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INTRODUCAO

A participagdo popular direta na atuacdo da Administracdo Publica e na execucao de
sua finalidade — a efetivagdo de direitos fundamentais - ha muito ndo somente ¢ exigida pela
sociedade como também estimulada pelo poder publico, ja prevista na Constituicdo Federal
em diversos aspectos bem como em normas infraconstitucionais. E se antes a participagao
popular direta era motivo de entraves burocraticos e complexa pratica logistica na execugao,
nos ultimos tempos a difusdo dos meios de comunica¢do passou a permitir a intervencao do
cidaddo em espagos publicos praticamente em qualquer lugar em que se encontre.

A conclusdo inicial tanto da busca pela participagdo popular quanto do seu incentivo
tende a ser a busca pela validagao das decisdes tomadas pelo poder publico em vista da crise
de legitimidade do poder politico e a necessidade de submissdo da atuagdo administrativa aos
que conferiram poderes (o povo) aos seus representados (os politicos).

As agéncias reguladoras, ja hd muito existentes no ordenamento juridico e estudadas
durante todo este tempo, possuem certa peculiaridade no desempenho das atividades dentro da
Administragdo Publica, uma vez que, dotadas de atribuigdes intrinsecamente técnicas € nao
politicas e de independéncia funcional, podem se afastar do interesse imediato da populagado e
nao corresponder aos anseios da sociedade.

Como principal Fun¢do Regulatoria estas autoridades administrativas independentes
agem sem o esquadro completo da legitimacao politica, posto que foram criadas para terem
atuagdo eminentemente técnica na regulagdo dos setores econdmicos para os quais estdo
direcionadas, motivo pelo qual devem passar por um crivo de legitimagdo de sua atuagao.

Em vista disto o ordenamento juridico previu a participagdo popular como instrumento
de controle da produ¢dao normativa das agéncias reguladoras e, a partir da Lei 13.655/2018,
inseriu dispositivo na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro para estabelecer a
consulta publica como o meio indicado para exercer a participagdo popular quando da edigdo
de atos normativos pelo poder publico.

Assim ¢ que este estudo se propde a fazer uma analise do instrumento criado pelo
ordenamento juridico, qual seja a consulta publica, da forma como esta prevista no art. 29 da
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, se sua aplicacdo a um caso concreto de
modo a identificar se a previsdo do referido artigo estd sendo devidamente observada e quais

indicagdes para eventuais incorrecdes.



Antes da imersao ao caso concreto, o estudo pretende trazer conceitos estabelecidos e
alguns conceitos novos ou até mesmo de outros ramos do direito para identificar qual a
situacdo da consulta publica no atual direito administrativo, de forma que as conclusdes
iniciais permitam a aplicagdo dos conceitos apresentados no momento posterior.

Aspectos da consulta publica ainda ndo previstos em lei ou ndo enfrentados
diretamente pela doutrina serdo abordados visando analisar a legitimidade dos interessados
em atuar no espaco publico da consulta e evitar sua captura por interesses privados ou
majoritarios em detrimento do direito das minorias.

Elegeu-se, com a finalidade de especificar a andlise da atuagdo de uma Agéncia
Reguladora, a AGERBA - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos Publicos de Energia,
Transportes ¢ Comunicagdes da Bahia — e sua atuagdo como autoridade regulatéria
independente responsavel por diversos servigos publicos no ambito das competéncias do
referido ente federativo, especificamente no que diz respeito a realizacdo de consultas
publicas e a legitimidade na participacdo dos atores no referido espago publico.

Ao tratar da AGERBA, ja& no capitulo 2, a intencdo do estudo serd fazer, uma
introducdo acerca da referida agéncia reguladora, sua delimitagdo na regulagdo dos servigos
publicos estaduais, bem como o arcabou¢o normativo em que a agéncia estd sedimentada para
posteriormente imergir na atuacdo da AGERBA na produ¢dao normativa e a realizagdo de
consultas publicas.

A defini¢do metodoldgica serd através do método do estudo do caso da AGERBA na
realizacdo de suas consultas publicas. Como objeto da investigagdo o estudo delimitara a
amplitude do bindmio produgdo normativa x consultas publicas realizadas nos anos de 2021 e
2022 — at¢ o momento em que o trabalho esta sendo feito — com a obten¢do de uma descri¢ao
e compreensao completa da forma de realizacao das consultas e os resultados obtidos com os
relatorios apresentados’.

Apods levantamento dos dados obtidos com o estudo das consultas publicas da
AGERBA no referido periodo, serd apresentada compara¢do com agéncias reguladoras de
ambito nacional para se obter parametro de qualificagdo adequado para as conclusdes acerca
da qualidade do espaco publico proporcionado pela AGERBA e sua efetividade para uma
adequada producao de atos normativos.

Com as conclusdes do estudo de caso sera aplicado o método observacional® para, a

partir das premissas estabelecidas nos dois primeiros capitulos, deduzir para o que deveria ser

' FACHIN, Odilia. Fundamentos de metodologia. 6* Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 68.
2 [bidem. p. 58.



uma producdo normativa legitimada através de participagcdo popular efetiva de acordo com a
previsdo do art. 29 da LINDB.

O capitulo final apresentara solucdes a partir do estudo de caso estabelecendo ligagdo
entre a melhor pratica de um direito regulatério fundado na governanga administrativa com
preceitos constitucionais que ja reconhecem a necessidade de a participagdo popular ser
efetiva, sob pena da precariedade do espago publico dar ensejo a uma regulagdo direcionada
pelos proprios agentes econdmicos que capturem o espacgo publico.

A importancia do estudo estd ndo somente na andlise macro da teoria da participacao
popular e da realizagdio da func¢do administrativa, mas também em aferir o exercicio
democratico longe das grandes agéncias reguladoras, altamente estruturadas e de importancia
nacional, de modo que se procure entender a participagdo popular a nivel local e em ambiente

técnico.
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1 LEGITIMIDADE NA ATUACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

1.1 Agéncia reguladoras como espago de discricionariedade técnica

Importante, nesse momento, tratar da atuacdo das Agéncia Reguladora frente as relagdes
socio-econdmicas de modo a estabelecer a devida conexdo com o presente trabalho e a
necessidade de maior participagdo social nas decisdes advindas de um ente da Administragao
Publica direta com certa desvinculagdo das decisdes politicas e do poder democraticamente
constituido.

Neste sentido é que a Regulagdo estatal traz como consequéncia a intervengdo na
economia para o estabelecimento de conexao entre relagdes de producdo e relagdes de troca
extremamente heterogéneas e entre mercados de trabalho profundamente segmentados e
descontinuos.

Odete Medauar’, ao reconhecer a importancia do surgimento da regulagdo estatal,
aponta que a quebra de monopélios e exclusividades, a transferéncia de atividades do setor
estatal para o setor privado e a flexibilizagdo de normas incidentes sobre atividades
econdmicas ndo vao acarretar necessariamente a auséncia do Estado nessas atividades.
Tratando-se de servigos publicos que passam a ser desempenhados por particulares, o Estado
jamais se desliga. No caso de atividades econdomicas, o Estado deve ter ascendéncia
principalmente sobre os setores sensiveis e que trazem impactos imediatos e mais profundos
na vida da sociedade.

Gustavo Binenbojm* sintetiza que a tarefa da regulagdo econdmica ¢ interferir nos
incentivos gerados pelo mercado real sobre os fornecedores e consumidores em busca da
realizacao de objetivos determinados pelo processo politico-democratico e traduzidos em
pautas juridicas de agdo do Estado.

Resume o autor que a intervengdo do Estado por meio da regulagdo deve ocorrer por
dois motivos: (i) corrigir falhas de mercado, que dificultam ou inviabilizam a maximizagdo do
bem-estar das pessoas, produzindo resultados indesejaveis; (ii) corrigir falhas de escolha, que
impediriam o individuo de orientar seu comportamento no sentido da obtengdo dos melhores

resultados para si proprio.

3 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 2* ed. rev., autal ¢ ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003, p. 253.

4 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordena¢io, regulagiio: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas ¢ institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 260.
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Num primeiro momento, a regulacdo voltada a correcao de falhas de mercado, que tem
por objetivo econdmico evitar resultados ineficientes em termos de alocacdo de recursos,
desenvolve duplo papel em relagdo aos direitos fundamentais: (i) combate a ineficiéncia,
evitando o desperdicio de recursos sociais, estimula a eficiéncia produtiva, aperfeigoa a
eficiéncia alocativa, aumentando o grau de bem-estar em termos gerais; e (ii) torna as relagoes
menos assimétricas, aumentando o nivel de autonomia das pessoas, a exemplo da regulacao
consumerista, que aumenta o leque de opg¢des dos consumidores impede o aviltamento da
liberdade de sua liberdade de escolha pelos fornecedores.

A regulacdo com vistas a correcdo de falhas de escolha, por outro lado, serve aos
direitos humanos na medida em que, com base em uma otica de economia comportamental
presente, protege o bem-estar das pessoas nas situagdes em que sua racionalidade se mostra
limitada. A regulacdo, neste ponto, cumpre papel decisivo tanto na promocao da autonomia
real dos individuos como na protegdo de seu bem-estar ou de sua propria vida, nessas
especificas situagdes de risco, na visdo de Binenbojm, que vislumbra estarmos diante de uma
nova fronteira regulatoria que ofereca novas oportunidades de prote¢do e promocao de
direitos fundamentais.’

Como principal instrumento do desenvolvimento da intervencdo do Estado no dominio
econdmico através da Regulacdo ¢ possivel identificar a criagdo das Agéncias Reguladoras
Independentes, resultado de um movimento de descentralizagdo da atividade administrativa
para garantir ao mercado que a intervengdo estatal ndo estava sujeita, predominantemente, a

interesses politicos.

Se, de uma parte, a criacdo de agéncias reguladoras dotadas de acentuado grau de
autonomia servia a bom propdsito de desestruturar os chamados “anéis burocraticos”
existentes nos Ministérios, de outra parte, o0 mandato fixo de seus dirigentes e seu
compromisso técnico sinalizavam ao mercado o compromisso do proprio pais de
proteger o direito de propriedade dos investidores e garantir o cumprimento fiel dos
contratos celebrados ao cabo dos processos de privatizagdo e desestatizagdo.®

Deve-se ressaltar, no entanto, um enfrentamento necessario com a finalidade de
exercer o controle democratico sobre o alcance do trabalho das Agéncias Reguladoras, que

hoje possui regulamentagdo através da Lei Geral das Agéncias Reguladoras que, entre outras

> BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordena¢io, regulagiio: transformagdes politico-juridicas,

econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 263.
¢ BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 102.
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alteracdes, outorgou maiores poderes as agéncias, assegurando desvinculagdo hierarquica para
decisdo sobre recursos administrativos, por exemplo, em seu art. 3°.”

Outro importante instrumento regulatorio recente ¢ a Analise de Impacto Regulatério —
AIR — igualmente prevista na Lei das Agéncias Reguladoras, no art. 6°, com regulamentacao
realizada pelo Poder Executivo através do Decreto n°® 10.411/2020.

Na visao da doutrina especializada a AIR ¢ um dos instrumentos disponiveis para
melhorar a qualidade da regulag@o e consiste na andlise e avaliacdo dos possiveis beneficios,

custos e impactos de regulamentagdes novas ou ja existentes.®

A adogdo da AIR como método decisorio no bojo dos processos regulatorios tem
como objetivos (i) superar a natural assimetria de informagdes entre reguladores e
agentes econdmicos; (ii) dotar tais processos de maiores transparéncia, legitimidade
e accountability (responsividade e controlabilidade social); bem como (iii) promover
eficiéncia regulatoria, com a redugdo de custos (para a sociedade e o proprio Estado)
e a maximizagio de beneficios sociais.’

Ha, no entanto, quem critique a AIR por ser um instrumento majoritariamente técnico,
afastando das amarras da democracia, o que no sentido da doutrina ndo encontra muito apoio.
Deve-se observar que na maioria dos casos a AIR serd submetida ao crivo das Consultas
Publicas e que, se por um lado a sua confec¢do por um corpo técnico afasta nesse momento o
controle democratico, da mesma forma ocorrerd com a interferéncia politica — tendera a ser
rejeitada.

Sobre a aplicacdo da AIR no ambito das agéncias reguladoras mais serd falado em
momento oportuno deste trabalho.

E de se compreender, portanto, intensa dicotomia entre o desenvolvimento da
discricionariedade técnica - e seus respectivos parametros de controle - a ser exercida
legalmente pelas Agéncias Reguladoras e as aspiracdes sociais que nem sempre estdo
totalmente de acordo com a previsao técnica.

A necessidade de se ordenar a vida social e econdmica tem origem na igual
necessidade de se viabilizar o funcionamento de um sistema de direitos internamente, além de
compatibilizad-lo com aspiragdes e interesses transindividuais, de modo que isso seja feito de
forma democratica. E uma relagio dindmica que exige e limita, simultaneamente, as fungdes

de ordenagao/regulagdo pelo Poder Publico e pelas diversas instancias da sociedade civil. Nao

7 GUIMARAES, Luis Gustavo Faria. Comentéarios sobre a Lei Geral das Agéncias Reguladoras. Revista
Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 18, n. 70, p. 96. Jul./set. 2020.

8 PECI, Alketa. Regula¢do no Brasil: uma visdo multidisciplinar. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2014, p. 69.

° BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenag¢iio, regulagiio: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Férum, 2020, p. 181.
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ha, portanto, supremacia geral em favor do Estado e nem sujei¢do geral em desfavor dos
particulares, mas a busca incessante pela conformacdo possivel entre posi¢cdes individuais e
coletivas.'

Deve-se destacar, por outro lado, que a introducdo das agéncias reguladoras
independentes no rol de entes publicos permite que se busque a efetivacdo de politicas
publicas e a melhor atuagdo administrativa através de um parametro técnico, que se
devidamente observado reduz o espectro da atuagao discricionaria, como bem define Flavio

Roman'!,

Técnica ¢ discricionariedade estdo em relagdo inversa: quanto menor a precisdo da
linguagem técnica empregada, maior sera a discricionariedade da Administragéo;
inversamente, quanto maior a precisdo da técnica envolvida, menor a
discricionariedade da Administragao.

Com efeito, nas hipéteses em que os conceitos indeterminados empregados pelas
normas possuem alto grau de imprecisdo, derivado de seu carater valorativo (ou
polémico ou, ainda, cientificamente ndo comprovado), maior serd a
discricionariedade. Contudo, em outras hipoteses, a norma podera oferecer critérios
adicionais de compreensdo do conceito, o que, certamente, reduzirda o espaco de
atuac¢do discricionaria da Administragao.

Em momento mais oportuno do trabalho a precisdo técnica serd analisada como
possivel consequéncia da realizacdo da Consulta Publica em busca da melhor regulamentagao

da atividade econdmica.

1.2 Regulagdo democratica e participagdo popular na producao do ato normativo

H4 de se apontar, neste sentido, que uma produ¢do regulatéria desordenada e
deslegitimada ¢ obstaculo efetivo para que o desenvolvimento econdmico e a efetivacao de
direitos humanos caminham lado a lado, motivo pelo qual se entende aqui que uma regulagcao
democratica, com a efetiva participagdao popular, pode contribuir para a redugdo da distancia
entre o pensamento voltado para o desenvolvimento da economia e o pensamento oriundo da
aplicagdo das normas da constituicdo com a finalidade de assegurar os direitos humanos.

Binenbojm reconhece que o objetivo da democratizagdo da atividade administrativa ¢
marcado pela abertura e fomento a participacdo popular no processo de formagdo do ato
administrativo, tanto na defesa dos interesses individuais, como em nome de interesses gerais

da coletividade, posteriormente tratando da consequéncia da “proliferagdo” de autoridades

' BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenag¢iio, regulagio: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2020, p. 67.

' ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacio da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2012, p. 175-176.
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administrativas independentes e a necessidade de legitimacdo de atos praticados pelas

agéncias reguladoras:

A crise da democracia representativa e da lei formal, a alocag@o cada vez maior de
encargos decisorios na Administracdo Publica, por for¢a de normas legais abertas,
bem como a proliferacio de autoridades administrativas independentes, ndo
diretamente responsivas a vontade politica de agentes eleitos, impulsionam hoje a
tendéncia quase universal, embora ndo imune a criticas, ao fomento a participacdo
social nos processos de formulacdo das decisdes administrativas. Tamanha ¢é sua
importancia na atualidade que ja tem sido considerada uma forma de democratizar
as democracias representativas. '?

Evidente que a abertura a participagdo popular com cada vez mais intensidade e
quantidade de situagdes tem clara finalidade de trazer a sociedade para efetivar validagao da
atuacdo administrativa, exercendo verdadeiro controle social dos atos praticados pelos

gestores publicos.

Controle publico pressupde o reconhecimento dos destinatarios dos atos
administrativos como sujeitos politicos capazes de orientar e fiscalizar as agdes do
Estado. Muda-se a mirada e desencastela-se os agentes investidos de fungdes
publicas, colocando os cidaddos numa espécie de instancia superior de controle.
Reconhece-se, também, a frustracdo gerada pelo welfare state, surgindo como
alternativa possivel o welfare community."

E possivel observar, neste sentido, que o processo de produgdo de atos normativos
regulamentares pode ser pormenorizado a luz do art. 29 da LINDB, de modo a prever na
teoria do processo administrativo de producdo de atos regulamentares a realizacdo de
consultas publicas que legitimem e adequem a atuagdo técnica do setor econdmico aos
verdadeiros anseios da sociedade.

Ao tratar dos processos administrativos normativos, Carlos Ari Sundfeld' reconhece a
auséncia de tratamento pelo Ordenamento Juridico de diversos aspectos necessarios de
regulamentagdo, a exemplo da necessidade de contraditorio e de motivacdo da resposta as
Consultas Publicas.

Nao obstante, ao propor que a sociedade possa exercer algum tipo de controle na
producdo do ato normativo, € necessario que ndo apenas os cidaddos — individual ou

coletivamente - saibam que podem participar, mas principalmente que saibam como

2. BINENBOJM. Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3% ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 78/79.

13 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Controle dos atos administrativos. /n: MEDAUAR, Odete. SCHIRATO,
Vitor (orgs). Os caminhos do ato administrative. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 329.

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017, p.
315.



15

participar; e que a publicizacdo das regras de participagdo esteja clara e disposta para todos os

interessados.

Mas claro que esse mecanismo sO sera efetivo se os administrados tiverem
condicdes efetivas de influenciar na formag¢do da decisdo da Administragdo Publica.
Dai por que a consulta publica deve ser modelada, de sorte a reduzir eventuais
assimetrias de informagdes existentes entre o Poder Publico e os administrados.
Assim ¢é que, ainda que a manifestacdo dos administrados nio vincule a decisdo do
poder publico, este tera o dever de se manifestar acerca dos termos das contribuigdes
dos administrados (sob pena de se gerar o conhecido efeito da fadiga das consultas
publicas). Razdo pela qual a parte final do dispositivo obriga a que as contribui¢des
sejam “‘consideradas na decisdo”, o que amplia o espectro do controle dos atos
normativos da Administra¢do Piblica para além dos seus aspectos formais.'

O presente estudo ndo tem a pretensdo de afirmar que a regulacdo econdmica ¢ a
salvacdo dos direitos humanos, mas apenas destaca a necessaria intervencdo do Estado nas
relagdes salariais e economicas e a busca da melhor forma de legitimar atuagdes puramente
técnicas, pois o Estado heterogéneo “[...] ndo se baseia nem no direito, nem na violacao do
direito e é mais positivo que negativo [...]”"°.

Neste sentido € que o art. 29 da LINDB pode servir para o estabelecimento de regras
no sentido de legitimar a producdo da regulagdo estatal através da participagdo popular,
adequando a intervencdo estatal aos anseios populares e destinando o desenvolvimento
econdmico a efetivacao dos direitos humanos.

Noutro sentido, no exercicio da Democracia Participativa deve-se observar que ja
existe previsao Constitucional para o incentivo a participagdo popular, ndo apenas sob a
perspectiva do art. 1°, mas também em diversas passagens do Texto Constitucional

sinalizando este caminho: art. 29, X; art. 194, § unico, VII; art. 198, III; art. 204, II; art. 206,
VI; art. 216, § 1; art. 225, caput e VI:

A configuracdo, no sistema constitucional brasileiro, do direito a participacdo nas
decisdes estatais, comprova que, de uma perspectiva unidimensional Estado-sudito
(o individuo ndo era possuidor de direitos frente ao Estado, mas unicamente de
deveres para com o Estado), passou-se a uma perspectiva bidimensional
Estado-cidadao (direitos e deveres originados do vinculo da cidadania destinam-se
tanto ao Estado quanto aos individuos)."?

15 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacio Publica). Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2* reimpr. Belo Horizonte:
Férum, 2019. N.p.

'© SANTOS, Boaventura de Sousa. A dificil democracia: reinventar as esquerdas. 1* Ed. Sdo Paulo: Boitempo,
2016, p. 62.

7 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A administragio publica democratica e a efetivagdo dos direitos
fundamentais. Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial., Brasilia, v. 5, n. 1, p. 83-105, jan./jun. 2008. Disponivel
em: https://publicacoes.uniceub.br/prisma/article/view/569/494. Acesso em 01 de novembro de 2020.
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Solugdes ja tém sido apresentadas com a finalidade de locupletar o espaco de
legitimidade que ficou aberto pela Democracia Representativa com a atuagdo efetiva da
Democracia Participativa, o que ndo representa subversdo da atual estrutura democratica, mas

uma complementagao:

Contrariamente ao que se pretendeu em muitas lutas sociais de periodos anteriores,
ndo se trata agora de substituir a democracia representativa por outros tipos de
democracia considerados mais genuinos (participativos ou comunitarios), mas antes
de construir uma democracia genuina com base na articulagdo entre todos os tipos
disponiveis. E essa vastissima experiéncia de lutas democraticas que nos permite
hoje ampliar o canone democratico e produzir teorias de democracia que vao muito
além da teoria liberal.'®
E possivel identificar a participagdo popular, também, em sua natureza de controle dos
atos administrativos, afastando-se de uma atuacao direta de agentes publicos e possibilitando

ao cidadao o reconhecimento do que seria a atuagao legitima da Administragao Publica.

Controle publico pressupde o reconhecimento dos destinatarios dos atos
administrativos como sujeitos politicos capazes de orientar e fiscalizar as agdes do
Estado. Muda-se a mirada e desencastela-se os agentes investidos de fungdes
publicas, colocando os cidaddos numa espécie de instincia superiores de controle.
Reconhece-se, também, a frustracdo gerada pelo welfare state, surgindo como
alternativa possivel o welfare community."”

O instituto da Consulta Publica desponta, neste sentido, como um dos principais
instrumentos de exercicio da Democracia Participativa, mas ainda sem sua
procedimentalizagdo concretizada em normas gerais, o que impede até o presente momento a
identificacdo dos legitimados para participacdo do Processo Democratico dentro do espaco
publico disponibilizado.

Assim, se hd uma “crise de legitimidade” dos agentes politicos, ndo se deve olvidar a
necessidade de defini¢do da legitimidade dos interessados em integrar o certame de exercicio
da Democracia Participativa para que este “novo” espago de tomada de decisdes do Poder
Publico também nao reste contaminado por outra crise do tipo.

Importante ressaltar que a oferta de espagos publicos foi reduzida em passado recente
com a revoga¢do no ano de 2019 do Decreto federal n® 8.243/2014, que instituiu a Politica
Nacional de Participagdo Social — PNPS — e o Sistema Nacional de Participagdo Social —

SNPS -, que em seus artigos trazia previsdo normativa acerca de conceitos importantes para a

'8 SANTOS, Boaventura de Sousa. A dificil democracia: reinventar as esquerdas. 1* Ed. Sdo Paulo: Boitempo,
2016, p. 126.

1 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Controle dos atos administrativos. In. MEDAUAR, Odete. SCHIRATO,
Vitor (orgs). Os caminhos do ato administrative. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 329.
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democratizag¢do da atuacao estatal, articulando os mecanismos e as instancias democraticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a administragdo publica federal e a sociedade civil.

Dentre as definigdes apresentadas no Decreto, importante ressaltar: (i) sociedade civil
- o cidaddo, os coletivos, o0s movimentos sociais institucionalizados ou ndo
institucionalizados, suas redes e suas organizacgdes; (il) audiéncia publica - mecanismo
participativo de carater presencial, consultivo, aberto a qualquer interessado, com a
possibilidade de manifestacdo oral dos participantes, cujo objetivo ¢ subsidiar decisdes
governamentais; (iii) consulta publica - mecanismo participativo, a se realizar em prazo
definido, de carater consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa a receber contribuigdes
por escrito da sociedade civil sobre determinado assunto, na forma definida no seu ato de
convocacao; (iv) ambiente virtual de participacao social - mecanismo de interagdo social que
utiliza tecnologias de informagdo e de comunicagdo, em especial a internet, para promover o
didlogo entre administracdo publica federal e sociedade civil; dentre outros.

Destaque-se que o momento de estabelecimento e chamamento da sociedade civil para
a participacdo das decisdes estatais ocorreu em situacdo clara de cumprimento de exigéncias
politicas que a populagdo estava demandando nas vésperas da elei¢cdo do ano de 2014 e com
intensa polarizagdo politica iniciada a partir do ano de 2013.%°

Passada a eleicao, impeachment e nova eleicdo no ano de 2018, em abril de 2019 o
Poder Executivo federal publicou decreto que, em seu art. 1° “extingue e estabelece diretrizes,
regras e limitacdes para colegiados da administracdo publica federal direta, autdrquica e
fundacional”, constando dispositivo expresso em que revoga o Decreto federal n°® 8.243/2014.
Trata-se, portanto, de norma que tem clara finalidade de reduzir a participagdo social nas
decisdes da Administracdo Publica, representando importante manifestacdo politica no
sentido de retroceder a democratizacao da atuacao estatal.

Nao obstante a mudanca efetuada por Decreto, parte dos colegiados existentes na
Administragdo Publica federal foram criados por Lei, ndo podendo ser extintos por norma
infralegal em clara viola¢do ao principio da separagdo dos poderes, o que foi devidamente

reconhecido no julgamento da ADI 6121*' pelo Supremo Tribunal Federal.

2 “Em 2014 tivemos a mais acirrada ¢ conflitiva elei¢do deste ciclo democratico. Marcada por uma conduta
irresponsavel do partido governista, que contribuiu para o agravamento da crise fiscal, com acentuado impacto
sobre o emprego ¢ as politicas sociais.” (VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: Da transi¢do
democratica ao mal-estar constitucional. S8o Paulo, Companhia das Letras. 2018. P. 19) Em que pese o autor ndo
tivesse como prever que outra elei¢ao pudesse ser ainda mais acirrada.

2l PROCESSO OBJETIVO — CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE — LIMINAR — DEFERIMENTO
PARCIAL. Surgindo a plausibilidade juridica parcial da pretensdo e o risco de manter-se com plena eficacia o
quadro normativo atacado, impde-se o deferimento de medida acauteladora, suspendendo-o. COMPETENCIA
NORMATIVA — ADMINISTRACAO PUBLICA — ORGAOS COLEGIADOS — PREVISAO LEGAL -
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Resta saber, a partir de entdo, se o ordenamento juridico tenderd a ser tensionado
acerca da necessidade da participagdo popular para legitimagdo da atuagdo estatal ou se, com
o tempo e recente arrefecimento do autoritarismo politico, a democracia serd novamente

enaltecida.

1.3 Poder normativo das agéncias reguladoras

Importante discorrer, neste momento, acerca da origem e autorizacdo do ordenamento
juridico para possibilitar a criagdo da Regulagdo como fonte de norma juridica pelas agéncias
reguladoras, entes da Administragdo Publica descentralizada, mas que devem ter condi¢do de
estabelecer as regras devidas para promover a regulacio da respectiva atividade economica.

O art. 174 da Constituicdo Federal, situado no Titulo VII, “Da Ordem Econdmica e
Financeira” e no Capitulo I, “Dos Principios Gerais da Atividade Econdmica” da Carta Maior,
prevé o Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o que deve ser
feito “na forma da lei”, sem tratar nesse momento da descentralizacdo da atividade
regulatoria, o que pode ser encarado, num primeiro momento, como uma impossibilidade de
se conceder a autoridades externas as Administragdo Direta poder regulamentar de toda uma
atividade econdmica.

Sobre este ponto, no entanto, ja se entende pacificada a possibilidade de regulacao
pelas agéncias reguladoras, inclusive com toda a autoridade que lhe deve ser inerente, com
uma margem ampla de atuacdo, apesar de ainda se entender necessaria previsao constitucional

mais especifica na conferéncia do poder normativo as agéncias:

Sente-se a necessidade, todavia, de uma reformulag@o do texto constitucional no que
concerne a atividade normativa dos 6rgdos reguladores, em especial, das agéncias.
Isso porque parece restar claro que as normas editadas por tais 6rgdos, cada qual no
seu campo de atuagdo, possuem uma margem de atuagdo ampla, que ndo pode ser
reduzida a uma atividade meramente regulamentadora da lei. A propria ideia da
criagdo de agéncias reguladoras parecer trazer consigo a nogdo de que a regulagdo
dos servicos publicos submetidos a tutela desses 6rgdos demanda deles uma atuagio
mais abrangente. Assim, uma reforma constitucional que expressamente autorizasse
as agéncias reguladoras essa fungdo normativa mais ampla teria o conddo de melhor
equipa-las para o exercicio de seu munus precipuo, bem como esclarecer
juridicamente os seus poderes normativos”?

EXTINCAO — CHANCELA PARLAMENTAR. Considerado o principio da separacdo dos poderes, conflita com
a Constitui¢do Federal a exting@o, por ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de o6rgéos colegiados
que, contando com mengdo em lei em sentido formal, viabilizem a participagdo popular na conducdo das
politicas publicas — mesmo quando ausente expressa “indicagdo de suas competéncias ou dos membros que o
compdem”. (Supremo Tribunal Federal. ADI 6121 MC, Relator(a): MARCO AURELIO, Tribunal Pleno,
julgado em 13/06/2019, DJ de 27/11/2019)

22 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. Gilmar Ferreira Mendes; Paulo Gustavo Gonet
Branco. 16* Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2021, p. 1090.
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Destaque-se que a Lei que instituiu a Declaracdo dos Direitos de Liberdade
Econdmica — Lei 13.874/2019 -, ao vir a tratar das garantias da livre iniciativa, dispde
expressamente que ¢ dever da “administragdo publica e das demais entidades que se vinculam
a esta Lei” o exercicio do poder regulatorio. Tal previsdo se encontra no art. 4° do diploma,
que tem aplicagdo em Ambito nacional nos termos do § 4° do art. 1° da mesma Lei.

Dentre as novidades apresentadas estd a Analise de Impacto Regulatorio como
procedimento prévio obrigatorio* para qualquer tentativa da Administragdo de editar ou
alterar ato normativo “de interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios de servigos
publicos”.

Sobre a discussao constitucional acerca do regulamento auténomo, o art. 5° da referida
Lei reforca a ideia ao dizer que o mesmo dispord sobre o contetido, a metodologia e os
requisitos desta andlise de impacto regulatério, bem como as hipdteses em que serd
dispensada. E um claro reconhecimento de que a lei ndo possui condi¢des técnicas e materiais
de tratar de assuntos mais especificos e técnicos.

Neste mesmo sentido Egon Bockmann, em andlise a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, aduz que a atuag¢do das agéncias reguladoras estd de acordo com uma nova
compreensdo do principio da legalidade, com indicacdo de mutacdo constitucional em
detrimento da concepgdo classica propagada com a finalidade de “assegurar o bom
desempenho das funcdes regulatorias, sem perder de vista os limites, standards, previstos em
lei.”®

Afirma ainda, o autor, que se bem exercido o poder normativo atribuido as agéncias
reguladoras ndo implica em subversdo ao sistema, mas sim decorre do seu aperfeicoamento

em cumprimento as finalidades exigidas de um Estado Regulador.

Se ¢ certo que o principio democratico ndo torna dispensavel a existéncia da lei —
nem mesmo no que diz respeito a regulacdo de setores econdmicos técnicos e
dindmicos — que continua sendo hierarquicamente superior aos atos infralegais, é
certo que no que toca a regulagdo dos setores sujeitos a desestatizagdo a lei passa a

2 Art. 1°. Fica instituida a Declaragio de Direitos de Liberdade Econdmica, que estabelece normas de protegdo a
livre iniciativa e ao livre exercicio de atividade econdmica e disposi¢des sobre a atuacdo do Estado como agente
normativo e regulador, nos termos do inciso IV do caput do art. 1°, do paragrafo inico do art. 170 e do caput do
art. 174 da Constituicdo Federal.[...]§ 4. O disposto nos arts. 1°, 2°, 3° e 4° desta Lei constitui norma geral de
direito econdmico, conforme o disposto no inciso I do caput e nos §§ 1°, 2°, 3° e 4° do art. 24 da Constituigao
Federal, e sera observado para todos os atos publicos de liberagdo da atividade econdmica executados pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, nos termos do § 2° deste artigo.

# BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autdnomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 320.

2 MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras na
jurisprudéncia do STF: mutagdo constitucional do principio da legalidade? Revista de Direito Piblico da
Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 43, jul/set. 2013. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=97658>. Acesso em: 15 de nov. de 2022. p. 14.
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assumir fungdo diferenciada: ela deixa de ter como finalidade estabelecer regras
especificas e minuciosas e passa a prever standards gerais e abstratos a serem
complementados, dissecados, especificados por meio de atos administrativos com
natureza normativa — os regulamentos expedidos pelas agéncias reguladoras.?

Também Luis Roberto Barroso?’ aponta que se deve dar maior amplitude ao termo
“forma da lei” constante do art. 5°, inciso II da Constituicao Federal, por conta do crescimento
do papel do Estado e pela necessidade de a Administragdo Publica intervir nas areas
econdmicas que se desenvolveram com conhecimento técnico especializado.

Bonfadini® ratifica o entendimento sobre a constitucionalidade do regulamento
autonomo com a finalidade de regular a economia, afirmando que somente com a lei, muitas
vezes genérica e incapaz de atentar a questdes técnicas ou novas do ponto de vista econdmico,
ndo se consegue implementar a regulacdo da sua esséncia. A utilizagdo do regulamento
autobnomo seria imprescindivel, portanto, para por termo as finalidades para as quais as
agéncias reguladoras foram criadas.

Evidente, portanto, que o Poder Normativo das agéncias reguladoras t€ém fundamento
em previsdo constitucional, notadamente a partir das regras que determinam que o Estado tem
o dever de exercer a funcdo de fiscaliza¢do, incentivo e planejamento como agente
responsavel pela ordenacdo e regulacao das atividades economicas.

A atribuicdo da funcdo regulatéria as entidades autdrquicas ja ¢ entendida como
constitucional, mas o desenvolvimento das atividades precipuas das agéncias reguladoras esta
delimitado ndo somente em sua lei de criagdo, mas também nas previsdes legais que hoje

estabelecem regras e limitam seu poder normativo, conforme se vera mais a frente.

1.4 Teoria Geral do Processo Administrativo e a consulta publica
Ao abordar uma Teoria Geral do Processo Administrativo com a finalidade de
encontrar o “conceito” e qualidades do Processo Administrativo, Carlos Ari Sundfeld

reconhece que a Constituicdo Federal de 1988 tratou de delinear o termo a partir do momento

MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias reguladoras na
jurisprudéncia do STF: mutagdo constitucional do principio da legalidade? Revista de Direito Piiblico da
Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 43, jul/set. 2013. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=97658>. Acesso em: 15 de nov. de 2022. p. 15.

27 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. /n: DALLARI, Adilson Abru; NASCIMENTO, Carlos
Vader do; e MARTINS, Ives Gandra da Silva (org.). Tratado de direito administrativo, v. 2. Sdo Paulo: Saraiva,
2013.P. 52 — 53.

2 BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autdnomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 204.
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em que determina que a atividade administrativa decisoria seja realizada de acordo com os
grandes principios constitucionais.

Se antes existiam correntes que apontavam a diferenciacdo entre “procedimento” e
“processo” administrativo, a partir de 1988 essa diferenciagdo — para muitos - passa a ser

incontroversa.

Se toda atividade administrativa decisoria ¢ impactada por principios processuais,
como sustentado por essa linha de pensamento, um conceito amplo de processo
administrativo deve necessariamente coincidir com o conceito de atividade
administrativa deciséria, ¢ assim ndo havera espago no direito administrativo para
procedimentos administrativos entendidos com instrumento juridicamente livres
para a produgio de atos.”

Passa a ser entendido, portanto, que uma Teoria Geral do Processo Administrativo esta
devidamente inserida no art. 5°, LV, que deve permear toda a atividade administrativa
decisoria, aqui também se incluindo a Consulta Publica, que deve sofrer as devidas
interferéncias dos conceitos tedricos previstos em leis processuais para definigdo de seus
institutos e devida utilizacao no ambito do Processo Admirativo.

Neste mesmo sentido Odete Medauar® explica que a resisténcia ao uso do vocabulo
“processo” no campo da Administragdo Publica deixou de ter resisténcia quando se escolheu a
processualidade ampla, qual seja aquela associada ao exercicio de qualquer poder estatal.
Significa, portanto, que utilizar a expressdo “processo administrativo” indica um
procedimento com participagdo dos interessados em contraditdrio, implicando em o
“verdadeiro processo” também ocorrer no ambito da Administragdo Publica.

Ao afirmar a superagdo do “ato administrativo autista”, Floriano de Azevedo Marques
Neto®! igualmente aponta que a processualidade administrativa foi vetor responsavel pela
superacao da natureza unilateral e autoritaria do ato administrativo.

Afirma o autor que ao usar o termo “litigantes em processo administrativo” a
Constituigdo consagrou que a atividade administrativa ndo se realiza isoladamente aos
interesses e pretensoes dos administrados, devendo ser resultado de um processo

administrativo.

¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. 2* ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2017. P. 310.

3" MEDAUAR, Odete. Processualidade no Direito Administrativo. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993. P. 41.

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Superag¢io do Ato Administrativo Autista. /n. MEDAUAR,
Odete. SCHIRATO, Vitor Rhein (orgs). Os caminhos do ato administrative. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. P. 109/110.
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Conclui, neste sentido, que a processualidade implica em possibilidade de atuagao das

partes interessadas:

“Ao nosso ver, ela (a prescri¢do constitucional pela processualidade) obriga que
todo ato seja praticado no ambiente da processualidade. Estabelece um dever para a
Administragdo de promover e facilitar a participacdo processual dos interessados.
Isso se verifica, por exemplo, no dever de promover audiéncias e consultas publicas
para a edicdo de certos atos, independentemente de solicitacdo prévia por parte de
interessados.”

Entende a doutrina administrativista que o contexto democratico a partir do fim do
governo autoritario e promulgacdo da Constituicdo de 1988 propiciou o retorno do debate da
processualizacdo do direito administrativo, inclusive com o incentivo a codificagdo, o que nao
encontrava apoio num momento de auséncia de espagco democratico.

E claro observar que, a partir da mudanga de um modal autoritario, a realizagdo do
processo administrativo ndo apenas racionaliza o agir da Administracdo, mas o submete a
controle pelos interessados e pela sociedade em geral, assim como a formalizagdo ¢ a
publicidade dos atos procedimentais contribuem para a transparéncia administrativa*?.

A redemocratiza¢do do pais ndo foi simplesmente concluida com a promulgagdo de
uma Constituicdo dirigente e garantidora de direitos fundamentais. Este foi um passo muito
importante, marco temporal de mudanga de um regime, mas ainda parte de um processo
continuo de reafirmac¢do das conquistas democraticas, o que se comprova dos recentes ataques
as institui¢des democraticas e nova necessidade de reafirmar as conquistas obtidas.

Com a possibilidade de se fixar limites de atuagdo a atividade administrativa, passa-se
também a falar em codificagdo do unico ramo do direito ainda nao delimitado em leis: o
Direito Administrativo. A intencdo, novamente, era quebrar o paradigma de uma
Administragdo Publica calcada na discricionariedade administrativa como regra — assim como
o fora com a Revolucdo Francesa — e passar a fixar nas leis um limite mais concreto para a
atividade administrativa.

Hoje, deve-se ressaltar que o Principio da Juridicidade faz a conexao com os dois
aspectos: o legal e o constitucional. Juridicidade que vem muito mais da ideia de que a
fundamentagdo direta dos regulamentos da Administracdo vem da Constituigdo e dos direitos
fundamentais e ndo necessariamente da lei, que pode ser omissa € nao conter as respostas para

uma gestdo eficiente e que observe as finalidades constitucionais.*

32 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 189.
3BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo auténomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 180.
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Evidente a mudanca do paradigma que subverte o dogma do Principio da Legalidade
como vetor primordial da atuagdo da administragdo publica, conforme entendimento de
Carlos Ari Sundfeld ao afirmar que a missdo da doutrina moderna passa a ser nao tolher a
criagdo administrativa para defender o espaco do legislador, mas sim assegurar que o direito —
aqui se referindo ao Direito como ciéncia -, em suas multiplas formas, passe a ter influéncia
sobre o espaco de delibera¢do administrativa sem, no entanto, monopoliza-lo.*

Neste sentido ¢ que passamos a ter, entdo, nao apenas uma Constitui¢ao que prevé o
Devido Processo Legal, mas leis que passaram a procedimentalizar — em alguma medida - o
contraditorio e a ampla defesa no processo administrativo, voltadas principalmente para a
prote¢do dos cidaddos.*

Compondo com o advento da redemocratizagdo vieram os instrumentos de
participa¢do administrativa — ou participa¢do nas decisdes da administra¢do®® -, como a
consulta publica e a audiéncia publica, representando a harmonizagao do interesse popular na
tomada de decisdes administrativas, principalmente em relagdo a elaboragdo de politicas

publicas, coadunando com a disseminagio da no¢do de democracia deliberativa®’.

A participagdo liga-se a identificagdo do interesse publico de modo compartilhado
com a populagdo; associa-se ao decréscimo da discricionariedade; propicia
atenuag@o da unilateralidade na formagdo dos atos administrativos; liga-se também
as praticas contratuais baseadas no consenso, na negociacdo, na conciliagdo de
interesses. ™

Evidente que quanto mais participagdao popular nas decisdes das agéncias reguladoras,
ainda que os argumentos dos interessados sejam rejeitados de forma fundamentada, maior
sera o grau técnico da decisdo tomada. No mesmo sentido também sera o grau de aceitagdo de
uma norma quando sua redacdo final contar com a participagdo dos interessados. Ha maior
satisfacdo quando suas consideracdes sdo tratadas na decisdo da agéncia que firmou a
regulamentagdo. Diferentes visdes técnicas que venham a ser discutidas nas consultas e
audiéncia publicas e a oitiva das manifestagdes dos interessados certamente dardo melhor

subsidio 4 normatizagio a ser exercida pelas agéncias reguladoras.®

3* SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrative para Céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 235.

3% PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracido piublica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Séo Paulo, Sdo Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 191.

3% Que ndo representam diretamente a participacdo da populacido na elaboragdo do ato administrativo, mas tdo
somente na participagéo no processo de elaboragdo do ato, que pode ou ndo ser levada em consideragao.

7 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 2* ed. rev., autal € ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, p. 228.

38 Ibidem, p. 230.

¥BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo auténomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 273.
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Ja em analise do Processo de Consulta Publica, foco do presente estudo, Marques Neto
atribui carater evolutivo do Direito Administrativo no desenvolvimento da processualidade

administrativa;

Sai, entdo, do centro do direito administrativo o “ato administrativo”, dando lugar ao
“processo administrativo”, na qualidade de um iter procedimental participativo que
tem por fim produzir uma decisdo administrativa que respeite os direitos
fundamentais do administrado; surge, pois, a doutrina da “processualizagdo da
atividade administrativa”, segundo a qual o procedimento passa a ostentar posi¢ao
de centralidade no desenvolvimento da atividade administrativa e, portanto, no trato
da Administragdo com os administrados.*’

Resta demonstrado que o caminho trilhado pelo legislador constitucional e mais tarde
reconhecido pela moderna doutrina administrativista ¢ pela ampla processualizagdo dos atos
administrativos e, consequentemente, a nosso ver, pela incidéncia de conceitos juridicos
aplicados ao Processo, pelo que passamos a observar o processo administrativo em sua Teoria

para o desenvolvimento deste trabalho.

1.4.1 Legitimidade na Teoria Geral do Processo

Ainda compde outro aspecto do reconhecimento da processualidade administrativa a
aproximacao entre processo administrativo e processo judicial.

Aponta romeu Felipe Bacellar Filho*' que todo processo é procedimento, mas que a
reciproca nao ¢ verdadeira: nem todo procedimento converte-se em processo, tendo em vista
que nem sempre o exercicio da competéncia envolve a atuagdo e interessados sobre a
incidéncia do contraditério e ampla defesa.

Segue afirmando que a relacdo entre processo e procedimento € a de género e espécie,
derivando deste entendimento a identificacio de um regime juridico processual que, sem
perder de vista as exigéncias do regimento procedimento, apresente caracteristicas proprias.*

Aponta, em seguida, que o estudo do “processo” ja concluiu que o termo ndo ¢
utilizado restritamente ao exercicio da funcdo jurisdicional, sendo em verdade o

desenvolvimento das funcdes administrativa, jurisdicional ou legislativa. “Os processos sdao

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacdo Publica) Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2% reimpr. Belo Horizonte:
Forum, 2019, p. 140

4 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo/ Romeu Felipe Bacellar Filho, Ricardo Marcondes. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.
371.

42 Ibidem. 372.
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jurisdicionais ou ndo, conforme se trate do exercicio do conjunto de atividades denominadas
jurisdi¢do ou de outra manifestagdo do poder estatal.”*

Haveria, portanto, um receio de que o termo “processo” somente identificaria a
processualidade jurisdicional, de modo que confundiria com o processo administrativo. E
neste mesmo sentido destaque-se que o processualista tem o habito de considerar o processo
jurisdicional o unico processo possivel, se referindo a outras formas de manifestacao
procedimental como “mero procedimento”, como se o processo nao fosse, antes de tudo, um
procedimento.*

A conclusdo ¢ de que o processo representa instrumento constitucional de atuagdo de
todos os poderes estatais, resultando na formag¢do de um nucleo constitucional comum de
processualidade. Odete Medauar aduna com tal posicdo e afirma: “Portanto, a ideia de um
nucleo comum de processualidade nao ¢ incompativel com a existéncia de particularidades
em cada tipo de processo, decorrente, sobretudo, da modalidade de fungdo a que se vincula.”*

Neste momento da pesquisa se faz importante dar um passo atras no estudo da Teoria
Geral do Processo Administrativo e trazer o que Fredie Didier Jr. distingue entre “conceitos
juridicos fundamentais” (ou conceitos logico-juridicos) e conceitos juridico-positivos
existentes dentro da Teoria Geral do Processo.

Os conceitos juridico-positivos sao construidos a partir da observacao de determinada
realizada normativa, aplicando-se especialmente a esta realidade. E nogdo que somente pode
ser concebida a posteriori, apds a observagdo do fendmeno quando aplicado a determinado
Direito Positivo.*

Por sua vez, os conceitos juridicos fundamentais sdo aqueles construidos pela Filosofia
do Direito com a pretensdo de auxiliar o entendimento do fendmeno juridico onde quer que

ele ocorra, possuindo validez universal, servindo aos operadores do direito para aplicagdo em

qualquer ordenamento juridico determinado.

E conceito a priori, alheio a qualquer realidade juridica determinada, embora seja
produto da experiéncia juridica, o que ndo ¢ paradoxal: ndo se consegue conceber
produgdo do intelecto humano que ndo tenha por base alguma experiéncia. A partir
da observacao do fenomeno juridico, criam-se esses conceitos, que funcionam como
instrumentos indispenséveis a investigagdo empirica.*’

“BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento
administrativo/ Romeu Felipe Bacellar Filho, Ricardo Marcondes. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 201, p. 372.
4 Ibidem. 373.

4 MEDAUAR, Odete. Processualidade no Direito Administrativo. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1993. P. 46.

4 DIDIER JR., Fredie. Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Jus Podivm, 2017, p. 51

47 Ibidem, p. 55
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Os conceitos juridicos fundamentais sdo, ainda, produtos da cultura e da realidade
onde e quando o fendmeno estd sendo observado e podem variar de acordo com as
circunstancias da aplicagdo, a exemplo de varia¢do da ideologia predominante.*

Para Fredie seria a Legitimidade um conceito juridico fundamental que, seguindo os
parametros acima estabelecidos, tem sua aplicacao pelo operador do direito variavel de acordo
com a situagao fatica onde ocorre o fenomeno juridico.

A doutrina processualista, ao tratar da legitimidade, aponta o instituto como
“pertinéncia subjetiva da demanda ou, em outras palavras, ¢ a situacdo prevista em lei que
permite a um determinado sujeito propor a demanda judicial e a um determinado sujeito

2949

formar o pdlo passivo dessa demanda”. Afirma, ainda, que “serdo legitimados ao processo

os sujeitos descritos como titulares da relacdo juridica de direito material deduzida pelo
demandante™™.

E nitido observar que o conceito do instituto ndo encontra vedagdo em sua aplicacio
no Processo Administrativo, objeto do presente trabalho.

Ainda nesta toada, o professor Fredie Didier Jr, em seu Curso de Processo Civil, ao
tratar da legitimidade, reconhece a todos o direito de ingressar em juizo, mas certos limites

existirdo para o exercicio do direito constitucional a jurisdigdo — o que também pode ser

entendido em relacao ao Processo Administrativo.

A todos ¢ garantido o direito constitucional de provocar a atividade jurisdicional.
Mas ninguém esta autorizado a levar a juizo, de modo eficaz, toda e qualquer
pretensdo, relacionada a qualquer objeto litigioso. Impde-se a existéncia de um
vinculo entre os sujeitos da demanda e a situacdo juridica afirmada, que lhes
autorize a gerir o processo em que esta sera discutida.”!

A intencdo deste estudo € justamente analisar, a partir dessa Otica de conceito juridico
fundamental, a possibilidade de variagdo do instituto da legitimidade processual no campo
especifico do Direito Administrativo e, dentro desta area, quando ocorrer no ambito da
Consulta Publica, de modo a identificar quais partes possuem o direito — a legitimidade — para

atuar no campo democratico da Consulta Publica.

“ DIDIER JR., Fredie. Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Jus Podivm, 2017, p. 58.

4 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.
80.

50 [bidem, p. 81.

SI DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: Introdugio ao direito processual civil, parte geral e
processo de conhecimento. 19* Ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2017.
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1.4.2 Audiéncia publica x Consulta publica

Para fins de conceituagdo, identificagdo e limitacdo do objeto deste trabalho, se faz
necessario distinguir audiéncia publica de consulta publica como instrumentos de participagdo
popular, mas como caracteristicas e finalidades distintas.

Conforme bem demonstra a etimologia da palavra, a audiéncia publica representa a
oitiva da participagdo popular, momento em que o Poder Publico se coloca a disposi¢ao da
sociedade para que esta se manifeste acerca de determinado tema — uma licitagcdo, por
exemplo, de acordo com o art. 39 da Lei de Licitagdes — em determinado ambiente que
permita aos interessados indagagdes e a busca por esclarecimentos, que deverdo ser prestados,
sob a Otica de Margal Justen Filho?, de modo motivado. Até mesmo os aspectos
discricionarios poderiam ser objetos de pedido de esclarecimentos.

A audiéncia ¢ realizada em local e horario determinado, em manifestagdoes orais e
informais, oportunidade em que as indagacdes serdo respondidas, mas sem a necessidade de
que os esclarecimentos prestados tenham sido satisfatorios aos interessados presentes ou
mesmo possibilidade de os presentes “votarem” a favor ou contra o projeto, uma vez que a
audiéncia representa o exercicio do Principio da Transparéncia da Administragao Publica.

Outro ponto de necessario destaque € que a audiéncia nao se destina a garantir direitos
subjetivos de pessoas determinadas, mas a proteger o interesse publico, e a sua nao realizagao
acarreta invariavelmente, no caso da previsao do art. 39 da Lei 8.666/93, em nulidade do
procedimento licitatorio®.

A consulta publica ¢ procedimento direcionado a andlise de ato normativo — projeto de
lei, decreto, regulamento -, mas, além de também cumprir a finalidade de dar transparéncia a
atividade administrativa, ¢ etapa de procedimento administrativo prévio a edicdo do ato
administrativo normativo.

Binenbojm* destaca que a consulta publica consiste no questionamento a opinido
publica sobre assuntos de interesse coletivo a ocorrer, em regra, previamente a elaboracao de
normas juridicas, onde € possivel que os interessados emitam suas opinides a respeito do

conteudo das regras que as agéncias pretendem editar. As respostas a consulta publica devem

2 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrative. 10* ed. rev., atual. ¢ ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 493.

53 Margal Justen Filho aponta que “a auséncia da audiéncia, a insuficiéncia de informagdes, a distor¢do ou a
ocultagdo dos fatos relevantes, autoriza qualquer interessado a buscar tutela perante o Poder Judiciario.
Verificada a procedéncia da impugnagdo a conduta administrativa, cabera ndo apenas invalidar os atos
pertinentes, mas promover a responsabilizacdo pessoal dos agentes administrativos envolvidos.” (Curso de
Direito Administrativo. 10* ed, p. 494).

% BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrative: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac¢do. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 312.
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ser examinadas pela agéncia com a devida consideracdo ¢ a rejeicdo ou adogao das medidas
propostas deve ser motivada e publicizada. Nao pode haver, ainda, mudanca na matéria
exposta ao questionamento que nio tenha sido apresentada ao publico, admitindo-se apenas
alteracdes que decorrem logicamente das contribuigdes apresentadas, sob pena de ser
necessario reiniciar o procedimento em caso de apresentacdo de nova disposi¢do pela
Administracdo sem a disponibilizacdo a consulta publica.

Neste caso, no entanto, ndo hd uma temadtica genérica a ser debatida e a auséncia da
tutela do direito subjetivo: ha uma apresentagéo prévia do ato normativo™, em regra se trata
de uma analise técnica objeto da regulamentacdo proposta e se trata de uma oportunidade de
os interessados defenderem expressamente seus direitos subjetivos, inclusive com o dever de
a Administragdo motivar a resposta. Ainda que a manifestacdo dos administrativos nao
vincule a decisao do poder publico, este terd o dever de se manifestar acerca dos termos das
contribui¢cdes dos administrativos.

A consulta publica tem como pressuposto uma manifestacdo formalizada dos
interessados, em meio escrito — preferencialmente eletronico — dentro de um prazo fixado
previamente para que a manifestagdo aconteca, diferente da oralidade informal da audiéncia
publica.

Quanto a obrigatoriedade da realizagdo da consulta publica, no caso especifico da
consulta publica prevista na LINDB o texto da norma prescreve que os oOrgdos da
administracdo “poderdo” realizar a consulta, apesar da manifestagdo em contrario por parte da
doutrina administrativa moderna.

Independentemente de sua obrigatoriedade, ¢ evidente, a nosso ver, que a consulta
publica integra a processualidade administrativa, constituindo etapa dentro do processo
administrativo realizado para a produc¢ao do ato administrativo normativo. E como etapa da
processualidade administrativa estd sujeita aos conceitos juridicos fundamentais proprios da

Teoria Geral do Processo, conforme anteriormente exposto.

> Em que pese a previsdo do § 1° do art, 29 da LINDB fale apenas em minuta do ato normativo, a doutrina
aponta a necessidade de uma interpretagdo ampla, “de modo que sejam fornecidos tantos quantos forem os
documentos necessarios para que a participagdo seja efetiva a exemplo de estudos técnicos, pareceres, entre
outros.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca
para a Inovacido Publica). Floriano de Azevedo Marques Neto ¢ Rafael Véras de Freitas. 2* reimpr. Belo
Horizonte: Forum, 2019, p. 155.)
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Na visdo de Fredie Didier Jr, ao tratar da Teoria Geral do Processo, deve-se partir do
. 71 56 ~
pressuposto de que uma das abordagens juridicas do processo™® ¢ a compreensao do mesmo

como “método de criagdo de normas juridicas”:

O poder de criagdo de normas (poder normativo) somente pode ser exercido
processualmente. Assim, fala-se em processo legislativo (produgdo de normas gerais
pelo Poder Legislativo), processo administrativo (produgdo de normais gerais e
individualizadas pela Administragdo) e processo jurisdicional (producdo de normas
pela jurisdigdo). E possivel, ainda, conceber o processo negocial, método de criagdo
de normas juridicas pelo exercicio da autonomia privada. Rigorosamente, o processo
¢ de construcdo de atos normativos — leis, atos administrativos, decisdes judiciais e
negocios juridicos; a partir da interpretacdo desses atos normativos, surgirdo as
normas juridicas.

Sob esse enfoque, o conceito de processo pertence antes a Teoria Geral do Direito,
em nivel ainda mais abstrato do que a Teoria Geral do Processo, que, de resto, como
visto, é um excerto daquela.”’

A consulta publica prevista no art. 29 da LINDB seria, portanto, procedimento que,
quando realizado, deve obedecer as regras para que se observe o Devido Processo Legal

(Administrativo).

1.4.3 Lei Geral das Agéncias Reguladoras e Governanga Regulatoria

Além das modificagcdes realizadas na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro, promovidas pela Lei 13.655/2018, outro diploma normativo recente importante
para o presente estudo foi a Lei 13.848/2019, que se identifica hoje como a Lei Geral das
Agéncias Reguladoras ou também “Lei-Quadro das Agéncias Reguladoras”.

Apesar de identificada como uma lei que traria regulamentagdo geral acerca da
atuagdo das agéncias reguladoras, a intencao do legislador foi bem mais pragmatica e trouxe
“regulamentacdo” enxuta em 53 artigos e 6 capitulos: (i) Do processo decisorio das agéncias
reguladoras; (ii) Da prestacdo de contas e do controle social; (iii) Da interagdo entre as
agéncias reguladoras e os orgaos de defesa da concorréncia; (iv) Da articulagio entre agéncias
reguladoras; (v) Da articulacdo das agéncias reguladoras com os oOrgdos de defesa do
consumidor ¢ do meio ambiente; (vi) Da interacdo operacional entre as agéncias reguladoras
federais e as agéncias reguladoras ou 6rgaos de regulacdo estaduais, distritais € municipais.

Observa-se, portanto, que ficaram de fora diversos aspectos possiveis de defini¢dao por
lei acerca do funcionamento de uma agéncia reguladora — autarquia especial voltada para

regulamentacdo de determinado ramo da economia —, fazendo com que instrumentos ja

¢ DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: Introdugio ao direito processual civil, parte geral e
processo de conhecimento. 19* Ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2017, p. 22/24.
57 DIDIER JR., Fredie. Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Jus Podivm, 2017, p. 81/82.
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utilizados e outros apresentados inicialmente fossem apenas relacionados pela lei, sem que
tenha ocorrido uma defini¢do mais evidente destes instrumentos ou mesmo a codificagdo que
se espera da atuacdo de uma agéncia reguladora.

O Processo Decisorio das Agéncias Reguladoras ¢ tratado logo de cara no primeiro
capitulo da lei, o que demonstra certa importancia ao tema, mas ainda com diversas pontas
soltas, mantendo ausente no direito brasileiro uma regulamentacao efetiva do processo
decisorio, com a delegacdo de parte do tema a ser realizado por decreto, especificamente no
que diz respeito a Anélise de Impacto Regulatorio (AIR). Ha uma pretensao de se criar uma
governanga na realizagdo da producdo normativa das agéncias reguladoras, mas talvez uma
timidez na oportunidade que o legislador teve de estabelecer as regras necessarias, optando-se
por remeter a decreto presidencial a fixacdo dos detalhes.

Em um aprofundamento maior da AIR, deve-se destacar a recomendacao de sua
utilizagao pela propria OCDE — Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico
— organizagdo internacional voltard para a construcdo de melhores politicas publicas que
promovam prosperidade, igualdade de oportunidades e bem-estar para todos.

A OCDE emitiu em 2012 a “Recomendacdo do Conselho sobre Politica Regulatério e

Governanga”, onde apontou a AIR como:

tanto uma ferramenta como um processo de decisdo com o objetivo de informar os
tomadores de decisdo sobre se e como devem regular para atingir as metas das
politicas publicas. Melhorar a base empirica da regulacdo através de uma avaliacdo
ex ante (prospectiva) do impacto da nova regulacdo ¢ uma das mais importantes
ferramentas regulatorias disponiveis para os governos.*®

Apesar de ser apresentado como instrumento de natureza anterior a conclusdo do
processo normativo, hd quem defenda que nada impede que a AIR seja utilizada ex post, com
a finalidade de validar o ato normativo ja produzido, apontando se deve continuar em vigor ou
ser revogado, integral ou parcialmente.*

O que se deve compreender, no entanto, ¢ a importancia da divulga¢ao de estudos
técnicos, o que pode ser feito através da Analise de Impacto Regulatério ou outro instrumento
que tenha a mesma finalidade. Ocorre que a escolha de um instrumento padronizado, com
definicdo e governanga necessarios para uma boa regulagdo, passou a ser do interesse dos

orgdos reguladores e, principalmente, de agentes econdmicos dos setores regulados.

8 OCDE. Recomendagio do Conselho sobre Politica Regulatoria e Governanga. Paris, 2012. Disponivel em:
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR %20with%20cover.pdf. Acesso em 17 de
nov. de 2022. P. 25.

¥ BINENBOJIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. Pg. 182.
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Assim foi que a regulamentacdo da AIR veio através do Decreto n°® 10.411/2020.

Dentre pontos positivos da regulamentacdo realizada através do decreto, deve-se
destacar o detalhamento acerca do contetido do relatorio da AIR®, previsto no art. 6° com 12
incisos e um paragrafo unico que torna claro que se trata de um rol exemplificativo, cabendo,
no caso concreto, complementar o AIR com elementos adicionais de acordo com seu grau de
complexidade, abrangéncia e repercussao da matéria em analise.

O art. 7°, por sua vez, trouxe importante previsdo de metodologia® para elaboragdo do
AIR, que deve ser adotada para aferi¢do da razoabilidade do impacto regulatdrio, quais sejam:
(1) analise multicritério; (ii) analise de custo-beneficio; (iii) analise de custo-efetividade; (iv)
analise de custo; (v) andlise de risco; ou (vi) analise de risco-risco. Com igual ressalva de que
pode ser escolhida outra metodologia, desde que justificada com a melhor a ser adequada
aquele caso concreto.

O autor levanta questionamentos, por outro lado, acerca da vagueza do decreto ao falar
de alguns institutos, sem direcionar claramente o caminho a ser adotado pelas agéncias para a
formulagdo de normas que gerem impacto econdmico, o que ndo supre a omissdo ja
identificada na Lei 13.848/2020.%

A perspectiva de uma governanga regulatoria, portanto, ndo foi cumprida com a
satisfacdo que se esperava.

Novamente retornamos a critica da auséncia de previsdo legal sobre procedimentos
normativos da Administracdo Publica, sendo este um momento recente em que o Poder
Legislativo — ao editar a lei — e o Poder Executivo — ao editar o decreto - tiveram a
oportunidade de codificar especificamente o Poder Normativo das agéncias reguladoras e nao
o fizeram.

O que se conclui ¢ que a ciéncia do Direito tem estudando formas de dar um
tratamento gerencial as atividades da Administragdo Publica e, no que tange a atuagdo das
agéncias reguladoras, enaltecer 2 aspectos: (i) a legitima¢do da atuacdo das agéncias e (ii) a

eficiéncia que se espera ser mantida apesar da regulagcdo daquele setor.

0 MENDONCA, José Vicente Santos de. A regulamentacio da Andlise de Impacto Regulatério na
Administragdo Federal: entre o procedimento, as excegdes ¢ o nada. Jota, edi¢do de 1 de jul. 2020. Disponivel
em:

https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/reg/a-regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-na-adm

inistracao-federal-01072020. Acesso em: 19 out. 2022.

8! Ibidem.

2BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo auténomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 311.


https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/reg/a-regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-na-administracao-federal-01072020
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/reg/a-regulamentacao-da-analise-de-impacto-regulatorio-na-administracao-federal-01072020
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Por vezes, no entanto, o embate entre esses dois aspectos estara em evidéncia e um
sera priorizado em detrimento do outro, havendo casos em que o critério da eficiéncia ndo
devera ser acolhido, devendo as agéncias considerarem outros fundamentos juridicos para a
formulagdo de normas. Dai a importancia, ao lado da interacdo entre a Economia e o Direito,
das justificagdes faticas pelas agéncias para motivarem suas normas.®

A AIR passa a ser instrumento essencial para permitir que se identifique o caminho
que a regulacdo esta tomando, de modo que seja possivel analisar se e quem serd prejudicado
por aquela regulagdo e a medida do prejuizo que justifique a adocdo ou ndo daquela
regulacao.

Sobre quem vé a AIR como um instrumento antidemocratico, Gustavo Binenbojm ¢

enfatico ao responder com argumentos concretos:

Em primeiro lugar, a incomensurabilidade de alguns bens preciosos, como vida e
satda humana, ndo impede que esses bens sejam precificados para fins de
planejamento econdémico de politicas publicas estatais (alocagdo de despesas nos
orgamentos de saude publica), nem que o sejam pelo mercado privado (v.g., o prego
dos prémios de seguros de vida e de seguros de satde). O fato de a vida ¢ a saude
humana serem bens sagrados ndo nos permite ignorar que (i) a sua preservago
importa custos, (ii) que os recursos sdo escassos, (iii) que ha ainda outras despesas
muito importantes e que, por conseguinte, (iv) algumas escolhas tragicas serdo
necessariamente feitas. Nao se trata de reduzir o valor de bens sagrados, mas de
reconhecer que os recursos disponiveis para preserva-los ndo sdo infinito, nem
excluem outros interesses humanos.*

O autor aponta, ainda, que na maioria das oportunidades a auséncia de um estudo de
impactos permite, com maior facilidade, que reguladores adotem medidas baseadas em
crengas e preconceitos populares sem levar em consideragao a melhor abordagem técnica do
assunto. Nestas situagdes, grupos de interesses podem vir a ser beneficiados sem que haja
oportunidade para esclarecimento da sociedade sobre quem ganha e quem paga a conta, ao
fim e ao cabo.®

Aqui € possivel identificar diversas medidas técnicas que tém sido adotadas em
detrimento da contrariedade de parte da populacdo no combate ao COVID-19 e que se
estivessem sob a competéncia exclusiva de oOrgdos politicos provavelmente ndo seriam
adotadas, conforme se observou das diversas criticas do Poder Executivo a Agéncia Nacional

de Vigilancia Sanitaria com a aprovagao dos imunizantes.

6 FIGUEIREDO CHAVES, Vinicius; FLORES, Nilton Cesar da Silva. Possibilidades e limites no
aproveitamento dos critérios econdmicos na apreciagao e justificagdo de escolhas normativas. Revista Brasileira
de Direito, Passo Fundo, v. 14, n. 1, p. 131-148, abr. 2018. ISSN 2238-0604. Disponivel
em: https://seer.atitus.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/2500/1591. Acesso em: 19 out. 2022.

% BINENBOJIM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 3* ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. Pg. 186.

8 Ibidem, p. 187.
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Paulo André Espirito Santo Bonfadini®®, no mesmo sentido, ressalta a importancia da
AIR para o processo democratico de tomada de decisdes por parte das agéncias reguladoras,
de forma que permite maior participagdo da sociedade e legitimam a norma da agéncia,
destacando as situagdes em que a norma da agéncia tiver natureza autdbnoma, quando passa a
inovar no mundo juridico com a imposi¢ao de deveres e obrigagoes.

Conclui o referido autor, no sentido que se apresenta este trabalho, que a
democratizacdo na formula¢do de normas pela agéncia exige mais que a mera oitiva dos
interessados — aqui se afastando a audiéncia publica -, exige-se a considera¢do dos
argumentos lancados — que se dd em sede de consulta publica - e a fundamentacao da decisao
da agéncia quando da publicagdo da norma.

A AIR, portanto, vai ao encontro de uma Administracdo Publica pragmatica —
destacada também pela Lei da Seguranga para a Inovacao Publica, Lei 13.655/2018 que
alterou a LINDB — e, como procedimento pragmatico-consequencialista por exceléncia, ndo
permite que a atividade regulatdria se esconda por meio da invocacdo de valores juridicos

abstratos, devendo dar importancia ao resultado pratico de suas decisoes.

1.4.4 A Legitimidade na Consulta Publica e a delimitac¢do dos espagos publicos

Importante apreciar por este estudo que a definicdo de Legitimidade para atuacdo no
processo administrativo de consulta publica se mostra hoje incerta, representando mais um
ponto de esquecimento pelas normas gerais e ainda ndo enfrentada pela doutrina, a qual, de
inicio, devera abordar a definicdo de normas gerais da processualizacdo da consulta publica
antes de adentrar ao estudo especializado da consulta a ser realizada em cada setor.

A definicdo de normas de processo de consulta publica cabera, neste sentido, as leis
setoriais que regulamentam aquela atividade economica regulada e que estabelecerdo os atos,
a forma, os prazos, as partes e demais institutos de direito processual em sua respectiva area
de atuagao.

Se a interpretagdo da logica legislativa em apenas regulamentar normas gerais sobre a
realizag¢ao da consulta publica indica que esta foi a intengao do legislador, a consequéncia sera

pela criagdao das regras especificas pelo espago publico local geografica e economicamente,

BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo auténomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 319.
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que tera condicao de proporcionar a melhor participagdo popular de acordo com a atividade
econdmica regulada e o ambiente geografico onde se pretenda obter a resposta popular.

Podemos apresentar como exemplos de normas setoriais a previsao legal da realizagdo
de Consultas Publicas e a forma de realizagdo inseridas no diploma normativo de criacdo de
determinadas Agéncias Reguladoras, bem como normativos internos ou mesmo constantes do
Regimento Interno da autarquia especial.

Estas serdo, inexoravelmente, definigdes de procedimento de realizacdo de consulta
publica mais adequadas as caracteristicas do setor econdmico regulado e dos individuos
afetados pela exploragdo econdmica.

A Agéncia Nacional de Petroleo, Géas Natural e Biocombustivel — ANP -, por
exemplo, traz em seu Regimento Interno detalhamento da forma de “participagdao social”,
elencando os seguintes instrumentos: (i) audiéncia publica; (ii) consulta publica; (iii) e
consulta prévia; com a indica¢do de divulgacdo dos relatdrios de contribuigdes recebidas na

consulta publica:

Art. 41. O relatério de contribuigdes recebidas na consulta publica deverd ser
publicado no sitio da ANP na internet (www.gov.br/anp), em até dez dias apds o
término do prazo de consulta publica.

Paragrafo inico. O relatorio de contribuigdes recebidas na consulta ptblica devera
conter:I - a referéncia ao item da minuta de ato normativo (artigo, paragrafo, inciso
ou alinea), quando couber; II - as contribui¢des recebidas; II - as justificativas
apresentadas pelos proponentes; e IV - a identificacdo dos proponentes.’

Carlos Ari Sundfeld®®, por sua vez, ao tratar especificamente do processo normativo,
ponto importante deste trabalho, levanta questionamento sobre a atuagdo regulatoria da
Administracdo na realiza¢ao das Consultas Publicas.

Apresenta o autor que ainda resta em aberto a resolu¢do de procedimentos dentro do
processo de Consulta Publica que somente podera ser solucionado através de normas setoriais
a serem criadas pelos entes da Administragdo Publica direta ou indireta responsavel pela
realizagdo deste processo de participacdo popular, a exemplo do dever de motivacao das
decisdes.

Questiona se existiria realmente um dever ao contraditério nos expedientes

administrativos de criagdo dos atos normativos que garanta aos “interessados” que possam ser

S ANP - Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustivel. Portaria n® 265/2020. Regimento Interno
da ANP. Brasilia: ANP, 2022.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017. p.
315.
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atingidos pela norma que venha a ser criada o direito de “externarem e defenderem seus
pontos de vista”.

E de se reconhecer, portanto, a auséncia de defini¢do quanto & intensidade desse
direito ao contraditorio no ambito do processo de consulta publica: se este seria absoluto e
amplo para todos que se sentissem no direito de intervir no processo de Consulta Publica e,
ainda mais, se a Administragdo teria a obrigacdo de analisar a proposta de todos que
participassem do processo democratico.

Deve-se destacar que a chamada Lei da Seguranca para a Inovagdo Publica — Lei n°
13.655/2018 — que alterou a Lei de Introdug¢do ao Direito Brasileiro resolveu alguns dos
pontos acima elencados e aparentemente passou a determinar que o Poder Publico deve
apreciar as manifestacdes quando se observa tanto o texto do artigo 29 quando fala que a
manifestacdo dos interessados “sera considerada na decisao”, quanto a norma do artigo 30 que
determina a atuagdo das autoridades para aumentar a seguranga juridica com a “resposta a

consultas™:

Mas claro que esse mecanismo sé sera efetivo se os administrados tiverem
condi¢des efetivas de influenciar na formagdo da decisdo da Administragdo Publica.
Dai por que a consulta publica deve ser modelada, de sorte a reduzir eventuais
assimetrias de informagdes existentes entre o Poder Publico e os administrados.
Assim ¢é que, ainda que a manifestacdo dos administrados nio vincule a decisdo do
poder publico, este tera o dever de se manifestar acerca dos termos das contribuigdes
dos administrados (sob pena de se gerar o conhecido efeito da fadiga das consultas
publicas). Razdo pela qual a parte final do dispositivo obriga a que as contribui¢des
sejam “consideradas na decisdo”, o que amplia o espectro do controle dos atos
normativos da Administragdo Publica para além dos seus aspectos formais.®

Nao obstante a LINDB determinar que as manifestagdes em tais espagos democraticos
devem ser respondidas, ainda resta em aberto quem pode se manifestar nas Consultas
Publicas. Entende Carlos Ari’ que as respostas dependerdo da adaptacdo de normas gerais de
processo administrativo que disciplinam atos de efeitos concretos ou mesmo de principios
gerais de Direito e que estas acabarao sendo feitas dentro do setor onde sera aplicado.

J& € possivel observar a luz do quanto exposto a edi¢do de diplomas normativos que
vieram a regulamentar setor onde haveria mais urgéncia na atuacdo do legislador na criagdo

de regras para as consultas publicas, qual seja o ambito das Agéncias Reguladoras, nos termos

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a2 Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacdo Publica) Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2 reimpr. Belo Horizonte:
Forum, 2019. N.p.

" SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2017. P.
315.
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da Lei 13.848/2019, que dispde sobre a gestdo organizacdo, processo decisério e controle
social de onze Agéncias Reguladoras citadas no artigo 2°.

Em seu artigo 9°, ao definir o que deve ser objeto da Consulta Publica, a Lei aponta
“as minutas e as propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econOmicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados”.

Por este dispositivo estariam legitimados, indistintamente, todos os agentes
econdmicos e consumidores/usudrios, dos servicos prestados pela Agéncia Reguladora, com a
consequéncia de que a manifestacdo destes deve obrigatoriamente ser respondida pelo Poder
Publico.

Entendemos, no entanto, que o § 6° deste mesmo artigo traz a possibilidade de
tratamento mais especifico quando determina que “a agéncia reguladora devera estabelecer,
em regimento interno, os procedimentos a serem observados nas consultas publicas.”
Evidente que hé abertura do legislador para definicdo mais concreta dos participantes do
espaco publico.

Neste sentido que deve-se destacar representacdo ainda mais especifica da atuagdo das
Agéncias Reguladoras, qual seja o Decreto Federal n° 10.411/2020, que regulamenta a
Andlise de Impacto Regulatério na tomada de decisdes das Agéncias Reguladoras e

possibilita que a AIR seja objeto de “participacao social”, conforme se vera a seguir.

1.4.5 Possibilidade de delimitacdo da Legitimidade no Procedimento de Consulta Publica

Neste momento vemos importante distin¢cdo realizada a bem da defesa dos direitos
contra majoritarios que entendemos ser plenamente valida desde que restrita a finalidade que
se impde, quando o artigo 117" do Decreto Federal n° 10.411/2020 ndo s6 delimita a
disponibilizagdo direta do texto da proposta de ato normativo aos interessados, afastando a
exigéncia de publicagdo; como também desobriga o orgdo ou entidade de adotar
posicionamentos predominantes.

Entendemos que o texto do referido artigo pode ser benéfico para a participacdo
popular por coibir a captura do espago publico por interesses contra majoritarios no instante
em que, ao permitir o direcionamento da Consulta Publica, pode se entender possivel a

delimitagdo dos participantes do espaco publico.

" “Art. 11. A disponibilizagdo do texto preliminar da proposta de ato normativo objeto de consulta ptblica ou de
consulta aos segmentos sociais diretamente afetados ndo obriga a sua publicacdo ou condiciona o érgdo ou a
entidade a adotar os posicionamentos predominantes.”
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Nao se esta falando aqui em redugdo da transparéncia ou diminui¢do do controle do
processo administrativo, pois este devera estar de acordo com os preceitos do Devido
Processo Legal Administrativo, mas apenas expondo que o proprio legislador entende ser
possivel a reducdo/direcionamento da legitimidade no Processo Administrativo de Consulta
Publica.

Por outro lado, quando o dispositivo permite a definicdo de um processo
administrativo decisorio sem a obrigacdo de adotar posicionamentos predominantes, o que se
vé ¢ a garantia do direito das minorias no que se entende hoje pelo Principio
Contramajoritario.

Ratifique-se que a produ¢do decisoria também deve ser técnica e passivel de controle,
mas o incentivo a participagdo popular ndo pode ser justificativa para sobreposicao de direitos
fundamentais, sob pena de permitir a captura por interesses antidemocraticos.

Neste sentido Odete Medauar aponta a possibilidade de captura dos espagos publicos

por interesses corporativistas:

No rol de problemas, a doutrina aventa a disfun¢do situada na ‘apropriagdo
pseudocorporativa das decisdes administrativas por forgas sociais, organizadas ou
ndo, que logram assenhorar-se ou predominar na participagdo’. A disciplina basica
das formas participativas e a conduta mediadora da autoridade administrativa
contribuem para atenuar o risco, que existe nesta pratica e em muitas outras tipicas
do pluralismo vigente na sociedade e no Estado, que ndo informam a concepgao,
mas convidam a busca de aprimoramento.”

Também ¢ possivel observar concordancia no sentido de ndo admitir a subserviéncia a
predominancia de posicionamentos na Consulta Publica quando Floriano de Azevedo

Marques Neto fala em unilateralidade reflexiva:

Nao que se diga, repita-se, que o ato administrativo estara convolado em negocio
juridico bilateral ou que a Administragdo possa renunciar ao manejo ponderado do
poder extroverso. Porém, no ambiente da processualidade, as posi¢des conflitantes
tém de ser consideradas no momento da producdo do ato. Emerge o que poderiamos
chamar de unilateralidade reflexiva, em que o exercicio da autoridade ndo se
desvanece, mas se sofistica, perdendo o seu viés autoritario.”

Carlos Vinicius Alves Ribeiro™ ndo se afasta deste ponto ao afirmar que, ao atuar sob

a forma de um “controle popular” dos atos administrativos, ainda que realizados

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 2* ed. rev., atual ¢ ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, p. 233/234.

» MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Superagio do Ato Administrativo Autista. In: Os caminhos do
ato administrativo. Odete Medauar, Vitor Rhein Schirato (organizadores). Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 110.

74 RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Controle dos atos administrativos. In: MEDAUAR, Odete. SCHIRATO,
Vitor (orgs). Os caminhos do ato administrative. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 379-389.
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preventivamente, havera uma imposicao a Administragdo de, no minimo, argumentar para o
afastamento legitimo das opinides dos cidaddos. Este seria, portanto, um Onus que cabe a
Administragdo tornar transparente ao atuar perante esta forma de controle dos atos
administrativos.

Assim € que o Poder Publico ndo fica adstrito a decidir na forma e direcionamento do
debate realizado no ambito da Consulta Publica, tendo em vista que ainda cabe as autoridades
responsaveis pelo processo administrativo decisorio a construgdo da motivacao da
manifestagdo de vontade da Administragao Publica.

Enfim, caberd a autoridade, atuando na forma regulamentada no ambito do ente
publico responsavel pela elaboracdo do ato, identificar os interessados e restringir — quando
necessaria — a participacdo popular em tarefa ardua, mas que devera ser tratada a luz do
Devido Processo Legal Administrativo ao tempo em que exalta o exercicio de Democracia

Participativa no processo de tomada de decisdo da Administragdo Publica.
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2 DEFICIT DEMOCRATICO NA ATUACAO DA AGERBA

2.1 AGERBA — apresenta¢do

Importante, nesse momento, tratar do conceito de Agéncia Reguladora e de sua
atividade frente as relacdes socio-econdmicas, de modo a estabelecer a devida conexao com o
presente trabalho e a necessidade de maior participagao social nas decisdes advindas de um
ente da Administragdo Publica direta com certa desvinculacdo das decisdes politicas e do
poder democraticamente constituido.

A AGERBA - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos Publicos de Energia,
Transportes e Comunicacdes da Bahia -, autarquia de regime especial vinculada a Secretaria
estadual de Infraestrutura, foi criada em 1998 pela lei estadual n® 7.314 do Estado da Bahia,

que atribuiu a autarquia, em seu artigo 1°

, a atuacdo, mediante disposi¢do legal ou pactuada
especificamente nas areas de combustivel, rodovias, hidrovias, terminais aeroportuarios,
hidrovidrios e rodovidrios, transportes intermunicipais de passageiros € comunicacdes.

Nota-se a inten¢do do ente publico estadual de, na esteira da recepcdo da regulagdo
estatal da década de 90, fazer o mesmo em 4rea de transporte, energia € comunicagao
estadual, o que talvez demonstre ter sido: (i) uma vontade administrativa superior a
capacidade de atuagdo da autarquia; (ii) a finalidade de simplesmente retirar da estrutura
politica do Estado da Bahia e ndo ter que lidar diretamente com os problemas advindos desse
campo regulado; (iii) ou mesmo esse conjunto de fatores.

Assim ¢ que a AGERBA atualmente regula a atuagdo das concessiondrias que atuam
na execucdo dos servicos publicos especificos referidos exercendo a devida competéncia
regulatéria previsto para as agéncias reguladoras independentes, com previsao expressa no
artigo 3° da lei para exercer, nos limites da competéncia do Estado da Bahia, o poder de
regulacdo, controle e fiscalizacdo dos servigos publicos delegados, gozando das franquias,

privilégios e isenc¢des asseguradas aos 6rgaos da administragdo direta.

5 “Art. 1° - Fica criada a Agéncia Estadual de Regula¢do de Servigos Publicos de Energia, Transportes e
Comunica¢des da Bahia - AGERBA, autarquia sob regime especial, com personalidade juridica de direito
publico, autonomia administrativa ¢ financeira, patriménio proprio, vinculada a Secretaria de Energia,
Transportes e Comunicagdes, tendo por finalidade regular, controlar e fiscalizar a qualidade dos servigos
publicos concedidos, permissionados e autorizados, nos segmentos de energia, transportes ¢ comunicagdes,
competindo-lhe: I - atuar, mediante disposicdo legal ou pactuada, em especial nas areas de energia elétrica, gas
natural, petrdleo e seus derivados, alcool combustivel, rodovias, hidrovias, terminais aeroportudrios, hidroviarios
e rodovidrios, transportes intermunicipais de passageiros e comunicagdes; [...]”
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Ainda para a importancia deste trabalho, cumpre abordar que em seu regulamento —
Decreto estadual n° 7.426/1998 — a participagdo popular ocorrerd, na forma do artigo 37,
quando o seu processo decisorio “violar os direitos dos agentes econdmicos” dos setores
regulados decorrentes de ato administrativo da agéncia, sendo precedido de audiéncia publica
com objetivos de: (i) recolher subsidio e informagdes para o processo decisorio; (ii) propiciar
aos regulados a possibilidade de encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestoes; (ii1)
identificar de forma ampla os aspectos relevantes ao objeto da consulta publica; (iv) dar
publicidade a regulagdo.

Conclui o Regulamento da AGERBA, apenas apontando em seu artigo 41, que os
procedimentos de participagdo popular serdo definidos pela diretoria, assegurando
contraditorio e a ampla defesa, cabendo destacar a parte final do artigo quando deixa claro
que o devido processo legal administrativo — contraditorio e ampla defesa — serdo exercidos
“com 0s meios e recursos a ela inerentes”.

Nao h4, no entanto, qualquer regulamento publicado que estabeleca as normas de
realizacdo de consulta publica, em que pese exista uma massiva producdo normativa através
de resolugoes criadas pela Diretoria da AGERBA em regime de colegiado.

Tais resolucdes sao produzidas com fundamento no caput do art. 7° do Decreto que
regulamenta a autarquia em texto que atribui a Diretoria da AGERBA, composta pelo Diretor
Executivo e por dois Diretores Gerais, competéncia para “analisar, discutir e decidir matérias

de competéncia da autarquia”, bem como outras atribuigdes dispostas em 12 incisos’’.

7 “Art. 37 - O processo decisorio que violar os direitos dos agentes econdmicos dos setores de energia,
transportes ¢ comunicagdes ou dos consumidores, decorrentes de ato administrativo da Agéncia, sera precedido
de audiéncia publica com os objetivos de: 1. recolher subsidios e informagdes para o processo decisorio da
AGERBA; II. propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de encaminhamento de seus pleitos, opinides
e sugestoes; III. identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria objeto da
audiéncia publica; I'V. dar publicidade a acdo regulatéria da AGERBA.”

7“Art. 7° - A Diretoria da AGERBA, em regime de colegiado, constituida pelo Diretor Executivo e os 02(dois)
Diretores Gerais, compete analisar, discutir decidir, em instancia superior, as matérias de competéncia da
Autarquia, bem como: I. dar cumprimento ao Contrato de Gestdo firmado com a Secretaria de Energia,
Transporte ¢ Comunicagdes; 1. aprovar as politicas e diretrizes basicas da AGERBA, programacéo anual de suas
atividades, bem como planos, programas e projetos fixando suas prioridades; III. proferir a decisdo final no
ambito da AGERBA, servindo como instancia administrativa nas questdes referentes a servigos publicos
regulados de competéncia originaria do Estado ou, quando tal competéncia for outorgada a AGERBA, pelo
poder concedente; IV. examinar e aprovar as politicas administrativas internas de recursos humanos e seu
desenvolvimento; V. examinar as propostas orcamentdrias anual e plurianual, os orgamentos sintéticos e
analiticos, suas alteragdes, assim como as solicitagdes de créditos adicionais; VI. autorizar a aquisi¢do, a
alienacdo e o gravame de bens imoveis da Autarquia, obedecidas as exigéncias da legislagdo pertinente; VII.
autorizar a celebragdo de contratos, convénios e acordos que envolvam, direta ou indiretamente o
comprometimento dos bens patrimoniais da AGERBA; VIII. aprovar previamente e autorizar operagdes de
crédito e de financiamento; IX. aprovar previamente o quadro de pessoal da Autarquia, o plano de carreira dos
seus servidores e suas alteracdes; X. autorizar o afastamento de servidores do Pais, para desempenho de
atividades técnicas e de desenvolvimento profissional, mediante aprovagdo do Secretario de Energia, Transportes
e Comunicagdes; XI. examinar e aprovar o Regimento da AGERBA e suas alteragdes; XII. dirimir dividas
decorrentes de interpretagdes ou omissdes deste Regimento.”
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Paragrafo unico complementa a referida norma ao apontar que as deliberagdes
relativas as matérias dos incisos V, VI, VIII, IX e XI serdo submetidas a decisdao final do

Governo do Estado.

2.2 A autonomia da AGERBA

Conforme anteriormente exposto, a atividade regulatoria passou a ser entendida como
funcdo administrativa a partir da necessidade de estabelecimento de regras de intervencao
estatal sobre o dominio econdémico.

No caso do Brasil a incorporagdo da atividade regulatéria como Fungdo
Administrativa ocorreu no cenario de liberalizagdo de setores anteriormente monopolizados
por empresas estatais, com a criacdo de agéncias reguladoras com autonomia refor¢ada sendo
parte fundamental para efetivar o programa de privatizagdes.”

Evidencia-se, neste sentido, a presun¢ao de que a autoridade administrativa deveria
atuar em posicdo externa & Administragdo Publica, atuando de forma independente no
exercicio da fungdo para a qual fora criada, conforme apresenta o escolio de Gustavo

Binenbojm.

As autoridades ou agéncias independentes quebram o vinculo de unidade no interior
da Administragdo Publica, pois a sua atividade passa a situar-se em esfera juridica
externa a da responsabilidade politica do governo. Caracterizadas por um grau
reforgado a autonomia politica de seus dirigentes em relacdo a chefia da
Administragdo central, as autoridades independentes rompem o modelo tradicional
de recondugdo direta de todas as agdes administrativas ao governo (decorrente da
unidade da Administragdo). Passa-se, assim, de um desenho piramidal para uma
configuragdo policéntrica.”

No caso especifico da AGERBA, no entanto, o que ressalta ¢ a identificacao de
auséncia de efetiva autonomia da agéncia reguladora na execucdo das atividades de autarquia
especial para a qual foi criada, em que pese o texto do art. 1° da sua lei de criagdo fale
expressamente em “autonomia administrativa e financeira” e a identifica realmente como uma
autarquia de regime especial.

Se, por um lado, a finalidade das agéncias reguladoras tém relacdo com a privatizacdo
da prestagcdo do servigo publico, por outro lado a intengdo € a estatizagdo da supervisao sobre

o exercicio regular da atividade.®

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢des Administrativas do Estado. In: KLEIN, Alune Licia.
MARQUES, Floriano de Azevedo (orgs). Tratado de direito administrativo: fun¢des administrativas do Estado
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 521.

7 BINENBOJM. Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacio. 3? ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 259.

% ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacio da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 141.
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Assim € que o objetivo da concessdo de grau de autonomia as agéncias reguladoras
tém ligacdo direta com a ampliagdo do clamor por decisdes mais técnicas e ndo politizadas
pelo administrador®’,

Bonfadini destaca que a criagdo das agéncias teve a intengdo de afastar tais orgdos,
necessariamente técnicos e especializados, das influéncias politicas e das burocracias tipicas

da Administracao centralizada.

“Nao que as agéncias sejam organismos insulares alheios a toda e qualquer vontade
politica do governo, como se Estados paralelos fosse. A despeito de serem sujeitas a
controles, as agéncias devem ter um minimo de liberdade para agir e intervir nas
atividades econdmicas que regulam, de modo mais técnico e menos preocupadas
com questdes politicas-eleitorais.”®?

O reconhecimento da necessaria autonomia das agéncias na legislagdo veio com a Lei
Geral das Agéncias Reguladoras Federais — Lei 13.848/2019 — ao prever, em seu art. 3° a
auséncia de tutela ou de subordinagdo hierarquica aos Ministério setoriais aos quais as
agéncias estdo vinculadas. Trata-se de necessaria autonomia politico-institucional, atribuindo
independéncia aos dirigentes e técnicos das agéncias para tomada de decisdes, independente
da vontade politica dos governos de plantio™.

Ao analisar a autonomia da AGERBA, Wildberger, Gilea e Spinola® apontam que a
primeira violagdo a autonomia da agéncia perante o Poder Executivo estd na auséncia de
disposi¢ao acerca do mandato dos diretores gerais, afirmando que estes serdo nomeados, mas
sem mandato fixo; bem como estarem passiveis de exoneracdo a qualquer tempo pelo
Governador, nos termos do caput do art. 17, I, da Lei estadual n® 7.314/98 — que criou a
AGERBA.®

A mera referéncia do dispositivo a existéncia de um “mandato” nao diminui a

gravidade da situagcdo, uma vez que a lei em momento algum fixa prazo para o exercicio de

8 ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacio da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 144.
2BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo auténomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021, p. 50.

3 GUIMARAES. Luis Gustavo Faria. Comentirios sobre a Lei Geral de Agéncias Reguladoras. Revista
Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 18, n. 70, jul./set. 2020. P. 96.

% WILDBERGER, Mateus; GILEA, José; e SPINOLA, Noelio Dantaslé. Analise da autonomia da Agéncia
Estadual de Regulacido de Servicos Publicos de energia, transportes e comunica¢oes da Bahia - AGERBA
e Agéncia reguladora de saneamento basico do Estado da Bahia — AGERSA. In: Revista de
Desenvolvimento Economico — RDE - Ano XXII — V. 1 - N. 45 - Abril de 2020 - Salvador, BA. P. 353.

8 “Art. 17 - O Diretor Executivo e os Diretores Gerais somente perderdo o cargo antes do término do seu
mandato em virtude de rentncia, ou em quaisquer das seguintes hipoteses, isolada ou cumulativamente:

I - a constatagdo de que sua permanéncia no cargo possa comprometer a independéncia e a integridade da
AGERBA,;
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mandato dos Diretores, que sao nomeados exclusivamente pelo Governador do Estado, com
previsao do art. 14 da lei.

Um segundo aspecto de violagdo de autonomia se encontra na auséncia de regimento
interno elaborado pelos diretores no exercicio do mandato com a contribui¢ao dos servidores
de carreira da autarquia em regime especial, existindo desde a sua criacdo - em 1998 —
regimento criado pelo Chefe do Poder Executivo estadual.

Mais importante para este trabalho ¢ a auséncia de autonomia no processo decisorio, o
que se evidencia das normas do regimento da AGERBA que tratam da atuagdo de sua
Diretoria em regime de colegiado, bem como da atuacdo da Diretoria Executiva, que
conforme acima destacado no paragrafo unico do art. 7°, t€ém grande parte de suas
deliberagdes submetidas a decisdo final do Governo do Estado, em uma completa inversao da
logica de criagdo de uma autoridade que teria independéncia para atuar no escopo da
discricionariedade técnica.

Sobre a interven¢do direta da administragdo publica centralizada nas atividades das
agéncias reguladoras, Adriano Soares da Costa® aborda o tema para apontar que a questdo,
nestes casos, ¢ saber se esse instrumento ndo fere autonomia das agéncias, pois o objeto da
regulacao deveria estar delimitado sobre um conjunto de acdes estritamente técnicas,
circunscritas unicamente ao escopo de atuagdo da agéncia.

Assim ¢ que ja se identificam alguns equivocos na estruturacdo da Agéncia
Reguladora objeto do presente estudo, que se apresentam (i) seja quando se analisa a atuacao
necessariamente técnica de uma agéncia sem autonomia; (ii) seja em relagdo a legitimidade do
processo decisorio previsto. Este ultimo caso terd abordagem mais crucial de modo a

esclarecer de que forma se dé a participacao popular no processo decisorio da AGERBA.

2.3 Participagdo popular na AGERBA

Este trabalho j& destacou a deficiéncia de atualizagdo das regras que dispdem sobre a
atuacdo da AGERBA, tanto em sua lei de criacdo — Lei estadual n° 7.314/1998 - quanto em
seu regulamento — Decreto n°® 7.426/1998 — em replicar o que se entende hoje por um
exercicio da funcdo administrativa de regulagdo de acordo com as normas de uma

processualidade administrativa adequada, prezando legitimac¢do democratica.

8 COSTA, Adriano Soares. Poder normativo e regulagdo ferroviaria no Brasil. Revista Brasileira de Direito
Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 16, n. 61, abr. / jun. 2018. P. 198.
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Neste sentido Bonfadini®’ explica que a democratizagdo do processo de constitui¢do
das normas das agéncias reguladoras tém por finalidade, ao mesmo tempo, servir como
critério de legitimagdo de tais normas, bem como instrumento de controle das mesmas, no que
se identifica como “controle social”, principalmente quando se fala de uma norma auténoma
elaborada por agéncia reguladora.

As agéncias reguladoras, no exercicio de sua atividade tipica de regulagdo de mercado,
atuam realizando produ¢ao normativa ampla e irrestrita dentro dos limites para os quais foi
criada, muitas vezes de forma autonoma.

Se num primeiro momento a criacdo de autoridades regulatorias independentes tinha
por finalidade retirar do controle politico imediato da Administragdo Publica a normatizacdo
das atividades econdmicas; posteriormente se verificou necessario um parametro de controle
democratico da atuacdo técnica das agéncias reguladoras de modo a permitir que a
participagdo popular atribuisse contornos de legitimidade, com a criagdo e estabelecimento de
diversas formas de participagdo popular, ndo somente para a Administracdo Publica de forma
geral, mas especificamente para legitimar as atividades das autoridades regulatorias
independentes.

O que se identifica logo de inicio, no entanto, quando da andlise das formas de
participacao popular na AGERBA, ¢ clara tentativa de limitacao das hipoteses de interferéncia
popular na atividade da agéncia reguladora, em previsdo tnica de possibilidade de audiéncia
publica para “solu¢do de divergéncias”, como bem intitulou do capitulo IX do Decreto n°
7.426/98 — Regimento da AGERBA.

O art. 37 do referido decreto confere expressamente sobre (i) hipotese de aplicacao,
(i1) legitimidade e (ii1) finalidade da realizacdo da audiéncia publica, o que passaremos a
discorrer individualmente.

Inicialmente, no que diz respeito as hipoteses de aplicagdo, a norma estabelece a
realizacdo de audiéncia publica para “o processo decisorio que violar direitos dos agentes
econdmicos ou dos consumidores”.

Deve-se entender que a atuagdo regulatéria, em regra, estabelece limites de direitos
dos agentes econdmicos, dos consumidores, ou de ambos, pelo que se percebe que a
realizagdo de audiéncia ou consultas publicas deveria ser a regra € ndo uma exce¢ao como

quer fazer crer a norma do art. 37.

¥ BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autonomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 252.
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Floriano de Azevedo Marques Neto®, ao tratar da necessidade de supera¢do da
bipolaridade do Direito Administrativo em dire¢do um paradigma relacional de conciliagdo de
interesses, apresenta a regulacdo como exercicio da atividade administrativa que interfere na
esfera de interesses de particulares, que pode se traduzir em um condicionamento, limitacao

ou, mesmo um sacrificio de direito daqueles.

Esse carater necessariamente interferente ¢ mais nitido na fung@o de policia ou na
atividade regulatdria. No ambito dos servigos publicos isso esta presente na restri¢ao
a liberdade de iniciativa (naqueles servicos sujeitos ao regime de exclusividade de
titularidade estatal), assim como também naqueles servigos submetidos a atividade
regulatdria estatal em que os direitos dos agentes economicos estdo condicionados as
determina¢des do Poder Publico.

Quanto o Estado-Administragdo intervém diretamente na ordem econdmica temos
também essa intrusdo, pois no segmento objeto da atuacdo estatal havera inegavel
constricao na liberdade econdomica dos demais atores. E mesmo na atividade de
fomento, em que o carater restritivo a direitos ¢ mais brando, isto podera ser
percebido.

O mesmo autor, ao discorrer sobre a fungdo arbitral da intervengdo das agéncias
reguladoras, aponta que esta deve ser exercida pelo arbitramento dos interesses presentes no
setor regulado. A atividade de regulagdo, como um todo, pressupde o arbitramento dos
diversos interesses envolvidos no exercicio da funcdo regulatoria, assim como na tutela dos
interesses dos hipossuficientes. De forma ampla, a prerrogativa de conciliagdo se configura na
capacidade de a autoridade regulatoria conciliar ou mediar os tantos interesses envolvidos no
setor regulado. ¥

O que se percebe, no entanto, ¢ uma alta producdo normativa, realizada com
fundamento nos arts. 7° e 8° do Decreto n° 7.426/98, que ndo precede da realizagdo de
consultas ou audiéncias publicas em comparacdo com a efetiva realizagdo das consultas,
demonstrando que a fun¢do arbitral ¢ a consensualidade na produg¢do normativa ndo sio
observadas pela agéncia.

Em andlise especifica a participacdo popular, este trabalho passard a fazer andlise
comparativa da produg¢do normativa dos anos de 2021 e 2022 pela AGERBA em relagdo a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas, bem como serd analisado o procedimento

adotado nos certames.

88 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A bipolaridade do direito administrativo e sua superacio. In
Contratos Publicos e Direito Administrativo. Carlos Ari Sundfeld e (orgs.) Sao Paulo: Malheiros Editores. 2015.
P. 397.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢des Administrativas do Estado. /n: Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 556.
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2.3.1. Produgdo Normativa X Participa¢do Popular na AGERBA em 2021 e 2022

Ao longo dos anos, a AGERBA tem demonstrado aperfeicoar a quantidade e a
qualidade da realizagdo de consultas publicas previamente a producdo de normas
regulamentadoras das atividades que fiscaliza.

No ano de 2021 a agéncia reguladora realizou 5 procedimentos de consultas publicas,
sendo que 3 delas tratam de reajuste de tarifas de aeroportos estaduais e 2 de regulamentagdo
do setor de gas.

Deve-se observar, por outro lado, que ao longo do ano de 2021 a AGERBA publicou
60 Resolugdes, dentre os seguintes temas: (i) reajuste de pedagios de rodovias estaduais; (ii)
horérios de saida de embarcagdes no sistema ferry-boat para execugdo do transporte publico
intermunicipal hidroviario; (ii1) multas aplicadas aos agentes econdmicos regulados pela
agéncia; (iv) medidas de enfrentamento da COVID-19 no setores regulados; (v) regras sobre o
transporte coletivo rodovidrio intermunicipal de passageiros; (vi) reajuste de tarifas e
procedimentos no setor de gés; dentre outros.

Evidente observar que menos de 10% da produgao normativa da AGERBA no ano de
2021 foi precedida de participagdo popular de modo a legitimar a atuagdo de autoridade
administrativa independente no exercicio da atividade administrativa regulatodria,
demonstrando, por exemplo, que foram aprovados reajustes de tarifas de pedagio de rodovias
estaduais sem que os usudrios da infraestrutura rodoviaria (populagdo local ou agentes
economicos) fossem consultados.

Destaque-se, ainda, que das 5 consultas publicas realizadas em 2021, 4 ndo tiveram
conclusdo disponibilizada no sitio eletronico da AGERBA, onde deveriam constar, nos termos
do Aviso de Consulta Publica publicado em Diario Oficial, com a publicacdo do ato
normativo logo em seguida sem que tenha sido divulgado sequer informacdo sobre a
participag@o no procedimento de consulta publica.

Nestas mesmas 4 consultas, ainda, ha claro descumprimento a previsdo do paragrafo
unico do art. 29 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, tendo em vista nao ter
sido disponibilizada minuta do ato normativo.

Se a norma do art. 29 da LINDB traz em sua redacdo da possibilidade de realizar
consulta publica para edi¢do de atos normativos, o seu paragrafo Unico € claro ao determinar

que o instrumento convocatorio da consulta deve, obrigatoriamente (com o perddo da
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redundancia), trazer a minuta do ato normativo, além de fixar prazo ¢ demais condigdes da
consulta.

Em andlise mais especifica se observa que dessas 4 consultas sem publicacdo de
minuta do ato normativo, 3 dizem respeito ao reajuste de tarifas de aeroportos estaduais e 1
trata da aprimora¢do do modelo de contrato do servigo de movimentagdo de gas canalizado.

As resolugdes de reajuste de tarifas realmente ndo trazem um arcaboug¢o complexo e
contam com somente 2 artigos: o percentual do reajuste e o momento da entrada em vigor da
nova tarifa. O percentual do reajuste proposto consta expressamente no ato de publicag¢do da
consulta, o que demonstra que aparentemente nao houve prejuizo, apesar da ilegalidade em
ndo constar minuta da resolu¢io®.

O Aviso de Consulta Publica n° 01/2021, no entanto, publicado em 17 de fevereiro de
2021, tem por objetivo “obter subsidios, sugestdes, contribuigdes e informagdes adicionais
para aprimorar os modelos de contratos do servigo de movimentacdo de géas canalizado no
Estado da Bahia assim como os modelos dos Termos de Compromisso dos comercializadores,
a fim de garantir o principio da transparéncia, bem como buscar maior validagdo ao valor
final calculado, o que atendera ao interesse publico.”

E possivel observar que no sitio eletrdnico da AGERBA onde deveria constar minuta
da Resolucao nao existe a disponibilizagdo nem da minuta e nem do resultado final da
consulta publica realizada, com periodo para recebimento de contribui¢cdes entre 18 de
fevereiro e 22 de mar¢o do ano de 2021.

Nao obstante a precariedade da consulta publica, em 04 de maio de 2021 foi publicada
no Diario Oficial do Estado da Bahia a Resolug¢ao n°® 14 de 28 de abril de 2021, que institui e
regulamenta a modalidade de servico de distribuicao de gés, em produg¢do normativa que trata
da regulamentacao de todo um setor econdmico de distribui¢ao de gas, através da concessao
do servico com 49 artigos e diversos incisos e paragrafos, tecendo a detalhes técnicos (i) o
objetivo da resolucdo; (ii) as regras do servico de movimentagcdo e fornecimento de gas
encanado; (iii) a definicdo de quem pode ser usuario do mercado ativo de gas encanado; (iv)
previsoes do contrato de prestacdo de servico de fornecimento de gas; (v) os investimentos

necessarios a serem realizados pelas concessiondrias para o atendimento aos novos usuarios;

% Aviso de Consulta Publica AGERBA n° 003/2021 de 23 de margo de 2021: “ 1. OBJETIVO DA
CONSULTA: Obter subsidios, sugestdes, contribuicdes e informacgdes adicionais para o aprimoramento da
Minuta da Resolucio que institui o reajuste linear de 12,07% (doze inteiros e sete centésimos por cento) das
Tarifas cobradas pela utilizacdo do Terminal Aeroportuario de Vitoéria da Conquista, e demais documentos
apresentados.”
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(vi) a titularidade do gas entregue; (vii) a comercializagcdo do gas; (viii) tarifas; (ix) multas e
penalidades; dentre outros.

Neste ponto a indicagdo ¢ de que a auséncia de participacdo popular para producao
normativa puramente técnica referente ao setor de gas para concessiondarias, usuarios e
comerciantes tem o conddo de interferir de forma ampla no direito dos administrados, que nao
tiveram direito a um procedimento de participagdo popular regular, de acordo com as normas
previstas expressamente para esta situacao.

Em meados do ano de 2021, no més de agosto, foi realizada a tltima consulta publica,
estd com a finalidade de “recolher contribui¢des e informagdes que subsidiardo a Nota
Técnica definitiva e, consequentemente, a futura resolucao referente a revisdo tarifaria anual
que estabelece a margem bruta de distribui¢do do gas natural canalizado para o ano de 2021.”

Desta vez o procedimento da consulta foi realizado com maior observancia as
previsdes normativas, com a disponibilizacdo, junto ao Aviso da Consulta Publica, de
documento de Analise de Variacdo do Custo Operacional e Nota Técnica elaborada pelo
Departamento de Tarifas e Pesquisas Socioecondmicas da AGERBA.

Importante destacar que as 2 contribui¢cdes de interessados na consulta que foram
feitas constam no Relatorio Final da consulta publica, inclusive com a disponibilizacdo dos
pontos de contribui¢cdo e da resposta da AGERBA sobre cada intervengdo, demonstrando que
as manifestagdes dos interessados foram levadas em consideragdo, conforme previsao da parte
final do caput do art. 29 da LINDB.

Em que pese a auséncia clara de disponibilizacdo de “minuta do ato normativo”, esta
consulta também se referia a reajuste de tarifas, demandando mais uma analise técnica da
norma a ser produzida do que o texto da resolucdo, que ao final veio a ser publica em de
outubro de 2021 com 5 artigos que informam a aprovagao do reajuste das tarifas e anexos que
apresentam tabela tarifaria que constou da Nota Técnica do Departamento de Tarifas.

O ano de 2022, por sua vez, demonstrou evolucdo da agéncia na realizacdo das
consultas publicas, com a disponibilizacdo, em todas as 6 consultas publicas feitas até o
presente momento, de minutas de ato normativo, ainda que 5 delas tratam de reajuste de
tarifas e somente 1 de regulacao do setor de gas.

Em mesmo comparativo feito com a produgdo de atos normativos, deve-se observar
que até o presente momento foram publicadas 37 resolugdes para o total de 6 consultas
publicas no ano de 2022, representando 16% de participagdo popular na producdo dos atos

normativos elaborados pela AGERBA no referido ano.
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No que diz respeito a produgdo normativa elaborada pela AGERBA no ano de 2022,
compreendem os temas: (i) alteracdo do quadro de horéarios do sistema ferry-boat; (ii)
procedimentos para reajuste de tarifas dos terminais rodoviarios e hidroviarios; (iii)
autorizacao tarifaria do fornecimento de gas para o setor termelétrico; (iv) implantacdo de
sistemas de transporte rodoviario e centro de controle operacional; (v) reajuste de tarifas
aeroportudrias; (vi) reajuste de tarifas do servigco publico do transporte hidroviario de
passageiros; (vii) reajuste de tarifas de pedagio de concessionarias de rodovias estaduais;
dentre outros.

Ainda ha defasagem clara na participagdo popular para producdo de atos normativos
da AGERBA, que se limita a oportunizar a participa¢do popular apenas para limitados temas
em detrimento de toda uma amplitude regulatoria que ¢ de competéncia da agéncia.

O destaque no ano de 2022 fica para a regularizagdo do procedimento de consulta
publica na agéncia reguladora, com evidente padronizagdo do procedimento que passou a
contar com apresentacdo de minuta de resolucdo, nota técnica e relatorio final em todas as
consultas realizadas no referido ano.

Unica ressalva a ser feita é em relagdo a consulta 01/2022, sobre o reajuste de tarifa do
terminal aeroportuario de Porto Seguro, que por nao ter recebido manifestacao de interessados
na consulta, informou a auséncia de manifestacao no sitio eletronico e que a publicagao da
resolugcdo que efetivou o reajuste ocorreria 30 dias apds a publicacdo do aviso de consulta
publica. Neste caso, por 6bvio, ndo teve relatorio final com a divulgagdo das manifestacdes e
respostas da agéncia.

Ainda que se tenha dado publicidade ao certame e “possibilitado” que interessados
participassem da Consulta Publica, a auséncia a participacdo popular compreende falha de
eficiéncia da Administragdo Publica, ndo bastando a mera divulgagdo da consulta sem que
haja efetiva participag@o dos interessados, o que serd melhor destacado em momento a frente.

E de se identificar, neste sentido, que o ano de 2022 propiciou para a AGERBA uma
evolucdo na aplicagdo de um bom procedimento de consulta publica, com o estabelecimento
de procedimentos — ainda que nao codificados ou preestabelecidos em atos internos da
agéncia - e alguns dos valores publicos necessarios para a pratica regulatoria.

Os pontos positivos devem ser reconhecidos, ¢ claro, mas sem deixar de apresentar e
discorrer sobre equivocos na produgdo do ato normativo pela AGERBA que se mostram

prejudiciais a boa regulagdo nao somente por descumprir previsdo da LINDB, mas por ndo
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observar, em nosso entendimento, preceitos de uma participagdo popular voltada a

legitimagdo de atos normativos.

2.4 Impacto regulatério na AGERBA

O texto do art. 29 da LINDB, como ja dito, ndo fixa regramento expresso ou lista os
procedimentos e requisitos taxativos para a realizacao da consulta publica, mas evidente que a
Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro deve ser lida e interpretada em sua
inteireza, principalmente pelas novidades trazidas pela Lei 13.655/218 — também chamada de
Lei da Seguranga para a Inovacao Publica.

Importante mencionar que o Decreto n° 9.830/19 regulamentou o disposto nos arts. 20
a 30 da LINDB na esfera federal e no exercicio regulamentar para “fiel execu¢ao” da lei, uma
vez que tem com fundamento o art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea “a” da Constitui¢ao
Federal, motivo pelo qual suas regras também devem ser levadas em consideracgao pelos entes
publicos subnacionais.

Nesse contexto ¢ que se identifica que um dos pontos principais das duas normas ¢é a
relevancia do consequencialismo nas decisdes proferidas pela Administracao Publica e mais
ainda quando se trata de uma autarquia com finalidade técnica: deve-se ponderar quanto de
técnica deve ser aplicada na decisdo em prejuizo ao interesse da populacao.

A andlise do impacto regulatério, portanto, € instrumento crucial para permitir que
regulador e regulado identifiquem quanto do direito serd limitado com a interferéncia do
Estado, sendo mais indicado que esteja disponibilizado juntamente com a minuta do ato
normativo quando da publicagdo da Consulta Publica, mas sem que isso hoje tenha previsao
legal.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, ao tratarem do dever de motivagao na
edi¢do de atos normativos pela Administracdo, falam da necessidade de divulgacdo dos

estudos técnicos em medidas de impacto econdmico-financeiro do setor regulado:

A propositura de qualquer mudanca regulatéria deve ser acompanhada de
justificativa técnica, juridica e econdmica explicando a viabilidade da medida. E
preciso apontar o porqué da supressdo ou criacdo de uma dada obrigacdo as
prestadoras de servigos. Mais ainda quando se tratar de concessionaria, em fungéo
do inafastavel dever de obediéncia ao equilibrio econdmico-financeiro, a medida
deve ser respaldada em demonstrativos que indiquem que a alteragdo nao afeta o
referido equilibrio. Assim, criado um novo 6nus, hé de se demonstrar quais as fontes
de receita que cobririam as necessidades de investimento adicionais. De outro lado,
se houver proposta para suprimir obrigagdes indcuas ou ineficientes, a medida
demandara a demonstragdo de que ela ndo proporcionara enriquecimento sem causa
das concessionarias, ou seja, de que, apesar da extingdo das obrigagdes, o equilibrio
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sera mantido em virtude de outros fatores (criagdo de outras obrigagdes, alteragdo
tarifaria, constatagdo de prejuizos imprevistos, por exemplo).”!

Vera Moraes, por sua vez, aponta que o dever de motivar atos administrativos
normativos s6 serd cumprido de forma legitima se a Administragdo der acesso a todos os
elementos que embasaram a sua provocagdo regulatdria. Assim ¢ que dar acesso a todos os
elementos que suportam a minuta do ato normativo ¢ condi¢ao necessaria para o exercicio do
direito de defesa dos interesses por ela alcangados.”

Importante trazer, ainda, estudo de Cass Sunstein® acerca de uma “regulagido
inteligente” (smart regulation), em que destaca a necessidade da divulgagdo de elementos
técnicos ao afirmar que no processo de edicdo de atos normativos as agéncias ndo devem
meramente fornecer ao publico a oportunidade de comentar acerca das propostas; devem,
também, fornece acesso online e tempestivo a informagdes técnicas e cientificas, permitindo
que estas sejam examinadas.

A Lei das Agéncias Reguladoras — Lei 13.848/2019 —, por sua vez, ¢ expressa ao
prever a utilizagdo da AIR para as agéncias reguladoras federais, indicando claramente de
qual forma o parametro de controle da interferéncia do Estado se dard em ambito federal.

Especificamente no que diz respeito ao impacto regulatério quando da edi¢do de atos
normativos da AGERBA nem a lei de criagdo e nem o decreto regulamentador definiram qual
parametro de analise do impacto regulatorio praticado pela agéncia, uma vez que a o decreto,
do ano de 1998, sequer previa possibilidade de Consulta Publica.

O que se vé€ na pratica da Consulta Publica da AGERBA, instrumento de participagao
popular que a agéncia adotou e tem feito progressdes positivas na sua utilizacdo, ¢ a emissao
de uma Nota Técnica com a clara intencdo de dar condi¢gdes ao regulador de analisar a
interferéncia da agéncia no setor regulado.

Conforme relatado, no ano de 2022 as Consultas Publicas realizadas trataram

basicamente de reajuste de tarifas aeroportudrias, o que implica em impacto regulatorio

91 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivacido na edi¢iao de atos normativos
pela Administracdo Publica. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano
11, n. 45, p. 55-73, jul./set. 2011. P. 19.

2 MONTEIRO, Vera Moraes. Art. 29 da LINDB - Regime juridico da consulta publica. Revista de Direito
Administrativo, /S. ], p. 225-242, 2018. DOI: 10.12660/rda.v0.2018.77656. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77656. Acesso em: 9 nov. 2022. P. 07.

% SUNSTEIN, Cass. “SMARTER REGULATION: REMARKS FROM CASS SUNSTEIN,
ADMINISTRATOR, OFFICE OF INFORMATION AND REGULATORY AFFAIRS.” Administrative Law
Review, vol. 63,2011, pp. 7-13. JSTOR, http://www.jstor.org/stable/23065469. Acessado em 12 nov. 2022. P. 11.
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objetivo de acordo com a majoracdo dos valores praticados e Notas Técnicas também
objetivas que analisam basicamente indices monetarios de correcdo de valores.

A excegdo do ano de 2022 foi a Consulta Publica n® 03, que tratou da intengdo de
edi¢do de regulacdo junto ao setor de gés, especificamente em relagdo a disciplina acerca do
preco a ser praticado pelas fornecedoras de gas a Bahiagas, sociedade de economia mista sob
a Administracao do Estado da Bahia responsavel pela distribui¢do de gas natural no Estado.

Assim foi que a Nota Técnica n® 24/2022, elaborada pela Diretoria de Tarifas da
AGERBA nos autos do Processo Administrativo estadual SEI n® 081.2159.2021.0004284-98,
trouxe como razao da regulacdo a necessidade de se estabelecer um pardmetro de precificacao
do valor praticado pelas fornecedoras, tendo em vista que o preco do gas se relaciona com os
precos internacionais de referéncia do petroleo e com a variagdo cambial entre Real e Dolar.*

O documento emitido, apesar de trazer informacdes relevantes e fundamentar os
motivos da intencdo da regulacdo de modo a permitir ao agente regulador tomar a decisao,
ndo analisa os impactos que a regulacdo vai trazer, principalmente para a populagdo em geral,
se limitando as interferéncias causadas pelo setor econdmico.

Este trabalho ndo esquece que a regulagdo vem para trazer estabilidade para o dominio
econOmico. A regulacdo econdmica seria, neste sentido, a intervengao do Estado na economia
visando a manutencdo das melhores condig¢des para o desenvolvimento dos negdcios® e, por
consequéncia, desenvolvimento econdémico de toda a sociedade. E isto que identifica a
regulacdo como fun¢@o administrativa e destaca sua natureza de interesse publico.

O trabalho da regulacdo ndo ¢ facil: coordenar a atuacdo dos agentes econOmicos sem
deixar de pensar nos direitos suprimidos dos particulares. Estabelecer instrumentos e critérios
— 0s mais objetivos possivel — € essencial para que o processo decisorio ndo seja tomado com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo™. Assim ¢ que a edi¢do de atos normativos podera ser precedida de consulta publica

para manifestacao de interessados.

% “Essa vinculagdo, dentre outros fatores atuantes na oscilagio do preco do gas, resulta em diferencas
acumuladas, positivas ou negativas, entre os precos contidos nas tarifas de fornecimento do gas aplicadas aos
faturamentos mensais dos usudrios, pela prestacio do servigco de distribuigdo, e aqueles faturados pelos
supridores a Concessionaria, de acordo com os Contratos de Suprimento. Assim, para compensar estas
diferengas, salvaguardar o equilibrio econdémico-financeiro e a estabilidade tarifaria, se faz necessaria a
implantagdo de um mecanismo de recuperacdo dessas variagdes no repasse do preco de aquisicdo do gas
natural.” Disponivel em:
http://www.agerba.ba.gov.br/sites/default/files/documentos/2022-04/Nota%20T%C3%A9¢cnica%20N0.%2024-2

022-DTAF_0.pdf
% ROMAN, Flavio José. Op. Cit. P. 123.

% Lei 13.655/2018. “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora ¢ judicial, ndo se decidira com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.”


http://www.agerba.ba.gov.br/sites/default/files/documentos/2022-04/Nota%20T%C3%A9cnica%20No.%2024-2022-DTAF_0.pdf
http://www.agerba.ba.gov.br/sites/default/files/documentos/2022-04/Nota%20T%C3%A9cnica%20No.%2024-2022-DTAF_0.pdf
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Evidente, portanto, que a anélise do impacto regulatdrio, como previsto pela doutrina e
pelas normas que se aplicam as agéncias reguladoras e a producdo de ato normativo, ndo esta
sendo aferida em seu carater democratico, que se relaciona justamente com a ponderagdo
entre interferéncia econdmica no setor regulado e as consequéncias que recaem sobre

consumidores e populagdo em geral.

2.5 Limitagdes encontradas na realizacao da consulta publica pela AGERBA

2.5.1. O dever de realiza¢do da consulta publica

Por fim, da analise das Consultas Publicas realizadas pela AGERBA nos anos de 2021
e 2022 cabe destacar mais dois pontos que dizem respeito justamente a legitimidade dos
sujeitos para a participagdo no espago publico das consultas, bem como a defini¢ao por parte
das agéncias reguladoras de quais atos normativos serdo objeto do controle social a ser
realizado.

Ao observar o aspecto objetivo das consultas realizadas ¢ claro identificar que os
temas das consultas s3o limitados, conforme detalhado anteriormente, se restringindo a
agéncia reguladora a permitir a participagdo popular somente nos servicos publicos
concernentes a transporte aéreo, mais especificamente em relagdo a terminais acroportudrios;
e no servico de energia, especificamente no que tange ao gas natural.

Nos anos de 2021 e 2022 a AGERBA nao realizou consulta publica que ndo fosse
relativa a estes dois objetos.

Destaque-se novamente que a referida autoridade administrativa independente possui
competéncia por Lei para regular sobre energia — nas areas de energia elétrica, gés natural,
petroleo, e seus derivados e alcool combustivel -, transporte — nas areas de rodovias,
hidrovias, terminais aeroportuarios, rodovidrios e hidroviarios e transporte intermunicipal de
passageiros - , bem como sobre o setor de comunicagoes.

Nao se olvide que diversos sdo os temas objetos de produ¢ao normativa elaborada pela
a AGERBA, também destacado acima, mas sem que a agéncia reguladora se preocupasse em
fazer consultas publicas para as diversas areas que possuem competéncia regulatoria.

Ha, neste sentido, clara subutilizagdo do potencial democratico do espago publico,
devendo-se evitar que ocorra uma desconexdo entre o momento deliberativo e 0 momento
decisério para que a tomada de decisdo final ndo se ocorra em um espaco de negociacdo mais

restrito, aberto somente aos atores mais influentes.
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Em muitos casos os certames de consultas publicas tém se revelado menos como um
instrumento de permissdo para os cidaddos definirem os contornos da a¢do administrativa,
entretanto tem se mostrado mais como um meio de autopromocgao e legitimacao dos atos dos
agentes reguladores.’’

O que se passa a questionar, neste sentido, ¢ a motivagdo do Poder Discricionério
utilizado para optar pela delimitagdo dos temas objetos de Consulta Publica, que como ja
exposto neste trabalho, deve obedecer a um rito processual inclusive quando da edic¢ao de atos
normativos, excluindo-se do dever de motivagdo apenas os atos regulamentares de carater
interno, a exemplo dos atos de organiza¢do administrativa.

O legislador de igual forma adotou tal posicionamento quando no art. 29 da LINDB
excluiu expressamente da necessidade de consulta publica os atos “de mera organizagao
interna”.

Frise-se: o legislador fez questdo de excluir do ambito da consulta publica apenas os
atos de mera organizacdo interna, ndo o fazendo para outras possibilidades. A conclusdo deve
ser no sentido de que para os demais temas a realiza¢do de consultas publicas ¢ obrigatoria ou
que pelo menos obedeca as regras de um processo administrativo prévio para produgdo do
respectivo ato normativo.

Floriano de Azevedo Marques Neto, ao tratar especificamente da norma do art. 29 da
LINDB, defende que a partir de vigéncia da Lei 13.655/2018 “a auséncia da participacao dos
interessados se configura como uma causa invalidante do ato normativo™®. Neste mesmo
sentido Alexandre Santos Aragdo também aponta que “estas exigéncias procedimentais, longe
de serem meras formalidades, constituem requisito de validade dos atos e normas a serem
editadas™.

1% afirmando que o fato de as leis das agéncias reguladoras imporem

Continua Aragao
a adocdo de modernos mecanismos de participacdo popular demonstra a necessidade da
supressdo de um déficit democratico conatural a todas as agéncias que, além de amplos
poderes normativos, tém os seus dirigentes resguardados da livre exoneragao pelos titulares de

poder politico democraticamente eleitos.

%7 PESSOA, Robertonio; FORTES, Lucas Araujo. Apontamentos para uma democracia administrativa.
Revista Brasileira de Direito Piblico — RBDP, Belo Horizonte, ano 17, n. 67, out. / dez. 2019, p. 122.

% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacdo Publica) Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2 reimpr. Belo Horizonte:
Forum, 2019. p. 149.

% ARAGAO, Alexandres Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucio do Direito Administrativo
Econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 440.

10 Jbidem, p. 472.
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Bonfadini'”" aponta, ainda, que a diivida que existia em relagdo a previsdo do art. 29,
ao menos no plano do direito positivo, teria sido pacificada em momento posterior, na Lei das
Agéncias Reguladoras — Lei 13.848/2019 — quando aponta concretamente que as minutas e
propostas de alteragdo de atos normativos “serdo” objeto de consulta publica, representando
evolucao em relacao a Lei 13.655/2018.

Argumento importante acerca da necessidade de participacdo dos interessados nos
processos decisorio-normativo das agéncias pode ser deduzido do art. 8° do Pacto de San José
da Costa Rica, do qual o Brasil ¢ signatario, quando do diploma afirma que “toda pessoa tera
o direito de ser ouvida”. Em que pese se tratar de norma destinada ao processo judicial a
Constituicao Federal, ao apontar que o Devido Processo Legal deve ser observado no
processo judicial e administrativo replica claramente a previsdao do Pacto de San José no
Ambito administrativo.'*

No capitulo anterior foi falado sobre a previsdo regulamentar da AGERBA no que diz
respeito ao processo decisorio e que este, nos termos do art. 37 do Decreto n° 7.426/1998,
quando violar os direitos dos agentes econdmicos dos setores regulados ou dos consumidores,
“sera precedido” da participagdo popular — que a época se previu a audiéncia publica —, o que
demonstra arcabougo normativo direcionado a necessidade de realizagdo de consulta publica
na producao da regulacdao, ndo sendo possivel aceitar que uma agéncia reguladora pratique
intensa producdo normativa dos mais diversos temas e limite a participagao popular a apenas
quantitativo minimo, o que demanda questionamento at¢é mesmo do motivo do
direcionamento destas consultas.

Assim € que o termo “poderdo” constante do art. 29, em que pese tenha sido fruto de
alteracdo, pelo Congresso Nacional, do texto original do dispositivo'®, possui natureza de

poder-dever em interpretagio da doutrina, pois como ressaltado por Vera Monteiro!*:

O art. 29 da LINDB ¢ norma geral em matéria de direito ptblico. Estabelece o dever
de o gestor publico realizar consulta publica prévia como condigdo de validade de
ato administrativo normativo. Todo aquele que maneja competéncia administrativa,
em quaisquer dos poderes, esta sujeito ao dever de que trata a norma sempre que
publicar ato administrativo normativo.

101 BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autdénomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 288.

192 Idem, p. 292.

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacao Piblica) Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2% reimpr. Belo Horizonte:
Forum, 2019. P. 153/154.

194 MONTEIRO, V. Op. cit. P. 15.
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Delimitar o ambito de aplicagdao da Consulta Publica desobedece a premissa da propria
criagdo do procedimento, retirando o aspecto democratico que se inseriu através da previsao
do art. 29 da LINDB. Nao ha que se falar em faculdade, mas sim em poder-dever de requerer
a participagdo popular através da consulta com a finalidade de tornar legitimo o ato normativo

que vier a violar/restringir direito dos regulados.

2.5.2 Efetividade da participagdo popular x captura do espago publico.

Por outro lado, quando se aprofunda o aspecto subjetivo das consultas realizadas pela
AGERBA nos anos de 2021 e 2022, o que se identifica ¢ a clara limitacdo dos agentes que
participam das Consultas Publicas: seja pelo tema da consulta; seja pela participagdo efetiva
nos certames.

Conforme se observou da andlise das consultas, a limitagdo aos temas tarifas
aeroportudrias e tarifas do setor de gas demonstra claro direcionamento a setores econdomicos
importantes, ndo somente para a economia como um todo, mas também para a sociedade civil,
que tem clara reivindicagdo de pregos menores no setor da aviagdo civil e necessita da
disponibilidade de gas em prego acessivel em diversos aspectos de sua rotina didria.

Ja se disse que no ano de 2021 o que se identifica junto a AGERBA ¢ somente
publicidade referente a realizacdo das Consultas Publicas, sem sequer haver demonstracao
quanto a participagdo nas consultas ou relatorio final, com exce¢do apenas para a Consulta
Publica n° 05, que trata da “revisdo tarifaria anual que estabelece a margem bruta de
distribuicao do gas natural canalizado para o ano de 2021”.

O que se estranha, justamente em se tratando dessa consulta em especifico, ¢ que além
da divulgagao no sitio eletronico da AGERBA, como ocorreu com as demais consultas do
ano, houve publicacdo do Aviso Geral no veiculo jornalistico da Tribuna da Bahia, em jornal
impresso, bem como no Diario Oficial do Estado'®.

A efetiva participacdo, quando se observa o relatério final que analisa as contribuigdes
dos interessados na regulacdo pretendida, ¢ limitada a concessiondrias do servico de
fornecimento de géas, o que somente pode ser afirmado em decorréncia das reivindicagdes
propostas tendo em vista a auséncia de publicidade em relagdo a quem apresentou as

manifestagdes na consulta.

105 AGERBA. Consulta Piblica n° 05/2021. Disponivel em:
http://www.agerba.ba.gov.br/index.php/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0052021 Acesso em:
novembro de 2022.
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Destaque-se ser este um ponto critico em que se reconhece a auséncia de publicidade
como falta grave com a intengdo de fazer crer que a participacdo popular foi legitima.

Neste momento se faz importante observar o que Floriano Marques de Azevedo Neto
entende fazer parte de um valor publico a ser assegurado por boa pratica de Governanga na
regulacao:

“De fato, a transparéncia consiste em uma das diretrizes de maior projecdo na
regulagdo, pois sua verificagdo ¢ subentendida para o alcance de outros valores
publicos. Nessa linha, ¢ a transparéncia que garante o amplo conhecimento das
decisdes tomadas pelo regulador, e, mas especificamente, dos correspondentes
processos nos quais foram desenvolvidos estudos técnicos e argumentos relevantes a
construgdo do ato regulatorio ou contrato. A transparéncia reclama uma publicidade
efetiva, indo além da publicidade formal, razdo pela qual a regulagdo final, a
motivagdo e o respectivo processo regulatorio devem ser disponibilizados para
amplo conhecimento dos regulados e dos interessados em geral.”'%

Evidente portanto que, além de propiciar a seguranca juridica, a publicidade das
informagdes no processo regulatdrio viabiliza o conhecimento e maior confianga entre
regulador e regulados, estabelecendo uma dindmica e legitimando o ato regulatdrio. Permite,
ainda, um controle mais efetivo a ser exercido também pela sociedade, bem como possibilita
uma participagdo mais qualificada dos interessados na consulta publica.

Defende este estudo que a participagao na Consulta Publica deve ser dada a devida
publicidade, sem que se omita ou esconda quem esta atuando no espago publico. O
procedimento da Consulta Publica ndo pode estar coberto por um véu que torne opaca o que
deveria ser uma Administragdo Publica transparente e permitida a todos.

E ¢ neste ponto que se identifica que a participacdo nas Consultas Publicas realizadas
pela AGERBA esta restrita a agentes econdmicos, aqui se destacando empresas aéreas € a
propria Bahiagds — Sociedade de Economia Mista do Estado da Bahia — que sdo justamente
esses os agentes econOmicos maiores interessados na producdo normativa a ser exarada das
respectivas consultas publicas. Em relagdo as empresas aéreas, destaque-se o ocorrido nas

Consultas Publicas do ano de 2022'" da AGERBA, quando todas as consultas referentes a

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Func¢des Administrativas do Estado. Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 660.

107 AGERBA. Consulta Piblica n° 02/2022. Disponivel em:
http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0022022; Consulta Publica n°
04/2022. Disponivel em:
http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0042022; Consulta Publica n°
05/2022. Disponivel em:
http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0052022; Consulta Publica n°
06/2022. Disponivel em:

http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0062022. Acessos em: novembro
de 2022.
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http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0042022
http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0052022
http://www.agerba.ba.gov.br/documentos/consulta-publica/consulta-publica-no-0062022
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tarifa aeroportuaria que tiveram manifestacdo de interessados foram manifestagdes unicas de
companhias aéreas.

Evidente que as companhias aéreas estdo diretamente interessadas em decisdes que
dizem respeito a reajuste de tarifas cobradas pelos aeroportos, mas estas irdo repassar o valor
da tarifa cobrada pelo servigo aeroportuario ao preco que seus consumidores vao pagar. E
estes ultimos foram justamente os que nao apresentaram manifestagao nas Consultas Publicas.

Indiretamente ainda € possivel observar outros interessados no reajuste de tarifas
aeroportudrias, a exemplo do trade turistico/hoteleiro, que também ficaram de fora do espago
publico.

A titulo de comparagdo trazemos aqui a Consulta Publica n® 01/2021'%

realizada pela
ANAC — Agéncia Nacional de Aviacao Civil — que trata de proposta de revisao de resolugao
que dispde sobre os procedimentos de embarque e desembarque de passageiros armados,
despacho de armas de fogo e de muni¢do e transporte de passageiros sob custddia a bordo de
aeronaves Civis.

Logo de inicio, ao abrir o relatério, é possivel identificar amplitude da participagao,
com a demonstragdo em grafico de pizza que das 22 contribuigdes para a consulta, 12 nao
foram acatadas, 3 disseram respeito a elogios, dividas e outros assuntos, 5 foram acatadas
parcialmente e 2 foram acatadas integralmente.

Deve-se observar, ainda, que todas as contribui¢des estao detalhadas, inclusive com a
participagdo de diversas pessoas fisicas, outras estatais que se relacionam com o setor de
aviagdo civil e entidades coletivas também interessadas pelas pessoas que substituem.

Ha, portanto, clara manifestacdo de uma pluralidade de interesses que permitem, apds
a devida consideracdo das manifestagdoes apresentadas, conforme previsao da parte final do
art. 29 da LINDB, dizer que o ato normativo foi legitimado pela participacao popular. Tal nao
ocorre na AGERBA.

No que diz respeito ao setor de Gas trazemos Consulta Pablica n® 09/2022'” realizada

pela ANP — Agéncia Nacional de Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis — e que trata de

1 ANAC - Agéncia Nacional de Aviagdo Civil. Consulta Publica n° 01/2021. Disponivel em:

https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/consultas/2021/01/rela

torio-de-analise-das-contribuicoes-consulta-publica-no-01-2021.pdf. Acesso em; 12 de novembro de 2022.
1% ANP — Agéncia Nacional Do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Consulta Pablica n° 09/2022.

Disponivel em:
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/aviso-de-cons
ulta-e-audiencia-publica-no-9-2022. Acesso em 12 de novembro de 2022.



https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/aviso-de-consulta-e-audiencia-publica-no-9-2022
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/aviso-de-consulta-e-audiencia-publica-no-9-2022
https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/consultas/2021/01/relatorio-de-analise-das-contribuicoes-consulta-publica-no-01-2021.pdf
https://www.gov.br/anac/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/consultas/2021/01/relatorio-de-analise-das-contribuicoes-consulta-publica-no-01-2021.pdf
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proposta de resolucdo que faculta a prorrogacao de prazos da fase de exploracdao dos contratos
para explorag@o e produgdo de petroleo e gas natural.

De inicio importa destacar que a consulta fornece pareceres e notas técnicas de modo a
ofertar aos interessados todas as questdes técnicas relevantes para o melhor entendimento e
manifestacdo acerca do tema, bem como o fato de que a proposta de alteragdo normativa
também contou com a realizagdo de Audiéncia Publica, em clara demonstracdo da maior
abertura possivel, por parte da agéncia reguladora, para que o espaco publico fosse ao
maximo exercido.

A ANP disponibiliza relatorio contendo posicionamento final da agéncia em relagao as
contribui¢des apresentadas, na referida consulta, elencando o (i) interessados; (ii) a natureza
da sugestdo; (iii) o dispositivo que se pretendeu alterar da minuta disponibilizada; (iv)
comparacao entre redacdo original e redagdo proposta pelo interessado; (v) as justificativas
apresentadas pelo interessado; (vi) a decisdo da ANP; (vii) a justificativa da ANP para a
decisdo apresentada; e (viii) eventual redacdo final quando ocorresse alteragao.

O que se destaca ndo ¢ somente a transparéncia e publicidade conferida a participagdo
na consulta, mas a qualidade das informagdes fornecidas no relatdrio, atribuindo efetividade
ao certame da Consulta Publica quando divulga quem participou, porque participou, € o

resultado da participacgao.

Em suma, foram recebidas 22 contribui¢des, sendo 13 no ambito da consulta publica
e 9 durante a audiéncia publica. Manifestaram-se no processo de participagao social
duas entidades representativas da industria do petroleo e géas natural, o Instituto
Brasileiro de Petroleo e Gas (IBP) e a Associagdo Brasileira dos Produtores
Independentes de Petréleo e Gas (ABPIP), e dois agentes econdmicos, a EnP Energy
Platform e a Enauta

A relagdo das contribui¢Ges recebidas nas Consulta e Audiéncia Pablicas n® 9/2022 é
exibida nas Tabelas 1 e 2, respectivamente, as quais contém a alteragdo proposta e a
justificativa apresentada pelo interessado, bem como o posicionamento da ANP,
seguido de sua justificativa.''®

A divulgacao das informagdes em dados qualificados para permitir a analise da
participagdo popular ndo pode ser considerada um luxo que somente autoridades
administrativas independentes de ambito nacional podem fornecer. Categorizar informagdes e

divulgar de modo pratico e de facil entendimento € obrigagdo quando se pretende dialogar

9 ANP - Agéncia Nacional Do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis. Relatério contendo o
posicionamento final da ANP em relacio as contribuicdes recebidas nas Consulta e Audiéncia Pablicas n°
9/2022 Dlsponlvel em:

ultas-e- audlenmas publicas-2022/cp-9-2022/relatorio-final-consulta-e-audiencia-publicas-no-9_2022.pdf. Acesso
em 12 de novembro de 2022.



https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/arquivos-consultas-e-audiencias-publicas-2022/cp-9-2022/relatorio-final-consulta-e-audiencia-publicas-no-9_2022.pdf
https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/consultas-e-audiencias-publicas/consulta-audiencia-publica/arquivos-consultas-e-audiencias-publicas-2022/cp-9-2022/relatorio-final-consulta-e-audiencia-publicas-no-9_2022.pdf

60

com consumidores, associagdes de consumidores ou mesmo pessoas juridicas que atuam no
setor econdmico, mas que estdo em condi¢do de microempresa ou de pequeno porte.

A participac¢do popular efetiva € o que se espera quando a agéncia reguladora promove
a Consulta Publica, ndo sendo possivel imputar ao administrado o 6nus de controlar as
intengdes de atos normativos das agéncias numa Otica de que se procurarem as agéncias
podem intervir no processo normativo; mas que se ficarem passivos as agéncias editardo os
atos normativos unilateralmente.'"

Juliana Bonacorsi de Palma''? aponta que a publicidade do ato de abertura do certame
de participagdo na Consulta Publica ndo pode se restringir a publicidade formal do Didrio
Oficial. Além da internet, outros mecanismos estdo a disposi¢do do Estado para conferir
maior amplitude da divulgacdo da realizacdo da consulta. A imprensa geral ou especializada,
de acordo com a identificagao dos interesses, deve ser utilizada como meio de comunicagao.

Afirma, ainda, que se deve ter em mente que ndo existe ainda uma cultura de
participag@o popular na sociedade brasileira, motivo pelo qual a Administragdo deve assumir
postura proativa de identificar potenciais interessados e convida-los a se posicionar sobre a
regulacdo pretendida.'"?

O art. 4° da Lei 13.874/2019 — que institui a Declaracao de Direitos de Liberdade
Econdmica — tem vigéncia como norma de aplicagdo nacional conforme previsao do § 4° do
art. 1° da mesma Lei e traz clara determinag¢do de que a Administragdo, ao atuar na regulagao,
tem o dever de “evitar o abuso do poder regulatorio, de maneira a, indevidamente, criar
reserva de mercado ao favorecer, na regulagdo, grupo econdmico, ou profissional, em prejuizo
dos demais concorrentes.”'*

E o reconhecimento do legislador de que a regulacdo deficiente pode ter como
consequéncia — por ignorancia ou por ma-f¢é — o beneficio a determinados agentes
econdmicos, com a determinagdo nos demais incisos do dispositivo de que se evite, ainda: (1)
redacdo de enunciados que impecam a entrada de novos competidores nacionais ou
estrangeiros no mercado; (ii) exigéncia de certificacdo técnica que ndo seja necessaria para

atingir o fim desejado; (ii1) redagdo de enunciados que impegam ou retardem a inovagdo e a

"' MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites & competéncia normativa das agéncias reguladoras. In: ARAGAO,
Alexandre Santos (org). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 209.
12 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracio piuiblica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 406.

3 Ibidem, p. 407.

¥ GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizagdo administrativa piramidal & governanga em rede. 2°
Ed. Belo horizonte: Férum, 2021, p. 189.
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adogdo de novas tecnologias, processos ou modelos de negdcios, ressalvadas as situagoes
consideradas em regulamento como de alto risco; (iv) aumento dos custos de transacdo sem
demonstragdo de beneficios; (v) criacdo de demanda artificial ou compulséria de produto,
servigco ou atividade profissional, inclusive de uso de cartorios, registros ou cadastros; (vi)
introducao de limites a livre formagdo de sociedades empresariais ou de atividades
econOmicas; (vii) restricdo do uso e o exercicio da publicidade e propaganda sobre um setor
econOmico, ressalvadas as hipoteses expressamente vedadas em lei federal; bem como (vii) a
exigéncia, sob o pretexto de inscri¢do tributaria, requerimentos de outra natureza de maneira a
mitigar os efeitos do inciso I do caput do art. 3° desta Lei.

Nao se olvide que a realizagdo da Consulta Publica presume que os requisitos legais
para a producdo do ato normativo estdo sendo observados, ndo havendo que se exigir dos
interessados na regulacdo manifestagao sobre os pontos acima explicitados sob pena de seu
afastamento.

Est4 fora do crivo da regulacdo o afastamento de requisitos previstos em lei, mas tdo
somente conteudo técnico do ato normativo, que, este sim, devera ser analise da participacao
popular como forma de legitimar a atuagdo da autoridade administrativa independente.

Neste sentido ¢ que se entende por evidente que determinacdo legal reconhece a
ilegalidade e veda a captura do espago publico, devendo a Consulta Publica ser realizada com
o maximo de efetividade em convite a todos os interessados na regulacao daquele setor.

A conclusdo ¢ que este trabalho entende que a inversdo do conceito de participacdo
popular efetiva representa tendéncia a captura do espago publico por interesses particulares. A
eficiéncia presume qualidade da participagdo popular. A precariedade da organizagdo e da
utilizacdao do espago publico permite que interesses particulares fagam uso do espaco que teria
sido conferido, principalmente, aos potencialmente prejudicados pela regulacao pretendida —
tanto no dmbito dos consumidores e demais pessoas fisicas, quanto em se tratando de pessoas
juridicas de baixa receita financeira -, mas com a intengdo destes agentes econdmicos de
alterarem a producdo normativa em beneficio proprio, possivelmente com a conivéncia das
agéncias.

No mesmo sentido Marcos Juruena Vilella Souto!"

aponta que a participagdo da
sociedade nos processos decisorio-normativos representa a aplicagdo de principios do Direito

Regulatério, como a eficiéncia, a especialidade, a motivacdo, a proporcionalidade, a

15 ARAGAO, Alexandre Santos. Extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. In: ARAGAO,
Alexandre Santos (org). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 131.
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moralidade (no sentido de evitar as capturas econOmicas e politicas), além de permitir um
melhor controle do ato normativo em si.
Alexandre Santos de Aragdo destaca que a autonomia que deve ser conferida as

agéncias reguladoras também impede que sejam capturadas pela influéncia econdmica:
“Tendo das agéncias reguladoras sido criadas para propiciar uma regulacdo mais
eficiente de atividades de especial interesse e sensibilidade da sociedade, ndo faria
sentido que elas fossem neutralizadas em relag@o ao poder politico e deixadas livres
a influéncia econdmica dos poderosos interesses regulados. Trata-se da ‘captura’,

sempre colocada, mormente nos E.U.A., como um dos maiores riscos das agéncias

reguladoras independentes.”"'®

’

E intrinseco ao direito de participacdo que a Administracdo Publica tem o dever de
identificar o grupo de interesses que serao diretamente afetados com o regulamento em
elaboragdo — o que pode ser feito em uma Nota Técnica ou em uma Analise de Impacto
Regulatério — e, constatada hipossuficiéncia ou mesmo desconhecimento sobre a dindmica da
participagdo popular, também incumbe ao Poder Publico promover agdes proativas para que a
opinido de todos os atores interessados sejam formuladas adequadamente e sejam instruidas
no processo administrativo'"”.

Floriano de Azevedo Marques Neto''®

ratifica para a generalidade das autoridades
administrativas independentes o panorama que ocorre na AGERBA ao apontar que as
consideragdes apresentadas no ambito das consultas sdo quase que exclusivamente por parte
das empresas reguladas ou correspondentes associagdes de empresas, o que ele atribui de
“neocorporativismo” na participacdo administrativa. Conclui-se que o espago publico aberto
pelas agéncias reguladoras nas consultas publicas estd sendo ocupado, em sua maior parte,
pelas empresas diretamente interessadas no objeto da regulagdo, possuindo estas maior poder
aquisitivo, conhecimento técnico e infraestrutura de apoio para submeter suas contribuigdes as
consultas publicas.

Deve a Administragdo atrair aqueles potenciais interessados que estdo fora do didlogo,

os “missing stakeholders”, pois, na medida em que a agéncia reguladora se investe na

6 ARAGAO, Alexandres Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucio do Direito Administrativo
Econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 400.

WPALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io piblica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p.410.

8 Fun¢des Administrativas do Estado. In: Tratado de direito administrativo: fungdes administrativas do
Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2014, p. 656.
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condi¢do de arbitro de interesses, se faz mister a identificagdo dos potenciais interessados no
objeto de determinada regulacdo e convida-los para participar do debate, bem como criar
estimulos a participacdo da sociedade em geral.

A Lei que institui a Declaragdo de Direitos de Liberdade Economica igualmente se
incumbiu de trazer como principio que norteia a liberdade econdmica a presuncao da
vulnerabilidade do particular perante o Estado'"’.

O destaque do paragrafo unico, ainda, ¢ claro ao apontar que o afastamento da
vulnerabilidade dependerd de decreto e somente podera estabelecer critérios limitados a
atuacdo de ma-fé, hipersuficiéncia ou reincidéncia — este tltimo indicado clara aplicagdo para
situagdes de infragdes por agentes econdmicos que venham a ensejar multa administrativa.'*

A partir do momento que a Administragdo Publica entende que deve realizar uma
Consulta Publica efetiva e que isso significa uma consulta com participagdo de atores de
diversos segmentos da sociedade afetada pela regulacdo, métodos passam a ser empregados
para a divulgacdo alcangcar o maximo de interessados e com isso reunir quantidade
consideravel de participacao.

Saber quanto de participagdo popular ¢ razoavel e qual a qualidade da participagdo
para que se entenda que a Consulta Publica foi realizada de forma efetiva, passa a ser tarefa
da processualizagao da regulacdo e da criagdo de regras que definam os procedimentos a
serem adotados, de modo que tanto administragdo quanto administrados/usuarios saibam
previamente e estejam de acordo com o processo administrativo que serdo submetidos,
permitindo, ainda, que os 6rgdos de controle tenham critérios mais objetivos para, se for o

caso, reconhecer ilegalidade e apontar os caminhos corretos do ato administrativo.

19 Art. 2°. Sdo principios que norteiam o disposto nesta Lei: I - a liberdade como uma garantia no exercicio de
atividades econdmicas; II - a boa-fé do particular perante o poder publico; III - a intervengdo subsididria e
excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades econdmicas; e IV - o reconhecimento da vulnerabilidade
do particular perante o Estado. Paragrafo tinico. Regulamento dispora sobre os critérios de afericdo para
afastamento do inciso IV do caput deste artigo, limitados a questdes de ma-fé, hipersuficiéncia ou reincidéncia.
120 BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autdnomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 321.
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3 PROCESSUALIZACAO DA CONSULTA PUBLICA NA AGERBA DE ACORDO
COM O ART. 29 DA LINDB

Inicialmente, no primeiro capitulo, apresentamos (i) os conceitos atuais da finalidade
das agéncias reguladoras; (ii) o necessario didlogo da regulacdo com os regulados; (ii1) a
participagdo popular como forma de legitimar a atuacdo técnica das autoridades
administrativas independentes; (iv) uma nova visdo da teoria geral do processo aplicada ao
processo administrativo; e (vi) o processo administrativo necessario na producdo de atos
normativos.

Em seguida trouxemos a AGERBA - Agéncia Estadual de Regulacdo de Servicos
Publicos de Energia, Transportes ¢ Comunicacdes da Bahia -, para uma analise pratica de sua
atuacao como agéncia reguladora do Estado da Bahia e de que forma a atuagdo da AGERBA
na regulacdo dos servigos publicos estaduais estava legitimada pela participacdo popular.

Para isso o segundo capitulo trabalho discorreu sobre (i) uma introdugdo da atuagdo da
AGERBA ¢ suas finalidades institucionais com apresentagdo das normas que regem suas
atividades; (ii) a amplitude da autonomia da AGERBA como agéncia reguladora frente ao
ente publico que estd vinculado; (ii1) como se da a participacao popular na producao dos atos
normativos da agéncias; (iv) analise da producdo normativa da agéncia frente a participacao
popular, especificamente em relacdo aos anos de 2021 e 2022; (v) a divulgacdo de
informagdes técnicas que possibilite andlise fundamentada dos impactos que a regulagdo
pretendida trard; e (vi) o grau de limitacdo das Consultas Publicas realizadas pela AGERBA.

A partir dos argumentos discorridos anteriores e das informagdes obtidas pela
observagdo pratica do caso da AGERBA, passa este estudo a se debrugar sobre as respostas
aos problemas apresentados, de modo que serdo apresentadas formas de melhor se valer do
instrumento da Consulta Publica — com as atribui¢des conferidas pela Lei 13.655/2018 — para
tornar o mais legitimo possivel o trabalho executado pelas agéncias reguladoras na finalidade
de regulagdo do setor econdmico, enderecando para o caso da AGERBA indicagdes de
melhores praticas — seja por determinagdo constitucional ou legal; seja pelo que se entende

como boas praticas para uma Administracdo Publica democratica.
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3.1. Governanca regulatoria

Conforme disposto acerca das inovacdes legislativas que tratam de Regulagdo, normas
tém sido criadas com a finalidade de aprimorar o processo normativo das agéncias
reguladoras, mas ainda de forma timida e sem pretender fixar regras ao procedimento a ser
adotado.

Apresentacdo de requisitos para a producdo de atos normativos e a definicdo de
conceitos, a exemplo da previsio do art. 2° do Decreto federal n° 10.411/2020"! — que
regulamenta a anélise de impacto regulatorio — tem sido 0 maximo de normatizagdo realizada
pelo legislador.

Assim € que passamos a dispor sobre a necessaria fixacdo de procedimentos a serem
adotados no processo de criagdo do ato normativo, inicialmente tratando de critérios de
Governanga para uma boa pratica regulatoria.

Floriano de Azevedo Marques Neto'?

, com a intengdo de fixar parametros para uma
boa governanca regulatoria, traz o que ele chama de “valores publicos” que entende que
devem estar presentes na pratica da regulagdo e faz uma traducgdo juridica de tais valores.

Os primeiros valores a serem traduzidos pelo autor falam na “participagdo
administrativa” e na “transparéncia”.

O autor aponta que o movimento pela participagdo da sociedade na tomada de decisdes

pela administragdo ja era uma tendéncia, mas que a criacdo das Agéncias Reguladoras no

21 Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se: I - anélise de impacto regulatorio - AIR -
procedimento, a partir da definigdo de problema regulatdrio, de avaliag@o prévia a edi¢do dos atos normativos de
que trata este Decreto, que conterd informagdes e dados sobre os seus provaveis efeitos, para verificar a
razoabilidade do impacto e subsidiar a tomada de decisdo; II - ato normativo de baixo impacto - aquele que:

a) ndo provoque aumento expressivo de custos para os agentes econdmicos ou para os usuarios dos servigos
prestados; b) ndo provoque aumento expressivo de despesa orcamentdria ou financeira; e ¢) ndo repercute de
forma substancial nas politicas publicas de satde, de seguranga, ambientais, economicas ou sociais; III -
avaliacdo de resultado regulatério - ARR - verificagdo dos efeitos decorrentes da edi¢do de ato normativo,
considerados o alcance dos objetivos originalmente pretendidos e os demais impactos observados sobre o
mercado ¢ a sociedade, em decorréncia de sua implementacdo; IV - custos regulatorios - estimativa dos custos,
diretos e indiretos, identificados com o emprego da metodologia especifica escolhida para o caso concreto, que
possam vir a ser incorridos pelos agentes econémicos, pelos usuarios dos servigos prestados e, se for o caso, por
outros 6rgdos ou entidades publicos, para estar em conformidade com as novas exigéncias e obrigacdes a serem
estabelecidas pelo 6rgdo ou pela entidade competente, além dos custos que devam ser incorridos pelo 6rgao ou
pela entidade competente para monitorar e fiscalizar o cumprimento dessas novas exigéncias e obrigagcdes por
parte dos agentes econdmicos ¢ dos usuarios dos servigos prestados; V - relatério de AIR - ato de encerramento
da AIR, que contera os elementos que subsidiaram a escolha da alternativa mais adequada ao enfrentamento do
problema regulatorio identificado e, se for o caso, a minuta do ato normativo a ser editado; e VI - atualizagdo do
estoque regulatério - exame periodico dos atos normativos de responsabilidade do 6rgdo ou da entidade
competente, com vistas a averiguar a pertinéncia de sua manutengdo ou a necessidade de sua alteragdo ou
revogacgao.

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fung¢des Administrativas do Estado. /n: KLEIN, Aline Licia.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito administrativo: funcdes administrativas do
Estado. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 651.
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contexto da Reforma do Estado na década de 1990 ganhou contornos claros'?, o que ja tinha
sido discutido muito antes pelos Estados Unidos quando da origem da regulacdo econdmica
em decorréncia a crise de 1929, representando pega fundamental no programa New Deal,
langado em 1933 na administragdo do Presidente FRANKLIN D. ROOSEVELT'*,

A participagdo administrativa como valor publico deve representar, no entendimento
de Marques Neto, qualquer mecanismo de dialogo entre Poder Publico e particulares, onde as
opinides destes a respeito de determinada acdo administrativa serao encaminhadas as
autoridades competentes. A intencdo ¢ de que o traco de unilateralidade da decisdo
administrativa, que no ambito das agéncias reguladoras tende a ser mais técnica do que
politica — seja mitigado com a participagdo da sociedade de modo a trazer uma “legitimacao
democratica”.

Na pratica regulatoria, diversos sdo os beneficios provenientes das Agéncias
Reguladoras independentes, o incremento da qualidade da tomada de decisdo final
pelo regulador, o aumento do fluxo de informagdo no setor regulado, a seguranca
juridica e o aumento da credibilidade do regulador na tomada de decisdes
regulatérias, bem como a viabilizacdo do controle social pelos regulados e
interessados em geral.'?

O autor identifica a consulta publica, por sua vez, como forma de “participagdo
procedimental”, estando inserida como etapa dentro do processo administrativo normativo e
reconhece que deve ter as caracteristicas que a respectiva agéncia reguladora e o setor
regulado entenderem serem necessarias para a melhor regulagio daquele setor da economia'®®.

A “transparéncia administrativa”, por sua vez, como valor publico da Regulacao deve
representar “diretriz na qual o regulador deve sempre se apoiar para conferir o0 maximo de
visibilidade de suas agdes e planejamentos visando a propiciar seguranca juridica e
controlabilidade ao setor regulado™?’. Advém, neste sentido, do principio constitucional da
publicidade dos atos da administragdo publica, que deve continuar a ser observado pelas
autarquias no exercicio das atividades de regulacgdo.

Ao falar sobre governanga publica no processo administrativo normativo Juliana
Bonacorsi de Palma enaltece como valor a ser buscado a cooperagdo dos particulares com o

Poder Publico, defendendo que “pela governanga publica ha a emancipacao do particular de

123 Ibidem, p. 652.

124 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracio publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 208.

125 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fung¢des Administrativas do Estado. /n: Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 653.

126 Ibidem, p. 655.

127 Ibidem, p. 659.
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mero destinatario da decisdo imperativa, tomada unilateralmente pela Administragdo, para
agente agregador no exercicio de competéncias administrativas™'*®,

Ha, portanto, identificagdo pela doutrina de que transparéncia e participagdo popular -
ou administrativa - devem andar juntas com a finalidade de promover uma democratizacao do
espaco publico oferecido pelas agéncias reguladoras.

Ressalte-se que se somente a transparéncia fosse identificada como valor publico faria
sentido se entender por uma disponibilizacdo do espaco publico sem que se prezasse pela
efetiva participagdo. A partir do momento em que a propria participagdo administrativa €
enaltecida como valor publico a ser observado por uma boa Governanga Regulatoria, tal
participagdo deve ser efetiva e ndo meramente potencial.

Palma afirma, ainda, em colaboragdo para a defesa deste trabalho, que a promocao dos
particulares a efetivos participantes das decisdes administrativas decorre de demanda da
sociedade em ter voz na tomada de decisdes do Poder Publico, demanda que vem tanto do
setor regulado quanto das pessoas afetadas pela regulacdo. Se por um lado o enaltecimento da
cidadania e a crise de legitimagao representativa incentivaram a cria¢ao de canais de didlogo
entre Administragdo e administrados; por outro lado os beneficios trazidos pela relacao
colaborativa permite que a tomada da decisdo seja o mais pragmatica possivel, a partir da
adesdo dos particulares em detrimento de uma decisdo unilateral coercitiva.'?

Floriano de Azevedo Marques Neto fala, ainda, em coordenag¢do entre os setores
regulados como valor publico de uma boa governanga regulatéria, reconhecendo a
possibilidade de conflito entre agéncias reguladoras que tratam de setores da economia
distinto, mas que por vezes podem regular a mesma situa¢do juridica, apontando como
exemplo um projeto de infraestrutura que traga consequéncias ambientais. Sera necessario,
neste caso, que a fonte regulatoria emita sinais claros por parte do Poder Publico, o que pode
ser feito através de atos normativos conjuntos, para que o agente economico desempenhe suas
atribuicdes do modo mais adequado possivel e com a seguranga juridica que se espera de uma

boa governanga regulatoria.'*

122 PALMA, Juliana Bonacorsi de. op. cit., 365-366.

IPALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 366.

130 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢des Administrativas do Estado. /n: Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sdo
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Conclui o autor que o controle da regulacdo deve ser valor publico destacado no
processo normativo e deve ser feito justamente a partir da verificagdo da regularidade da

processualizacdo do ato normativo emitido pela agéncia reguladora.

Tendo em vista que a regulacdo ¢ uma atividade eminentemente processualizada, a
decisdo final objeto de controle ndo pode ser analisada isoladamente,
descontextualizada do processo que encaminhou a sua produgdo. Ha intransponivel
relacionamento entre processo administrativo e regulacdo final, sendo esta invalida
quando a correspondente motivagdo ndo considerar a instrugdo processual,
especialmente as contribuigdes recebidas em sede de participagdo administrativa.'™!

O destaque para a processualizacao da atividade normativa das agéncias reguladoras &,
portanto, essencial para a realizagdo do controle da regulagdo, devendo a Consulta Publica ser
ponto chave do processo administrativo regulatério e sua procedimentalizagdo passa a ser
indissociavel de uma boa governanca da Regulagdo.

Além da interdependéncia publico-privada e transparéncia administrativa, Palma
elenca como valor de governanca publica o direcionamento das decisdes administrativas ao
caso concreto.

Em mais uma demonstragcdo da valorizacdo de uma Administragdo Publica pragmatica
afirma que se deve enderegar solu¢des concretas a problemas reais de acordo ndo com uma
abstragdo propria da normatividade das leis, mas sim a partir de estudos de caso. Ressalta a
autora que a tecnicidade e especificidade da regulagdo impede que a qualidade esteja distante
da identificacao dos problemas relacionados ao conteudo da regulagao, os atores interessados
e os correspondentes interesses, bem como uma divulgacdo ampla do desenho normativo —
minuta do ato'*%,

No que diz respeito ao desenho normativo que mais se adeque ao caso concreto e que
melhor preze pela governancga publica, elenca os seguintes aspectos: “(i) ampla divulgagao de
informacao, que permite identificar com maior riqueza de detalhes os elementos relacionados
ao problema concreto e (ii) constru¢do colaborativa do ato normativo final”'*,

Tais ponderagdes nos devolvem aos argumentos anteriores: ‘“transparéncia” e

“efetividade da participacdo administrativa”, demonstrando que a solucdo de problemas

concretos com um desenho normativo adequado as situagdes apresentadas ndo pode estar

BIMARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes Administrativas do Estado. In: KLEIN, Aline Licia.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito administrativo: fun¢des administrativas do
Estado. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 663.

2PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administracio publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 362.
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afastada da efetiva utilizagdo do espago publico disponibilizado através da Consulta Publica,
instrumento previsto dentro do processo administrativo normativo.

Por ultimo, Palma demonstra que as Agéncias Reguladoras devem entender a natureza
transitoria da regulacdo, o que ela chama de “carater provisional” das decisdes
administrativas, € que a partir disto deve preparar uma instituicdo “apta a responder
prontamente as mudancas do cenario que demandar atuacdo da Administragdo”'**. Assim é
que deve a regulacdo ser tanto profissional quanto ter foco a satisfagdo das finalidades
publicas, pois a partir do momento em que a norma ndo mais se mostre efetiva, deve ser
adaptada para melhor satisfazer a finalidade da regulacdo daquele setor.

Para conclusdo deste ponto, cumpre sintetizar, a partir das posi¢des debatidas, que uma
boa governanga regulatéria deveria ser baseada nos seguintes aspectos: (i) transparéncia; (ii)
participacdo administrativa; (iii) coordenagdao entre setores regulados; (iv) controle da
regulacdo; (v) decisdes aplicadas ao caso concreto; (vi) carater provisional da regulagao;
despontando como um rol exemplificativo que ndo tem nenhuma intencdo de exaurir o que
deve ser uma boa pratica regulatoria, principalmente pela necessidade de valorizagdo de todo
aperfeicoamento que se pretenda acrescentar ao Direito Regulatorio.

No que tange ao enquadramento dos pontos elencados de governanga regulatéria ao
que se apresentou de caracteristicas a regulagdo da AGERBA, passemos a fazer a devida
correlagdo de cada ponto.

A AGERBA tem evoluido em ser transparente na produ¢do de seus atos normativos,
com a divulgacdo em seu sitio eletronico de toda a produg¢dao normativa, atas de reunido da
diretoria, atas de julgamento de processos administrativos sancionatorios e contratos firmados
com as concessiondrias dos servigos publicos regulados pela agéncia, o que tem se
intensificado nos ultimos anos. Peca, no entanto, em nao apresentar todos os passos do
processo administrativo normativo, impedindo que se identifique a motivagdo de certos atos, a
exemplo da realiza¢do de consultas publicas somente para determinados setores econdmicos;
também nao demonstra em sua integralidade quais as intervengdes apresentadas nas consultas
publicas realizadas; limita a disponibilizagdo da participagdo administrativa somente em seu
sitio eletronico, sem disponibilizar em jornal de grande circula¢do, midias sociais — o que

atualmente tem maior alcance — ou até mesmo em diario oficial.

34 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
Sé&o Paulo, Sdo Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 373.
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O quesito participacao administrativa ¢ onde esta o foco de nosso trabalho e também
reside falha crucial da agéncia, principalmente pela baixa efetividade das participagdes, seja
na qualidade das intervengdes e respostas, seja no alcance e quantidade de participacdes - por
vezes esvaziadas ou mesmo com apenas uma colaboragdo -, seja pela limitacdo da
participacdo popular apenas a determinados temas escolhidos sem qualquer identificado.

A AGERBA regula uma diversidade de servigos publicos que certamente interferem e
sdo interferidos pelas atividades de diversos outros setores regulados, a exemplo da clara
possibilidade de interse¢do dos servigos de transporte hidrovidrio e gas natural com a
regulacdo da protecdo ambiental, sem, no entanto, haver qualquer previsdo normativa ou
trabalho conjunto que demonstra uma coordenagao entre setores regulados.

O controle da regulacdo também ¢ ponto de critica, uma vez ausente critério ja dito
indissocidvel a realizacdo do controle normativo: a processualizagdo. Sem um processo
normativo transparente e de facil assimilacdo e utilizacdo pelos regulados, ha claro déficit de
parametros de controle.

No que diz respeito ao carater provisional da regulacdo e a aplicagdo das decisdes ao
caso concreto, a analise da producdo normativa dos anos de 2021 e 2022 indicam que a
agéncia tem se ocupado com uma quantidade razoavel de producao normativa, por vezes em
mudancas de posicionamento que indicam a adequagao da regulagao a nova situagao fatica. A
baixa eficiéncia da participa¢do administrativa, no entanto, dificulta que a produ¢ao normativa

esteja de acordo com os anseios da sociedade, principalmente dos hipossuficientes.

3.2. Identificacdo dos legitimados e forma de participacdo administrativa

Passando em analise a quem atuou como legitimado pela sociedade civil no espago
publico disponibilizado pela AGERBA na realizagdo da produgdo normativa, se faz
necessario trazer alguns conceitos importantes para posteriormente aplicar ao caso da agéncia
reguladora em destaque.

Paula Sarno Braga'®’, ao relacionar normas de processo € normas de procedimento,
aborda a processualizacdo das funcdes estatais e a utilizagdo pelos administrativistas de
conceitos de origem do processo judicial, apontando que o receio da doutrina do Direito
Administrativo de que as regras do processo judicial sejam aplicadas inadequadamente ao

processo das funcdes de Estado sdo infundadas.

135 BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e norma de procedimento. O problema da reparticio de
competéncia legislativa no direito constitucional brasileiro. Integridade e coeréncia na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 138.
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Afirma a autora que o que se pode extrair da relacdo entre processo judicial e a
processualizacdo das funcdes estatais ¢ somente a identificagdo de processo como a exigéncia
de uma sucessdo de atos concatenados que caminham tendentes a producdo de um ato
normativo final, bem como a necessidade de respeito ao contraditorio e ao devido processo
legal, que emanam da Constitui¢cdo para todos os agentes estatais.

Neste mesmo sentido discorre que o principio da adequagdo das normas processuais
faz parte de uma teoria geral do processo, que também se aplica tanto ao processo
administrativo quanto ao processo judicial para afirmar que cada processo, em sua respectiva
esfera estatal, terd regramento préprio, com a disciplina peculiar das formalidades e
exigéncias necessarias para que seja legitimo e devido o desempenho da fungdo em questao.
Ficam afastadas as regras relativas a outros processos que nao estejam com ele relacionados e
que nio sejam indispensaveis para o exercicio democratico e devido daquele poder'®. Seria,
portanto, conceito juridico fundamental, assim como o conceito de legitimidade.

Esta ultima, para o deslinde deste estudo, deve ser entendida como o poder dado a
alguém de figurar como parte da agdo concretamente considerada e, neste sentido, de conduzir
aquele dado processo, representando a situac¢do juridica do sujeito diante de determinado
processo.

O que ndo se deve olvidar ¢ a bilateralidade da legitimagdo, conforme ensina
Liebman'?’, pois a0 momento em que o autor detém legitimidade para demandas aquele
especifico réu, somente este réu tem legitimidade para ser demandado por aquele autor em
particular. A auséncia de um dos dois implica em falta de legitimidade para ambos.

Teria, portanto, poder para figurar como parte da demanda aquele que ¢ parte da
relagdo material discutida em juizo, uma vez que ¢ a titularidade do direito material afirmado
que confere legitimidade ao autor e réu para estarem frente a frente na relagdo processual.'*®

Para uma atua¢do em legitimacdo extraordindria, também denominada substituicdo
processual, que ocorre quando alguém demanda processualmente direito alheio em nome

proprio, exige-se autorizag¢do pelo ordenamento juridico'* por seu carater excepcional. Esta é

136 BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e norma de procedimento. O problema da reparticio de
competéncia legislativa no direito constitucional brasileiro. Integridade e coeréncia na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 139-140.

137 LIEBMAN, Enrico Tullio. Manual de Direito Processual Civil. Tradugdo de Candido Rangel Dinamarco. 3
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 1 v., P. 209.

138 BRAGA, Paula Sarno, op. cit., 207.

139 Aqui citando diretamente o art. 18 do Cédigo de Processo Civil: “Ninguém poderd pleitear direito alheio em
nome proprio, salvo quando autorizado pelo ordenamento juridico.”
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a principal caracteristica da atuacdo dos administrados na consulta publica realizada pelas
agéncias reguladoras.

Em regra, quando uma parte se manifestar acerca da minuta do ato normativo
disponibilizado para uma pretensa regulacdo a ser feita, sua participagdo na consulta publica
representara interesses do setor econdomico regulado — se a manifestacdo for de um agente
econdmico — ou de pessoas fisicas ou consumidores afetados pela regulagdo — se a
manifestagcdo partir de uma pessoa fisica.

Por mais concreto e direcionado ao caso concreto que o ato normativo seja, ele criara
regras abstratas que se aplicardo a um ato que pode ser praticado por toda uma coletividade de
agente econdmicos ou consumidores, motivo pelo qual a legitimidade na consulta ptblica —
inclusive em seu carater bilateral — deve ser reconhecido aquela coletividade afetada.
Mostra-se evidente a natureza coletiva do processo administrativo normativo.

A partir desta conclusdo passa a merece destaque a “representacdo adequada” no
devido processo legal normativo coletivo, o que se justifica com a premissa de que ndo ha
como uma ferramenta de coletivizagdo processual atuar sem um minimo de sacrificio a
participagdo individual, sendo este um elemento diferenciador do devido processo legal
coletivo, vocacionado a protecdo dos ausentes'®.

Na visdo de Tavares'!!, falando em legitimidade no processo judicial coletivo,
mostra-se necessaria a avaliacdo pelo juiz da adequada representacdo dos interesses do grupo
em juizo, pois caso seja detectada inadequagdo do representante, sobretudo em situagdes de
conflito e interesses entre o legitimado coletivo e os membros do grupo, devera o juiz
conceder prazo para que o legitimado seja sucedido por outro.

O primeiro ponto de conclusdo acerca da legitimidade para figurar no processo
administrativo normativo ¢ que a bilateralidade da legitimidade implica na necessaria
participagdo de todos os atores que se relacionam com o direito material objeto do processo e
sdo afetados pela regulagdo, ndo sendo possivel aceitar a participagdo parcial sob pena de ndo
haver condi¢des necessarias para o prosseguimento a produ¢do normativa. Nao ¢ aceitavel,
portanto, que a participa¢ao limitada de determinados agentes econdmicos, como ocorre na
AGERBA, seja considerada valida para se indicar que a consulta ptblica foi realizada.

O segundo aspecto trata da analise da adequada da participacdo dos legitimados, que

em regra atuardo na defesa de direito alheio e por tal motivo devem promover uma

140 TAVARES, Jodo Paulo Lordelo Guimardes. A certifica¢fio coletiva: organizando as agdes coletivas € o
julgamento de casos repetitivos. 1 ed. Salvador: JusPodivm, 2020. P. 200.
4 Ibidem, p. 202.
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representacdo adequada, tanto na devida defesa da variedade de interesses que estdo em jogo,
quanto na qualidade da representacdo. Quando a agéncia reguladora analisar participagdes de
um dos diversos interessados na produ¢ao normativa, deve apreciar o teor da contribui¢do sob
uma otica de defesa de interesses coletivos, de modo que nio se beneficie apenas aquele de
participou em detrimento do direito dos demais agentes econOmicos, consumidores ou
pessoas fisicas que ndo ocuparam o espago publico.

Corrobora com nosso entendimento acerca da qualidade da participagao administrativa
o posicionamento de Juliana Bonacorsi de Palma'*, quando discorre sobre a dindmica da
participag@o dos interessados na consulta publica.

Entende a autora que ¢ dever da Administracio Publica catalogar os grupos de
interesses que serdo afetados com o ato normativo que se pretende por em vigéncia e, caso
seja constatada hipossuficiéncia ou mesmo desconhecimento sobre a dindmica da consulta
publica, que sejam promovidas acdes proativas para que a opinido dos hipossuficientes seja
formulada adequadamente e instruida no processo administrativo normativo.

A meta ¢ aprimorar a “qualificacdo das contribui¢des”, que a autora classifica de duas
formas: “(i) contribuigdes que se coadunam com a racionalidade técnica da proposta
normativa, algo além da concordancia ou da discordancia com a minuta; e (ii) contribui¢des
que estabelecam vinculos de colaboragdo entre o participante e o Poder Publico.”'*

E sobre a forma de participagao, o art. 29 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro ja direciona ao meio eletronico a principal forma de realizagdo das consultas
publicas no processo de producdo de ato normativo, em que pese o desenvolvimento do
proprio processo ainda ndo tenha determinagdo de realizag@o eletronicamente.

Nao obstante, Palma ja defende a tramitacdo eletronica do processo normativo,
apontando que essa pratica facilita as atividades de processamento de informagdo pela

Administragao Publica e promove o didlogo entre particular e Poder Publico.

42 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
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3.3. Necessaria motivacao da decisdo da consulta publica

Conforme exposto anteriormente, ponto identificado de inadequag¢do do processo
normativo da AGERBA frente as previsdes da LINDB diz respeito a auséncia de previsao
normativo direcionada a necessaria motivac¢ao da decisao da Consulta Publica.

Apo6s a abertura do espaco publico com publicagdo de edital com prazo para
apresentacdo de colaboragdes pelos interessados; disponibilizagdo de minuta do ato
normativo; emissdo de nota técnica ou Analise de Impacto Regulatério; bem como, ao final,
efetivada a participacdo mediante a formalizagdo das contribui¢des perante a agéncia
reguladora; cabe a agéncia reguladora considerar a manifestacdo dos interessados na decisao.

Acerca do vocébulo “considerar”, constante da parte final do caput do art. 29 da Lei de

Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, Floriano de Azevedo Marques Neto'*

aponta que
a “andlise de comentarios” faz parte da dinamica da participagdo administrativa que merece
grande importancia do regulador principalmente devido ao potencial de judicializacdo do ato
administrativo a partir deste momento.

O dever de resposta é corolario do principio do contraditorio, ndo apenas necessario no
processo administrativo normativo, mas em todo o devido processo legal administrativo por
deducdo constitucional. Na hipotese de a regulagdo ser emitida sem a resposta ¢ a devida
publicizacdo da resposta por parte do regulador, configura-se regulagdo invalida por vicio de
procedimento. A ressalva consiste em situacdes em que a regulagdo ¢ premente e deve ser
prontamente emitida sob risco de comprometimento da finalidade publica destacada.

Neste ultimo caso podemos destacar as regulacdes emitidas pela ANVISA quando de
momentos cruciais da pandemia do COVID-19, quando ndo havia tempo habil para, por
exemplo, se realizar consulta publica antes da regulamentagdo do uso de maéscaras em
determinados espacos publicos. A conclusdo a posteriori ¢ ato passivel de ser feito,
principalmente considerando a natureza provisional da regulagao.

A regra, no entanto, ¢ a motivagdo prévia da decisdo da consulta publica com as
consideragdes feitas sobre as contribui¢des apresentadas, sem que isso signifique necessario

acatamento das contribui¢des, pelo contrario, todas as contribuicdes podem ser rejeitadas

desde que devidamente fundamentadas.

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢des Administrativas do Estado. /n: Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 658.
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De igual forma ndo se afirma que o dever de apresentar resposta implique em
obrigatoria apreciagdo, um a um, pontual e esmiugadamente, podendo as manifestacdes de
interessados serem agrupadas e decididas “em bloco”, bem como se entende que, por uma
relagdo de proporcionalidade, “a sofisticagdo da resposta deve se, em regra, proporcional a
qualidade do comentario submetido™'*,

Forma interessante de apuragdo das contribuigdes pode ser identificada em consulta
publica realizada pela ANP, ja citada acima, em que se emitiu tabela com a redacao original
em compara¢do com a redacdo proposta pela contribuicdo, bem como a comparagdo entre
justificativa do interessado na apresentacdo da altera¢do da redagdo da minuta de regulagdo e
justificativa apresentada pela ANP para responder a proposta do interessado.

Juliana Bonacorsi de Palma'* analisa o carater empatico e de boa-fé que a apreciagio
das contribuicdes atribui ao resultado da consulta publica, pois na hipotese de levarem as
contribui¢des apresentadas com desimportancia, esses participantes se encontrardo menos
interessados a continuar participando em proximos certames do espago publico. Destaca,
ainda, que a disponibiliza¢do de lugar formal e regulamentado de atuagdo de particulares no
sentido de manifestarem opinido na regulacdo pretendida e serem compreendidos impede que
grandes empresas ou com certo poder de barganha abandone a arena publica desacreditada
para buscar “canais alternativos de didlogo”, por vezes irregulares, mas que sejam de mais
facil interferéncia por agentes econdmicos hipersuficientes.

O que se vé dos arts. 36 a 41 do Decreto regulamentador da AGERBA — Decreto
estadual n® 7.426/1998 — ¢ a total auséncia de determinagdo de apreciacdo das contribuigcdes
realizadas no tnico espago publico disponibilizado, qual seja a audiéncia publica, em que se
resume a ter os trabalhos da audiéncia relatados em ata resumida, publicada e arquivada, sem
que haja previsao de que os trabalhos contenham resposta das contribui¢cdes apresentadas em
audiéncia.

Assim ¢ que, acerca da auséncia de fundamentacdo da decisdo que apreciar as
contribui¢cdes da consulta publica, deve ser considerada invalida regulagdo sem a motivacao

da decisdo que acate ou rejeite as contribui¢des apresentadas pelas partes interessadas na

145 Juliana Bonacorsi de Palma também defende a proporcionalizagdo e adequagio da resposta da Administragdo
de acordo com a contribuicdo feita: “[...] um possivel modo de lidar com os argumentos formulados em consulta
publica ¢ direcionado pela proporcionalidade entre qualidade da contribuigao e a resposta do Poder Publico”. Em
atividade normativa da administracio publica: estudo do processo administrativo normativo. 2014. Tese
(Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 418.
146 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atividade normativa da administra¢io publica: estudo do processo
administrativo normativo. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) - Faculdade de Direito, Universidade de
S&o Paulo, Sdo Paulo, 2014. doi:10.11606/T.2.2017.tde-18052017-131051. Acesso em: 2022-10-09, p. 414.
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consulta publica, sob pena de violagdo de elemento do respectivo ato administrativo, que aqui
consiste no obrigatdrio ato de apreciagdo das contribuicdes.
Ao tratar dos elementos do ato administrativo e suas formas de controle, Carlos

Vinicius Alves Ribeiro'” destaca a motiva¢do como elemento vital ao controle.

Apenas por meio dela sera possivel a investigagdo de todo o ato, seus moveis, seus
motivo e contetido. O motivo resume a circunstancia fatica na juridica. Demonstra
aos cidaddos e aos controladores a subsungdo entre a circunstincia que possibilitou
ao agente o manejo de sua competéncia. Torna possivel a sondagem de vicios e
eventualmente a presenca de dolo ou apenas de equivoco no ato ilegal praticado.

Alexandre Santos de Aragdo'*® corrobora o entendimento em uma andlise da Teoria
Geral dos Atos Administrativos e conclui que hoje ndo ¢ mais possivel se falar em opgdo da
Administragdo em motivar ou ndo o ato. O moderno ato administrativo exige dever de
motivacdo do ato administrativo com contetido decisorio - que n3o seja um ato de mero
expediente ou de organizagdo interna -, principalmente nos casos em que houver conteudo
maior de discricionariedade na escolha do motivo, quando deve este ser procedente sob pena
de o ato ser invalido por vicio no seu motivo.

Sobre o papel do motivo para a formagdo do ato administrativo, Margal Justen Filho'*
defende que, sob certo angulo, ¢ muito mais relevante do que ocorre no direito privado, uma
vez que a fungdo administrativa exige que a vontade do sujeito seja orientada a promover a
satisfacdo do dito interesse publico. Nao ¢ valido, sob esse entendimento, ato administrativo
produzido para atender a interesse pessoal do agente administrativo. No ambito privado, no
entanto, seria legitimo ao particular buscar satisfagdo egoistica.

A motivagdo, ao representar exteriorizacdo do motivo, representa observancia a
publicidade que se espera da regulacdo, de modo a tornar publicos os fundamentos da decisdo
e possibilitar que o controle do ato administrativo seja realizado, propiciando ao particular
melhor defesa dos seus interesses ao conhecer a interpretacdo dos fatos e a argumentacao

utilizada para a edi¢do do ato administrativo'®.

WRIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Controle dos atos administrativos. In. MEDAUAR, Odete. SCHIRATO,
Vitor (orgs). Os caminhos do ato administrative. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 368.

148 ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria Geral dos Atos Administratives. In: Os caminhos do ato
administrativo. Odete Medauar, Vitor Rhein Schirato (organizadores). Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011, p. 50.

1499 Curso de Direito Administrativo. 8* Ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. N.P.

150 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢des Administrativas do Estado. /n: Tratado de direito
administrativo: fun¢des administrativas do Estado / Aline Licia Klein e Floriano de Azevedo Marques Neto. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 635.
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Especificamente sobre a consulta publica para edi¢gdo de atos normativos, Marques
Neto"! defende que, ainda que as contribuigdes apresentadas ndo vinculem a decisdo do poder
publico, este terda o dever de se manifestar acerca dos termos da manifestacdo dos
interessados. Em concordancia com o posicionamento de Palma, o autor também entende que
a auséncia de apreciacdo das contribui¢des pela Administracdo gera o conhecido efeito da
fadiga das consultas publicas e possivel desisténcia dos administrados em continuar a se
manifestar nos espacos publicos. Assim ¢ que a parte final do dispositivo do caput do art. 29
da LINDB que obriga que as contribui¢des serdo consideradas na decisdo” amplia o espectro
do controle dos atos normativos para além dos seus aspectos formais.

A auséncia de previsdo normativa no regulamento da AGERBA que determine
expressamente a motivacdo da decisdo que acate ou rejeite as contribuigdes das consultas
publicas nao afasta a obrigatoriedade da exteriorizacdo do motivo por previsao legal do art. 29
da LINDB, aplicével as agéncias reguladoras.

Assim ¢ que, ndo obstante disponibilizacdo ainda precaria das motivagdes acerca das
contribuicdes pela AGERBA, cabe a referida autoridade administrativa independente nao
somente motivar as decisdes como também fazer isso em todas as contribui¢des apresentadas
e com a maior quantidade de informagdes que puder divulgar, de modo a possibilitar a toda a
coletividade que procurar as justificativas da decisdo normativa entender a fundamentagao

apresentada e o motivo de ter sido ou ndo acatada pela Administragao.

3.4 Consulta publica, precisao técnica e redugdo da discricionariedade

Este trabalho ja discorreu sobre o aspecto técnico das atividades desempenhadas pelas
agéncias reguladoras quando de sua atividade fim: a regulacao do setor econdmico para o qual
foi destacada. E se a competéncia regulatoria € retirada da Administragdo Publica centralizada
para que possa ser exercida por orgdo especializado, dotado de autonomia e por agentes
publicos com mandato, o que se espera ¢ uma decisdo eminentemente técnica e de acordo
com as regras e linguagens utilizadas pelos agentes econdmicos do setor regulado.

Bonfadini'* elenca a tecnicidade das decisdes das agéncias reguladoras como um dos

critérios exigidos, juntamente com a observancia as normas constitucionais ¢ da necessaria

31 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a
Inovacio Publica). Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas. 2* reimpr. Belo Horizonte:
Foérum, 2019. P. 147/148.

2 BONFADINI. Paulo André Espirito Santo. O poder normativo autonomo das agéncias reguladoras:
critérios e controles. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2021. p. 254.
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participagdo popular, para se conferir legitimidade aos atos normativos autonomos das
autoridades administrativas independentes.

A existéncia de uma discricionariedade técnica na regulagdo da ordem econdmica,
segundo Flavio José Roman'*’, esta relacionada a necessaria previsdo em lei com a utilizagdo
de “recursos flexiveis ou fluidos” de outros ramos da ciéncia, principalmente da ciéncia
econOmica. Seria, portanto, uma discricionariedade “parcial ou incompleta”, uma vez que
atualmente nao ha que se falar em absoluta discricionariedade em matéria técnica, bem como
pelo entendimento administrativista moderno de que todo ato tem maior ou menor grau de
discricionariedade.

Assim ¢ que a discricionariedade técnica se contrapde a um controle jurisdicional, mas
ainda assim ndo ¢ capaz de “imunizar’ completamente o exercicio da controlabilidade, que
deve incidir sobre os conceitos ou recursos flexiveis — da ciéncia econdmica - utilizados pela
legislacdo para atribuir os contornos do exercicio da discricionariedade.

Ha, portanto, clara remissdo aos conceitos juridicos indeterminados como molduras de
discricionariedade a serem fixadas pelos legisladores para o exercicio da atividade regulatoria,
mas agora se tratando de conceitos especificos do setor econdmico regulado.

Os atos praticados com fundamento em conceitos juridicos indeterminados, nos
dizeres de Binenbojm'** ndo seriam fruto de uma op¢do do administrador, mas estariam
adstritos a uma eleicdo, pelo legislador, que escolheu o uso de termos vagos e conceitos
imprecisos que devem ser analisados e fundamentados de acordo com o caso concreto, aqui se
destacando a importancia da motivagdo do ato administrativo como aspecto de controle
possivel de ser feito apos a pratica do ato.

No que tange a discricionariedade técnica exercida dentro de conceitos juridicos
indeterminados criados mediante a atribuicdo de termos técnicos cientificos oriundos,
notadamente, da ciéncia econdmica, Roman afirma que tais conceitos podem estar presentes

em qualquer dos elementos que compde a norma do direito publico aplicada:

(i) o pressuposto de fato para a atuag@o administrativa; (if) o consequente da norma;
(iif) o meio a ser utilizado pela Administragdo para o atendimento do interesse
publico; (iv) a concretizagdo ou especificagdo do interesse publico (fim) a ser
atendido; (v) no elemento temporal para atuagdo (discricionariedade tatica); e, por
fim, (vi) a definicdo do procedimento administrativo que sera observado para a
tomada de decisdo. Com efeito, em qualquer desses elementos pode a previsdo legal

13 ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacio da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 193.

134 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacio. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 232.
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dar-se de forma fluida, indeterminada ou aberta, a exigir a concretizagdo pela
Administragdo.'>

Neste mesmo sentido, considerando o rapido desenvolvimento das tecnologias e a alta
complexidade das atividades econdmicas especializadas — aqui podendo elencar as atividades
exploragdo e comercializacdo de combustiveis fosseis, transportes aéreo, atividades financeira
e bancaria, mineracdo, etc -, por vezes se torna invidvel o acompanhamento da atividade
legislativa para que a regulagdo venha por meio do poder politico democraticamente eleito na
representacdo parlamentar, havendo imprescindivel delega¢do da fungdo regulatoria para
entes publicos com flexibilidade e autonomia na atuagao.

A tomada de decisdes pela Administragdo passa a ter uma modificagdo no grau de
discricionariedade que tinha anteriormente, tanto no que diz respeito ao conceito histérico de
discricionariedade, quanto na profundidade da analise e sindicabilidade da decisdo
administrativa tomada com maior ou menor grau de tecnicidade.

Historicamente, ao se falar em controle de decisdo administrativa tomada no exercicio
do poder discricionario, se falava na intangibilidade do mérito administrativo e na
incontrolabilidade das escolhas discricionarias da Administracao Publica, seja pelos 6rgaos do
contencioso administrativo, seja pelo Poder Judicidrio, seja pelos o6rgaos de cidaddos, através
de mecanismos de participagdo direta na gestdo da maquina administrativa.'*®

Binenbojm aponta, entdo, que a constitucionaliza¢do do direito administrativo trouxe a
ideia de superagdo do pensamento de insindicabilidade do mérito administrativo - e de outros
conceitos tradicionais do Direito Administrativo - pela ado¢do do sistema de direitos
fundamentais e do sistema democritico como vetores axiologicos da atuacdo da

Administragdo Publica para, ao fim, concluir que no que tange a discricionariedade esta:

Deixa de ser um espago de livre escolha do administrado para se convolar em um
residuo de legitimidade, a ser preenchido por procedimentos técnicos e juridicos
prescritos pela Constituicdo e pela lei com vistas a otimizacdo do grau de
legitimidade da decisdo administrativa. Com o incremento da incidéncia direta dos
principios constitucionais cobre a atividade administrativa ¢ a entrada no Brasil da
teoria dos conceitos juridicos indeterminados, abandona-se a tradicional dicotomia
entre ato vinculado e ato discriciondrio, passando-se a um sistema de graus de
vinculagio a juridicidade.'”’

135 ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regula¢io da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 200.

156 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrative: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac¢do. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 24.

157 IBINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrative: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizac¢do. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 24-25.
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O reconhecimento da existéncia de graus de vinculagdo da discricionariedade a
juridicidade ¢ essencial para o presente trabalho no instante em que de igual forma a
regulagdo pode agir no setor econdmico com maior ou menor grau de precisdo técnica,
representando proporcionalidade inversa em relagdo a amplitude da discricionariedade na
tomada de decisao.

Ao trazer critérios para uma teoria “juridico-funcionalmente adequada para o controle
da discricionariedade administrativa, Binenbojm'*® conclui que nos campos em que, por alta
complexidade técnica e dinamica especifica, faltarem pardmetros objetivos para uma atuagdo
segura do Poder Judicidrio, a intensidade do controle serd tendencialmente menor. A expertise
e experiéncia dos orgdos e entidades da Administragdo, a exemplo das agéncias reguladoras,
que regem a matéria em destaque, serdo essenciais para a defini¢ao do grau de controle que o
Judiciério podera exercer.

Noutras circunstancias, quando houver caracteristicas menos técnicas, a decisao final
deve estar preferencialmente a cargo do Poder Executivo, quando a amplitude da
discricionariedade dificulta que o Judiciario adentrar ao mérito administrativo. Isso ocorre
seja pelo lastro de legitimacdo democratica que o Poder Executivo detém ou pela deferéncia a
legitimidade alcancada apdés um procedimento amplo e efetivo de participacdo dos
administrados na decisdo.

Roman trata do referido tema com mais profundidade ao discorrer, especificamente,
sobre a discricionariedade técnica na regula¢do da ordem econdmica e traz uma contraposi¢ao
entre discricionariedade técnica e discricionariedade politica, afirmando que na prevaléncia de
conceitos econdomicos para fundamentar uma decisdo ressaltou a discricionariedade politica e
ndo a técnica. “Quanto menor a precisao técnica da norma, decorrente de sua referéncia a
valores, maior sera a discricionariedade da Administragdo.”'®

Este trabalho tratou de discorrer sobre os pardmetros normativos da AGERBA na
realizagdo da regulacdo, explicando que tanto lei de criagdo quanto regulamento da agéncia
reguladora ndo trazem qualquer parametro especifico para produgdo dos atos normativos,
muito menos para a realizacdo de Consultas Publicas. Sequer existe previsao de realizacao de
Consulta Publica ou definigdo das hipoteses de realizagdo, somente se referindo o
regulamento a realizacdo de audiéncias publicas quando do “processo decisorio que violar os

direitos dos agentes econdomicos dos setores de energia, transportes € comunicagdes ou dos

18 Ibidem, p. 241.
ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulagio da ordem econdmica. 2012. 349 f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012. p. 190.
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consumidores, decorrentes de ato administrativo da Agéncia, sera precedido de audiéncia
publica™'®,

Ha clara abertura interpretativa pois, como ja falado, toda regulacdo econdmica
implica em restricdo de direito — de maior ou menor grau — que pode ou deve justificar a
invocacao da participacdo administrativa de modo a legitimar a restrigdao do direito.

Outro ponto a ser destacado diz respeito a amplitude da atuacdo da AGERBA, na
realizacdo da regulacdo de servigos publicos diversos, o que dificulta sobremaneira a
especificagdo da atuagdo da agéncia e a criagdo de conceitos juridicos indeterminados por
parte do Poder Politico democraticamente eleito para que a autoridade administrativa
independente atue dentro da margem de discricionariedade técnica a ser definida
especificamente para cada um dos servigos publicos dos quais a AGERBA ¢ responsavel.

Se mostra imprescindivel a aplicagdo do art. 41"

do referido regulamento para o que
foi acima exposto, fixando-se conceitos juridicos indeterminados, de modo que a producao
normativa a ser feita pela agéncia possua a precisdo técnica necessaria para a exigéncia do
caso concreto € nao fique a mercé do que hoje se mostra claramente como uma margem
ampla de discricionariedade da Administragdo escolher, principalmente, (i) de que forma
exercer a produg¢do normativa, (ii) qual grau de interferéncia da regulacdo na atividade
econOmica, (iii) quais as hipoteses de realizagdo da participagdo administrativa para a
producao do ato normativo.

Gustavo Binenbojm'®* argumenta que o déficit democratico deve ser suprido através

do controle social e da legitimagao pelo procedimento:

O fomento a participagdo dos cidaddos em procedimentos administrativos — e,
notadamente, nos processos regulatérios — t€ém sido uma das tentativas de
recuperacdo do lastro de legitimidade da atuacdo da Administracdo Publica. Com
efeito, a translag@o dos centros decisdrios do Estado (do centro para a periferia) deve
corresponder uma correlativa translacdo dos mecanismos de participagdo popular.
Neste sentido, a governanga por autoridades administrativas independentes desafia a
teoria democratica a revisdo de parte se seus instrumentos ¢ ao desenvolvimento de
novos modelos tedricos de autogoverno coletivo.

E neste sentido que entende este trabalho que a participagdo administrativa, através das
Consultas Publicas, que devem ser realizadas pelas agéncias reguladoras, vém a reduzir

eventual abertura discriciondria para uma suposta margem de atuacdo da Administracio

1% Art. 37 do Decreto n° 7.426/1998 do Estado da Bahia. Regulamento da AGERBA.

161 “Art. 41 - A Diretoria em regime de colegiado definird os procedimentos relativos ao processo decisério,
assegurando aos interessados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

12 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3* Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 311.
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Publica de maneira insindicavel, mas que apds a efetiva participacdo dos administrados -
agentes econdmicos e particulares hipossuficientes — passa a ter a definicdo concreta de qual

deve ser a regulacdo adotada.
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CONCLUSAO

Esta pesquisa vem a ser concluida apds a fixacdo de premissas essenciais para o
desenvolvimento do estudo da realizacdo da consulta publica pela AGERBA como
procedimento intrinseco a producao normativa, aqui especificamente se tratando do ato
normativo voltado para a regulacao econdmica.

Assim € que o trabalho se inicia ja se debrugando sobre caracteristicas das agéncias
reguladoras, tratando especificamente do reconhecimento da natureza da atividade regulatoria
como fun¢do administrativa exercida sob a competéncia de uma discricionariedade técnica,
destacando a existéncia de uma justificativa econdmica para criagdo das autoridades
independentes baseada na corre¢do de falhas de mercado e a criagdo de mecanismos de
afericdo da qualidade técnica da atuacdo regulatoria, a exemplo das Avaliacdes de Impacto
Regulatorio.

Em seguida entramos num crucial ponto do trabalho, que sera abordado de algumas
formas ao longo do estudo, e passamos a discorrer sobre a necessidade de se realizar uma
regulacdo com a participacdo popular sob pena de se produzir atos normativos por entes da
administracao publica descentralizada que ndo contém legitimagdo democratica necessaria.
Ainda neste momento a pesquisa discorre sobre a tendéncia do ordenamento juridico de
incentivar a participagdo popular e a leve mudanga, em tempos recentes, para um viés mais
autoritario na execucao da atividade administrativa.

Outro parametro estabelecido diz respeito ao poder normativo das agéncias
reguladoras, caracteristica ja sedimentada atualmente, mas somente apds o desenvolvimento
de doutrina e posterior legislagdo que reconhega a necessidade de uma flexibilidade da
regulamentagdo autonoma para que seja possivel a intervencao nas areas econdmicas atraves
das agéncias reguladoras.

Expor sobre os fundamentos de uma teoria geral do processo administrativo passa a
ser essencial para que se reconhega a importancia da processualizagdo do ato administrativo, o
que ja se reconhece pela moderna doutrina administrativista e, j4 em uma etapa a frente, se
falar em judicializa¢do da atuacdo administrativa de acordo com as previsdes constitucionais
que se aplicam ao caso. A participagdo popular na processualidade administrativa ¢ um dos
instrumentos previstos pelo ordenamento juridico para estabelecer uma relagdo de

consensualidade entre administragdo e administrados.
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A legitimidade ativa e passiva na teoria geral do processo vira centro do debate para
que se estabelega conceitos prévios a uma teoria geral do processo administrativo e se
identifique a origem do conceito de legitimidade ativa para figurar no processo para que
posteriormente seja desenvolvido raciocinio para adequar a “legitimidade ativa” da teoria
geral do processo a teoria geral do processo administrativo e suas aplicagdes ao processo
administrativo normativo e a consulta publica. Conclui-se que a legitimidade como conceito
juridico fundamental deve presumir o vinculo entre os sujeitos da demanda e a situagdo
juridica afirmada, podendo ndo ser o caso de qualquer “interessado” fazer parte da relacdo
processual em destaque.

E essencial para o trabalho distinguir audiéncia publica e consulta publica para
identificar esta ultima a um procedimento interno dentro do processo administrativo
normativo das agéncias reguladoras, principalmente pela positivacao constante do art. 29 da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, sendo, portanto, o objeto do presente
estudo no que diz respeito a analise da participacdo popular para fins de legitimagdo do ato
normativo.

A abordagem da Lei Geral das Agéncias Reguladoras apresenta a positivacdo ja
existente, o que delimita a margem de atuacdo das agéncias, bem como reflete a visao do
Poder Politico sobre a regulacao economica. Este momento do estudo desenvolve o conceito
da Anélise de Impacto Regulatorio e sua regulamentacio pelo poder publico, o que demonstra
indubitavel importancia para permitir que os administrados tenham acesso as consequéncias
da regulacdo pretendida quando da abertura do espago publico para manifestagao.

Em seguida tratou o estudo de apontar a legitimidade, especificamente em se tratando
de consulta publica, da forma que hoje se entende ser possivel ingressar nas consultas e
apresentar contribui¢des a serem apreciadas pelo 6rgao regulador, bem como questionar sobre
a possibilidade de delimitagdo do espago publico. Concluiu-se pela necessidade de criagdo de
normas especificas das agéncias reguladoras que venham a criar procedimentos para a
participagdo popular naquele setor econdmico, de acordo com regras que sejam adequadas a
tecnicidade que se espera da regulagdo.

Para encerrar o capitulo que apresenta premissas a pesquisa traz enfoque a efetiva
limitagdo da legitimidade na consulta publica, afastando a argumentacdo de reducao de
transparéncia ou diminui¢do do controle social e estabelecendo beneficios para a finalidade da
producdo normativa, a exemplo da garantia do direito das minorias e da criacdo de

dificuldades a captura do espaco publico.
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O trabalho passa, entdo, a entrar na seara do estudo do caso — a AGERBA -, com a
introdugdo da agéncia reguladora do Estado da Bahia e apresentacdo de suas caracteristicas e
arcabougo juridico, que logo de inicio destaca a amplitude da regulagdo que a agéncia deve
exercer ao regular setores da economia bastante diversos.

A autonomia que a referida agéncia deveria ter € criticada pela (i) auséncia de
disposi¢cdo acerca do mandato dos diretores gerais, que ndo possuem mandato fixo; (i)
consequente possibilidade dos diretores serem exonerados a qualquer tempo pelo chefe do
Poder Executivo do Estado da Bahia; (iii) auséncia de regimento interno a ser criado pelos
diretores da agéncia conforme previsdo na lei de criacdo; e principalmente (iv) pela auséncia
de autonomia no processo decisorio ao existir norma que submete as decisdes dos diretores a
decisdo final do Governador do Estado.

Especificamente no ambito da participagdo popular na regulacdo realizada pela
AGERBA, ¢ de clara identificacdo a limitagdo da realizagdo da interferéncia popular somente
para “solucdo de divergéncia” e para “o processo decisorio que violar direitos dos agentes
econdmicos ou dos consumidores”, conforme previsao no regulamento do ente publico, isso
sem se falar a auséncia de qualquer previsao acerca da realiza¢dao de “consulta publica”, mas
somente de audiéncia publica. O que decorre de uma regulamentacdo defasada do ano de
1998.

Nao obstante, este trabalho apontou que a regulacdo tende a interferir em maior ou
menor grau no direito dos agentes econdomicos ou dos consumidores, o que implica na
necessaria realizagcdo da consulta publica no processo regulatorio.

A pesquisa trouxe ainda comparagdo realizada entre a produgdo normativa e a
participacdo popular na AGERBA nos anos de 2021 e 2022, com a conclusdo de que (i)
quantitativamente a agéncia detém claro desequilibrio entre producao normativa e consultas
publicas realizadas, com estas ultimas representando somente 10% e 16% da produgao
normativa nos anos de 2021 e 2022 respectivamente; e (ii) qualitativamente restou
demonstrada o direcionamento das consultas somente para determinados assuntos, quais
sejam reajuste de tarifas aeroportudrias e regulagdo do setor de gas.

Houve reconhecimento da evolucao do procedimento de realizagdo de consulta publica
entre os anos de 2021 e 2022, mas ainda com necessario desenvolvimento, principalmente ao
incentivo a participacao.

Ainda no que tange a qualificagdo das consultas, deve-se dar destaque a defasagem de

estudos técnicos que oferecem transparéncia para os interessados na regulacdo pretendida,
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tendo em vista auséncia de Analise de Impacto Regulatorio e uma disponibilizagdo de estudos
técnicos bastante limitados, o que prejudica a ponderagdo entre interferéncia econémica no
setor regulado e as possiveis consequéncias.

Apds isto, apontou-se como limitagdes identificadas na realizagdo das consultas
publicas, a natureza facultativa que a AGERBA atribui as consultas, o que vai de encontro as
atuais politicas de participacdo popular, em que ja se entende pelo dever na realizagdo das
consultas de modo a permitir que o processo normativo esteja devidamente fundamentado e
com a disponibilizagdo da motivacdo que levou aquela regulacdo. Com a motivagdo passa a
ser possivel o controle e a sua auséncia configura vicio que invalida o processo administrativo
normativo.

Ainda em andlise as consultas publicas realizadas pela AGERBA nos anos de 2021 e
2022, este trabalho demonstrou que a limitagdo do tema das consultas e o esvaziamento das
contribui¢des ensejam a captura do espago publico pelos agentes econdmicos hipersuficientes
que dialogam sozinhos com a administragdo em busca da efetivagdo de seus interesses, o que
somente pode ser suprida com a publicidade efetiva a alcangar toda a sociedade para que
venha a apresentar a maior quantidade de contribui¢des possiveis.

Enfim, ao adentrar no capitulo final, o estudo traz as consequéncias da aplicagdo dos
conceitos modernos de uma regulagdo democratica, estudados inicialmente no primeiro
capitulo, ao caso concreto da AGERBA com a andlise da dicotomia: produ¢do normativa x
participag@o popular através da consulta publica.

Inicialmente discorre sobre o estabelecimento de uma necessaria governanga
regulatoria, o que pode ser feito através da codificagdo/procedimentalizagdo da producao
normativa da agéncia. A governanga sintetiza a criagdo de normas especificas a serem
observadas no processo normativo e que permitem a realizagdo do controle da regulagdo, de
modo que a processualizacdo esteja presente de facil assimilagdo para os regulados. Ha
reconhecimento da evolucdo do procedimento realizado especificamente para as consultas
publicas, mas o déficit de governanca para a atividade regulatoria da agéncia é ponto
importante que deve ser suprido.

A pesquisa passa a apreciar a legitimidade na realizagdo de contribui¢des no espago
publico, destacando o conceito de legitimidade que deve ser utilizado no procedimento da
consulta, o que pode se inferir da utilizagdo do referido conceito em seu aspecto de conceito
juridico fundamental, que na consulta publica se apresenta em um conceito juridico-positivo

voltado ao impedimento da captura do espago publico.
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Merece destaque, ainda neste momento, o conceito de “representacdo adequada”,
amplamente utilizada na representacdo coletiva especificamente no processo civil, que prega a
qualificacdo necessaria do agente representante frente ao grupo representado, de modo que a
defesa dos interesses ndo seja feita somente em beneficio proprio da contribuigao realizada.

Outra aplicagdo dos conceitos inicialmente apresentados em momento inicial do
estudo foi a conclusdo pela necessaria motivagao da decisdo que apreciar as contribuicdes, 0
que nao encontra qualquer respaldo no arcaboug¢o normativo da AGERBA, mas deve ser
observado por determinagao legal da parte final do art. 29 da LINDB.

Por fim, se fez necessaria uma andlise apurada da natureza técnica da regulagdo
efetivada pela agéncia reguladora e um enfrentamento da legitimidade que se espera da
atuacdo administrativa, com conclusdo no sentido de que uma indissociavel precisao técnica
propria da regulagdo econdmica pode implicar em um déficit democratico a ser suprido
através do controle social (participagdo popular) e da legitimacdo pelo procedimento
(processualizagdo da atividade regulatoria).

Para um fechamento integral do trabalho como um todo, é possivel afirmar que a
processualizagcdo da consulta publica realizada pelas agéncias reguladoras deve ser feita com
o estabelecimento de regulamentos especificos a cada agéncia e de acordo com cada setor
economico regulado, de modo que estejam demonstradas as melhores praticas regulatorias e
de que forma deve ocorrer a legitimacdo da atuag¢do técnica das agéncias através da
participagdo popular, possibilitando o controle interno e externo do processo administrativo
normativo.

Nao somente a AGERBA estd longe, mas também muitas agéncias reguladoras
federais, estaduais e municipais, tém um longo percurso pela frente até alcangar a melhor
pratica regulatoria, principalmente em relagdo a realizagdo da consulta publica visando a
legitimagdo dos atos normativos, tanto pela tentativa de ocupacdo do espago publico pelos
agentes economicos dominantes, quanto pela defasagem cultural de participacdo popular da

sociedade brasileira.
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