ¢ uma forma de solu¢io
de conflitos na qual uma terceira pessoa, neutra e imparcial, facilita o didlogo entre as partes, para que elas con-
struam, com autonomia e solidariedade, a melhor solugdo para o problema. Em regra, ¢ utilizada em conflitos
multidimensionais, ou complexos. A Media¢io ¢ um procedimento estruturado, nao tem um prazo definido, e
pode terminar ou nio em acordo, pois as partes tém autonomia para buscar solu¢oes que compatibilizem seus
interesses e necessidades. A conciliagao é um método utilizado em conflitos mais simples, ou restritos, no qual
o terceiro facilitador pode adotar uma posi¢do mais ativa, porém neutra com relacio ao conflito e imparcial. E
um processo consensual breve, que busca uma efetiva harmonizacio social e a restauragao, dentro dos limites
possiveis, da relacio social das partes. As duas técnicas sdo norteadas por principios como informalidade, sim-
plicidade, economia processual, celeridade, oralidade e flexibilidade processual. Os mediadores e conciliadores
atuam de acordo com principios fundamentais, estabelecidos na Resolugao 125/2010: confidencialidade, de-
cisio informada, competéncia, imparcialidade, independéncia e autonomia, respeito a ordem publica e as leis
vigentes, empoderamento e validagao”. (BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Conciliacio e Mediagio. Di-
sponivel em: <http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao-portal-da-conciliacao>. Acesso
em: 20 mai. 2017).



opere.””” Além disso, o representante da agéncia nio se limitaria ao resguardo dos
interesses das partes envolvidas com o caso. A visdo sistémica do mercado regulado
possibilitaria ao intermedidrio prezar também pelos interesses esparsos dos atores

envolvidos com o setor.?*

Sugere-se que, por meio do procedimento da concilia¢io, o consumidor registre
sua solicitagao perante a agéncia reguladora, requerendo sua intervengio conciliatéria.
A solicitagao seria encaminhada ao ente regulado, por meio a definir, o qual deveria
apresentar manifestacio, inclusive eventual contraproposta de acordo. A agéncia
poderia emitir pareceres parciais, diante das propostas apresentadas e, inclusive, agendar
reunides de conciliacdo, no caso de insucesso na tentativa de acordo voluntdrio. No
caso de insucesso no acordo, a agéncia reguladora poderia emitir parecer sugestivo
sobre os deveres e obrigagdes envolvidos na situagio, com embasamento técnico,
de modo a facilitar ou dissuadir eventual busca judicial pela solugio do litigio. O
parecer emitido pela agéncia serviria como forma de estimulo para que o ente regulado
envidasse esforcos reais no sentido da celebragio do acordo. A propésito, outros meios
podem ser utilizados para incentivar o ente regulado a celebrar acordos, conforme

abordado no subitem seguinte.

Seria possivel, pelo procedimento descrito, que as agéncias reguladoras utilizassem
um modelo de conciliagao pautado, principalmente, em metodologia de resolu¢io
online de conflitos. Com a evolugio da tecnologia, um mecanismo eletronico
de resolu¢io de conflitos apresenta simplicidade, celeridade, economicidade,
dinamicidade e largo alcance de aplicabilidade. Ademais, os instrumentos cibernéticos
apresentam facilidades, como a possibilidade de utilizacdo de pdginas explicativas
sobre questionamentos frequentes, de formuldrios digitais facilitados, de recebimento
de comunicagoes por meio eletronico, além da possibilidade de protocolizagio de
pegas a distincia, inclusive com assinatura eletrdnica, por meio de cadastro de senha

na entidade ou por meio de certificacio digital.

O mecanismo online em questdo teria sua utilizagao facilitada no ambito das
agéncias reguladoras, tendo em consideragao a implementacio gradual de ferramenta

de processo eletronico nas ditas autarquias,”” o que possibilitaria que a maior parte

273  OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragio consensual como a nova
face da administracdo publica no séc. XXI: fundamentos dogmdticos, formas de expressio e instrumentos de
agio. Revista da Faculdade de Direito. Universidade de Sao Paulo. Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/
rfdusp/article/view/67859>. Acesso em: 20 mai. 2017.

274  MENEZELLO, Maria D’Assuncio Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 169.

275  H4 iniciativa do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no sentido de implementar o
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do procedimento acima descrito fosse realizado em escritério, ou até mesmo por meio
de trabalho remoto para aquelas agéncias que adotarem o sistema de home office. As
supracitadas reuni6es presenciais de conciliagao seriam designadas de modo excepcional,
tendo em vista que, conforme abordado no subitem a seguir, haveria mecanismos de
incentivo a celebragiao do acordo, o que comoveria os entes regulados a firmarem
a avenga jd em fase anterior a reunido. Ademais, o instrumento online possibilita a
centraliza¢do do tratamento das demandas, de modo a facilitar o reconhecimento de
problemas sistémicos existentes e a uniformizar os entendimentos acerca de situagoes

andlogas ocorridas nas diversas regides do pais.

Diversas sdo as consequéncias estatais benéficas oriundas da utilizagio do
instrumento de administragio consensual em questio pelas agéncias reguladoras,
conforme abordado a seguir. O mecanismo sob comento ¢ dotado de legitimidade,
principalmente em decorréncia da conhecida sobrecarga do Poder Judicidrio, e, como
se verd adiante, o procedimento acarreta vantagens sistémicas para o setor e beneficios

internos as agéncias reguladoras.

3.2. Consequéncias estatais decorrentes da utilizagao de mecanismos de
administragdo consensual pelas agéncias reguladoras diante de conflitos
que envolvam entes regulados e consumidores: beneficios e ponderagoes

3.2.1. Legitimidade da utilizagao de mecanismos de administragao
consensual pelas agéncias reguladoras em razao da sobrecarga do Poder
Judicidrio

O mecanismo consensual de resolugao de conflitos acima explicado conferiria as
partes a possibilidade de se satisfazerem por meio de uma tratativa prévia ao custoso
ingresso na Justica. Teria o condao, portanto, de servir como alternativa ao Poder
Judicidrio, assoberbado pelo grande volume de processos. O julgador brasileiro, na
atualidade, nio dispoe de recursos humanos e materiais para atender & demanda nele
confiada, o que acarreta na popula¢io e nos operadores do Direito uma “experiéncia da

infindével duracao do processo”, desestimulando os servidores do Poder Judicidrio, o

processo eletronico em todas esferas do Poder Executivo. O projeto denominado Processo Eletronico Nacional
(PEN) possui o “intuito de construir uma infraestrutura publica de processos e documentos administrativos
eletronicos, objetivando a melhoria no desempenho dos processos do setor piblico, com ganhos em agilidade,
produtividade, transparéncia, satisfagio do usudrio e redugio de custos.” (BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao. Processo Eletronico Nacional. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/
pensei>. Acesso em: 20 mai. 2017).



qual acaba em descrédito.”® O Indice de Confianca na Justica Brasileira (1C]Brasil)>”
relativo ao primeiro semestre do ano de 2016 — #ltimo publicado até a presente data
— demonstrou que os problemas envolvendo consumo sio os que mais motivam o
brasileiro a buscar seus direitos na Justica, tendo 92% dos entrevistados afirmado que

buscariam tal via de resolugao de conflitos por problemas envolvendo consumo.*®

O anudrio Justica em Nimeros, do Conselho Nacional de Justica (CN]J)?” ratificou
a constata¢ao acima, apontando que as demandas mais recorrentes propostas no Ambito
dos Juizados Especial e das Turmas Recursais envolvem Direito do Consumidor. Ao
se considerar, em somatéria, toda a Justica Estadual —Juizados Especiais, Turmas
Recursais, Varas e 2° instdncia dos Tribunais de Justica —, a temdtica consumerista
figura em segundo lugar dentre os assuntos mais demandados, ficando atrds apenas do

assunto Direito Civil — Obrigacoes/Espécies de Contratos.

A constatagio em questdo torna-se mais alarmante quando se considera o tempo
médio de tramitagao desses processos nos Tribunais Estaduais, aferido pela mesma
pesquisa: quase trés anos (2,8 anos), em média, para a baixa dos processos nas Varas,
desde o protocolo da exordial, e préximo a dois anos (2,2 anos) nos Juizados Especiais.
Considerando-se somente as demandas pendentes de conclusdo, incluidas as de
conteddo mais complexo, que ainda nio puderam ser resolvidas, verificou-se que o
tempo médio de tramitagio nas Varas é de 3,2 anos, enquanto, nos Juizados Especiais,

chega a 4,9 anos.”*

Interessante confrontar, a propésito, essas informagdes com um outro dado obtido
pelo supracitado ICJBrasil, de que somente 29% dos mesmos entrevistados confiam
no Poder Judicidrio, tendo a fungio estatal recebido da populagio menos crédito do
que as Forcas Armadas (59%), a Igreja Catdlica (57%), a imprensa escrita (37%),

o Ministério Publico (36%), as grandes empresas (34%) e as emissoras de televisao

276 NALINI, José Renato. O Juiz, a Justica contemporanea e as formas alternativas de resolugio de conflitos.
Revista Didlogos sobre Justi¢a. Brasilia: Centro de Estudos sobre o Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014,
p. 24-25.

277 O Indice de Confianca na Justica Brasileira (IC]Brasil) consiste em levantamento estatistico, de natureza
qualitativa, promovido pela Fundacio Getdlio Vargas (FGV) com o objetivo de acompanhar o sentimento da
populagio em relacao ao Poder Judicidrio.

278 FUNDACAO GETULIO VARGAS. Relatério IC]Brasil — 1° semestre 2016. Sao Paulo, Escola de Di-
reito de Sao Paulo da FGV. p. 14. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/ha
ndle/10438/17204/Relatorio-IC]Brasil_1_sem_2016.pdf2sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 20 mai.
2017.

279  BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em Nameros 2016: ano base 2015. Disponivel em
<http://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pj-justica-em-numeros>. Acesso em 20 mai. 2017.

280 A pesquisa atribuiu essa despropor¢io ao fato de que os Juizados tinham sido criados havia apenas 11
(onze) anos.
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(33%). O Poder Judicidrio obteve uma classificagaio melhor do que as policias em
geral (25%), os sindicatos (24%), as redes sociais, como Facebook e Twitter (23%), a
Presidéncia da Republica (11%), o Congresso Nacional (10%) e os partidos politicos

).281

em geral (7%
A Ministra do Superior Tribunal de Justica (STJ), Fitima Nancy Andrighi, em

entrevista concedida a revista Didlogos sobre Justi¢a, do Ministério da Justica, explicou
que a alta demanda pelo Poder Judicidrio acarreta a necessidade de se repensar a ideia
do monopdlio da jurisdicio. A Ministra explica que os mecanismos extrajudiciais
de resolucio de conflitos consistem em uma tendéncia, sendo ainda necessdrio,
entretanto, um longo caminho até que sejam utilizados em todo seu potencial, com
profissionalizagio dos envolvidos e a adequada disseminagio na sociedade de que a

composicio ¢ meio hébil a dissolugao de litigios.

Na entrevista, a Ministra ressaltou ser possivel verificar um amadurecimento do
préprio Poder Judicidrio no que tange a aceitagao dos mecanismos em questdo, o que
seria algo positivo, pois até hd pouco tempo, a aceita¢io dessa ideia era tida pelos juizes
como um pensamento autodestrutivo, prejudicial as prerrogativas constitucionais
intrinsecas ao poder jurisdicional. A Magistrada, valendo-se de interessante analogia,
finalizou a entrevista declarando que “a mediagdo tem como alma, como esséncia, a
dilui¢do do conflito e, se o conflito ¢ fruto indesejado da vida em sociedade, tenho
a media¢do como panaceia que sempre lhe serd indicada”.*® Embora, na referida
entrevista, a Ministra tenha realcado o mecanismo da mediagao, certo é que o
procedimento da conciliagao lograria éxito semelhante, haja vista também se tratar de

ferramenta de resolugao extrajudicial de conflitos de natureza consensual.

O acesso ao Judicidrio deve ser evitado, dentro do possivel, por védrios motivos,
como o seu alto custo, a lentidao do trAmite processual e a sujei¢ao do jurisdicionado

a decisoes insatisfatérias, decorrentes do pouco tempo habil que possui cada julgador

283

para examinar detidamente cada processo.”®* O Poder Judicidrio pdtrio encontra-se

281 FUNDACAO GETULIO VARGAS. Relatério IC]Brasil — 1° semestre 2016. Sao Paulo, Escola de Di-
reito de Sao Paulo da FGV. p. 15. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/ha
ndle/10438/17204/Relatorio-IC]Brasil_1_sem_2016.pdf2sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 20 mai.
2017.

282 ANDRIGHI, Fitima Nancy. Mediagio como a melhor forma de solucao de litigios: entrevista. Entrev-
istadora: Andréa Fernanda Rodrigues Britto. Revista Didlogos sobre Justica. Brasilia: Centro de Estudos sobre o
Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014, p. 09-13.

283  De acordo com José Renato Nalini, “demandar em juizo ¢ caro, lento e inseguro. O jurisdicionado estd
sempre sujeito a “decisionismos” ainda incapazes de contribuir com o aperfeicoamento da jurisprudéncia. Mes-
mo que sua pretensdo seja contemplada, ela poderd se submeter a um kafkiano grau quddruplo de jurisdi¢ao”.
(NALINI, José Renato. O Juiz, a Justica contemporinea e as formas alternativas de resolucio de conflitos.
Revista Didlogos sobre Justi¢a. Brasilia: Centro de Estudos sobre o Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014,



em situagdo de conhecida sobrecarga, o que, possivelmente, pode ser mitigado por
meio da reestruturacio do modelo estatal de resolucio de conflitos. Essa realidade é
conhecida pelo Governo Federal, de modo que o Ministério da Justi¢a e Seguranca
Publica, no ano de 2014, lancou, em parceria com outros érgaos como a Advocacia-
Geral da Unido e o Conselho Nacional de Justiga, a Estratégia Nacional de Nao
Judicializa¢io (ENAJUD), com o objetivo de evitar que cheguem ao Poder Judicidrio
conflitos passiveis de resolu¢io extrajudicial, por meio de métodos como mediagao e

conciliacao.?®*

A atuacio das agéncias reguladoras no Ambito da solu¢io extrajudicial de conflitos
serviria também como alternativa a outros entes também dedicados a defesa do
consumidor, como os PROCON’s, igualmente alvejados por criticas quanto a sua
ineficiéncia. Uma das vantagens de se utilizar a supracitada alternativa administrativa
de resolucio de conflitos, portanto, é possibilitar ao consumidor de uma atividade
regulada, caso se sinta lesado em um caso concreto, mais uma via para que possa optar

pelo mecanismo que entenda mais interessante para buscar sua pretensao.

A multiplicidade de caminhos possiveis para a resolugao de conflitos é conhecida
como sistema multiportas, pautado, principalmente, na construgao do consenso pelas
partes.”® A sociedade deve poder contar com vdrias vias para solucionar seus conflitos,
desde o processo judicial, com todo seu formalismo, até os modos consensuais e
menos formais, sendo o Estado responsdvel por fomentar essa diversidade, haja vista

os beneficios dela decorrentes.?°

As agéncias reguladoras podem atuar de modo mais eficiente, no 4&mbito da resolu¢ao
de conflitos, até mesmo do que o Poder Judicidrio, em razao do conhecimento técnico
envolvido com a complexa atividade econémica objeto de regulacao. Note-se que, ao
verificar a existéncia de um comportamento nocivo, sistematicamente praticado no
dmbito da atividade regulada, a agéncia pode implementar diversas contramedidas
para tentar reequilibrar o mercado, sendo possivel se programar para atuar, inclusive,

de forma preventiva. A agéncia reguladora pode readequar a regulamentagao vigente

p- 27).

284 BRASIL. Ministério da Justiga e Seguranga Publica. Ministério da Justia lanca estratégia para diminuir
nimero de processos judiciais. Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/noticias/ministerio-da-justica-lan-
ca-estrategia-para-diminuir-numero-de-processos-judiciais>. Acesso em: 20 mai. 2017.

285 ANDRIGHI, Fétima Nancy; FOLEY, Glducia. Sistema multiportas: o Judicidrio e o consenso. Caderno
Opinido — Tendéncias/Debates. Folha de S. Paulo. Sao Paulo, 24 jun. 2008. Disponivel em: <http://wwwl.
folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz2406200808.htm>. Acesso em 20 mai. 2017.

286  OLIVEIRA, Igor Lima Goettenauer de. A media¢do como estratégia prética de cidadania participativa
e o papel da Escola Nacional de Media¢ao e Conciliagio (Enam). Revista Didlogos sobre Justica. Brasilia: Centro
de Estudos sobre o Sistema de Justica, n. 3, ano 1, set./dez. 2014, p. 78.
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a uma nova realidade social, além da possibilidade de impor multas, nos casos em que

haja previsao normativa aplicdvel.

Em entrevista prestada a Revista do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
(IDEC) sobre a temdtica pertinente a correlagao entre as agéncias reguladoras e o Direito
do Consumidor, Joaquim Falcao asseverou que ditas autarquias vém demonstrando
incapacidade para resolver conflitos entre os consumidores e as entidades reguladas.
Realcou ainda que a conciliagio e a mediagao de conflitos fazem parte de suas fungoes,
nao fazendo sentido terceirizar ao Poder Judicidrio os custos dos conflitos que suas

normas geraram.**’

Relevante destacar, nesse contexto, a pesquisa realizada pela Fundagao Getdlio
Vargas (FGV), encomendada pela Secretaria da Reforma do Judicidrio do Ministério
da Justiga, com o titulo “Resolu¢io Extrajudicial de Conflitos dos Servigos Regulados
por Agéncias Governamentais”.”®® Referida pesquisa foi elaborada com os objetivos
de apreender o conhecimento dos consumidores sobre seus direitos, de descrever os
meios de resolugdo extrajudicial de conflitos no 4mbito de servigos regulados por
agéncias governamentais nos setores de satde, telecomunicacoes e energia elétrica,
de apreender a percepgio dos consumidores que jd acionaram as agéncias reguladoras
analisadas — ANS, ANATEL e ANEEL — para resolver seus problemas de consumo e
de propor diretrizes gerais para o aprimoramento dos meios de resolugao extrajudicial

de conflitos nos setores analisados.

O estudo em questdo, finalizado em 2013, obteve resultados que vdo, em grande
parte, ao encontro das constatagoes apresentadas na presente dissertagio. A pesquisa
concluiu que grande parte da populagao brasileira desconhece os servicos que as
agéncias reguladoras podem prestar. Inclusive, em sua conclusio, a citada pesquisa
atribuiu a responsabilidade por tal fato as préprias autarquias, tendo em consideracio
a falta de informagoes acessiveis em suas pdginas da internet, tais como um tutorial

para os consumidores entenderem como deveriam fazer para reivindicar seus direitos.

A pesquisa, que ouviu de modo amostral 1.294 pessoas em 131 Municipios,
constatou que os consumidores, no caso de reclamagoes afetas a servigos inseridos sob

a competéncia de agéncias reguladoras, procuram, primeiramente, a prépria empresa

287 FALCAO, Joaquim. Agéncias Reguladoras e o Direito do Consumidor: entrevista. Revista do IDEC. Sio
Paulo, n° 171, nov., 2012, p. 10-12.

288  BRASIL. Ministério da Justica. Estudo sobre Resolucio Extrajudicial de Conflitos dos Servicos
Regulados por Agéncias Governamentais. Disponivel em:  <http://www.justica.gov.br/sua-prote-
cao/reforma-do-judiciario/cejus/publicacoes/publicacoes/dialogossobrejustica_resolucao-extrajud
icial-de-conflitos.pdf/@@download/file/Di%C3%A1logossobreJusti%C3%A7a_Resolu%C3%A7%C3%
A30%20Extrajudicial%20de%20Conflitos.pdf>. Acesso em: 20 mai. 2017.



causadora do problema (63%); em segundo lugar, procuram os PROCON’s (15%);
seguido do Poder Judicidrio (3%); enquanto somente 1% procura uma agéncia
reguladora para resolver seus problemas, tendo apenas a ANATEL sido citada pelo

publico entrevistado.

Relevante apontar também que 90% dos entrevistados gostariam que o problema
fosse resolvido sem que houvesse necessidade de se acionar o Poder Judicidrio, haja
vista a conhecida morosidade do processo judicial. A maior parte dos consumidores
que afirmaram nunca reclamar quando tém problemas com servicos afetos a agéncias
reguladoras — que chegam a 19% do total entrevistado — apresentou desdnimo
com relagao aos mecanismos conhecidos de resolugao de conflitos, alegando que a
reivindicagao de seus direitos nao compensaria ou que demoraria demais para produzir

algum resultado.

O publico em questao, quando questionado sobre o conhecimento acerca da
existéncia do PROCON e das agéncias reguladoras envolvidas na pesquisa, bem como
sobre a confianca que depositam em cada uma dessas entidades, respondeu que, sobre
o PROCON, 96% dos entrevistados o conhecem, sendo que 97% dos que conhecem
confiam; sobre a ANATEL, 47% dos entrevistados a conhecem, sendo que 54%
dos que conhecem confiam; dos 18% que jd haviam contatado a agéncia por algum
motivo, 64% se declararam satisfeitos com o atendimento; sobre a ANS, 17% dos
entrevistados a conhecem, sendo que 43% dos que conhecem confiam; dos 6% que j4
haviam contatado a agéncia por algum motivo, 54% se declararam satisfeitos com o
atendimento; e sobre a ANEEL, 29% dos entrevistados a conhecem, sendo que 62%
dos que conhecem confiam; dos 7% que jd haviam contatado a agéncia por algum

motivo, 47% se declararam satisfeitos com o atendimento.

Um dos aspectos extraidos da pesquisa possui suma importincia para o presente
trabalho, visto que, de acordo com as conclusdes consignadas em seu relatério, a
busca pelo Poder Judicidrio nao figura como opg¢ao principal entre os entrevistados
que se declararam dispostos a reivindicar seus direitos de consumo. Os entrevistados
declararam, em geral, preferéncia por mecanismos extrajudiciais de resolugao de
conflitos, tendo em vista a possibilidade de obtengio de uma solugao do caso
mais rapidamente do que se conseguiria com uma soluc¢do judicializada. Referidos
consumidores afirmaram, em sua maioria, que a solugao célere é mais relevante do que

a possibilidade de ganhos materiais adicionais na Justica.

O estudo deixou clara também a evidéncia de que os consumidores dificilmente

pensam nas agéncias reguladoras quando buscam a resoluc¢ao extrajudicial de problemas
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e conflitos de consumo. De acordo com a pesquisa, as referidas autarquias podem ser
mais mobilizadas pelos consumidores como instincia de resolugao de problemas, e essa
“ampliagao do espaco para a resolucio extrajudicial de conflitos pode ser realizada com
medidas relativamente simples, envolvendo maior comunicagio com o consumidor e

maior interagdo entre cidadaos, empresas, agéncias e érgaos como o PROCON”.

Portanto, verifica-se que a satisfagao da pretensao dos consumidores de reivindicarem
seus direitos pode se dar, legitimamente, por meio de instrumentos extrajudiciais.
Com base nos argumentos e na pesquisa acima realcados, entende-se ser socialmente
aceitdvel e até mesmo desejdvel, que as agéncias reguladoras atuem no 4mbito dessa

atividade.

3.2.2. Beneficios decorrentes da utilizagao de mecanismos de
administracio consensual pelas agéncias reguladoras diante de conflitos
que envolvam entes regulados e consumidores

A utilizagao do supracitado mecanismo de resolucio consensual de conflitos que
envolvam entes regulados e seus consumidores pelas agéncias reguladoras ora estudadas,
atenderia plenamente ao interesse pablico, ao passo que, conforme explicado adiante,
seria capaz de gerar diversos beneficios para a sociedade como um todo, para o setor

regulado e para a prépria agéncia coordenadora do instrumento.

A solugao consensual de conflitos é dotada de um elemento importante, consistente
no pressuposto de que as partes nio desejam permanecer em situac¢do de conflito,
mas desejam soluciond-lo de forma amigdvel. Esse efeito pacifico-intencional inerente a
op¢ao de se utilizar uma forma alternativa de resolucio de conflitos é uma das grandes
virtudes da metodologia. A partir do momento em que uma das partes envolvidas em
um conflito recebe uma citagao para responder a um processo judicial, internaliza,
como pressuposto, a existéncia de uma demanda morosa, cara e de desfecho incerto.
Diferentemente, quando uma das partes recebe um convite para participar de
uma reunido para resolver conjuntamente um desentendimento, internaliza como
pressuposto, desde o inicio do procedimento, que existe uma intengio da outra
parte de realizar um acordo construido em conjunto, mediante a utilizacio de um

procedimento mais informal, célere e de desfecho voluntério.

Tendo em vista os principios de administra¢ao consensual expostos anteriormente,
entende-se que uma solugo conciliatéria poderia ser mais proficua e legitimamente
acatada pelas partes do que a utilizagao de um mecanismo de heterocomposicio, pelo

qual a opinido de um terceiro é imposta as partes. A autocomposi¢io nao possui como
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pretensao encontrar uma solucio correta para o Direito, mas sim uma solucio livre,

consensual, que as partes reputam justas.?®

O mecanismo consensual de resolu¢io de conflitos em questao presta-se a aprimorar
também aspectos de cidadania e de democracia inerentes a administragio putblica,*”
tendo em vista a inclusio social inerente a proposta. Entende-se como favordvel a
possibilidade de uma participagio da popula¢io mais préxima ao setor publico, visto
que, comumente, a administragio é vista por olhares externos, como uma realidade

apartada, maculada por corrup¢io, burocracia e ineficiéncia.

O modo como a regulagio é desempenhada gera reflexos diretos para valores
democrdticos e para o avanco do bem estar social, em geral. Mecanismos de
transparéncia e de participagao social no processo regulatério atribuem legitimidade
\ . A . . A . 7 . .
as normas produzidas e, por consequéncia, maior aderéncia voluntaria (compliance).
Além disso, proporcionam maior qualidade as normas editadas e contribuem para o
exercicio da supervisio por 6rgaos de controle — incluido aqui, até mesmo, o Poder

Judicidrio — sobre a aderéncia das agéncias aos seus propdsitos finalisticos.”"

A utilizagio do mecanismo supracitado, conforme adiantado a titulo introdutério,
¢ capaz de gerar efeitos benéficos para a administragao publica, em especial para as
agéncias reguladoras. Vislumbra-se a possibilidade de se proporcionar uma gestao
mais harmoniosa com os anseios da sociedade, por alinhar as pretensées entre ente

regulador e setor regulado, o que se pretende demonstrar no item abaixo.

A atuagio das agéncias reguladoras como conciliadoras também permitird que elas,
controladoras de determinado nicho do mercado econdmico, aprimore suas normas
a partir dos imputs recebidos pelo procedimento. Os casos concretos enquadrados no
processo de resolucgdo extrajudicial de conflitos entre entes regulados e consumidores
propiciarao o conhecimento, por parte das agéncias, de possiveis lacunas normativas,
de dificuldades de entendimento sobre as regras estabelecidas ou, até mesmo, de

auséncia de aderéncia voluntdria as normas editadas, por variados motivos.

As falhas regulatérias ocorrem no momento em que as instituigoes falham em atingir

seus objetivos ou pior, quando as consequéncias posteriores a intervengdo mostram-se

289 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 15.

290 MENEZELLO, Maria D’Assungio Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. Sao Paulo: Atlas,
2002, p. 163-164.

291 COGLIANESE, Cary. KILMARTIN, Heather. MENDELSON, Evan. Transparency and public partic-

ipation in the federal rulemaking process: recommendations for the new administration. George Washington Law

Review, vol. 77, n. 4, jun. 2009, p. 925-927.
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mais prejudiciais do que as que teriam ocorrido sem a agdo estatal, o que pode ocorrer
devido a problemas de politica regulatéria, como falhas de comunicagio, excesso de
burocracia.”®® A participacio das agéncias como conciliadoras em procedimentos
alternativos de resolucio de conflitos contribuiria com a consciéncia sobre a causa
de eventuais falhas regulatérias, em especial no que concerne a hipétese de falhas de

comunicagao.

As agéncias poderio utilizar esse conhecimento como input para revisar a regulacio
referente a determinado assunto, antes mesmo de haver qualquer proposta de
elaboragio ou altera¢io normativa. Os processos normativos das agéncias reguladoras,
como anteriormente especificado, submetem-se a audiéncias publicas, com vistas a
obter contribui¢des sobre propostas ja minutadas. No entanto, a referida participacio
popular em momento anterior & prépria formulagao do rascunho de norma possui
especial importincia para o processo regulatério. Inclusive, essa foi a ideia constante
de duas das conclusoes logradas pelo anteriormente citado Zask Force on Transparency
and Public Participation.”® Dadas as dificuldades notérias em se obter insumos junto

a sociedade quanto 2 edi¢io de novas normas, antes mesmo que estas tenham sido

292 GUERIN, Kevin. Encouraging Quality Regulation: Theories and Tools. Working Paper 03/24, New Zea-
land Treasury, set. 2003, p. 06. Disponivel em: <http://www.treasury.govt.nz/ publications/research-policy/
wp/2003/03-24>. Acesso em: 20 mai. 2017.

293 Recommendation P3. The new administration should strive to create an agency culture in which administra-
tors understand that it is good practice to communicate with external actors, so long as communications that have an
impact on the development of a proposed rule are disclosed in agency dockers (tradugao livre: Recomendagao P3. A
nova administragio deve se esforgar para criar uma cultura referente as agéncias, em que os administradores en-
tendem ser uma boa pratica se comunicar com atores externos, desde que as comunicagdes que tenham impacto
no desenvolvimento da norma proposta sejam divulgadas nos registros da agéncia).

o Significant communications with external actors should be documented even when those contacts occur prior to the
issuance of a notice of proposed rulemaking (traducio livre: As comunicagbes significativas com atores externos
devem ser documentadas, mesmo que esses contatos ocorram previamente a emissao de um aviso publico da
proposta normativa).

* Such disclosures need nor be extremely detailed but should contain information as to the identity and affiliation
of the parties to the communication, as well as the general topics discussed (tradugio livre: Essas divulgagoes nao
precisam ser extremamente detalhadas, mas devem ostentar informagées sobre identidade e afiliacdo das partes
envolvidas, bem como os tépicos gerais discutidos).

()

Recommendation P5. Agencies should be encouraged to take affirmative steps to ensure that more external interest
groups are given an opportunity to participate meaningfully in the early stages of a rulemaking (tradugao livre:
Recomendagio P5. As agéncias devem ser incentivadas a adotar agées afirmativas no sentido de garantir que
mais grupos de interesse externos tenham a oportunidade de participar de maneira significativa nas etapas inici-
ais do procedimento de elaboragiao normativa).

o At a minimum, agencies should maintain an “open door” policy, whereby agencies make themselves available for
contact to all interest groups in an even-handed manner (tradugio livre: No minimo, as agéncias devem manter
uma politica de “portas abertas”, em que estejam disponiveis para contato com todos os grupos de interesse, de
forma imparcial).

* Alternatively, agencies should be encouraged to adopt other mechanisms to ensure broad-based public involvement
(tradugio livre: Alternativamente, as agéncias devem ser incentivadas a adotar outros mecanismos para garantir
um envolvimento ptblico amplo).
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minutadas, verifica-se que o mecanismo extrajudicial de resolu¢io de conflitos sugerido

prestaria importante contribuicio nesse sentido.

Aatividade regulatdria, assim como aatividade econdmica, é dotada de dinamicidade,
de modo que abusca pelo aperfeicoamento no que tange a transparéncia e a participagao
publica deve ser continua.?* Nessa linha, entende-se que a resoluc¢io extrajudicial de
conflitos com o intermédio das agéncias reguladoras terd muito a contribuir, haja vista
que os conflitos sociais também sao dotados de dinamicidade e refletem, em grande
parte, efeitos das normas vigentes. Trata-se, portanto, de atividade perene, cujos
resultados serdo obtidos como um reflexo da qualidade regulatéria vigente em cada
momento. As agéncias reguladoras, por meio da resolugio consensual de conflitos
entre entes regulados e consumidores, logrardo conhecimento de mercado bastante
para detectar inconsisténcias em seus regulamentos, readequd-los, e, com isso, regular
o setor com maior eficiéncia, obtendo-se, por esse mecanismo, uma participagao social

constante e dinAmica.

A administragio concertada almejada pelo presente estudo residiria nesse contexto.
Por meio do mecanismo de conciliagao proposto, seria possivel as agéncias reguladoras
implementar um ciclo constante de obten¢do de informagoes junto ao setor regulado,
com vistas 3 manutengio da harmonia no segmento, afastando-se assim da possibilidade
de acio autoritdria. A instituicao do anteriormente descrito mecanismo alternativo
de resolugao de conflitos gera como efeito positivo um aperfeicoamento sistémico
do funcionamento da mdquina administrativa e, inclusive, da mdquina judicial,

acarretando melhora qualitativa na relagio entre o Estado e a populagio.””

Trata-se de um mecanismo que, inclusive, dispensa controle externo institucional
proativo, porquanto seu produto pauta-se no consenso, na satisfagio dos interesses das
partes envolvidas. O controle exercido seria o social, dada a inevitabilidade atual de
que um servico mal ou bem desempenhado por algum ente seja divulgado em paginas
na internet ou até mesmo em redes sociais. A satisfacio dos entes envolvidos, isto é, a
prépria sociedade e o setor regulado, revelaria a qualidade desse servigo prestado pelas

agéncias.

O mecanismo de resolucio de conflitos em tela, ademais, possibilita a criacio de

instrumentos de incentivo ao consenso, isto é, de meios de estimulo a pacificacio

294  COGLIANESE, Cary. KILMARTIN, Heather. MENDELSON, Evan. Transparency and public partic-
ipation in the federal rulemaking process: recommendations for the new administration. George Washington Law

Review, vol. 77, n. 4, jun. 2009, p. 958.

295 AMARAL, Alexandra da Silva. Principios estruturantes das agéncias reguladoras e os mecanismos de controle.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 18-19.
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social, atingindo, com isso, a jd citada finalidade das agéncias reguladoras, qual seja,
o bom funcionamento do mercado regulado. A regula¢io excessivamente prescritiva
vem sendo preterida pelas agéncias, em favor de uma regulacio mais voltada para a
performance do mercado, ou seja, para resultados desejdveis. A regulacio prescritiva
é aquela que define pormenorizadamente como as atividades devem ser realizadas, o
que pressupoe o conhecimento da agéncia sobre todos os riscos envolvidos na hipétese
de se deixar a cargo dos agentes econdmicos envolvidos a possibilidade de inovagao e
de gestao de custos. J4 a regulagao voltada para a performance ou para os resultados
preocupa-se com os frutos almejados, independentemente dos procedimentos

empregados pelos agentes econdmicos para atingir suas metas.”®

Uma modalidade de regulagao ndo exclui a outra, mas é importante refletir sobre
qual delas é mais compativel com cada situagao regulada. Considerando que as agéncias
reguladoras possuem sua razao de existir atrelada a prote¢io consumerista, conforme
anteriormente abordado, entende-se que a atividade regulatéria deve produzir
como resultado um ambiente econdmico pacifico, no bojo do qual os direitos dos

consumidores sio adequadamente respeitados.

Virios sao os mecanismos possiveis de regula¢io voltada para resultados, cabendo
apontar, no presente trabalho, dois dos que vao ao encontro da sugestao de resolugao
consensual de conflitos. Primeiramente, hd que se ressaltar a possibilidade de que o
mecanismo em questdo alimente uma base de dados capaz de produzir um ranking
de empresas amigdveis ao consumidor, considerando-se, para tanto, aquelas mais
propensas a celebra¢io do acordo, com base em amostragem estatistica a ser levantada
pelas agéncias. Nesse sentido, a existéncia de indicadores demonstrativos da reputa¢io
de cada empresa, com base no mecanismo de resolu¢io de conflitos em questao,
propiciaria a0 mercado conhecimento sobre quais empresas se mostram mais amigaveis
aos pleitos de seus consumidores, favorecendo ou nio a imagem de cada ente regulado
perante o mercado, de modo que aquelas melhores classificadas poderiam obter
reconhecimento publico da agéncia, gerando com isso uma competi¢io sauddvel entre

as empresas, na qual o maior beneficiado é o consumidor.

O segundo mecanismo de estimulo ao ambiente consensual pretendido derivaria de
um didlogo do instrumento em questao com a atividade sancionatéria desempenhada

pela agéncia. O ente regulado possui relagoes concomitantes com a agéncia, sobre

296 GUERIN, Kevin. Encouraging Quality Regulation: Theories and Tools. Working Paper 03/24,
New Zealand Treasury, set. 2003, p. 8-9. Disponivel em: <http://www.treasury.govt.nz/publications
[research-policy/wp/2003/03-24>. Acesso em: 20 mai. 2017.
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variados assuntos, em diversos setores paralelos. Os bons resultados obtidos por
determinado ente regulado no 4mbito da resolugio consensual de conflitos poderia
possibilitar em seu favor, no Ambito da atividade sancionatdria, o abatimento de multas
ou a facilitagao de seu pagamento, de modo que ele teria um incentivo financeiro

direto para evitar ou solucionar conflitos com seus consumidores.

H4 que se falar ainda, com relagio ao procedimento proposto, das vantagens
residentes na possibilidade, anteriormente descrita, de emissao de um parecer pelas
agéncias reguladoras, no caso de auséncia de consenso. O consumidor, de acordo com
essa dindmica, jd teria, na hipdtese mais desfavordvel — isto é, caso a empresa regulada
opte por nio celebrar um acordo ou por nio acatar uma recomendagio da agéncia
reguladora, na qualidade de conciliadora — um parecer técnico sobre seu caso, emitido
pelo ente publico responsdvel pela regulagao da temdtica, para fins de instrugao

processual relativa a eventual acionamento judicial.

O Poder Judicidrio, ainda que nio se vincule ao citado parecer com a recomendagao
da agéncia, j4 possuiria uma instrugdo prévia, em dmbito administrativo, para facilitar
a andlise do caso, produzida no Ambito de uma institui¢io dotada de atribuigoes
legais para atuar na resolugao de conflitos.””” A propésito, nio se vislumbra grande
probabilidade de que o Poder Judicidrio venha a se defrontar com eventual parecer
emitido pelo ente publico responsavel pela regulagao da temitica, visto que a jurisdigao,
nesse caso, exerceria papel semelhante ao das agéncias: interpretar e aplicar as normas

juridicas ao caso concreto, com o intuito de solucionar a lide e, com isso, restabelecer

a paz social.?®

3.2.3. Ponderagoes sobre a utilizagao de mecanismos de administragao
consensual pelas agéncias reguladoras diante de conflitos que envolvam
entes regulados e consumidores

A despeito dos beneficios acima apontados, é importante suscitar algumas

ponderagoes relativas a hipdtese de utilizagio do citado mecanismo de resolu¢io

297  Luis Roberto Barroso, inclusive, ao comentar as competéncias decisérias das agéncias reguladoras no que
se refere a resolucio extrajudicial de conflitos, ressalta a importincia da andlise técnica feita pela autarquia, capaz
de limitar até¢ mesmo o Poder Judicidrio: “no tocante as decisoes das agéncias reguladoras. a posi¢ao do Judicidrio
deve ser de relativa autocontengio, somente devendo invalidd-las quando nio possam resistir aos testes consti-
tucionalmente qualificados, como os de razoabilidade ou moralidade, j4 mencionados, ou outros, como os da
isonomia e mesmo o da dignidade da pessoa humana. Notadamente no que diz respeito a decisoes informadas
por critérios técnicos, deverd agir com parcimonia, sob pena de se cair no dominio da incerteza e dos subjetivis-
mo.” (BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras: constitui¢io, transformagoes do Estado e legitimidade
democrdtica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 229, p. 308, fev. 2015).

298 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 6* ed., vol.
1, 1990, p. 37.
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consensual de conflitos pelas agéncias reguladoras, diante de conflitos que envolvam

entes regulados e consumidores.

A primeira ponderagio a ser suscitada diz respeito ao fato de que a participa¢iao mais
ativa das agéncias reguladoras no que se refere a resolugao extrajudicial de conflitos
demandaria o direcionamento de recursos para essa nova atuagio. As agéncias possuem
limitagao de recursos humanos e materiais, de modo que a incorporagio da atividade
de conciliadora de conflitos entre entes regulados e consumidores e a da consequente
avaliagdo de cada contribui¢io para o aprimoramento do processo normativo exigiriam
destinagao de for¢a de trabalho especifica para desempenhar o mister. Caso nao haja o
correto dimensionamento das atividades, poderia haver atrasos ou omissées no 4mbito

de outras obrigagoes finalisticas das agéncias, como a fiscalizagio dos entes regulados.

Entende-se que os quadros funcionais da agéncia precisariam ser fortalecidos a fim
de tornar factivel a atividade sob comento.””” No entanto, entende-se que a simples
afirmativa de que as agéncias nao desempenham a atividade em questao por falta de
pessoal ndo merece guarida, haja vista que, conforme anteriormente demonstrado,
as institui¢bes em questdo possuem obrigacdo normativa (por previsio em Lei,
em Decreto ou em outro instrumento infralegal) de atuar no sentido da resolu¢io
extrajudicial de conflitos. Considerando-se os supracitados beneficios decorrentes
da implementa¢io do mecanismo de resolucio consensual de conflitos, entende-se
que o custo estatal inerente ao fortalecimento do quadro funcional das agéncias seria
devidamente compensado pelo proveito obtido — o qual, conforme demonstrado,
geraria inclusive economia de recursos em favor do Poder Publico, no que se refere a
mdquina judicidria.

A despeito da necessidade de fortalecimento dos quadros funcionais, ressalva-se que
a resolugao das demandas apresentadas obterd uma facilitagao a longo prazo, tendo
em vista a grande repetitividade das questoes geradoras de litigios e da relativamente
reduzida amplitude temdtica inserida sob o 4mbito de competéncia de cada agéncia
reguladora. Entende-se que alguns temas como corte indevido de fornecimento de

energia, cobrancas indevidas, inclusao de nome de consumidor em cadastro de prote¢ao

299  Floriano de Azevedo Marques Neto afirma ser imprescindivel que o Estado garanta meios e recursos
para o funcionamento das agéncias. De acordo com Marques Neto, “é necessdrio assegurar as agéncias nao s6 os
meios para atuar (recursos financeiros, pessoal etc.), como também dotd-las de garantias de que nio serdo esva-
ziadas na sua independéncia administrativa e de gestdao.” Ele acrescenta que “¢ na seara administrativa que vem
residindo a maior ameaca ao funcionamento das agéncias”, em razdo de “contingenciamento de verbas, corte
de pessoal, politicas de redugio salarial, indefinicao dos critérios de contratagao de funciondrios” (MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. 1.
reimp. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 138).
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ao crédito, atraso de voos, entre outros, tendero a ser facilmente solucionados pela
via do consenso. Muitas dessas causas repetitivas, inclusive, ji possuem jurisprudéncia
consolidada a respeito da necessidade de pagamento de indeniza¢do, razio pela qual
pode se mostrar mais interessante ao ente regulado celebrar um acordo extrajudicial,

ou acatar uma recomendagio da agéncia, em vez de responder judicialmente a questao.

Outra ponderagio a ser suscitada diz respeito & teoria da captura, segundo
a qual as agéncias reguladoras seriam facilmente contaminadas por grupos de
interesses, visto que seus corpos diretores sio compostos por indicados politicos,
e nao necessariamente por membros técnicos do setor.’” Entende-se que, para o
mecanismo de resolu¢io consensual de conflitos em questao, nio haveria incidéncia
nem mesmo de desconfian¢a quanto a possibilidade de captura dos agentes publicos
inseridos no procedimento, tendo em vista se tratar de instrumento essencialmente
voltado a protegao dos consumidores e que se trata de procedimento cujo resultado
depende de manifestagao de vontade mdtua. Ademais, mesmo aqueles interessados
que, hipoteticamente, estivessem inicialmente desconfiados quanto ao trabalho das
agéncias no escopo da resolucio consensual de conflitos nao sofreriam prejuizos ao
tentar utilizar o mecanismo em questdo, haja vista a possibilidade, até mesmo, de
ajuizarem ag¢do judicial em paralelo. Assim, as partes em questio poderiam vir a se
submeter a conciliagao extrajudicial e, em seguida, poderiam desistir da a¢ao judicial,

caso fiquem satisfeitas com o procedimento alternativo, que deverd ser mais célere.

Relevante apontar, ainda, uma tltima ponderacio com relagao ao instrumento sob
comento. A despeito de o Estado Brasileiro ter optado por um modelo de agéncias
reguladoras para exercerem a supervisao e o controle de determinadas atividades, certo
¢ que a procedimentalizacio dessa sistemdtica no contexto nacional sofre ingeréncia
constante do Poder Judicidrio, cuja prevaléncia opinativa acaba por relativizar a

autonomia técnica das agéncias.’”!

Nesse sentido, os potenciais interessados no mecanismo consensual de resolugio
de conflitos em tela podem entender que a utilizagao do instrumento seria ineficaz,
porquanto despido de definitividade. Eventual tentativa infrutifera de conciliagao

geraria, conforme anteriormente explanado, apenas um parecer da agéncia reguladora

300 GUERRA, Sérgio. Introdugio ao Direito das Agéncias Reguladoras. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004,
p. 56-57.

301  Floriano de Azevedo Marques Neto explica que a realizagio de composicao de interesses pelas agéncias
reguladoras vai ao pleno encontro da Constituico, e que as decises tomadas nessa seara sio dotadas de exigib-
ilidade. Real¢a, no entanto, nio haver possibilidade de que esses “poderes quase judiciais” interditem o controle
judicial dos atos do regulador (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. 1. reimp. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 109).
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sobre o caso, com cardter meramente indicativo, niao vinculante. Nesse sentido, tendo
em vista que os assuntos inseridos sob competéncia das agéncias reguladoras consistem,
grande parte, em temas com alto grau de especificidade sobre aspectos técnicos,
seria importante que o Poder Judicidrio, a fim de conferir legitimidade ao trabalho
desempenhado pelas agéncias reguladoras, atribuésse presungio de veracidade aos
pareceres que viessem a ser produzidos nesse contexto, cabendo a parte eventualmente

prejudicada comprovar a existéncia de eventual vicio ou incorregao.

As agéncias reguladoras, caso desempenhem, nessa seara, um trabalho reconhecido
pela sociedade como satisfatério, com celeridade e presteza, podem se prestar,
indiretamente, como ferramenta de resolugio para outros problemas com os quais
o Poder Judicidrio tem lidado nos ultimos anos, como a chamada indistria do
dano moral. A banalizagio do instituto do dano moral tem feito com que diversas
agoes infundadas sejam ajuizadas com vistas 2 obtengao de enriquecimento ilicito
travestido de reparagio por danos morais, movendo a miquina judicidria de maneira

302

desnecessdria.’®> Portanto, a opgdo de utilizagdo das agéncias reguladoras como

alternativa para a resolu¢io de conflitos auxiliaria a evitar o excesso de a¢oes judiciais

infundadas propostas com finalidade de obten¢ao de reparagao por danos morais.

302 Maria Celina Bodin de Moraes explica que a expressao indiistria do dano moral deve-se ao grande nimero
de agoes judiciais propostas com esse pedido e & concessdo, pelo Poder Judicidrio, de reparacdes por danos mo-
rais sem critérios determinados (MORAES, Maria Celina Bodin. A constitucionaliza¢io do direito civil e seus
efeitos sobre a responsabilidade civil. Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 29, 2014, p. 241-242. Disponivel
em: <http://www.jur.puc-rio.br/revistades/index.php/revistades/article/view/295>. Acesso em: 20 mai. 2017).
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Conclusao

A apuragao realizada no presente trabalho conduz ao entendimento de que as cinco
agéncias reguladoras ora estudadas atuam aquém de suas obrigagoes normativas, no que
concerne a resolucio extrajudicial de conflitos. Embora cada agéncia reguladora seja
individualmente regida por sua lei de criagdo, e apesar de cada uma delas possuir seus
propésitos regulatérios especificos, tem-se que as autarquias ora estudadas possuem
duas caracteristicas finalisticas em comum: o designio de intervir na protegao dos
direitos dos consumidores e a obrigacio de atuar na resolugao extrajudicial de conflitos

porventura existentes entre entes regulados e os usudrios de servigos.

Entende-se juridicamente ineficiente que as agéncias reguladoras sejam criadas
com o objetivo de garantir o funcionamento adequado do mercado, com relagio a
determinado servi¢o publico ou a uma atividade econdémica e, no entanto, tolerem
o resultado inverso, devido a alta incidéncia de conflitos entre as partes envolvidas
no ambiente regulado — fornecedores e consumidores de servicos — e a falta de
iniciativas das autarquias em questdo capazes de auxiliar na busca pela solucio desses

desentendimentos.

Verifica-se, nesse contexto, que a condigao de paz social, almejada em todos os niveis
do Estado Democritico de Direito, resta sistemicamente prejudicada, e as agéncias
reguladoras estudadas no presente trabalho possuem sua parcela de responsabilidade,
por conta de sua inagdo. A responsabilizacio adquire contornos mais graves pelo fato
de que, em todos os casos avaliados na pesquisa de campo realizada, verificou-se o

desrespeito, por parte das agéncias, a literalidade normativa.

As agéncias reguladoras devem dirigir suas a¢des de modo dindmico, de modo a
acompanhar constantemente as necessidades dos mercados regulados. Eventual falta
de dinamismo atribuivel as autarquias especiais em questao seria capaz de conduzi-las
ao descrédito e a obsolescéncia, tendo em vista a possibilidade de perda do diferencial
ideoldgico que as embasa, qual seja, a eficiéncia. Uma agéncia reguladora incapaz de
atender aos seus propdsitos normativos poderia acabar vista como mais um brago

ineficiente da hipertrofiada mdquina estatal brasileira.

As agéncias reguladoras, conforme anteriormente considerado, possuem a virtude
de atuarem com uma maior proximidade do mercado, em comparagao com os érgaos
estatais da administragao direta, tradicionalmente menos envolvidos com as questoes

cotidianas. E imprescindivel que as agéncias reguladoras fortalecam e aperfeicoem,
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constantemente, seu didlogo com o setor regulado, com vistas a manté-lo em continuo

equilibrio.>®

Os instrumentos em questao sao aptos ainda para o objetivo das agéncias reguladoras
de atuarem de modo dinimico, em constante didlogo com o setor regulado. A
dificuldade de sobrecarga de demandas experimentada pelo Poder Judicidrio na
atualidade, inclusive, refor¢a a necessidade de que as agéncias cumpram seus designios
legais referentes a resolu¢io administrativa desses conflitos, contribuindo, assim, de

modo sistémico, com o bom funcionamento do Estado.

Entende-se que a proposta do supracitado mecanismo extrajudicial de resolugao de
conflitos teria o condio de mitigar e corrigir os efeitos de ineficicia oriundos da md
regulagio e mostra-se alinhada as politicas piiblicas inerentes ao setor, bem como aos
anseios da sociedade brasileira contemporinea. Ademais, verifica-se que a proposta de
um mecanismo online mostra-se atualizado, tendo em vista a irrefredvel expansio da
informatizagao, e consoante com as anteriormente indicadas obriga¢oes das entidades

em questao.

Os mecanismos alternativos de resolucio de conflitos mostram-se ferramentas
eficientes para a busca dos propésitos existenciais das agéncias reguladoras. Por meio
dessas ferramentas, ditas autarquias podem promover a protegio dos direitos dos
consumidores, além de, notadamente, propiciar meios alternativos de atendimento ao

direito de acesso a Justica.

A utilizagao do mecanismo proposto de resolugio consensual de conflitos é capaz,
ainda, de dar ensejo a4 harmonia pretendida pela administragio concertada. Trata-
se de instrumento capaz de alinhar as pretensdes entre as agéncias reguladoras e o
setor regulado, tendo em vista que, por meio de um didlogo constante e dindmico,
possibilita s autarquias em questao conhecimento de mercado suficiente para apurar
eventuais inconsisténcias existentes em seus normativos, viabilizando-se, com isso, sua

readequagio.

303  Floriano de Azevedo Marques Neto sugere que haja constante incremento da transparéncia e da partici-
pagio popular na atividade das agéncias reguladoras, o que pode ser feito por meio de procedimentos capazes de
trazer a sociedade para perto das autarquias em questao ou pela adogio de uma postura mais ativa por parte das
agéncias, de modo a estimular a participagio de grupos interessados nas temdticas reguladas. Propée, ainda, que
sejam introduzidos “mecanismos de institucionalizacao dos consumidores na atividade regulada (MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. 1.
reimp. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 136-137). Lea Cuéllar acrescenta que “somente por meio de uma par-
ticipacio efetiva da sociedade é que serd garantido o controle social sobre a atuagao das agéncias” e que “somente
através de um controle mais intenso sobre as agéncias é que se conseguird atenuar a auséncia de legitimacio
democridtica existente na composi¢io e no funcionamento desses entes reguladores (CUELLAR, Lea. Intro-
dugio as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008, p.145).
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Anexo A — Questionamento ANATEL

FALE CONOSCO - ATENDIMENTO ELETRONICO
N. DO PROTOCOLO: 1636975 - 2017
DATA DE REGISTRO: 12/06/2017

QUESTIONAMENTO: A Agéncia possui instrumento voltado a resolugao
consensual de conflitos entre entes regulados e consumidores? Em caso positivo,
qual a abrangéncia do mecanismo implementado? Em quais casos a Agéncia realiza o
procedimento de mediagio, concilia¢do ou outro afim? H4 regulamento da Agéncia
sobre o assunto? H4 descricao dos procedimentos no site da Agéncia? H4 resultados

publicados?
RESPOSTA: H4 previsao expressa na Resolugio n° 612, de 29 de abril de 2013,

em seu art. 103, de que o consumidor de servigo de telecomunicagdes que tiver seu
direito violado poderd reclamar contra a prestadora perante a Superintendéncia de
Relagoes com os Consumidores. Nesse sentido, para o correto tratamento de sua

reclamagio, recomenda-se que sejam observados os seguintes passos:

1) Fale primeiro com a sua operadora. Anote e guarde o protocolo de atendimento
que ela lhe fornecer: A sua operadora é obrigada a lhe fornecer qualquer informacio
sobre o servico que vocé contratou. Também ¢é obrigada a resolver os problemas
técnicos ou de cobranga que possam ocorrer — e tém prazos para fazer isso. Assim, em
caso de davida ou reclamacio, sempre fale primeiro com a operadora. Importante:
exija e anote o niamero do protocolo de atendimento da sua operadora. Ele é a prova

de que a operadora sabe de seu problema e lhe deve uma resposta.

2) Se a operadora nio responder, ou se a resposta nao for adequada, entre em
contato com a Anatel. Anote e guarde o niumero que lhe serd fornecido: Caso precise
registrar uma reclamagio na Anatel, tenha em mios o nimero de protocolo da
operadora. Vocé pode entrar em contato com a Anatel por meio da Internet (htep://
g00.gl/TgwZtC); da Central de Atendimento Telefonico, no niimero 1331 (ou 1332,
para deficientes auditivos); do aplicativo para smartphones e tablets Anatel Consumidor
(sistemas Android {https://goo.gl/ YMBdQS}, iOS {https://goo.gl/d5RYtF} e Windows
Phone {http://goo.gl/SwWMFEKk}). Importante: a Anatel lhe fornecerd um niimero da
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solicitagdo. Anote e tenha essa informagdo sempre em maos. Ela serd ttil sempre que
vocé entrar em contato  com a Agéncia. Apenas as reclamagoes registradas nos canais
acima relatados sio encaminhadas para a prestadora e sio, portanto, passiveis de

receber uma posicio concreta dela.

3) Aguarde e acompanhe o prazo de cinco dias tteis para resposta: Assim que
recebe sua reclamacio, a Anatel a encaminha para a sua operadora de servicos, que
terd cinco dias dteis para dar uma resposta ou solugdo. Serd a operadora, e nao a
Anatel, quem ird lhe responder. Vocé pode acompanhar o andamento da solicita¢io
pela internet, no site da Anatel, ou ligando para o numero 1331. Neste tltimo caso,
vocé ndo precisa nem esperar o atendente. Basta digitar o niimero da  solicitagao,

quando indicado.

4) A operadora nio respondeu ou a resposta nao foi adequada? Volte a entrar em
contato com a agéncia. Caso a operadora tenha respondido, mas a resposta nio tiver
sido adequada, vocé tem o prazo de até 15 dias (contados a partir da resposta) para

voltar a entrar em contato com a Anatel e solicitar a reabertura da reclamacio original.

A Anatel trabalha para facilitar e auxiliar a sua interacio com as operadoras de
servigos de telecomunicacoes. Ela nao trata individualmente cada reclamagio recebida
em seus canais de atendimento, mas toma iniciativas que melhoram a qualidade do
setor como um todo. Assim, quando vocé reclama contra sua operadora, é importante
saber que a Anatel exigird que ela lhe dé uma resposta, mas nao abrird um processo

tratando do seu caso em particular.

A Anatel monitora a quantidade e o motivo das reclamacoes contra cada operadora,
o tempo que levam para responder e a qualidade das respostas em geral para cobrar
delas um nivel de atendimento cada vez melhor. Entre outros pontos, a sua reclamagao,

somada as reclamagoes dos outros consumidores, nos ajuda a:

a) Calcular e divulgar o Indice de Desempenho no Atendimento, que possibilita
a sociedade conhecer e comparar as empresas que melhor atendem as demandas do

consumidor;

b) Identificar os principais problemas das operadoras e atuar de forma preventiva

ou mesmo aprimorar as regras existentes;

c) Realizar, quando necessdrio, agdes de fiscalizacio e de acompanhamento e
controle, que podem resultar em multas contra as operadoras, medidas cautelares ou

celebragdes de termos de ajustamento de conduta.
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A Anatel acompanha as prestadoras pelo Indice de Desempenho no Atendimento
(IDA) — indice que ajuda o usudrio a comparar prestadoras e que tem por finalidade
incentivar as empresas a aperfeigoar o tratamento de reclamacoes, tornando-se mais
eficazes na resolucio de problemas apontados pelos consumidores dos servicos. O
IDA leva em consideracio a capacidade da prestadora atender os consumidores no
prazo de cinco dias Uteis, diminuir a quantidade de reclamagoes, reduzir pendéncias e
evitar reincidéncias. Assim, quanto melhor o desempenho no atendimento as metas
estabelecidas pela Anatel, maior o indice obtido pela prestadora. As metas do IDA
encontram-se no portal da Anatel: www.anatel.gov.br, aba Dados, menu Qualidade,
submenu Reclamagdes na Anatel e aba Consumidor, menu Compare as Prestadoras,

submenu Desempenho no Atendimento — IDA.

Ainda estd com duavidas? A Anatel Explica! Acesse www.anatel.gov.br/consumidor

na aba “seus direitos” e saiba mais sobre o trabalho desenvolvido pela Anatel.
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Anexo B — Questionamento ANTT

OUVIDORIA
N. DO PROTOCOLO: 3999679
DATA DE REGISTRO: 12/06/2017

QUESTIONAMENTO: A Agéncia possui instrumento voltado a resolugao
consensual de conflitos entre entes regulados e consumidores? Em caso positivo,
qual a abrangéncia do mecanismo implementado? Em quais casos a Agéncia realiza o
procedimento de mediagio, concilia¢io ou outro afim? H4 regulamento da Agéncia
sobre o assunto? H4 descricao dos procedimentos no site da Agéncia? H4 resultados

publicados?
RESPOSTA: Prezado(a) Senhor(a) Yuri Cesar Cherman,

Em atenc¢io a mensagem de V. §2., registrada sob o protocolo n. 3999679 temos a

informar:
Constituem a esfera de atuagio da ANTT:

I — o transporte ferrovidrio de passageiros e cargas ao longo do Sistema Nacional

de Viacao;

IT — a exploragio da infra-estrutura ferrovidria e o arrendamento dos ativos

operacionais correspondentes;
I1I — o transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros;
IV — o transporte rodovidrio de cargas;
V — a exploragio da infra-estrutura rodovidria federal;
VI - o transporte multimodal;
VII — o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

Essas informagoes estao no art. 22 da Lei n.° 10.233/2001, que cria a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, dentre outras providéncias. Mais informagoes
podem ser consultadas diretamente no texto da Lei, no site: http://portal.antt.gov.br/
index.php/content/view/7727/Lei_N10_233.html

Obs: Assim sugerimos que V. S.2 deve procurar os érgaos com competéncia sobre
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a questao, PROCON e/ou Juizado de Pequenas Causas. Ainda que fosse aberto um
processo administrativo nesta Agéncia, ele versaria sobre os aspectos operacionais da

prestagio do servico, ndo sobre as indenizagées por danos.

Finalmente, informamos que os cidaddos podem colaborar com o aprimoramento
da atuac¢io da ANTT por meio de contribuigdes apresentadas presencialmente ou
por e-mail nos eventos de participagio e controle social realizados pela Agéncia, tais
como audiéncias e consultas publicas. Sua sugestao é muito importante. Acompanhe
os eventos jd realizados e os que estao em andamento pelo link: http://www.antt.gov.

br/index. php/content/view/5125.html
Permanecemos a disposi¢ao.

Atenciosamente,

Ouvidor da ANTT
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Anexo C — Questionamento ANTAQ

OUVIDORIA
N. DO PROTOCOLO: 18292/2017-46
DATA DE REGISTRO: 12/06/2017

QUESTIONAMENTO: A Agéncia possui instrumento voltado a resolugao
consensual de conflitos entre entes regulados e consumidores? Em caso positivo,
qual a abrangéncia do mecanismo implementado? Em quais casos a Agéncia realiza o
procedimento de mediagio, concilia¢io ou outro afim? H4 regulamento da Agéncia
sobre o assunto? H4 descricao dos procedimentos no site da Agéncia? H4 resultados

publicados?

RESPOSTA: Referindo-nos a sua demanda, cabe informar que a Lei 10.233, de
2001, que criou a ANTAQ), estabelece a possibilidade de utilizagio de mecanismos
de resolucio consensual de conflitos na sua drea de regulagio. Cite-se os seguintes

dispositivos:

Art. 20. Sao objetivos das Agéncias Nacionais de Regula¢io dos Transportes

Terrestre e Aquavidrio:

IT — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicoes, as atividades
de prestagao de servicos e de exploracio da infra-estrutura de transportes, exercidas

por terceiros, com vistas a:

a) garantir a movimentagao de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de
eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e

tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usudrios, das
empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatdrias, e de entidades
delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagoes que configurem

competicao imperfeita ou infracio da ordem econdémica.
peti¢ P ¢

Art. 35. O contrato de concessao deverd refletir fielmente as condigoes do edital
e da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais, ressalvado o disposto em

legislagao especifica, as relativas a:

— 129 —



XVI — regras sobre solugao de controvérsias relacionadas com o contrato e sua

execu¢ao, inclusive a conciliagdo e a arbitragem;

Art. 39. O contrato de permissao deverd refletir fielmente as condigdes do edital e

da proposta vencedora e terd como cldusulas essenciais as relativas a:

XI — regras sobre solugido de controvérsias relacionadas com o contrato e sua

execugao, incluindo concilia¢io e arbitragem;

J4 o Decreto 4.122/2002, que traz o Regulamento de funcionamento da ANTAQ,

estabelece:

Art. 30 A ANTAQ compete, em sua esfera de atuagio, adotar as medidas necessdrias
a0 atendimento do interesse publico e ao desenvolvimento das atividades portudria e

de transporte aquavidrio e, em especial:

XLII - dirimir administrativamente conflitos de interesses entre o Poder Concedente
e os prestadores de servigos de transporte e arbitrar disputas que surgirem entre os

referidos prestadores de servigos e entre estes e os usudrios;

XLIV - atuar na defesa e protegao dos direitos dos usudrios, reprimindo as infragoes

e compondo ou arbitrando conflitos de interesses, observado o § 6° deste artigo;

O Termo “arbitrar” utilizado pela legislacio vem sendo entendido no seu sentido
amplo, de resolu¢io consensual de conflitos, ji que a arbitragem técnica (Lei 9.307)
¢ decorrente da escolha dos 4rbitros e do procedimento pelas préprias partes, e desde

que envolva direitos disponiveis.

Esta ANTAQ, embora tenha essa previsio legal, foi acionada em poucas
oportunidades. Uma delas envolvendo requisi¢io de mao de obra pelo Terminal
de Portonave - OGMO do Porto de Itajai - porém o conflito acabou judicializado.
Noutra disputa, envolvendo autoridade portudria APPA (Paranagud e Antonina) as

partes acabaram resolvendo o conflito por meio de concessdes matuas.

Entio, como se vé, nio se tem propriamente um histérico de solu¢io de conflitos

com a utilizagdo do referido instrumento.

Ha4 iniciativa desta ANTAQ em publicar regulamento (com procedimento) para
sua atuacao com a utiliza¢do do instrumento. Porém, a auséncia do mesmo nao tem
impedido de realizar tentativas para a solu¢ao consensual dos conflitos. Vale dizer que,
sempre que houver transgressio do marco regulatério, de oficio a ANTAQ poderd
iniciar procedimento sancionatério ou determinar a corregio, em face do seu poder

legal, independentemente de eventual solugao consensual do conflito.

— 130 —



A Ouvidoria da ANTAQ agradece sua colaboragao para a melhoria dos servigos

prestados por esta institui¢do e coloca-se a disposi¢ao para novos contatos.

Atenciosamente,

Ouvidor da ANTAQ
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