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RESUMO

Do atual Estado administrativo constitucionalizado, ampliado em sua funcionalidade e
competéncias, destaca-se sua face de Estado regulador cujas especificidades e atribui¢des de
alta tecnicidade complexa geram escolhas administrativas, também complexas, dotadas de
efeitos amplos diretos e indiretos na esfera publica e privada. No controle judicial de suas
escolhas administrativas de intervencdo e regulacdo econdmica, identificam-se a deferéncia
judicial, as limitagbes técnicas do controle judicial e a morosidade para o desfecho final
decisorio, 0 que gera incerteza juridica e ineficiéncia no acesso a justica com prejuizos para o
interesse publico. Nesse cenério contextual, a utilizacdo da consensualizacdo se habilita como
meio adequado mais agil para solucdo do conflito, até porque se verifica intensa deferéncia
judicial que acaba por confirmar a maioria das decisdes regulatorias administrativas sob o
principal argumento de sua complexidade técnica. Entretanto, embora a consensualizacdo nessa
situacdo de conflito tenha justificativas consideraveis para sua utilizacdo, desde a de sua
legalidade na concepcdo da juridicidade unitaria até a defesa de se constituir em instrumento
adequado para 0 acesso a ordem juridica, sendo possivel garantir a seguranca juridica com maior
celeridade, apresentam-se algumas dificuldades como sua procedimentalizacdo no ambito do
controle judicial, ainda incipiente e vacilante. Diante disso, o presente estudo consiste em
verificar a possibilidade de se adotar a consensualizacdo na judicializacdo das escolhas
administrativas regulatorias de intervencédo e regulacdo econémica trazendo alguns elementos
referenciais para sua necessaria procedimentalizacéo.

Palavras-chave: Estado Administrativo regulador. Controle judicial. Consensualizagéo.
Procedimentalizacéo.



ABSTRACT

From the current constitutionalized administrative State, expanded in its functionality
and competences, it stands out as a regulatory State whose specificities and highly complex
attributions generate administrative choices, also complex, endowed with broad direct and
indirect effects in the public and private sphere. In the judicial control of their administrative
choices of economic intervention and regulation, judicial deference, the technical limitations of
judicial control and the delay in reachingthe final decision are identified, which generates legal
uncertainty and inefficiency in accessingjustice, with damage to the public interest. In this
contextual scenario, the use of consensual isqualified as a more agile and adequate means to
resolve the conflict, not least because there is intense judicial deference that ends up confirming
most administrative regulatory decisions under the main argument of its technical complexity.
However, although the consensus in this conflict situation has considerable justifications for its
use, from its legality in the conception of unitary legality to the defense of being an adequate
instrument for access to the legal order, being possible to guarantee legal certainty with greater
speed, there are some difficulties such as its procedure within the scope of judicial control,
which is still incipient and faltering. Therefore, the present study consists of verifying the
possibility of adopting the consensus in the judicialization of regulatory administrative choices
of intervention and economic regulation, carrying some referential elements forits necessary
proceduralization.

Keywords: Regulatory Administrative State. Judicial control. Consensus. Proceduralization.
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1 INTRODUCAO

O cenério sobre o0 qual se faz esta investigacdo tem como ponto de partida a identificacao
de um contemporéaneo Estado administrativo multifuncional, ampliado em suas atribuicGes e
com carater multifacetado, dele se exigindo efetividade em suas atribuicfes, sob a égide de um
regime de Estado constitucional democratico plural.

No contexto do Estado administrativo constitucionalizado, multifacetario em sua
funcionalidade e suas competéncias, destaca-se sua face de Estado regulador com
especificidades, atribuicdes e competéncias de alta tecnicidade complexa, gerando escolhas
administrativas de natureza interventiva econdémica, também complexas, de efeitos amplos na
esfera publica e privada, que devem estar sintonizadas com a realizacdo dos direitos
fundamentais.

Assim, as decisdes administrativas regulatdrias de intervencdo na atividade econémica
exigem complexo procedimento interno logico, plural e participativo, sendo incontroverso que
se sujeitam a sindicabilidade judicial. Porém, no controle judicial, se identificam a recorrente
ineficiéncia e incerteza juridica, seja por decisfes judiciais que suspendem a execucdo da
decisdo regulatéria com multiplas alteracBes em seu status no curso processual, seja por
decisbes judiciais que reduzem, ampliam ou anulam a esséncia do contetdo regulatorio,
acrescendo a realidade da morosidade para prestacédo jurisdicional definitiva.

Nesse ambiente contextual, a presente pesquisa dissertativa apresenta como proposta e
objetivo geral investigar a judicializacdo do atual Estado administrativo regulatério, sob a
perspectiva de se analisar a possibilidade da procedimentalizacdo da consensualiza¢do no seu
controle judicial de decisdes regulatérias de intervencdo na atividade econdémica, no contexto
em que se exige do Estado administrativo resultados concretos, previsiveis, estaveis e
eficientes. A partir desse norte, a pergunta que se pretende responder é se, no controle judicial
das escolhas administrativas regulatorias da atividade econémica que impde direitos e deveres
de alta tecnicidade e complexidade, podera ser adotado um procedimento especifico de
consensualizagdo como instrumento de solucdo do conflito com maior eficiéncia, celeridade e
seguranca juridica?

Dois problemas centrais inter-relacionados e determinantes se apresentam para se obter
respostas nesta situacdo de judicializagdo das escolhas administrativas regulatdrias de
intervengdo econdmica complexas: 1) Se o instrumento da consensualizacdo poderia ser

utilizado como caminho de solucdo do conflito regulatério judicializado; 2) Identificada a



possibilidade da consensualizagdo, se seria possivel a sua especifica procedimentalizagdo com
garantia da eficiéncia, celeridade e seguranca juridica.

A opcdo pelo tema de estudo se justifica pela necessidade de estimular a busca e a
identificacdo de algumas referéncias Uteis e adequadas para contribuir com a solucédo de
conflitos judiciais regulatorios no contexto especifico das escolhas de intervengdo econémica,
estudando e investigando outras alternativas de acesso a ordem juridica justa, como a
consensualizacdo, que possam garantir celeridade, eficiéncia e segurancga juridica sem que isso
signifique excluir a classica adjudicacéo judicial.

Para tratar do assunto proposto, esta dissertacdo foi dividida em cinco capitulos, sendo
trés de desenvolvimento. Apo6s esta se¢do introdutoria, houve a necessidade metodoldgica de,
no segundo capitulo, intitulado “Caracteristicas do Estado administrativo contemporaneo e
fundamentos para a consensualiza¢gdo”, proceder reflexdes gerais sobre as caracteristicas do
Estado administrativo contemporaneo para apresentar uma fotografia panoramica da sua atual
feicdo multifuncional e complexa em evolutiva modelagem, estimulada pela
constitucionalizacdo e pelo conjunto das atuais exigéncias/necessidades da sociedade, no qual
se estudara os fundamentos e os principais aspectos relevantes para consensualizacdo nas
relacdes desse Estado administrativo.

O terceiro capitulo, com o titulo “O Estado administrativo regulador e o didlogo com a
consensualizacdo”, tem como objetivo proporcionar uma visdo mais especifica do Estado
administrativo, inicialmente desenhado no segundo capitulo, buscando localizar e extrair sua
feicdo regulatoria, em dialogo com a consensualizacdo, para entender melhor sua complexidade
decisoria de intervencdo na esfera econémica, bem como fazer reflexdes sobre a normatizacdo
procedimental de métodos de consensualizacdo pelo Estado regulador como politica alternativa
decisoria interna e meio de solucdo de conflitos administrativos, ja com o intuito de provocar
inspiracdes para a procedimentalizacdo no controle judicial regulatério.

No quarto capitulo, intitulado “A escolha regulatoria administrativa judicializada e a
possivel procedimentaliza¢ao da consensualiza¢ao”, se procurou pesquisar a discricionariedade
administrativa regulatéria sob o controle judicial, destacando alguns fatores que podem
influenciar o resultado decisorio controlador como a deferéncia judicial, as limitagdes técnicas
e a morosidade no controle judicial, tendo o objetivo de coletar elementos referenciais que
possam contribuir com a verificacdo da possibilidade de constru¢do de um procedimento para

consensualizacdo no conflito judicial regulatorio.
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2 CARACTERISTICAS DO ESTADO ADMINISTRATIVO CONTEMPORANEO E
FUNDAMENTOS PARA CONSENSUALIZACAO

2.1 O atual Estado administrativo ampliado em suas func¢des: dialogo multifuncional
complexo em busca de eficiéncia e resultados

Em um processo evolutivo transformador, mais visivel e contundente a partir da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), o “Direito Administrativo em
evolugdo”, expressao emprestada de Odete Medauar, passa a fundamentar uma nova feigcéo para
o Estado administrativo. Desenha-se, entdo, um processo de estimulos originados
reciprocamente tanto do contetdo normativo e principioldgico constitucional quanto de uma
sociedade em franca evolucdo da diversidade, legitimidade participativa, complexidade e
natureza de suas exigéncias-necessidades a serem satisfeitas pela atividade estatal em uma
espécie de retroalimentacdo estimuladora (e dialégica entre Estado e sociedade) para a
modelagem de um Estado administrativo mais voltado aos resultados com eficiéncia.

O fenbmeno da constitucionalizacdo como modelador do Estado administrativo
contemporaneo é resultado, especialmente, dos movimentos constitucionais inglés, americano
e francés. Nas palavras de Streck (2019, p. 363-364):

[...] é desses movimentos constitucionais que nasce o constitucionalismo, que se
tornou crucial para a garantia dos direitos fundamentais dos individuos, bem como
para tracar 0s marcos da atividade estatal, ndo s6 pela limitagdo dos seus poderes
comotambém pela divisao de suas fungdes.

Mais adiante, dimensionando o constitucionalismo e sua relagdo com os direitos
fundamentais protegidos pelo Estado Democratico de Direito, o autor afirma que a Constitui¢do

vai além de

[...] limitar o poder em beneficio de direitos, os quais, conforme a evolugéo histdrica,
vao se construindo no engate das lutas politicas (direitos de primeira, segunda, terceira
e quarta dimensdo, que demonstram as diversas fases pelas quais passou o Estado de
Direito a partir da revolugdo francesa até os dias atuais. (STRECK, 2019, p. 364).

Esse contexto evolutivo dos direitos fundamentais é resultado da constitucionalizacéo
do Direito Administrativo estrangeiro e nacional, com influéncias diretas no que se qualifica e
se identifica, atualmente, como a boa administracao atrelada a ideia de eficiéncia e resultados.
Situando o alcance e o significado desse processo, Barroso (2020, p. 334-335) associa 0
fendmeno a “[...] um efeito expansivo das normas constitucionais, cujo contedo material e

axiolégico se irradia, com forga normativa, por todo sistema juridico.” Assim, conclui: “[...] os
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valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos principios e regras da
Constituicdo passam a condicionar a validade e o sentido de todas as normas do direito
infraconstitucional.” Isso repercute decisivamente na atuagao e na fungao dos trés poderes, bem
como na extensdo e no conteudo das relacdes entre 0 Estado e a sociedade, e entre os entes de
natureza privada. E de se ressaltar que a constitucionalizacio referida ja traz mecanismos que
viabilizam sua aplicagdo e seu cumprimento préatico, conferindo ao legislador e ao Estado
administrativo instrumentos de realizacdo de deveres positivos e negativos.

No Direito Administrativo, a constitucionalizacdo implica mudanca da propria feicdo e
finalidade do Estado administrativo, pois “[...] mais decisivo que tudo para a
constitucionalizacdo do Direito Administrativo foi a incidéncia no seu dominio dos principios
constitucionais — ndo apenas os especificos, mas sobretudo os de carater geral, que se irradiam
por todo o sistema juridico [...]” (BARROSO, 2020, p. 353), contexto que alimenta alteracdes,
revisdes e redimensionamentos na estrutura finalistica e funcional do Estado administrativo
para dar efetividade no contetdo e nos comandos externados de tais principios constitucionais.

N&o poderia deixar de mencionar, aqui, que a base fundamental de tal evolucdo esta
assentada, inicialmente ou preponderantemente, na concep¢do do Estado de Direito, como
lembra Medauar (2017, p. 12), ao afirmar que ¢ “[...] frequente, na doutrina publicista, se
apresentar a vinculacdo do surgimento do direito administrativo ao Estado de Direito”. Isso
porque é na efetividade e na vigéncia do Estado de Direito que emerge um ambiente receptivo
e protetivo, que acolhe as transformacdes tecidas e experienciadas na realidade da conjuntura
social, que passam a ser reguladas, além de estimuladas e fundamentadas, pela
constitucionalizacdo e consequente consolidacdo da eficacia e exigibilidade individual e
coletiva dos direitos fundamentais, claro, e assim se espera, a serem concretizados por uma boa
administracdo publica eficiente.

Abrindo um breve paréntese, importa mencionar que, no decorrer desta dissertagdo, ha
reiteradas referéncias a expressao “boa administracao publica”, pela relagdo direta com seu
objeto. Assim, é fundamental lancar algumas assertivas gerais para melhor situar sua
importancia e o alcance para esta pesquisa, até porque, ja se antecipa, nuclear fundamento
justificador para consensualizagdo na administracdo publica, primeiramente, pontuando que a
efetiva identificacdo da boa administracdo publica é exigéncia constitucional, constituindo-se
direito fundamental.

Nas palavras de Freitas (2014, p. 21), o direito & boa administracéo publica se refere ao
“[...] direito fundamental a administragdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora

de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade, motivacdo proporcional, imparcialidade
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e respeito a moralidade, a participacao social e a plena responsabilidade omissivas e comissivas
[...]”, o que implica, como consequéncia desse dever, a obrigacao de total vinculacao do Estado
administrativo aos principios constitucionais em um contexto de ordem juridica unitaria. O
autor defende que, para caracterizacdo da boa administracao, € preciso identificar um plexo de
direitos, principios e normas, tais como o direito a administracdo publica transparente, o direito
a administracdo publica sustentavel, o direito a administragdo publica dialdgica, o direito a
administracdo publica imparcial, o direito a administracdo publica proba, o direito a
administracdo publica respeitadora da legalidade temperada, o direito a administracao publica
preventiva, precavida e eficaz, lembrando que ndo se estancam apenas nesses direitos. Em
resumo, “[...] as escolhas administrativas serdo legitimas se — e somente se — forem
sistematicamente eficazes, sustentaveis, motivadas, proporcionais, transparentes, imparciais e
ativadoras da participacdo social da moralidade e da plena responsabilidade” (FREITAS, 2014,
p. 23).

O certo é que o Estado de Direito, condi¢do fundamental para uma boa administracdo
publica, hoje se reveste de uma concep¢do mais ampla, inserida na ideia de Estado Democratico
de Direito, a qual absorve as evolugcdes da componente democratica e a modernizacdo da ideia
de direito. Correia (2016, p. 50), refletindo diretamente na modelagem e finalidade do atual
Estado administrativo, lembra que ele estd assentado na seguinte ideia: “[...] porque o Estado é
de direito, os 6rgdos da administracdo devem respeitar e promover na parte que Ihe cumpre 0s
direitos fundamentais e outros direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos [...]”, ai
residindo os nortes balizadores para uma efetiva boa administracao.

Esse Estado de Direito, hoje apresentado em uma concepcdo evolutiva como Estado
Democrético de Direito, delineia-se como um exercicio de liberdade positiva, como bem
esclarece Canotilho (2003, p. 99, grifo do autor): “No Estado de Direito concebe-Se a liberdade
como liberdade negativa, ou seja, uma ‘liberdade de defesa’ ou de ‘distanciagdo’ perante o
Estado”, desse modo, “Ao Estado democratico estaria inerente a liberdade positiva, isto €, a
liberdade assente no exercicio democratico do poder”, pois, em seus dizeres, “[...] é a liberdade
democréatica que legitima o poder.”

Nesse contexto explicitado, constata-se que o Estado constitucional se estabelece em
um Estado Democrético de Direito norteado pela Constitui¢ao, a qual, nas reflexdes feitas por
Barroso (2020, p. 102), “[...] compete veicular consensos minimos, essenciais para a dignidade
das pessoas e para o funcionamento do regime democratico [...]”, ndo podendo a ocasionalidade
de natureza politica refrear ou limitar essa funcdo, sendo evidente que esses consensos se

referem a protecao de direitos fundamentais, a separacao de poderes e “[...] [a] fixagdo de
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determinados fins de natureza politica ou valorativa.” Além disso, cabe também a Constituicdo
garantir o “espaco proprio do pluralismo politico”, viabilizando a democracia.

Falar no Estado administrativo contemporaneo, em sua concepc¢ao e vertente de Estado
realizador de resultados, é fundamental para compreensdo sistémica justificadora da
consensualizacdo como politica publica de Estado. A ampliagdo do plexo de atribui¢des do
Estado administrativo, por forca da constitucionalizacdo que exige resultados efetivos de sua
atuacdo, hoje mais ampliada, abriu espaco para outros métodos de concretizacdo das funcoes
estatais, como a consensualizacdo, que surge como um meio de contribuir com a construgédo
dos resultados.

Por isso, é necessario se referir a ampliacdo da funcdo institucional do Estado
administrativo, o que enseja algumas reflexdes para compreender melhor paradigmas impostos
pela realidade contemporanea, relacional e dialdgica, na juncao Constituicdo/Estado/sociedade,
e dela extrair consonancias e dissonancias que se constituem em terreno fértil para colaborar
com as construgdes de solugdes de problemas, no contexto da exigibilidade da eficiéncia e
efetividade funcional estatal, em seu compromisso realizador constitucional, o que inclui a
possibilidade da concertacdo administrativa e judicial, tema central desta pesquisa.

Correia (2016), ao abordar o que denominou de “seis grandes tracos do direito
administrativo no século XXI”, chama a aten¢do para uma administragcdo publica inserida no
contexto de responsabilizacdo democratica, que perfila como grande tragco do Direito
Administrativo atualmente: a “recomposi¢do dos perfis da fun¢do administrativa”. Nessa
recomposicao, € possivel identificar a consensualizacdo (um carater ampliativo e alternativo
adicional do Estado administrativo) como um dos instrumentos para construcdo de bons
resultados na administracdo publica.

Ao tracar a fotografia de um ambiente apropriado para ampliacao das func@es do Estado
administrativo, fazendo referéncia & constitucionalizagdo como linha central e irradiante, o
autor destaca a multiplicacéo de principios estruturantes da “Constituigdo Administrativa”, com
tendéncia de abranger diversos outros superprincipios que também podem se decompor em
diversos outros, a exemplo do principio da boa administracdo, como resultado da necessaria
reforma e mudanca, passando por referéncias ao Estado Democratico de Direito, com papel
matricial mantido, mas renovado por sua mais atual componente democratica.

Limitando-se, neste capitulo, apenas a contextualizacdo do atual Estado administrativo,
em seu ideal de ente realizador, ampliado em competéncias e atribuicbes que perseguem a
eficiéncia, cita-se Jorddo (2016), que chega a conclusdo de que a administracdo publica pds-

moderna se encontra em um avancado estagio de complexidade, o que implica profundas
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alteragcbes nas fungbes e na estrutura do Estado administrativo, materialmente e
institucionalmente. A realidade descrita pelo autor imp6s modificagdes nas competéncias, tanto
em contetido quanto na legitimidade, passando do legislador para o poder administrativo. Sendo
assim, “Estas delega¢Oes aumentam a responsabilidade da administragao, que passa a decidir
cotidianamente questdes relevantes, com implicagdes juridicas, politicas e técnicas bastante
significativas” (JORDAO, 2016, p. 34), configurando, assim, uma assungio pelo Estado
administrativo de diversas e novas multiplas funces.

Institucionalmente, é possivel identificar um movimento de descentralizacdo e
pluralidade de células decisorias que afasta esse Estado administrativo da classica ideia de
Estado unitario. Verbera o autor que “A ilustragdao mais evidente advém da prolifera¢do das
chamadas autoridades administrativas independentes” (JORDAO, 2016, p. 34), como, por
exemplo, as competéncias das autoridades regulatérias com sua complexidade e especificidade
préprias, como tecnicidade qualificada, recursos financeiros, organizacdo estrutural e de
pessoal, entre outros aspectos e fatores.

Falar em ampliacédo da funcdo institucional do Estado administrativo implica enriquecer
referéncias a fatores, elementos ou fenémenos como a ampliacdo da compreenséao da dignidade
humana, bem como o didlogo entre Direito Administrativo e Direito Privado, especialmente
com o Direito Civil e Econdmico. E também atentar para administracio procedimentalizada
(evolugdo do ato para o procedimento administrativo), o Estado sistémico tecnoldgico e de rede,
o Estado gerencial de resultados, a multipolaridade administrativa, o Estado infraestrutural e
garantista regulador, a administracdo concertante e o pluralismo juridico como fatores e
vertentes complexos intercomunicantes e determinantes para ampliagdo e multiplicacdo das
facetas do Estado administrativo, o que reflete diretamente na qualidade e na intensidade da sua
efetividade e eficiéncia funcional e, consequentemente, na sua qualificacio como “boa
administracao”.

S&o esses fatores que véo influenciar diretamente nas solucdes dos conflitos, em suas
atividades e na propria construcdo de decisdes e politicas publicas, o que evidencia a
possibilidade de métodos concertativos administrativos e judiciais fluidos no atual ambiente.
Atento a esse perfil do Estado administrativo que se desenha por uma nova perspectiva mais

funcional, Marques Neto (2002, p. 13-29, grifo do autor) defende que:

[...] ao Estado contemporaneo sdo requisitadas funcfes de equalizador, mediador e
arbitro ativo das relagfes econdmicas e sociais. Mais que um mero garantidor de preé-
condigBes normativas e menos que um produtor de utilidades publicas, o Estado
hodierno assume um papel de ‘mediador ativo’ de interesses.



15

Nessa sintonia de reflexdes, Medauar (2017, p. 387), dando sinais de constatar a
ampliacdo funcional estatal que exige mais criatividade e meios instrumentais para solu¢des
pelo Direito Administrativo e, portanto, pela administragdo putblica, verbera: “[...] o direito
administrativo, além da finalidade de limite ao poder e garantia dos direitos individuais ante o
poder, deve preocupar-se em elaborar formulas para a efetivacdo de direitos sociais e
econdmicos, de direitos coletivos e difusos, que exigem prestacdes positivas.” Dessa forma, vé-

se que:

[...] o direito administrativo tem papel de relevo no desafio de uma nova sociedade
em constante mudanca. A transformacgdo socio-politica é propicia a mudanca de
conteido e de forma do direito administrativo para que se torne mais acessivel nos
seus enunciados, para que traduza vinculos mais equilibrados entre Estado e
sociedade, para priorizar o administrado, isolado ou em grupos, e ndo a autoridade.
(MEDAUAR, 2017, p. 388).

Assim, complementando sua reflexdo, a autora compreende que o Direito
Administrativo possui o desafio de fundamentar e viabilizar a instrumentalidade realizadora do
Estado administrativo nesse contexto social de evolugdo e mudancas, em que se exige as
prestacOes positivas estatais na permanente dialégica Estado e sociedade, o que permite
justificar a concreta possibilidade do Estado administrativo se instrumentalizar, em dado
momento e em situacdo especifica, por meio de métodos de consensualizacdo, na busca de
resultados eficientes.

Induvidosamente, essas assertivas tratam de uma valida e real vertente do atual Estado
administrativo, mas alia-se a essa ideia de um Estado administrativo que exige dinamicas e
continuas inovacdes em suas func@es. Essas fungbes, além das prestacionais tradicionais, hoje
sdo externadas por suas atividades garantistas/regulatérias/informativas e por suas relacdes
diretas com a sociedade, que, de forma cooperativa ou subsidiaria, passa a exercer atividades
de modo multilateral para dar efetividade ao objetivo social constitucional, antes tipicamente
unilateral e exclusivo de competéncia do Estado-administragdo. Hoje se exige mais didlogo
entre o Estado administrativo multifuncional e o Direito Administrativo contemporaneo para
que se viabilize sua efetividade e eficiéncia.

Alids, sobre a questdo da ampliacdo funcional estatal, Comparato (2010, p. 151-152,
154), em 1986, ja chamava a atencdo para esse aspecto quando afirmou: “[...] parece adequado
e importante refletir sobre o descompasso existente entre a nova concepcao das funcdes do
Estado e a vigente estrutura do sistema constitucional”, logo, “[...] importa comecar por

entender com clareza em que consistem essas novas fungdes estatais e qual o grau de novidade
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que oferecem.” Assim, 0 autor acaba dando sinais da dire¢do que ja se sinalizava para o Estado
administrativo quando professa que o Estado ndo mais possui como finalidade a protecédo da
conservacao, tendo como alvo, também, a protecdo da transformacdo da sociedade. Nesse
sentido, o sistema juridico passa a ter como concepcao tendencial se estruturar e se organizar
em funcdo da concretizagdo de politicas publicas que retratem as exigéncias da sociedade.

Na mesma linha de compreensdo, Bitencourt Neto (2017, p. 208) lembra que a
administracdo publica com carater prestador e constitutivo, que se consolidou em meados do
século XX, em especial, na Europa continental, vem sendo alterada, ou convive e se funde com
uma administracdo reguladora e de garantia, preservando suas préprias caracteristicas e
natureza especificas. 1sso significa que tém ocorrido “transformagdes na administracao publica
do Estado de Direito democratico e social”, em sua organicidade e funcionalidade, sendo
possivel vislumbrar ndo uma substituicdo de um Estado antigo por um novo Estado, mas a
ocorréncia de um processo continuo e evolutivo de mesclagem e fuséo de perfis em ampliagéo
intercomplementar e dialdgica.

Desenha-se, entdo, um ambiente fértil e propicio para criacdo de meios, métodos e
procedimentos administrativos, € mesmo judiciais, como caminhos alternativos para o
cumprimento funcional de atribui¢fes e competéncias do Estado administrativo, que continua
com sua obrigacéo de garantir o bem-estar social, previsto na Constituicdo Federal (1988). Mas,
pela multiplicacdo do plexo de suas obrigagOes e deveres, torna-se evidente a necessidade da
construcdo de meios para contribuir com sua efetiva eficiéncia no cumprimento dos seus
deveres, impulsionando uma flexibilizacdo da classica unilateralidade arbitraria nas acdes
estatais em direcdo a uma maior aproximacdo com o destinatario de seus atos, a sociedade,
ampliando o didlogo e a possibilidade de consensualizagdo tanto administrativa quanto judicial.

Também se constata que, além de sua natureza prestacional tipicamente social, o Estado
administrativo passa, também, a exercer funcdo garantidora ou reguladora, com uma face de
fomento e informagé&o, sendo possivel verificar, nos ultimos tempos, um Estado administrativo
que adota diferentes modelagens contratuais e de parcerias com a iniciativa privada nacional,
transnacional ou mista, bem como regulagdes para o cumprimento dos direitos fundamentais
constitucionais. Nessa toada, assiste-se a edi¢do de regras concertativas especificas por quase
todos os entes reguladores.

Diante do exposto até o momento, é fundamental destacar a administragio
procedimental, frisando que diversos autores preferem se referir & administracdo
processualizada, trago marcadamente acentuado no atual Estado administrativo, pois se torna

exigivel e necessario um ambiente formal, dindmico, subordinado a diversos principios, onde
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agem, decidem e se constroem politicas publicas, ampliado em suas fun¢des, conforme aqui
contextualizado. Isto porque, para analisar a possibilidade de utilizac&o da consensualizacdo na
judicializacdo da decisdo complexa regulatoria de intervencdo econdmica proposta neste
trabalho, é essencial refletir sobre o processo administrativo, por ser meio da construcdo da
decisdo complexa regulatoria e base referencial para refletir sobre o procedimento a ser adotado
na instancia judicial para viabilizacao da consensualizagdo, tema de reflexdes no capitulo final.

O procedimento administrativo se consolida na administracdo publica, eminentemente
procedimental e processualizada, como instrumento sequencial de ocorréncias e
acontecimentos que constroem/motivam decisdes e escolhas administrativas de forma
concatenada, “[...] racional, aberta, participativa e com meios de sopesamento dos distintos
valores e interesses em jogo” (BITENCOURT NETO, 2017, p. 212). Assim, o Estado
administrativo, em sua multiplicidade funcional, manifesta-se no processo formal em que opera
sua funcdo garantidora dos interesses privados e de deveres aos quais devem se subordinar a
administracdo publica, tendo como medida e parametro a imparcialidade, a legalidade, a
efetividade, a eficiéncia, acrescentando a transparéncia participativa democratica e a seguranca
juridica.

Sobre esse tema, Medauar (2017, p. 288-289) diz que atualmente:

[...] o processo administrativo configura ndo apenas meio de atendimento de requisitos
de validade do ato administrativo, além disso, propicia o conhecimento do que ocorre
antes que o ato faca repercutir, sobre os individuos, os seus efeitos, permitindo
verificar, por conseguinte, como se realiza a tomada de decisdes.

A autora completa afirmando haver uma contribuicdo do processo administrativo para
que as escolhas administrativas adquiram maior intensidade em objetividade, e é nesse
ambiente instrumental que se revela o Estado administrativo contemporaneo ampliado em suas
funcbes, complexo e multifacetario, processualizado, que pode viabilizar transparéncia,
participacdo democratica e solucdes eficientes demandadas pelo interesse da sociedade.

Ao tratar da importancia do procedimento administrativo na realizacdo funcional da
administracdo puablica, Correia (2016, p. 45-66) afirma que é caracteristica do Direito
Administrativo atual a “centralidade da perspectiva procedimental”, que se constitui em um
instrumento dindmico ou em uma “forma do exercicio da fun¢do administrativa”. 1SS0
possibilita identificar uma interacgdo interdisciplinar e uma forma de conex&o colaborativa ou
cooperativa de diversos departamentos, setores e 6rgdos publicos, para fundamentar e motivar

decisdes e escolhas administrativas complexas como instrumento participativo e democratico.
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Nas palavras do autor, o procedimento administrativo “[...] constitui matriz ideal para a
realizacdo das operagcdes de ponderacdo no exercicio da discricionariedade administrativa,
assegurando 0s meios e as ocasides ritualizadas para a deteccdo dos fatores relevantes presentes
na situacdo concreta” (CORREIA, 2016, p. 57). E nesse campo procedimentalizado racional
que o Estado administrativo, ampliado em suas atribuicOes, realiza sua multifuncionalidade,
constroi decisdes e executa solugdes. Nessa dimensdo, até aqui referida e descrita, situa-se a
ampliacdo das atividades funcionais do Estado administrativo contemporaneo, que também
concede um espaco nessa sua dinamica para concertacdo administrativa e judicial como
instrumento de potencializagdo efetiva e eficiente dos resultados da atividade administrativa,
conhecida como consensualizagdo administrativa e judicial.

De forma sintética, identifica-se o fendbmeno da ampliacdo da funcéo institucional do
Estado administrativo, aqui fotografado, que passa a atuar com fins de consensualidade, por
meio de um procedimento, proporcionando o didlogo, a conciliacdo, a efetivacdo de acordos ou
pactuacdes como um dos instrumentos possiveis para cumprir com sua finalidade institucional
constitucional. Assunto esse amplamente tratado no terceiro capitulo, na tentativa de responder
especificamente se o procedimento da consensualizacdo pode se constituir um meio para
viabilizar solucBes com efetividade, eficiéncia e seguranca juridica na judicializacdo das
politicas publicas regulatérias complexas.

Para situar o perfil do Estado administrativo abordado nesta pesquisa, é primordial
ressaltar os principios constitucionais que contribuem para feicdo que bem externa e
fundamenta sua ampliacao funcional e maior complexidade, como o principio da eficiéncia, o
principio do acesso a justica, o principio democratico, a vinculagdo a processualidade, a
supremacia do interesse publico, abordados em 2.2, quando serdo estudados os fundamentos

para concertacdo administrativa e judicial pela administracao publica.

2.2 Aspectos relevantes e fundamentos para consensualiza¢do na administraciao publica

Para situar com mais precisdo a definicdo de consensualizacdo abordada, € preciso

pontuar os sentidos terminolégicos referidos por Marrara (2017, p. 275) quando afirma:

[...] consentimento € aceitacdo; consenso € aceitacdo reciproca pelas partes envolvidas
ou o acordo sobre um determinado objeto que interessa a mais de um sujeito; a
consensualidade, por sua vez, representa 0 grau de consenso na gestdo publica e a
consensualizacdo, finalmente, 0 movimento de busca de consenso e de promocéo da
consensualidade por novas técnicas administrativas.
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Diante disso, esta pesquisa centra na consensualizagdo como meio procedimental
técnico e dindmico com a finalidade de se criar e usar métodos de gestdo multidialdégicos,
fundados no consentimento dos diversos atores participantes da solucdo de um conflito.
Inicialmente, torna-se importante pesquisar sobre os fundamentos apontados como lastros
justificadores para que se adotem métodos concertativos como instrumentos viabilizadores e
construtivos de solugdes nos impasses administrativos e judiciais que frontalmente atingem a
efetividade e a eficacia de decisdes administrativas e politicas publicas.

Os métodos concertativos, especialmente a consensualizacdo conciliativa e mediativa,
estdo em estagio de aplicabilidade concreta e sdo parte da realidade do Estado administrativo
contemporaneo. H& ampla justificativa constitucional e infraconstitucional, bem como sinais de
convergéncia consensual entre doutrinadores, Judiciario e estudiosos em geral, que a utilizacdo
dos meios de consensualizacdo se externa como caminho valido, adequado e constitucional para
se ter acesso a um sistema juridico justo, ndo havendo qualquer desrespeito ao art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal, mas ainda persistem algumas resisténcias que, também, possuem suas
justificativas.

Ja se constitui uma realidade o fato de que o classico protagonismo do Poder Judiciario,
externado no juiz como detentor exclusivo das solucBes de conflitos, tanto na esfera pablica
quanto privada ou mista, também tem dado espaco para utilizacdo de métodos que possam se
instrumentalizar como meios de solucBes de tais conflitos. Habilitam-se, assim, meios e
métodos de consensualizacdo em que um conjunto de possiveis atores (administracao publica,
entes privados, juizes, 6rgdos de fiscalizacdo, técnicos, entidades associativas de representacdo
social etc.) participa de um procedimento para construcdo das solucbes, sendo possivel, por
esse caminho, privilegiar e realizar principios constitucionais como direito/garantia ao acesso a
justica, ao principio da eficiéncia, ao principio democratico e ao concomitante atendimento aos
direitos fundamentais, especialmente, a dignidade da pessoa humana.

A consensualizacdo, com destaque para os métodos da conciliacdo e da mediacéo, se
constitui em instrumentos habeis e meios eficientes para solugdo de controvérsias na
administracdo publica, tanto entre os entes da administracdo direta (Unido, estados, municipios
e Distrito Federal) como nas entidades da administracdo indireta (agéncias reguladoras,
autarquias e fundacdes publicas), inclusive, todas essas nas suas relagbes firmadas com o
mundo privado, nos negdcios juridicos entabulados.

Sobre a matéria da consensualizacdo na administragdo publica, é possivel identificar um
conjunto de fundamentos normativos e principioldgicos constitucionais que a legitima. Souza

(2014) destaca a importancia especial dos principios do acesso a justica, da eficiéncia e do
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Estado democrético como os trés fundamentos constitucionais que respaldam a utilizacdo de
métodos consensuais na resolugdo de demandas envolvendo o Estado administrativo, no
contexto da Administracdo e no ambiente judicial. Também é essencial tratar do principio da
legalidade, usualmente utilizado como argumento pelos que entendem pela impossibilidade da
consensualizacdo na/pela administracdo publica, bem como refletir sobre os principios da
isonomia, da publicidade e da supremacia do interesse publico, no contexto de suas
aplicabilidades e justificativas, como parametros limitadores para consensualizagéo, ja sendo
possivel afirmar, de antemao, que estes exercem dupla finalidade, tanto de fundamentar sua
utilizacdo quanto de limitar ou desautorizar a consensualizacdo. Relativamente ao principio do

acesso a justica, observa-se que:

[...] exige a disponibilizacdo de métodos adequados (sob os aspectos temporal,
econdmico e de resultados) de resolucdo de conflitos, ndo se subsumindo a uma
simples garantia de acesso formal ao sistema judicial — principio do qual decorre o
também positivado principio da razoabilidade na duragdo do processo administrativo
e judicial. (SOUZA, 2014, p. 191).

Pode-se, aqui, concluir pela relagdo direta do principio do acesso a justica com o
principio da eficiéncia, se efetivado esse acesso com celeridade, economia e resultados.
Cappelletti e Garth (1998) ja chamavam a atencédo para o sentido do acesso a justica, que deve
se valer de técnicas processuais aplicadas a classica prestacdo jurisdicional e outros meios

alternativos, afirmando:

Os juristas precisam, agora, reconhecer que as técnicas processuais servem a funcées
sociais; que as cortes ndo sdo a Unica forma de solugdo de conflitos a ser considerada;
e que qualquer regulamentacdo processual, inclusive a criacdo ou o encorajamento de
alternativas ao sistema judiciario formal tem um efeito importante sobre a forma como
opera a lei substantiva. (CAPPELLETTI; GARTH, 1998, p. 12).

A Constituicdo Federal (1988) eleva o principio do acesso a justica ndo apenas como
qualidade de direito fundamental, mas como uma expressa garantia constitucional, relacionada
diretamente com a propria existéncia do Estado Democrético de Direito, com implicagéo direta
na garantia do minimo existencial e da dignidade humana. E certo que, por meio do exercicio
do direito de acdo garantido pela Constituicdo Federal a ser formulado perante o Estado judicial,
se externa 0 meio instrumental usual para obter justica. Entretanto, o acesso a justiga por meio
da classica prestacéo jurisdicional pelo Estado-juiz tem se revelado insuficiente e com diversas
barreiras dificultadoras para sua eficiéncia, como custo, morosidade, limitacdes técnicas, déficit

democratico participativo, entre outros aspectos, que acabaram por fundamentar um processo
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gradual de consensualizacdo como alternativa para solugdo de conflitos e de acesso a ordem
juridica justa.

Oliveira (2013, p. 73) ressalta que “[...] a questao do acesso a justica ora ¢ tratada pela
Otica da acessibilidade ao 6rgéo judicial, ora a aplicacédo € vista pelo seu resultado, sua justica

[...]”, logo, € preciso observar que

[...] a terceira onda do acesso a justica somaria ambas as perspectivas, incluindo a
temaética da técnica, buscando concentrar 0 exame também na ideia de pluralismo de
normas, procedimentos, instituicbes e pessoas teleologicamente desenvolvidos para
as justicas-valores da sociedade diversificada. (OLIVEIRA, 2013, p. 74).

Em verdade, essas assertivas retratam novas caracteristicas de um Estado administrativo

ampliado/multidiversificado em suas finalidades. Isso porque o Estado

[...] sai de uma preocupacdo apenas estrutural de atendimento as demandas, passando
pelo acolhimento das questdes sociais e a coletividade, chegando a revisitagéo de sua
finalidade e dos instrumentos dispostos ao atendimento dos resultados propostos,
dialogando agora com a sociedade sobre os meios de resolucdo de conflitos.
(OLIVEIRA, 2013, p.73).

A autora conclui afirmando que

[...] os movimentos ou ondas do acesso a justica refletem o préprio paradigma politico
que evolui do aspecto puramente liberal, passando pela ética social, e atingindo o
pluralismo politico e social. Com tamanhas modifica¢Ges, surge uma necessidade
premente de se encontrar um nlcleo fundamental para a expressao acesso a justica, de
forma a ser melhor assegurado nas tratativas estatais. (OLIVEIRA, 2013, p. 73,74).

Aqui, a abordagem que se faz relativamente ao principio do acesso a justica refere-se a
ideia de uma “acessibilidade efetivamente eficiente”, que externe resultados concretos de
solucdo para o conflito. Nessa linha e com esse objetivo, Souza (2014, p.191) salienta 0s
principios da eficiéncia e o principio democratico como fundamentos para consensualizagéo,
observando que o principio da eficiéncia “[...] demanda sejam os conflitos resolvidos da forma
que apresente a melhor relacdo entre custo e beneficio, ou seja, menores custos, menos tempo,
menos desgaste para a relacdo entre as partes e melhores resultados para ambas.” Assim,
assegura que o principio democratico como base fundamental constitucional “[...] decorre de o
Estado ndo ser um fim em si mesmo e reclama portanto que quando o poder publico se veja
envolvido em conflitos com particulares, ele se disponha, em primeiro lugar, a dialogar com

estes para encontrar uma solugdo adequada para o problema” (SOUZA, 2014, p. 191),
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concluindo que o poder publico deve disponibilizar métodos de resolucdo consensual de
conflitos.

Sobre o principio democréatico que fundamenta a consensualizacdo na administracao
publica, partindo da constatacdo da ampliacdo funcional e de atribuicdes atualmente conferidas
ao Estado administrativo, mas ainda com carater prestador, regulador e intervencionista em sua
obrigacgdo de garantir a efetividade dos direitos fundamentais, aliada a exigéncia de privilegiar
0 meio democratico para cumprimento das densas e diversas fungdes, emergiram alternativas e
meios de consensualizacdo como instrumentos procedimentais adequados. Desse modo,
passou-se a verificar uma abertura participativa democratica ndo apenas no aspecto formal
proporcionado pelo sufragio universal, mas, materialmente, por meio do didlogo entre o Estado
administrativo e a populacdo, destinataria direta na construcdo de atos e decisdes/politicas
publicas, amenizando a classica unilateralidade impositiva estatal pela adocao alternativa de
um procedimento dialégico fundamentado na busca da consensualidade, sendo possivel
constatar um avanco gradual da democratizacdo decisoria na administracdo publica.

llustrando o contexto evolutivo da democratizacdo na administracdo publica, Faria
(2020, p. 118) lembra que “[...] mecanismos tradicionais de participagdo popular na
Administracdo Publica, como as consultas e audiéncias publicas, ndo trouxeram a esperada

democratizagdo da atividade administrativa.” Assim:

[...] apesar de formalmente abrir-se espago a sociedade para apresentar seus anseios e
suas demandas, via de regra muito pouco disso acaba sendo realmente levado em
consideracéo pelas autoridades administrativas. Por essa razdo, continua presente no
Direito Administrativo reivindicacfes de uma democratizacdo mais concreta.
(FARIA, 2020, p. 118).

E nesse contexto que a consensualizagdo se processualiza gradualmente como meio ou
caminho para solucéo de conflitos com mais eficiéncia e democracia, garantindo efetivo acesso
a ordem juridica justa. Mas pontua-se, aqui, que nao se trata da substituicdo do classico Estado-
juiz como meio de solucdo de demandas por um meio concertativo de consensualizagcdo, mas
da disponibilizagdo de um processo alternativo adicional disponivel que podera ser utilizado a
depender da situacdo, do contexto e das condicGes especificas capazes de indicar/justificar sua
utilizacdo como método técnico viavel e adequado para solucao/resultado eficiente.

Moreira Neto (2003, p. 142-143) visualizou de forma clara esse fendmeno da

democratizagdo no Estado administrativo quando escreveu:
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[...] a intensificacdo da participacdo e a multiplicacdo das figuras consensuais de
administragéo devem ser consideradas como um reflexo da crescente imbricagdo entre
interesses de todo o género nas sociedades contemporéneas, 0 que cria espagos
comuns entre o publico e o privado, em que se inserem interesses individuais,
individuais homogéneos, coletivos e difusos o que de forma alguma minimiza ou
estreita o espago do publico sendo que o valoriza, por ampliar-lhe a prossecucéo, o
fomento e a defesa, pela mobilizacdo ndo apenas da vontade e dos meios do Estado
mas o0s de toda a sociedade convergente.

Ao chamar a atengdo para democratizacdo participativa a ser realizada por meio de

adequada processualidade, o autor alerta:

[...] essa processualidade participativa, como qualquer outra que se destine a
disciplinar a aco do Estado para conferir-lhe previsibilidade no procedimento e
efetiva garantia dos direitos das partes, envolve sempre uma cuidadosa reafirmagéo
do sentido formal do direito ao devido processo, constitucionalmente garantido.
(MOREIRA NETO, 2003, p. 143).

Dessa forma, ele deixa claro que os métodos de consensualiza¢do nao abdicam da devida
processualidade formal com o cumprimento de todos os principios inerentes ao processo
administrativo, como o contraditorio, a motivacao, a legalidade etc. Assim, sobre esse aspecto,
percebe-se que o fendmeno da consensualizacdo também busca fundamento no principio da
eficiéncia administrativa, que é o indicador ou sinalizador da efetividade do principio da boa
administragdo.

Por isso, é oportuno evidenciar o principio da eficiéncia administrativa como
fundamento para consensualizacao, entendida por Moreira Neto (2014, p. 267) como “a melhor
realizagdo possivel da gestdo dos interesses publicos”, em um contexto de compreensado da “[...]
plena satisfagdo dos administrados com os menores custos para a sociedade.” Esse Estado
administrativo apresenta, de forma simultanea e dialdgica, o “[...] atributo técnico como uma
exigéncia ética a ser atendida no sentido weberiano de resultados” (MOREIRA NETO, 2014,
p. 267), apresentando um elemento juridico adequado e exigivel de “boa administracao”.

Nesse desenho, a obrigagdo da eficiéncia administrativa em didlogo, e justificada pelo
interesse da comunidade, passa a ser aferida objetivamente como um “direito da cidadania”,
devendo ser considerada, nesse contexto de eficiéncia, a mensuracdo da economicidade, hoje
alcada a status de principio vinculativo para moderna administragéo publica. Para Moreira Neto
(2014), além dos principios da eficiéncia e da economicidade, destaca-se o principio da boa

administracdo, originado da eficiéncia administrativa, visto que

[...] o dever da boa administracdo decorre diretamente do comando do art. 37, caput,
que consagra a obrigatoriedade da eficiéncia, que se complementa pelos comandos,
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ainda mais especificos, do art. 70, caput, que instituem a obrigatoriedade tanto da
legitimidade quanto da economicidade da gestdo administrativa. (MOREIRA NETO,
2014, p. 270).

O autor complementa seu raciocinio afirmando que a boa administracdo tem como
pardmetros gerais 0s conceitos de eficiéncia e resultado de gestdo. Quanto ao principio da
coeréncia administrativa, ele lembra que essa recente formulacdo principioldgica deriva da
necessidade de garantir a seguranca juridica nas atividades administrativas, nos efeitos para 0s
administrados em sua boa-fé, devendo primar por uma concertacdo administrativa com
“desempenho congruente”, e exemplifica que o mesmo foi materializado na institui¢do da
Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo Federal, no ambito da Advocacia-Geral
da Unido (AGU), que tem como uma de suas principais atribui¢cBes dirimir, por meio do
procedimento de conciliacdo, as controveérsias entre 6rgaos e entidades da Administracdo
Publica Federal, bem como entre esses e a Administracdo Publica dos Estados, do Distrito
Federal, e dos municipios (art. 18, inciso 111, do Decreto n® 7.392, de 13 de dezembro de 2010).

Nesse contexto, conclui que:

[...] ao administrado assiste o direito constitucional de exigir consisténcia da agéo
administrativa, podendo pleited-la, tanto administrativa como judicialmente, sempre
que a incoeréncia no tratamento de idénticas situacdes por parte da mesma
Administracdo venha a ameacar ou a ferir direitos individuais. (MOREIRA NETO,
2014, p. 171).

Destaca-se, assim, um Estado administrativo atual ndo mais limitado a funcéo
prestacional positiva ou negativa classica, ndo havendo como secundarizar o debate quanto a
natureza e as caracteristicas desse modelo de governo de afirmacdo do poder regulador, que
contemporaneamente se exige e Se espera, nesse contexto, em que ha uma convergéncia
funcional estatal para uma s¢ finalidade: efetividade e eficiéncia/resultado no cumprimento do
plexo de suas complexas e multiplas fungdes, emergindo, desse ambiente, a consensualizacao
plenamente justificada e possivel como um dos instrumentos para consecucao da eficiéncia

administrativa comandada pela ordem constitucional. Sendo assim,

[...] a eficiéncia, como é notdrio, foi elencada como principio constitucional expresso
da Administragdo Publica com a Emenda Constitucional n® 19/98. Essa previsao
expressa, porém, talvez até tenha sido desnecessaria. Afinal, parece ser inegavel que
uma estrutura estatal ineficiente ndo corresponde com os deveres fundamentais do
Estado de Direito. (FARIA, 2020, p. 121).
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Ainda sobre esse principio, alias, exigéncia que tem sido a principal referéncia
qualitativa para caracterizacao da boa administracdo publica, Franca (2019, p. 114-115) defende
que “[...] a ideia de eficiéncia dos atos administrativos esta conectada nao sé ao bem agir, mas
também a constante busca do melhor possivel, conforme exigéncia materialmente
concretizaveis da administracdo.” E finaliza dizendo que a “[...] ineficiéncia administrativa
decorre, de forma geral, da insuficiéncia de forga estatal para a realizagdo do pretendido,
segundo determinagdo legal [...]”, e aponta que o Estado administrativo, para atender ao
principio da eficiéncia, precisa identificar com precisdo qual interesse publico a se concretizar,
considerando importante “a indicagdo de qual for¢a precisa empregar” para atingir o que propde
e, ainda, a necessidade de se identificar “quanto de forca dispde” e “quanto precisara buscar
para efetivamente realizar o interesse publico legalmente indicado”, o qual, claro, ja deve estar
previamente e devidamente identificado para ser realizado por intermédio de sua eficiéncia
administrativa.

Dito isso até 0 momento, ao tratar da consensualizagdo na administragdo publica, torna-
se plausivel abordar conjuntamente a conciliacdo e a mediacdo em razdo da semelhanca entre
os referidos institutos/métodos/técnicas de solugdo de controveérsias, que muito se aproximam,
pois ambos tratam de meios autocompositivos de solucdo de conflitos. Importante lembrar,
como finalidade didatica deste capitulo, que a conciliacdo difere da mediacdo e possui
caracteristicas préprias, pelo menos no que concerne especialmente a natureza do
relacionamento anterior entre as partes interessadas na solucao do conflito.

Ademais, € preciso abordar essa matéria porque, provavelmente, sera necessario adotar
esses métodos em conjunto para se obter a consensualizacdo na judicializacdo da decisao
regulatoria, objeto central deste estudo. Sobre essa diferenciacéo, Schwind e Kukiela (2016, p.

328) destacam que:

[...] a0 menos, é esta a distingdo feita pelo novo CPC, em seu artigo 165, §§ 2° e 3°.
Ou seja, 0 conciliador ira atuar precipuamente nos casos onde ndo havia relacéo
anterior entre as partes, de modo que o vinculo existente € meramente circunstancial,
ja o mediador ira intervir em conflitos envolvendo rela¢fes continuadas.

No que se refere a mediacdo, Souza (2012, p. 55) afirma que ela pode ser definida “[...]
como a intervencdo construtiva de um terceiro imparcial junto as partes nele envolvidas, com
vistas a busca de uma solugdo pelas proprias partes [...]”, constituindo-se, assim, em um método

de solucéo de controveérsias autocompositivo.



26

A Lein®13.140, de 26 de junho de 2015, que dispde sobre a mediagdo entre particulares
como meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no &mbito da
administracdo publica, descreve o conceito de mediacdo como sendo uma técnica de negociagédo
na qual um terceiro, indicado ou aceito pelas partes, ajuda a encontrar uma solucao que atenda
ambos os lados (BRASIL, 2015c). Apesar de serem métodos muito similares, o art. 165 do
Cddigo de Processo Civil (CPC) faz uma diferenciagdo entre mediadores e conciliadores
judiciais. Segundo o referido normativo processual, o conciliador atua preferencialmente nas
acOes em que ndo haja vinculo entre as partes e pode sugerir solugdes. Ja 0 mediador atua nas
acOes em que as partes possuem vinculos com objetivo de restabelecer o didlogo e permitir que
elas proponham solugdes para o0 caso.

Tanto a Lei n® 13.140/2015 quanto a Lei n°® 13.105, de 16 de margo de 2015, que institui
o CPC, tratam a conciliacdo como um sinénimo de mediacdo, mas se verifica a existéncia de
uma sutil diferenca, pois a técnica utilizada na conciliacdo para aproximar as partes é mais
direta e hd uma atuacdo mais efetiva do conciliador na construcdo e na sugestao de solugdes.
Na mediacdo, o mediador interfere menos nas solugcfes e age mais na aproximacao das partes.
Infraconstitucionalmente, as referéncias iniciais aos institutos autocompositivos de conflitos da
conciliacdo e da mediacdo se encontram no § 3°, art. 3°, do atual Codigo de Processo Civil, in

verbis:

Art. 3° N&o se excluir da apreciacéo jurisdicional ameaga ou leséo a direito. [...]

83° A conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos
deverdo ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do
Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial. (BRASIL, 2015a).

Ressalta-se que os arts. 165 a 175 da lei processual brasileira regulamentam as
atividades dos conciliadores e mediadores judiciais. Destaca-se que o art. 174 estabelece que a
“Unido, Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de mediacéo e conciliacéo,
com atribuigdes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no ambito administrativo [...]”
(BRASIL, 2015a), tanto internamente na propria administragdo como para solucionar conflitos
entre privados e a administragdo pablica, o que representa uma consagracao da possibilidade
de se adotar a conciliacdo e a mediacdo nessa esfera da gestao.

Nesse contexto, a conciliacdo é uma forma de solugéo de litigios autocompositiva que

pode ser vista, na licdo de Calmon (2013, p. 134), como

[...] um mecanismo de obtencdo da autocomposicdo, que, em geral, é desenvolvido
pelo préprio juiz ou por pessoa que faz parte ou é fiscalizado pela estrutura, e que tem
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como método a participacdo mais efetiva desse terceiro na proposta de solucdo, tendo
como escopo a so solugao de conflito que lhe é concretamente apresentado.

A mediacdo possui marco regulatério na Lei n° 13.140/2015, a qual dispde sobre sua
utilizacdo entre particulares como meio de solucdo de controvérsias e de autocomposicdo de
conflitos no ambito da administracéo pablica, contendo os principios orientativos da mediagédo
e as diversas normas sobre procedimentos.

Cumpre ressaltar que, embora o art. 174 do Codigo de Processo Civil disponha sobre a
criagdo de cAmaras de mediacéo e conciliagdo com atribuigdes para solugdo consensualizada de
litigios no contexto da administracdo publica, ha o entendimento de que a conciliacdo e a
mediacdo poderdo ocorrer sem se utilizar de tais camaras, ndo havendo a obrigatoriedade
vinculativa a somente se proceder a conciliagdes e mediag6es por meio delas.

E possivel a compreenséo de que o referido dispositivo (art. 174 do CPC) possui uma
finalidade de incentivar e viabilizar a préatica rotineira institucional da consensualizacdo no
ambito da administracdo publica, com destaque para a conciliacdo e a mediacdo. Ainda,
analisando o conteddo normativo do art. 175, pode-se concluir pela possibilidade da
administracdo publica se utilizar do instituto da conciliacdo e da mediacdo para dirimir 0s
conflitos nos quais seja participe, sem a necessidade de seu processamento por meio das

camaras, in verbis:

Art. 175. As disposicOes desta Secdo ndo excluem outras formas de conciliacdo e
mediacdo extrajudiciais vinculadas a oOrgdos institucionais ou realizadas por
intermédio de profissionais independentes, que poderdo ser regulamentadas por lei
especifica.

Paragrafo Gnico. Os dispositivos desta Secdo aplicam-se, no que couber, s cAmaras
privadas de conciliacdo e mediacdo. (BRASIL, 2015a).

E importante observar a existéncia de outras formas de composic&o eleitas pela Lei n°
13.105/2015 que se traduzem na possibilidade de solucdo extensiva e evolutiva dos conflitos
na administracdo publica como uma realidade que se impde, afastando o gerenciamento do
Poder Judiciario na solucdo de lides, no primério exercicio da jurisdi¢do, e sem quaisquer
especializacOes técnicas adequadas para compreensdo das demandas complexas, aspectos que
serdo trazidos adiante.

Identifica-se que, a partir do ano de 2015, além da Lei n® 13.105, varias normativas
novas, e mesmo algumas alteracoes e inclusdes, foram acrescidas aquelas que ja se encontravam
em vigor para fundamentar métodos concertativos pelo Estado administrativo, destacando-se

os arts. 174 e 175 do CPC, também mencionados. Na sequéncia, a Lei n® 13.129, de 26 de maio
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de 2015, trouxe muitas modificagdes a Lei de Arbitragem, Lei n°® 9.307, de 23 de setembro de
1996, com destaque para normas que autorizam a utilizacdo da arbitragem pela administracéo
publica para solucdo de demandas que tenham como objetos direitos patrimoniais disponiveis
(BRASIL, 2015b). Também, ha de se referir a Lei n°® 13.190, de 19 de novembro de 2015, que
acrescentou o art. 44-A ao Regime Diferenciado de ContratagOes, considerado uma das
referéncias normativas autorizativas para utilizacdo do dispute board (BRASIL, 2015d).

Acrescente-se a Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o estatuto
juridico da empresa publica, sociedade de economia mista e suas subsidiarias que, em seu art.
12, paragrafo Unico, estabeleceu que a sociedade de economia mista poderd solucionar,
mediante arbitragem, as divergéncias entre os acionistas e a sociedade, ou entre acionistas
controladores e acionistas minoritarios, nos termos previstos em seu estatuto social (BRASIL,
2016). Destaca-se, ainda, a Lei n® 13.448, de 5 de junho de 2017, que estabelece diretrizes gerais
para prorrogacdo e relicitacdo dos contratos de parceria, que, em seu art. 31, prevé que
controveérsias surgidas, nos contratos referentes apos decisao definitiva aos direitos patrimoniais
disponiveis, podem ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solucéo
de controvérsias (BRASIL, 2017). E o interessante € que essa lei traz, expressamente, a
definicdo e os parametros para o que elege como direitos patrimoniais disponiveis, elencando
taxativamente trés situacdes: as questdes relacionadas a recomposic¢éo do equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos; o calculo de indenizacGes decorrentes de extingdo ou de transferéncia
do contrato de concessdo e o inadimplemento de obrigacGes contratuais por quaisquer das
partes, método adotado pela referida lei que confere maior seguranca juridica em sua
aplicabilidade.

Por fim, fundamental relevar e destacar a importancia da Lei n°® 13.655, de 25 de abril
de 2018, que altera a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) e inclui
disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacéo e na aplicacéo do direito publico, a
qual externa contetido normativo que traz um novo marco a consensualizagdo administrativa,
com especial apontamento para seu art. 26, que alguns defendem como uma permissdo genérica

para efetivacdo de acordos pela administracéo publica, transcrito a seguir:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagcdo contenciosa na
aplicacéo do direito puablico, inclusive no caso de expedicdo de licenga, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos
realizacdo de consulta publica, e presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com o0s interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual sé
produzira efeitos a partir de sua publicacao oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:
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I - buscara solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os
interesses gerais;

Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de
direito reconhecidos por orientago geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, 0 prazo para seu cumprimento
e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO). (BRASIL, 2018).

E possivel defender que a alteragéo patrocinada por essa lei implica a inser¢ao de normas
que formatam um novo regime juridico, que fundamenta a realizacéo de acordos e negociacées
para viabilizar a consensualizagdo, prevendo o “compromisso” como um novo instrumento
consensual. Essa defesa ¢ tecida por Guerra e Palma (2018, p. 146), que afirmam que “[...] a
Lei n° 13.655/2018, expressamente, confere competéncia consensual de ordem geral ao Poder
Publico brasileiro”, concluindo que “[...] qualquer 6rgdo ou ente administrativo encontra-se
imediatamente autorizado a celebrar compromisso, nos termos do artigo 26 da lei, ndo se
fazendo necessaria a edi¢ao de qualquer outra lei especifica decreto ou regulamento interno.”

Alias, deve-se destacar que os autores se referiram a decisdo do Supremo Tribunal
Federal (STF) no Recurso Extraordinario (RE) n° 253.885/MG, tendo como relatora a ministra
Ellen Gracie, com julgamento em 4 de junho de 2002, na Primeira Turma, 0s quais constatam
que “[...] a consensualidade como instituto de maximizacdo do interesse publico na atividade
de controle exercida pela administracdo publica ja foi reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal.” Continuam os autores deduzindo que “[...] o STF concluiu pela desnecessidade de lei
autorizativa para o exercicio da consensualidade, bastando que a analise do caso concreto
confirme a real e concreta chance de maximizacdo do interesse publico pela composi¢dao”
(GUERRA; PALMA, 2018, p. 145). Mesmo com essa decisdo do STF, nos idos de 2002,
portanto, ha quase vinte anos, ainda persistiu durante muito tempo um ambiente de inseguranca
juridica e imprevisibilidade que desestimulava os administradores publicos a buscarem a
solucéo consensualizada para sua maior eficiéncia, especialmente pela inexisténcia de normas
gerais, aliada a resisténcia dos 6rgaos de controle em geral e da propria doutrina e jurisprudéncia
vacilantes e divergentes.

A Lei n° 13.655/2018 vem fortalecer com o lastro da seguranga juridica as decisdes
administrativas fundadas e procedimentalizadas na consensualizagdo, pois, nas palavras de
Guerra e Palma (2018, p. 147), “O grande mérito do compromisso previsto no art. 26 da LINDB
é superar a davida juridica sobre o permissivo genérico para a Administracdo Publica
transacionar.” Assim, a autoridade administrativa esta autorizada a proceder compromissos e

realizar acordos, até porque o proprio artigo traz algumas regras que regulamentam essa figura
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negocial “[...] com os requisitos de validade imprescindiveis a efetividade e & garantia dos
interesses gerais”, como dizem os autores.

Nesse contexto, alguns doutrinadores ja falam que a nova LINDB encerrou todos 0s
niveis de discussdo sobre indisponibilidade do interesse puablico como justificativa para ndo
transacdo e consensualizacdo pela administracdo publica. Guerra e Palma (2018, p. 150)
explicam que “[...] o ambito de aplicacdo do compromisso ¢ delimitado pela funcionalidade do
instrumento, qual seja, para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa
na aplicacdo do direito.” Isto ¢, “[...] condiciona a celebragdo do compromisso ao seu
enderecamento a uma das situacdes juridicas concretas na aplicacdo do direito publico, que
lista: (i) irregularidade, (ii) incerteza juridica ou (iii) situagdo contenciosa [...]”, podendo a
administracdo publica consensualizar sobre qualquer matéria, desde que se destine a solucionar
umas das situacdes especificadas no art. 26 da Lei n° 13.655/2018, destacadas e descritas
taxativamente pela propria normativa.

Ha de se referir a Lei n® 13.848, de 26 de junho de 2019, que dispde sobre a gestdo, a
organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras, pois trazem
normas que buscam o aperfeicoamento das agéncias com foco no aprimoramento do seu
processo de construcdo de decises, privilegiando o superavit democréatico, a maior clareza nos
processos decisorios internos, a ampliacdo e a viabilizacdo do controle social. A relevancia se
déa ao imposto no art. 9, sobre a realizacdo de prévias consultas publicas e a exigéncia de prévia
Analise de Impacto Regulatério (AIR), criando um ambiente participativo e democratico que,
por sua vez, sedimenta naturalmente o caminho para consensualizacdo se, porventura, ocorrer
algum conflito administrativo ou judicial relativamente a deciséo regulatoria final, o que, no
minimo, vai facilitar seu controle judicial (BRASIL, 2019c).

Isto posto, torna-se fundamental destacar alguns aspectos peculiares e as divergéncias
sobre a possibilidade da consensualiza¢cdo no ambiente em que se encontra a administragéo

publica, seja 0 ambiente administrativo, seja o judicial, o que se discorrera a seguir.

2.3 Principios da administracio publica relevantes, suas influéncias como fundamentos e
fontes de divergéncias para consensualizacio

Em um dado momento e em uma situacao especifica nos quais o Estado administrativo
adote algum metodo de consensualizacdo, seja para solugdo do conflito em sede administrativa
ou judicial, seja para pratica consensual interna de atos administrativos e/ou politicas publicas

por meio de procedimentos especificos, havera a inafastabilidade da identificacdo do interesse
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publico e dos principios da administragdo publica, como o principio da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia e da proporcionalidade, sendo
indiscutivel e evidente a obrigatdria vinculacdo a processualidade. Isso significa que, via
processo administrativo especifico, se retratara um Estado administrativo ampliado no plexo de
suas atribuicdes, obrigado a apresentar resultados efetivos para se qualificar como boa
administracdo eficiente, em cujo fluxo procedimental atores atuardo subordinados ao regular
contraditério e a motivacdo em um ambiente formal processual rigoroso, isonémico, legal,
transparente e publico de dialogo democréatico para atingir o resultado proposto.

Especialmente os principios da supremacia do interesse publico e da legalidade devem
ser objetos de algumas reflexdes, pois se constituem usualmente em fundamentos destacados
tanto por quem defende a possibilidade da consensualizacdo quanto por quem se manifesta
contrariamente a mesma na esfera pablica, ndo sendo matéria esgotada. Esses principios sdo
fontes de divergéncias interpretativas que, aqui, devem ser externadas para se chegar, de forma
mais consistente, a contextualizacdo e identificacdo do problema e a resposta proposta nesta
pesquisa.

N&o ha como fugir de algumas reflexdes sobre o interesse publico, ainda objeto de
muitas divergéncias quanto ao seu alcance e a sua interpretacdo conceitual, visto que as
discussOes sobre a possibilidade ou ndo da utilizacdo da consensualizacdo pela administragdo
publica tem sido alimentada pelos contrarios a sua utilizacdo, com argumento geral de que o
interesse publico é indisponivel, ndo sujeito a transacdo ou consensualizacao, por ser regido por
sua indisponibilidade suprema, o que, em conclusdo, lhe daria natureza de intransigibilidade.

Primeiramente, mesmo partindo da premissa de que ha indeterminacéo do conceito de
interesse publico, nas palavras de Di Pietro (2010, p. 98-99), isso “ndo pode servir de empecilho
a aplicagdo de normas constitucionais”, posicionamento que, se aceito, da um contexto mais
amplo para essa discussao, ja que, “sendo conceitos juridicos, sdo passiveis de interpretacao”.
Para a autora, “[...] € do ordenamento juridico que se extrai a ideia de interesse publico e quais
os interesses publicos a proteger [...]”, visti que o principio deve ser aplicado conjuntamente
com os demais principios administrativos, especialmente, o principio da legalidade.

Ribeiro (2010, p. 98-99), objetivamente, afirma que “[...] o interesse publico so6 € aquele
positivado no ordenamento juridico, seja por regras ou por principios.” Ou seja: “Vale dizer,
para que o interesse publico seja, de fato, superior, &€ necessario um direito subjetivo especifico
com ele congruente.” E continua o autor: “Com isso se fixam as balizas de onde estaria o
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interesse publico”, pois “[...] o ‘interesse’ € publico quando ¢ ‘direito’”.
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Embora evidente e real a crescente utilizagdo da mediacdo e da conciliagcdo na esfera
publica, realidade que justifica alguns doutrinadores utilizarem o termo “administracao
consensual” para identificar esse perfil do Estado administrativo atual, o primeiro aspecto
relevante a destacar recai na oposicdo ou nas ressalvas feitas a possibilidade de utilizacdo de
tais meios de resolucdo de controvérsias administrativamente e judicialmente ancoradas na
concepgdo, por demais ampla, de uma suposta indisponibilidade do interesse publico.

N&o se contesta a indisponibilidade como elemento essencial do interesse publico, pois
€ um nucleo duro e essencial do patrimdnio publico. Apesar disso, deve haver a necessaria
ponderacdo por conta da aplicagdo de outras importantes diretrizes constitucionais estimuladas
pela ampliacdo da legalidade para um contexto de juridicidade e utilizacdo, pelo poder publico,
de outros meios comprovadamente eficazes e Uteis por meio da conciliacdo e da mediacdo como
veiculos concretos e efetivos para resolucdo dos conflitos de interesses, inclusive, sendo
relevante reiterar o principio da eficiéncia, o principio do acesso & justica e o principio
democrético, j&, aqui, referidos, como alguns dos seus fundamentos autorizativos.

Di Pietro e Ribeiro (2010, p. 102), enriquecendo o debate sobre o tema a partir da relacéo

do interesse publico com a aplicabilidade dos direitos fundamentais, concluem:

[...] o principio da supremacia do interesse publico convive com os direitos
fundamentais do homem e ndo os coloca em risco. Ele encontra fundamento em
inimeros dispositivos da Constituicdo e tem que ser aplicado em consonancia com
outros principios consagrados no ordenamento juridico brasileiro, em especial com
observancia do principio da legalidade. A exigéncia de razoabilidade na interpretacdo
do principio da supremacia do interesse publico se faz presente na aplicagdo de
qualquer conceito juridico indeterminado; atua como método de interpretacdo do
principio (na medida em que permite a ponderacdo entre o interesse individual e o
publico) e ndo como seu substituto.

Nesse mesmo diapasdo de reflexdes, Binenbojm (2014) destaca a existéncia de uma
nova visdo para o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado,
referindo-se a relevancia da legalidade administrativa que se expande de sua vinculacéo
positiva da lei para uma concepcao de juridicidade a ser considerada em um sistema juridico
unitario, situacdo que, obviamente, proporciona um ambiente de compreensdo mais ampliado e
complexo para identificar o concreto ou o que mais se aproxima da determinagéo do interesse
publico a ser atendido.

Para identificar as caracteristicas ou os sinais do Estado administrativo contemporaneo,
deve-se refletir sobre conceitos e institutos classicos da estrutura do Direito Administrativo que
passam por mutacOes interpretativas, que implicam ampliagdes dos seus conteddos e

aplicabilidades concretas como, por exemplo, a atual visdo de que o Estado administrativo,
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inserido no contexto e no ambiente contemporaneo até aqui demonstrado, acaba por se submeter
a uma nova leitura de conteido e extensdo do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, o que reflete diretamente na extensdo e nos parametros de atuacdes e escolhas
efetivadas pelo Estado administrativo para cumprir suas finalidades materiais.

A ideia da posi¢do privilegiada do Estado nas relagdes juridicas adquire contornos que
Ihe d& nova compreensdo em face de varios aspectos a serem considerados, entre eles, a
razoabilidade, a proporcionalidade, a garantia da dignidade humana no ambiente de ampliacéo
da legalidade para juridicidade, com efeitos diretos no dimensionamento e na compreensao da
concepgdo classica da indisponibilidade do interesse publico, que ganha novos contornos em
sua relacdo com os direitos fundamentais.

Para Avila (2001, p. 2), “[...] ndo ha davidas de que a administragdo ptblica nio possui
autonomia de vontade e deve executar a finalidade instituida pelas normas juridicas constantes
na lei, dando-lhe 6tima aplicag¢do concreta [...]”, deixando claro que a administragdo publica é
concretude de realiza¢Ges. O autor arremata concluindo que a administracdo publica exerce uma
funcdo nos parametros e nas balizas instituidos e conferidos pelo sistema juridico, destacando
a principal caracteristica e 0 compromisso do atual Estado administrativo: sua funcionalidade
realizadora do interesse puablico, nos limites, nas condi¢des e nas extenses impostos pelo
direito, e, aqui, se acrescenta, impostos pela realidade que exige resultados eficientes na
atividade estatal para o atendimento das demandas da sociedade, cuja baliza principal reside na
garantia da dignidade humana, contextualizada na identificacdo do interesse publico, o qual
sempre estard, nas palavras de Ribeiro (2010, p. 98-99), “positivado no ordenamento juridico,
seja por regras ou por principios” em um ambiente de juridicidade.

Leal (2003, p.43), sinalizando que o Estado administrativo, conduzido por esse Direito
Administrativo “mais atento as necessidades da realidade”, porque dele se exige resultados,
podera se apresentar como instrumento de realizacdo de interesses publicos voltados ao bem
comum da sociedade, remetendo a ideia de que o interesse publico ndo pertence ou €
determinado pelo Estado administrativo unilateralmente, de forma arbitraria, mas, antes e
necessariamente, precisa refletir o bem comum, o bem da sociedade e da democracia, conforme

defende:

O Direito Administrativo, hoje, ndo mais se apresenta como um conjunto de métodos
e técnicas de governo e de acgBes de Estado, mas, fundamentalmente, como
instrumento de gestdo dos interesses publicos, e, portanto, muito mais a servigo da
sociedade e da democracia. (LEAL, 2003, p. 43).
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Partindo apenas da vertente da multifuncionalidade complexa, caracteristica do Estado
administrativo atualmente, é que se torna relevante a compreenséo do contetdo e da extensdo
do principio da supremacia do interesse publico no atual contexto das relagbes Estado-
sociedade, uma vez que reflete diretamente na extensdo e na intensidade da resposta estatal na
realidade que se apresenta, considerando suas atribui¢cdes constitucionais, especialmente, no
contexto da garantia da dignidade humana e do bem comum.

Se ao interesse publico lhe é reconhecida sua condicdo de supremacia e
indisponibilidade, torna-se necessario debrucar um pouco mais sobre a nocdo de interesse
publico e em que extensdo, pardmetros e contexto se operam a sua supremacia e
indisponibilidade, notadamente, a partir da aplicacdo dos principios da proporcionalidade e da
eficiéncia (sempre com olhos contextualizados na garantia da dignidade humana e do bem
comum), pois é de grande relevancia para o posicionamento da matéria abordada nesta pesquisa
acerca da fotografia que, aqui, se apresenta de um Estado administrativo constitucionalizado,
ampliado em suas atribui¢cdes, com modelagem complexa plural, a possibilidade da utilizagdo
de métodos de consensualizacdo, administrativamente e judicialmente.

Carvalho Filho (2010, p. 69), ao falar sobre a no¢éo classica do interesse publico, diz:
“Quase de forma instintiva, a interpretacao do interesse publico levava em consideracao dois
vetores: um relativo ao interesse do proprio Estado e outro pertinente a coletividade, com
representacao do Estado”, assim, “Seja direta, seja indiretamente, o Estado sempre polarizou o
interesse publico e desempenhou o papel de arbitro para sua identificacdo no ambito das
relacbes sociais, politicas e econdémicas.” Mas, atualmente, se constata que ocorreu uma
horizontalizacdo nas relacdes/didlogos entre o Estado administrativo e a sociedade com
influéncia direta na apreensdo, na identificacdo do sentido e no alcance do interesse publico,
ndo em uma concepgdo de “supremacia” pura, simples e hermeticamente definida
unilateralmente pelo poder estatal, mas consistente, com uma ideia de bem comum a ser
identificado e realizado em um ambiente decisorio, plural, democratico, participativo e
processualizado, complementa o autor.

De fato, na concepgdo cléssica de interesse publico, até pouco tempo havia uma ideia
predominante de sua associacdo ao Estado, especialmente em seus objetivos préprios e
especificos. Em suma, o interesse publico se revelava pela propria realizacdo das finalidades e
dos objetivos estatais em um contexto de exercicio de poder (CARVALHO FILHO, 2010).
Uma concepcdo ja praticamente superada e em gradual construgdo de técnicas/meios/métodos
e procedimentos alternativos capazes de, por si, se constituirem em vias de realizagcdo do

interesse publico, como a consensualizacdo decisoria.
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Hoje, o interesse publico € visualizado e distinguido em um contexto de afirmacédo do
Estado Democrético de Direito, em consonancia com a constitucionalizacdo dialégica do
Direito, em seus diversos ramos, dentro do sistema juridico unitario e da exigéncia de um Estado
funcional e eficiente para prover esse interesse publico, norteado na garantia dadignidade da
pessoa humana e do bem comum, diga-se, em continua evolucdo em diversidade e

complexidade. Carvalho Filho (2010, p. 69) retrata esse contexto ao afirmar:

Com a afirmagao do Estado de Direito e a decorrente elevagéo dos direitos e interesses
da coletividade, passou a sobressair 0 sentimento de que o Estado, em Gltima instancia,
s6 se justifica em fungdo dos interesses da sociedade, ou seja, o0 mdvel de sua
instituicdo repousa no intuito de servi-la e administrar-lhe direitos e interesses.

Di Pietro (2012, p. 241) explica que o0 “[...] interesse publico como principio politico
constitui a propria justificativa para a existéncia do Estado [...]” e, como principio juridico,
alimenta sua funcionalidade para dar solucdo concreta e efetiva as situaces especificas.
Conforme assevera, passa a ocorrer a humanizacdo do Direito Administrativo e a preocupacgao
com valores essenciais como a dignidade da pessoa humana, tendo como consequéncia um
Estado mais interventivo para reduzir as desigualdades e garantir o bem-estar comum. Nesse
sentido, “[...] o interesse publico no aspecto politico se aproxima da ideia de bem comum [...]”
(DI PIETRO, 2012, p. 244), o que torna possivel concluir que se constitui em préprio fim do
Estado funcional, em uma concepcéo de garantia do bem comum, justificada na realizacdo da
dignidade humana.

Para cumprir o proposto na presente pesquisa, séo suficientes as reflexdes no sentido de
assimilar que o interesse publico se constitui em nucleo-fim para o provimento pelo Estado
administrativo, tendo em vista sua natureza funcional. E o ndo atendimento a esse fim, nos atos
estatais administrativos, caracterizara desvio de fim constitucional, que leva a ideia de que se
incorrera em ilegalidade, dada a relevancia de se identificar o interesse publico para
legitimidade da atividade administrativa. Por essa razdo, Meirelles (2004) professava néo ser
possivel compreender o ato administrativo alheio ou dissociado do fim publico.

Franca (2019), ao ajuizar sobre o interesse publico, procurando superar a ideia de sua
indeterminagéo, destaca que ele somente tera relevancia se for determinado, identificavel e
concretizavel, ndo havendo porque falar em concepcdo de interesse publico com perfil de
indeterminagdo. Assim, o “[...] interesse publico é objeto que se condiciona como
concretizavelmente positivo e produtivo, de forma proporcional, para quem carece de uma

eficiente atividade estatal, conforme objetivo e estrutura normativa, social e politica definida
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pela Constituigdo Federal” (FRANCA, 2019, p.121). Concepgao defendida pelo autor que
acaba estimulando a construgdo de uma concluséo de que o interesse publico realizado é aquele
previamente e concretamente identificado e justificado na ideia constitucional de bem comum.
Desse modo, o autor segue arrematando que o interesse publico € um fim a ser atingido tanto
pelo Estado administrativo como pelos entes privados para o cumprimento do normativo
constitucional, concluindo que: “Na verdade, aproxima-se de uma noc¢do mais concreta de
interesse publico o produto que se extrai do inter-relacionamento das diversas forcas que
conformam a vida da pessoa humana em dado tempo e lugar” (FRANCA, 2019, p. 121).

Nesse contexto delineado pelo autor, é possivel concluir que, como o Estado tem o
compromisso de realizar as garantias fundamentais por sua vinculagdo constitucional direta, o
interesse publico (produto determinavel a ser realizado), extraido desse ambiente de inter-
relacionamento descrito, realiza-se concretamente por meio da funcionalidade do Estado, e é
nessa linha que o Estado administrativo se revela como instrumento funcional, efetivamente
realizador dos direitos fundamentais, necessitando de meios para alcancar o interesse publico.
E € nessa conjuncdo que o método da consensualizacdo e da administracdo concertada surge
justificadamente, e de modo util, como metodologia e meio de realizacdo de resultados
finalisticos atribuidos ao Estado administrativo, sem que, necessariamente e automaticamente,
se incorra em lesdo ao principio da indisponibilidade do patriménio ou do interesse publico.

Logo, constata-se que o principio da supremacia do interesse publico para solugdo de
situacOes concretas é mitigado, flexibilizado ou ponderado pela aplicacdo da supremacia dos
direitos fundamentais vigentes no Estado constitucional contemporaneo, pela aplicacdo de um
conjunto de diversos outros principios da administracdo publica (proporcionalidade,
razoabilidade, eficiéncia, juridicidade, moralidade, publicidade, devido processo legal etc.) e
pela prépria modificacdo e/ou ampliacdo da concepcao de interesse publico a ser garantido.
Ambiente esse que justifica e impulsiona a modelagem de um Estado administrativo de carater
realizador multipolar com o objetivo de ser eficiente.

Para o dimensionamento do atual Estado administrativo constitucionalizado, é relevante
acrescentar, ainda, que a ampliacdo do principio da legalidade para uma concepgdo de
juridicidade tem especial influéncia na funcionalidade e no perfil do atual Estado
administrativo. 1sso porque lhe proporciona justificativas razoaveis para seu maior dinamismo
e para adocdo de metodos alternativos, para obter solu¢cbes em conflitos (uma realidade no
ambito das agéncias reguladoras), e mesmo construir escolhas administrativas inovando em

métodos e procedimentos, como a consensualizagdo, com a finalidade de habilitar e se
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legitimar, nesse cenario, uma administracdo publica concertativa, capaz de atender plenamente
0 interesse publico.

Isso porque, conforme Di Pietro (2010), a legalidade possui atualmente uma ampliacao
de compreensdo e aplicacdo que abrange a lei, e também os atos normativos em geral,
principios, normas e valores consignados de forma implicita ou ndo no ordenamento juridico
unitario, o que proporciona visualizar a dimensdo mais ampla da extensdo da atuacéao funcional
do Estado administrativo, que devera exercer suas competéncias ndo somente sob o comando
da lei estrita, mas norteado, também, por outros regramentos como atos normativos e principios.
Fala-se da relevancia da ampliagdo do principio da legalidade em seu conteido e na dimenséo
porque €, no contexto por ela proporcionado, que esse modelo de governo regulador encontra
instrumentos que tornam mais provavel a efetividade do cumprimento de sua funcéo
institucional, inclusive, atendendo o interesse publico.

E td0 importante esse ambiente de juridicidade para a efetividade dos direitos
fundamentais a serem garantidos pelo Estado administrativo que Justen Filho (2005, p. 1 apud
CRISTOVAM, 2014, p. 209) o reconhece conceituando Direito Administrativo como “[...] o
conjunto de normas juridicas de direito publico que disciplinam as atividades administrativas
necessarias a realizacdo dos direitos fundamentais e a organizacdo e o funcionamento das
estruturas estatais e nao estatais encarregadas de seu desempenho.” Destaca-Se, nesse conceito,
a natureza funcional do contemporaneo Estado administrativo para realizar o Direito
Administrativo, hoje necessariamente vinculado a concretizacao dos direitos fundamentais e da
consequente garantia da existéncia digna, que, somente nessa toada, se legitimara como uma
boa administracdo qualificadamente eficiente.

Com a ideia de juridicidade, o Estado administrativo passa a dispor ndo somente da lei,
mas da normatividade constitucional, composta de regras e principios para orientar e legitimar
sua atividade de administragdo, exprimindo o que Canotilho (2003, p. 840) professa como “[...]
prevaléncia e precedéncia do normativo constitucional que substituem a prevaléncia e
precedéncia vertical da lei [...]”. Tal posicionamento ratifica que a Constituicdo Federal se
constitui em orientacdo vinculativa eficaz e imediata para as tomadas de decisdes nas escolhas
administrativas, mas em um sentido de prevaléncia e precedéncia, tanto no contexto de se
aplicar primeiro a norma constitucional quanto na necessidade de interpretar a lei a luz da lei
maior.

Assim, extrai-se a compreensdo de dada situagdo em que se exige resultado e solucgéo
assentada em um macro ambiente normativo unitério de juridicidade, cujo centro condutor se

encontra na normatividade constitucional, que sempre estara gerindo o sistema juridico,
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convergindo para esse centro gravitacional (a Constituicdo) todas e quaisquer regras cujas
validades e aplicabilidades estdo condicionadas a sua consonancia interpretativa ao conjunto
normativo constitucional.

Norteado e justificado nesse sistema de ordem juridica unitaria, o Estado administrativo
deve e pode cumprir sua funcéo institucional, exercitando sua funcionalidade com efetividade
e eficiéncia para concretude de suas atribuicdes. Estabelece-se, assim, a partir de todas essas
reflexdes, um ambiente capaz de gerar instrumentos e métodos alternativos que possam se
constituir em meios viaveis e adequados para construcdo de solucdes para as extensas demandas
do Estado administrativo, dai surgindo a consensualiza¢do e 0os métodos concertativos como
alternativas, sem que essa realidade signifiqgue qualquer abdicacdo do cumprimento dos
diversos principios da administracdo publica, entre eles, o principio da supremacia do interesse
publico e da legalidade.

Desse modo, o Estado administrativo somente pode ser visualizado, identificado e
dimensionado se compreendidos o alcance e a dimensdo do Estado Democratico de Direito,
fundamento essencial do atual modelo de governo de afirmacéo do poder regulador através de
agéncias administrativas, que passa a deter um carater mais realizador, acolhedor da diversidade
e pluralidade, mais funcional e afeito ao didlogo democratico procedimental,
consensualizado/concertativo, fundamentado no interesse publico expandido, identificado e
justificado na legalidade ampliada para uma concepc¢éo de juridicidade.

Spengler e Etges (2021, p. 225) fazem uma sintese panoramica relativa aos principios
da administracdo publica, em seu didlogo com a consensualizacdo, afirmando que alguns
principios “[...] atuam no sentido de tracar limites ao gestor publico para manter a
consensualidade dentro do interesse publico, como a legalidade, publicidade, impessoalidade e
a indisponibilidade do interesse publico [...]”, e outros justificam a consensualizagdo e “[...]
atuam mais no sentido de promover a utilizacdo dos meios consensuais de resolucdo de
conflitos, como a eficiéncia, acesso a justi¢a e proporcionalidade.”

Por fim, parece necessaria a compreensdo da atual exigéncia de um Estado
administrativo vinculado ao principio da eficiéncia e comprometido com resultados. Dai, dessa
realidade e dessa necessidade dentro de um sistema interpretativo e de aplicagcdo ponderada,
proporcional e razodvel cumulativamente dos principios da administracdo publica, emerge,
como uma das suas fei¢Bes, a administracdo pablica concertativa que se utiliza de instrumentos
de consensualizacdo para construgcdo de solugcbes em um dado conflito administrativo ou
judicial, ou na construcdo de escolhas e politicas publicas, sempre por meio da processualizacao

parametrizada pela normatizacédo especifica.



39

Diante de todas as reflexGes efetivadas até aqui, cumpre afirmar que j& esta sendo
superada a visdo restritiva, e até mesmo impeditiva, da utilizacdo dos instrumentos de
consensualizacdo pela administracdo publica com fundamento exclusivo na indisponibilidade
do interesse publico, especialmente com espeque na Lei n° 13.655/2018, que alterou a Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e incluiu disposi¢des sobre seguranca juridica e
eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico, assunto j& abordado em 2.2.

Ha hoje um espectro ampliativo, aceitavel, razoavel e fundamentado na
consensualizacdo administrativa e judicial realizada pelo Estado administrativo
contemporaneo, exatamente com o intuito de privilegiar e realizar o interesse publico,
constituindo-se em meios habeis, eficientes e Uteis para satisfacdo dos interesses da
coletividade, sem que, com a utilizacdo da mediacao, da conciliacdo e da arbitragem, se entenda
pela ocorréncia de rendncia danosa, reducdo de direitos e/ou prejuizos para o patrimoénio
publico. Nesse contexto, diversos fatores devem ser considerados, identificados e avaliados nos
meios autocompositivos para que seja ultimada a conciliacdo ou a mediacdo na esfera da
administracdo publica, devendo haver o compromisso vinculativo com a busca incessante do
atendimento aos interesses da propria coletividade, sob pena de nulidade e de sua ineficécia.

Talamini (2017, p. 277) enfrenta a questdo da indisponibilidade do patriménio publico
quando chama a atencdo para o fato de que, “[...] embora o bem juridico seja indisponivel,
outros valores constitucionais podem justificar que, mediante lei, o Estado renuncie a
determinadas decorréncias ou derivagdes do bem indisponivel.” Acrescente-se que a renincia
referida pelo autor se limita as decorréncias e derivacdes do bem indisponivel, devendo ficar
preservada a propria esséncia, que reside, sempre, na identificacdo de que se garantiu o interesse
publico.

Nessa conjuntura, é factivel identificar e justificar a importancia, a utilidade, a eficiéncia
e a instrumentalidade da conciliagcdo e da mediagdo como meios de consensualizagcdo capazes
de dirimir demandas na administragdo publica, embora seja preciso destacar os fatores e 0s
aspectos relevantes e limitativos que ainda insistem em dificultar a utilizacdo de tais caminhos
para efetividade da utilizacdo de métodos concertativos na administracdo publica, mesmo
existindo suficiente fundamentacdo constitucional e infraconstitucional, além de sua previsdo
no Codigo de Processo Civil, entre outras normas de envergadura respeitavel.

Pastore (2014, p. 566) identifica que as limitagcbes mais importantes para utilizacdo dos
meios alternativos consensuais de solucdo de conflitos pelo poder publico, entre eles, a
conciliacdo e a mediacdo, sao “[...] a indisponibilidade dos bens publicos; a questdo referente a

titularidade dos interesses publicos [...]”, entendendo que a administragdo publica ndo ¢ a titular
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dos interesses publicos que pertencem ao Estado. Portanto, o administrador publico ndo possui
a livre disposicao sobre tais interesses, o que inviabilizaria a transagéo ou a conciliacdo, exceto
guando expressamente autorizado por lei e pela sempre possivel responsabilizacdo dos agentes
publicos, realidade impulsionada por um ambiente, ainda, de conservadorismo e resisténcias de
6rgdos como Tribunais de Contas, Ministério Publico e do prdprio Judiciario, nesse contexto
muito amplo e varidvel de interpretacfes do alcance da indisponibilidade do interesse publico,
da interpretacao restritiva da Lei de Improbidade Administrativa e da Lei de Responsabilidade
Fiscal, fatores reais e com forca inibidora que merecem estudos mais aprofundados.

Para ilustrar, oportuno destacar algumas conclusdes originadas da pesquisa empirica
efetivada por meio do Programa Pensando o Direito do Ministério da Justi¢a, com o titulo O
desenho de sistemas de resolucdo alternativa de disputas para conflitos de interesse publico,
em que foram identificados, apesar de ndo serem intransponiveis, 0s principais fatores que

dificultam a consensualiza¢do na administracao publica:

A responsabilidade objetiva do Estado, as restrices a autocomposicéo e os limites a
negociacdo pela Administracdo, o pagamento de dividas através de precatdrios, as
restricGes orcamentarias, a responsabilidade do gestor publico (sob o efeito das leis
de responsabilidade fiscal e de improbidade administrativa), a indisponibilidade do
bem publico, a inafastabilidade da jurisdicdo, e a posicdo restritiva do Tribunal de
Contas quanto aos meios alternativos de solugdo de conflitos. (GABBAY; CUNHA,
2011, p. 6).

Dito isso, oportuno ainda, com intuito de enriquecer o conteido tematico, transcrever a
interpretacdo de indisponibilidade do interesse publico de Salles (2014, p. 55), no sentido de

que:

[...] na realidade o que deve prevalecer é a vinculagdo ao interesse publico, ou seja,
sempre havera a obrigatoriedade de prevaléncia dos interesses maiores do Estado
sobre aqueles dos agentes publicos e particulares na pratica de diversos atos
administrativos, o que ndo significa de forma alguma que exista uma reserva de
jurisdicdo ou outra limitagdo semelhante.

Em resumo, em toda e qualquer solucéo de controvérsia, pratica de ato administrativo,
escolhas e politicas puablicas, na administracdo publica, sempre devera estar presente o
atendimento ao interesse publico, na conciliacdo, na mediacdo, na arbitragem, nos
procedimentos e nos processos administrativos, ou mesmo no exercicio das atribui¢bes do
Poder Judiciario, cujas decisfes classicas unilaterais estdo obrigatoriamente vinculadas ao

interesse publico, mesmo em caso de decisdes de questdes de natureza individual e privada.
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Portanto, é na identificacdo e na preservacdo do interesse publico coletivo, na
conciliagdo ou na mediagdo como instrumentos procedimentais técnicos de consensualizacéo
que reside a compreenséo do alcance efetivo do principio da indisponibilidade do bem publico.
Ademais, e por fim, outro aspecto relevante que ainda gera divergéncias quanto a utilizacdo da
conciliacdo e da mediagdo na administragdo publica é o discurso de que, somente por meio da
prestacdo jurisdicional, é permitido discutir direitos e/ou deveres da administracdo publica.

Contrariamente a tal posicionamento, uma primeira verificacdo para conjeturar a
possibilidade da utilizacdo de métodos procedimentais de consensualizagdo como instrumento
para dirimir conflitos pela administracdo publica ocorre quando se externa a aplicacdo do que
Talamini (2017, p. 297) denomina de

[...] principio geral da ndo necessariedade da intervencdo jurisdicional nas relacdes de
direito publico [...], o problema ndo esté na indisponibilidade. N&o se contesta que o
interesse publico, em seu nicleo essencial, é indisponivel. A verdadeira questdo reside
em identificar quanto ha de interesse publico no caso concreto, ou até, muitas vezes:
de qual lado est4, o interesse publico.

Partindo de tal premissa, os métodos de consensualizacao da conciliacdo e da mediacao
podem se constituir em instrumentos para resolucdo do conflito e atender ao interesse publico,
sem que necessaria e obrigatoriamente essa solucdo tenha que ocorrer por meio do Poder
Judiciario. Seguindo adiante na concepcao de que nédo existe a obrigatoriedade da intervencéao
estatal jurisdicional para tornar efetiva a “ocorréncia e materializagdo” do direito na realidade
juridica das relacdes estabelecidas pela administracdo publica com outros entes publicos e com
a esfera privada, é possivel a adequacéo da conciliacdo e da mediacdo como instrumentos de
consensualizacdo eficazes, ndo apenas para resolver a controvérsia, lhe dando fim, mas
dirimindo o conflito em plena consonancia com a preservacao do interesse publico, até porque
existem vérias formas possiveis e adequadas de se garantir o principio do acesso a justica, sem
que seja exclusivamente pela prestacéo jurisdicional classica do poder-juiz.

Para reforgar e proporcionar a seguranga juridica que viabiliza previsibilidade e
calculabilidade, externa-se a realidade de que estdo sendo editadas, em diversas esferas
publicas, leis e regulamentacGes com o objetivo de processualizar e parametrizar os meios de
solucdo de conflitos, que ndo a estritamente judicial, como ja abordado na Lei n® 13.140/2015
e que conferiu a Advocacia-Geral da Unido o papel de conciliadora de conflitos. Por exemplo,
nesse contexto, a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administragdo Federal (CCAF) foi
criada, ainda no ano de 2007, no &mbito da Advocacia-Geral da Unido — institui¢do responsavel

pelas atividades juridicas consultivas e contenciosas relacionadas ao Poder Executivo Federal



42

—, por resolucdo interna com atribui¢cdes de dirimir, por meio de concilia¢do, as controvérsias
entre 6rgdos e entes da Administracdo Publica Federal, bem como entre esses e a Administragdo
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Desta forma, a CCAF foi instituida pelo Ato Regimental AGU n° 5, de 27 de setembro
de 2007, com a missdo de prevenir e reduzir o numero de litigios judiciais que envolvem a
Unido, suas autarquias, fundagdes, as sociedades de economia mista e as empresas publicas
federais (BRASIL, 2007). Depois, seu objeto foi ampliado e hoje abarca controvérsias entre
entes da Administracdo Publica Federal, e entre estes e a Administracdo Publica dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios. A Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracdo
Federal é também o 6rgdo integrante da estrutura da Consultoria-Geral da Uni&o.

Outros sinais e atitudes normativas para vencer resisténcias, entre tantas outras normas
ja referidas, como a Lei n® 13.655/2018, que alterou a LINDB, podem ser conferidos na
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 136 de 2019, de autoria de mais de 30 senadores
da Republica, que acrescenta o inciso LXXI1X ao art. 5° da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, consignando que “o Estado assegurard a adocdo de métodos extrajudiciais
de conflitos” (BRASIL, 2019a), sob a justificativa de estabelecer o emprego de meios
extrajudiciais de solugdo de conflitos como um direito fundamental. A referida proposta,
conforme consulta no site do Senado Federal (www25.senado.leg.br), no dia 12 de outubro de
2021, se encontrava em estado de tramitacdo, aguardando designacao do relator desde 25 de
fevereiro de 2021.

A principal justificativa de inclusdo da PEC n° 136/2019 estd fundamentada no
argumento de que os direitos fundamentais precisam de efetividade, e de nada adianta garantir
varios direitos aos individuos sem lhes fornecer condigdes concretas e efetivas para sua fruicao.
Assim, uma vez promulgada pelo Congresso Nacional, a alteracdo proporcionara status de
norma constitucional a possibilidade de solucdes de controvérsias por meios extrajudiciais com
a qualidade de garantia fundamental.

Ademais, a cogente necessidade de tornar a administracdo publica mais eficiente, alias,
uma diretriz vinculativa para o gestor publico derivada do principio constitucional da eficiéncia
na administracdo publica, aliada a realidade que externa a crescente e continua complexidade
nas atividades, nas atribuicdes e nos objetivos dos entes publicos para o cumprimento de suas
fungdes institucionais, impde-se, atualmente, na busca de celeridade util e eficaz nas tomadas
de decisOes e solucdes dos conflitos, tanto entre os entes estatais internamente, como nos

conflitos originados de suas relacfes com a esfera privada, aplicando-se de forma balizada e
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mitigada diversos principios constitucionais previstos no art. 37 da Constitui¢do Federal (1988),
com a finalidade de atender com eficiéncia o interesse da coletividade.

Desse modo, a consensualizacdo essencialmente negocial por meio da conciliacéo e da
mediacdo, seja em demandas judicializadas, seja em demandas administrativas, se apresenta
como instrumentos adequados para contribuir com o cumprimento da finalidade institucional
dos entes publicos para atenderem o principio constitucional da eficiéncia na administracdo
publica, tdo importante quanto os demais principios diante das extensas demandas da
coletividade para alcancar seu bem-estar e desenvolvimento, frise-se, objetivo da Republica
Brasileira, que exigem para suas solugdes a eficiéncia, a utilidade e a celeridade, qualidades que
podem ser usufruidas na implementacdo de métodos concertativos.

Apesar disso, é necessario estabelecer alguns limites, parametros, procedimentos e
condicdes que tornem possivel a visualizacdo de um caminho concatenado e dinamico a ser
seguido pela administracdo publica para preservar principios constitucionais, especialmente, 0
da seguranca juridica. Nesse objetivo, além do avango proporcionado pelo Codigo de Processo
Civil, pela Lei n° 13.140/2015, bem como o especial marco representado pela Lei n°
13.655/2018 e pela perspectiva da aprovacdo da PEC n° 136/2019, aqui referida, existe a
importancia da normatizacgéo correta e adequada dos procedimentos autocompositivos por cada
ente da administracdo, abrigando e regulando os métodos extrajudiciais de resolucdo de
conflitos e, também, os meios de construcdo de escolhas administrativas e politicas publicas
por um processo participativo democratizado e técnico, fundado na concepcao de administracao
consensual, ambiente de horizontalizacdo dialdgico entre administracdo pablica e sociedade, ja

em gradual construcéo, sobretudo, na esfera das agéncias reguladoras.
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3 O ESTADO ADMINISTRATIVO REGULADOR CONCERTATIVO CONSENSUAL

3.1 O Estado administrativo regulador complexo e o didlogo com a consensualiza¢io

Para situar com mais precisdo a acepc¢do que, aqui, se aborda da consensualizagéo, é
preciso pontuar diferencas de sentidos terminologicos, conforme referido por Marrara (2017, p.
275):

Consentimento é aceitacdo; consenso € aceitacao reciproca pelas partes envolvidas ou
0 acordo sobre um determinado objeto que interessa a mais de um sujeito; a
consensualidade, por sua vez, representa o grau de consenso na gestdo publica e a
consensualizacdo, finalmente, o movimento de busca de consenso e de promocéo da
consensualidade por novas técnicas administrativas.

E possivel identificar que este trabalho centra na consensualizagdo, na concepgéo dela
se constituir em meio procedimental técnico e dindmico com a finalidade de se criar e usar
métodos de gestdo multidialogicos, fundados no consentimento dos diversos atores
participantes da solugdo de um conflito e/ou construcdo de decisdes e politicas publicas. Ja
Marrara (2017, p. 314) chama a atencéo para o fato de que

A criacdo de espagos de didlogo pode perfeitamente gerar e estimular dissensos.
Consenso e consensualidade (como grau de consenso em sentido amplo) sdo meros
resultados eventuais do uso de mecanismos dialégicos. Dai resulta que
consensualizacdo é meio; consenso é consequéncia eventual.

Isso implica realcar que ndo se deve exagerar depositando, apenas na administracao
consensual, as solucbes para as demandas, devendo haver prudéncia na defesa de uma
sobreposicdo do modelo consensual em relagdo ao classico Estado administrativo unilateral,
sendo possivel a convivéncia entre os modelos e a constituicdo do modelo de consensualizagdo
em meio adicional alternativo para o Estado administrativo exercer sua atribuicdo regulatoria.

Dito isso, o primeiro aspecto a destacar é que o Estado administrativo regulatorio esta
comprometido e vinculado com a realizacdo do interesse publico, como bem ressaltado por
Fachin e Silva (2020, p. 57), quando dizem: “Numa perspectiva funcional, a regulagdo tem
como objetivo principal promover o interesse publico, que é alcangcado quando se tem a melhor
distribuicdo dos recursos escassos na sociedade, corrigindo falhas, equalizando precos e 0s seus
custos marginais.” E complementam: “A regulacdo atinge o objetivo quando veicula um
processo politico eficiente acompanhado de atuagdo de agéncias reguladoras eficientes.” Nessa

misséo institucional, sobressai a sua natureza complexa, exercida com independéncia e alto
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grau diferenciado de tecnicidade e especializacdo, que exige uma intervencao correta, eficaz e
eficiente.

Nesse ambiente de ampliacdo, modificacdo e adaptacdes construido gradualmente nos
dialogos entre Estado administrativo, sociedade e ordem juridica, estimulado por uma realidade
mais exigente e necessitada de resultados, identifica-se, nas palavras de Marques Neto (2002,
p. 57), que “A regulagdo, preliminarmente entendida como campo da atuagao direta e indireta
do Estado sobre o dominio econdmico, vive uma profunda mudanca de campos, instrumentos
e finalidades.” O autor destaca mudangas na no¢do de servigo publico que estimularam o
surgimento de influéncias na forma e no método para exploragéo dessas atividades e que acabou
por atingir fundamentos e instrumentos tedricos para suas explicaces pelos estudiosos. Na

sequéncia, apresenta a regulacdo como

[...] a atividade estatal mediante a qual o Estado, por meio de intervencgéo direta ou
indireta, condiciona, restringe, normatiza ou incentiva a atividade econémica de modo
a preservar a sua existéncia, assegurar o seu equilibrio interno ou atingir determinados
objetivos publicos como a prote¢do de hipossuficiéncias ou a consagracao de politicas
publicas. (MARQUES NETO, 2002, p. 14).

E arremata externando seu entendimento de que “[...] o género regulacdo econdmica
compreende varios instrumentos e atividades com lastro no texto constitucional como a de
fiscalizar, planejar, coordenar, orientar, coibir condutas nocivas, regulamentar e fomentar
atividades econdmicas [...]” (MARQUES NETO, 2002, p. 14), evidenciando, nessa
conceituacdo, a vastiddo de atribuicdes e a complexidade multidimensional préprias do poder
regulatério.

Em verdade, quando se procura estudar as caracteristicas do poder regulatério no mundo
atual e no Brasil, hé o risco de precipitadamente afirmar se tratar de um fenémeno novo, mas é
necessario visualizar o Estado administrativo regulatério como resultado de uma gradual
consolidacdo de perfil proprio, modelado por meio de experiéncias no natural processo
evolutivo de aperfeicoamentos, no trato com a realidade. Existe, no poder regulatério, uma
identificacdo de mesclagem e fusdo de métodos antigos com novos, sendo de interesse historico
destacar que o modelo de agéncias regulatorias teve sua formatacdo inicial no Brasil a partir
dos anos 1990, com a implementacdo da Reforma Gerencial do Estado, através do denominado
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, construido pelo Ministério da Administracao
e Reforma do Estado (MARE).

Aragéo (2013, p. 86-87) aponta para essa realidade ao langar sua percepcdo, conforme

disposto a seguir:
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[...] o Estado tem a seu dispor um grande nimero de instrumentos regulatérios e que,
dependendo do caso concreto, pode lancar méo de instrumentos mais tradicionais,
genéricos e coercitivos, ou de instrumentos de elaboragdo tedrica e positiva mais
recente, privilegiando a consensualidade e a comunicagdo com o0s agentes econdmicos
envolvidos, podendo ainda conciliar ambas as espécies de instrumentos.

Assim, acrescenta sua ideia de que a regulacdo estatal teve impulsionamento porque
ocorreu e tem ocorrido uma gradual consensualizacéo na administragdo publica, havendo uma
flexibilizacdo na classica coercitividade unilateral estatal. Essa realidade € captada e
repreendida por Santos e Fonseca (2020, p. 175), quando destacam a necessidade de adaptacéo

do direito a uma exigéncia de se externar de modo

[...] mais responsivo as controvérsias e as incertezas oriundas de tal guinada politica
econdmica, que retirou o poder publico de alguns setores relevantes para dar azo a
prestacdo, por parte de pessoas privadas, de servi¢os de interesse publico, tornando
frageis as proprias distingdes estanques entre direito publico e direito privado.

Os autores alertam para o processo evolutivo pelo qual vem passando e se moldando a
administragdo publica, se tornando mais complexa, “[...] tanto em uma perspectiva material
(funcBes exercidas), quanto institucional (estrutura policéntrica)” (SANTOS; FONSECA,
2020, p. 175, grifo dos autores), denotando a grande amplitude em suas atribuicdes. E persistem
explicando que, na faceta material, “[...] a demanda ou solugdes especializadas e setoriais fez
com que competéncias decisérias antes atribuidas ao legislador sobre setores sensiveis fossem
transferidas para o rol de competéncias das autoridades administrativas.” Institucionalmente,
“[...] passou a ocorrer a modelagem e estruturagdo administrativa fundada em uma concepgao
organica de centros decisdrios plurais independentes” (SANTOS; FONSECA, 2020, p. 176),
sendo exemplo dessa realidade o modelo das agéncias reguladoras independentes, investidas de
personalidade juridica de direito pablico interno, com autonomia administrativa, patrimonial e
financeira e com poderes normativos especificos para regulacdo de contextos juridicos
econémicos de natureza complexa que exigem resultados eficientes.

Palma (2010, p. 181), citando Marques Neto, lembra os dizeres do autor quando este

afirma:

Quatro vetores determinaram a transformacdo da regulacdo estatal no limiar da
Reforma do Estado, quais sejam, (i) alteracdo dos objetivos da regulacdo (foco da
regulacdo), (ii) deslocamento do eixo da regulagdo para o plano horizontal (eixo da
regulacdo), (iii) procedimentalizacdo, transparéncia e especialidade da regulacéo
(transformacdes metodoldgicas) e (iv) introducdo de técnica regulatérias inovativas,
especialmente na seara contratual (instrumentos juridicos e administrativos).
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E conclui: “Tais vetores manifestaram-se na constituicdo das Agéncias Reguladoras e,
reflexamente, na conformagao de seus processos regulatorios” (PALMA, 2010, p. 181).

No aspecto do deslocamento do eixo regulatorio para o plano horizontal referido pela
autora, constata-se que a adoc¢do de técnicas e métodos de consensualiza¢do no exercicio das
atribuigdes regulatorias (como instrumentos para contribuir com a eficiéncia) se tornou uma
realidade concreta efetiva, inclusive, regulados e disciplinados por normas internas pela maioria
das proprias agéncias reguladoras. Em seguida, Palma (2010, p. 182) destaca que “[...] as
Agéncias Reguladoras constituiram proficuo ambiente ao desenvolvimento da regulagédo
consensual, desenvolvimento esse evidenciado no plano normativo e nos instrumentos
regulatorios consensuais nele previstos, que possuem multiplas funcionalidades.”

No aspecto das transformacdes metodologicas referidas acima, como um dos fatores
impulsionadores das transformagbes na regulacdo estatal, estd assentada a cogente
processualizacdo das decisdes regulatdrias, abrigando, nesse contexto, a necessaria submissao
da consensualizagdo a tal processualizagdo como condicao de sua validade e eficacia. A autora
ainda afirma que, “Pela estipulagdo dos procedimentos de regulacao confere-se previsibilidade
as acdes das Agéncias Reguladoras, que propicia a criacdo de um ambiente regulatério revestido
de seguranga juridica.” E persiste verberando que “[...] a previsao dos processos regulatorios
corrobora a legitimagdo do exercicio das competéncias regulatérias”, e lanca a constatagcdo de
que “[...] os regulamentos processuais das Agéncias Reguladoras ganham destaque” (PALMA,
2010, p. 184). Isso porque se constituem em uma sistematizacdo normativa interna nas agéncias
para as técnicas de consensualizacdo, inclusive, alguns casos, com participacdo externa
administrativa por meio, por exemplo, de audiéncias e consultas pablicas.

Dito isso, fica aceitavel visualizar que o Estado administrativo regulador, diante da
realidade juridica econdmica e social que exige uma modelagem especifica, reveste-se de
grande complexidade por ser obrigado a apreender juridicamente e tecnicamente fatos
complexos, multidisciplinares, multidimensionais e diversos, implicando a extenséo de suas
atribuicdes que ensejam alta tecnicidade e especializacdo para obter resultados com eficiéncia
e seguranca juridica. Essa realidade, por sua vez, exige especial, e também complexa,
processualizacdo, estimulando um ambiente de surgimento de novos métodos para o exercicio
da sua legitimidade e eficiéncia na realizagdo de suas atribui¢Ges regulatérias. Uma realidade
destacada por Aragéo (2013, p. 104) quando aduz que:

Apesar de alguns destes novos modos de legitimag&o ainda ndo se terem consolidados
inteiramente, ha imposicdes bem claras para que a atuacdo administrativa, geralmente
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técnica, e com ampla liberdade de atuacdo conferida pela lei, permaneca afinada com
os postulados do Estado Democratico de Direito.

Tais ponderagdes conduzem a reflexdes no sentido de constatar que a situagéo de ampla
liberdade de atuacdo do Estado administrativo exige que a regulacdo estatal esteja vinculada
aos postulados do Estado Democratico de Direito, e parametrizada pela Constituicdo Federal e
pelas demais leis, exigindo-se, nesse ambiente, mais do que atestar a legitimidade regulatoria
vinculada a ordem juridica vigente, que seja visualizado o efetivo atendimento as suas
finalidades publicas em uma concepcdo de predominancia do objetivo meio-eficaz sobre o
preceito-sancdo, resultados que sdo externados por meio de um processo administrativo
(ARAGAO, 2013).

Reforcando a necessidade de tal exigéncia, Banhos (2020, p. 159) lembra que a
Constituicdo Federal fundamenta a garantia fundamental & boa administracéo, e esse contexto
geral exigivel esta centrado e fundamentado na garantia da dignidade humana, cujo principio
diretivo reside no principio da eficiéncia, mas alerta que “[...] a eficiéncia ndo se coaduna com
0 desprezo ao devido processo substantivo e todo ato da administracdo somente sera valido se
for a maneira mais eficiente para a consecucao do fim legal respeitadas a proporcionalidade, a
razoabilidade, a igualdade e a motivagdo.”

Aragdo (2013, p. 105) complementa chamando a aten¢do para o contexto de que, para a
“[...] legitimagao do processo decisorio, devem ser adotadas medidas capazes de suprir o déficit
de democraticidade da regulagdo administrativa [...]”, com destaque para necessidade de
criagdo de “[...] um espaco publico de discussdo mediante, por exemplo, a participagdo publica
na edicdo dos atos normativos e a obrigacdo da administracao ao expedir o regulamento motivar
as recusas as sugestoes e criticas da coletividade [...]”, até porque, essa obrigatoriedade ja se
encontra em varias leis e normas que estdo fundamentadas em um conjunto de garantias e
justificativas de natureza constitucional, como o pluralismo, a motivagdo nos atos e nas escolhas
administrativas, o direito de peticdo, o direito de resposta e outros, conforme citado pelo autor.

Aliés, é preciso pontuar que a Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional
(EC) n° 19, de 4 de junho de 1998, prevé de forma clara a norma que possibilita a participacéo

democrética da sociedade na administracdo publica ao prescrever o seguinte:

A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administracdo publica direta
e indireta, normatizando com destaque: | - as reclamac@es relativas a prestacdo dos
servicos publicos em geral, asseguradas a manutencgéo de servicgos de atendimento ao
usuario e a avaliacdo periédica, externa e interna da qualidade dos servicos; Il - O
acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo
observado o disposto no artigo 5, X e XXXIII, 111 (CF). (BRASIL, 1998).
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Evidencia-se, dessa forma, a normatizacdo constitucional para utilizacdo de
instrumentos que viabilizem a participagdo e 0 consentimento da sociedade para legitimidade
das politicas publicas formatadas e executadas. E, nessa senda, métodos concertativos se
habilitam como meios e técnicas para alcancar esse objetivo constitucional.

E fundamental também destacar que a recente Lei n° 13.848/2019, que dispde sobre a
gestdo, a organizagdo, o processo decisério e o controle social das agéncias reguladoras, traz
um conjunto de normas que estimulam o superavit democratico por meio da participacao social
e da transparéncia procedimental, com foco na obtencdo da eficiéncia que externa a boa
administracdo no exercicio das competéncias regulatorias. Essa lei apregoa, por exemplo, a
realizacdo prévia de AIR, regras especificas que tratam da transparéncia e do controle social,
da previsdo de participacdo da sociedade por meio de consulta pablica e audiéncias publicas,
do estabelecimento pelas agéncias reguladoras por meio de normas internas, de formas e meios
de participacdo do processo decisorio, da exigéncia de disponibilidade de ouvidoria nas
agéncias, entre outras regras que explicitam a concepcdo do incentivo a participacdo
democratica, o que acaba por pavimentar o caminho da construcéo das escolhas administrativas
regulatdrias por meio de um procedimento técnico de consensualizacao.

Nesse contexto, o dialogo do Estado administrativo regulatério com métodos
concertativos de consensualizacao viabiliza a possivel adequacao de tais métodos como efetivos
meios instrumentais processuais para realizacdo de resultados em suas atribuicdes tdo vastas e
complexas. Realidade reconhecida por Palma (2014, p. 144) quando assevera que “[...] a
projecao da consensualidade na administracdo publica desafia 0 modelo de acdo administrativa
tradicionalmente utilizado pelo poder publico visando a satisfagdo de finalidades publicas [...]”,
constituindo-se em uma das técnicas de gestdo contemporanea e do eixo impulsionador de
mudancas na atual gestdo publica, especialmente no exercicio das competéncias regulatorias.

Nessa perspectiva, Aragdo (2013, p. 113) destaca que “[...] a concepgao tradicional da
irrenunciabilidade dos poderes da administracdo publica deve ser matizada com 0s principios
da eficiéncia e da proporcionalidade.” Isto ¢, a previsdo do poder dever do Estado
administrativo exercer atribuicdes de forma coercitiva, como a vincula¢do aos principios da
eficiéncia e da proporcionalidade, ndo exclui ou retira (ao inverso, estimula) a possibilidade de
se adotar outros meios que se permita chegar a atos e escolhas consensualmente com o0s
destinatarios diretos (regulados) e indiretos (sociedade em geral) dos seus atos, sempre
subordinado ao cumprimento de valores e principios que direcionam a administragéo publica,

ndo havendo divergéncia, mas convergéncia dialogica dos principios da administragdo publica
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como fundamentos para seu perfil realizador, por meio de métodos concertativos de
consensualizag&o.

Nesse trilho em que se defende a possibilidade do dialogo do Estado administrativo
regulador com a consensualizacdo concertada, Moreira Neto (2018, posicdo 8780 ) professa

que:

A regulacdo, seja em sua modalidade imposta, da heterorregulacdo, seja em sua
modalidade consensual, da autorregulacdo pactuada ou, ainda, em sua mais
promissora modalidade, que € a autorregulacdo regulada, de natureza hibrida — parte
imposta, parte pactuada — acena comum método que permite uma atuacdo
administrativa, tanto interna como externamente, que alie 0s requisitos operativos da
méaxima flexibilidade aos da maxima seguranca.

O autor arremata externando que:

[...] o método de decisdo negocial, que, de ha muito, se apresenta com intenso uso em
decisdes politicas de governo, passa a ter crescente emprego para certas decisdes
administrativas gerenciais, notadamente as que se apresentam com maior
complexidade, em razdo de que oferecem amplas alternativas de acdo, seguindo,
preferencialmente, uma linha de discussdo de alternativas e de busca do consenso
entre os interessados na decisdo a ser tomada, um dos quais é a Administracdo
competente. (MOREIRA NETO, 2018, ps. 8804).1

Dessa forma, € patente que o ambiente regulatério se habilita naturalmente como
produtor de meios, métodos e instrumentos para contribuir com sua eficiéncia na construcédo de
decisdes e politicas publicas regulatérias. Por fim, assevera que “[...] essa decisdo, por ser
consensualmente flexibilizada pela discussao aberta e processualizada das alternativas que se
apresentem, terd sempre a vantagem de ser a que se apresente com melhores condicGes de ser
mais facilmente aceita e rapidamente implementada” (MOREIRA NETO, 2018, ps. 8804).
Sendo assim, é possivel concluir que, por esse meio (da consensualizacdo processualizada), a
eficiéncia administrativa (resultados) pode ser realizada com o adicional de um ambiente mais
pacifico e equalizado, com maior grau de aceitacdo pela sociedade, sempre aquela a receber os
efeitos diretos e indiretos da escolha regulatoria.

Marques Neto (2002), também nessa mesma perspectiva de apreender um Estado
administrativo regulador consensual, lanca a reflexdo que, por forca da reestruturacdo das

atribuicdes e fungdes do Estado no didlogo com a sociedade,

! Por se tratar de obra acessada em um aplicativo eletrdnico de leitura, foi inserida a sigla “ps.” em referéncia a
posi¢do em que se encontra a citacao.
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[...] verifica-se o surgimento de um novo padrdo de atuacdo regulatoria onde a
imposicdo unilateral e autoritaria de pautas, condutas e comportamentos, da lugar a
articulacdo de interesses e ao estabelecimento de pautas regulatérias negociadas com
os diversos interesses envolvidos numa dada atividade (operadores, usuarios efetivos
e usuarios potenciais). (MARQUES NETO, 2002, p. 16, grifo do autor).

E lembra que “Ganha lugar aquilo que se convencionou chamar de regulagao reflexiva, na qual
0 Estado deixa de ser um adjudicador de direitos e passa a ser um mediador de interesses, sem
perder a funcdo de tutor das hipossuficiéncias sociais” (MARQUES NETO, 2002, p. 16), se
externando um Estado administrativo complexo e multifuncional, como referido no capitulo 2.

Guerra (2018, p. 244) verbera no sentido de propor “[...] a catalogagdo da escolha
regulatéria como a categoria de direito administrativo que se apresenta mais préxima das
premissas da pos-modernidade [...]” por entender que ha compatibilidade com a evolutiva
tecnizacdo do Estado administrativo por meio de sistemas complexos, acrescentando que essa
administracdo publica mais tecnificada estaria acompanhada da ado¢do mais usual de métodos
concertativos de consensualizagio, ndo se restringindo a atos de império unilaterais. E possivel
identificar que o uso de tais métodos ndo é ocasionado somente pela simples evolucao e
modernizacdo do Estado administrativo, mas, primeiro, por se constituir em instrumento habil
e possivelmente adequado, adicional/alternativo para concretizacdo da eficiéncia desse Estado
complexificado e multifuncional.

Nesse desenho de ambientacdo e perspectiva de uma administracdo regulatoria
consensual, identifica-se um Estado administrativo regulatorio construtor de decisdes
complexas que, por sua evidente tecnicidade que exige profunda especializacdo para seu
procedimento administrativo e final escolha publica regulatdria, faz surgirem conjecturas sobre
o(s) procedimento(s) em que serdo construidas, decididas e exercidas as competéncias
regulatérias complexas e sobre os possiveis conflitos em sua execucao efetiva. Isto porque as
decisbes regulatdrias de natureza complexa, que passam por um também complexo processo
administrativo, estdo sujeitas a conflitos em suas execucdes/realizacbes, 0 que provoca
guestionamentos sobre a possibilidade e a viabilidade de poderem ser ou ndo objetos de um
processo concertativo de consensualizagao, seja na via administrativa, seja na via judicial.

Binenbojm (2014), ao tratar do déficit democratico, do controle social e da legitimagao
pelo procedimento, defende que, além do controle exercido pela estrutura institucional dos
diversos poderes e 0rgdos, a participacao social pode suprir o déficit democratico nas decisoes
do poder regulatério das agéncias independentes, afirmando que essa seria uma maneira
possivel de reforcar o grau de autoridade das decisdes das agéncias. Trata-se de um caminho

que, em sua concepcdo, “[...] tem sido uma das tentativas de recuperacdo do lastro de



52

legitimidade de atuacdo da administracdo publica [...]”, embora pondere com a percepgdo de
que, no Brasil, essa participacdo social democratica tem previsdo timida na legislagdo que
regula algumas agéncias, mas, por outro lado, identifica que, nesse ambiente, meios de controle
social “[...] provocam quase sempre grande repercussao na esfera de interesses dos usuarios de
servigos publicos e cidaddos inseridos na realidade econdmica regulada.” (BINENBOJM, 2014,
p. 310-311).

Feitas essas reflexdes até 0 momento, € preciso pontuar a possibilidade de trés situacdes
contextuais em que a consensualizacao procedimental/processual regulatéria podera ocorrer: a)
durante a situacdo do andamento procedimental administrativo especifico dos estudos,
construcdo e deliberacdo deciséria regulatoria, ou seja, durante o procedimento de construgdo
das politicas publicas regulatorias; b) na situacdo da ocorréncia de conflito administrativo na
execucdo/implantacdo da decisdo regulatoria resultante do procedimento administrativo
finalizado; e c) na situacdo da ocorréncia de conflito judicial relativamente & escolha/politica
publica regulatoria (as duas Ultimas situacdes normalmente surgem em razédo de resisténcias de
regulados, do seio social, do Ministério Publico etc.).

A utilizacdo do método de consensualizacdo durante o procedimento administrativo de
construcdo da decisao (e/ou politica) regulatéria, bem como em uma situacao de conflito apenas
na via administrativa, na execucdo de decisdo regulatéria, tem sido gradativamente mais usual.
A grande maioria dos agentes reguladores ja possuem normas proprias especificas, aliadas as
normas gerais que viabilizam, autorizam, procedimentalizam e parametrizam os métodos de
consensualiza¢do em seus ambitos internos, em suas relagdes com o mundo privado e mesmo
com outros entes publicos, a exemplo da Resolugdo n° 5.845, de 14 de maio de 2019, editada
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), hoje gerando menores discussoes e
objecBes a possibilidade consensual como meio para o Estado administrativo regulador atingir
resultados com eficiéncia em suas atribui¢Ges institucionais.

Nessa senda, o Estado administrativo regulador, em muitas situacfes de exercicio de
seu poder normativo, competéncias e atribui¢oes regulatdrias, podera construir e editar normas,
atos ou escolhas administrativas utilizando-se de procedimento de consensualizagdo dialdgico
com multiatores, a fim de criar e conduzir determinada politica publica regulatoria, seja
fiscalizando, planejando, coordenando, seja orientando, coibindo condutas, regulamentando
e/ou fomentando atividades econémicas com efeitos diretos e indiretos, com grande influéncia
na vida das pessoas. Normalmente, tratam-se de escolhas administrativas com natureza
complexa de alta tecnicidade, por sua propria natureza, conteudo e extensdo interventiva

juridica-econémica reguladora.
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Nas palavras de Jordao (2016, p. 34), “[...] nos paises de tradicdo juridica de direito
administrativo esta complexizagdo se acentuou nas ultimas trés décadas paralelamente a
afirmacdo do novo modelo de Estado Regulador”. O autor constata que, sob uma perspectiva
material, os atos da administracdo publica passam por progressivo processo de complexificacao
que impde a necessaria implementacdo de solucbes técnicas e especializadas que acabam por
conferir transferéncia de competéncias por meio de delegacéo para diversos atores e ndo apenas
para autoridades administrativas. Ja institucionalmente se verifica que o Estado administrativo
regulatério avanca em direcdo as estruturas decisorias plurais, autbnomas, independentes, uma
pluralidade de centros com caracteristicas especificas e peculiaridades proprias com natureza
técnica altamente especializada, ja se falando em administragdes publicas, no plural, para
representar tamanha amplitude institucional e diversidade em suas caracteristicas.

Esse desenho até aqui tracado acaba por exigir reflexdes sobre as possiveis solu¢des nos
casos de conflitos administrativos (embora os métodos de consensualizacdo como alternativas
estejam sendo gradualmente normatizados e implementados nas agéncias). Além disso, esses
conflitos se transportam para o controle judicial, tendo como objeto de controle o Estado
administrativo regulador contemporaneo, que gera e produz decisfes regulatorias complexas
que passaram por procedimentos especificos diferenciados de alta tecnicidade para suas
criagoes.

3.2 A experiéncia administrativa do Estado regulador com a utilizacio de métodos de
consensualizacido: uma analise parcial da Resolucio ANTT n°5.845/2019

Atualmente, a estrutura institucional regulatéria no pais é dotada de uma vasta
composicdo de agéncias com competéncias normativas muito amplas, sendo valido destacar e
identificar as existentes de forma resumida para uma fotografia deste contexto. Séo elas: 1)
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), instituida pela Lei n®9.427, de 26 de dezembro
de 1996, regulamentada pelo Decreto n° 2.235/1997, dotada da finalidade de regular e fiscalizar
a producéo, transmissao, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica, em conformidade
com as politicas e as diretrizes do governo federal; 2) Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(Anatel), instituida pela Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, regulamentada pelo Decreto n°
2.338/1997, possuindo como atribuicdes o disciplinamento e a fiscalizacdo da execugéo,
comercializacdo e uso dos servicos e da implantacdo e funcionamento de redes de
telecomunicagdes, bem como da utilizacdo dos recursos da Orbita e do espectro de

radiofrequéncias; 3) Agéncia Nacional do Petroleo (ANP), instituida pela Lei n® 9.478, de 6 de
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agosto de 1997, regulamentada pelo Decreto n® 2.455/1998, dotada da competéncia para
promover a regulagéo, a contratacao e a fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da
industria do petréleo; 4) Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), instituida pela Lei n°
9.961, de 28 de janeiro 2000, regulamentada pelo Decreto n° 3.327/2000, dotada da
competéncia para normatizar, controlar e fiscalizar as atividades que garantam a assisténcia
suplementar & satide; 5) Agéncia Nacional de Aguas (ANA), instituida pela Lei n° 9.984, de 17
de julho de 2000, regulamentada pelo Decreto n° 3.692/2000, dotada da atribuicdo de
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH); 6) Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa), instituida pela Lei n°® 9.782, de 26 de janeiro de 1999,
regulamentada pelo Decreto n° 3.029/1999, dotada da atribui¢do de promover a protecdo da
salde da populacdo, por intermédio do controle sanitario, da producédo e da comercializacdo de
produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitaria, especialmente das inddstrias de
medicamentos e cosmeéticos, inclusive dos ambientes, dos processos, dos insumos e das
tecnologias a eles relacionados, bem como o controle de portos, aeroportos e de fronteiras; 7)
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), instituida pela Lei n® 10.233, de 5 de
junho de 2001, regulamentada pelo Decreto n° 4.130/2002, dotada das competéncias funcionais
de fiscalizar a prestacdo dos servicos publicos de transporte rodoviario e ferroviario; 8) Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), instituida pela Lei n® 10.233, de 5 de junho de
2001, regulamentada pelo Decreto n® 4.122/2002, dotada de competéncia destacada para
fiscalizar os servicos publicos prestados em portos; 9) Agéncia Nacional do Cinema (Ancine),
instituida pela Medida Proviséria n° 2.228, de 6 de setembro 2001, regulamentada pelo Decreto
n® 4.121/2002, dotada do objetivo institucional de fomentar, regular e fiscalizar a inddstria
cinematogréfica e videofonogréfica; 10) Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), instituida
pela Lei n° 11.182, de 27 de setembro de 2005, regulamentada pelo Decreto n° 5.731/2006,
dotada das atribuicGes institucionais de regular e fiscalizar as atividades de aviagéo civil e
infraestrutura aeronautica e aeroportuaria.

Sinais regrativos contundentes apontam para procedimentos alternativos que trazem a
concepcdo da consensualizacdo, podendo ser encontrados em diversas regulagdes normativas
internas de agéncias regulatorias em geral, que passaram a conter diretivas procedimentais
exigindo a participacdo externa da sociedade, a qual podera expressar suas preferéncias antes
da emisséo ou da execucdo de politicas/decisdes publicas regulatorias. Algumas possuem
normas internas que disciplinam essa técnica de atuacdo por consensualizagdo, destacando as
audiéncias publicas e o0 modelo proporcionado pelos acordos substitutivos de sangdo. Trata-se

de uma exigéncia a ser cumprida para legitimacdo decisoria regulatoria, sendo, inclusive,



55

exigéncia dos tribunais no exercicio do controle judicial do poder regulatério, ndo sendo
incomum a anulacdo de decisbes regulatorias que ndo tenham cumprido essas garantias do
procedimento essencialmente mais participativo e democratico.

Aqui se destaca, ilustrativamente, 0s mecanismos de participacdo e controle social por
meio de audiéncias publicas (mecanismo que coleta ideias e sugestfes de pessoas e grupos),
consultas publicas (mecanismo para ouvir opinies publicas sobre temas de interesse publico
anteriormente a edicdo de normas) e conselhos consultivos (instituicdo organica de participacdo
social com composic¢édo da sociedade e representantes daqueles a serem atingidos pela futura
decisdo regulatdria), previstos nas legislacGes especificas de varias agéncias, entre elas, a
ANEEL e a ANP.

E interessante, aqui, transcrever informagdes veiculadas na pagina de participaco
publica da ANEEL (www.aneel.gov.br/participacdosocial), especialmente, ao definir e dar a
dimensdo das finalidades dos procedimentos da Tomada de Subsidios, Consulta e Audiéncia
Publicas, demonstrando preocupagdo com o superavit democratico em suas decisdes
administrativas. Nessa pagina do seu dominio, a agéncia se refere a Tomada de Subsidios como
o “[...] momento inicial de estudo e prospecc¢éo por parte das Superintendéncias da ANEEL, ou
de aprofundamento de estudo ja realizado, no qual se dara a coleta de dados e informacgdes sobre
tema de interesse da Agéncia.” Ao se referir a Consulta Publica, descreve que “[...] representa
um estagio mais avancado de discussdo, no qual a Diretoria da Agéncia submete minuta de
norma, de contrato de concessdo, ou de Relatério de Analise de Impacto Regulatorio (AIR) a
apreciacdo da sociedade.” Sobre a Audiéncia Publica, esclarece que € a “[...] ocasido por meio
da qual a Diretoria forma juizo ou toma decisdo sobre matéria relevante, podendo ser entendido,
também, como um estagio mais avancado de discussdo.” E continua informando que, no caso
de Audiéncia Publica, “[...] a Diretoria convida a sociedade a apresentar suas contribuicdes,
exclusivamente, por meio de manifestacdo oral em sessdo publica [...]”, podendo acontecer
varias reunides (ANEEL, 2021).

Um exemplo remoto dessa preocupacao de se buscar um superavit democratico ocorreu
quando obrigacfes procedimentais foram ampliadas e exigidas, na Italia, a partir da imposi¢édo
de se instaurar uma AIR antes da promulgacdo e da exigibilidade da escolha regulatoria. Tal
exigéncia também foi adotada no Brasil. Sobre esse assunto, Jordao (2016, p. 121) lembra que
“[...] a obrigacdo de proceder a uma AIR ¢ vinculada nao apenas a legitimacao democratica e a
participagdo mas também & necessidade de promover uma boa regulagdo.” Exigéncia essa
relacionada a ideia de boa administracdo, havendo um ambiente para obten¢do mais qualitativa

e fidedigna de informacfes mais diversas e amplas, gerando mais qualidade na deciséo


http://www.aneel.gov.br/participaçãosocial)

56

regulatoria. O autor completa dizendo que “[...] a garantia de generosos direitos de participacéo
permite as autoridades administrativas conhecer as preferéncias dos administrados pelo que
facilita que a decisdo final lhe seja aderente [...]” (JORDAO, 2016, p. 118).

E possivel arrematar que a complexidade caracteristica das decisdes regulatorias, tratada
em 3.1, aliada a sua natureza eminentemente interventiva na vida das pessoas €, mais ainda,
pela j& existéncia de normas que impdem a transparéncia, a participagdo e o controle social
(veja a Lei n° 13.848/2019, que dispde sobre a gestdo, a organizacdo, 0 processo decisorio e 0
controle social das agéncias reguladoras), sdo fatores determinantes e impulsionadores das
técnicas procedimentais de consensualizacdo, tanto na fase procedimental interna de construcdo
da decisdo regulatoria quanto na existéncia de um conflito administrativo ou judicial.

Quando se esta diante do assunto consensualizac¢do nas agéncias reguladoras, ha que se
diferenciar a vertente do procedimento de construcdo da decisdo/politica regulatoria em seu
ambito interno, que exige superavit democratico para se chegar a uma decisdo final consensual
(em que ndo ha necessariamente o conflito), e a vertente do conflito/resisténcia referente a
norma/decisao/politica publica em sua validade ou aplicabilidade, situacdo em que algumas
agéncias podem aplicar sua normatizacdo interna de métodos para solucdo consensualizada.
Para a segunda situacdo de conflitos, por exemplo, em relacdo a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, existe a percepcdo clara de que adotar solugdes de resolugcdo de
controvérsias como mediacdo, conciliagdo e arbitragem poderia contribuir em muito para
atingir as suas finalidades institucionais e, consequentemente, atender o interesse publico,
percepcao que se retira dos termos da Resolugcdo ANTT n° 5.845/2019 (BRASIL, 2019b).

Nesse contexto, langando um olhar atento para as disposi¢cdes gerais dessa resolugéo,
que estabeleceu os regrativos para os processos de resolucdo extrajudicial de controvérsias entre
a agéncia e seus regulados, como referéncia principal de analise deste subcapitulo, é possivel
constatar que elas demonstram objetivamente a preocupagdo sobre a questdo da
indisponibilidade do interesse publico, aliés, fator essencial (e principal fonte de divergéncias
para a permissdo da consensualizacdo na administracdo publica) para eficacia no que se propde
ao regular métodos concertativos.

A Resolucdo ANTT n° 5.845/2019 trata expressamente de matérias presentes nos
debates que envolvem a utilizagdo de métodos de consensualizacdo no poder regulatorio,
trazendo, em sua normatizacdo, a pretensdo de suplantar, e mesmo superar, algumas
controversias utilizando o método de especificacdo das matérias sujeitas a consensualizagdo por
meio de um procedimento proprio. Dando atencao especial aos artigos inseridos nas disposicdes

gerais da referida resolucédo, primeiramente ao art. 2°, vé-se que se adota 0 método de detalhar
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taxativamente o que se entende ou se classifica como direitos patrimoniais disponiveis sujeitos
ao procedimento de consensualizacdo regulado. Assim, nessa linha, com intuito regulatério
especifico, ¢ definido o que seria “direito patrimonial disponivel” em contratos de concessao
sob a regulacdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e, portanto, passiveis de
submissdo a esse procedimento. Ficaram definidas como tal o reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos; as indenizagOes decorrentes de extingdo ou transferéncia dos
contratos; as penalidades contratuais e seu calculo, bem como as controvérsias advindas da
execucdo de garantias; o processo de relicitacdo nas questdes que envolvam o calculo de
indenizagOes e questdes relativas ao inadimplemento contratual, delimitando/parametrizando,
assim, o objeto e a matéria que pretendem estar submetidos aos seus termos normativos.

Além dessa delimitacdo do objeto e da matéria sujeitos a consensualizacdo, também,
prevendo situacBes que possam ocorrer quando do curso da execucdo de um contrato, o

parédgrafo Unico do art. 2° traz o seguinte texto, in verbis:

Paragrafo Unico - Quaisquer outros litigios, controvérsias ou discordancias relativas a
direitos patrimoniais disponiveis decorrentes do contrato ndo previstos acima poderdo
ser resolvidos por arbitragem, desde que as partes, em comum acordo, celebrem
compromisso arbitral, definindo o objeto, a forma, as condi¢des, conforme definido
no art. 12. (BRASIL, 2019b).

Ampliando mais ainda a sua intengé@o de parametrizar e delimitar o objeto a ser regulado,
o0 art. 3° da Resolucdo da ANTT n° 5.845/2019 prevé especificamente e expressamente as
questdes que “ndo” serdo submetidas aos procedimentos regulados pela referida resolucao,
catalogando as questdes relativas a direitos indisponiveis ndo transacionaveis; a natureza e a
titularidade publicas do servico concedido ou permitido; o poder de fiscalizacdo sobre a
exploracdo do servigo delegado; o pedido de rescisdo do contrato por parte da concessionaria.

Possivel perceber, dessa forma, que a resolucao analisada adota uma técnica especifica
e clara, deixando translicido que, ali, esta se tratando somente de direitos patrimoniais
disponiveis ao listar taxativamente as questdes que poderdo ser submetidas ao procedimento
regulado pela mesma e as questdes que ndo poderdo ser submetidas. Ha, desse modo, o aberto
intuito de estabelecer parametros bem definidos, identificando especificamente as matérias a
serem submetidas ou ndo a tal procedimento. Também atenta a processualizacdo, a normativa
estabelece, no art. 5° que: “Os procedimentos de autocomposi¢do e de celebracdo de
compromisso arbitral se iniciam com o protocolo de solicitagdo escrita dirigida a ANTT”,

devendo indicar: “I - as partes envolvidas; Il - a descrigéo detalhada dos fatos; Il - os pedidos;
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IV - 0s documentos comprobatérios; V - quais informacdes devem ser consideradas sigilosas;
VI - expressa anuéncia com os termos desta Resolugao” (BRASIL, 2019b).

Ainda nesse mesmo movimento de parametrizar um caminho especifico, definiu-se o
procedimento para se requerer e instaurar o processo de mediacao a partir do art. 8 ao art. 11, 0
qual, primeiramente, deve estar sujeito a decisdo de acolhimento pela Diretoria Colegiada da
ANTT, com a concomitante conducdo pela Advocacia-Geral da Unido, como define os
documentos que devem ser disponibilizados e publicados em seu site para garantir o principio
da publicidade ao procedimento.

Oportuno destacar que, em seu artigo Negociacdo proba no direito administrativo
brasileiro: a superacdo do jogo de soma zero, Freitas (2018, p. 115-123, grifo do autor) é
enfatico ao escrever: “A experiéncia acumulada evidencia que formas alternativas de resolucéo
das disputas, em que pesem naturais resisténcias, funcionam muito bem, desde que palmilhadas
sob a vigilancia de tempestivos controles.” Esses “tempestivos controles” poderdo ser
viabilizados no decurso do tempo com o incremento de necessarias regulamentacées, a exemplo
da Resolucdo ANTT n° 5.845/2019, aqui, tratada, com o objetivo de proceder a “normatiza¢do”
das bases, das condicGes, dos parametros e dos procedimentos que possam viabilizar a
efetividade de tais meios de resolugdo de demandas como instrumento normativo condutor e
procedimental.

Multiplicam-se as normatizagdes nesse sentido, nas diversas esferas estatais, 0 que
contribui para o aculturamento da pratica da justica multiportas na administracdo publica,
conferindo-lhe robustez, viabilidade e credibilidade como um dos instrumentos a serem

utilizados para dirimir conflitos, fazendo justica com apreco e respeito ao interesse publico.
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4 A ESCOLHA ADMINISTRATIVA REGULATORIA JUDICIALIZADA E A
POSSIVEL PROCEDIMENTALIZACAO DA SOLUCAO CONSENSUALIZADA

4.1 A discricionariedade administrativa regulatoria judicializada e alguns instrumentos
para a solucio mais democratizada

Necessario proceder a uma breve contextualizacdo pertinente ao controle judicial da
administracdo publica em geral e, posteriormente, a sua perspectiva regulatoria para bem situar
0 ambiente e o foco da matéria a ser abordada neste item dissertativo.

Com o advento da Constituicdo Federal (1988), novos principios foram
constitucionalizados, o que veio ampliar o controle da atividade administrativa. Recentemente,
tem-se verificado uma ampliacdo do controle judicial dos atos administrativos com base em
uma releitura daqueles mesmos principios constitucionais, acarretando uma reducdo tdo
significativa na discricionariedade administrativa que muitos doutrinadores vém sustentando
gue ja ndo subsiste mais o conceito de mérito administrativo como limite ao controle judicial
dos atos administrativos. Moraes (2006, p. 13) defende que “A medida que as normas basicas
do Direito Administrativo foram constitucionalizadas, alargou-se a possibilidade de
interpretacdo judicial desses institutos, ampliando-se a ingeréncia do Poder Judiciario em
assuntos tradicionalmente da algada do administrador.”

A “[...] principializacdo do direito brasileiro acabou por aumentar a margem de
vinculagdo dos atos discricionarios a juridicidade” (BINENBOJM, 2014, p. 212). Dessa forma,
ha o entendimento de que, se os atos administrativos vinculados estdo adstritos a lei, os atos

discricionarios estdo diretamente vinculados aos principios e por eles regulados e limitados.

A discricionariedade significa que a Administracdo pode escolher alternativas
diferentes, todas elas conformes ao direito; todavia, em determinado caso, ela pode
deparar-se com a reducdo de sua possibilidade de escolha a uma alternativa, se todas
as outras resultarem vedadas por incidéncia de principios. (BINENBOJM, 2014, p.
233).

Sarmento (2010, p. 209) vai mais além ao lecionar, de forma enfatica, que

[...] conceitos classicos, antes invocados para obstar a protecdo judicial dos direitos
sociais, como o do mérito do ato administrativo — zona de discricionariedade
insindicével para atuacéo dos governantes — tém sido relativizadas, sendo plenamente
superados, diante do reconhecimento da forca normativa dos direitos fundamentais e
de principios constitucionais como o da proporcionalidade, da moralidade
administrativa e da eficiéncia.
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Por outro lado, deve-se também considerar a existéncia, no sistema juridico atual, de
limites incidentes sobre a atuacdo administrativa, que, nas palavras de Sady (2018, p. 19),
parametrizam “as distintas formas de subjetividades ou autonomias ptiblicas”, apontando como
tais parametros “[...] os principios, as regras e as teorias juridicas existentes no campo de
atuacdo do administrador, de modo que impegam o desvio da lei, dos valores consensualmente
aceitos e da moralidade (legalidade legitimidade e licitude)”, visualizando que os atos da
administracdo publica executados em um Estado Democratico de Direito estardo sob a égide
vinculativa da ordem juridica vigente.

Sady (2018, p. 20-21) ainda defende que ““[...] todas essas formas de subjetividades ou
autonomias publicas devem, em primeiro lugar, estar sempre vinculadas a busca dos interesses
publicos, a funcdo de boa administracdo, a obtencéo de eficiéncia e de uma administracao de
resultado [...]”, € pontua que, nesse contexto, o administrador pablico, simultaneamente a esse
agir parametrizado, detém poder, atribuices e competéncias para que possa realizar e
disponibilizar uma boa administragdo com eficientes resultados.

Assim, nessa ordem de ideias, se assiste a uma postura mais interventiva e sindicante do
Judiciario no tocante ao exercicio de controle do Estado administrativo em seus atos, escolhas
e politicas publicas. Quando o regramento do sistema juridico vigente ndo atinge todos os
aspectos de atuacdo administrativa, deixa margem de liberdade para a autoridade tomar
decisfes diante do caso concreto. Deste modo, diferentemente do poder vinculado, em que 0
administrador publico encontra-se inteiramente parametrizado ao enunciado da lei, no poder
discricionério, a lei ndo estabelece um unico comportamento estanque e possivel a ser adotado
em situacOes concretas, mas concede razoavel espaco de liberdade de agdo ao administrador,
que seguira critérios de justica, equidade, conveniéncia e eficiéncia, objetivando sempre a
garantia do interesse publico com vistas a uma boa administracdo publica, ficando passivel,
nesse contexto, de controles, entre eles, o judicial.

Os conceitos de “legalidade” e “discricionariedade” sempre estiveram intimamente
ligados, pois aquele permeia e delimita este ultimo. Assim, alguns defendem que, quanto maior
a extensdo do principio da legalidade, menor serd o campo destinado a discricionariedade,
sendo esse o entendimento classico sujeito a divergéncias, pois ha quem diga que, por forca da
maior complexificacdo e ampliacdo nas necessidades sociais, o classico principio da legalidade
se ampliou para um contexto de juridicidade unitaria que, também, provocou a ampliacdo da
discricionariedade administrativa e que, por sua vez, tornou mais complexo e amplo o controle

judicial.
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Fundamental destacar o entendimento de Di Pietro (2013, p. 11) sobre o contexto da
discricionariedade administrativa, defendendo, de forma didatica, que “[...] ainda é possivel
falar em discricionariedade administrativa, ainda que esta tenha sido paulatinamente reduzida
desde que foi concebida na primeira fase do Estado de Direito.” A autora segue Seu raciocinio
verberando que “Houve consideravel ampliagdao do principio da legalidade, acompanhada da
reducdo da discricionariedade administrativa e do proprio conceito de mérito.” E elenca o que
entende como fatores que estimularam essa reducéo no curso do tempo, citando a aplicacéo das
teorias do desvio de poder e dos motivos determinantes, a constitucionalizagdo dos principios
da administra¢do publica, a adog¢ao da teoria dos conceitos juridicos indeterminados ¢ o “[...]
reconhecimento de que os direitos sociais tém um minimo de efetividade que decorre
diretamente da Constituigdo.” Entretanto, é possivel defender que a administragdo pablica ainda
possui algum nivel de atribuicdo discricionaria por meio da aplicacdo dos “[...] conceitos
juridicos indeterminados, levando em conta principalmente os principios da razoabilidade e da
motivacdo.” (DI PIETRO, 2013, p. 11).

Perez (2018, p. 41), indo por outra vertente de analise, parte da constatacao de que “[...]
a Administracdo contemporanea esta indissociavelmente ligada ao exercicio constante da
discricionariedade”, considerando o mundo complexo da discricionariedade administrativa e o
“[...] aumento do ntimero de atividades desenvolvidas pela Administragdo — sem deixar de
considerar a complexidade do ambiente social e econdémico no qual essas atividades sdo
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executadas [...]”, mas prefere defender que “houve um aumento natural das hipoteses de

discricionariedade”. Sendo assim, o autor professa:

Esse quadro estimula a multiplicacdo das hipoteses de discricionariedade, pois quanto
mais complexos e variados forem os enfrentamentos cotidianos integrantes da pauta
das autoridades publicas, menos possivel (e talvez menos conveniente) ao legislador
sera pré-determinar condutas exatas a serem implementadas em cada futura e
hipotética circunstancia de fato. (PEREZ, 2018, p. 42).

Tal assertiva permite concluir e constatar pela identificacdo de um possivel mundo de
escolhas e decisBes administrativas discricionarias, mais vasto e ampliado, sujeito a

sindicabilidade jurisdicional mais complexa, até porque

Constréi-se, dessa maneira, um sistema juridico mais interessado no atingimento de
escopos gerais, identificados ndo sé a partir do processo legislativo, mas também das
demais fontes geradoras do direito administrativo (e.g. a Constituicdo, os precedentes
jurisdicionais, os principios juridicos), sistema este mais flexivel, processual, aberto
ou dialégico, teleoldgico e, acima de tudo, mais discricionario. (PEREZ, 2018, p 42-
43).
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Nesse ambiente contextual, seja partindo da ideia de que houve reducdo da
discricionariedade administrativa diretamente proporcional & ampliagcdo da legalidade, seja da
ideia de que hoje ha uma ampliacdo das hipdteses de discricionariedade dada a complexidade
da administracdo publica mais exigida em resultados, o Estado Democratico de Direito
atualmente estabelecido se sujeita, de modo que se deve observar um direito sisttémico e
dialégico composto por regras e, também, por principios intercomunicantes balizadores, que
passam a condicionar e parametrizar o exercicio do mérito administrativo, sujeito ao controle
judicial, também parametrizado por essa mesma diretriz.

E pacifico o entendimento de que é possivel que os atos discricionarios sejam
controlados pelo Judicidrio no que tange a sua legalidade e legitimidade nesse contexto. A
divergéncia esta quando se fala na extensao desse controle, no ambito do mérito administrativo,

sendo interessante destacar a ideia professada por Franca (2016, p. 168), ao verberar que

[...] o poder discricionéario da administracdo publica (ou a caracteristica discricionaria
do ato administrativo) se conforma no momento em que a lei estabelece a
possibilidade de o gestor publico escolher como podera realizar o interesse publico a
ser concretizado a partir dos valores do Direito; como proporcionalidade, por
exemplo.

Mas essa liberdade deciséria ndo é equivalente a ndo possibilidade do seu controle
judicial, ndo havendo porque questionar sua sindicabilidade, mas sim “[...] a operacionalizagdo
e a materializacdo dessa fundamental atividade estatal” (FRANCA, 2016, p. 160).

Sady (2018, p. 161) faz uma constatagao afirmando que, “[...] quando se trata de controle
judicial da administracdo, a conduta controlada é administrativa e o parametro é todo o direito
[...]”, aduzindo que “[...] a tarefa do controlador consiste em verificar se o exercicio da margem
de liberdade do administrador observa ou ndo os limites com que o direito demarca essa
liberdade.” Isso possibilita concluir que a missdo do controle jurisdicional ¢ verificar se houve
exorbitancia no exercicio do poder administrativo, considerando um macro ambiente sistémico
de ordem juridica unitaria, incluindo-se o cuidado de se observar os arts. 20 e 21 da Lei n°
13.655/2018, cujo contetdo prioriza que se observe, no controle judicial, as consequéncias
praticas da decisdo, especialmente se fundamentado em valores juridicos abstratos.

Perez (2018, p. 45) delimita bem essa questdo quando diz que “A ampliagdo do conceito
de legalidade desempenha um papel importante, nessa perspectiva, pois alarga as amarras da
atuacdo do administrador publico para muito além da lei formal, enquanto ato sufragado pelo

Legislativo.” Dando seguimento a0 Seu raciocinio, o autor defende:
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O vinculo direto com as normas e principios constitucionais, com 0s proprios
regulamentos, com precedentes administrativos e jurisdicionais, entre outras fontes ou
formas de expressdo do direito administrativo aumentou o poder de controle
jurisdicional da legalidade e, logo, da discricionariedade. (PEREZ, 2018, p. 45).

Nesse contexto de ampliacdo da legalidade, também se aumenta a lente de anélise e
observacgdo pela administracdo publica (ampliada nas funcdes e na discricionariedade para
cumprir suas fungdes) para legitimacdo dos seus atos. E, quando ha reacdo, acaba por gerar
mais intervencdo jurisdicional com a consequente sobrecarga do Poder Judiciario, emergindo
um ciclo vicioso automatizado sob forte questionamento quanto aos resultados, eficientes ou
n&o.

E preciso apreender que a Constituicio Federal fundamentou e estimulou a ampliagéo
da complexidade do controle jurisdicional da administracdo publica, que, indo além da somente
classica verificagdo da legalidade no sentido estrito dos seus atos e escolhas, passou a “[...]
questionar a legitimidade, a economicidade, a razoabilidade, a proporcionalidade, a eficiéncia
e os resultados” (PEREIRA JUNIOR, 2009, p. 48).

Bucci (2009, p. 19), ao escrever sobre o controle judicial de politicas pablicas, afirma:

De um lado, considero perigosa a tbnica preponderante do controle, que tende a tornar
mais robusto o ndo-fazer do que o fazer do poder publico. Essa ténica reforca a
oposicao entre a Administracdo PUblica, responsavel pela outorga de prestacdes, e 0s
cidaddos. De outro lado, o desejavel, na minha opinido, na linha da construcdo da
Administracdo publica democratica, seria fomentar mecanismos de coordenagdo e
producdo de consenso ou da explicitacdo e processamento do dissenso, quando
aqueles ndo sdo possiveis. Nesse sentido 0s modos de organizacdo e processamento
das decisdes do poder publico, em especial o Poder Executivo, carecem de vigorosa
modernizacéo, para o que se reclama a presenca da teoria juridica. O controle judicial
das politicas publicas é possivel, mas limitado. Do ponto de vista estrito, trata-se do
controle judicial, que configuram politicas puablicas.

Ademais, ndo se pode perder de vista que a Lei n° 13.655/2018 (LINDB) trouxe a
aplicacdo do consequencialismo no contexto dos atos administrativos, destacando o
normativado em seu art. 21, ao prescrever: “A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa deverd indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas”

(BRASIL, 2018). Seu paragrafo unico acrescenta:

A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar as
condicBes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou
perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.
(BRASIL, 2018).



64

Fica evidente o reforco a possibilidade do controle judicial mais ampliado,
parametrizado pela exigivel racionalidade, responsabilidade e andlise consequencial no
momento de se invalidar e controlar atos, contratos, ajustes, processos ou normas
administrativas, o que vem colaborar com a realizagdo dos resultados com eficiéncia e
segurancga juridica. Efetivadas essas ponderacGes, vé-se que ha um consenso quanto a
possibilidade do controle judicial do Estado administrativo, mas, parametrizado e conduzido
pela ponderacdo principioldgica constitucional, balizada pelos diversos principios da
administracao puablica como a legalidade, a proporcionalidade e a eficiéncia, aliados a exigéncia
de seguranca juridica no atendimento do interesse publico.

Dessa forma, transferem-se e aproveitam-se integralmente todas as fundamentais
assertivas deduzidas até 0 momento sobre o controle judicial na esfera da administracdo publica
em geral para a esfera do Estado administrativo regulatorio. Entretanto, existem peculiaridades
a serem observadas em seu contexto ambiental especifico em razdo de fatores diferenciais
estimulados por sua complexidade.

Cabe lembrar algumas caracteristicas proprias das agéncias reguladoras, que ja
permitem visualizar seus diferenciais, como o fato de possuirem a natureza qualificada de
autarquias de regime especial, providas de autonomia patrimonial, financeira, administrativa e
decisoria. Também tém independéncia em relacdo ao Executivo, e seus dirigentes sdéo nomeados
com prazo de mandato certo, sendo proibida a exoneragdo ad nutum, o que fortalece sua
independéncia. Ja sua independéncia administrativa se externa no conjunto dos seus aspectos
da autonomia de gestdo, da autonomia financeira, do regime de pessoal compativel e da
liberdade para organizar seus servigos. Importante, também, afirmar que as agéncias
reguladoras sdo dotadas de autonomia deciséria que se realiza de forma concreta na sua
competéncia para solucionar conflitos administrativos internamente por meio de 0Orgaos
préprios internos.

O certo é que, entre as diversas e amplas competéncias conferidas as agéncias
reguladoras, torna-se proeminente a sua competéncia normativa, lastreada em seu poder
normativo especifico, que edita normas gerais, abstratas e infralegais, alias, competéncia
normativa fundamental e necessaria para realizacdo da regulacdo. Essas caracteristicas séo
capazes de indicar alguns diferenciais especificos do poder regulatorio que tornam seu controle
judicial mais complexo e exigem uma especie de alargamento de visdo e conhecimento
multidisciplinar do controlador judicial.

Normalmente, esse controle judicial se da de forma positiva ou negativa. O controle

positivo se revela por meio da anulagéo ou invalidacéo de uma especifica escolha administrativa
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regulatoria, por meio de um ato judicial controlador que substitui o ato administrativo
regulatorio invalidado. O controle judicial negativo externa-se quando o controlador faz a opgéao
de exclusivamente dizer que a escolha administrativa esta eivada de vicio, declarando sua
invalidade sem intervir na definicdo de nova escolha regulatoria, deixando em aberto, ndo
determinado. Nesse retrato, destaca-se que Fachin e Silva (2020, p. 57) observam o fato de que:
“No que pertine ao controle judicial das atividades regulatérias, em geral, se faz um
guestionamento em relagédo ao ato final de uma agéncia reguladora.” Assim, explicam: “O Poder
Judiciario é instado a examinar uma resolucdo, a aplicacdo de uma sangdo ou até mesmo uma
norma procedimental. Em outros casos, questiona-se a falta de atuacdo da agéncia ou a sua
demasiada lentiddo em julgar os procedimentos administrativos.”

Quanto a possibilidade de demanda originada de omissdo ou morosidade procedimental
nas agéncias, ela é quase inexistente, mas € sua acdo que normalmente € sujeita a sindicabilidade
judicial, situacdo em que Fachin e Silva (2020, p. 57) identificam a amplitude e a extenséo de
tal controle judicial: “Diante da decisdo de uma agéncia o Poder Judicidrio pode ter um maior
ou menor grau de deferéncia e concluir simplesmente pelo afastamento da deciséo,
determinando que a agéncia produza outro ato ou simplesmente anule o ato, deixando a situacédo
em aberto.” Assim, acrescentam que “[...] em alguns casos o0 juiz se substitui a agéncia e edita
ato de feitio regulador, situacdo que geralmente representa muitos desafios tendo em vista as
denominadas sentengas estruturantes [...]”, o que acaba tornando possivel uma lesdo ao
principio da reserva da administracdo, implicando a intervencdo do controlador judicial em
competéncia propria do Poder Executivo (FACHIN; SILVA, 2020, p. 57).

Também, nem que seja de forma sintética, € importante apreender e ter uma nog¢do do
papel a ser realizado pelo controlador judicial. Sobre esse aspecto, sobressai 0 entendimento de
Pereira Neto, Lancieri e Adami (2014, p. 165), que vislumbram o controlador judicial do poder
regulatorio atuando em duas frentes, ou seja, agindo na condicdo de “arbitros da relagdo das
agéncias com outros atores institucionais” e definindo “a propria moldura da atividade
regulatoria dessas autarquias”, destacando, especialmente, sua funcéo fiscalizatoria e revisional
dos atos da administragdo publica regulatoria. Os autores explicam que, nessa fungéo arbitral,
podem surgir diversos conflitos do poder regulatério e o Poder Executivo, entre agéncias
diversas, e com diversos entes federativos em que se discutem ambitos territoriais de
competéncias e extensdo de atribui¢des, atuando o Judicidrio como “arbitro dos conflitos
institucionais que delimitam o espaco regulatorio” (PEREIRA NETO; LANCIERI; ADAMI,
2014, p. 169).
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Ao abordarem a atuacdo do controlador judicial definindo o ambiente da atribuigéo
regulatoria das agéncias reguladoras, os autores lembram que, além de sua atuac&o arbitral nos
conflitos entre entes federativos, também atuam para “[...] delimitar os parametros materiais de
atuacdo das agéncias reguladoras ao exercer sua atividade de revisor das decisdes proferidas
por essas autarquias” (PEREIRA NETO; LANCIERI; ADAMI, 2014, p. 169), ou seja, o
controlador judicial vai verificar a sua conformagao com a ordem juridica vigente.

Verdade a ser considerada nesse contexto € que, nas palavras de Santos e Fonseca (2020,
p. 177), “[...] os agentes Reguladores gradativamente t€ém assumido mais competéncias e,
especialmente em paises em desenvolvimento, passam a ser cobrados nao s6 pela conformidade
do seu agir com a lei (legalidade de suas acdes), mas, igualmente, pelos resultados que
entregam”, modificando e ampliando o pardmetro centrado na legalidade para incluir o
parametro da eficiéncia no resultado da atribuicdo regulatoria, aspecto que implica maiores
desafios (a tecnicidade, a alta especializagéo, a complexa multi e interdisciplinaridade exigidas)
para o exercicio do controle judicial especifico, relativamente a implantacdo e execucao das
escolhas e politicas publicas regulatorias.

Esse controle judicial do poder administrativo regulatdrio pertinente as escolhas e as
politicas publicas traz especificidades em sua operacionalizacdo que exige método diferenciado
a ser adotado pelo controlador judicial, pois, embora seja fato que essa complexidade € fator
dificultador para solugdo do conflito, até porque é comum a inexisténcia de elementos ou de
demonstracdo fatica de relevancia nos autos do processo judicial, sempre tera que se dar e
disponibilizar uma resposta a provocacao da prestacdo jurisdicional, por vinculagédo ao principio
da inafastabilidade da tutela jurisdicional, como clausula pétrea constitucional prevista no art.
60, § 4°, 1V, da Constituicdo Federal.

Sabido que o acerto e 0 bom resultado da escolha regulatoria, nas palavras de Cyrino
(2018, p. 249), “[...] dependera da comprovagao empirica do acerto das prognoses consideradas
para uma determinada regulag@o”, o autor conclui que “[...] prognoses e consequéncias devem
ser elementos de anélise pelo juiz no controle da intervengdo do Estado na economia, tanto no
nivel legislativo quanto em nivel regulamentar, notadamente nos espagos de ductilidade
constitucional.” E para a necessaria verificacdo dos elementos reais existentes para
interpretacdo e aplicagdo da ordem juridica, 0 exame da proporcionalidade podera contribuir
com essa metodologia interpretativa, conforme constata, ao dizer: “[...] um exame da
proporcionalidade, tdo difundido no Brasil, evidencia isso, pois traz a tona aspectos que
inevitavelmente levardo a consideracdo sobre as prognoses da intervencdo, em face das reais

consequéncias das medidas.” (CYRINO, 2018, p. 249). Ou seja, o controlador judicial devera
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proceder & coleta e a analise de dados e elementos minimos que sejam suficientemente bastantes
para decisdo informada bem fundamentada, dialogando/comunicando/acessando com oS
elementos da realidade e, sobretudo, com suas consequéncias.

Como um dos instrumentos para viabilizar esse acesso a realidade para melhor informar
e qualificar o resultado do controle judicial de uma decisdo interventiva regulatdria econdmica,
existe, por exemplo, a possibilidade do amicus curiae, no ambito do controle de
constitucionalidade, previsto no art. 7, 8 2, da Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999, o que
permite 0 acesso e a coleta de informaces relevantes trazidas nos autos por aqueles que, ainda
que sem legitimidade ativa processual, serdo destinatarios em maior ou menor grau daquela
decisdo emitida pelo poder controlador judicial e poderdo contribuir com a construcdo da
decisédo judicial qualificada informada. Também, em outro exemplo, é facultado ao STF, no
exercicio do controle de constitucionalidade concentrado, proceder ao chamamento de experts
técnicos de diversos campos de conhecimento, dotados e munidos de elementos relevantes para
sedimentar o acesso a realidade no curso processual, podendo adotar e realizar audiéncias
publicas e a formalizacdo de depoimentos, conforme o art. 9 da mesma lei.

Dito isso, se torna fundamental destacar as palavras questionadoras de Cyrino (2018, p.
255):

[...] reconhecendo-se a necessidade de considerar ndo sé argumentos juridicos no
controle judicial, como também elementos outros de teor empirico/pragmatico,
porque que ndo desenvolver instrumento de mesma inspiracdo para quando se estiver
diante do controle dos atos dos drgdos reguladores? N&o seria a intervencdo das
entidades reguladoras em processos judiciais (sejam eles abstratos, sejam eles
concretos), da maior relevancia, em casos de maior complexidade técnica, ou mesmo
em hipoteses de dificil verificacdo, pelo Poder Judiciario, dos efeitos sistémicos de
sua decisdo?

O autor defende essa ideia afirmando ser necessario viabilizar meios para participacao
efetiva de orgdos reguladores com suas naturais tecnicidades, bem como terceiros adequados e
uteis para municiar o controlador judicial regulatério com elementos e informacdes para “[...]
uma tomada de decisdo informada de estatisticas, analises empiricas e estudos técnicos em geral
[...]”, propondo, assim, “uma solugdo dialogal”, para que se visualize, com profundidade
exigivel, “[...] a juridicidade da intervencao do estado na economia quer por meio legal, quer
por meio de ato normativo de agéncia reguladora.” (CYRINO, 2018, p. 255).

Destaque-se, também, como mais um exemplo possivel de instrumento colaborativo do
controle judicial mais eficiente, o previsto no art. 5 da Lei n°® 9.469, de 10 de julho de 1997, que

permite a participacdo de pessoas juridicas de direito publico da Unido em demandas cujos
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objetos possam ter o potencial de provocar algum impacto econdbmico, 0 que permite a
possibilidade de agéncias reguladoras atuarem como amicus curiae regulatorios, que podem
contribuir com a elucidacdo de matérias técnicas especificas da regulacdo econdmica, fato que
acaba por contribuir com o “[...] aperfeicoamento tanto da regulacao, quanto do controle judicial
da atuacdo estatal na economia.” (SADY, 2018, p. 256).

Todas as ilagOes efetivadas até agora buscaram demonstrar e estimular reflexdes, pois,
se 0 controle judicial da administragdo publica é pacifico e mesmo necessario para a
estabilidade do Estado Democratico de Direito como instrumento para garantir a seguranca
juridica, na perspectiva do controle judicial na esfera regulatoria, a matéria ganha nuances
especiais e especificas diferenciadoras por sua natureza complexa e especializada, que traz
maiores dificuldades para seu exercicio, do qual se exige mais qualificacdo, especializacdo e
acesso a dados e elementos complexos para construcdo de uma decisdo judicial de controle,
dialogada e informada pela realidade, para garantir eficiéncia cumulada com seguranca juridica.
Para obter melhor qualidade no controle judicial regulatorio, é possivel adotar e adaptar alguns
procedimentos na processualizacdo do controle judicial para que este possa corresponder com
solucdes adequadas, qualificadamente informadas e eficientes, como exemplificado
anteriormente.

Nessa linha contextual de reflexdes tracadas até 0 momento, partindo da realidade da
judicializacdo de uma decisdo ou politica publica regulatéria interventiva no mercado que
externa complexidade e exige resposta jurisdicional adequada, célere e eficiente, ha de se
examinar alguns fatores que tornam discutivel e imprevisivel a eficiéncia do Poder Judiciario
na misséo de controlador. Isto porque diversos aspectos relevantes sdo identificados no curso
do controle judicial com influéncia direta no seu resultado, aqui destacando: 1 - a necessidade
da deferéncia do Judiciario para com as decisfes regulatérias; 2 - a comum verificacdo da
limitac&o técnica do Judiciério para construcdo da decisdo controladora; 3 - a atestada e notoria
morosidade procedimental judicial para decisdo controladora final, aspectos que serdo melhor
abordados a seguir.

4.2 A deferéncia, as limitacdes técnicas e a morosidade no controle judicial das decisoes
administrativas regulatorias: alternativa da consensualizacio

A deferéncia judicial relativamente as escolhas administrativas regulatdrias transparece
com grande intensidade nas decis6es proferidas pelo Poder Judiciario, especialmente com base

no reconhecimento da complexidade técnica que foi enfrentada e manejada pelos érgdos
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reguladores, no curso do procedimento interno de construcdo da decisdo regulatoria, o que
evidencia a limitacdo técnica do controlador judicial e reflete, em muitas situagdes, a
constatacdo da incapacidade institucional do Poder Judiciario como ator de solucdo unilateral
de um conflito regulatorio. Nesse contexto, constata-se uma forte tendéncia para deferéncia
judicial para com as decisfes administrativas regulatorias e, ao final do caminho processual de
solugéo do conflito, frise-se, moroso, acaba-se por ratificar 0 mesmo comportamento nos
termos e conteddos regulatorios.

Acontece que as decisbes administrativas regulatorias que passaram por um
procedimento técnico e complexo, concatenado, légico, racional, plural e participativo
sujeitam-se a um controle judicial que, mesmo sendo predominantemente deferente, enfrenta
varios problemas no curso do processo judicial, como decisdes judiciais que suspendem a
execucdo da decisdo regulatéria, ou impdem multiplas alteracbes em seu status de
aplicabilidade, ou decisdes judiciais liminares que suspendem, reduzem, ampliam, anulam ou
substituem a esséncia do contetido regulatério. Ainda ha o sério agravante da morosidade para
prestacdo jurisdicional definitiva, acabando por ensejar a consequéncia da inefetividade,
ineficiéncia e inseguranca juridica.

Diante disso, importa mencionar que esse subcapitulo dissertativo ndo tem como
objetivo destrinchar a deferéncia judicial, as limitacGes técnicas do Judiciario e a morosidade
processual, mas, partindo da cientificacdo do que séo e de que se tratam de fatores que se
constituem em realidades quando se pesquisa o controle judicial das escolhas regulatdrias,
relatar e apontar que sdo fatores concretos que se prestam a justificar a possibilidade da
utilizacdo da consensualizagdo como meio alternativo mitigador para solucdo do conflito
judicial regulatério nessas circunstancias adversas. Dessa forma, além das nogBes gerais para
compreensdo do que seja a deferéncia judicial, do que venha a ser essa referida limitacéo técnica
do controlador judicial e o que implica a morosidade, nesse contexto de controle judicial das
escolhas administrativas regulatérias, pretende-se, aqui, trazer dados originados de pesquisas
de terceiros que possam dimensionar e identificar esses aspectos como fatores importantes para
efetividade e eficiéncia na execugdo normativa das agéncias, chamando a atencdo, também,
para morosidade na prestacdo jurisdicional de controle, com evidentes e sérios danos para o
interesse publico.

A deferéncia no controle judicial do poder regulatorio é objeto central de interesse de
pesquisas, pois ha especial aspecto a ser considerado quando se fala em extensdo, medida,
alcance, limites, intensidade e pardmetros do exercicio da sindicabilidade judicial de atos,

escolhas e conflitos regulatérios. Jordao (2016, p. 50, grifo do autor) lembra que “[...] ha
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deferéncia judicial quando os tribunais se limitam a avaliar (por exemplo, na hipdtese mais
difundida) a razoabilidade da deciséo realizada pela autoridade administrativa diante de uma
questdo substancial”. Finaliza o autor dizendo que “[...] nessa hipotese, 0s tribunais evitam
oferecer sua propria solucéo para a questao controvertida.”

Ao abordar esse assunto da deferéncia judicial, sob a perspectiva da anélise dos critérios
substanciais ponderados para a verificacdo da intensidade do controle judicial na seara
regulatéria, o autor traz a tona a visualizacdo de trés aspectos: fala do controle judicial ndo
deferente pertinente a decisdes juridicamente sensiveis; cita a vertente da sindicabilidade
judicial com deferéncia no que diz respeito as decisdes de natureza politica; e se refere ao
aspecto do controle jurisdicional deferente relativamente as decisdes técnicas complexas,
proporcionando uma fotografia contextual abrangente e importante para compreensao da
materia.

Jorddo (2016, p. 56) alerta no sentido de que “[...] a relevancia de uma analise
institucional comparativa no contexto do controle judicial de autoridades administrativas, deve-
se ao fato de que a realizagdo do controle pode implicar a usurpacao de competéncias.” Isto
porque realmente ha o risco dos tribunais, no exercicio de sua funcdo jurisdicional, incorrer em
invasdo de competéncia pertencente ao Poder Executivo, criando um ambiente de instabilidade
institucional e inseguranca juridica. Nesse caso, hd um movimento doutrinario refletindo nas
hostes judiciais, de se autoconter nesse controle prestigiando a validade das escolhas
administrativas regulatérias, especialmente aquelas que fundamentam politicas publicas
abrangentes, dali, tal controle judicial se qualificar como deferente.

Em sintese, a sensibilidade juridica, a complexidade técnica e a natureza politica das
escolhas administrativas sob o crivo da sindicabilidade judicial constituem-se em elementos
que se externam como “relagdes tendenciais”, ou seja, que “revelam uma simples tendéncia,
Uma propensao, € ndo uma consequéncia inevitavel”, visando identificar, ou melhor visualizar,
qual a instituicdo publica mais adequada, habilitada ou mais adaptada para o controle.
(JORDAO, 2016). Nessa circunstancia, o Poder Judiciario podera optar ou por decidir
diversamente do que a escolha administrativa trouxe ou se autolimitar exercendo a deferéncia.

Assim, “[...] sobre questdes juridicamente sensiveis ha uma tendéncia para a aplicacio
de um controle judicial ndo deferente, sobre questdes tecnicamente complexas ou de natureza
politica ha uma tendéncia para a aplicagdo de um controle judicial deferente” (JORDAO, 2016,
p 57). Relativamente ao controle judicial limitado com deferéncia, no que se refere as decises
tecnicamente complexas, foco principal das reflexdes, o autor chama a atengéo para o fato de

que “o grau (ou tipo) de ‘tecnicidade’ envolvido nas agdes administrativas nao ¢ uniforme”, e
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destaca duas hipoteses, denominadas discricionariedade técnica e avaliages técnicas
complexas, de maior importancia para dimensionar o nivel e a extensdo da deferéncia no
exercicio do controle judicial, concluindo que “[...] a tecnicidade de uma questdao em si nao €
particularmente relevante para a determinacdo da intensidade do controle judicial sobre ela
incidente.” Depois afirma: “[...] aquilo que € realmente relevante € a opinibilidade técnica, ou
— na expressdo adotada aqui — a complexidade técnica” (JORDAO, 2016, p. 123, 125), isto &,
a deferéncia € maior ou menor estimulada ndo apenas pela tecnicidade da escolha

administrativa, mas por sua complexidade técnica. Por fim, o autor lanca sua constatacéo:

[...] foi precisamente a complexidade técnica de algumas atividades administrativas
contemporaneas que provocou as reformas estruturais na administragdo publica que
caracterizam esse novo modelo de Estado. Centros de competéncia administrativa
passaram a ser destacados da administracdo central e revestidos de caracteristicas
institucionais voltadas a fazé-los cuidadosamente desenhados para o desempenho
destas funcdes complexas. O maior exemplo ¢ a regulacdo de atividades econémicas
antes submetidas ao monopolio estatal como os servigos de telecomunicag6es energia
elétrica gas transporte ferroviério etc. A liberalizacdo destes setores a iniciativa
privada constitui um processo extremamente complexo e sensivel. Para capitanea-los,
foi frequente a opg¢do pela criagdo das chamadas ‘agéncias reguladoras’. Na maioria
dos casos trata-se de autoridades administrativas relativamente independentes da
administracdo central compostas por especialistas na matéria e dotadas de
significativos recursos financeiros e humanos. Desempenhadas por autoridades assim
desenhadas, estas atividades tecnicamente complexas — como qualquer outra atividade
administrativa — podem ser contestadas judicialmente. A possibilidade levanta a
questdo da intensidade do controle que os tribunais, instituicdes detentoras de
competéncia genérica e juridica devem aplicar sobre as decisdes técnicas das
entidades administrativas especializadas. (JORDAO, 2016, p. 129).

Acerca do controle judicial deferente, Pereira Neto, Lanciere e Adami (2014) lembram
que a partir da década de 1990, com a reformulacéo do Estado Regulador no territdrio nacional,
incrementou-se amplo movimento na doutrina, “[...] no sentido de assegurar certa deferéncia
do Judiciario ao conhecimento técnico e especifico detido pelos 6rgdos reguladores setoriais,
tendo como foco, entdo, a revisdo de critérios formais dos atos administrativos.” Ou seja, o
poder jurisdicional teria a atribuicdo de atestar a ocorréncia ou ndo da legalidade do processo
na construcdo dos atos administrativos, estabelecendo um gradual ambiente de estabilidade nas
decisbes administrativas regulatorias, prestigiando nos 6rgdos reguladores a sua natural
credibilidade/natureza eminentemente técnica por for¢a de sua estrutura humana e material
diferenciada/qualificada. Logo constatam que, “[...] de fato, verifica-se que o Judiciario vem
assegurando as agéncias um espaco decisorio amplo na area de sua atuagédo, conferindo certa
deferéncia aos atos dessas autarquias” (PEREIRA NETO; LANCIERE; ADAMI, 2014, p. 171-
172).
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Como respaldo ratificador dos seus entendimentos, os autores ilustram com o exemplo
de uma deciséo no TRF-1 Regido (TRF-1 Regiéo, 5% Turma, 32 se¢do, ACI 2001-34.00.025366-
0-DF), que envolveu o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), em que
constatam que “[...] o tribunal defendeu que o principio da separacao dos poderes, somado a
tecnicidade da matéria, afastaria por completo qualquer revisdo do mérito da deciséo pelo Poder
Judiciario, restando apenas a discussdo da legalidade do procedimento administrativo.” Por fim,
constatando haver hoje grande deferéncia as escolhas administrativas regulatorias por esse
contexto de tecnicidade e sua complexidade, os autores langam a seguinte questdo: “[...] passado
este periodo inicial de consolidagdo minima do Estado regulador no Brasil, ndo teria o Judiciario
outro papel a desempenhar na revisao do mérito das decisdes destas autarquias através de testes
de razoabilidade e proporcionalidade?” (PEREIRA NETO; LANCIERE; ADAMI, 2014, p.
173). Questionamento que vem impulsionar e acender reflexdes sobre a possibilidade de uso
alternativo do método/técnica da consensualizacdo como meio de controle dos atos regulatérios
judicializados, ja que as agéncias reguladoras em sua grande maioria administrativamente ja
adotam esse caminho.

Nas palavras de Aratjo (2018, p. 76), apesar de ser “[...] comum na doutrina que o
controle dos atos das agéncias reguladoras deve ser exercido com menor intensidade do que
aquele realizado em relacdo as demais entidades da Administracdo Publica”, constata-se que
ainda ndo h4, no direito nacional, um caminho jurisprudencial clarificado e bem visualizado
que tenha se habilitado como pardmetro para nortear a aplicacdo da deferéncia judicial. Jorddo
e Cabral Junior (2018, p. 543) lembram que, “Desta auséncia de orientag¢do jurisprudencial
patria, clara, decorre uma atuacdo descoordenada entre diferentes tribunais e instancias
judiciais, levando casos similares a razdes de decidir e resultados finais distintos.”

E preciso ficar assentado o que professa Binenbojm (2014, p. 240) ao verberar que, “[...]
com efeito, naqueles campos em que por sua alta complexidade técnica e dinamica especifica
falecem parametros objetivos para uma atuacdo segura do Poder Judiciario, a intensidade do
controle devera ser tendencialmente menor.” Conclui, entdo, o autor: “Nestes casos, a expertise
e a experiéncia dos 6rgdos e entidades da administracdo em determinada matéria poderdo ser
decisivas na definicdo da espessura do controle.” Situacdo que vai dimensionar em que
proporcao se realizaré a deferéncia judicial.

Para ilustrar a matéria, Guerra (2012, p. 19) lembra que o Superior Tribunal de Justica
(STJ) foi o 6rgdo do Poder Judiciario que melhor enfrentou as discussées sobre o sistema
regulatorio nacional: “[...] seguindo a linha da ‘deferéncia’ as escolhas regulatorias, o STJ nao

SO apreciou 0s recursos que combatiam a fungdo normativa das Agéncias Reguladoras, como,
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alias, reforgou a ideia de risco sistémico e visdo prospectiva infensa ao censor judicial.” Mas
deixa apontado que o STJ ndo mais recebeu e apreciou recursos referentes a conflitos sobre
escolhas administrativas regulatérias (resolugdes e normas infralegais), “[...] sob 0 argumento
de que tais espécies normativas ndo se equiparam as leis federais para fins de interposicao de
recurso especial.”

Também é preciso pontuar as ressalvas de Jorddo e Cabral Junior (2018. p. 558), quando
afirmam: “Ser deferente ndo significa, necessariamente, manter a decisdo de uma agéncia
reguladora.” Continuam o raciocinio dizendo: “Decisdes irrazoaveis podem vir a ser anuladas
sem que isso resulte em uma postura intrusiva dos tribunais.” Isto porque o exercicio do controle
judicial deve ser exercido conforme pardmetros e balizas, sendo a deferéncia judicial as
decisfes regulatorias um norte tendencial, mas atento as situacfes e aos contextos que exigem
alguma forma, nivel ou extensdo de sindicancia judicial. Como exemplo, os autores citam a
anulagao de “[...] atos proferidos fora da esfera de competéncias atribuidas pelo legislador a
autoridade administrativa [...]” ou a “[...] decisoes judiciais que invalidem a conduta da agéncia
reguladora por inobservancia as garantias processuais (devido processo legal, do contraditério,
da ampla defesa) ou a um dever de motivagio adequada.” (JORDAO; CABRAL JUNIOR,
2018, p. 558).

Se, por um lado, a complexidade técnica na esfera regulatéria fundamenta a tendéncia
da deferéncia no controle judicial, por outro lado, as limitacdes técnicas do Poder Judiciéario
para o correto discernimento compreensivo da matéria regulatoria, sob crivo do controle
judicial, fortalecem mais ainda essa tendéncia deferencial pelo controlador judicial. Por isso, é
importante se valer de pesquisas efetivadas por terceiros para que se possa delas extrair
fotografias e dados para melhor dimensionar a constatacéo real da deferéncia judicial, as
limitacGes técnicas do Poder Judiciario e a morosidade no enfrentamento das discussdes
pertinentes as escolhas administrativas regulatérias, sendo apropriada essa abordagem para se
refletir sobre as solugdes possiveis.

Ferraz Junior, Maranhdo e Azevedo (2011) editaram o relatorio final da pesquisa,
denominada Inter-relagdes entre o processo administrativo e o judicial sob a perspectiva da
seguranca juridica no plano da concorréncia econdmica e da eficicia da regulagdo publica,
que foi patrocinada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), em que foi identificado um
conjunto de conclus@es indicador do contexto vivenciado pelo Judiciario referente ao controle
judicial regulatorio. Ressalta-se que o documento abrangeu o universo de 1.371 ac@es judiciais
com discussdo sobre escolhas administrativas de agéncias regulatérias, no periodo entre 1994

e 2010, e, embora nao tenha ocorrido pesquisa mais atual nos moldes e na extensao patrocinada
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pelo CNJ, os diversos trabalhos e artigos tém se utilizado dos seus dados, indicando sua
utilidade referencial que ainda retrata a atualidade.

Maranhdo (2016), um dos integrantes da equipe da pesquisa mencionada, procedeu a
uma analise de dados, publicados no artigo “Revisao judicial de decisdes das agéncias
regulatorias: jurisdi¢ao exclusiva?”’, que possibilita extrair reflexdes importantes. Por exemplo,
foram identificados que “mais de 80% dos votos de tribunais superiores, decididos com bases
substantivas, foram favoraveis as agéncias”. Os dados trazem ainda a informagao adicional do
aspecto qualitativo com destaque para os tribunais de instancia superior que [...]
frequentemente enfatizam a ‘complexidade’ ou o ‘carater estritamente técnico’ dos entes
publicos auténomos [...]”, o que denota que o controlador judicial externa “[...] uma grande
deferéncia e hesitacdo em supervisionar o aspecto material das decisGes das agéncias
regulatorias.” (MARANHAO, 2016, p. 25, grifo do autor).

No aspecto pertinente ao tempo do processamento das demandas judiciais regulatorias,

0 autor detecta que:

Independentemente de obter decisbes favoraveis no final, as agéncias regulatérias —
e as empresas — estdo sujeitas a um litigio doloroso e cansativo. Em média, as a¢bes
judiciais que foram finalizadas tiveram um tempo de processamento médio de 36
meses. Em contraste, ha um prazo estimado de processamento de 50 meses para agoes
judiciais ainda pendentes de decisdo. (MARANHAO, 2016, p. 25).

Seguindo adiante, afirma:

Quando consideramos somente 0s casos nos quais hd uma decisdo de mérito
(diferentemente) de uma decisdo baseada em questfes processuais), parece que 0
tempo de processamento é significativamente maior: por volta de cinco anos (58
meses). O tempo é aumentado para quase seis anos (69 meses) em casos onde o
Judiciario ndo confirmou a decisdo administrativa (onde a decisdo foi anulada ou
parcialmente modificada). (MARANHAO, 2016, p. 26-27).

E complementa as informac@es aduzindo que:

Naqueles casos onde a justica anula ou altera a decisdo administrativa, a acdo judicial
leva mais tempo: 78 meses (117% acima da média) e 60 meses (67% acima da média),
respectivamente. Em outras palavras, em casos onde houve uma intervencao judicial
substantiva, o tempo de processamento foi de aproximadamente 69 meses (5,7 anos),
90% maior que a média geral. (MARANHAO, 2016, p. 27).

Maranhdo (2016, p. 30), a partir dos dados da pesquisa, elenca um conjunto de
problemas que sdo enfrentados no controle judicial regulatério, destacando a morosidade que

tem sua origem em diversos fatores, primeiro, pontuando “[...] a complexidade dos casos e o
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Incentivo para os juizes priorizarem os casos mais simples”, pois o controlador judicial visualiza
em tais demandas grande tecnicidade complexa com aspectos que ndo lhe sdo familiares.
Destaca também “o tempo de preparacdo dos laudos periciais”, os quais normalmente sdo
morosos, além de serem fontes de discussfes quanto as necessidades que atrasam mais ainda o
desfecho do caso. E também “questdes sobre o escopo da revisdo judicial”, que se externam
nos conflitos sobre a definicdo de limites e parametros ou intensidade do controle judicial, e
ainda “as disputas de competéncia jurisdicional”, pois a inexisténcia de varas especializadas
acabam por gerar discussdes sobre competéncia territorial e diversos incidentes que tornam
ainda mais moroso o processo judicial.

O autor também destaca a incerteza juridica gerada pela “falta de diretrizes para a
concessao de liminares”, que ora sdo deferidas ou indeferidas, ora suspensas ou alteradas em
conteudo e extensao, modificando seu status de forma imprevisivel no curso processual. Refere-
Se, ainda, ao problema do “sistema recursal complexo que permite a discussdo da mesma
questdo varias vezes no mesmo caso”, frise-se, um sério problema crénico do sistema
processual brasileiro, fonte de muitas discussdes quanto ao nivel e ao tempo razoavel para
efetividade da garantia do acesso a ordem juridica e cita a “multiplicidade de a¢des judiciais
discutindo a mesma matéria”. Fala do problema das “disputas entre juizes sobre o escopo da
revisdao judicial”, ou seja, 0s limites, parametros e intensidade do controle judicial
(MARANHAO, 2016, p. 30, 43).

No artigo “Teoria da deferéncia e a pratica judicial: um estudo empirico sobre o controle
do TJRJ a Agenersa”, de autoria de Jordao e Cabral Junior (2018), no mesmo caminho, eles
pontuam a existéncia da chamada deferéncia judicial na maioria das decisdes que dispdem sobre
matéria regulatéria, conduzindo ao entendimento de que matérias complexas devem ser
definidas prioritariamente pelas autoridades administrativas especializadas e que, aos tribunais,
caberia revisao relativamente superficial. Referenciando a pesquisa do CNJ citada alhures e
corroborando com os dados colhidos, em que se chegou a conclusdo que, em mais de 80% dos

casos, 0s tribunais superiores foram favoraveis as agéncias reguladoras, os autores acrescentam:

A verificacdo empirica e a mensuragdo da deferéncia judicial, no entanto, envolvem
dificuldades ndo negligencidveis. Em primeiro lugar, porque a definicdo de uma
postura intrusiva ou deferente requer a avaliacdo de varidveis complexas e
multifacetadas. A intensidade do controle a ser aplicado a uma decisdo administrativa
concreta envolve uma série de consideracdes subjetivas e até mesmo politicas, tanto
dos tribunais em si como dos demais atores envolvidos nesta deciséo, cuja conversao
em dados objetivos se revela uma tarefa tormentosa. Em segundo lugar, porque néo
ha, no direito brasileiro, uma orientagdo jurisprudencial clara sobre o assunto, a servir
de baliza para a mensurag&o da postura deferencial. Embora alguns julgados apontem
para a necessidade de uma postura autocontida dos tribunais em matérias
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originariamente atribuidas as agéncias, ndo é possivel identificar no Brasil um caso
paradigmatico tal como a doutrina Chevron nos Estados Unidos. Em terceiro lugar,
porque a juncdo da cultura de litigancia das empresas brasileiras em determinados
setores regulados, de um lado, e a precéria estrutura do Poder Judiciério brasileiro, de
outro, também compromete a analise. Afinal, o alto nimero de processos judiciais nos
tribunais patrios leva a uma producdo massificada de decisdes que, por questdes
pragméticas, ndo sdo analisadas a fundo, levando a sentencas e acordaos padronizados
e genéricos. Em quarto lugar, e por fim, porque o discurso da especialidade técnica
das agéncias brasileiras pode ser comprometido pela realidade politica nacional.
Administracdes em todos os niveis federativos, para garantir sua governabilidade,
realizam coalizBes que muitas vezes resultam na nomeacédo de dirigentes de agéncias
reguladoras por razdes eminentemente politicas, em prejuizo do modelo institucional
tedrico que motivou a criacdo das agéncias — e que fundamentaria a deferéncia judicial
a elas. E nitido que a deferéncia judicial as agéncias reguladoras é dificil de ser
identificada, pois além de sua complexidade, demanda pensar diversas variaveis para
que se possam identificar seus indicios. (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 543-
544).

Assim, concluem que a conjugacdo dos fatores de deferéncia, por amplitude ou por
resultado, apresenta uma taxa percentual de manutencéo das decisdes da Agéncia Reguladora
de Energia e Saneamento Basico do Estado do Rio de Janeiro (Agenersa) de 84,31%, quando o
controle pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro (TJRJ) € de natureza substantiva, enquanto
em relacdo ao controle judicial de natureza formal se identificou que 93,9% das decisdes
judiciais foram favoraveis a Agenersa (JORDAO; CABRAL JUNIOR, 2018, p. 566). Todos
esses dados da pesquisa do CNJ conduzem para conclusdo de que o controle jurisdicional dos
conflitos regulatérios se externa deficiente pelos diversos aspectos identificados, como a
morosidade, as limitacBes técnicas, a instabilidade e a incerteza juridica no moroso curso
processual, o que enseja refletir sobre reais soluces.

Por fim, dito tudo isso até o momento, cabe agora ressaltar as principais sugestdes
constantes no relatorio final da pesquisa do CNJ, primeiramente, citando a criacdo e a
estruturacdo da especializacdo de varas para o processamento das solucdes de conflitos na esfera
regulatoria, ou seja, a ““[...] criagdo de varas especializadas em concorréncia e regulagdo com
suporte técnico de assessores formados em economia, engenharia e medicina e nas areas de
expertise das agéncias reguladoras” (FERRAZ JUNIOR; MARANHAO; AZEVEDO 2011, p.
312), destacando, também, o “[...] fomento a solu¢des negociadas de modo a reduzir demandas
judiciais e aumentar segurancga juridica (exemplos CADE e CVM) (FERRAZ JUNIOR,;
MARANHAO; AZEVEDO 2011, p. 310-311) e, por fim, a

[...] criacdo dentro das agéncias de cadmaras de arbitragens — com representacdo paritaria —
para conflitos de relagdo de consumo entre concessionarias e consumidores com poderes
semelhantes aos conferidos aos arbitros pela Lei de Arbitragem (ressalvado recurso pelo
Ministério Plblico como custus legis contra a decisdo) (FERRAZ JUNIOR; MARANHAO;
AZEVEDO, 2011, p. 312).
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Tais conclusdes e sugestdes conduzem a constatacdo de que o controle judicial de
revisdo de escolhas e politicas publicas regulatérias exige um conjunto de implementacdes de
caminhos para otimizacdo e potencializacdo de solucBes mais adequadas e em tempo
razoavelmente proporcional as necessidades de interesse publico, o que envolve maior
sofisticacdo procedimental e multicaminhos intercomplementares em didlogo, ou seja, significa
dizer que ndo apenas é realmente justificavel a ideia de criacdo de varas especializadas em
matéria regulatdria, como também é razoavel e adequada a utilizacédo da consensualizagdo como
meio de solucdo, ainda mais se tornar realidade a especializacdo de varas judiciais em matéria
regulatoria, pois estaria, entdo, disponibilizado o ambiente estrutural, técnico e humano ideal
para solucGes consensualizadas na esfera judicial com lastro técnico e em tempo mais adequado,

primando pela eficiéncia e pela seguranca juridica nas solugoes.

4.3 Alguns desafios para procedimentalizacio da consensualizacdo no controle judicial da
decisio regulatoria: procedimento, funcio dos atores, eficiéncia e seguranca juridica

A possibilidade de se utilizar a consensualizagdo mediativa e/ou conciliatoria na
judicializacdo das escolhas regulatorias pode ser justificada pela constatacdo da real
complexidade técnica das decisdes regulatdrias que, juntamente a limitacdo técnica do Poder
Judiciario, fundamentam a deferéncia as decisbes regulatérias. Em verdade, a deferéncia
judicial as decisdes regulatorias é mais consequéncia da limitacdo do Poder Judiciario em ser
capaz de analisar com profundidade todo o contexto por qual passou a decisdo regulatéria
judicializada, preferindo ratificar a mesma sob o argumento de sua complexidade técnica, do
que por ter se aprofundado em sua complexidade e especificidades.

Também se destaca o notério problema da temporalidade/morosidade para o desfecho
definitivo processual (ja se sabe que em mais de 80% das demandas havera a deferéncia judicial
e se aguarda, para tanto, uma média de seis anos). Isto porque se conjectura que, por meio da
consensualizacdo, esses fatores/problemas (complexidade técnica regulatoria, limitacéo técnica
do controlador judicial e morosidade processual) poderdo ser melhor manejados/mitigados para
uma solucdo mais adequada qualificadamente e temporalmente razodvel por meio de um
procedimento, também qualificado e diferenciado de consensualizacéo, para solucéo do conflito
judicial regulatorio.

Sendo assim, a ideia do presente subcapitulo dissertativo ndo € apresentar uma proposta
especifica do método procedimental para instrumentalizacdo da técnica de consensualizacdo na

judicializacdo de decisdes e escolhas de politicas publicas regulatdrias, mas coletar e trazer
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elementos, informacdes e algumas referéncias procedimentais ja existentes em regramentos
gerais e especificos que poderiam contribuir para fundamentar ou inspirar um procedimento
especializado para concertacdo no Poder Judiciario ao enfrentar um conflito de natureza
regulatéria, j& chamando a atencdo para necessidade de se garantir, por meio de tal
procedimentalizagdo, que implica a ideia de determinar procedimentos, a forma de conduzir a
dindmica de acontecimentos e resultados com eficiéncia e seguranca juridica.

Reprisando sinteticamente o que foi pesquisado até o momento, constata-se que o
controle judicial de escolhas e politicas publicas externa uma realidade de complexidade técnica
das decisGes regulatorias, assim como revela a incontroversa limitagcdo técnica do Poder
Judiciario para 0 manejo, a compreensdo e a capacidade motivadora/decisoria para a melhor
solucdo do conflito. E possivel visualizar, além disso, a morosidade processual para o desfecho
decisorio definitivo. E, nesse ambiente, atesta-se a preponderante tendéncia deferencial do
Judiciario, que, ao final do longo caminho processual, acaba por ratificar as decisGes
regulatorias de objetos dos litigios, ficando evidentes os prejuizos econdmicos, sociais e para o
interesse publico por causa da imprevisibilidade, da inseguranca e da ineficiéncia provocadas
por essa situacdo, que impdem a inefetividade da politica pablica regulatéria indefinidamente
no tempo.

Alias, ainda cabe, aqui, trazer a percep¢do de Souza (2012, p. 143), aplicavel tanto na

esfera administrativa quanto na judicial, inclusive, envolvendo matéria regulatéria ao defender

[...] a complexidade normalmente envolvida na ponderagéo de questdes técnicas e
juridicas, como a potencial colisdo de direitos fundamentais e o grande universo de
informacdes e opinibes, de natureza técnica ou valorativa, sobre o assunto, parece que
o caminho mais frutifero para buscar uma efetiva solucdo para o problema (e ndo
apenas uma solugdo formal acobertada pela coisa julgada) é utilizacdo da conciliacao
ou da mediacdo.

Nessa conjuntura de constatacfes de aspectos que limitam o Poder Judicidrio como
efetivo, eficiente e &gil meio de solucdo do conflito judicial regulatorio, é possivel incluir, no
rol de opcoes, a tecnica da consensualizagdo como um possivel instrumento de pacificacdo do
conflito judicial regulatorio, o qual merece ser considerado e estudado quanto a sua adequacgéo
procedimental, por tudo até agora demonstrado e provocado, trazendo, aqui, algumas reflex6es
que implicam desafios.

E interessante destacar que tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 8.058, de
4 de novembro de 2014, que propde instituir processo especial para controle e intervencdo em

politicas publicas pelo Poder Judiciario, o qual tem a finalidade de estabelecer pardmetros e
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limites para o controle judicial das politicas publicas. Contexto constatado por Carvalhaes
(2019, p. 101) quando verbera que esse projeto “[...] traz como balizador do controle judicial
0s principios da proporcionalidade, razoabilidade, garantia do minimo existencial, justica
social, atendimento ao bem comum, universalidade das politicas puablicas e equilibrio
or¢amentario.” O art. 2 do referido projeto, afinado com esses balizadores, informa que o
controle judicial deve ter algumas caracteristicas, sendo as principais de interesse desta

dissertacéo:

I — estruturais, a fim de facilitar o didlogo institucional entre os Poderes; Il -
policéntricas, indicando a intervencdo no contraditério do Poder Pablico e da
sociedade; 11l — dialogais, pela abertura ao didlogo entre o juiz, as partes, 0s
representantes dos demais Poderes e a sociedade; 1V — de cognicdo ampla e profunda,
de modo a propiciar ao juiz 0 assessoramento necessario ao pleno conhecimento da
realidade fética e juridica; V — colaborativas e participativas, envolvendo a
responsabilidade do Poder Publico; VI — flexiveis quanto ao procedimento, a ser
consensualmente adaptado ao caso concreto; VII — sujeitas a informacao, ao debate e
ao controle social, por qualquer meio adequado, processual ou extraprocessual; VIII
— tendentes as solucdes consensuais, construidas e executadas de comum acordo com
o0 Poder Puablico. (BRASIL, 2014).

Dessas caracteristicas descritas se extrai a atual preocupacdo predominante e
estimuladora de debates com o equilibrio entre o exercicio do controle judicial das politicas
publicas e a utilidade das mesmas para o interesse publico em uma ideia de se privilegiar seus
resultados, estabelecendo-se pardmetros e disponibilizando meios alternativos concertativos
para solugéo no e durante o controle judicial, inclusive, apresentando regras procedimentais
para sua realizacdo como uma contraposicdo ao controle judicial discricionario e
excessivamente interventivo.

No ambiente tracado por esse projeto de lei, institui-se que as partes poderdo submeter
o conflito ao juizo arbitral, @ mediac&o ou a conciliacdo judiciais ou extrajudiciais, e a qualquer
tempo e em qualquer fase e grau do processo. A autoridade judiciaria, entdo, podera propor as
partes que se submetam & mediacdo ou a conciliacdo (art. 11, § 1), sendo possivel vislumbrar,
primeiramente, a preocupagdo com o estabelecimento de limites e parametros para o controle
judicial da administracdo publica e, segundo, a relevancia dispensada a consensualizacao,
focando na realizacdo da eficiéncia e prestigiando a proporcionalidade, a previsibilidade, a
estabilidade, o dialogo, a colaboracédo e a participacdo democrética social e ja com a previsdo
de diversas regras procedimentais.

Por tudo isso, o projeto de lei se habilita como util parametro informativo para
construcdo de um procedimento para consensualizagdo no controle judicial de uma escolha

regulatéria. Relevante destacar que ha a necessidade de formatar um modelo de dialogo entre o
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Estado administrativo regulatdrio, a sociedade e o Poder Judiciario na dindmica desse controle
judicial regulatério, até porque ha vinculacéo do poder jurisdicional com a efetiva prestacéo do
acesso a justica, a qual compete conduzir o caminho adequado, seja finalizando com sua
sentenca, seja com a decisdo consensualizada.

Mas a realidade recorrente de inexisténcia ou insuficiéncia de elementos e dados
relevantes nos autos processuais para visualizacdo contextual adequada do conflito pelo Estado-
juiz exige um canal procedimental de conversacdo para produzir e acessar informacdes de
qualidade/uteis para solucdo adequada e eficiente do conflito regulatério judicial, sendo
relevante afirmar que tal caminho ira fortalecer as barreiras e a protecdo a sempre possivel
captura das agéncias regulatorias pelo poder econémico, pois se privilegia um procedimento
mais transparente, pluralmente mais participativo e democratico.

A complexidade técnica caracteristica das escolhas/politicas pablicas regulatérias e, de
outro lado, as limitacGes técnicas do controlador judicial exigem esse dialogo coletor de
informagdes, por exemplo, como eficientemente se presta para tal os instrumentos do amicus
curiae, a audiéncia e a consulta publica, ja referidos. Entretanto, é possivel avancar mais,
refletindo sobre a possibilidade de um procedimento especifico de consensualizacdo a ser
manejado no controle judicial regulatério.

A primeira referéncia inspiradora para um modelo de procedimento da
consensualizacdo, no ambito do controle judicial regulatério, encontra-se no antecedente
procedimento administrativo organico que abrigou a técnica de construcdo das escolhas
administrativas regulatérias em seu ambito interno. Ambiente de ocorréncias ldgicas que se
estabeleceu como instrumento dindmico coletor de informagdes qualificadas para fundamentar
a decisdo administrativa regulatéria complexa e qualificada, especialmente, mais ainda, se
resultante da consensualizacdo, sendo uma pratica gradualmente rotineira a utilizacdo do
processo administrativo consensual no ambito regulatério.

A partir da concepcdo de governanca corporativa apreendida da esfera privada e
transportada para esfera publica com a denominacdo de governanga publica, passou-se a
vislumbrar, e gradualmente formatar, uma gestdo mais gerencial, com caracteristicas funcionais
focadas nas relagcBes coletivas, em maior participagdo democratica, consensualizacéo,
processualizacdo, pluralidade e dotada de centros decisorios autdbnomos e independentes,
operando maior probabilidade de viabilizacdo de resultados eficientes no exercicio das
competéncias da administracao publica.

Nesse contexto, insere-se 0 processo administrativo normativo regulatério como

instrumento de realizacdo de resultados na administracdo publica, inspirada por valores da
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governanca publica gerencial e alimentada por procedimentos de participacdo democréatica e
consensualizacdo, ideia professada por Palma (2014, p. 358-359), quando diz que “[...] a
governanca publica se afirma como alternativa de gestdo publica quando a eficacia da agéo
administrativa se torna uma ordem de preocupagao [...]” e, portanto, “[...] métodos alternativos
de solugédo de conflitos, como a mediacdo e a arbitragem, acordos substitutivos e processos
consensuais, a exemplo do regulatory negotiation, seriam, portanto, técnicas de governanca
publica a disposi¢ao do Poder Publico.”

Nessa ordem de ideias, emerge 0 processo administrativo como um veiculo de
construcdo das escolhas normativas regulatorias com feicdo mais cooperativa e colaborativa,
primando pelo dialogo entre as esferas pablica e privada, com animo de consensualidade, o que
cria um ambiente receptivo de adesdo espontanea voltado para o resultado decisério. Como
ressalta Palma (2014, p. 366), “As vantagens da relacdo colaborativa abrem espago para um
novo tipo de decisdo que, pragmaticamente, fundamenta-se na adesdo dos particulares em
detrimento da coer¢do.” O certo ¢ que, “[...] no ambito do processo administrativo normativo,
a colaboracéo do particular com o Poder Publico deve se evidenciar preferencialmente em todas
as etapas processuais [...], na instauragado, instrucao e decisao final.”

Valendo-se das licbes da autora com a publicagdo da instauracdo do processo
administrativo normativo, toda a sociedade é considerada ciente do inicio do exercicio da
competéncia normativa da administracao publica, o que permite que os administrados “[...] se
preparem para futura participacdo administrativa ou intervencdo procedimental na qualidade de
interessados no contetido da futura decisdo normativa.” Assim, “[...] além dos particulares,
outros 6rgdos e entes publicos sdo cientificados da proposta de normatizacdo de determinada
matéria [...]” e, a depender do contexto, podera ser necessaria “[...] a coordenagao institucional
para elaboracdo de uma norma harménica com o panorama normativo da Administracéo
Publica” (PALMA, 2014, p. 380).

Ja na fase de instrugdo do processo administrativo de construcdo das decisdes
regulatorias, ocorre basicamente a coleta de informacgdes qualificadas, Uteis, necessarias,
adequadas e suficientes para decisdo referente a escolha administrativa a ser tomada, ou seja, a
informagao € “[...] o principal mote de instru¢@o do processo administrativo normativo por meio
da juntada de analises técnicas, estudos diversos e comentarios dos particulares quando houver
a abertura do processo para a participacao administrativa.” (PALMA, 2014, p. 387). A autora
também detalha as possiveis ocorréncias na fase instrutéria, verberando que ‘“Durante o
desenvolvimento do processo administrativo normativo o Poder Publico podera,

eventualmente, tomar contato com outros 6rgaos ou entes publicos e particulares, quer estes
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apresentem a condi¢do de interessados ou nao” (PALMA, 2014, p. 392). Continua a autora
apontando que, “No decorrer da instru¢do processual, gestores publicos podem promover
dialogos com entidades privadas diretamente interessadas no ato normativo, como associa¢des
de consumidores, empresas reguladas ou organizagdes ndo governamentais” (PALMA, 2014,
p. 394). Ela arremata afirmando que “Além das pessoas diretamente interessadas no ato
normativo, o desenho normativo pode resultar de didlogos com ¢érgdos e entes publicos,
especialmente aqueles vocacionados a qualifica¢do da atuagéo estatal” (PALMA, 2014, p. 395).

Por fim, a fase deciséria constitui-se na formacgdo final da escolha administrativa
regulatoria, sustentada e embasada no conjunto de informagfes coletadas no curso da fase
instrutéria. Mesmo que resumidamente, aqui, tenham sido identificados e caracterizados alguns
aspectos, bem como descritas as fases inerentes ao processo administrativo de construcdo de
decisbes administrativas de natureza regulatoria, é possivel constatar que 0 processo
administrativo desenhado pode se instituir em parametro técnico metodoldgico, referencial ou
inspiracdo para criacdo e/ou adaptacdo de um caminho procedimental para que o controlador
judicial da decisdo regulatéria dele se utilize como norte para instrumentalizacdo da
consensualizacdo na construcdo da solucdo do conflito, até porque, nesse procedimento
administrativo interno, foi construida a decisao regulatdria tecnicamente complexa, fato que o
habilita e o qualifica como ideia e parametro para o controlador judicial.

Nesse norte, o controlador judicial de uma decisdo regulatéria, através de um
procedimento de consensualizacao por ele instaurado e instruido com a colaboragédo de diversos
atores e instrumentos plurais amplamente participativos, podera, ao final, viabilizar a
construcdo de uma decisdo resultante da consensualizacdo, ou, no minimo, o controlador
judicial estara munido de elementos e informacdes Uteis e qualificadas de grande relevancia
para se proferir uma sentenca bem informada e adequada para solucdo do conflito.

O que se sugere ¢ a reflexdo sobre a possibilidade de construcdo de um procedimento
que privilegie a ampla e democratizada coleta de informacdes qualificadas/técnicas, originadas
de plurais e qualificados possiveis atores que permitam um ambiente para consensualizacéo. E,
caso essa ndo se realize, o controlador judicial, provavelmente, estara suficientemente mais
qualificado e informado tecnicamente para proferir a sentenca relativamente ao conflito
regulatério complexo, até porque, seja pela consensualizacdo, seja pela decisao unilateral, ele
estd obrigado a prestar a jurisdicdo para tornar efetiva a garantia fundamental do acesso a
justica.

Com efeito, é possivel constatar que o controlador judicial, vinculado & obrigacao

fundamental de prestar a jurisdicdo e tornar efetivo o acesso a justica, dispde de variados
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instrumentos e mecanismos para 0 cumprimento de suas competéncias, com formatacgdes
juridicas diversificadas e legitimadas pelo sistema juridico, seja por meio do caminho cléssico
processual civil para ao final proferir a sentenca solitaria, diga-se, um caminho com algumas
deficiéncias (limitacdes técnicas, morosidade, déficit democratico e risco maior de captura),
seja por meio de um procedimento racional, légico, organico, multiatores, plural e participativo
para viabilizar a construgdo de uma deciséo coletiva consensualizada (possibilidade de maior
tecnicidade, maior rapidez, superavit democratico, maior legitimacdo decisoria e reducéo do
risco de influéncias do poder econdémico).

Assim, nesse ambiente, se podera adotar a alternativa de métodos instrumentais
adicionais capazes de proporcionar resultados eficientes e juridicamente seguros, tendo como
parametro inspirador a possibilidade de adaptacdo do processo administrativo de construcéo
das decisdes regulatdrias consensuais para a procedimentalizacdo da consensualiza¢do, no
ambito do controle judicial, de uma decisdo regulatéria complexa, sendo possivel se estabelecer
um modelo metodoldgico organico de justica consensual disponibilizando uma fase pré-
litigiosa de construcdo de consensualidade.

Sobre esse ambiente mais gradualmente voltado a justica democratizada, em que se
amplia o acesso a justi¢a ndo apenas no seu contexto formal, mas no &mbito substancial em que
ocorre 0 acesso ampliado a ordem juridica justa, Vaz (2014, p. 349) ressalta que, embora o
Judiciario continue protagonizando como meio usual para solucao dos conflitos, atualmente ha
uma “[...] diferen¢a fundamental: supera as limitagdes democraticas que secularmente
caracterizam a sua atividade jurisdicional, permitindo e incentivando que as partes, senhores do
conflito, encontrem a solugdo que melhor atenda aos seus interesses.”

Nessa senda de discorrer sobre possiveis inspiracfes e parametros para uma ideia de
procedimentalizacdo do método de consensualizacéo a ser adotado pelo controlador judicial do
poder administrativo regulatério como uma fase pré-litigiosa, € pertinente se referir as diversas
diretrizes procedimentais originadas de 6rgdos como o Conselho Nacional de Justica, a
Advocacia-Geral da Unido, as proprias agéncias regulatorias com seus regrativos especificos,
bem como os manuais especificos, como o Manual de Negociacdo Baseado na Teoria de
Harvard, editado pela Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes Leal
(EAGU), em 2017, de autoria de Santos et al. (2017), e o Manual de Mediacgdo e Conciliagdo
da Justica Federal, de fevereiro de 2019, também chamando atencdo para o denominado
Desenho de Sistemas de Disputas (DSD), cuja concepcao foi inicialmente posta em préatica nos
Estados Unidos da América, na década de 1980, e hoje é utilizado em diversos 6rgéos no Brasil,

constituindo-se em referéncia util.
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N&o se pode esquivar de reiterar a fundamental importancia da Resolugdo n° 125, de 29
de novembro de 2010, do Conselho Nacional de Justica, que dispds sobre a “Politica Judiciaria
Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesse no ambito do Poder Judiciario”,
uma vez que se constituiu em marco legal divisor para o concreto avanco da institucionalizacdo
dos métodos de consensualizagdo como politica publica no Poder Judiciario, inclusive, em
demandas envolvendo a administracdo publica, fortalecendo e otimizando suas praticas no
Judiciario, priorizando a concepcdo de que essas técnicas de mediacdo e conciliacdo séo
instrumentos adicionais importantes para 0 acesso a ordem juridica justa, tanto quanto e em
igual patamar com a cléssica decisédo judicial unilateral. No que diz respeito a consensualizagdo
sobre assuntos regulatorios, seu art. 6, inciso VII, prescreve que cabe ao CNJ “[...] realizar
gestdo junto as empresas, publicas e privadas, bem como junto as agéncias reguladoras de
servigos publicos, a fim de implementar praticas autocompositivas.” (BRASIL, 2010).

Relativamente ao DSD referido, Faleck (2014, p. 230) dimensiona seu significado ao
dizer que “[...] desenhar um sistema de resolugdo de disputas significa organizar processos e
recursos para gerenciar e resolver disputas complexas ou recorrentes.” Isso implica afirmar que
tal organizacdo se implementa nesse conjunto de recursos e capacidades humanas, materiais,
tecnologicas e procedimentais “[...] para a criacdo de processos especificos que permitem o
gerenciamento dinamico e resolucdo criativa de disputas.” Adiante, ele indica os principais

propositos de um DSD, destacando:

(i) ajudar identificar e capturar oportunidades de ganhos mutuos para as partes
envolvidas; (ii) construir e fortalecer relacionamentos entre individuos constituintes
e comunidades; (iii) avancar a causa da justica; (iv) promover paz e reconciliacdo; (v)
apoiar as reformas estruturais apropriadas para avancar o Estado de Direito,
possibilitar a defesa dos interesses e direitos das partes menos favorecidos ou curar
deficiéncias sistémicas nas préaticas atuais e prevalecentes de resolucdo de disputas, e
(vi) para a adaptacdo as mudancas que novos tempos e a necessidade das partes
envolvidas requer. (FALECK, 2014, p. 230-231).

Podendo, assim, se concluir, diante esses propdsitos, vislumbrar que o DSD se constitui
em importante fundamental instrumento para a institucionalizagdo da técnica da
consensualizacdo nos conflitos judiciais regulatérios, pois fonte laboratorial de criacdo e
experimentacdo de procedimentos especificos para sua operacionalidade pratica, sendo hoje
gradualmente utilizado na esfera da Justica Federal, especialmente em demandas repetitivas
como as previdenciarias, Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), sadde, indenizatorias, entre
outras, sendo possivel sua sofisticagdo para aplicacdo em outras demandas judiciais de sua

competéncia, como as de matéria regulatoria complexas.
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Com o intuito de estimular inspiracbes, € possivel trazer & baila, tomando, como
exemplo, a Resolucdo n° 629, de 16 de dezembro de 2013, emitida pela Anatel, que aprova o
regulamento de celebracdo e o acompanhamento do Termo de Compromisso de Ajustamento
de Conduta (TAC), normatizacdo nos mesmos moldes existentes na quase totalidade das
agéncias reguladoras, a qual externa um procedimento especifico de realizacdo de
consensualizacdo nas relacdes entre a agéncia e os regulados. Na forma do seu art. 1, este
regulamento tem por finalidade estabelecer critérios e procedimentos para celebracdo e
acompanhamento, no ambito administrativo, do TAC entre a Anatel e as concessionarias, as
permissionarias ou autorizadas de servigos de telecomunicagdes, inclusive de radiodifuséo, bem
como os demais administrados sujeitos a regulacdo da agéncia.

Vale lembrar da ja referida Resolucdo n° 5.845/2019 da ANTT, que tratou dos
mecanismos extrajudiciais de solucdo de conflitos em seu especifico setor regulado, a qual traz
diversos regramentos procedimentais que podem inspirar a procedimentalizacdo da
consensualizacdo no controle judicial regulatério (BRASIL, 2019b). Destaca-se, também, a Lei
n° 13.848/2019, que dispde sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle
social das agéncias reguladoras, normativo aqui ja mencionado em alguns aspectos (BRASIL,
2019c).

No ambito do ente federativo estadual, desata-se como exemplo a Lei Complementar n®
144, de 24 de julho de 2018, do estado de Goids, que institui a Camara de Conciliacéo,
Mediacdo e Arbitragem da Administracdo Estadual (CCMA) e estabelece medidas para reducéo
da litigiosidade no ambito administrativo e perante o Poder Judiciario. Essa lei traz os
procedimentos para submissao de conflitos a CCMA, prevendo a prioridade para resolucéo por
meio da conciliacdo e da mediacdo, constando, no § 1°, do art. 1°, que “[...] nos processos
administrativo e judicial é dever da Administracdo e dos seus agentes propagar e estimular a
conciliagdo e a mediagio como meio de solugdo pacifica das controvérsias” (GOIAS, 2018),
prevendo ainda a obrigacdo do procurador do estado, antes da judicializagcdo, proceder a
notificacdo da parte para que manifeste interesse na consensualizacao.

Destaca-se, além disso, a Lei n® 13.140/2015, que dispde sobre a mediacdo entre
particulares como meio de solucéo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no
ambito da administracdo publica. Do art. 14 ao art. 20 estdo elencadas as disposi¢cdes comuns
procedimentais para a mediacdo, do art. 24 a art. 29 estdo postas regras sobre a mediacao
judicial, prevendo, em seu art. 28, que “O procedimento de mediacdo judicial deverad ser
concluido em até 60 dias, contados da 12 sessdo, salvo quando as partes, de comum acordo,

requererem sua prorrogagdo” (BRASIL, 2015c). Uma regra importante para prevenir a
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morosidade quando se trata da autocomposicao de conflitos em que for parte pessoa juridica de
direito publico, bem como dos conflitos que envolvem a Administragdo Publica Federal Direta,
suas Autarquias e Fundac6es. Ja do art. 32 ao art. 40, visualizam-se diversas regras de natureza
procedimental que contribuem para operacionalizacdo da consensualizacdo, podendo se
prestarem a adaptacdo e utilizacdo na mediagdo e conciliacdo do litigio judicial regulatorio
como parametros procedimentais.

Destaca-se, como referéncia procedimental, a cartilha editada pela Advocacia-Geral da
Unido referente aos procedimentos da Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracao
Federal, na qual constam a indicacdo e a orientagdo sobre os regramentos basicos pertinentes
ao procedimento, explicitando a sequéncia organica da seguinte forma:

1 - Inicia-se por solicitacdo do 6rgdo ou entidade federal interessado em solucionar
um conflito estabelecido com outro ente da Administracdo, direta ou indireta, por
intermédio dos Ministros de Estado, dos dirigentes de entidades da Administracdo
Federal indireta, do Procurador-Geral da Unido, do Procurador-Geral da Fazenda
Nacional, do Procurador-Geral Federal e dos Secretarios-Gerais de Contencioso e de
Consultoria; 2 - A solicitacdo deveré ser acompanhada dos seguintes documentos: -
indicacéo de representante(s) para participar de reunides e trabalhos; - manifestacéo
conclusiva que externe a controvérsia e o entendimento juridico do érgéo ou entidade;
e - copias dos documentos necessarios ao deslinde da controvérsia. 3 - Cabera ao
conciliador designado analisar preliminarmente a pertinéncia do procedimento
conciliatério; 4 - Na hip6tese de cabimento, sera dada ciéncia da controvérsia ao 6rgéo
ou entidade apontada pelo solicitante, para que apresente sua manifestacdo e
documentos (art. 4°, da Portaria n® 1.281/2007). Recebida(s) a(s) resposta(s), se o
Conciliador entender possivel a conciliagdo, os representantes indicados serdo
convidados a participar de reunido conciliatéria; 5 - Em qualquer fase do
procedimento, poderdo ser realizadas outras reunides conciliatérias e solicitados
novos documentos aos interessados, visando a solugdo do conflito; 6 - Quando o
conflito for local/setorial, as atividades conciliatorias poderdo ser deslocadas para 0s
Nucleos de Assessoramento Juridico (NAJs), que integram a Consultoria-Geral da
Unido, ou para outra unidade da AGU, sob supervisdo da CCAF; 7 - Frustrada a
conciliago, passa-se ao arbitramento, que é a submisséo ao crivo do Advogado-Geral
da Unido, nos moldes do artigo 40, da LC 73/90, de um parecer elaborado no ambito
da CCAF ou da Consultoria da Unido, para dirimir o conflito. (BRASIL, 2008).

Também cumpre se referir ao denominado Manual de Negociacdo Baseado na Teoria
de Harvard, o qual tem como “[...] objetivo apresentar a teoria da negocia¢do aos membros e
servidores da Advocacia-Geral da Unido, aplicada a realidade da Institui¢do.” A confecgdo de
tal manual se originou de profundos estudos dos “Advogados da Unido e Procuradores Federais
autores, 0s quais se capacitaram com o0 apoio da Escola da AGU, participando de cursos
oferecidos pela Escola Nacional de Mediacdo e Conciliacdo, Fundacdo Getulio Vargas e
Harvard Law School”, informando que “[...] a linha de estudos apresentada no presente manual
¢ baseada na Teoria da Escola de Harvard, conhecida como Projeto de Negociagao de Harvard”,

o qual adotou a divisdo didatica do processo de construcdo de consensualiza¢do em cinco fases,
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sendo elas a “Preparagao, Criagdo, Negociacdo, Fechamento e Reconstrugdo”, trazendo, assim,
vastas e Uteis ideias de procedimentalizagdo que poderiam contribuir com a normatizacgdo de
um procedimento para conduzir a consensualizacao no conflito judicial regulatério (SANTOS
etal., 2017, p. 6).

Cumpre destacar, nesse contexto da apresentacdo de um acervo inspirador para
procedimentos que poderiam ser adotados e adaptados total ou parcialmente pelo controlador
judicial regulatério como norte para a consensualiza¢ao, o0 Manual de Mediacéo e Conciliagao
na Justica Federal, de autoria conjunta de Takahashi et al. (2019), isto porque €, na esfera da
competéncia da Justica Federal, que tramita a grande maioria das demandas que envolvem
mateérias relativamente a decisdes e politicas regulatorias.

Embora em tal documento exista a referéncia ao procedimento de consensualizacao
referente as matérias originadas do Sistema Financeiro de Habitacdo e contratos bancérios,
acOes previdenciarias, execucdo fiscal, danos morais e materiais, salide e improbidade
administrativa, ndo h4 mencdo a matéria regulatoria, talvez, conjectura-se, porque, por sua
complexidade e alta tecnicidade, mereca uma abordagem diferenciada por exigir grande
discussdo e debates para implementar um manual especifico de parametros e diretrizes
procedimentais que proporcionem nortes racionais, organicos e l6gicos para instauracdo do
método da consensualizacdo, sem que seja hermeticamente fechado e estanque.

Tanto assim que os autores esclarecem: “Na parte das areas tematicas especificas, o
objetivo foi apresentar — e ndo esgotar — 0s assuntos e trazer cenarios concretos em que 0sS
mecanismos consensuais podem ser aplicados.” Assim, explicam, “[...] podem ser acrescidos
textos e apostilas complementares voltadas a segmentos especificos.” (TAKAHASHI et al.
2019, p. 16). De qualquer forma, esse manual, por sua imensa riqueza externada, traz diretrizes,
ideias, inspiracdes e nortes para 0 manuseio e a conducdo pelo controlador judicial de um
procedimento pré-litigioso de consensualizagdo que poderdo se constituir em referéncias muito
uteis relativamente & matéria regulatoria quando judicializada.

Takahashi et al. (2019, p. 60) trazem, por exemplo, técnicas de negociacdo de
fundamental importancia para qualificacdo e tecnicidade dos atores, propondo “[...] um olhar
eclético para o procedimento e para as diversas técnicas de negocia¢do, mediacdo e conciliagéo,
com especial enfoque para aquelas que sejam mais Uteis no tratamento de disputas frequentes
na Justica Federal.” E citam, também, a descricdo de fases e técnicas para mediacdo e
conciliagdo. Sobre as fases do procedimento, sugerem a primeira como o momento da “pré-
mediagdo/conciliagdo”, por ser “[...] fundamental ouvir todos os atores envolvidos,

construindo-se conjuntamente o procedimento, antes de se iniciar as sessdes propriamente
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ditas”. Eles se referem a fase da abertura em que relaciona os procedimentos de “apresentar-se

99,

e pedir que as partes e seus representantes se apresentem’; “identificar e diferenciar os papéis
de cada um dos envolvidos”; “verificar a representagdo das partes”; “diferenciar o papel do
conciliador do papel do juiz”; e “explicar em linhas gerais como se dara o procedimento.” Em
seguida, tratam da terceira fase, que denominaram “investigacao inicial do conflito”, da quarta
fase, o “desenvolvimento”, e a ultima fase, a “redacdo do termo ¢ encerramento”.
(TAKAHASHI et al., 2019, p. 64-66).

Para os fins propostos nesta pesquisa, € suficiente destacar, como se fez, normas, regras,
documentos e outros instrumentos regrativos que trazem inspiragdo para a procedimentalizacéo
com o fim de se realizar, tornar factivel e possivel a consensualizacdo no controle judicial do
conflito de natureza regulatéria. Trata-se de um grande desafio, pois, ainda que as normas e as
regras, aqui, referidas sejam fundamentais como fios condutores procedimentais, ndo enfrentem
diretamente as nuances e especificidades das questdes regulatérias e se concentrem em
sugestdes para um procedimento organico dirigido as demandas judiciais mais corriqueiras,
também se prestam como Uteis referéncias logicas e organicas para o procedimento especifico
na solucdo de demandas regulatdrias judicializadas, frise-se, profundamente complexo,
composto de multiatores e multidisciplinar.

N&o poderia ser diferente, pois qualquer procedimento para realizacdo da técnica da
consensualizacdo sempre terd como principal objetivo parametrizar/orientar, sem se impor
hermeticamente fechado e bastante em si mesmo, visto que a construcdo da consensualizagdo
envolve varios aspectos objetivos e subjetivos que se desenham e dialogam de forma dinamica,
proprios da técnica da consensualizacdo e da natureza Unica de cada conflito por mais que sejam
repetitivos e rotineiros, aspectos esses que se refletem na realizagdo ou ndo do seu objetivo (a
consensualidade). Nesse desenho na seara regulatoria, acrescenta-se sua alta tecnicidade
complexa que amplia e aprofunda o ambiente para consensualizacéo e se diversificam fontes e
atores envolvidos na coleta de informacGes adequadas para solucéo por meio dessa técnica.

Por fim, para evitar, também, que se incorra em um procedimento moroso, 0S processos
de instrumentalizacdo de consensos devem se submeter a prazo certo peremptorio para sua
finalizagdo. O processo de consensualizacdo deve estar condicionado a um prazo certo e
dinamizado por impulsionamento agil do controlador judicial, que acaba assumindo a tripla
funcdo de juiz, mediador e conciliador, conforme as especificidades e o dinamismo das
ocorréncias no curso procedimental. Passado o prazo certo, a efetividade do acesso a ordem
juridica justa ocorrerd por meio da solugdo consensualizada de multiatores, ou se daré pelo

prosseguimento do tramite processual, finalizando com a unilateralidade decisoria.
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Se é possivel a consensualizacdo durante o controle judicial de uma demanda (inclusive
a de natureza regulatdria), existindo normas referenciais (como as citadas anteriormente) que
regulam e procedimentalizam essa técnica de solucdo de demandas e se essa realidade cada vez
mais se incorpora institucionalmente (na administracéo publica e no Poder Judiciario) de forma
concreta como politica publica para realizacdo do acesso a justica, ndo é impossivel a
implementacdo de um procedimento organico para, também, orientar o controlador judicial na
busca de consensualizacdo em uma lide de natureza regulatoria complexa, mas ha de se
reconhecer as dificuldades inerentes a complexidade da matéria regulatoria.

E certo que a complexidade inerente a uma decisdo e a uma politica ptblica regulatoria,
a limitac&o e a deficiéncia do Poder Judiciario em sua estrutura material, humana e técnica para
o enfrentamento da matéria regulatéria, ainda o fato da inexisténcia de varas judiciais
especializadas em regulacdo, os custos financeiros imprevisiveis de um procedimento de
consensualizacdo especializado complexo, composto de diversos atores e especialistas, séo
aspectos dificultadores para consensualizagdo. Mas esses fatores reais ndo podem se constituir
em Obices intransponiveis para que se busque a procedimentalizacdo organica
diretiva/orientativa para consensualizacdo nas lides judiciais regulatérias como meio de
efetivacdo da garantia fundamental do acesso a ordem juridica justa, sem que a opgao por esse
caminho configure qualquer exclusdo ou reducdo do acesso a justica, via classica adjudicacéo
judicial.

A inexisténcia de varas judiciais especializadas em lides regulatorias realmente se
externa como um problema para efetividade de um procedimento de consensualizacdo, pois se
exige um procedimento préprio especifico, com especificidades técnicas, especializadas e
complexas, o que torna justificvel a existéncia de varas especializadas na matéria regulatéria
a semelhanca das existentes varas judiciais da Fazenda Publica, da Familia, dos Registros
Publicos, do Consumidor etc., para que se aparelnem materialmente e tecnicamente para
construcdo das solugdes e para otimizar 0 acesso a justica.

Apesar de ser fundamental que ocorra a procedimentalizacdo para concretizacdo da
consensualizacdo no conflito judicial regulatério, o controlador judicial sempre possuira a
obrigatoria vinculacgdo ao manejo e a aplicacdo dos principios da isonomia, da
proporcionalidade e da legalidade em cada caso concreto, funcionando como juiz, mediador e
conciliador nos momentos e dentro do contexto de observacao da juridicidade, em uma ordem
juridica unitaria, focado na eficiéncia e no resultado benéfico de interesse publico, a que se

propBe a competéncia regulatdria, em Gltima instancia, voltado a garantia da dignidade humana.
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A técnica da consensualizacdo pode se prestar ao papel pacificador, mas exige do
controlador judicial e de seus diversos e necessarios atores participativos ndo apenas 0 manejo
racional e l6gico de um procedimento organico condutor da dinamica construcdo coletiva da
solucdo consensualizada, mas que estejam capacitados tecnicamente e imbuidos de
discernimento l6gico para sedimentar/fundamentar a constru¢cdo do consenso/resultado no
ambiente de juridicidade. Dito isso, é fundamental afirmar que o caminho da consensualizagdo
no controle judicial de natureza regulatoria é o instrumento que pode proporcionar a realizacao
do principio da eficiéncia, pois, nas palavras de Cyrino (2018, p. 173, grifo do autor), “[...] a
eficiéncia encerra um padréo de acdo estatal, devendo ser entendida como a busca da otimizacéo
da gestdo com vistas a consecucao dos melhores resultados com 0s menores custos possiveis e
a maior celeridade.”

A técnica da consensualizacdo adequadamente procedimentalizada pode otimizar e
potencializar a gestdo do conflito regulatério na esfera administrativa e na judicial de forma
mais eficiente, adequada e célere, até porque tanto o Estado administrativo quanto o Estado
judicial estdo vinculados ao principio da eficiéncia no resultado do exercicio de suas
competéncias, especialmente, o de viabilizar o acesso a ordem juridica justa. Além disso, é
possivel garantir a seguranca juridica por meio da consensualizagdo procedimentalizada no
controle judicial de escolhas regulatérias, pois, partindo da constatacdo da plausibilidade, de
que a pacificacdo social pode ser alcangada pela consensualizagéo, pavimenta-se a estabilizagdo
nas relacdes juridicas antes em conflito, bem como se permite a construcdo de uma solugéo
adequada e eficiente em tempo mais razoavel e com animo de adesdo maior a seu conteudo, por
ser construida diretamente pelas partes envolvidas no conflito.

Nesse contexto, a consensualizacdo constitui-se em mecanismo habil e adequado para
conter a incerteza e a imprevisibilidade na regulacdo judicializada, ja que, uma vez alcancado
0 consenso, € possivel garantir os contornos classicos da seguranca juridica pelos efeitos da
estabilidade e pela certeza nas relacGes juridicas ora pacificadas, o que se alcanca, sobretudo,
pela conciliagdo de interesses divergentes, restabelecendo a boa fé e a confianga legitima pela
construcdo de um consenso em um procedimento democratico participativo. Acrescente-se,
ainda, que a seguranca juridica se externa ndo apenas pela prdpria natureza/contetdo da decisdo
final coletiva, resultado do consenso, mas, como se trata de consensualizacdo na esfera judicial,
necessariamente, tal decisdo consensual devera ser homologada por sentenca judicial, cuja
seguranga juridica se concretizard formalmente e eficazmente com o transito em julgado de tal

sentenga homologatoria.
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5 CONCLUSAO

Nesta dissertacdo, foi trilhado um caminho a partir de uma fotografia contextual das
caracteristicas do Estado administrativo contemporaneo, funcionalmente ampliado e
diversificado, em diadlogo com os fundamentos doutrinarios, constitucionais e
infraconstitucionais justificadores da consensualizacdo como alternativa instrumental no
cumprimento de suas atribuicdes e competéncias objetivando eficiéncia e resultados.

Empenhou-se em demonstrar que, além dos fundamentos legais justificadores para
consensualizagdo, o préprio perfil contemporaneo multifuncional do Estado administrativo se
constitui em fundamento e estimulo para utilizacdo da consensualizacdo como instrumento de
realizacOes, tanto na esfera administrativa quanto na judicial, tornando a consensualizacdo um
dos objetivos institucionais do atual modelo de governo de afirmacdo do poder regulador
através de agéncias administrativas em seus atos e relaces.

Em verdade, foi possivel constatar e concluir que a realidade do atual Estado
administrativo, ampliado em suas funcdes, exige o didlogo permanente com as instituicdes
publicas ou privadas, e com a sociedade plural, externando-se multifuncional, complexo,
ampliado e diversificado, com vastas atribui¢cdes para decidir e agir a fim de garantir extenso
plexo de direitos fundamentais e, simultaneamente, se procedimentalizando de forma
irreversivel a sua feicdo de administracdo democratizada, sustentavel e pluralmente
participativa.

Esse contexto gerido e fundamentado por uma ordem juridica ampliada da legalidade
para um sistema de juridicidade unitaria passou a exigir do Estado administracdo ndo apenas o
cumprimento da legalidade, mas, também, a continua busca de eficiéncia e resultados no
exercicio de suas competéncias mais ampliadas/complexificadas. Nessa senda, a utilizacdo dos
métodos de consensualizagdo habilita-se como um dos instrumentais para se qualificar como
boa administragéo.

Sendo assim, ao proceder a fotografia contextual do perfil do atual Estado
administrativo, inserido e conectado com a consensualiza¢do, como um dos instrumentos para
suas realizacOes, foi realizado um recorte na pesquisa, embrenhando no Estado administrativo
regulador, com destaque para seu aspecto decisorio de intervengdo econémica complexo e a
possibilidade da utilizagdo da consensualizagéo, tanto para construcdo interna de suas decises
regulatorias quanto para solucéo de um conflito administrativo e/ou judicial.

Em seguida, foi abordada a gradativa adesdo do Estado administrativo a

procedimentalizacdo de métodos concertativos por meio de suas agéncias reguladoras, que
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passaram a editar normas especificas com definicdes, parametrizagdes e processos dirigidos a
implementacdo da consensualizagdo como politica prioritéria para solucao de conflitos, seguida
de uma analise parcial da resolucdo da ANTT, como referéncia de pesquisa, para demonstrar a
experiéncia consensual nas agéncias.

Indo adiante no fio condutor, procedeu-se a analise da atual situacéo da judicializa¢do
da escolha administrativa regulatoria, na qual foram apontados os principais problemas em seu
controle judicial, com destaque para morosidade, limitacdo técnica do controlador e incerteza
juridica. Alem disso, elementos regrativos foram dispostos para verificar a possibilidade da
procedimentalizacdo da técnica da consensualizacdo no controle judicial, a fim de trazer
algumas reflexdes e referéncias sobre o procedimento, as dificuldades e a possibilidade de tal
técnica ser instrumento de eficiéncia, celeridade e seguranca juridica. Cumpre, agora, perscrutar
se a hipotese inicialmente formulada, referente a possibilidade de utilizacdo da
consensualizacdo no controle judicial da decisdo regulatéria como instrumento de solugédo do
conflito, foi confirmada.

A conclusdo que se chega € no sentido de que, uma vez judicializada a escolha ou a
politica publica regulatéria, mesmo com algumas dificuldades (inexisténcia de varas judiciais
especializadas em regulacdo, limitagcdes na estrutura humana e material do Judiciario, custos
imprevisiveis, entre outros), é possivel habilitar a técnica da consensualizagdo como meio eficaz
para solucdo adequada do conflito judicial, sendo possivel garantir eficiéncia, celeridade e
seguranca juridica nesse resultado consensual, desde que se consiga construir uma adequada,
racional, organica e légica procedimentalizacdo da consensualizacdo como parametro para
conducdo de tal técnica pelo controlador judicial, a semelhanga do que ja ocorre com outras
demandas de competéncia da Justica Federal.
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