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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ propor um modelo de legitimagao da escolha publica das
agéncias reguladoras brasileiras, a partir do incremento do cardter democratico e
consensual do processo administrativo. Para isso, analisarei o contexto fatico-juridico
relacionado aos pedidos de reequilibrio economico-financeiro dos contratos de concessao
de servico publico impactados pela crise econdmica decorrente da emergéncia de satde
publica provocada pelo coronavirus no Brasil. Dentro desse contexto, pressuponho que o
objetivo principal do contrato de concessdo ndo seja a satisfacdo dos objetivos
imediatamente estabelecidos na relagdo contratual, mas sim, a preservagdo da
convergéncia de interesses publicos e privados que instrumentalizam a promogdo da
finalidade publica da delegacdo que ¢ o desenvolvimento economico e social do pais por
meio da exploragdo associada de infraestruturas. Neste sentido, a partir de uma analise
das evolucdes do direito administrativo, proporei um modelo de analise dos pedidos de
reequilibrio dos contratos de concessdo de servigo publico, a partir de elementos de
legitima¢do da escolha publica em ambientes juridicos complexos que privilegiem a
processualizagdo da atividade administrativa. De inicio, demonstrarei que a estruturacao
juridica e a implementa¢do de infraestruturas publicas no Brasil, no contexto da
Constituicao Federal de 1988, tém enfrentado importantes dificuldades, impedindo ou
atrasando a concretizagdo de objetivos econdmicos e sociais da atual ordem
constitucional. No centro desse problema encontram-se a escassez de recursos publicos
para investimentos, a necessidade de colaboragdo entre o Poder Publico e a iniciativa
privada, e a fragmentacao organizacional e decisoria do direito administrativo brasileiro.
Diante deste cenario, defenderei a necessidade de refor¢o da capacidade decisoria das
agéncias reguladoras, a partir de um processo administrativo aberto, dialogico e plural de
tomada de decisao, e utilizaremos os pedidos de revisao da matriz de riscos de contratos
de concessao impactados pela COVID-19 como um exemplo de aplicagdo pratica que
poderia se beneficiar deste acréscimo de legitimidade decisoria. Para isso, apoiado em
revisdo bibliografica, demonstrarei que as técnicas de analise do reequilibrio dos
contratos de concessdao sao imperfeitas e que em razdo disso se beneficiariam da
legitimidade conferida a partir da ado¢do de acordos integrativos celebrados com os
potenciais afetados pela decisdo administrativa concessiva do pedido de revisdo
contratual.

Palavras-chave: agéncias reguladoras; consensualidade; Administragdo Publica; acordos
integrativos.
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ABSTRACT

This work's objective is to propose a legitimization model of the public choice for
Brazilian regulatory agencies from the increase of the democratic and consensual
character of the administrative process. To this end, I will analyze the technical-legal
context related to the requests for economic and financial rebalancing of public service
concession contracts impacted by the economic crisis resulting from the public health
emergency due to coronavirus in Brazil. Within this context I assume that the main
objective of the concession contract is not to meet the objectives immediately established
in the contractual relationship. Adversely, the objective is to preserve the convergence of
public and private interests that instrumentalize the promotion of the public purpose of
the delegation that is the economic and social development of the country through the
associated exploitation of infrastructures. In this sense, from an analysis of the
transformations of administrative law we will propose a model of analysis of requests for
rebalancing of public service concession contracts based on elements of legitimization of
public choice in complex legal environments that favor procedural administrative
activity. At first we will demonstrate the legal structuring and implementation of public
infrastructure in Brazil, in the context of the Federal Constitution of 1988, which has
faced important difficulties, preventing or delaying the achievement of economic and
social objectives of the current constitutional order. At the heart of this problem is the
scarcity of public resources for investments, the need for collaboration between public
power and private initiative and the organizational and decision-making fragmentation of
Brazilian administrative law. In this context, we will advocate the need to strengthen the
decision-making capacity of regulatory agencies from an open, dialogical and plural
administrative process of decision-making regarding requests for review of the risk
matrix of concession contracts. To this end, supported by a literature review, we will
demonstrate that administrative contracts have always been characterized by the trait of
mutability and that in long-term contracts — such as public service concessions — this
mutability presents itself with greater intensity and complexity. Thus, supported by a
bibliographic review, I will demonstrate that the techniques for analyzing the rebalancing
of concession contracts are imperfect, and as a result, they would benefit from the
legitimacy conferred from the adoption of integrative agreements celebrated with the
potential affected by the administrative decision that may grant the request. of contractual
review.

Keywords: regulatory agencies; consensuality; public administration; integrative
agreements.

IX



A LEGITIMAGCAO DO DIREITO REGULADOR A PARTIR DE UM PROCESSO
ADMINISTRATIVO DEMOCRATICO E CONSENSUAL

1. INTRODUCAO

O investimento em infraestrutura’

¢ medida decisiva para o desenvolvimento
econdmico de uma Nago? ao permitir ao respectivo pais competitividade internacional e
desenvolvimento humano digno e condizente com os fundamentos elencados no art. 170
da Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB?.

Evidéncia desta importancia ¢ extraida do ranking elaborado pelo World
Economic Forum, que tem na analise do estagio de desenvolvimento da infraestrutura
nacional um dos pilares para a avaliagao do desenvolvimento de cada nagao, sendo que
neste quesito o Brasil ostenta colocagdo timida: a septuagésima primeira posi¢do num
total de cento e quarenta paises (71/140), enquanto que se analisarmos sob a perspectiva
da infraestrutura, o resultado ¢ ainda pior, ocupando a septuagésima oitava posi¢ao
(78/140) do ranking global.*

Partindo da premissa fundamental de que o Estado desempenha papel critico no
desenvolvimento econdémico e social® por meio de planejamento, investimento, provisio,
manuteng¢ado, operacao e fiscalizagdo das infraestruturas, aliado a compreensao de que o
investimento nessas atividades, como visto, ¢ decisivo para o desenvolvimento
econdmico e social das Nagdes, propusemos a estudar nesta dissertagdo a viabilidade da
adocdo de acordos integrativos entre a Administragdo Publica e os interessados, como
forma de superar a paralisia deciséria que acomete os atores publicos para a tomada de
decisdo em questoes complexas.

Esta questdo assume relevancia a partir do diagnostico de que a aplicagdo do

Direito Publico tem se tornado incrementalmente contenciosa, em grande parte em razao

do aumento de complexidade da sociedade contemporanea. Conforme pretenderei expor,

O termo infraestrutura ndo possui conceituagio precisa no direito brasileiro, de modo que, para os fins desta
dissertagdo, utilizaremos o termo infraestrutura como sinénimo de obra, conforme conceitua o art. 6°, XII
da Lein® 14.133, de 1° de abril de 2021. Para maiores desdobramentos a respeito da conceituagéo do termo,
confira: (DAL POZZO, 2020, P. 18)

Nesse sentido: (GOMIDE; PEREIRA, 2018, p. 13), (DAL POZZO0, 2020, P. 15) e (CRUZ; SARMENTO,
2020, p. 36)

O Art. 170 da CRFB de 1988 elenca os principios da ordem econdmica brasileira e impdem uma atuagao
Estatal no dominio econdmico orientada para a defesa e implementagdo de valores humanos e sociais. Esta
atuacdo publica voltada para a reducdo das desigualdades sociais e valoriza¢ao do principio da dignidade
da pessoa humana assume destaque na elei¢do do tema desta dissertagdo, dado que ¢é a partir deste dever
prestacional que extraidos os fundamentos juridicos para a construgdo de uma solugido negociada para o
reequilibrio do contratos de concessdo em um contexto de variagdo econdmica abrupta como forma de
preservagdo de um programa longevo de exploragao associada de servicos e infraestruturas publicas.
Disponivel em: https://www.weforum.org/reports/how-to-end-a-decade-of-lost-productivity-growth#who-
s-the-best-in-class Acesso em 03/06/2021, as 17:57

Para um desdobramento destas ideias ver: (MAZZUCATO, 2014)
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1. Introdugéo

a realidade social regida pelo Direito Administrativo € hoje caracterizada pela dispersao
de interesses heterogéneos dos variados segmentos constituintes de uma dada sociedade
o que exige do Estado o estabelecimento de estruturas decisorias que sejam capazes de
captar, processar ¢ atender, tanto quanto possivel, estas necessidades sociais de maneira
satisfativa.

Para isso, este estudo partird da revisdo da crise do modelo Estatal oitocentista e
do positivismo a ele associado, oportunidade em que destacaremos o processo de
reformulacao das premissas tedricas do Direito Administrativo como resposta a essa crise
de legitimagao das decisdes administrativas para ao final do primeiro capitulo comprovar
a persisténcia da insuficiéncia do atual Direito Administrativo para a legitimagao dessa
nova conformagao do Estado que passa a assumir, primacialmente, a tarefa de mediador
de conflitos.

A partir desse contexto fatico-historico, iremos demonstrar que o Direito
Administrativo reclama o estabelecimento de um novo modelo de legitimidade da decisao
administrativa que admita, de maneira adequada, a participacao do individuo no processo
administrativo como estratégia de legitimacdo da decisdo publica. Assim, conforme
defenderemos, o movimento em dire¢do ao consenso deve ser considerado como um
reflexo da crescente conexdo entre os interesses das sociedades contemporaneas.

Segundo entendemos, a legitimidade por meio da participagdo dos diversos
estamentos sociais assume papel mais relevante para o caso concreto objeto de nossa
analise, pois pretenderemos demonstrar nao so a legalidade como também a conveniéncia
procedimental associada a ado¢do de acordos integrativos pelas agéncias reguladoras
brasileiras de maneira antecedente a analise dos pedidos de reequilibrio dos contratos de
concessao de servigo publico impactados pela pandemia da Covid-19. Ora, como sabido,
as agéncias reguladoras, para se manterem equidistantes dos participantes do jogo
regulatdrio (governo, usudrios e concessiondrio), sdo constituidas com estruturas que
garantam a independéncia técnica de suas decisdes, consistente pela auséncia de
subordinagdo hieradrquica com os centros politicos, o que tem por consequéncia a perda
da legitimidade democratica que poderia ser a elas conferidas, se estas agéncias fossem
subordinadas aos representantes eleitos do Poder Executivo.

Com efeito, a estratégia do insulamento politico adotado nas agéncias reguladoras
a exemplo da forma de sele¢dao e duragdo dos mandatos de seus dirigentes bem como a
respeito do modo como as agéncias reguladoras organizaram internamente seu processo

decisorio privilegiou o aspecto tecnocratico da administragao publica, pressupondo que a

11
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existéncia de “ilhas de exceléncia” dentro da Administragdo Publica seriam capazes de
garantir a eficiéncia técnica reclamada pela sociedade na condugdo do jogo regulatério
de setores econdmicos estruturantes.

Entretanto, a partir de uma andlise das vicissitudes do processo de implementagao
do modelo norte-americano de regulacdo por agéncias independentes no ordenamento
juridico brasileiro, iremos propor que a atual quadra da histdria reclama do Estado um
modo de funcionamento que seja mais ajustado a realidade complexa e dindmica da
sociedade contemporanea nacional.

Assim, sustentamos que o Estado Regulador deve se legitimar a partir de um
processo administrativo que ultrapasse a concepgao classica de sucessao de atos tendentes
a decisdo final para ostentar a fungio de uma estrutura de integragio de interesses.® Deste
modo, a legitimag¢do da decisdo administrativa em casos complexos advird da adogao de
processos administrativos que respeitem em igual medida a eficiéncia técnica mas
também que propiciem o didlogo constante com todos os interessados, como forma de
garantir que a implementagdo de politicas publicas seja ressonante com o projeto
transformador constitucional e com os valores democraticos de nossa sociedade.

Procuraremos demonstrar que o novo modelo de conformagao estatal inaugurado
a partir da insercdo de agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro
estabeleceu uma nova forma de interagdo entre o publico e o privado, com tragos de maior
horizontalidade e colaborag¢dao, como resposta a crescente complexidade dessas relagdes.
A partir desses aportes, e considerando as agéncias reguladoras como uma expressao da
nova Administragdo Publica multipolar,’ organizada em rede e calcada na
contratualizagdo de suas atividades, sustentaremos que o processo administrativo
regulatorio deve, igualmente, assumir multiplas fungdes,® como matriz formativa e
conformadora que ¢ da manifestacio administrativa em quaisquer dessas multiplas
atividades desempenhadas pela Administragdo Publica mas também como espago
privilegiado para a expressdo democratica dos destinatdrios da norma ou da decisdo

administrativa.

(DUARTE, 1996, p. 105.)

Trata-se de expressdo consagrada na obra de Sabino Cassese, que guarda correlagdo com o conceito de
Massimo Severo Giannini a propdsito do surgimento da sociedade pluriclasse. Para estes autores, a
Administragdo contemporanea deixa de centrar sua atuagcdo em uma relagéo bilateral, com efeitos restritos
aos sujeitos de uma controvérsia juridica, para privilegiar intervengdes que impactam toda a coletividade.
(CASSESE, 2003, P. 159). Iremos abordar estes conceitos no curso deste trabalho.
(SCHMIDT-ABMANN, 2008)
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1. Introdugéo

Dentro desse grande tema, iremos demonstrar, como ja dito anteriormente, a
aplicabilidade da adogao de acordos integrativos como elemento preparatorio da decisdo
final da agéncia reguladora voltada a analise dos pedidos de reequilibrio dos contratos de
concessao de servico publico impactados pela pandemia da Covid-19. Com efeito, a
questao ¢ atualmente regulamentados no art. 26 no Decreto-Lei n®4.657, de 4 de setembro
de 1942, a Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro, alterada pela Lei n°® 13.655,
de 25 de abril de 2018, que introduziu uma autorizagdo geral para celebragdo de acordos
tanto substitutivos quanto integrativos pela Administragdo Publica, com o objetivo, diz a
lei, “de eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdao contenciosa na aplicagao
do direito publico”, desde que “presentes razdes de relevante interesse geral”.

Com efeito, os acordos integrativos sdo espécie de acordo administrativo que
antecedem a decisdo administrativa final, sem, contudo, a substituir, o que permite que a
autoridade competente admita a participacao cidada no processo de formagao da decisdao
administrativa sem renunciar a sua competencia decisoria. Nosso objetivo € propor um
mecanismo auxiliar a decisdo final administrativa, voltado a solucdo de casos complexos
a partir da adogdo de acordos endoprocessuais com todos os potenciais interessados.
Assim, o que anima esta pesquisa ¢, a partir da constatacdo do fendmeno da
Administragdo consensual, propor a utilizacdo dos acordos integrativos como mecanismo
de suporte legitimador para a decisdo administrativa voltada a analise e deferimento (ou
indeferimento) dos pedidos de reequilibrio dos contratos de concessao de servigo publico
impactados pela pandemia da Covid-19.

E importante pontuar que a utilizagio de instrumentos consensuais ja foi
largamente enfrentada quanto a viabilidade de adogdo de acordo substitutivo da sangdo
administrativa, a exemplo do trabalho de Juliana Palma’, de Monica Bandeira De Mello
Lefevre! ou estudos que abordem a questio de maneira mais ampla'!. Com efeito, os
acordos substitutivos constituem outra espécie de acordo processual e se diferenciam dos
acordos integrativos pois, ao contrario destes, substituem a decisdo final administrativa e
poem fim ao processo administrativo em que sejam celebrados. Esta espécie de
instrumento consensual nao sera objeto de analise desta dissertacdo por entendermos que

a utilidades destes acordos esta melhor associada a solu¢ao de questdes que possam ser

(PALMA, 2015.)

10 (LEFEVRE, 2019, p. 263-279)
1A exemplo dos estudos de (MOREIRA NETO, 2003, p. 129-156), (OLIVEIRA, SCHWANKA; 2008),

(MENEZES DE ALMEIDA, 2017) e de outros autores que serdo referenciados ao longo desta dissertagdo.
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solucionadas a partir da tomada de compromissos dos interessados, o que nao ¢é
compativel com as caracteristicas do processo de tomada de decisdo a respeito do pedido
de reequilibrio de contrato de concessao.

Nestes casos o que esta em discussdo nao € o ajustamento de uma conduta ou a
reparagao de um dano, mas sim a tomada de uma decisdao publica que ndo ird conseguir
atender as expectativas de todos os interessados em razdo da essencial divergéncia de
desejos entre os usudrios do servigo publico concedido € o concessiondrio; enquanto os
primeiros desejam a modicidade tarifaria, o que seria melhor atendida pela negativa de
qualquer pedido de reequilibrio contratual, os concessiondrios de servico publico tem por
interesse primario maximizar seus lucros, como qualquer empresa privada.

Para além deste antagonismo natural entre os grupos de interessados, o tema
assume relevancia a partir da constatagiio de forte dissenso doutrinario'? a respeito da
possibilidade de revisao da matriz de riscos em tais situagdes, que, em regra, ja possuem
tratamento expresso no contrato e ja estariam precificadas pelo contratado. Neste cenario,
sustentam alguns que seria inadequado pretender reequilibrar o contrato de concessao e,
com isso, onerar toda a sociedade, pois caberia ao concessiondrio de servigo publico arcar
com o custo da materializacdo do caso fortuito naquela relagdo contratual. Em
contrapartida, sustentam outros que fatores excessivamente onerosos, ainda que previstos
contratualmente, deveriam ser objeto de concertacdo entre o Estado e o contratado, com
o objetivo de se recompor o interesse publico associado a boa exploragdo da infraestrutura
concedida e a preservacao de um espaco sadio de gestdo compartilhada dessas
infraestruturas.

Neste contexto ¢ importante ter presente que por serem contratos de longo prazo,
os contratos de concessdao reclamam a implementagdo de técnicas de adaptagdao dos
compromissos regulatorios neles celebrados para que a legitima expectativa depositada
pelas partes contratantes no momento da celebracdo seja preservada. Assim, e
considerando que a intensidade da utilizacdo de mecanismos de interven¢do contratual
ird depender, fundamentalmente, de quao dificil ¢ negociar e fazer cumprir um contrato
de longo prazo em um determinado regime juridico'® e considerando que o histérico
recente das concessdes no Brasil é marcado por impactos macroecondmicos e politicos'?,

acreditamos que a pesquisa de mecanismos de legitimagdo democratica de instrumentos

2 Um resumo do estado da arte da discussdo pode ser encontrado em: (GONCALVES; BANDEIRA, 2020)
13 (GOMEZ-IBANEZ, 2003, Locais do Kindle 93-94)
4 (GUASCH, 2004, pgs. 40 € ss.) e (CRUZ; SARMENTO, 2020, P. 477 ¢ ss.)
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de renegociagdo de contratos de concessao assumem grande relevo pratico e potencial de
aplicacdo em um grande numeros de hipoteses semelhantes.

Assim, constatada a auséncia de andlises a respeito da possibilidade de celebragao
de acordos endoprocessuais para estabilizar e legitimar a decisdo administrativa em um
processo administrativo regulatério em que subjaza uma questdo fatica e juridica
contenciosa, como ¢ o caso dos pedidos de reequilibrio dos contratos de concessao,
iremos estudar e propor os requisitos para a celebragdo destes acordos. Para tanto, nossa
proposta ¢ estudar a viabilidade de adog¢ao de uma alternativa consensual para a
governanga dos contratos de concessao em execucao no Brasil que foram impactados pela
pandemia de Covid-19 e tiveram o fluxo de receitas abalado pela queda na utilizagao dos
servicos ofertados, durante o periodo pandémico, pela populacdo brasileira.

A partir deste contexto de analise pretendemos demonstrar que, a despeito da
dificuldade de conceder o reequilibrio em questao, especialmente em razao da costumeira
alocagdo de riscos adotada pelo Poder Concedente em contratos de concessao, que atribui
ao concessiondrio o risco integral da flutuagdo da demanda, a ocorréncia de fatores
desestabilizadores da base objetiva do negdcio juridico deve ser objeto de revisao, em
atencdo ao interesse publico de manter um programa longevo de concessdao de
infraestruturas a iniciativa privada.

Assim, se a preservacdo desses contratos assume importancia a partir da
constatacdo de que a implantacdo de um programa de concessao de servicos publicos, se
aderente aos principios reitores da fungdo publica, tem a potencialidade de promover os
investimentos necessarios ao desenvolvimento nacional, também ¢ verdade que a decisdo
publica pelo reequilibrio desses contratos impacta toda a coletividade, devendo a tomada
de decisdo, portanto, ser lastreada por um processo democratico e participativo. Trata-se,
a evidéncia, de um exemplo dentre tantos outros que poderiamos utilizar para evidenciar
a compatibilidade da adog@o de instrumentos consensuais para o acréscimo de
legitimagdo da agdo estatal, mas a escolha desta hipotese pratica de aplicacao foi objeto
de nossa eleicao por trés principais motivos.

Primeiro, por se tratar de matéria pouco explorada na doutrina brasileira a
utilizacdo dos acordos integrativos regulamentados pelo art. 26 da LINDB como
mecanismo de acréscimo de legitimidade a decisdo final das agéncias reguladoras no
processo de analise e deferimento destes pedidos de reequilibrios contratuais. Segundo, a

questdo ¢ interessante por desafiar o entendimento que refuta a necessidade de outras
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interveng¢des regulatorias para além da mera aplicagio das disposi¢des contratuais'>. De
acordo com este pensamento, ndo se faria necessario nenhum ajuste para além daquilo
que restou originalmente pactuado. Entretanto, conforme teremos oportunidade de
demonstrar em nosso estudo, esta concepgao pressupde a existéncia de uma completa
capacidade de regulacao do vinculo existente entre as partes contratantes a partir da
simples aplicagdo das disposi¢cdes contratuais, o que pode, em determinadas
circunstancias faticas, se mostrar insuficiente para reger as condi¢des futuras desta
relagdo.

Em terceiro lugar, apoiado em revisdo bibliografica'é, irei demonstrar que o atual
modelo de controle da anélise do equilibrio dos contratos de concessdo encontra-se
calcado um postulado juridico tradicional insatisfatorio para acomodar todas as sujei¢des
imprevistas advindas de um cendrio econdomico complexo, dado que pressupde uma
regulagdo contratual autossuficiente e, portanto, incapaz de adequadamente refletir as
possiveis intercorréncias do negdcio juridico relacional em que consiste o contrato
concessao, que reclama, também, a invocacao de uma regulacdo discricionaria em carater
complementar as disposi¢des contratuais.

Portanto, tendo presente a insuficiéncia das disposi¢des contratuais para regular a
relacdo de longo prazo de um contrato de concessdo € a inseguranga para a tomada de
decisdo a respeito de qual método deve ser utilizado para repactuar as bases do negdcio
juridico, para além do disposto na matriz de riscos originalmente estabelecida, iremos de
demonstrar que a solugao para os complexos problemas experimentados pelos contratos
de concessao impactados pela covid-19 deve tanto se apoiar na institucionalidade técnica
das agéncias reguladoras, como também valer-se de instrumentos consensuais e
participativos para legitimar a elei¢do de parametros técnicos a serem adotados para a

defini¢dao de novas bases do negdcio contratual.

A defesa da complementariedade da regulagdo discricionaria realizada pelas agéncias reguladoras em
contratos de concessdo ¢ analisada por Flavio Amaral Garcia em pelo menos dois trabalhos: (GARCIA,
2017) sendo posteriormente aprofundado em tese de doutoramento: (GARCIA, 2019)

Ver: (ARAGAO, 2019, p. 48 ¢ ss), (GARCIA, 2019) e (LOUREIRO; NOBREGA, 2020)
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2. PELA CONSTRUCAO DA LEGITIMACAO DO DIREITO REGULADOR A
PARTIR DE UM PROCESSO ADMINISTRATIVO DEMOCRATICO E
CONSENSUAL

A ordem social costuma ser descrita, alternativamente, a partir de duas alegorias:
para uns, ela ¢ um relogio; para outros, uma balanca. A primeira imagem procura
representar um Estado perfeito, harmonico e coerente, cujas engrenagens bem
lubrificadas permitem a manuten¢ao da ordem social em moto perpétuo. A balanga, por
sua vez, representa o movimento de oscilagdo das forgas que procuram o equilibrio a
partir do encontro de multiplos interesses existentes em uma dada sociedade.!”

E possivel afirmar que a implantagdo das agéncias reguladoras no Brasil constitui
uma representacdo da segunda imagem, que, a partir dos movimentos de reforma do
Estado ocorridos na década de 1990, introduziu um novo modo de atuacdo do Estado na
economia, que pressupde a retirada do protagonismo Estatal na prestacdo direta dos
servigos publicos a populacdo e, em seu lugar, promove o equilibrio das forgas sociais
por meio de técnicas regulatdrias e, em especial para o tema que nos interessa discutir,
por meio do contrato de concessao de servigos publicos.

Esse movimento de transicdo do modelo de Estado prestador exclusivo dos
servigos publicos rumo a um Estado Regulador se insere em um contexto mais amplo e
complexo de transformagdes que marcaram de maneira acentuada a propria existéncia da
Administracdo Publica.'® Dentre essas diversas transformagdes testemunhadas pelo
Direito Administrativo'®, aquela que de fato nos interessa para o presente esta associada
ao surgimento do Estado Regulador,?® que proscreveu o Estado prestacional e, antes
deste, o Estado Liberal,>! e que importou na reconfiguragio da Administracio Ptiblica de
maneira a instrumentaliza-la para o efetivo exercicio do plexo de atribuigdes encartadas

no novel conceito de regulagdo, que nao se limita a regulamentagdao de matérias em atos

Yuval Noah Harari recorre a expressao “perpetuum mobile” para descrever o movimento de aceleragdo das
transformacdes sociais na modernidade, o que acabou por proscrever a concepgao renascentista de evolugao
da ordem social de maneira incremental que preservasse a estabilidade da ordem constituida. (HARARI,
2020, pp. 506-507)

Como aponta Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, [d]esde o principio da Administragdo, a sua reforma foi, ¢,
e seguird sendo uma questdo que acompanha inexoravelmente sua existéncia. (RODRIGUEZ, 2012, p. 21)
Para um aprofundamento deste estudo, Eurico Bitencourt Neto apresenta um extenso rol de transformagoes
experimentadas pela Administracdo Publica e pelo Direito Administrativo. (BITENCOURT NETO, 2017)
Para uma definig@o atualizada e abrangente do que seja regulagdo no contexto brasileiro, ver: (COUTINHO,
2014, p. 39)

Para uma abordagem aprofundada destas transi¢des: (ESTORNINHO, 2009)
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normativos infralegais, mas abrange também as atividades necessarias ao equilibrio da
relacdo com os recém admitidos parceiros privados, envolvendo as atividades de
fiscalizacdo, de ordenag¢do, de san¢do e de incentivos.

Desse modo, o estudo contemporaneo da atuacdo do Estado no dominio
econdmico reclama o enfrentamento de trés questdes preliminares. A uma, o
delineamento da crise do modelo Estatal oitocentista; a duas a revisdo histoérica do
processo da reformulacdo das premissas teoricas do Direito Administrativo como resposta
a essa crise de legitimagdo e por fim, em terceiro lugar, a partir da constatacdo da
persisténcia da inexisténcia de mecanismos no atual Direito Administrativo aptos a
conferir, adequadamente, a legitimacdo democratica reclamada por essa nova
conformacdo do Estado que modernamente passa a assumir, primacialmente, a tarefa de
mediador de conflitos, buscaremos propor um modelo complementar de legitimacao da
tomada de decisdo em questoes complexas.

Dentro deste contexto, nos propomos a utilizar como exemplo de aplicagdo pratica
deste mecanismo auxiliar de legitimagdo de decisdes administrativas em ambientes
complexos a questdo associada aos pedidos de reequilibrio dos contratos de concessao de
servico publico impactados pela covid-19 e como a ado¢do de mecanismos consensuais
podem conferir maior legitimidade a decisdo administrativa num contexto base de
situacdo contenciosa na aplicacdo do Direito Publico. Trata-se, a evidéncia, de um
exemplo dentre tantos outros que poderiamos utilizar neste contexto, para demonstrar a
compatibilidade da adogao de instrumentos consensuais para o acréscimo de legitimagao
da agdo estatal, mas que foi objeto de nossa elei¢do por dois principais motivos.

De um lado, por se tratar de matéria inédita na doutrina brasileira a questdo da
adog¢do dos acordos integrativos regulamentados pelo art. 26 da LINDB como forma de
conferir maior legitimidade a decisdo final das agéncias reguladoras no processo de
analise e deferimento destes pedidos de reequilibrios contratuais. Por outro lado, a
questdo ¢ interessante por desafiar o lugar comum a respeito da desnecessidade de outras
intervengoes regulatorias para além da mera aplicagao das disposi¢des contratuais, ndo se
fazendo necessario nenhum ajuste para além daquilo que restou originalmente pactuado.
Conforme teremos oportunidade de demonstrar em nosso estudo, esta concepgao
pressupoe a existéncia de uma completa capacidade de regulacdo do vinculo existente
entre as partes contratantes a partir da simples aplicagdo das disposi¢des contratuais, o
que pode, em determinadas circunstancias faticas, se mostrar insuficiente para reger as

condicoes futuras desta relagao.
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Por agora o que nos interessa demonstrar ¢ que a evolucao do Estado em diregao
ao consenso parte da premissa de que ndo € possivel compreender, juridicamente, a
legitimidade da atuacdo dos agentes reguladores a partir das bases tradicionais do Direito
Administrativo, em razao da fundamental divergéncia entre o postulado tradicional, que
se legitima pelo exercicio do poder extravagante do Estado na relagdo com o particular,
e o direito da regulagdo, que estabelece seus alicerces em um contexto de busca do
consenso e da legitimidade técnica especializada como forma de atender os anseios de
uma sociedade mais complexa e plural.

E que, como sabido, em sua origem mais remota, o Direito Administrativo
refutava qualquer atividade de natureza consensual. Prevalecia a compreensdo de que a
vontade geral fixada em lei deveria ser executada objetivamente pelo Estado, afastada de
qualquer negociagcdo ou ajuste com o sudito, “sob pena de desnaturalizagdo de sua
objetividade e ruptura do papel da Lei”.?? Esse foi o momento de primazia exclusiva do
ato administrativo, a instrumentalizar uma Administragdo unilateral que recusava a
possibilidade de celebrar qualquer tipo de acordo com o particular. E que o proprio
conceito de Estado, conforme anota Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva, “tinha
por fungdo resolver o problema politico da dispersdao do poder, tipico da Idade Média,
através da criagdo de uma entidade que concentrava e unificava em si todos os poderes
da sociedade, encarnada na pessoa do principe.”?

Encontramos na li¢do de Diogo de Figueiredo Moreira Neto?* a anélise de que a
desagregacdo que se seguiu apos esse periodo inicial de exercicio do poder estatal
concentrado no soberano foi produto das trés revolugdes, a inglesa, americana e
francesa®’, e que seria da formulagdo francesa, principalmente, que a vertente liberal do
principio da legalidade extrairia a ideia de que a atuacao do agente publico dependeria de
prévia habilitagio legislativa.?®

Dentro dessa concepgao classica do Estado liberal, a Administracao Publica seria
organizada de maneira hierarquizada, a semelhanga de uma piramide, e sua atividade seria

baseada em leis supostamente exaustivas € que levariam tudo em conta, programando e

(ALFONSO, 1995, p. 165 apud BAPTISTA, 2018, p. 180)

(SILVA, 1996, p. 13)

(MOREIRA NETO, 2003, p. 129-156)

Segundo o autor a inglesa teria consolidado o parlamento como sede autdnoma do exercicio da fungdo
legislativa; a americana, criado um sistema judiciario com garantia de autonomia para o exercicio da funcéo
judicial; e a francesa, transferido do Rei para uma burocracia auténoma o exercicio da fungdo
administrativa”. Idem

26 Como exemplo deste pensamento: (MEIRELLES, 2000, P. 82) no mesmo sentido: (CHEVALLIER, 2013,

p. 14)
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direcionando todas as acdes administrativas, até o menor detalhe. O proceder dessa
burocracia consistiria no manejo de procedimentos apenas como ferramentas para aplicar
a lei, como parte de um processo regulatorio centralizado de cima para baixo.

Contudo, essa nocdo ¢ fortemente relativizada a partir do movimento de

27 iniciado pelo neoconstitucionalismo?® e pelo pods-

constitucionalizagdo do Direito,
positivismo que ganhou relevo no periodo pos Segunda Guerra Mundial, o qual propugna
analisar a legitimidade da ac¢do estatal ndo apenas mediante o respeito a lei formal, mas
também diante do ordenamento juridico (principio da juridicidade®®), inserindo-se neste
contexto de andlise os principios constitucionais e os direitos fundamentais.

Nesta quadra histdrica exsurge um constitucionalismo requalificado, que assume
lastro principal nos direitos fundamentais e, como mandamento nuclear do sistema
juridico, o ser humano.’® Essa migracio de bases reclama da Administracdo Publica,
dentro desse novo Estado de Direito qualificado pelos valores democraticos e plurais, o
dever de observancia ao “bloc de la légalité”! o que tem tornado mais complexa a
atividade de gestdo da coisa publica.

Um dos motivos dessa crescente complexidade na aplicagdo do Direito Publico
pode ser encontrado na também crescente complexidade da sociedade contemporanea,
que pressiona o Direito Administrativo a atender demandas que ndo constavam no

horizonte de preocupagdes de sua concepgao classica. Por todos, transcrevo sintese de

Othon de Azevedo Lopes,*? que registra de maneira sintética a sobredita mudanca:

A emergéncia da regulagdo como fendémeno de destaque nas institui¢des juridicas,
politicas e na burocracia langa inequivocamente desafios para o Estado Democratico de
Direito. O volume de produgdo normativa estatal e seu crescente deslocamento para
ambitos da Administracdo assinalam a necessidade da revisdo e da ressignificacdo ndo
so do aparato juridico-administrativo, mas principalmente do saber juridico.

(BARROSO, 2005, p. 4)

(BARROSO, 2007, P. 20)

Segundo a ligdo de Paulo Otero a juridicidade administrativa conformaria uma legalidade ampliada, na
medida em que o poder publico ndo estaria apenas submetido a observancia do Direito positivado, mas
também estaria vinculado ao atendimento de principios cuja forga vinculante nao se limitariam a Lei, mas
ao Direito. (OTERO, 2003, P. 15)

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “Para pér em destaque a instituicdo do Estado, com essas
forma e natureza, hd uma inversdo retdrica da ordem ldgica, pois que a pessoa humana, como criadora,
logicamente, precede a todas as instituicdes, pois que suas criagdes. Assim, a pessoa humana, com sua
conatural e indisponivel qualificacdo, que ¢é a sua dignidade, é, coerentemente, a primeira ¢
fundamentalissima afirmagdo axiologica, da qual partem ndo apenas os fundamentos que foram
explicitados, como todos os demais elencados em toda a Carta, como, por exemplo, destacadamente, os do
inciso IV e os enumerados adiante, no art. 5°”. (MOREIRA NETO, 2013, p. 701-714)

Segundo Paulo Otero, esta expressdo de Maurice Hauriou sintetiza o conjunto das fontes de Direito
limitativas da atividade desenvolvida pela Administragdo Publica. (OTERO, 2003, P. 16)

32 (LOPES, 2011)
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A legalidade, na sua configuragao cléssica oriunda do Estado de Direito, mostra como
garantia constitucional seu esgar¢amento, principalmente quando defrontada com a
regulacdo. A soberania popular que se manifesta precipuamente pelos parlamentos,
formando um eixo de conexao entre a vontade dos cidaddos e a vontade estatal — vazada
em leis formais, abstratas, genéricas, impessoais ¢ oriundas do processo legislativo —
revela-se acanhada para o controle da atividade regulatoria.

Em outras palavras, o controle procedimental e formal insito & legalidade e a
proeminéncia da lei ndo sdo adequados para frear, moldar e justificar a volupia
regulatoria oriunda de uma sociedade complexa que clama as instituigdes juridico-
politicas por constantes prestacdes de normalizacdo. A tarefa empreendida a partir
desses pressupostos ¢ semelhante a verter o conteudo de um oceano numa piscina.

Parece-nos que, dentro deste contexto, exsurge evidente a correlagdo entre o
surgimento do direito regulatorio e a proscricdo do modelo classico do Estado de Direito
positivista, na medida em que o proceder da nova burocracia nao se satisfaz apenas pela
seguranca juridica advinda da aplicacao da lei, mas pressupde a edigdo de regulamentos
e producdo de decisdes em questdes complexas que exigem a aplica¢dao de conhecimentos
técnicos e cientificos altamente especializados, objetivando o atendimento adequado do
projeto social constante na Constituigao.

E neste cenario de crescente complexidade das relagdes sociais que se insere o
direito regulatorio, que, ao mesmo tempo em que pretende ser uma resposta de
legitimacdo do Direito, ao tornd-lo mais responsivo as demandas sociais, a partir do
descortinar de uma nova forma de relacionamento do Estado com setores econdmicos
especificos, acaba também por desafiar os proprios alicerces do Estado de Direito que
pretende legitimar, ao propor modelos que ndo se amoldam a definicao cléssica de Estado
e a divisdo de Poderes proposta por Montesquieu.

Assim, a partir desta ordem de questdes entendemos necessdrio revisitar o
caminho que levou o Estado a buscar legitimacgao para além do respeito adstrito ao direto
positivado. Para isso, ¢ essencial reter desde ja que a evolugdo das institui¢des ao longo
do tempo reclamou a criagdo de instrumentos juridicos e técnicas decisdrias compativeis
com os postulados juridicos correlatos aos respectivos momentos historicos, e segundo
defenderei, existe uma umbilical correlagao entre estas transi¢des de modelos decisorios
€ 0s motivos que ensejaram a busca de uma forma alternativa de intervencao no dominio

econdmico, 0 que ird nos permitir compreender como os mecanismos existentes de

Bruce Ackerman, professor de direito e ciéncia politica na Universidade de Yale, aborda no texto Good-
Bye Montesquieu, a inadequag@o do modelo tripartite de poderes proposta por Montesquieu no contexto
atual de sociedades complexas e de instituigdes independentes, que apresentam uma conformagao orgénica
bem diferente daquele arranjo de poderes originalmente proposto pelo modelo francés. (ACKERMAN,
2014, p. 13-23)
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atuacdo do Estado na sociedade contemporanea podem apoiar o regular e legitimo

desempenho da fun¢do administrativa.

2.1. Da insuficiéncia do principio da legalidade para orientar a atuacio da
Administracdo Publica e a edificacio do consenso como novo instrumento

legitimador do Estado contemporaneo

Como sabemos, a esséncia do Direito Administrativo estd situada na delimitagdo
dos limites e no controle da funcdo administrativa. E o ramo voltado a defini¢io das
competéncias administrativas e as respectivas finalidades publicas ao encargo dos trés
Poderes, simultaneamente criando meios de fiscalizacdo do seu exercicio. Em verdade,
registra Mércio Iorio**, a limitagdo do poder do Estado se confundiria com o préprio
surgimento do Estado de Direito. Neste contexto, caberia ao Direito Publico a fungao ndo
s0 de disciplinar o modo de exercicio do poder estatal, a partir do regulamento do
funcionamento das institui¢des, como também lhe € atribuida a fun¢do de regular o modo
e a intensidade da sujei¢ao do administrado ao bem comum, a partir da disciplina do poder
ordenador da vida em sociedade.

Partindo para a andlise deste ultimo aspecto do Direito Administrativo, que se
refere a intromissdo nas esferas juridicas estranhas a propria Administracdo, faz-se
importante perceber, desde a partida, como aponta Floriano de Azevedo Marques Neto, >
que o Estado sempre interviu na economia e nas relagdes econdmicas, seja editando leis
que disciplinam a a¢do dos agentes privados, seja exercendo o poder de policia ou mesmo
executando ele proprio alguma atividade de relevancia social, a qual se elevaria a
condicdo de servi¢o publico em razdo desse fato.

Contudo, o Direito Regulador ndo se confinou nestes limites e, devido a sucessivas
mutacdes, passou a utilizar outras técnicas interventivas, fortemente calcado na
necessidade de evidenciagdo técnica da maior eficiéncia da decisdo administrativa como
novo modelo de legitimacdo decisoria, diante da insuficiéncia do modelo legalista
anterior. O estudo dessas transformacdes, como ja mencionamos, ¢ ponto de partida para
compreensdo dos contornos do Estado Regulador e, mais importante, para evidenciar a
importancia do estabelecimento de um novo modelo de legitimidade da decisdo

administrativa.

3 (ARANHA, 2019, P. 9)
35 (MARQUES NETO, 2009, p. 85-93)
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Focalizando a dimensdo da legitimagdo do poder, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto registra a existéncia de uma dupla tipologia de dindmica no exercicio de poder; de
um lado a cooperagdo e de outro o antagonismo. Enquanto a ultima, diz o autor, teria na
competi¢ao sua for¢a motriz, a custa de valores €ticos, a cooperacao poderia contribuir
para desenvolver a tolerancia e a confianga nas relagdes sociais, o que possibilitaria o
ajuste de vontades e o surgimento do consenso®’.

Ainda que escape ao objetivo deste estudo a inventarianca do processo evolutivo
histoérico do Direito Administrativo,*® o que importa registrar como premissa para as
nossas investigagoes, € com suporte no pensamento de Norberto Bobbio, ¢ que “o Estado
de hoje estd muito mais propenso a exercer uma fun¢ao de mediador e de garante, mais
do que a de detentor do poder de império”.>’

A legitimagao desta mudanca na relagcdo com o particular pode ser extraida do
principio da eficiéncia, como consequéncia loégica do Estado racional. Se o Estado nao ¢
mais obra divina, nem o império do mais forte, entdo surge como escolha dos cidadaos
zelar por valores gerais e executar tarefas em concurso com o poder publico como forma
de gestao compartilhada dos objetivos fundamentais de qualquer Estado-nagao. Assim, a
razao para esse movimento em dire¢cao ao consenso advém da constatacdo de que o
interesse publico serd mais bem implementado quando prestigie uma solugdo harmonica
e compativel com a satisfacdo de interesses privados.

Um caveat importante a se registrar neste momento € que nao se ignora a critica
de importantes autores a respeito da “euforia da participacao”, os quais veem nesta
discussdo um excesso de retorica sem efetiva transformacgao das praticas administrativas,
a exemplo dos estudos de Alfonso Pérez Moreno,”® do qual extraimos a seguinte

admoestacao:

Si adelantamos una sintesis de los resultados de la observacion, a nuestro juicio
hay que concluir en que la Constitucion se ha desarrollado escasamente todavia
en la regulacion de la participacion ciudadana; se han interpretado
desigualmente sus preceptos sobre dicha materia, y en la praxis social no se
manifiesta predominante un impulso de los poderes publicos para facilitar la
participacion ni un estimulo ciudadano para crear un tejido institucional social
con fines participativos.

(MOREIRA NETO, 2003)

Idem

Remetemos o leitor que queira aprofundar o estudo da evolugéo histérica do Direito Administrativo para o
levantamento historico elaborado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (DI PIETRO, 2014)

(BOBBIO, 1987, P. 26) em igual sentido: (MOREIRA NETO, 2003b)

(MORENO, 1989)
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Trata-se de importante critica que deve servir de alerta a todos os estudiosos do
tema. Sem davida o entusiasmo que animou a elaboragdo dos primeiros estudos acerca
do tema da consensualidade no Direito Administrativo s6 pode ser comparado com a
auséncia de efeitos praticos que estes institutos tiveram para produzir uma mudanga
significativa no modo de aplicagdo do Direito Publico Brasileiro, tanto sob a perspectiva
do administrado como também pela perspectiva da Administragao.

Como explica Patricia Baptista, (2018, p. 117 e s) o cidadao, isoladamente
considerado, tem uma grande dificuldade em participar ativamente dos processos
decisorios da Administragdo, seja por lhe faltar a adequada compreensdo das questdes
envolvidas na discussdo publica, seja também pelo seu baixo interesse nas discussodes
mais afastadas dos seus interesses mais imediatos e egoisticos. Conforme sustenta a
autora, em um cenario como esse, o cidadao comum vislumbra pouca utilidade em sua
participagdo nesse processo, 0 que conduz ao absenteismo de sua participacdo em
consultas e audiéncias publicas.

Realmente um dos grandes desafios para a Administragdo condutora do
procedimento de participacdo popular ¢ encontrar meios de fomentar a adequada
participagdo de uma pluralidade de interessados, de modo que o processo ndo seja
capturado por setores com maior capacidade de mobilizacdo, a exemplo de sindicados de
trabalhadores, associagdes de operadores econdmicos e demais entidades assemelhadas
com o consequente afastamento do cidadao comum deste processo. De outro lado, a
Administragdo Publica deve orientar a participagdo dos diversos atores deste processo em
um sentido frutifero e construtivo, impedindo que a participagdo popular se traduza em
mera tentativa de interdigdao de projetos estratégicos de longo prazo que reclamam dos
atuais interessados investimentos imediatos, seja por meio de aumento de tarifas ou
sacrificio de direitos e bens. Estes temas serdo objeto de novos apontamentos quando
estivermos falando sobre o caso dos acordos integrativos no contexto dos pedidos de
reequilibrio dos contratos de concessao.

Ja sob a perspectiva da Administra¢do Publica, a ideia mais comumente aventada
seria a de que a participagdo popular se traduziria em mais uma etapa burocratica a ser
vencida pelo Poder Publico, consistindo em um comprometimento da eficiéncia
administrativa (Baptista, 2018, 113). Trata-se, em verdade de uma visdo unidimensional
do instituto, apenas focalizando-se no alargamento do tempo necessario para a tomada de

decisdo. Entretanto, conforme iremos demonstrar, o tempo utilizado na construcao da

24



41

42

2. Pela construcao da legitimacao do Direito regulador a partir de um processo administrativo
democratico e consensual

solucdo a ser adotada pela Administracdo Publica pode significar a reducdao da
litigiosidade durante a concretizagdo dos efeitos praticos da decisdo administrativa,
menor incidéncia de cautelares judiciais e administrativas e maior nivel da pacificacao
social.

Deste modo, nosso estudo dos instrumentos consensuais encontra-se lastreado em
duas premissas de analise: de um lado tomamos como inafastavel o direito do interessado
a participagdo no processo administrativo de formagdo da decisdo administrativa,
tratando-se de elemento necessario a propria regularidade do processo administrativo
brasileiro;*! enquanto que em uma segunda vertente é de se destacar que o nosso estudo
se concentrard na primeira das trés fungdes da participagdo procedimental, conforme
classificagio elaborada por David Duarte,** a saber, a legitimidade administrativa a partir
da participagdo, e mais ainda, do consenso.

Com efeito, nao pode passar despercebido desde ja que que a inclusao do cidadao
nas decisdes publicas tem sido reconhecida como uma das modernas estratégias de
aprimoramento da governanga publica, ao lado da implementacdo de um governo
eletronico (e-government), atuacdo estatal em rede, bem como ampliacdo da
transparéncia, governo aberto e responsabilizagio (accountability)®. Trata-se, portanto,
de um movimento permanente de aproximacdo dos responsaveis pela formulagcdo das
politicas publicas com o cidaddo comum, agora potencialidade pelas pontes estabelecidas
pelos recursos tecnologicos e pela demanda da sociedade por mais transparéncia das
acoes estatais e evidenciagdo de resultados praticos, eficiéncia, da conducao dos negocios
estatais. Assim, diante da permanéncia das condi¢des que importaram na insercdo, em

1998, do dever da Administracdo Publica de ordenar a participacdo cidadd nos atos

publicos**, nomeadamente a crise da lei e o déficit democratico da Administragio,

Conforme disposto no art. 3°, I1I, da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, o administrado tem o direito
de participagdo do administrado no processo administrativo federal brasileiro. Além disso, ¢ importante
destacar que a legitimidade do interessado no processo administrativo brasileiro é ampla, admitindo a
participacdo tanto os titulares de direitos individuais, aqueles que podem ser afetados pela decisdao e os
titulares de interesses difusos e coletivos, conforme dispde o art. 90 da mesma Lei geral de Processo
administrativo.

Referido autor estabelece trés fungdes da participagéo procedimental, a saber: a Legitimag@o administrativa,
a funcdo compensatoria da participacdo e o fornecimento de informagdo e protegdo juridica. (DUARTE,
1996, p. 159 ¢ ss)

43 (CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018)
44 CRFB Art. 37. (...)

§ 3° A lei disciplinara as formas de participa¢do do usuario na administragdo publica direta e indireta,
regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de
servigos de atendimento ao usudrio ¢ a avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;
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entendemos necessaria uma revalorizagdo da participagdo cidadd no processo de
formacdo da escolha publica, tendo em conta o beneficio advindo do incremento da
seguranca juridica que este instituto confere ao processo de tomada de decisdo em

questdes complexas, tema que iremos aprofundar na sequéncia.

2.1.1. Da centralidade do consenso na legitimaciao do Estado contemporaneo

A transformacdo do Estado classico para a Democracia retratada na historia do
Direito Publico exigiu a ampliacao dos modos de controle da atividade do Estado, a partir
do primado da supremacia da Constituicdo, presente, em especial, no principio da
legalidade e da universalidade da jurisdi¢do, respeitando sempre os direitos fundamentais
e a soberania popular.* Este novo Estado Democratico de Direito é conceituado a partir
do preenchimento de trés elementos constitutivos necessarios. Para Wolfgang Abendroth,
juridicidade, democracia e socialidade; para Paulo Otero, juridicidade, pluralismo e bem-
estar; e para Jorge Reis Novais, seguranca juridica, autodeterminagdo democratica e
obrigacio social de configuracio da sociedade por parte do Estado.*¢

Apesar das variagdes em torno do mesmo tema, € de se reconhecer a centralidade
do principio democratico, ao lado do principio do Estado de Direito, como elemento
constitutivo e organizativo do Estado Democratico. Na licdo de José Joaquim Gomes
Canotilho,*’ trata-se de principio juridico com dimensdes tanto materiais quanto
organizativo-procedimentais. Na acep¢dao que nos interessa para o presente estudo, o
principio democratico responde normativamente ao problema da legitimidade-
legitima¢do da ordem juridico-constitucional, na medida em que condiciona a
legitimidade do dominio politico a persecugdo de determinadas finalidades e a realizagao
de determinados valores e na dimensao processual atrela a legitimagdo do poder a
observancia de determinadas regras e processos.

A partir das licdes do mestre portugués, ¢ possivel constatar que o principio
democratico no constitucionalismo contemporaneo ndo se limita a regular apenas o

processo de escolha dos governantes, mas também se constitui em um “impulso dirigente

II - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo, observado o
disposto no art. 5°, X e XXXIII;
IIT - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungao na
administragdo publica.

4 (JUSTEN FILHO, 2017)

4 Levantamento doutrinario realizado por (BITENCOURT NETO, 2017)

47 (CANOTILHO, 2003, p. 288)
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de uma sociedade”*®

que espraia seu ambito de incidéncia para a atividade interna da
Administragdo Publica, edificando uma teoria da participacdo administrativa.*’

A forca motriz a promover a transforma¢ao da Administragdo Publica “boca da
lei” advém da constatagao da insuficiéncia do Estado prestacional e exigiu a constitui¢ao
de mecanismos participativos do individuo na escolha publica, como forma de legitimar
o exercicio harmonico de duas grandes atribui¢des estatais que frequentemente entram
em rota de colisdo quando da aplicacdo do direito: de um lado, o exercicio do poder
ordenador da vida em sociedade, por intermédio de restricdes as liberdades individuais
através de atos de poder extroverso, € de outro, especialmente no contexto de
desigualdade socioecondmica do Brasil>® promover a modificagdo da realidade existente,
visando a efetivag¢do dos direitos fundamentais.

O equilibrio desses interesses reclama da Administragdo moderna o arbitramento
entre os diversos interesses estatais,’! por meio do consenso e da razoabilidade no
exercicio de sua autoridade. Dentro desse novo arranjo de forgas, a consensualidade
administrativa confere ao ato administrativo a legitimidade possivel em uma sociedade
plural que busca, para além da manutencdo da organizagdo social e do respeito as
liberdades individuais, o efetivo cumprimento da promessa de concretizagao de direitos
fundamentais que o Estado prestacional ndo conseguiu cumprir.

O individuo, dentro desse contexto, deve ser visto como protagonista no exercicio
legitimo de implementacdo de politicas publicas pela Administragao Publica, na medida
em que figura como principal receptor das consequéncias dos atos da Administracao.
Neste sentido, ndo pode o Estado agir com total autonomia, devendo levar em
considera¢do o fator humano, tendo presente que a funcdo estatal ndo existe sem o
concurso necessario dos particulares para ser efetivada.

Neste exato sentido, o eventual conflito entre interesses publicos e particulares
ndo pode mais ser arbitrado pela mera prevaléncia do interesse publico abstratamente
considerado, dado que os particulares sdo também sujeitos de direito reconhecidos pela
Constituicdo. A proposito desta questdao, e com suporte no pensamento de José Eduardo
Faria € necessario reconhecer a insuficiéncia da compreensao do interesse publico como

um mero somatorio das vontades individuais dos integrantes de uma dada sociedade

Idem

(BAPTISTA, 2018, p. 90)
(VILHENA, 2007, pp. 29 — 52)
(MARQUES NETO, 2017)
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complexa, na medida em que os interesses individuais dos diversos segmentos desta
sociedade ndo podem ser reconduzidos a uma tnica unidade harmonica.

A toda evidéncia, conclui o autor néo ser possivel obter uma defini¢io concreta
do “interesse publico”, sem que haja uma ponderacdo ndo apenas quantitativa, mas
também qualitativa de todos os interesses individuais potencialmente impactados por uma
acdo Estatal e uma filtragem prévia a partir da burocracia responséavel pela elaboragdo das
politicas publicas, calcada na compreensdo de que o interesse publico ndo pode ser
reduzido a média aritmética total dos interesses privados, na medida em que esta
operacao:

[s]ubestima tanto as contradig¢des sociais, as diferencas culturais e as privagdes
de grupos economicamente marginalizados, quanto a propria tendéncia
historica dos homens de se aglutinarem em grupos cada vez mais organizados
a partir de sua posi¢do econdmica numa formagdo social concreta — um
fendmeno que, ganhando especial importancia na transi¢do do "capitalismo
concorrencial" para o '"capitalismo organizado", leva a sociedade a ser
crescentemente atravessada por conflitos coletivos diante dos quais o Estado,
antes de atuar como detentor do poder de império segundo a representagdo
classica da soberania, passa a desenvolver funcdes potencialmente
contraditérias de mediacdo e negociag@o, acumulacdo e legitimagdo, por meio
de seus sistemas hierarquizados de filtros, barreiras, instancias de
transformacdo e tratamento das reivindicagdes politicas.*

Neste sentido, a concretizagdio do projeto constitucional reclama,
necessariamente, a consideracao da voz ativa do cidadao na subsunc¢do da norma ao caso
concreto, preenchendo o conceito de interesse publico a partir do processo dialético
decorrente da construgdo coletiva da escolha publica e, a partir dos aportes do gestor
publico, da sociedade, dos 6rgdos de controle ¢ dos demais legitimados.>* E um processo
de construgdo coletiva e multisetorial, que nao dispensa a devida e preliminar instrugao
técnica da Administragdo Publica, que deve orientar a instrugdo processual para o
atendimento da finalidade publica, que agora precisa levar em consideragdo os
instrumentos de participagdo cidada.

A proposito desta discussao, Odete Medauar evidencia que em uma sociedade

5

pluriclasse,’® a concep¢io monolitica de interesse publico deve ceder espago para a

(FARIA, 2013)

Idem.

(NEVES; FILHO, 2018, p. 63-84)

Expressdo consagrada no direito administrativo brasileiro a partir dos aportes doutrinarios italianos
encontrou nas palavras de Vitor Rhein Schirato elucidativa explanag¢do: “Massimo Severo Giannini, com
a percuciéncia de sempre, adverte que o advento do Estado pluriclasse (aquele no qual diversas forcas
politicas t€m direito de expressdo na formacao da vontade estatal) pés em choque a nogdo de interesse
publico, na medida em que o consenso na formagdo das leis determinadoras de tal interesse passou a ser
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confluéncia de anseios dos mais diversos legitimados, na medida em que a crescente
incerteza na determinagdo unilateral do conceito poderia produzir uma crise de

objetividade da atuagio estatal.*®

Assim, se antes o Direito Administrativo rejeitava toda
e qualquer possibilidade de consensualidade em suas agdes, sob o receio da
deslegitimagao do ato administrativo, hoje a decisao estatal somente sera efetiva se a
Administragdo buscar mecanismos legitimadores que superem o unilateralismo que
costumeiramente permeia o Direito Administrativo tradicional.’’

Ou seja, com suporte no pensamento de Vitor Rhein Schirato, em um estado
democratico no qual o poder ¢ exercido a partir da confluéncia dos mais variados aportes
de diferentes parcelas da sociedade na formagdo da vontade estatal, ndo haveria como se
conceber a existéncia de um interesse publico Unico e indiviso, mas sim de uma
pluralidade de interesses legitimos e que precisam ser ponderados e sopesados no
processo de tomada de decisdo publica, sempre diante das condicionante do caso concreto
e ndo de maneira aprioristica.’® Esse processo engloba a unifio dos esforgos comuns em
prol da realizacdo de tarefas publicas, de modo que deve ser traduzida como o direito
participativo, no qual o cidadao participa, quando possivel, das decisdes tomadas pela
Administragao Publica. Como pensa Othon de Azevedo Lopes:

Uma teoria juridica apoiada em discursos hierarquizantes e verificagdes de
validade, preocupada com defini¢des de pertinéncia formal ao ordenamento
juridico, esta com a sua capacidade de rendimento esgotada em face dos dificeis
problemas de validagdo e posicionamento normativo dos atos editados pelos

entes reguladores, que ndo raro se situam numa zona cinzenta de conformagéo
material aos limites legais.>

Antes de se tratar de mera liberalidade estatal, o movimento em direcdo ao
consenso deve ser considerado como reflexo da crescente conexao entre os interesses da

sociedade moderna, que criam espacos hibridos entre o publico e o privado, sem que isso

cada vez mais dificultoso, havendo a emergéncia de diversos interesses publicos e ndo apenas um”.
(SCHIRATO, 2012, p. 141)

(MEDAUAR, 2003, p. 190-191)

Segundo a concepgdo mais tradicional do direito administrativo, assumia-se como valida a premissa de que
o conjunto de interesses dos individuos enquanto partes de uma sociedade resultaria em um tnico interesse
publico, que podera ser traduzido na lei e que, portanto, poderia ser captado pelo direito positivo ou mesmo
pelo administrador no processo de subsung@o do fato a norma. Refutamos esta compreensdo a partir da
compreensdo da existéncia de um conjunto de interesses heterogéneos e igualmente legitimos que devem
ser considerados na deliberagdo Estatal.

. (SCHIRATO, 2010)

(LOPES, 2011)
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signifique o estreitamento do espaco do publico, mas o reforco da vontade e dos meios
empregados pelo Estado para o concurso de esfor¢os em prol da sociedade convergente.®

Essa necessidade de reformulagio dos instrumentos regulamentadores do Estado®!
se traduziu, em grande medida, na instrumentalizacao do Direito com tecnologias cujo
objetivo central é conferir equilibrio ou igualdade ao sistema regulado.®®> Assim, a partir
do advento das agéncias reguladoras, a vontade popular manifestada pela eleicdo de
representantes perde relevo para tolerar a atuagdo de um poder administrativo-burocratico
alheio a essa forma de manifestagdao popular.

Portanto, diante do distanciamento democratico do processo de indicacdo dos
dirigentes das agéncias reguladoras, o Estado Regulador deve se legitimar a partir de outra
base. Segundo defendemos, esta vird a partir de um processo decisério que respeite, em
igual medida, a eficiéncia técnica, de um lado; e o didlogo constante com todos os
interessados, de outro.%® Trata-se de uma forma de garantir a implementac3o de politicas
publicas que sejam ressonantes com o projeto transformador constitucional, mas também,
e como sintetiza Jacques Chevallier®®, que respeitem o novo papel do Estado como arbitro
do jogo econdmico - ou seja, com a funcao primordial de reduzir tensdes nas relagdes
existentes entre os atores regulados, exsurgindo dai a importancia qualificada da
composicao de interesses em conflito, a partir de um processo administrativo tendente ao
consenso.

Dada a atribui¢do de persecu¢ao de multiplas finalidades materiais ao Estado, este
deixa de ser mero executor da vontade do legislador para figurar como garantidor da
efetivacdo de um longo rol de direitos fundamentais, atividade para o qual ndo encontrara
no direito legislado pauta segura de concretizagcdo. Do quanto exposto percebe-se que o
Direito Regulatorio representa uma face mais aguda de um processo amplo de migragao
das bases de legitimidade do Direito Administrativo, baseado na constatacdo da
insuficiéncia do arquétipo proprio do modelo cldssico que preconiza um balizamento

estrito da conduta administrativa a partir da Lei.

(SOUTO, 2002, pp. 1-16)

Para uma analise do impacto da globalizagdo, (CASSESE, 2010)

(ARANHA, 2019, p. 9)

Alexandre Santos de Aragdo reconhece na institucionalizagdo da participagdo dos titulares de interesses
coletivos ou difusos um mecanismo de legitima¢do da Administragdo Publica. Segundo o autor, a
manifesta¢do de opinides perante a Administragdo contribui para o controle de legalidade e efetividade dos
atos administrativos, tornando as decisdes estatais mais equanimes e eficientes. (ARAGAO, 2006, p. 1 e

ss.)
(CHEVALLIER, 2009, p. 73)
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2.2. Do novo modelo de gestio inaugurado a partir do advento das agéncias
reguladoras: a expressdo mais candente de um movimento de mutacio do modo de

atuacio da Administracio Publica

Até as reformas implementadas na década de 90, vigorava no Brasil um modelo
de intervengao direta do Estado na economia, majoritariamente por meio de entes criados
para o fim de garantir o atendimento dos interesses publicos. Essa atuacdo Estatal na
economia tinha por pressuposto a persecucao do interesse publico geral e abstrato,
enunciado de maneira genérica nos objetivos de desenvolvimento nacional, interesse
estratégico, seguranca nacional, encartados nos principios ordenadores da ordem
econdmica da CRFB. Esse pensamento centralizador, como comenta Floriano de
Azevedo Marques Neto,® remonta a uma concepgio ideoldgica antiga, baseada na visio
de que os interesses publicos relacionados com a exploragao dos servigcos publicos seriam
de tamanha importancia, que se faria necessario interditar a sua exploracdo ao mercado,
sob o pressuposto logico de que a exploragdo Direta por parte do Estado seria o melhor
modo de oferta dos servigos publico a populagdo.®.

Esse modelo excessivamente instavel, pois dependente da decisdo politica que
poderia mudar a depender da linha ideoldgica do governo de ocasido, produzia forte
desincentivo a atividade econdémica, dado que havia nem seguranga juridica, nem
previsibilidade adequadas para a realizacao de investimentos de longo prazo, diagnose
que, apesar de ser cronica hd bastante tempo, agravou-se na década de 90 diante da
escassez de recursos publicos disponiveis para a implementacdo publica de projetos de
infraestrutura necessarios ao desenvolvimento nacional.

Neste trilhar de ideias, e sob o prisma das reformas do Estado da década de 90 ¢
relevante destacar que esse movimento nao implicou a adogdo, no Brasil, do Estado
liberal do tipo laissez faire®’, ou do capitalismo desregulado do século XIX da Europa e
dos Estados Unidos.®® Manteve-se o papel da regulacio da economia, agora com outra
pauta de atuagdo: setores propensos as “falhas de mercado”, doravante abertos a
concorréncia, reclamavam da regulagdo uma atuagao positiva na colmatagdo de ditas

falhas. J4 naqueles mercados em que a concorréncia ndo fosse possivel (monopdlio

(MARQUES NETO, 2002)

Idem

(MOREIRA NETO, 1994)

Para uma analise do processo de recepgdo do instituto norte americano e as correspondentes adaptagdes ao
contexto juridico brasileiro, ver: (OLIVEIRA, 2009)
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natural), fazia-se necessario a aplicacdo de outras técnicas, como o unbundling das
industrias de rede, além de se mostrar necessaria a protecdo e a promog¢do de outros
valores ndo econdmicos (justica social, pluralismo informativo, consensualidade e
legitimidade decisoéria, entre outros).

Tal transicdo de modelos interventivos ¢ captada por Floriano de Azevedo
Marques Neto, para quem o novo modelo de atuacdo estatal haveria de ser pautado por
uma intensa atividade de mediagao de interesses entre o Estado e os agentes econdmicos
produzindo-se um deslocamento da “da protecao do indefinido ‘interesse publico’ para a
defesa da sociedade — sob um aspecto de protecio de direitos coletivos”.*

Neste sentido, Vital Moreira’ registra que essa mudanga no modo de atuagdo do
Estado com a economia seria marcada pela revalorizagdo do mercado, que assume a
primazia, sendo a atuagdio do Estado marcada pela subsidiariedade’! na corregiio das
falhas mercadologicas e na promogao dos objetivos constitucionais. Neste ponto ¢
importante repisar que a regulacao ¢ regida pelo principio da subsidiariedade e somente
terd espaco legitimo de atuagdo se restar demonstrado, no caso concreto de incidéncia,
forte interesse publico apto a derrogar a liberdade de iniciativa na atividade econdmica,
insculpida na Constitui¢do como principio fundamental da Republica (art. 1°, IV, da
CRFB) e como principio da ordem econdmica (art., 170, caput da CRFB).”

Assim, o principio da subsidiariedade assume papel ordenador da intervencao do
Estado na economia, presente tanto na Constitui¢ao Federal, como ja visto, mas também
na lei de liberdade econdmica, que o algou a condi¢io de principio’ e tem por efeito
atribuir um cardter excepcional a publicatio’™ de modo que a qualificacio de uma

atividade econdmica como servigo publico somente seria constitucional em razdo da

incapacidade de sua oferta pela iniciativa privada.”

(MARQUES NETO, 2009)
(MOREIRA, 2013)

"1 Para um aprofundamento do tema, sugiro consultar: (CUNHA, 2013)

72
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74

75

Esta afirmacdo ¢ refutada por parcela da doutrina que nega a consagragdo constitucional do principio da
subsidiariedade. Para estes autores, a defensa da existéncia do principio da subsidiariedade na CRFB seria
mera “captura ideologica do texto”. Nesse sentido: (SOUZA NETO; MENDONCA, 2007)

Lein® 13.874, de 20 de setembro de 2019

Art. 2° Sdo principios que norteiam o disposto nesta Lei:

()

III - a intervengdo subsidiaria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades econdmicas.

Termo que sintetiza a ideia de transferéncia da titularidade de atividades das maos privadas para o Estado
e que assumiu papel predominante na historia administrativa brasileira no inicio do século XX, de nitida
tradigdo francesa.

Neste sentido: (MENDONCA, 2017)
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Esta transicao do modelo de Estado prestador exclusivo da quase totalidade dos
servigos publicos rumo ao Estado Regulador exigiu a reconfiguragdo da Administragcdo
Publica para o efetivo exercicio do plexo de atribui¢des encartadas no conceito de
regulagdo, que ndo se limita a regulamentacao de matérias em atos normativos infralegais,
abrangendo também as atividades necessarias ao equilibrio da relagdo com os recém
admitidos parceiros privados, envolvendo com isso, as atividades de fiscalizacdo,
ordenagdo, sangio e incentivos. E no contexto de superagdo desse modelo de intervengio
direta para a construgdo do papel regulador do Estado que surgem as Agéncias
Reguladoras, constituidas sob a forma juridica de autarquias de regime especial e dotadas
de expertise técnica e independéncia financeira e administrativa do Poder Politico.

Essas entidades independentes, defendiam seus proceres, trariam a seguranca
juridica e previsibilidade necessarias a realizacao de investimentos pelos investidores
nacionais e estrangeiros para a exploracdo dos referidos ativos regulatorios. Essa nova
forma de interveng¢ao ¢ marcada pela substituicdo do Poder Estatal em favor do consenso
e da participacdo do administrado na solu¢do administrativa. Para o exercicio dessa
atividade, o reformador da década de 90 buscou inspiracao no modelo regulatério norte-
americano. Patricia Batista’® observa que a escolha de tal modelo pretendeu, além de
garantir autonomia técnica e decisoria,

[s]inalizar para o investidor privado com uma maior estabilidade das regras
decorrentes do insulamento do poder politico central. Com esse aparato,
pretendia-se conferir maior garantia aos investimentos privados que viessem a
ser aportados nas privatizagdes. Buscava-se, assim, reduzir o risco de repeti¢éo
de experiéncias frustradas do passado, quando a excessiva intervengéo politica
¢ a instabilidade de regras que dai deflui puseram a pique quase todas as
experiéncias de assungdo de servigos publicos por particulares vivenciadas

entre o final do século XIX e o inicio do século XX (ferrovias, eletricidade,
transportes urbanos etc.).

Ocorre que a adoc¢do deste modelo alienigena demanda dos aplicadores e
intérpretes da lei o concomitante esfor¢o de construgao de uma teoria da regulagao estatal
da ordem econdmica que ndo mais se confinaria nos estritos limites da discussao do
servico publico ou do exercicio do poder de policia sobre as atividades econdmicas.”’ Tal
necessidade surge do diagnodstico da inadequag¢dao do modelo tedrico americano para a
realidade brasileira. Segundo o pensamento dominante norte-americano, a intervengao do

Estado na economia deve, em linhas bem gerais, limitar-se a corre¢ao das falhas de

76 (BAPTISTA, 2015)
77 (MARQUES NETO, 2003)
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mercado,’® com a finalidade de permitir o funcionamento mais livre e ideal deste, fato
que, isoladamente, seria capaz de produzir riqueza social e desenvolvimento.”
Entretanto, ¢ majoritdrio o pensamento na doutrina brasileira de que esse modelo ¢é
insuficiente para atender a realidade nacional que, para além da simples técnica alocativa
de recursos, impoe a adogdo de técnicas redistributivas para reducao das desigualdades
internas.°

Segundo essa visdo, a regulagdo ndo se limitaria & preservacdo do mercado,
compreendendo, para além disso, uma atuagdo marcante do Estado na conducgdo dos
fatores de producdao do processo econOmico como mecanisSmo necessario para a
implementagdo dos objetivos fundamentais elencados no artigo 170 da CRFB,
nomeadamente a soberania nacional, cidadania, dignidade da pessoa humana, valores
sociais do trabalho, livre iniciativa e pluralismo politico.®! Ademais, essas mesmas
fungdes devem ser exercidas de acordo com os objetivos do Estado plasmados no art. 3°

da CRFB.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988
()

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

A outro giro, também ¢ importante destacar que a exploracdo de atividade
econdmica diretamente pelo Estado, mecanismo preferencial de intervencao Estatal na
econOmica antes das reformas de 90, constitui a forma de interveng¢ao mais agravada nas

atividades economicas. Assim, partindo do ambito daquelas atividades econdmicas

Esta escola de pensamento, conhecida como Escola de Chicago ou econdmica ou neoclassica, identifica ao
menos quatro categorias de falhas de mercado, quais sejam: o monopolio e poder de mercado, as
externalidades, os bens coletivos ¢ a assimetria de informagdes. Para mais desdobramentos, cf.: (ARANHA,
2019, p. 91)

(BAPTISTA, 2015)

Patricia Batista, com suporte no pensamento de Calixto Salomao Filho, registra que a teoria econémica da
regulacdo, de matriz anglo saxdnica, se mostra insuficiente para resolver os problemas econdémicos
desenvolvimentistas. Apenas o aumento da riqueza social ndo seria capaz de gerar, por si sO, a sua
redistribui¢do. Assim, para o autor, ao lado da concep¢ao regulatoria tradicional, é necessario também
considerar a regulagdo sob a otica da teoria do desenvolvimento, para a qual os processos de
desenvolvimento dependem substancialmente de instituigdes ¢ de valores voltados a esse fim. (BAPTISTA,
2015 apud SALOMAO FILHO, 2011. p. 29-63)

(GUERRA, 2017, p. 61-71)
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exercidas antes pelo Estado em modo de prestagdo direta, a regulagdo representa clara
reducdo da intensidade da intervencao estatal, sem que isso possa ser entendido como
uma absten¢ao integral do Estado, que continuara a atuar para garantir o atingimento das
finalidades constitucionais.

Uma parte deste movimento de reducao da intervencao estatal pode ser explicada
pela gradual eliminagdo das diferencas de entre o servigo publico e a atividade econdmica
regulada, na medida em que o servigo Publico perde o atributo da exclusividade,
admitindo-se a concorréncia pelo mercado entre ambos os modelos de exploragao
econdmica,®? ao passo em que a atividade econdmica privada passa a sofrer interferéncias
de ordem publica, a exemplo da intensa regulagdio das autorizacdes de servico publico,*?
que passam gradualmente a obedecer a regulacao estatal.

Estas aproximagdes de modelos de exploragdo de atividades econdmicas
evidenciam o aspecto transversal da regulagdo, que deve incidir tanto em uma relagao
juridica contratual, atraindo-se uma correspondente regulacdo contratual, assim como
também as atividades econdmicas se submetem a regulacdo discricionaria. Este aspecto
de incidéncia linear da regulagdo aliado a inexisténcia de uma definicdo do conceito de
servico publico no texto constitucional, bem como a crise de legitimidade do Direito
produzida pela realidade complexa e plural da modernidade exige que o Direito
Regulatério transcenda a mera forga e coercao do Direito Administrativo tradicional.

Surge para o Estado o dever primacial de mediar conflitos a partir da promogao
de um ambiente democratico que nao se confina no espago tradicional da politica, como
forma de obten¢do de uma base de legitimagao de suas decisdes, por meio da ampliagdo
do aspecto democratico do processo administrativo®*

Tais consideragdes nos permitem concluir que a regulacao tem por finalidade
precipua oferecer as atividades econdmicas as condigdes necessarias para que possam nao
s6 funcionar de modo mais eficiente, mas que também possam contribuir para a
edificacdo de uma sociedade mais digna e mais justa. Para o exercicio adequado dessas

missoes institucionais, parece-nos inafastavel concluir que a partir do arranjo que exsurge

Para um aprofundamento destas questdes, cf.: (SILVA, 2020)

(MODESTO, 2005). Ver também (SUNDFELD, 2009, p. 83.)

Gustavo Justino de Oliveira e Cristiane Schwanka bem evidenciam o papel construtivo do consenso na
determinacdo do interesse publico ao destacarem competir ao Estado mediador ndo s6 estabelecer, de
maneira eficaz canais de interlocu¢do com os diversos interessados, sendo dele exigida também o dever de
fomentar o estabelecimento de “vinculos robustos e duradouros”. Segundo os autores, a principal tarefa da
Administragdo mediadora passaria a ser o de envolver o cidaddo no processo de determinagdo e
densificagdo do interesse publico, como elemento indissociavel da agdo estatal. (OLIVEIRA;
SCHWANKA, 2009)
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do advento das agéncias reguladoras, o adequado exercicio desse plexo de atribuigdes
reclama destas o estabelecimento de um continuo jogo entre reguladores e regulados, com
o objetivo de equalizar as diferentes entradas de objetos regulados e os interesses de
grupos de interessados.®® Assim, essa nova forma de atuagdo administrativa requer da
agéncia reguladora a utilizagdo balanceada de diversas estratégias de intervencgao,
valendo-se de igual modo do poder sancionador quando necessario, mas também,
incorporando técnica colaborativas com os particulares, como estratégias de negociagdo
e didlogo para solucionar um caso complexo. Este novo modo de atuacao administrativa
traz, portanto, uma nova pauta de controle dos atos administrativos, que serd objeto de

debate na sequéncia.

2.3. Da faléncia do atual modelo de controle das agéncias reguladoras

Como vimos defendendo, o contexto de criacdo das agéncias reguladoras esta
umbilicalmente ligado ao surgimento do fenomeno de democratizacdo da atuagdo
administrativa,®® necessario a legitimagio da Administragdo Publica neste novo contexto
fatico-juridico. Segundo Moreira Neto, a regulacdo seria uma realidade irreversivel no
contexto mundial, mas estaria longe de se apresentar como um conceito acabado, devendo
“amadurecer” em dire¢do a temas como “democracia material, da consensualidade, da
subsidiariedade e da participagdo.”®’

Segundo o modelo eleito pelo legislador, as agéncias reguladoras devem ser
dotadas de autonomia reforcada, nos ambitos administrativo, financeiro e técnico, e
especializacao — ligada ao principio da eficiéncia —, e teriam como fung¢ao basica intervir
na liberdade privada, ponderando interesses em tensdo. A autonomia de tais entidades
exsurgiria como uma caracteristica intrinseca a sua propria razao de existéncia, com o
objetivo de se alcangar a desgovernamentalizacdo da regulacdo, partindo-se do

pressuposto de que o adequado arbitramento dos diversos interesses antagOnicos

implicaria o distanciamento do decisor técnico do centro de poder politico.

(LOPES, 2018, p. 67.)

Neste sentido, as ligoes de (MEDAUAR, 2003, p. 219) e de (MOREIRA NETO, 2003c, p. 12), tendo a
primeira cunhado a expressdo “democracia administrativa” para ilustrar o papel central da alteragdo da
relacdo entre Administragdo e administrados, a partir do advento das agéncias reguladoras no contexto
brasileiro e do império do consenso na formagdo do conceito de regulagio.

(MOREIRA NETO, 2003c, p. 208, 209)
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A ideia de insulamento politico das decisdes técnicas das agéncias encontra no
pensamento do socidlogo Fernando Henrique Cardoso um importante contributo.®
Segundo ele, a apatia da “sociedade civil” no processo de planejamento da atividade
econOmica, associada ao autoritarismo legitimado por politicas populistas foram
incorporados na base do sistema politico, favorecendo o aparecimento de uma estrutura
estatal marcada pela existéncia de “anéis burocraticos”.

Segundo FHC, ao contrario de outros paises, em que o processo de constitui¢ao
da burocracia estatal se deu a partir de embates publicos entre forcas politicas®®, no Brasil,
a burocracia estatal teria sido formada no préprio Estado e nas forcas que nele se
articularam. Este processo formativo da burocracia estatal teria contribuido, segundo o
autor, para a formagao de um Estado autoritario, na medida em que aqueles diretamente
vinculados ao grupo politico que estd no poder teria interlocucdo com os responsaveis
pela formulagio das politicas publicas.’® Deste modo o insulamento politico das agéncias
reguladoras seria necessario para interromper o pernicioso envolvimento entre politica,
burocracia e interesses de grupos econdmicos privilegiados (problema da captura).

Entretanto, a reforma do Estado da década de 90 ndao foi suficiente para a
instituicado de um modelo de agéncia reguladora absolutamente equidistante em relagao
aos interessados na regulagdo (Governo, explorador de servico publico e
usuario/sociedade), na medida em que a experiéncia tem demonstrado a reniténcia do
debate a respeito da separacao das questdes técnicas e das escolhas politicas, linha
divisoria em muitos casos ténue naquelas situacdes em que a resposta regulatoria pode
decorrer de uma escolha de politica publica.”! De mais a mais, hoje o debate a respeito
do insulamento politico da burocracia no contexto brasileiro tem se notabilizado pela
necessidade de complementacio deste com mecanismos de participagdo social®?,
inaugurando um momento de complementariedade entre a instincia técnica e a
participagdo popular que propicia a ampliacdo do debate a respeito da necessidade de
democratiza¢do da atividade de elaboragdo da politica publica.

Adicionado a isso, a Administracdo Publica contemporanea ¢ marcada por sua
complexidade, estando os seus atos submetidos aos mais diversos mecanismos e

intensidades de controle estatal e ndo estatal. Nessa conjuntura, ¢ importante perceber que

Conforme analise constante em: (MATTOS, 2017, p. 29 e ss)
Idem

(MATTOS, 2017, p. 33)

Conforme adverte (GALVAO, 2018).

(CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018)
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as agoes administrativas, além de envolverem contetido progressivamente complexo,
avancam em dire¢do a coexisténcia de uma pluralidade de centros decisorios na
Administragdo Publica.”

Quanto ao primeiro aspecto, projetos complexos como os de concessao tém
efetivamente desafiado a organizagdo administrativa brasileira, que em razao da
necessidade de implementacdo de um amplo rol de principios e mandamentos
constitucionais, tem demandado do Estado um esforco de atualizagdo da atuagdo
administrativa. Esse processo se da progressivamente, em cumprimento a legislagdes e
normatizagdes cada vez mais extensas € nao necessariamente coerentes, tais como: Lei
de Licitagdes®, Lei de Improbidade®, Lei de Concessdes’®, Lei das Parcerias Pliblico-
Privadas (PPP)?’, Lei de Acesso a Informagdo®®, Lei de Conflitos de Interesses’. Muito
embora seja necessario destacar a relevancia desse processo e das inovagoes legislativas
para a concretizacao do projeto constitucional de 1988, o que se tem visto, recentemente,
¢ a hipotese de essa transformacao ter acarretado 6nus desnecessarios ou excessivos, com
o risco de acirramento da burocratizacio.'®

Tal fendmeno decorre essencialmente da intensificacdo do uso de conceitos
juridicos indeterminados, a partir da constatacao de que essa técnica esta em sintonia com
o diagnostico de que o intenso recurso a regras legais excessivamente prescritivas
constitui medida incompativel com a necessidade de munir a administragio com
mecanismos aptos a responder a uma realidade rapidamente cambiante.'! Assim, é fAcil
constatar que em razao da crescente inflagao do direito positivo aliada ao intenso recurso
dos mencionados conceitos juridicos indeterminados, também cresce a indeterminagao, e
com ela a inseguranca do trabalho do intérprete para a subsun¢do do caso concreto ao

Direito. Essa vagueza dos comandos legais tem provocado o fenomeno descrito como

A proposito da existéncia de uma complexidade advinda de multiplos centros decisorios, destacamos a
recente Lein® 14.210, de 30 de setembro de 2021, que introduziu na Lei de processo administrativo federal
a possibilidade de tomada de decisdes coordenadas, quando a decisdo administrativa exigir a participagao
de 3 (trés) ou mais setores, 6rgaos ou entidades, e que essa decisdo conjunta for justificada pela relevancia
da matéria ou se a discordancia possa prejudicar a celeridade do processo administrativo decisorio.

94 Lei N° 8.666, De 21 De Junho De 1993 que em breve sera substituida pela Lei n° 14.133, de 1° de Abril de

2021.

95 Lei N° 8.429, De 2 De Junho De 1992

96 Lei N° 8.987, De 13 De Fevereiro De 1995.
97 Lei N° 11.079, De 30 De Dezembro De 2004
98 Lei N° 12.527, De 18 De Novembro De 2011.
99 Lei N° 12.813, De 16 De Maio De 2013.

100 (GALVAO, 2018 p. 43)

101 (MOREIRA; PEREIRA, 2018)
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paralisia decisoria,'%?

que induz o gestor publico a inagdo pelo receio de ser
responsabilizado pessoalmente em razao da existéncia de um entendimento diverso do
dos 6rgdos de controle,! ambos possiveis diante do texto legal pouco eloquente. Esse
fenomeno foi registrado por Juliana Bonacorsi de Palma, para quem o trabalho de
aplicacdo da norma no contexto do Direito Publico Brasileiro ¢ marcado pela necessidade
de prévia defini¢do do conteudo de leis “prenhes de indeterminago juridica”.!%*

Tendo presente este estado de coisas, oportunas sao as consideragdes de Floriano
de Azevedo Marques Neto e Juliana Bonacorsi de Palma, que vislumbram, a partir do
estudo dos casos concretos de aplicacdo das normas de Direito Publico, uma verdadeira
substitui¢ao do gestor pelo controlador no processo de tomada de decisdo administrativa,
que tem por resultado reduzir o espaco de inovagdo e protagonismo da Administragdo
Publica, relegando-a ao papel de mero expectador das decisdes do controlador.!'?

A partir da constatacdo dessa tendéncia ¢ possivel verificar que recentemente o
ordenamento juridico nacional tem sido dotado de mecanismos destinados a
contrabalancear o rigorismo procedimental e conceitual na aplicagdo do Direito Publico,
voltados a dotar a Administracao Publica de flexibilidade suficiente para fazer frente aos
desafios de gestdo de problemas complexos. Dentre tantos outros, um desses mecanismos

¢ concebido como

¢ o movimento legislativo em dire¢do ao pragmatismo juridico'®
mecanismo de superagio da “ossificacio”!?” da Administragdo, entendida esta como a ja
aludida disfuncao administrativa decorrente do excesso de controle externo que paralisa

a tomada de decisdo e submete o gestor publico ao aval decisério dos 6rgaos de controle.

Esta expressdo cunhada por Rodrigo Valgas dos Santos é produto do que ficou conhecido no Direito
brasileiro como “direito administrativo do medo”. Referido autor alude a defini¢do de Fabricio Motta e
Irene Patricia Nohara, para quem a expressdo exsurgiria no contexto de excesso de controle das a¢des do
administrado, de modo que este, mesmo quando atua com responsabilidade e denodo, tem o receio de uma
injusta condenacdo. (SANTOS, 2020)

Uma critica a hipertrofia do controle externo no Brasil pode ser encontrada em: (DUTRA; REIS, 2020)
(PALMA, 2019, p. 8)

(MARQUES NETO; PALMA, 2017)

Segundo grande parcela dos autores brasileiros, a Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, conhecida como
Lei da seguranga juridica, inaugurou no direito brasileiro o dever de ponderagdo das consequéncias praticas
das decisdes calcadas em preceitos juridicos abstratos. Com efeito, como esclarece Jos¢ Vicente Santos de
Mendonga: “O pragmatismo ¢ uma filosofia das consequéncias, da experiéncia e da a¢do, mas ¢ também,
e, principalmente, uma filosofia da transformagdo. Nada mais distante do pragmatismo filosofico do que
uma postura de tibieza diante da realidade ¢ do conformismo, “render-se aos fatos”. (MENDONCA, 2014,
p. 42) Adicionalmente, fazemos alusdo aos ensinamentos de Eduardo Jorddo para que o art. 22 teria
consagrado um dever de empatia na atuaciio do controlador em relagio ao administrador. (JORDAO, 2018,
p. 69-70) Para um apanhado histérico da evolugdo do consequencialismo no Brasil: (GABARDO; SOUZA,
2020)

(MARQUES NETO; FREITAS, 2018)
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Contudo, tal movimento ndo pode significar uma proscricdo dos modelos
anteriores de controle da Administracdo Publica, dado que esta precisa e precisara,
sempre, evidenciar a adequacgao da elei¢ao, dentre as opcdes técnicas disponiveis, daquela
que melhor se amolde a promocao dos fundamentos constitucionais e mais sintonizada
com os principios reitores da Administra¢ao publica.

Deste modo, em razdo do potencial desvio de finalidade da a¢do administrativa
que, ao eleger uma opg¢ao técnica que também atenda uma prévia avaliacdo politica, dado
que nem sempre € possivel separar completamente o que ¢ técnico do que € politico, faz-
se necessario reconhecer o dever de adequada demonstragao da correcdo da decisdao
administrativa. E certo que nem todos os casos tratados pela Administragio Publica se
apresentam de tal modo em que a eleicao da melhor escolha administrativa seja evidente,
e ¢ justamente nestes casos, segundo entendemos, em que o processo formativo da decisao
administrativa pode contribuir de maneira decisiva para a legitimagdo da escolha final
eleita pelo gestor publico.

E por essas razdes que os controles estatal e popular constituem garantias
institucionais destinadas a preservar a propria legitimidade da atuagao do Regulador, bem
como estabelecer uma relacao de plurima responsabilidade na implementacao de politicas
publicas, dentre as quais se situam os projetos de infraestruturas publicas. Resta, portanto,
evidente, que a autonomia reforgada das agéncias ndo s6 deve admitir e se amoldar aos
controles exercidos pelo Executivo, pelo Legislativo e pela sociedade, como também
extrai desses controles importantes parametros de atuacao e de legitimacao das decisdes
regulatorias!'%,

Tais mecanismos sdo fundamentais para minorar o risco de captura da agéncia
reguladora, o que pode ser compreendido no contexto ora estudado como a
instrumentalizacdo do Poder Publico para a realizagdo dos interesses egoisticos de uma
pequena parcela de entes privados submetidos a regulacido e que, em razao do seu poder
econdmico, passam a ditar os rumos da regulacdo, mazela que apenas o insulamento
politico e a criagdo de “ilhas de exceléncia” no servigo publico nao foram suficientes para
resolver.

Assim, diante da verificacdo da inadequacao do atual modelo de controle calcado
em juizos abstratos de legalidade da atuagdo de uma Administracao Publica complexa e

pluriclasse e, por outro lado, da constata¢do da necessidade de existéncia de um controle

105 (ARAGAO, 2002, p. 355 ¢ 357)
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que confira legitimidade a decisd@o administrativa, faz-se necessario propor um modelo
de funcionamento estatal que garanta eficiéncia a atua¢do administrativa diante do novo
arranjo institucional inaugurado a partir das agéncias reguladoras no ambiente
institucional brasileiro.

E que, se por um lado, a submissdo dos atos do Poder Publico aos controles
democraticos traduz importante concretizacdo do principio republicano, por outro, o
excesso de controle (accountability overload) produz reflexos negativos tanto na esfera
de direitos dos gestores publicos quanto na esfera da propria Administragdo Publica, pois,
como hodiernamente percebido, o medo de decidir paralisa a gestdo da coisa publica e
impede ou limita a adogdo de solugdes inovadoras ou audaciosas.!” Assim, como
passaremos a defender, o aumento do grau de legitimidade democratica da fungao
regulatéria pressupoe a adogao de um processo administrativo que garanta a todos os
interessados, sejam eles diretamente submetidos a regulacdo ou ndo, o direito de

participag@o no processo formativo de decisdo estatal.

109 Neste sentido, (DIONISIO, 2019, p. 12). Para uma analise empirica das mazelas do sistema de controle
externo no contexto das agéncias reguladoras, cf. (PEREIRA, 2019)
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3. DO CONTROLE DA ESCOLHA PUBLICA NO AMBIENTE REGULATORIO
PELO PROCESSO ADMINISTRATIVO DEMOCRATICO E PLURAL

Como demonstrado, a instituicdo das agéncias reguladoras no Brasil tem sido
marcada por dificuldades de acomodacdo dessa nova forma de atuacdo com o regime
juridico pré-estabelecido, marcado que era por uma logica hierarquizante, unitaria e
centrada na ideia da coergdo. E certo que tal tarefa ndo é simples, dado que o Brasil,
tradicionalmente, estruturou o Estado sob os influxos da divisdo tripartite de poderes.
Entretanto, como anota Sérgio Guerra, a realidade atual ¢ muito mais complexa que
aquela experimentada por Montesquieu''®. Urge, portanto, reposicionar as bases do
sistema administrativo nacional, que ja hd muito perdeu a logica piramidal, e passar a
conceber o ordenamento a partir dos novos ditames aportados pelo New Public

"1 ¢ sua estrutura de governanga em rede.!!?

Managemen

Neste contexto ¢ que se deve assumir a insuficiéncia do processo administrativo
tradicional, amparado em decisdes calcadas unicamente no impreciso conceito de
discricionariedade técnica'!® titularizada pelas agéncias reguladoras para solugio de casos
dificeis ou que comportem multiplas solugdes vidveis, de acordo com o direito positivo.
Este modelo de implementagdo decisoéria de conceitos juridico indeterminados ou de
solucdo de casos dificeis mostrou-se parcialmente falho como tnico mecanismo de
integracdo de decisdes diante dos multiplos problemas da sociedade complexa e plural
deste século.

Para além disso, o Estado de Direito atualmente reconhecido como Pluriclasse

deve ndo apenas arbitrar os diversos conflitos de interesses como também se organizar

(GUERRA, 2021, p. 194)

Movimento do fim da década de 1980 com o objetivo de difundir o gerencialismo no setor publico, no
contexto de busca por eficiéncia da atuagdo estatal. Tendo presente a multiplicada de interesses em jogo
nas complexas sociedades contemporineas, surge para o gestor publico o dever de evidenciagdo da
qualidade da atuacdo administrativa como meio legitimo de atendimento dos anseios sociais, garantido a
aceitag@o dos cidaddos e, por conseguinte, a obten¢do da legitimagdo democratica. (CHEVALLIER, 2009,
p- 86).

Nas palavras de Chevallier: “a figura pds-moderna de rede tende, a partir dai, a se substituir aquela da
pirdamide” (CHEVALLIER, 2009, p. 99)

O termo “discricionariedade técnica” é objeto de intenso debate na doutrina. Sérgio Guerra registra que a
discricionariedade técnica consistiria na margem de subjetividade admitida no processo de defini¢do da
solucdo de um determinado caso concreto; isto ¢, discricionariedade técnica estaria presente, segundo o
autor, quando os critérios técnicos seriam suficientes para permitir a identificagdo da {inica solugio correta
para o caso. Contudo, apés fazer uma revisdo da doutrina a respeito do tema, o autor critica a auséncia de
sistematizagdo do instituto e reconhece nesta constru¢do apenas uma tentativa de limitagdo do controle
jurisdicional. Ver: GUERRA, 2021b, p. 203 e ss). Neste mesmo sentido ¢ a critica de (MEDAUAR, 1996,
p. 42). Contudo, em sentido diverso: (ROMAN, 2017)
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para perseguir a implementacao de uma diversidade de interesses publicos, que sdo de
dificil reconducdo a um unico ntcleo indiviso, tornado proscrita a concep¢ao unitaria de
interesse publico.!'*

A partir do advento do paradigma do Estado Regulador, a insuficiéncia do
processo administrativo classico é evidenciada como maior clareza!'>, pois como sustenta

Diogo de Figueiredo Moreira Neto!!'®

a regulacdo representa o terceiro movimento de
desgarramento da agdo administrativa ptiblica da estrita vinculagio a lei,!'” qualificado a
partir da evidenciagdao de dois movimentos sincronos, pois se de um lado seria marcado
pela ampliagcdo do espaco de escolha da Administragdo a respeito da melhor forma de
atuar em cada caso, por outro se notabilizaria pela ampliag¢do da participacdo democratica
dos regulados na atuagdo Estatal''®,

Neste sentido, o referido autor destaca que o movimento regulatorio, ao admitir a
multifuncionalidade participativa na Administragao Publica, a partir da integracao de
fungdes normativas, executivas e judicantes no seio das agéncias reguladoras, teria
flexibilizado as opcdes postas a disposicdo da Administragdo e, a0 mesmo tempo,
expandido os canais de didlogo construtivo entre o poder publico e os setores
interessados, reduzindo o tempo de tomada de decisdo e o de suas retifica¢des.'!”

Entretanto, o exercicio valido dessas fungdes por parte das agéncias reguladoras
deve estar calcado ndo s6 em escolhas tecnicamente justificadas, conforme preconizado
pelo paradigma da eficiéncia burocratica, mas também que estejam compativeis com um
modelo de governanca democratica, de modo a legitimar a adogdo de solugdes “para
problemas cuja complexidade, tecnicidade, mutabilidade e necessidade de participacao
dos administrados ja ndo seriam superados com uma opg¢ao politica, nem tampouco com

o mero emprego da discricionariedade”.!?°

(BITENCOURT NETO, 2017)

(GUERRA, 2021b, p. 120)

(MOREIRA NETO, 2010)

Antecedida daquela proporcionada pela aplicacdo dos conceitos juridicos indeterminados e também pela
proporcionada pela discricionariedade administrativa, que ndo sdo substituidas a partir do advento da
regulacdo, mas complementadas por ela, como uma nova resposta administrativa a0 mesmo problema
mirado pelos movimentos anteriores, qual seja, o da regulamentagdo da a¢do administrativa além do direito
positivado. Dentro deste contexto o autor defende que a regulagdo se apresentaria como a mais rica
integragdo de abertura decisional da administracdo publica, por se beneficiar de todas os aportes das
diferentes eras evolutivas do direito administrativo. Assim, se a primeira abertura espelhava o primado da
lei e 0 segundo representava o promado do interesse publico, este terceiro estagio representaria o primado
dos direito humanos, como a mais nova sintese dos fins do Estado. Idem.

Idem

Idem.

Ibidem.
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Com efeito, ¢ importante perceber, desde logo, que o exercicio da fungdo
regulatéria ndo encerra uma mera aplicacdo ampliada da discricionariedade
administrativa, dado que referida construgo tedrica buscava responder aos problemas de
uma administragio associada a superacdo do “Estado decimonénico”,'?! que em muito se
distanciam dos problemas vivenciados pelo ambiente pluralista e pds-moderno subjacente
as escolhas regulatdrias.

Neste sentido, Moreira Neto situa a criagdo das agéncias reguladoras como a
resposta institucional voltada a conducdo de processos decisérios orientados para a
solucdo de problemas para os quais o processo decisério anterior mostrou-se
insuficiente.'?> Neste novo contexto histrico, defende o autor, o Estado passa a
ressignificar a funcdo dos direitos fundamentais, deixando de figurar unicamente como
limite a agdo estatal, para se converter em sua propria finalidade, de modo que o critério
de legitimagdo estatal passa a se orientar pelo extrato das acdes publicas que estejam
efetivamente orientadas para o atendimento destes comandos de implementagdo de
direitos fundamentais.'?

4 0 Estado admite, de maneira

Como resposta a esse cendrio pos-moderno,'?
crescente, a edicdo de atos menos imperativos e estaveis que os atos administrativos
tradicionais, para favorecer o recurso a técnicas de arbitramento de conflitos que
reclamam uma postura mais integrativa e menos impositiva por parte do Estado, a partir
da constatacdo de que as praticas sociais estdo em constante construgdo, verificagao e
reconstrucdo,'? e também pela verificacdo da insuficiéncia do padrio decisorio unilateral
do passado em relacdo a logica de funcionamento da sociedade contemporanea.

Se como ja visto o exercicio da atividade do ente regulador pressupde a busca da
equidistancia entre os destinatarios da regulagdao (Estado, privado regulado e
usudario/sociedade), ¢ facil constatar que o Estado Regulador se vé obrigado a tomar

decisdes incrementalmente complexas em razdo do proprio desenvolvimento e da

sofisticacdo do conhecimento humano empregado no setor econdmico objeto da

Expressao que procura retratar o Estado Liberal do século XIX calcaldo em uma concepgdo monista da lei
como Unica fonte do direito. (ZAGREBELSKY, 2011, p. 21 e ss apud GUERRA, 2021b, 117)

Idem.

Idem.

Sérgio Guerra destaca que a “Pos-modernidade” é um conceito envolto em polémicas doutrinarias, tanto
em relagdo ao rompimento da modernidade, que ¢ refutado por alguns autores, como também em relagdo a
adequada terminologia. Para uma abordagem das diferentes correntes de pensamento a respeito do emprego
da referida terminologia, remetemos o leitor a (GUERRA, 2021b, p. 122 ¢ ss)

Anthony Giddens destaca o carater reflexivo e provisorio do conhecimento na sociedade moderna, aspecto
que nos parece relevante para destacar a importancia da construc¢do dialogada das decisdes administrativas
em casos complexos. (GIDDENS, 1991, p. 46)
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regulagdo, agravado pela necessidade de persecugao do constante equilibrio do setor por
ele regulado. Isso se traduz na edi¢do de legislagdes cada vez mais herméticas, ou na
edicdo de atos para os quais sua compreensdo e operagdo demandam, igualmente,
conhecimentos multidisciplinares provenientes do setor objeto de normatizagao.

Essa excessiva verticalizacdo do conhecimento necessario para aplicacdo do
direito ¢ um fator adicional de inseguranca juridica, na medida em que a cognoscibilidade
do direito, chamada por Humberto Avila de “seguranca de contetido pela inteligibilidade

normativa” %6

, constituiu elemento intrinseco a pacificacao social, dado que o direito s6
serviria de mecanismo de definicio de condutas se o destinatdrio conseguisse
compreender e se comportar de acordo com as prescrigdes normativas previstas em lei.

Essas caracteristicas contemporaneas da atuacdo administrativa aumentam a
importancia de um processo administrativo que reuna os elementos constitutivos
identificados por Javier Barnes'?” nos processos de terceira geragio, ou seja, aqueles que
sdo dotados de instrumentos necessarios para a regular dire¢do da atuagdo administrativa
no desempenho das fungdes e ndo mais como um mero modo de aplicagdo do Direito.
Diogo de Figueiredo Moreira Neto concorda com esta transformagao procedimental a
partir do consenso. Segundo o autor este movimento estaria amparado em premissas
solidas por ele listadas e vinculadas ao aumento da governanca moderna e ao aumento da
aceitabilidade social do atuar administrativo.'?

Ora, se como visto, a Administragcdo Publica contemporanea deve perseguir
multiplos interesses publicos, o processo administrativo deve necessariamente se adaptar
de modo a admitir uma atuacgdo aberta e participativa dos distintos valores e interesses
potencialmente atingidos pela decisdo administrativa. Segundo Eurico Neto Bitencourt,
j4 abandonamos o momento de entender o processo como apenas um iter procedimental
ou como um modo de conferir o contraditério em face de uma lide administrativa,'® para
nele reconhecer um mecanismo voltado a conferir a Administragdo os recursos
necessarios ao legitimo exercicio de suas novas fungdes de dire¢do, regulacdo, fomento

ou de obtencdo de informacao.'’

(AVILA, 2014, p. 334 e ss)

(BARNES, 2012, p. 251-377)

(MOREIRA NETO, 2003d, p. 110

(BITENCOURT NETO, 2017b)

Segundo Javier Barnes: “El concepto de procedimiento administrativo no se detiene ya, como antafio, en la
exclusiva idea de procedimiento como proceso decisorio, seguido o impulsado de oficio por una
administracion de caracter imperativo para concluir en un acto, sino que asimismo comprende, ademas de
otros procesos decisorios basados en la colaboracion interadministrativa y publico-privada, la obtencion y
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Dentro da classificagdo proposta por Javier Barnes, em contrataste com as
geracdes anteriores, que seriam os de primeira geracdo, que se traduzem naqueles

B! ¢ os de segunda geracdo,'*? que retinem os

voltados a mera aplicagdo do direito,
processos voltados a edi¢gdo de normas administrativas infralegais, os processos de
terceira geracao constituiriam a resposta estatal a esse ambiente de incerteza advinda da
complexidade que vimos a referir. Nesta quadra, esta nova classe de processo surge
marcado pelo incremento da governanga a partir do didlogo e do consenso, como modo
de complementar as inevitaveis lacunas no lastro fatico, técnico e juridico existentes na
solucao de casos complexos e cuja colmatacao prévia sao necessarias para a tomada de
decisdo em questdes de alta complexidade.

Segundo o autor, o advento de um processo administrativo de terceira geragao tem
por finalidade municiar o Estado de mecanismos que ndo se limitem a balizar a correta
aplicacdo da lei material, nem tampouco simplesmente controlar a discri¢ao
administrativa em um sentido defensivo ou ex post, mas servir de espago de criagdo e
inovacao juridica, buscando solugdes por meio de uma “estructura flexible, reticular o
abierta, y no solo lineal” 3

O processo neste contexto deixa de ser compreendido como uma sucessao de atos
processuais, previamente definidos em lei e tendente a decisdo administrativa, para
comportar variadas formas, a depender da natureza do bem juridico envolvido, por meio
das quais, e em um processo continuo, a regra ou o critério condutor ¢ estabelecido, as

consequéncias sdo monitoradas e supervisionadas e a regra ¢ modificada ou revisada

dependendo do resultado desejado.!**

el intercambio de informaciéon y, mas ampliamente, el cddigo basico de las relaciones entre la
Administracion y el ciudadano”. (BARNES, 2012)

Segundo o autor, os processos administrativos de primeira geragdo sdo marcados por quatro caracteristicas
basicas: a) sdo um mero instrumento ou mecanismo para a correta aplicagdo da Lei, especialmente
concebido para a expedi¢do de atos administrativos singulares (decisdes unilaterais); b) o procedimento
cumpriria uma fungdo adjetiva, acessoria ou subordinada ao direito material, ou seja, fungdo instrumental
ou a servi¢o da melhor aplicag@o da lei: o que interessaria ao final € que a decisdo adotada seja correta em
termos legais. Se a decisdo da Administracdo estiver de acordo com a lei, as infragdes processuais, a menos
que causem impoténcia, normalmente ndo adquirem significado invalidante (se a negag@o de uma licenga
for correta, uma infragdo formal ou processual pode ser irrelevante); ¢) o procedimento administrativo
estruturar-se-ia segundo uma visdo processual, que tudo permeia: as fases em que se articula, a impulsdo
oficial do processo, a prova, as formas de encerramento etc.; e, por fim, d) constituiria, em suma, um
processo decisorio, visto que, como ja referimos, serve para ditar atos, aprovar normas, celebrar contratos,
elaborar normas, tragar planos e elaborar projetos. (BARNES, 2012).

Os processos de segunda geracdo deveriam ser construidos a imagem do processo legislativo, contudo,
diante da escassez de normas que regulam a elaboragdo de leis, o autor registra que na realidade este
procedimento depende em grande parte do modelo do processo judicial. Trata-se, em qualquer caso, de um
processo de tomada de decisdo. (BARNES, 2012)

Idem.

Idem.
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Aplicando-se ao processo regulatorio, que ¢ concebido como um ciclo constante
de interacdes entre regulador e regulado, conformando o “jogo regulatorio”, esse processo
de terceira geracdo deixa de centrar atencdo unicamente a decisdo final, assumindo
importancia equivalente a ja comentada conformacao de uma estrutura de integragao de
interesses.!*

Segundo Eurico Bitencourt Neto,!*¢ este processo administrativo que, sem deixar
de observar as garantias insitas ao devido processo legal, conforma uma estrutura de
participacdo e concretizacao de direitos fundamentais, poderia ser sintetizado na formula
do “devido procedimento equitativo”, construido pela juncdo das expressdes devido
procedimento, decorrente de due process do direito norte americano e procedimento
equitativo (mencionada na Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, art. 41, n°
1).

A partir desses aportes, e considerando as agéncias reguladoras como uma
expressdo da nova Administragdo Piiblica multipolar,'*” organizada em redes e calcada
na contratualizacdo de suas atividades, € possivel entender que o processo administrativo
deve, igualmente, assumir multiplas fungdes,'*® como matriz formativa e conformadora
que ¢ da manifestagdo administrativa em quaisquer dessas multiplas atividades
desempenhadas pela Administragdo Publica mas também como espago privilegiado para
a expressdo democratica dos destinatarios da norma ou da decisdo administrativa.

Assim, o incremento da participacao democratica na propria construgdo das etapas
do processo administrativo voltado a decisdo publica, advinda dessa adaptabilidade do
processo administrativo as diversas atividades desenvolvidas pela Administracao
multipolar, preenche, quando menos, duas importantes lacunas do processo de escolha
publica das agéncias reguladoras.

De um lado, a participacao dos interessados atribui legitimidade ao processo
decisorio das agéncias reguladoras que, por se tratar de poderes neutrais'*’, ou seja,

centros decisorios nao submetidos a hierarquia direta do Poder executivo eleito, em razao

(DUARTE, 1996, p. 105)

O autor atribui a autoria desta expressdo a Jos¢ Manuel Sérvulo Correia, na nota n° 17 do seu texto
(BITENCOURT NETO, 2020)

(CASSESE, 2003, p. 159)

(SCHMIDT-ABMANN, 2008)

A partir desse descolamento das agéncias reguladoras da estrutura hierarquica direta do Poder Executivo,
Alexandre Santos de Aragdo cunha a expressdo “poderes neutrais” para a elas se referir, dentro de um
contexto de outras instituicdes igualmente dotadas de elevado grau de autonomia. Segundo o autor,
referidas entidades teriam sido concebidas para que, distantes do circulo politico-eleitoral, pudessem
controlar as relagdes de poder com o declarado objetivo de assegurar o atendimento dos interesses de longo
prazo de uma sociedade. (ARAGAO, 2002, p. 441-442).
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da busca de equidistancia da triade de interessados na decisdo regulatoria (governo,
empresariado e cidaddos), deve ser acompanhada de igual modo do incremento de
mecanismos de participagio popular.'4’

De outro lado, e esta ¢ a segunda importante contribui¢do que a participagado
popular oferta ao processo de escolha ptblica na Administracdo Publica multipolar, a
adocdo de instrumentos consensuais tem a potencialidade de melhor atender ao interesse
publico a partir do acréscimo de legitimidade conferida a decisdo publica por meio da
oitiva atenta e criteriosa das opinides divergentes, seguido do adequado arbitramento das
opinides contrapostas. Na sequéncia iremos abordar a tipologia de instrumentos
existentes no direito brasileiro para a manifestacdo do consenso no contexto de aplicagao

do processo administrativo.

3.1. Da tipologia dos instrumentos consensuais no direito brasileiro

Desse trilhar de ideias, passaremos em breve revista as classificacdes doutrinarias
propostas para os instrumentos consensuais no direito brasileiro e, em seguida,
centraremos nosso estudo em uma dessas figuras, o negocio endoprocessual previsto no
art. 26 da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro — LINDB.

Com efeito, a diversidade de aplicacao de instrumentos consensuais na atividade
administrativa, aliada a baixa densidade normativa dos institutos, tém reclamado da
doutrina um esfor¢o de classificagdo. Um dos precursores no trato do tema, Diogo de

Figueiredo Moreira Neto'*!

, formulou uma tipologia da consensualidade associada ao
respectivos loci de aplicacdo, a uma no processo de producdo de normas, a duas na
administracao de interesses publicos € em um terceiro emprego como mecanismo de
solugdo de controvérsias.'*?

Desde esta primeira aproximagao, o estudo da consensualidade tem recebido uma
diversidade de denominagdes,'*’ as quais sdo voltadas a definicdo deste novo contexto de
administracdo participativa, em que o Poder Publico instrumentaliza a solu¢ao de

questdes de interesse geral para, tendencialmente, a formac¢ao de um acordo substitutivo

da decisio unilateral. Para Patricia Baptista,'** ndo haveria utilidade pratica na

140 (BINENBOJM, 2008, p. 296) ¢ (ARAGAO, 2002, p. 442

141 (MOREIRA NETO, 2003, p. 153)

142 Idem.

143 Confira inventério de expressdes realizado por (BAPTISTA, 2018, p. 187.)
144 Idem.
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diferenciagdo entre todas essas expressoes. Segundo ela sustenta, todas poderiam ser
utilizadas para descrever o mesmo contexto fenoménico. Por outro lado, Thiago Marrara
sustenta a segregacdo dos conceitos, a depender do termo empregado. Para o referido
autor, consentimento deveria ser entendido como aceitagdo reciproca entre partes de um
acordo, consensualidade, voltado a descrever o grau de consenso na gestdo publica,
enquanto a consensualizacdo se voltaria para descrever o movimento de busca de novas
técnicas administrativas de promogio da consensualidade.!'*

Para ele, ndo deveria se confundir consensualidade com consensualiza¢dao, na
medida em que o primeiro deveria significar o resultado do debate do Estado com os
interessados e o segundo corresponderia a um movimento de aumento da adogdo de
mecanismos de gestio consensuais da coisa publica'*S,

Neste sentido, a contratualizacdo figuraria como uma espécie do género
consensualizacdo, que abrangeria ao largo daquela, mecanismos pro-consensuais de
carater organico (como a participagdo de cidaddos em conselhos, conferéncias publicas
etc.) e mecanismos de carater procedimental, obrigatdrios ou ndo (como as audiéncias e
consultas publicas).

Ja a partir da taxinomia dos institutos, elaborada por Juliana Bonacorsi de
Palma,'*” podemos compreender a consensualidade em sentido amplissimo, amplo ou
restrito. Na primeira categoria poderiamos enquadrar qualquer aproximagdo entre
particulares e Administragcdo Publica, independentemente da formalizacao contratual.

Interessaria para este conceito a participacdo administrativa de maneira ampla,
abrangendo tanto os instrumentos de consensualidade em sentido amplo (acordos
intragovernamentais, contratos administrativos, acordos mediados, ajustes de conduta e
acordos para fins de controle), quanto outros proprios da praxis administrativa, como as
comentadas audiéncia e consulta publicas.

J& a consensualidade em sentido amplo, segundo Julia Palma, poderia ser
entendida como o acordo entre a Administragdo Publica e os interessados, manifestado
por meio de contratos ou demais negocios juridicos. Segundo a autora, esse seria o critério

mais adotado, para quem “a consensualidade ¢, de modo geral, apresentada no contexto

145 (MARRARA, 2014.)
146 Tdem
147 PALMA, 2015, p. 241)
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de aumento do emprego de mecanismos privados pela Administracao para satisfacdo do
interesse publico, sendo a contratualizagio sua forma mais evidente™'*3,

Ja em sentido estrito, a consensualidade seria composta a partir de dois institutos:
os acordos integrativos e os acordos substitutivos. Os primeiros poderiam ser entendidos
por acordos administrativos que antecedem a decisdo administrativa final, mas que nao
tem o conddo de a substituir, podendo também ser denominados como acordos
endoprocedimentais ou acordos preliminares.'* Segundo a autora, estes acordos
integrativos corresponderiam a ajustes firmados com o objeto de conformar o ato final,
de modo que, sem que se subtraia a competéncia decisoria da Administragdo, abrir-se-ia
um espacgo de dialogo e construgdo coletiva do contetido discriciondrio que seria levado
em consideracdo na decisdo final administrativa. J4 os acordos substitutivos, por
exclusdo, seriam aqueles que provocariam a substitui¢do da decis@o administrativa no
processo administrativo em que sao celebrados e provocariam a terminacao do processo
administrativo em que forem firmados.

A celebragdo de acordos dessa natureza, seja integrativo ou substitutivo, amolda-
se ao antigo modo de exercicio da atuacao unilateral pela Administra¢ao Publica, de modo
que seu exercicio nao afasta por inteiro a prerrogativa estatal. O que ocorre, na realidade,
¢ que o ajuste realizado entre o Estado e o interessado teria por finalidade ordenar o modo
de exercicio da autoridade estatal.

A partir dessas consideragdes, ¢ interessante observar que desde a edicao da Lei
n°® 13.655, de 25 de abril 2018, o Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (a Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB) passou a contar com um

permissivo genérico para a celebracdo de acordos pela Administracdo Publica.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa
na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedigdo de licencga, a
autoridade administrativa podera, ap6s oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o
caso, apos realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante
interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, observada a
legislag@o aplicavel, o qual s6 produzird efeitos a partir de sua publicacdo
oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com
0s interesses gerais;

IT - (VETADO);

IIT - ndo podera conferir desoneragao permanente de dever ou condicionamento
de direito reconhecidos por orientagdo geral;

Idem
Ibidem
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IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu
cumprimento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento.
§ 2° (VETADO).

Decorre desse comando legal autorizagdo genérica para que qualquer 6rgao ou
ente administrativo possa celebrar acordos integrativos ou substitutivos, dispensando-se
a edicdo de qualquer regulamentagdo interna, até porque o compromisso oriundo da
autorizagao legal veiculada no art. 26 da LINDB encontra no referido comando normativo
balizamento proprio e suficiente para orientar a sua constitui¢do, nao reclamando prévia
regulamentacio interna.'® Resta, assim, inteiramente superada a discussdo anterior a
respeito da necessidade de existéncia de autorizagdo legal para o exercicio da atividade
consensual em sentido estrito.!>!

De outro giro, a norma ¢ louvavelmente ampla ao autorizar a celebragao do acordo
por qualquer autoridade publica e permitir que as suas disposi¢des versem sobre qualquer
prerrogativa publica, seja ela de natureza sancionatoria, fiscalizatéria ou adjudicatoria.

Presente este quadro normativo, deixa de se fazer necessdrio o prévio
enfrentamento aos limites da (in)disponibilidade do interesse publico, a partir da
compreensdo de que o compromisso regulamentado pela norma ¢ autorizado a partir da
potencialidade deste para ‘“eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo
contenciosa na aplicag¢ao do direito”, de modo que deixa de se fazer necessario avaliar
qual o objeto do ajuste, tendo em vista que a mera potencialidade de redugdo da
inseguranca juridica j4 autoriza a celebragio de acordos administrativos.'>

E digno de nota que a celebragdo deste tipo de acordo integrativo tende a ser mais
eficiente que a adocao de ato administrativo unilateral, seja porque os seus destinatarios
tendem a ser mais deferentes aos seus termos, porquanto oriundos de um ato forjado pelo
consenso, seja porque a consensualidade dispensa longas contendas administrativas e
judiciais. Dai porque tal modalidade de acordo, no caso concreto, pode melhor atender ao
interesse publico, ao substituir a incerteza do cumprimento de uma decisdo administrativa

por uma decisdo pactuada pelas partes interessadas.!>?

Neste sentido é o entendimento de (GUERRA; PALMA, 2018).

Também Fernando Dias Menezes de Almeida ja sustentava que estaria implicito “no poder de decidir
unilateralmente e de oficio a opgdo por se decidir de modo consensual com o destinatario da decisdo”.
(MENEZES DE ALMEIDA, 2012, p. 302).

Pensam neste sentido MARQUES NETO e FREITAS, que sustentam que tal argumentagdo de interdi¢éo a
celebragdo de acordos pelo Poder Publico seria antipoda a propria legislagdo vigente, que autoriza
expressamente a celebracdo de pactos negociais envolvendo o Poder Publico. (MARQUES NETO;
FREITAS, 2019).

SUNDFELD; CAMARA, 2011, p. 144.)
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Se tradicionalmente a doutrina tem se debrugado sobre o estudo da substitui¢ao
do processo sancionador estatal pelo acordo, ¢ de se destacar que o art. 26 da LINDB nao
se confina nestes estreitos limites, e, dentre as possibilidades de acionamento do
mencionado dispositivo legal, aquela que nos interessa para os fins deste estudo diz
respeito aos compromissos endoprocessuais para eliminagao de situagdo contenciosa,
também conhecida como acordos substitutivos regulatorios ou integrativos, no contexto
de andlise de pedidos de reequilibrio de contratos de concessao.

E de se registrar que o art. 26 da LINDB, ao aludir a possibilidade de celebragio
de compromisso com “interessados”, em vez de utilizar o termo “partes”, admite,
expressamente, a possibilidade de acordo em relagdes administrativas multipolares,'>*
elemento essencial para nossa investigacdo a respeito da aplicabilidade dos acordos
integrativos aos pedidos de reequilibrio de contratos de concessdo. De mais a mais, a
partir da normatividade inaugurada pelo art. 26, § 1°, I da LINDB, a defini¢ao da solugdo
juridica que exsurgira do referido acordo devera guardar proporcionalidade, equidade,
eficiéncia e compatibilidade com os interesses gerais, conceitos juridicos indeterminados
que anseiam por uma processualidade adequada e lhes confira estrutura compativel com
as expectativas que sdo esperadas dos acordos celebrados com fundamento no referido
permissivo legal.

155 nesta matéria constitui, inclusive por forga de

Por outro lado, a transigibilidade
reconhecimento legal expresso, tema passivel de acordo entre a Administracdo e os
interessados, conforme dispde o art. 32, §5° da Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015,'°
que admite a autocomposicao de conflitos envolvendo o equilibrio econdomico-financeiro

de contratos administrativos, e o art. 31, §4°, 1, da Lei n°® 13.448, de 5 de junho de 2017,

154 Este é o pensamento de (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 109), que, com suporte no pensamento de
Hamut Maurer, veem neste dispositivo autoriza¢ao para a celebracao de acordos de complementagdo que
se caracterizam por permitir a ampliagdo do espectro de abrangéncia do acordo para todos os interessados
que possam ter seus direitos afetados pela situacdo juridica contenciosa.

155 (VALLE, 2011)

156 LEI N° 13.140, DE 26 DE JUNHO DE 2015.

Art. 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderdo criar caAmaras de prevengdo ¢
resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos o6rgaos da Advocacia Publica, onde houver,
com competéncia para:

()

§5° Compreendem-se na competéncia das cimaras de que trata o caput a prevencio e a resolucio de
conflitos que envolvam equilibrio econdmico-financeiro de contratos celebrados pela administracio
com particulares. (grifos nossos)

157 LEI N° 13.448, DE 5 DE JUNHO DE 2017.

Art. 31. As controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos nos setores de que trata esta Lei apos
decisao definitiva da autoridade competente, no que se refere aos direitos patrimoniais disponiveis, podem
ser submetidas a arbitragem ou a outros mecanismos alternativos de solug@o de controvérsias.
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que expressamente estabelece a arbitrabilidade objetiva das controvérsias envolvendo a
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao de servigo
publico.

Entretanto, se por um lado o legislador tem incentivado a adogao tanto de solugdes
autocompositivas quanto heterocompositivas, por outro a Lei n° 12.846, de 1° de agosto
de 2013 estabeleceu em seu art. 5°, inciso IV, “g” que constitui ato lesivo a administragdo
publica a manipulacdo ou fraude do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
celebrados com pelas empresas privadas com a administra¢dao publica, sujeitando-as a
pesadas sangdes dispostas nos arts. 6° da mesma lei, o que demonstra a necessidade de
estabelecimento de paradmetros claros de andlise destes pedidos de reequilibrio dos
contratos de concessao ndo s6 como medida de acréscimo de seguranca juridica para o
gestor publico como também para a propria empresa contratada.

Assim, a partir destas pontuagdes a respeito dos acordos de integragdo, que como
visto complementam o rol de instrumentos juridicos a disposi¢do da Administracdo
Publica para a gestdo publica consensual, passaremos a expor as questdes juridicas
controvertidas associadas a analise de pedidos de reequilibrio de contratos de concessao,
que guardam forte correlacdo com o contexto de atuacdo das agéncias reguladoras, além
de demonstrar de que modo a atuagdo estatal poderia se beneficiar em termos de
legitimidade democratica a partir do emprego destes acordos como elemento preliminar
a decisao administrativa de deferimento ou indeferimento dos referidos pleitos de

recomposi¢ao contratual.

()

§4° Consideram-se controvérsias sobre direitos patrimoniais disponiveis, para fins desta Lei:

I - as questdes relacionadas a recomposicio do equilibrio econémico-financeiro dos contratos;
IT - o célculo de indenizagdes decorrentes de extingdo ou de transferéncia do contrato de concessio; e
IIT - o inadimplemento de obrigagdes contratuais por qualquer das partes. (grifos nossos)
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4. DO PROCEDIMENTO DE REEQUILIBRIO DO CONTRATO DE
CONCESSAO COMO LOCUS PRIVILEGIADO PARA IMPLEMENTACAO DE
UM PROCESSO HETERARQUICO E CONSENSUAL

Apresentadas as bases de legitimac¢ao da atuacdo das agéncias reguladoras —
tomadas aqui como um exemplo mais agudo de um processo transformador da
Administragdo Publica — e tendo sustentado a necessidade de ampliacdo da utilizagdo de
solucdes consensuais como forma de legitimagdo da escolha publica em cendrios
complexos, passaremos a propor a adequacao da adogdo de acordos de integracao nos
processos de andlise de reequilibrio de contratos de concessdo. Faremos isso, por
entendermos que esses pleitos de revisdo contratual envolvem a tomada de decisdo em
um ambiente de incerteza juridica e também porque os contratos de concessdo sao
institutos juridicos multipolares — dado que tais contratos funcionam como espago
privilegiado de implementagdo de direitos fundamentais para uma ampla gama de
usuarios e parcela da sociedade.

Para o correto encadeamento desses assuntos, devemos inicialmente recordar que
a contratualizacao no ambito da Administracdo Publica ¢, em si mesma, uma expressao
da administracdo consensual, podendo sua importancia ser medida tanto pelo aumento de
previsdo normativa de contratos administrativos, quanto pelo maior uso, por parte da
Administragdo, dos contratos para implementacao de politicas publicas. Embora tenham
surgido, no final do século XIX, algumas hesitacdes quanto ao papel do contrato no
Direito Administrativo, hoje ele se mostra um instrumento essencial para atuacdo da
Administracdo Publica.!>®

Pedro Costa Gongalves'”® destaca que no movimento de incremento da
importancia dos contratos para o Direito Administrativo, j& no século XIX, a
Administragdo Publica passou a servir-se — para além das “compras publicas” ja usuais
na altura — da figura juridica do contrato como instrumento juridico habil a constitui¢do
de relacdes de colaboragao entre si € a iniciativa privada a quem competird a construgao

e gestdo de infraestruturas publicas.!®® Dentro desse panorama, os contratos de concessio

(GONCALVES, 2018, P. 12), no mesmo sentido: (MORAND-DEVILLER, 2012)

(GONCALVES, 2018, P. 12 e s8)

Segundo o autor, “a partir dos anos 80 do século XX, o contrato surge como um motor do processo de
privatizagdo e converte-se numa ferramenta decisiva para enquadrar a transferéncia para maos privadas da
gestdo de servigos publicos e de estabelecimentos publicos, bem como do encargo de financiamento de
infraestruturas publicas”. Idem, p. 13.
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se apresentam como instrumentos privilegiados de mitigacdo do antagonismo da relagao
bilateral entre a Administra¢@o e o particular, pois, para além do tensionamento natural
da relagdo juridica entre as partes contratantes, subsiste para a Administracdo o dever de
equacionamento das legitimas expectativas advindas da regular e efetiva prestacao do
servico publico concedido a populagdo usuaria.

Neste contexto de multiplas dimensdes da relagdo contratual concessoria, cumpre
recordar que a exploracdo pela iniciativa privada de atividades enquadradas como servigo
publico atrai a incidéncia de um amplo rol de principios vinculados a relagao conformada
entre o Estado, o concessionario e os usuarios do servigo publico, o que animou parcela

6

da doutrina'®! a aludir aos efeitos trilaterais do contrato de concessio como forma de

destacar os aspectos multipolares do instituto juridico em comento. Assim, a atual
conformacio do instituto da concessdo é tributaria da propria concepgio do Estado'®? e,
em especial, do seu papel constitucionalmente definido na economia, de maneira que deve

163

ser reconhecida a titularidade de interesses juridicos da sociedade ®” nestes contratos de

exploragdo associada de servigos e infraestruturas publica.

4.1. Conceito e elementos essenciais do contrato de concessao

O contrato de concessdao de servigo publico, como visto, € conatural a uma
multiplicidade de questdes politicas fundamentais, ndo sendo surpreendente constatar que
as solugdes juridicas nele previstas ou as decisdes publicas dele advindas sejam
influenciadas por temas de diversas naturezas, todos de grande impacto social e
econOmico. Assim, no contexto do contrato de concessao, acabam sendo tratadas questoes
fundamentais relacionadas a organiza¢do da sociedade e do Estado.!®* Partindo dessa

premissa, cumpre aqui recordar que a doutrina majoritaria tem a tendéncia de conceituar

(JUSTEN FILHO, 2003, p. 58-59)

162 Tdem

163

164

Tal assercdo, defende Margal Justen Filho, se funda em razdes de ordem juridica — e ndo apenas politico-
ideolégicas. Segundo o autor seria preciso reconhecer que a ordem constitucional de 1988 impds a
observancia de uma pluralidade de principios e subordinou a atividade publica e privada a limites
anteriormente inexistentes. Segundo sustenta, teria ocorrido na CRFB a tutela ndo apenas a interesses
individuais, mas também a interesses coletivos e difusos, além de se ter funcionalizado a atividade
econdmica privada. Deste modo, ocorreu significativa redu¢do do espago de discricionariedade
administrativa na interpretagdo do contrato de concessdo, que agora deve estar orientado para o
implementagdo de direitos fundamentais tanto individuais quanto coletivos. (JUSTEN FILHO, 2003).

Margal Justen Filho destaca o carater multipolar da concessdo ao destacar que ela busca, ao tutelar o
interesse privado, garantir em igual medida o atendimento do interesse publico. (JUSTEN FILHO, 2003,

p.11)
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a concessao de servigo publico a partir do tratamento normativo conferido pela Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995 ao instituto, de modo que entende-se o contrato de
concessao como espécie do género contrato administrativo, por meio do qual se atribui a
alguém o exercicio de um servigo publico, para que o explore por sua conta e risco, sendo
remunerado, na maior parte das vezes pela cobranga de tarifas recolhidas dos usuarios do
proprio servigo concedido.'®®

Tal defini¢do, em nosso sentir, € com suporte nas criticas de grande parcela da
doutrina nacional,'®® mereceria uma atualizac3o, haja vista a edi¢do da Lei n° 11.079, de
30 de dezembro de 2004, que instituiu as parcerias publico-privadas, figuras que passaram
a admitir formas de remuneragdo custeadas - integralmente ou parcialmente - pelo Estado,
e, mais, admitiram concessdes cujos servicos viriam a ser fruidos pelo Proprio Estado
(como ocorre no caso da concessdao administrativa).

Mas, para além da necessidade de admitir a ampliagdo dos diversos modos de
arranjos entre o publico e o privado dentro do instituto concessorio, a critica que nos
interessa fazer, neste momento, sobre a defini¢do cldssica do instituto € que a pretensao
uniformizante do contrato de concessao centrou atencao excessiva ao aspecto comutativo
da relagcdao negocial (entre o Estado e concessionario), ndo tendo captado de maneira
adequada que a concepgao e estruturacao de um projeto concessorio deve evidenciar nao
apenas na forma como se dara a relacdo entre o Estado e a iniciativa privada econdmica,
mas também (e primordialmente) no modo de relacionamento entre os diversos centros
de interesses existentes em uma dada sociedade.

Desse modo, para além do estabelecimento de um conceito para o instituto, o
ponto essencial desta andlise é reconhecer o carater colaborativo que o contrato de
concessao deve ostentar para cumprir adequadamente as finalidades publicas dele
reclamadas. O interesse publico nesses contratos ¢, de acordo com o pensamento de
Sérvulo Correa, “prosseguido mais através dos direitos conferidos ao contratante
particular do que das obriga¢des que assume”.!¢’

Neste contexto, a representacdo concreta do interesse publico, refletida no
contrato de concessao, exsurge a partir da confluéncia, de um lado, da imposi¢ao pelo

Estado dos requisitos técnicos para trespasse da responsabilidade da oferta do servigo

165 Nesse sentido, cf. (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p.709-710). No mesmo sentido: (DI PIETRO, 2020, p.
297)

166 Neste sentido sio as posi¢des de (GUIMARAES, 2014, p. 27 e ss), (MONTEIRO, 2009), (PINTO JR, 2006)
e (JUSTEN FILHO, 2003, p. 50)

167 (SERVULO CORREIA, 2020, p. 421 € 422)
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publico ao concessionario, e, por outro, pela conjuncao da exploracao do servigo publico
de maneira harmonica com um projeto mais amplo de concretizagdo dos objetivos
constitucionais, seja pelas obrigagdes contratuais associadas a oferta e ampliacdo do
acesso adequado aos servigos publicos pelo publico usuario, seja pela modicidade
tarifaria.

Isso, contudo, ndo deve significar o menosprezo dos interesses da iniciativa
privada, merecedores de protecdo juridica, dado que a referida técnica de exploracao
associada das infraestruturas publicas pressupde o atendimento equilibrado das
expectativas dos diversos setores envolvidos no contrato de concessao, como instrumento
de amortecimento das inevitdveis tensdes que aflorardo desta relagdo negocial, como
forma de conferir estabilidade e longevidade ao programa de concessdes de servicos
publicos.

E a partir desse equilibrio dindmico'®® que se torna possivel amalgamar os
interesses dos usudrios, da iniciativa privada e os da propria Administragdo, sendo o
contrato de concessao um /ocus de otimizagao simultanea do uso de bens e direitos de
titularidade estatal, mas também funcionando como um instrumento de exercicio da
funcdo regulatoria do Estado, necessaria para determinacao e materializagdo do interesse
geral ao longo de todo o periodo de vida da relagdo contratual. O desafio de controle,
condugdo e reconducdo desse equilibrio dindmico a um nivel aceitavel para todas as partes
envolvidas (usuarios, Estado e concessionario) demanda uma decisdo publica complexa
e, muitas vezes, insatisfatdria, como iremos expor em sequéncia, de maneira que a
legitimacdo desta decisdo complexa, segundo entendemos, se beneficiaria da condugdo

de solucdes negociadas que admitam a participacao de todos os interessados.

4.2. Aspectos juridicos do equilibrio econémico-financeiro da concessao

Em uma primeira aproximacdo ao tema, ¢ possivel destacar que a doutrina
tradicional entende, em sua maioria, que o equilibrio econdmico-financeiro da concessao

estaria fundamentado no art. 37, XXI da CRFB,!®° devendo este ser entendido como a

O conceito de equilibrio dinamico nos contratos de concessdo, que sera objeto de detalhamento posterior, ¢
hoje o conceito mais aceito na doutrina brasileira para descrever a forma de distribuicao interna de riscos
entre o Poder Concedente e o Concessionario e tem por objetivo superar a logica anterior de equilibrio
estatico de reparticao de riscos, de base exclusivamente legal. Para um apanhado histérico desta evolugao
recomendamos ver (ARAGAO, 2013)

Art. 37 (...).
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relacdo que ¢ formada, por um lado, pelas obrigagdes assumidas pelo concessionario e,
por outro, pela remuneracio que lhe competira em virtude da prestagdo do servigo.!”

Nos contratos de concessao comum, a remuneragdo advém, predominantemente,
da cobranga de tarifas por parte dos usuarios, que tem seus valores fixados a partir da
apresentacao da proposta vencedora da licitagdo, momento a partir do qual a sua
expressdo monetaria deve ser preservada de acordo com as disposi¢des contratuais
regentes dos mecanismos de recomposi¢do do equilibrio inicialmente estabelecido.
Tradicionalmente, a preservacao do equilibrio economico-financeiro do contrato ¢ vista
como o antidoto para os efeitos das alteracdes que impactardo negativamente a relagao
estabelecida entre as partes no momento da celebragdo do contrato.

Do ponto de vista normativo a questdo ¢ tratada de maneira bastante sintética. Ou
o risco da exploragao ¢ do parceiro privado e por ele deve ser suportada, por forca do art.
2°,11, da Lei 8.987, de 1995'7!, conforme j4 aludido anteriormente, ou, a partir da extensio
conceitual operada pelo advento da Lei das PPP's a distribuicdo destes riscos esta
disciplinada no proprio contrato de concessdo, em atendimento ao art. 5° III, da Lei
11.079, de 2004!72173 Assim, salvo disposi¢o contratual em sentido contrario, o risco do
negdcio seria de responsabilidade do concessionario, excluindo-se apenas os eventos
extraordinarios ou as alteragdes unilaterais do contrato determinadas pelo Poder

Concedente, hipoteses nas quais o privado teria o direito a recomposi¢ao do equilibrio

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condig¢des a todos os
concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigoes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualifica¢do técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes. (grifou-se).

170 (ARAGAO, 2017, p. 480). Em igual sentido: (DI PIETRO, 2020, pp. 315-316)
171 LEI N° 8.987, DE 13 DE FEVEREIRO DE 1995.

Art. 20 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

IT - concessdao de servigo publico: a delegagdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou consércio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

172 LEI N° 11.079, DE 30 DE DEZEMBRO DE 2004

173

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:

(-

IIT — a repartigdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do
principe e alea econdmica extraordinaria;

Alexandre Santos de Aragdo diverge do entendimento de que a repartigdo de riscos em um contrato de
concessdo precisaria se valer das disposi¢ao da Lei das PPP's. Para o autor, tanto o art. 37, XXI, CF, como
oart.9,§2, Leino 8.987 de 1995 autorizariam modelagem de riscos contratuais dentro do marco normativo
proprio da Lei geral de concessdes. (ARAGAO, 2013, P. 54). Independentemente desta divergéncia, fato
certo ¢ que a doutrina admite previsdo contratual de reparticdo de riscos no dmbito de empreendimentos
concessorios.
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econdmico-financeiro, seja de acordo com o art. 10 da Lei n. 8.987, de 1995!"* no
primeiro caso ou com fundamento no art. 92, § 4°1%3 da mesma lei em relagio ao segundo
caso.

Entretanto o enquadramento de determinado evento nas categorias de ordinario
ou extraordinario no momento de sua concretizagdo, durante a execugdo do ajuste, ¢ um
exercicio tanto impreciso quanto litigioso!’®, de modo que os contratos passaram a definir
ex ante as correspondentes responsabilidades contratuais. De acordo com esse novo
paradigma, seria a modelagem contratual que deveria proceder a adequada distribuicao
de riscos entre as partes de acordo com uma logica de eficiéncia, na medida em que se
orientaria pela maximizacdo da governanga da regulacdo da rede complexa de relagdes
que exsurge de um contrato de concessao.

E importante perceber que a adequada regulagdo dos riscos, técnica originalmente
prevista na legislacao de PPPs e paulatinamente adaptada as concessdes comuns, afasta a
execugdo do contrato de concessdo da visdo tradicional e estatica da equivaléncia entre
um conjunto de obriga¢des remuneradas pela tarifa, e passa para um modelo que tende a
reduzir os conflitos associados a execucao contratual, permitindo que o contrato possa ser
executado com menos custos transacionais.

Contudo, os contratos de concessdo apresentam um desafio adicional para a
adequada reparticdo dos riscos contratuais, por ser ainda mais dificil estabelecer, no
momento em que sao firmados, uma previsao de equilibrio adequada para toda a duragao
do acordo, que perdurara por décadas!”’, e é passivel de ser impactado por variados riscos,
como por exemplo, avancos tecnoldgicos, novas formas de prestagdo de servigo ou

modelos de negocios disruptivos que possam vir a com ele competir pelo mercado, entre

174 LEI N° 8.987, DE 13 DE FEVEREIRO DE 1995.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
economico-financeiro.

17> LEI N° 8.987, DE 13 DE FEVEREIRO DE 1995.

Art. 90 A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagdo e
preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

(-

§ 40 Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro,
o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.

176 Nas palavras de Egon Bockmann Moreira: “A divida quanto a quem ¢ o titular deste ou daquele risco
apenas incrementa o respectivo custo: definir amigavelmente hoje custa muito menos do que descobrir
litigiosamente amanha”. (MOREIRA, 2007) Em igual sentido, Margal Justen Filho destaca a
imprestabilidade dos conceitos doutrinarios elaborados para diferenciar alea ordinaria e extraordinaria, os
quais classifica como circulares e tautologicos (JUSTEN FILHO, 2003, P. 400)

177 Margal Justen Filho registra que imaginar ser possivel ao Estado prever, de modo completo e satisfatorio,
eventos futuros que poderdo ocorrer dez ou quinze anos depois do momento da celebracdo do ajuste
equivale a exigir dons sobre-humanos dos responsaveis pela constru¢do da matriz de riscos (JUSTEN
FILHO, 2013, p. 401-402).
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outros fatores de incertezas, sendo da sua propria esséncia a precariedade e incompletude
de suas disposicdes'’®.

Esta dificuldade adicional de se estabelecer o equilibrio de uma relagdo contratual
duradoura e sujeita a flutuagdes levou parcela da doutrina a sustentar a insuficiéncia da
teoria das aleas para os contratos de concessdo, tendo sido apresentado o conceito de
equilibrio dindmico a ser estabelecido entre o Poder Concedente e o concessionario, em
substituicdo a reparti¢io fixa dos riscos em tais contratos.'”’

Por outro lado, ¢ importante ndo perder de vista que os contratos concessionais
sdo contratos incompletos ou relacionais,'® e por isso sua técnica redacional nio deve
pressupor a capacidade de regulacdo de todos os aspectos do vinculo contratual, em razao
da propria relacdo estabelecida entre as partes, marcada por sua longa duracao e sujei¢ao
a interferéncias supervenientes. Assim, faz-se necessario que a regulacdo incida no
contrato para admitir intervengdes pontuais que induzam o equacionamento das
contingéncias que, inevitavelmente, surgirdo durante a sua execugao.

Dadas, ainda assim, as particularidades da relagdo concessiondria, bastante
apartada de um contrato administrativo comum (e sabidamente mais complexa), o
contrato de concessdo traduz dificuldades adicionais a aplicagdo do comando
constitucional da protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos, as quais fizeram parcela da doutrina criticar o pensamento tradicional
que procura situar a raiz do equilibrio dos contratos de concessao exclusivamente em sede
legal ou em disposi¢des contratuais contemporaneas a formagao do ajuste, tema que sera
objeto de andlise em momento posterior.

Entretanto, com intuito de contrastar a doutrina majoritaria'®! com o pensamento
que acompanhamos, iremos inicialmente apresentar os contornos gerais desta primeira

corrente de pensamento, segundo a qual a afericado do desequilibrio em uma concessao

Neste sentido notabilizou-se a sentenga de Egon Bockmann Moreira para quem: “nestes tempos pos-
modernos ¢ adequado afirmar que a seguranga contratual advém da certeza da mudanga” (MOREIRA,
2013, P. 17)

(GARCIA, 2019)

O conceito de contratos incompletos (também classificados como Regulatory contracts) é tributado a escola
de pensamento conhecida como Law and economics e tem por signo distintivo o reconhecimento da
impossibilidade de fixagdo ex ante de comandos contratuais que regulem todas as contingéncias possiveis
de ocorrer naquela relacdo juridica. Por outro lado, o conceito de contratos relacionais busca apresentar
uma resposta eficiente as questdes apresentadas pela teoria dos contratos incompletos a partir da
implementagdo de uma tecnologia contratual que implemente uma execugao contratual dindmica e mutavel
como forma de adaptagdo a natureza também mutavel das relagdes juridicas existentes entre o poder publico
¢ o concessionario. Para maiores aprofundamentos ver: (MACNEIL, 1988). No Brasil, cf.: (MACEDO JR,
2007)

Aqui apresentada a partir das licdes de (MARQUES NETO. 2015, p. 191 e ss)
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envolveria a investigacdo de quatro momentos, a saber: de inicio, reclamar-se-ia a
constatagdo de ocorréncia de um evento desequilibrante; posteriormente, o poder
concedente deveria proceder a verificagdo das disposi¢des do contrato de concessao, para
constatar a quem competiria arcar com o risco associado ao evento ocorrido; em seguida,
deveria proceder a avaliagdo do impacto, tomando-se como parametro o critério eleito
contratualmente, para ao final escolher, tecnicamente, a medida mais adequada e eficiente
para a recomposic¢ao do equilibrio contratual.

Dentro desse quadro geral de andlise, ¢ importante especificar que entre a
multiplicidade de eventos desestabilizadores do equilibrio economico-financeiro desses
contratos, aquele que nos interessa e que consiste no evento de maior repercussao pratica
para afericdo de receitas pela concessiondria, inclusive recentemente em razdo da
pandemia mundial provocada pela Covid-19, consiste na flutuacao da demanda projetada
para exploragao do servigo concedido. Ocorre que a constatagao da existéncia de um
desses fatores de desequilibrio ndo ¢, per si, suficiente para ensejar a recomposi¢ao da
relagdo negocial. Isso porque, além dessa verificagdo, deve-se, como ja aludido, levar em
consideragdao a matriz de riscos do contrato, ou seja, deve ser considerada, também, a
relacdo entre o evento desequilibrante e o disposto no contrato no que diz respeito a
distribuicdo de riscos.

No plano dos parametros contratuais, o aspecto mais relevante — afirma a doutrina
majoritaria — envolveria os critérios para afericdo do ponto de equilibrio, o que pode ser
conhecido pela expressdo “crivo de equilibrio”,'®? tema que se liga diretamente a um
parametro de afericdo estatico e imutavel e que poderia ser conhecido, de maneira
aprioristica, pelas proprias escolhas contratuais. Segundo Marques Neto, a experiéncia
apresentaria uma contraposi¢ao de um destes dois critérios de recomposicdo: taxa de
retorno ou fluxo de caixa marginal.'®?

Pelo primeiro critério, o crivo do equilibrio ¢ dado pela margem de rentabilidade
definida no momento do pacto, em regra, tomando por base a taxa de retorno que o
concessionario declara na sua proposta. Na recomposi¢do exclusivamente pela taxa de
retorno, qualquer alteracdo havida no projeto e que impacte o equilibrio originalmente
fixado ensejaria o célculo de uma compensacao que leve em conta o quanto o fluxo de
caixa global da concessdo foi afetado, incluindo tanto os elementos impactados quanto

aqueles intocados pelo fator de reequilibrio previsto contratualmente.

182 Expressdo cunhada por (MARQUES NETO. 2015, p. 193)
183 Ibidem, p. 193 e seguintes.
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Segundo Marques Neto,!3

este primeiro critério ¢ criticado por parcela da
doutrina, por entender que esse mecanismo ¢ bastante vulneravel a assimetria de
informagdes em favor do concessiondrio e também porque ele supostamente dificulta a
separacao dos fatores de desequilibrio (e da correspondéncia de risco) entre eventos que
sao de responsabilidade do concessionario e eventos que nao o siao, podendo gerar um
beneficio financeiro suplementar ao concessionario em razao da assimetria de informagao
existente entre este e o Poder Publico.

Ja o crivo ditado pelo fluxo de caixa marginal procura fugir da dependéncia das
premissas apresentadas pelo particular. Por esse critério, toma-se o fluxo de caixa efetivo
do concessionario e traga-se um fluxo paralelo, considerando-se 0 montante necessario
para neutralizar o fator desequilibrante. Assim, para cada evento adverso, calcula-se o
fluxo de caixa dos custos (dispéndios) gerados pelo evento causador e coteja-se com o
fluxo de receitas novas (marginais) resultantes da medida de reequilibrio. Desse cotejo
deve-se obter um resultado nulo do fluxo de caixa marginal.

Ocorre que, como passaremos a expor, a realidade ¢ mais complexa que a
pressuposta por estes autores que constroem sua teoria a partir de um sistema estatico e
contratualmente pré-concebido de avaliagdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos relacionais em comento. Assim, conforme passaremos a expor, a busca pelo
resgate de um ponto de equilibrio original ¢ incompativel com a propria esséncia
cambiante do contrato de concessdo, e sua utilizagdo nestes negocios juridicos importa
no transplante de uma teoria incompativel com a sua natureza juridica, razao pela qual
faz-se necessario propor um novo modelo de analise para as crises financeiras que

impactam gravemente tais relagdes contratuais.

4.3. Teoria da imprevisao e insuficiéncia do postulado juridico tradicional

Conforme exposto anteriormente, segundo a doutrina majoritaria, a locugdo
constitucional “mantidas as condi¢des efetivas da proposta”, encartada no art. 37, XXI,
da CRFB, consagraria o direito do contratado de obter o restabelecimento do equilibrio
contratual todas as vezes em que fosse constatado que eventos qualificaveis como aleas

extraordinarias alteraram a equagdo inicialmente pactuada e, ressalvadas disposigdes

184 Idem, 194.
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contratuais de atribui¢ao de risco em sentido contrario, impor-se-ia a reparagao integral
pelo Poder Publico, normalmente por meio do aumento das tarifas.

Trata-se, contudo, de uma tentativa de apropriacdo de previsdo constitucional
exclusivamente voltada para os contratos de desembolso, como os de obra publica ou de
aquisicdo de bens e servigos, dado que o regramento constitucional do contrato de
concessao nao esta situado no art. 37, XXI da CRFB, mas sim no art. 175 da mesma
1185

norma fundamenta

juridico. Com efeito, Gustavo Kaercher Loureiro (LOUREIRO 2020, p. 83 e ss)

, que ndo adotou previsdo semelhante para este tipo de negocio

demonstra, a partir de uma investigagao do histérico das Constituigdes Brasileiras de
1934 até 1967, que o modelo constitucional brasileiro abandonou o modelo de equilibrio
francés para os contratos de concessdo e adotou um modelo do direito norte-americano,
o do “fair remuneration”. Entretanto, sustenta , Gustavo Kaercher Loureiro (2020, p. 109
e ss) que a CRFB de 1988 teria refutado conferir tratamento constitucional para a questao
do equilibrio economico-financeiro dos contratos de concessdo, relegando a tarefa de
defini¢do da matéria ao legislador ordinario. Referido autor lastreia sua afirmagao tanto
pela constatacdo de que diversas tentativas de reinsercdo do conceito de justa
remuneracdo (presentes, como visto, em todas as constituicdes anteriores deste 1934)
foram refutadas no ambito da Assembleia Nacional Constituinte (LOUREIRO, 2020, P.
123). De mais a mais, para além da propria redagdo do art. 37, XXI que apenas se refere
aos contratos de “obras, servi¢os, compras e alienagdes”, a engenharia econdOmico-
financeira das concessoes (e seus efeitos trilaterais projetados para o futuro) ¢
essencialmente diversa da logica econdmica que governa os contratos de desembolso.
Assim, com mais razdo a questdo do equilibrio dos contratos de concessdo deve
se despir da premissa aplicavel aos contratos comuns celebrados pela Administragao
Publica, calcados em uma teoria vinculada a clausula do Pacta Sunt Servanda. Partindo-
se desta diferenciacdo basilar, e focalizando na questdo que nos interessa discutir, cabe

investigar os limites da possibilidade de a Administragdo Publica proceder a alteragdes

185 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:
I - o regime das empresas concessionarias ¢ permissiondrias de servigos publicos, o carater especial de seu
contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo
ou permissio;
II - os direitos dos usuarios;
III - politica tarifaria;
IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.
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no equilibrio do contrato de concessao em razao de fatores imprevisiveis, para além do
que preconiza a matriz de riscos originalmente pactuada entre as partes.

De inicio, ¢ importante ter presente que a ideia do principio da seguranca juridica
e da protecdo da confianga legitima do administrado veda ao Estado mudancgas bruscas
capazes de gerar um ambiente de incerteza e inseguranga, de modo que a alteracao das
condi¢des econOmicas, para além das questdes alinhadas contratualmente deve ser
enfrentada com a adequacdo a normatividade imposta por esses principios.

Entretanto, em razao dos recentes eventos advindos especialmente da pandemia
provocada pela Covid-19, as agéncias reguladoras t€ém sido confrontadas com pedidos de
reequilibrios desses contratos de concessdo em razdo de drasticas e imponderaveis
oscilagdes do cenario macroecondmico, o que precipitou o debate a respeito da
possibilidade de aplicagcdo da Teoria da Imprevisdo para além do que dispde a matriz de
risco pactuada entre as partes. !5

E importante que nio percamos de vista que a alocagdo eficiente dos riscos nos
contratos concessionais ¢ mecanismo que incentiva as partes ao adimplemento, induzindo
comportamentos que sejam prudentes e responsaveis das partes, aderentes a assuncao de
responsabilidades contratuais. Alids, sob o ponto de vista econdmico, um contrato de
concessao somente serd adequado se efetivamente realizar uma distribui¢ao adequada dos
riscos, em um modelo orientado para otimizar os niveis de eficiéncia e eficacia na
construgdo e operagdo do ativo concedido, que viabilize uma melhora perceptivel na
qualidade das infraestruturas e das condi¢des de vida dos usudrios, assente num modelo
econdémico-financeiro equilibrado e sustentavel no longo prazo'®’,

De outro giro, se a cada intercorréncia o parceiro privado conseguisse, facilmente,
uma renegociacao contratual, isso poderia gerar um efeito deletério para a licitacdo, em
que seria selecionado nao o melhor prestador, mas aquele que se mostrasse mais otimista
em obter boas condi¢des em futura negociagdo com o governo (selecdo adversa), ou

induzir comportamentos oportunistas do concessionario (risco moral), que se veria

O tema foi objeto de analise no Parecer n° 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, que entendeu pelo
enquadramento da pandemia do novo coronavirus como evento extraordinario, mas advertiu que caso
houvesse matriz de riscos, esta deveria ser observada, conforme item 73 da referida manifestagdo. A
situacdo ora analisada ¢ diversa, pois propomos estudar se, hipoteticamente, mesmo havendo matriz de
riscos que atribua o risco da demanda ao parceiro privado, se seria possivel ser realizada a recomposi¢ao
do contrato de concessao.

187 (CRUZ; SARMENTO, 2020, P. 70)
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tentando a atrasar investimentos e inadimplir obrigacdes contratuais com o intuito de se
privilegiar de um comportamento leniente do parceiro publico'®®,

Assim, se por um lado ¢ razoavel entender que em condig¢des ordindrias cada parte
deve arcar com os riscos assumidos contratualmente, ¢, além disso, a sinalizagdo
adequada do cumprimento das regras contratuais ¢ medida essencial para o sucesso de
um programa longevo de concessdo, como forma de evidenciar um cenario de competi¢ao
pelo mercado justo e transparente, por outro lado, resta investigar se as partes deveriam
suportar integralmente as consequéncias advindas da aplicagdo da matriz de riscos,
mesmo diante de eventos que promovam uma ruptura abrupta do cenario anteriormente
projetado, como o que pode ocorrer em determinados setores da economia impactados,
por exemplo, pela Covid-19. Para além disso, também ¢ sobremaneira tormentosa a
determinagdo do valor devido a titulo de recomposicdo econdmica, dado que o
preconizado “ponto de equilibrio” do contrato concessério pode ser impactado por um
alargado numero de variaveis, que se incorporadas ou nao ao calculo, projetam grande
varia¢ao no valor final do reequilibrio contratual.

Aqui, portanto, interessa-nos menos determinar se o impacto da Covid-19 ¢
motivo suficiente para provocar a ruptura do cendrio projetado em todos os setores
regulados da economia brasileira, dado que os impactos podem variar de setor para setor
e que reclamaria um estudo setorial especifico, e mais avaliar se, partindo-se da premissa
de uma ruptura de cendrio econOmico anteriormente projetado, poderiam as partes,
legitimamente, repactuar as bases econdmicas do contrato de concessdo em novos termos.

Em situagdo como esta, em que as condi¢des objetivas da prestacdo do servigo
tenham se modificado de maneira intensa e que inviabilizassem a exploragdo do servigo
concedido tal como originalmente contratado, haveria duas opgdes: ou bem a
concessionaria se veria obrigada a devolver a concessao, com perdas significativas para
0 usuario que precisaria aguardar nova licitagdo do ativo, computando-se ai o tempo
necessario para o levantamento das indenizagdes devidas a concessionaria e eventuais
valores devidos ao Poder Publico, prazo de dificil determinacdo, especialmente se a

questao for objeto de judicializagdo por qualquer das partes, ou entdo admitir a revisao

188 Cruz e Sarmento sustentam que uma boa alocag@o de riscos contribui para a eficiéncia de um contrato de
concessdo por reduzir os custos de transac¢do associados com a intepretagdo ¢ execugdo dos contratos;
incentivar o privado a ser mais eficiente na exploragdo do ativo concedido; e por fim, reduzir a
probabilidade de renegociagdes futuras durante a vida do contrato. (CRUZ; SARMENTO, 2020, P. 142).
No mesmo sentido: (GUASCH, 2004, p. 43 ¢ ss)
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do contrato além dos limites tradicionais do reequilibrio econdmico-financeiro ja
anteriormente comentados, calcado no dinamismo inerente aos contratos de longo prazo.

Dentro deste cendrio ora pressuposto, Flavio Amaral Garcia defende a existéncia
de uma “imprevisdo na previsao”, a qual ocorreria quando as condicdes existentes no
momento da celebragdo fossem alteradas de maneira profunda, quando restasse
inviabilizado o atingimento das finalidades contratuais. Segundo o autor “[Quando isso
ocorre], tem-se a quebra da base objetiva do negdcio e o legitimo direito dos contratantes
de promoverem a revisio do pacto ”.!%

Nessas situagdes, o contrato se mostraria incompleto sob a perspectiva econdmica,
mas ndo sob a perspectiva juridica, ou seja, como em nosso exemplo a matriz de riscos
do contrato expressamente atribuiu o risco da ocorréncia da forca maior ao concessionario
a questdo estaria abrangida por uma solucdo juridica preestabelecida e suficiente para
resolver o incidente contratual. Isso € assim pois para o Direito o conceito de contrato
incompleto estd normalmente associado a ideia de um contrato cujas previsdes sao
insuficientes e lacunosas, de modo que certos aspectos da relagdo juridica ndo sejam
adequadamente abrangidos pelos clausulados contratuais.

Por outro lado, a economia entende a incompletude contratual de modo
ambivalente: pode ser associada a um defeito do contrato, como uma redacao ambigua,
ou pode advir de um ato voluntario e deliberado das partes contratantes, que, cientes da
impossibilidade de previsdo consciente e racional de todas as circunstancias que
impactarao o contrato — e, muitas vezes, desconhecendo varias dessas circunstancias —
intencionalmente relegam a definicdo de alguns aspectos da relagdo a um momento
posterior.'*°

Assim, nos parece um equivoco entender que a matriz de riscos em um contrato
de concessao deve ser entendida como a unica cldusula completa em um contrato
sabidamente incompleto. Entender assim ¢ procurar fechar os olhos para a realidade ja
admitida pela maioria da doutrina a respeito da auséncia de regulamentagdo exaustiva de
todas as condig¢des de execucao dos contratos de concessdao, com o intuito de simplificar

a analise dos possiveis (e legitimos) pedidos de reequilibrio.

19 (GARCIA, 2019, p. 119-133)

190

A incompletude economica associada a decisdo livre, voluntaria e racional das partes contratantes de ndo
disciplinar todas as eventualidades passiveis de manifestagdo no contrato tem o objetivo de redugédo dos
custos de transagdo associados a elaboragdo de clausulados detalhados e completos. Nesse sentido:
(ZANETTL 2019)
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Ora, ¢ muito mais conveniente e simplista aplicar acriticamente a matriz de riscos
contratualmente estabelecida, construida unilateralmente pela Administragdo Publica a
partir de extrapolacdes das experiéncias de contratos anteriores para relagdes que se
concretizardo no futuro, o qual, como sabemos, ndo possui nenhum compromisso com o
passado, isso sem considerar que este clausulado, normalmente nao ¢ submetido a um
debate sério com os demais interessados, nem passa por um escrutinio técnico em que se
estressem 0s cendrios-base que lastrearam a constru¢ao da matriz de riscos adotada pela
Administragao.

Como esclarece Gongalves (2019), todo project finance (modelo 16gico-
econdmico sobre o qual costumam assentar as concessdes) pressupoe a existéncia de um
caso base financeiro, em que sdo avaliados o projeto e os investimentos a ele associados,
a partir de projecdes macroecondmicas, expectativas de receitas bem como de despesas.
Entretanto a auséncia, no Brasil, de determinacdo de vinculacao do cenario-base com o
futuro equilibrio econdmico-financeiro do contrato tem criado um contexto de
imprecisdes para a analise dos pedidos de reequilibrio de contratos de concessao pelas
agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura'®!.

A titulo comparativo com outro setor regulado, o Banco Central do Brasil, a partir
da Resolucio n. 4.557, de 23 de fevereiro de 2017'2, impos as instituicdes financeiras
uma politica de gerenciamento de riscos dos produtos e servigos por elas ofertados que,
dentre outras medidas prudenciais, devem ser instruidas com testes de estresse do produto
vis-a-vis um cenario econdmico projetado, dado que a base econdmica, seja de um
contrato de concessdo ou de um produto financeiro, reclama uma correspondente
aderéncia de cendrios econdmicos, e, a medida que exista um desgarramento entre a base
econdmica projetada originalmente, quando da definicdo da distribui¢do dos riscos

assumidos pelas partes contratantes, e as reais condi¢des experimentadas no momento de

191 GONCALVES (2019, p. 329) esclarece que o caso base pode apresentar uma dupla natureza ou finalidade.
Em uma primeira acepg¢do ele se presta a subsidiar a formag@o da vontade negocial de ambas as partes
(Poder Concedente e concessionario), servindo de elemento formativo das propostas dos licitantes e do
equilibrio do futuro contrato de concessao. Entretanto, esta proje¢do somente terd influéncia juridica direta
se assim for definido pelo Poder concedente de modo antecedente a celebracao do contrato, integrando-se
as disposi¢des contratuais de modo claro e inequivoco por opgao regulatoria do poder publico. Em nossa
opinido esta defini¢do poderia reduzir o nivel de imprecisdo na analise dos pedidos de reequilibrio de
contratos de concessdo e aumentar a seguranga juridica associada a exploragdo de ativos de infraestrutura
concedidos.

192 Brasil. Banco central do Brasil. Resolugdo n°® 4.557, de 23 de fevereiro de 2017. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/materia/-/asset publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/20471202/do1-2017-03-01-
resolucao-n-4-557-de-23-de-fevereiro-de-2017-20471020. Acesso em 25/02/2022, as 10:26
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sua execucao, cresce, tendencialmente, a necessidade de reconfiguracdo do equilibrio
originalmente pactuado.

A auséncia de uma evidenciag@o técnica dos cenarios econdmicos que lastrearam
a distribuicao dos riscos na matriz de riscos impede que as partes contratantes conhegam
os reais limites de expectativas contratuais do quanto deve ser arcado por cada parte na
eventualidade da concretizagdo do risco. Deste modo, a forma como a clausula de matriz
de risco ¢ concebida nos contratos de concessao no Brasil ndo atende integralmente sua
finalidade, que seria produzir uma comunicacao clara do quanto deve ser esperado de
cada uma das partes quanto a sua exposicao ao risco. Ocorre que, como sabido, o calculo
desta exposi¢do ¢ elemento central da definicdo ndo s6 da proposta vencedora, mas no
caso das concessdes, de todo o plano de negdcios associado a exploragdo da infraestrutura
concedida. Assim, um superveniente descolamento da base econdmica originalmente
projetada somente pode ter atendimento pela matriz de riscos originalmente prevista no
contrato enquanto a proje¢ao mais pessimista que lastrou o estudo técnico original ainda
estiver aderente com a realidade. Entretanto, vulnerando-se o pior cendrio projetado,
dever-se-ia admitir a redistribuicao dos onus contratuais, dado que o risco concretizado
teria superado o risco projetado'®>.

E que, como sabido, a exposi¢io ao risco, de parte a parte, ndo pode ser indefinida,
sob pena de se inviabilizar a propria exploracdo associada de infraestruturas, que como ja
tivemos oportunidade de expor, tem finalidades extrinsecas associadas com a
implementagao de direitos fundamentais que impdem ao Estado o dever de manutengao
da estabilidade dos vinculos contratuais, inclusive a partir de solugdes consensuais
extravagantes ao quanto originalmente pactuado.

Para além disso, ¢ importante perceber que o modo como os contratos de
concessao sao normalmente celebrados no Brasil, os possiveis eventos positivos nao sao
integralmente apropriados pelo concessionario, dado que a partir do recurso a diversas
estratégias contratuais, como o estabelecimento de outorgas varidveis que seriam
acionadas em caso de excesso de arrecadacdo, gatilhos de investimentos que imporiam a

realizagdo de aportes financeiros na infraestrutura concedida em caso de ampliagdo da

193 A nosso viso ndo seria adequado estabelecer uma relagdo direta de equilibrio entre o caso base e a
necessidade de recomposi¢@o contratual, pois isso retiraria eficiéncia da exploragdo do ativo concedido,
introduzindo-se um risco moral a execugdo do ajuste. Assim, propomos que exista uma banda de variagéo
negativa e positiva em relagéo ao que foi estimado pelo Poder Concedente nos estudos técnicos preliminares
em que ndo seria possivel exigir outra compensagao em relacdo ao que restou determinado contratualmente.
Entretanto, vulnerando-se o pior cenéario, abrir-se-ia a possibilidade de renegociacdo das bases do negocio.
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base de usuarios do servigo publico, ou mesmo em razao de técnicas ja adotadas de
fixacdo artificial por parte do Poder Concedente da Taxa Interna de Retorno (TIR) que
seria obrigatoriamente utilizada pelo futuro concessionario na exploragdo da
infraestrutura concedida, fato certo ¢ que a tradicional definicdo de que a exploracao da
concessao pelo parceiro privado ocorreria por sua ‘“conta e risco” nao tem sido
integralmente respeitada sob o viés dos ganhos de eficiéncia que poderiam ser
apropriados pelo concessiondrio a partir de externalidades positivas que incidam durante
a execucao do contrato de concessao, o que nos leva a questionar se o mesmo nao deveria
ocorrer em sentido inverso.

Assim, defendemos que a reparti¢do de riscos operada nos contratos de concessao
deve ser entendida como uma forma de redugdo dos custos de transagdo, na medida em
que viabilizariam a predefinigdo das responsabilidades pelo amortecimento das
flutuagdes, desde que dentro de uma projecdo de cenarios econdmicos considerados
quando da fase de planejamento do empreendimento concessorio, o que dispensaria, na
maior parte das vezes, longas discussdes a respeito de quem seria responsavel por arcar
com os custos decorrentes da concretizacdo do risco durante a vigéncia da relagdo
contratual (uma vez que tal regra constaria da propria matriz de risco contratual
originaria), remanescendo-se aberta, porém, a via negocial nos casos de forte
descolamento entre o cendrio base e a realidade concretizada durante a vigéncia do ajuste.

Ainda assim, o eventual afastamento do regime contratual de reequilibrio
tradicional reclamaria uma demonstracdo inequivoca de sua necessidade para a
continuidade da exploragdo associada do servico publico, de maneira que a questdo que
se apresenta nesta quadra ¢ que, diante da tensdo entre a aplicagdo estrita do clausulado
do contrato, por um lado, e a concessao de um reequilibrio contratual percebido como

necessario pela agéncia reguladora, por outro,!**

atrai-se um Onus argumentativo para a
autoridade competente que deveria demonstrar a efetiva ruptura do ponto de equilibrio
contratual para além do que seria razodvel supor estar abrangido pelo risco antevisto na
matriz de riscos contratualizada originalmente.

Essa demonstracao do efetivo descolamento da realidade econdmica com a
projetada no inicio da relagdo juridica, bem como a evidenciagao que a recomposicao

negociada seria conduzida com o intuito de preservar a finalidade ptiblica de manutengao

Conforme ja aludido em nota de rodapé anterior, a Advocacia-Geral da Unido expressamente reconheceu
a crise sanitaria de Covid-19 como um caso de for¢a maior e que potencialmente reclamaria a concesséo
de recomposi¢des economicas.
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do pactuado originalmente,!”> dificultam, sobremaneira, a tomada de decisio da
Administragdo Publica.

Para além desse elemento dificultador da tomada de decisdo no contexto da analise
de pedidos de reequilibrio de contratos de concessdao, Gustavo Kaercher Loureiro e

Marcos Nobrega!®®

alertam que o contexto de tomada de decisdo administrativa de
reequilibrio de contratos de concessdo envolve a utiliza¢do de institutos juridicos indbeis
para efetivamente recompor um equilibrio projetado originalmente que ndo pode ser
reconstruido no futuro.

Segundo os autores, existiria uma forte dessintonia entre a doutrina do direito
administrativo brasileiro ensinada nos manuais e a efetivamente praticada pelo controle
e pelos Tribunais (judiciais ou de contas) quando comparadas com a dinamica real da
relacdo contratual dos contratos complexos.'®” Para eles, a partir de criticas que tecem a
economia neoclassica, o sistema ou modelo econdmico nao se comportaria a partir de
regras rigidas e previsiveis, ndo havendo que se falar em um equilibrio que funcionasse
como um “centro de gravidade” do contrato, para em seguida concluirem:

Nesse contexto, tentar reequilibrar os contratos complexos com base na ideia
de um equilibrio inicial e teoricamente imutavel ndo pode funcionar diante da
complexidade do ambiente em que os contratos sdo executados. Trata-se, na
verdade, de uma narrativa, no sentido de que sempre foi assim e as partes
envolvidas, inclusive os Tribunais e Controle, se sentem confortaveis de seguir
esse caminho. Criou-se a confortavel ideia que deveriamos buscar esse tal

equilibrio e fingimos que o encontramos e conseguimos reequilibrar o
contrato.'?

Logo, ao revés da tentativa de resgate de um momento inicial de formagdo do
equilibrio econdmico-financeiro, que além de ndo encontrar suporte constitucional, como
ja visto, ¢ também incompativel com a propria natureza do negocio conduzido pela

Administragdo e o concessionario, que se projeta e se concretiza no futuro da gestao

195 Como reconhece Flavio Amaral Garcia, o grande obstaculo para a concretizacdo dessas alteragdes é de

origem cultural e ndo juridico-normativo. Segundo o autor: “Contratos incompletos acarretam maior
discricionariedade. Discricionariedade exige maior consensualidade. Consensualidade impde confianga,
boa-fé, cooperacdo, colaboracao, ética nas relagdes e didlogo permanente. Lamentavelmente, nada disso se
muda por lei”. (GARCIA, 2019b)

Os autores destacam que “[qJuando os juristas e os Tribunais estdo tentando reequilibrar os contratos de
complexos que sdo relacionais, incompletos e de longo prazo, estdo intencionando que as coisas se moldem
aos pressupostos tedricos e ndo o contrario. Ou seja, seguem um modelo e querem porque querem que a
realidade se adeque a ele. E um problema de whishful thinking ou mesmo de autoengano. E, nessa toada,
académicos, juristas, empresarios ¢ a sociedade sofre as consequéncias de decisdes ineficientes que acabam
por aumentar a distor¢ao dos contratos. (LOUREIRO; NOBREGA, 2020)

97 Ibidem.

198 Tbidem.

19

=N
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associada do ativo concedido, deveria a Administragdo adotar uma estrutura adaptativa
de construgdes e reconstru¢des das condigdes técnicas e econdmicas adequadas e
necessarias para a exploracdo da infraestrutura de maneira adequada tanto para o Poder
Publico, que pretende extrair do vinculo contratual um mecanismo de concretizagdo de
direitos fundamentais a partir da implementacdo e operacao de infraestruturas, e do
usuario que deve receber servigos equilibrados entre qualidade e custo e o concessionario,
a partir da justa remuneragdo do capital investido.

Nao obstante, como toda decisdo para o futuro, e portanto, envolta em um cenario
de incerteza, a adequada condugdo de contratos relacionais depende da antecipacao de
mudangas, e sendo essa antecipacdo cada vez mais dificill numa sociedade
incrementalmente complexa, qualquer decisdo tem a potencialidade de conduzir esta
relacdo contratual a resultados potencialmente inadequados aos multiplos cenarios
possiveis de concretizagdo futura, minando a legitimidade da decisdao unilateral publica
consistente na construgio unilateral da matriz de riscos.'”

A toda evidéncia, a tomada de decisdo neste contexto envolve uma situacio de
incerteza juridica, potencializada, por exemplo, pelas possiveis flutuagdes decorrentes das
sucessivas ondas e variantes da Covid-19, que cria para todos os envolvidos na relagao
juridica uma “Onerosidade Excessiva Universal e Transitiva”.2’ Esta incerteza, como
sustentamos, ¢ potencializada pela opacidade na defini¢ao dos critérios econdmicos que
lastreardo os futuros estudos técnicos que serao realizados pelo Poder Concedente quando
da andlise dos pedidos de reequilibrio destes ajustes e que fazem com que a execugdo do
contrato de concessdo ocorra a semelhanca de um voo cego, sem o apoio de instrumentos.
As partes celebram o contrato e torcem para que a execucdo ocorra sem maiores
sobressaltos.

Assim, em qualquer dos cendrios possiveis a questdo que ora nos propomos a
discutir, de deferimento ou indeferimento do pleito de reequilibrio dos contratos de
concessdo, dai advindo, em cada um desses polos de decisdo, as respectivas
consequéncias para deterioracdo da prestacao do servigo, seja pela majoragao da tarifa
sem aumento de qualidade percebida pelo usuario, seja pela queda de performance do
concessionario diante da decisdo que negue o pleito ou mesmo o abandono do contrato
que perdeu adequacdo com o novo cendrio econdmico, essa decisdo serd inevitavelmente

objeto de criticas sociais e contestacdes judiciais.

19 (MARCHAU et. All, 2019, p. 20).
200 (LOUREIRO, 2020b)
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Além deste panorama decisério complexo, devemos considerar a percepgao da
existéncia de déficits de probidade e eficiéncia no &mbito da Administragdo Publica que
tém, na pratica, criado um ambiente favoravel a expansdo do controle e a critica as
decisdes publicas. Essas criticas favorecem uma interpretacao literal das disposigdes
contratuais € uma postura reativa das agéncias reguladoras para conceder pedidos de
reequilibrio para além das previsdes contidas na matriz de riscos contratualmente
definida.

Assim, se a celebracdo de acordos de integracdo ndo tem o condao de,
isoladamente, elidir atos de corrup¢ao de ma gestdo da coisa publica, em razdo das
intrinsecas limitagdes do modelo de participacdo popular (assimetria de informacao, falta
de expertise e interesse do cidaddo comum a respeito das questdes técnicas associadas a
discussao de reequilibrio de contratos de concessdo entre outros exemplos) fato certo ¢
que a institucionalizagdo de um processo transparente que imponha a agéncia reguladora
a apresentar os elementos técnicos constitutivos de proposta de decisdo regulatoria
voltada a concessao de reequilibrio de contrato de concessdo favorece o controle dos atos
administrativos e por essa razdo legitima o ato final concessivo da renegociagdo
contratual pelo poder concedente.

Todo este contexto reclama que, ao largo dos acordos substitutivos de san¢ao, ja
abordados a exaustdo pela doutrina nacional, a Administracdo Publica reconhega a
necessidade de celebracdo de acordos de integragdo nos casos em que a efetividade do
Direito imponha o prévio equacionamento dos problemas sociais complexos, a exemplo
da recomposi¢do excepcional de contratos de concessao de servigo publico abalados para
além do razoéavel em sua estrutura financeira.

Para estes casos em que a decisdo publica serd necessariamente subdtima a uma
parcela dos interessados, dado que hé intrinseca dispersao de interesses antagonicos, €
considerando que os aspectos técnicos envolvidos sdo, muitas das vezes, opacos € pouco
acessiveis a uma grande parcela dos interessados e afetados pela decisao publica, qualquer
decisdo demanda um prévio e necessario processo de prestagao de contas a sociedade,
instruido por elementos de esclarecimento que tornem o conhecimento dos aspectos
técnicos compreensiveis € que permitam o efetivo controle social do estamento
burocratico administrativo.

Evidentemente, nossa proposta nao pressupde a derrocada do edificio do Direito
Administrativo, ainda fundado na legalidade, mas sim, a constitui¢ao de um outro lastro

de sustentacao, a partir da legitimidade conferida pela consensualidade, mesmo porque o
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acordo integrativo previsto no art. 26 da LINDB ndo substitui o poder decisorio da
Administrativa, apenas o antecedendo em etapa prévia em que todos os interessados
possam ofertar de maneira legitima e processualmente regrada suas contribuicdes,
objecdes e qualificar a decisdo final da Administragdo, que devera, tanto quanto possivel,
ponderar e equacionar os diversos interesses envolvidos.

Assim, sem pretender esgotar o tema, e muito menos exaurir todo os possiveis
caminhos que poderiam ser observados para a instrugdo desses pedidos de revisao
contratual em casos extraordinarios, € com o intuido de contribuir de maneira propositava
para a questdo, entendemos que a solucdo adequada para o problema da ocorréncia de
eventos qualificdveis como aleas extraordindrias e que impliquem significativa ruptura
da equagdo inicialmente pactuada nos contratos de concessdo pode transitar pelas
seguintes questdes:

1) A melhoria do procedimento de planejamento das concessdes de servigo
publico no Brasil que deveriam apresentar em audiéncia publica os cenarios
de projecdes econdmicas que lastrearam a constru¢do da matriz de riscos dos
contratos a serem futuramente celebrados;

2) Apos a conclusao dos referidos estudos a matriz de riscos fosse interpretada a
partir das premissas econdmicas anteriormente adotadas e divulgadas como
anexo do contrato, como forma de permitir ampla transparéncia e controle
social das condi¢des efetivas de manutencao e recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato;

3) De igual modo, a matriz de riscos, em razdo da sua importancia para a
adequada execucdo do contrato de concessdo, deveria ser objeto de maior
debate com a sociedade, com oferta de reais condi¢gdes de participacao para
que todos os interessados possam compreender os custos € opcdes envolvidas
com as atribuicdes de responsabilidades contratuais, e ndo apenas com o
controle externo.

4) A agéncia reguladora deve se preparar adequadamente para os potenciais
eventos deflagradores de renegociacdes contratuais, municiando-se de
informacdes gerenciais extraidas da exploragdo do ativo concedido e
fornecidas pela concessionaria como condi¢do para a execu¢do do contrato, o
que contribuiria para a natural redu¢do da assimetria informacional existente

entre o Poder Publico e o concessionario;
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5)

6)

7)

8)
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Definitivo abandono da desgastada tentativa de reconstru¢ao de um “ponto de
equilibrio” original que como defendido ndo guarda conexdo com a natureza
juridica destes contratos relacionais, o que tem contribuido para o
alongamento de discussodes tecnicistas entre a agéncia reguladora, 6rgaos de
controle, concessiondrio e judiciario a respeito do melhor critério técnico para
reconstruir o suposto momento “T0”, o que contribui para o incremento da
inseguranca juridica, tanto em razdo da incapacidade do parceiro privado em
antecipar, no momento da participacao no leildo da infraestrutura, qual o
critério que sera efetivamente adotado para a anélise do pedido de reequilibrio,
se este serd considerado devido ou mesmo quando sera concedido, devendo-
se levar em conta o tempo alongado dos processos administrativo, de controle
e judicial;

A partir da proscrigdo do modelo anterior, exsurge a necessidade de
ressignificagdo da analise do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessdo, levando-se em consideragdo a comparagdo entre o cenario
pressuposto e divulgado quando da realizagdo dos estudos prévios e a
concretizagdo de um cenario econdmico nao projetado, as partes deveriam
conduzir negociagdes publicas que levassem em consideracdo os cenarios
possiveis e sua correspondente quantificagdo, como forma de parametrizar o
dialogo publico com os diversos interessados na futura decisdo administrativa.
Durante o levantamento técnico conduzido pela agéncia reguladora, o
principal direcionamento deve ser mais o de determinar de forma o mais
objetiva possivel qual a correta compensacao devida ao concessionario, do que
propriamente na negociagdo do minimo valor possivel, devendo ser
considerado o quanto seria necessario para o restabelecimento de adequadas
condi¢des para continuidade do servico publico objeto do contrato de
concessao;

A condugao do acordo integrativo deve ser realizada apenas apos a realizagao
dos estudos técnicos por parte da agéncia reguladora, sendo por eles
parametrizado em cenarios preestabelecidos para que sejam minimizados os
riscos de interdicdo da eleicdo de solucdo equanime para a reconducdo do

contrato a premissas adequadas, com fundamento no art. 26, § 1°, I da LINDB.
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4. Do procedimento de reequilibrio do contrato de concessdo como locus privilegiado para
implementacdo de um processo heterarquico e consensual

A partir deste iter, e calcado nas discussdes que tivemos a oportunidade de
apresentar ao longo dessa dissertacdo, entendemos que a andlise dos pedidos de
reequilibrio de contratos de concessdo deveria ser qualificada a partir de um processo
administrativo mais democratico, que admitisse a participacao qualificada de todos os
interessados na decisao publica, tendo presente que a decisao publica que exsurgira deste
processo ndo necessariamente estard calcado em uma regra predefinida em contrato, pois
como defendemos, a matriz de riscos ndo se presta para a precificagdo de todas as
externalidades passiveis de ocorrer ao longo de um contrato de longo prazo.

Assim, ao que nos parece, a consensualidade poderia, neste contexto, inaugurar
uma estratégia de legitimacdo da escolha publica em questdes complexas, desde que o
didlogo qualificado entre o administrador publico, o concessiondrio e a sociedade, fosse
acompanhado de uma prévia instrugdo técnica apta a parametrizar as escolhas possiveis
e que os interesses dos usudrios pudessem ser devidamente considerados no processo
decisoério. A partir destas bases seria adequado defender que os mecanismos de didlogo e
concertacdo de interesses figurariam como um elo de legitimagdo da decisao publica em
cenarios complexos, a exemplo dos pedidos de reequilibrio de contratos de concessao

impactados pela recente crise sanitaria de Covid-19.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste trabalho buscamos apontar que as transformagdes do Direito
Administrativo caminharam num movimento crescente da reducao do carater unilateral e
mandamental da atuacdo estatal em direcdo a uma atuacao que prestigiasse 0 consenso €
a ponderacdo dos multiplos interesses presentes na sociedade. Esta transi¢do de modelos
teoricos do Direito Administrativo, que gradativamente abandona a legitimidade do
exercicio do Poder Estatal a partir da imposi¢ao do poder extravagante na relagdo com o
particular, e passa a estabelecer suas bases em um contexto de busca do consenso e
legitimidade técnica especializada, pode ser compreendido a partir de alguns fatores.

Primeiro, a crescente complexidade de aplicagdo do Direito Publico ¢ tributdria
da igualmente crescente complexidade da sociedade contemporanea, que pressiona o
Direito Administrativo ao atendimento de demandas que nao constavam no horizonte de
preocupacdes de sua concepgao classica. Essa ampliagdo no rol de tarefas publicas, aliada
ao aumento da complexidade da sociedade, caracterizada por uma pluralidade de
interesses, reclamou a institucionalizag¢ao de praticas consensuais, que sejam compativeis
com as multiplas e variadas formas de exercicio das fun¢des administrativas e que sejam
capazes de atender as necessidades sociais de maneira mais adequada.

Tal cenario ¢ justificado pela deposicdo da legalidade em favor da
constitucionalizacao do Direito Administrativo, deixando o direito positivado de ser o
unico referencial para a orientagdo da atuagao administrativa, que deve buscar em normas
de cunho principiologico lastro normativo para suas decisdes — o que resulta na
valorizacdo de um modo de aplicagdo do direito que se cristaliza na especificidade do
caso concreto. Naturalmente, este novo contexto exigiu que as relagdes havidas entre a
Administragdo e os administrados reclamasse um novo modelo de legitimidade da
decisdo administrativa.

Percebendo que o individuo deve ser tido como protagonista no exercicio legitimo
de implementagao das politicas publicas pela Administragdo Publica, entendemos que o
Estado nao pode agir com total autonomia em suas escolhas publicas. Marca-se, assim,
uma profunda transi¢cdo das bases de legitimacao do Direito Administrativo, que passou
do momento inicial de rejei¢ao de toda e qualquer possibilidade de consensualidade nas
suas agoes, sob o receio da deslegitimacao do ato administrativo, para buscar mecanismos
legitimadores que superassem o unilateralismo que permeou o Direito Administrativo

tradicional, como forma de conferir legitimidade as suas decisdes.
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Conforme defendemos, o movimento em direcdo ao consenso deve ser
considerado como um reflexo da crescente conexdo entre os interesses das sociedades
contemporaneas. A legitimidade por meio da participagdo dos diversos estamentos sociais
assume papel mais relevante em razdo do natural déficit democratico das agéncias
reguladoras, que para se manterem equidistantes dos participantes do jogo regulatorio,
perdem naturalmente a legitimidade democratica dos representantes eleitos do Poder
Executivo.

Assim, o Estado Regulador deve se legitimar a partir de outras bases que, em
grande parte, virdo da adocdo de processos decisorios que respeitem em igual medida a
eficiéncia técnica e o didlogo constante com todos os interessados, como forma de
garantir que a implementagdo de politicas publicas seja ressonante com o projeto
transformador constitucional e com os valores democraticos de nossa sociedade.

Portanto, podemos evidenciar que as agéncias reguladoras representam uma face
mais aguda de um processo amplo de migra¢do das bases de legitimidade do Direito
Administrativo, a partir da constatacdo da insuficiéncia do arquétipo préprio do modelo
classico que preconiza um balizamento estrito da conduta administrativa a partir da Lei.

Se ¢ verdade que a criacao das agéncias reguladoras estd umbilicalmente ligada
ao fenomeno de surgimento da democratizagdo da atuacdo administrativa, sua atuagdo
concreta deve refletir este contexto, de modo que os processos decisérios devem
incrementar a participagdo democratica dos administrados, especialmente se
considerarmos que o modo de funcionamento das agéncias reguladoras, independentes
técnica e hierarquicamente dos poderes politicos constituidos teve por consequéncia
reduzir a legitimidade democratica destas autarquias especiais. Neste sentido, se a
estratégia do insulamento politico adotado nas agéncias reguladoras privilegiou o aspecto
tecnocratico da administragcdo publica o legislador que concebeu o modelo regulatorio
brasileiro procurou contrabalancear o encastelamento destes estamentos burocraticos com
instrumentos de participagdo popular a exemplo das audiéncias publicas, agendas
regulatérias e demais instrumentos de gestao transparente e participativo.

Entretanto, pudemos evidenciar, a partir da analise das vicissitudes do processo
de implementagao do modelo norte-americano de regulagcdo por agéncias independentes
no ordenamento juridico brasileiro, que o atual momento histérico tem reclamado um
aprofundamento do recurso a estratégias e instrumentos que aprimorem este modo de
funcionamento mais ajustado a realidade complexa e dindmica da sociedade

contemporanea nacional.
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Assim, postulamos que o exercicio da funcao regulatéria nestas bases ndo deve
ser compreendido como uma mera aplicagdo ampliada da discricionariedade
administrativa, dado que o fundamento da inser¢ao do conceito de atuagdo administrativa
discricionaria marca uma etapa de transformacdo do Direito Administrativo anterior a
atualmente vivenciada pelo ambiente pluralista e pés-moderno associado as escolhas
regulatorias.

Portanto, como resposta a este cenario pés-moderno, o Estado deve passar a
admitir, de maneira crescente, a edigdo de atos menos imperativos e estaveis que os atos
administrativos tradicionais, com o objetivo de arbitrar conflitos que impdem uma postura
mais integrativa e menos impositiva, a partir da constatacdo de que as praticas sociais
estdo em constante construcdo, verificagdo e reconstrugdo, ¢ na medida em que os
instrumentos unilaterais do passado se apresentam incapazes de regular plenamente a
sociedade contemporanea.

No exercicio de sua atividade, o ente regulador, que deve buscar o equilibrio entre
os destinatarios da regulacdo (Estado, privado regulado e usuario/sociedade) vé-se
obrigado a adotar decisdes de cunho regulatério incrementalmente complexas em razao
do proprio desenvolvimento e da sofisticagdo do conhecimento humano empregado no
setor econdmico objeto da regulagdo. Este processo administrativo que, sem deixar de
observar as garantias insitas ao devido processo legal, conforma uma estrutura de
participacdo e concretizacao de direitos fundamentais, poderia ser sintetizado na formula
do “devido procedimento equitativo”, construido pela jun¢do da expressao ‘“devido
procedimento”, decorrente de due process norte-americano e o conceito de procedimento
equitativo do direito europeu.?’!

A partir desses aportes, associado aos conceitos de Sabino Cassese e Massimo
Severo Giannini, que qualificaram a atua¢do da Administragdo contemporanea como
aquela que abandonou a atuagdo bilateral, com efeitos restritos aos seus sujeitos, para
pautar sua atuacao em intervenc¢des com efeitos a toda uma coletividade, entendemos ser
possivel situar o atual desenho institucional das agéncias reguladoras como uma
expressao da nova Administracio Publica multipolar, de modo que o processo
administrativo por elas conduzido deve, igualmente, assumir multiplas fun¢des, como
matriz formativa e conformadora que ¢ da manifestacio administrativa em quaisquer

dessas multiplas atividades desempenhadas pela Administragao Publica.

201 (BITENCOURT NETO, 2020)
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Assim, consideramos que o incremento da participagdo democratica na propria
construcdo das etapas do processo administrativo voltado a decisdo publica, a partir dessa
adaptabilidade do processo administrativo as diversas atividades desenvolvidas pela
Administragdo multipolar, preenche, quando menos, duas importantes lacunas do
processo de escolha publica das agéncias reguladoras. De modo mais imediato, a
participagdo popular confere legitimidade ao processo decisorio das agéncias reguladoras,
que, como dito, ressentem-se de maior legitimagdo democratica, e por outro lado também
conformam uma renovagio da acdo estatal, conferindo-lhe governan¢a.’?> Assim, para
além de mera legitimidade, a democratizagao do processo decisorio confere seguranga
juridica para as relagdes juridico-administrativas.

Apoés termos apresentado as bases de legitimacdo da atuacdo das agéncias
reguladoras, tomadas aqui como um exemplo mais agudo de um processo transformador
da Administragdo Publica, e tendo sustentado a necessidade de ampliagdo dos espacos de
decisdo consensual como forma de legitimacdo da escolha publica em cendrios
complexos, passamos a propor a possibilidade de ado¢do de acordos integrativos
(endoprocessuais) nos processos de analise de reequilibrio de contratos de concessao.

Ao centrarmos nossos estudos no art. 26 da LINDB, tivemos a oportunidade de
registrar que o referido comando normativo abrange, expressamente, a possibilidade de
celebracdio de acordo em relacdes administrativas multipolares, com suporte no
pensamento de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas.?%

Sem pretensao de esgotar o tema dos acordos integrativos, buscamos centrar nosso
estudo nesta figura por entender que os estudos conduzidos a respeito dos acordos
substitutivos de sancao ja tinham esgotado suficientemente a tematica. Por outro lado, os
compromissos endoprocessuais para eliminagdo de situacdo contenciosa, também
conhecido como acordos substitutivos regulatorios ou integrativos, no contexto de analise
de pedidos de reequilibrio de contratos de concessdo de servigo publico, foram pouco
explorados, apesar da autorizacdo legal expressa para sua realizagdo. Tributamos a falta
de utilizacao de acordos nesta seara ao desconhecimento e receio dos gestores publicos a
respeito dos limites e possibilidades desta figura.

Com efeito, destacamos que a transigibilidade nesta matéria constitui, inclusive,
por forca de reconhecimento legal expresso, tema passivel de acordo entre a

Administragdo e os interessados, conforme dispoe o art. 32, §5° da Lei n° 13.140, de 26

22 MOREIRA NETO, 2008, p. 2)
23 (MARQUES NETO; FREITAS, 2019).
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de junho de 2015, que admite a autocomposicao de conflitos envolvendo o equilibrio
economico-financeiro de contratos administrativos, ¢ o art. 31, §4°, I, da Lei n°® 13.448,
de 5 de junho de 2017, que expressamente estabelece a arbitrabilidade objetiva das
controvérsias envolvendo a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessao de servigo publico.

A reiteracdo de disposi¢des legais indicando a possibilidade de adocao de solugdes
consensuais a este objeto, segundo entendemos, deve ser atribuida ao diagnostico do
legislador de que a analise dos pleitos de alteracao contratual envolvem a tomada de
decisdo em um ambiente de incerteza juridica, e também porque os contratos de
concessao sdo institutos juridicos multipolares, na medida em que a gestdo associada de
servigos publicos funciona como espago privilegiado de implementacdo de direitos
fundamentais de uma ampla gama de usuarios e de parcelas da sociedade.

Assim, considerando que os contratos concessionais sao contratos incompletos ou
relacionais, na medida em que ndo se destinam a regular todos os aspectos da relagdo
contratual, estes reclamam uma estrutura de direitos e obrigag¢des que seja adequada a
resolucdo futura das contingéncias que surgirdo durante a sua execugdo. Esta
caracteristica incompleta atrai a incidéncia de um equilibrio dinamico para a relagao
contratual que precisa refletir os diversos compromissos regulatorios pactuados pelas
partes envolvidas no jogo regulatorio durante toda a vida da relacdo contratual.

Compreendemos, entdo, que a partir da aceitagao de um equilibrio dinamico ¢ que
se tornaria possivel atender, simultaneamente, o interesse dos usudrios, os interesses da
iniciativa privada e os interesses da propria Administragdo, compreendendo o contrato de
concessao um locus de otimizac¢ao simultanea do uso de bens ¢ direitos de titularidade
estatal, mas também funcionando como um instrumento de exercicio da funcao
regulatéria do Estado, necessario para a determinagao e materializagdo do interesse geral
ao longo de todo o periodo de vida da relagdo contratual.

O desafio de controle, condugdo e recondugdo desse equilibrio dinamico a um
nivel aceitavel a todas as partes envolvidas (usuarios, Estado e concessionario) envolve
uma decisao publica complexa e, muitas vezes, insatisfatoria.

Esta inadequacao surgiria da tensdo entre a aplicagdo estanque do clausulado do
contrato, por um lado, ¢ a concessdo de um reequilibrio contratual percebido como
necessario pela agéncia reguladora, por outro, o que atrai um 6nus argumentativo para a

autoridade competente que deveria demonstrar a efetiva ruptura do ponto de equilibrio
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contratual para além do que seria razoavel supor estar abrangido pelo risco antevisto na
matriz de riscos contratualizada originalmente.

Esta demonstra¢dao do efetivo descolamento da realidade econdmica atual com
aquela projetada no inicio da relagdo juridica, bem como a necessidade de evidenciagao
de que a recomposi¢cdo negociada seria conduzida irretocavelmente com o intuito de
preservar a finalidade publica de manutencdo do pactuado originalmente, dificultam,
sobremaneira, a decisdo da Administragdo Publica.

Assim, sem pretender esgotar o tema, € muito menos exaurir todo os possiveis
caminhos que poderiam ser observados para a instrucao desses pedidos de revisdao
contratual em casos extraordindrios, € com o intuido de contribuir de maneira propositava
para a questdo, entendemos que a solu¢do adequada para o problema da ocorréncia de
eventos qualificaveis como aleas extraordinarias e que impliquem significativa ruptura
da equacgdo inicialmente pactuada nos contratos de concessdo pode transitar pelas
seguintes questoes:

1) A melhoria do procedimento de planejamento das concessdes de servigo
publico no Brasil que deveriam apresentar em audiéncia publica os cenarios
de projecdes econdmicas que lastrearam a constru¢ao da matriz de riscos dos
contratos a serem futuramente celebrados;

2) Apos a conclusdo dos referidos estudos a matriz de riscos fosse interpretada a
partir das premissas econdmicas anteriormente adotadas e divulgadas como
anexo do contrato, como forma de permitir ampla transparéncia e controle
social das condi¢des efetivas de manutencdo e recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato;

3) De igual modo, a matriz de riscos, em razdo da sua importidncia para a
adequada execucao do contrato de concessdo, deveria ser objeto de maior
debate com a sociedade, com oferta de reais condi¢des de participagdo para
que todos os interessados possam compreender os custos € opgdes envolvidas
com as atribui¢des de responsabilidades contratuais, € ndo apenas com o
controle externo.

4) A agéncia reguladora deve se preparar adequadamente para os potenciais
eventos deflagradores de renegociagdes contratuais, municiando-se de
informagdes gerenciais extraidas da exploragdo do ativo concedido e

fornecidas pela concessionaria como condigdo para a execugao do contrato, o
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5)

6)

7)

8)

ADMINISTRATIVO DEMOCRATICO E CONSENSUAL

que contribuiria para a natural reduc¢ao da assimetria informacional existente
entre o Poder Publico e o concessionario;

Definitivo abandono da desgastada tentativa de reconstrug¢do de um “ponto de
equilibrio” original que como defendido ndao guarda conexdo com a natureza
juridica destes contratos relacionais, o que tem contribuido para o
alongamento de discussdes tecnicistas entre a agéncia reguladora, 6rgdos de
controle, concessionario e judiciario a respeito do melhor critério técnico para
reconstruir o suposto momento “T0”, o que contribui para o incremento da
inseguranca juridica, tanto em razao da incapacidade do parceiro privado em
antecipar, no momento da participacdo no leildo da infraestrutura, qual o
critério que serd efetivamente adotado para a analise do pedido de reequilibrio,
se este sera considerado devido ou mesmo quando sera concedido, devendo-
se levar em conta o tempo alongado dos processos administrativo, de controle
e judicial;

A partir da proscricdo do modelo anterior, exsurge a necessidade de
ressignificagao da andlise do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessdo, levando-se em consideracdo a comparagdo entre o cenario
pressuposto e divulgado quando da realizagdo dos estudos prévios e a
concretizagdo de um cenario econdmico nao projetado, as partes deveriam
conduzir negociagdes publicas que levassem em consideragdo os cenarios
possiveis e sua correspondente quantificacdo, como forma de parametrizar o
dialogo publico com os diversos interessados na futura decisdo administrativa.
Durante o levantamento técnico conduzido pela agéncia reguladora, o
principal direcionamento deve ser mais o de determinar de forma o mais
objetiva possivel qual a correta compensagao devida ao concessionario, do que
propriamente na negociacdo do minimo valor possivel, devendo ser
considerado o quanto seria necessario para o restabelecimento de adequadas
condigdes para continuidade do servigo publico objeto do contrato de
concessao;

A condugao do acordo integrativo deve ser realizado apenas apds a realizagao
dos estudos técnicos por parte da agéncia reguladora, sendo por eles
parametrizado em cendrios preestabelecidos para que sejam minimizados os
riscos de interdicao da elei¢do de solugdo equanime para a reconducao do

contrato a premissas adequadas, com fundamento no art. 26, § 1°, 1 da LINDB.
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A partir deste iter, e calcado nas discussdes que tivemos oportunidade de
apresentar ao longo dessa dissertacdo, entendemos que a andlise dos pedidos de
reequilibrio de contratos de concessdao deveria ser qualificada a partir de um processo
administrativo mais democratico, que admitisse a participacao qualificada de todos os
interessados na decisdo publica, tendo presente que a decisdo publica que exsurgira deste
processo ndo necessariamente estara calcado em uma regra predefinida em contrato, pois
como defendemos, a matriz de riscos ndo comporta a possibilidade de precificacao de
todas as externalidades passiveis de ocorrer ao longo de um contrato de longo prazo.

Assim, ao que nos parece, a consensualidade poderia, neste contexto, inaugurar
uma estratégia de integracao e de legitimagdo da escolha publica em questdes complexas,
desde que o didlogo qualificado entre o administrador publico, o concessiondrio e a
sociedade, fosse acompanhado de uma prévia instrugdo técnica apta a parametrizar as
escolhas possiveis e que os interesses dos usudrios pudessem ser devidamente
considerados no processo decisdrio. A partir destas bases seria adequado defender que os
mecanismos de didlogo e concertagdo de interesses figurariam como um elo de
legitimagdo da decisao publica em cendrios complexos, a exemplo dos pedidos de
reequilibrio de contratos de concessao impactados pela crise sanitaria de Covid-19.

Portanto, tendo presente a insuficiéncia das disposig¢des contratuais para regular a
relacdo de longo prazo de um contrato de concessao e a inseguranca para a tomada de
decisdo a respeito de qual método deve ser utilizado para melhor repactuar as bases do
negocio juridico, para além do disposto na matriz de riscos originalmente estabelecida,
pudemos demonstrar que a solug¢do para os complexos problemas experimentados pelos
contratos de concessdo, a exemplo dos impactos imprevisiveis e drasticos ocasionados
recentemente pela Covid-19, deve tanto se apoiar na institucionalidade técnica das
agéncias reguladoras, como também valer-se de instrumentos consensuais e participativos
para legitimar a elei¢do de pardmetros técnicos a serem adotados para a defini¢do de
novas bases do negocio contratual.

Se, a partir do advento do art. 26 da LINDB, o direito brasileiro conta com uma
autorizagdo geral para celebragao de acordos com o objetivo de eliminar irregularidades,
incertezas juridicas ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, e constatado
que o exemplo em andlise envolve um caso de elevado grau de inseguranca juridica, bem
como se reveste de tematica de interesse coletivo, pensamos que sua condugao deve ser

iluminada pelas novas estruturas consensuais ora estudadas.
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Segundo defendemos, a conducao consertada da decisao neste caso produziria a
melhoria da qualidade da decisdo final, ao reclamar prévio arbitramento de diferentes
perspectivas dos mais diversos segmentos da sociedade, por um lado, e, por outro,
atribuiria maior seguranca juridica a decisdo publica, em alternativa ao ato impositivo e
autoritario de outrora. Procuramos, assim, demonstrar que o novo modelo de interagao
entre o publico e o privado como resposta a crescente complexidade de suas relagdes
assegura um modo mais adequado e seguro de evidenciagdo do interesse publico, a partir

de um devido procedimento regulatorio, € que ¢ consensual e também mais participativo.
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