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Voronoff e Mendes: Releitura do Direito Regulatorio Sancionador

Passados mals de 20 anos dainstituci onaI izac8o das agéncias reguladoras no Brasil, a regulacéo
e teoria e, Ndo raro, vem assumindo a centralidade de inlmeros
a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

OPINIAO

A funcdo normativa é afuncdo, por exceléncia, que sempre

despertou muito interesse dos pesquisadores, economistas e estudiosos da &rea juridica em geral. E sobre
ela que se espraiam as tipologias de Analise de Impacto Regulatério, monitoramento prospectivo e
retrospectivo da carga regulatdria normativa, além de outros aspectos ndo menos indissociaveis de
afericdo dos impactos da regulacéo na economia.

Entretanto, € o exercicio dafuncdo fiscalizatoria que permite a deteccéo de suposta infracdo (contratual
ou ndo) e do descumprimento de metas e exigéncias regulatdrias em geral, de forma que, apds sua
comprovagao, nasce para a entidade regul atoria a possi bilidade de impor medida punitiva ao regulado.
Por 6hvio, é sobre essa fungdo que incide o Direito Regulatorio Sancionador.

Namaterializacdo do poder sancionatério, a penalidade pecuniéria é a sancdo invariavelmente mais
aplicada no dia a dia das agéncias regul adoras, independentemente de se tratar de um contexto fatico
inédito ou corriqueiro. Mas € preciso questionar se areferida estratégia € a mais adequada e eficiente a
luz dos objetivos legais e institucionais das entidades reguladoras, incluindo o de promogéo da maior
conformidade do comportamento dos regulados. E a pergunta € ainda mais pertinente no contexto de
servicos publicos regulados cuja prestacéo foi delegada ainiciativa privada, nos quais contratos de longo
prazo e incompletos sujeitam-se ao influxo de riscos, inovagdes, demandas e mudangas comportamentais
inusitados.

O que se espera a cargo das agéncias € a adocdo de atos coerentes a ef etividade da regulacéo e, para que
iSSO sgja possivel, confia-se que as decisdes regul atérias serdo cada vez mais proporcionais, razoaveis,
técnicas, eivadas de conhecimento multidisciplinar e equidistantes, sob os designios de uma neutralidade
desgjavel dos interesses dos atores envolvidos — como concedente, concessionérios e usuari 0s Nos casos
em gue a regulacdo incide sob atividade prestada por particular delegatario de servigo publico.
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Em paralelo, vale rememorar parte das premissas do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE), aprovado em 21 de setembro de 1995, particularmente aquel as que fomentam a importancia da
institucionalizagdo de entes reguladores como auténticos supervisores do jogo econdmico, estabel ecendo
regras, amortecendo tensdes e conflitos, ab mesmo tempo em que ostentam condicdes assecuratérias de
equilibrio de atuacdo dos atores econdmicos, em um desegjavel fortalecimento ao bem-estar social.

Essas premissas guardam coeréncia com as atividades primaciais daregulagcdo: definicéo de metas,
pautas e atingimento das finalidades regulatorias a cargo das entidades reguladoras; traduzindo-se o
poder sancionatorio como instrumento de coercdo para o efetivo alcance das condutas desgjadas. Isto €,
como uma dentre as diversas ferramentas passiveis de serem utilizadas para assegurar e incentivar a
conformidade, em meio a um cardapio que inclui, dentre outras, estratégias informativas,
recomendagoes, sangOes premiais, arranjos da economia comportamental e meios consensuais.

O conceito é de extrema relevancia, ja que demonstra que nem sempre penalizar € o melhor caminho ou
garantia de atendimento ao interesse publico. Nos servicos publicos, ha gue se ponderar os beneficios
que poderdo ser trazidos aos usuarios com aimposi¢ao de sancao.

Nesse passo, tendo-se em mente 0s eixos determinantes da atividade regulatéria do Estado, € de se
refletir sobre o papel da penalidade pecuniéria aplicada num contexto de falhas do servico correlatas a
fatos geradores inéditos, repetitivos ou similares. Em suma, apesar de didética, a multa simplesmente
ndo é capaz de inibir novos incidentes. Dai seindagar: a repeticéo imoderada de multas exterioriza
ineficiéncia do servico publico ou, ao contrario, da propria regulacéo estatal? Qual € o papel da multa
para a melhoria do servico publico?

Em linha com o entendimento de Barbosa Neves, sO ha verdadeira regulacdo estatal onde houver
autonomia, sendo indispensavel que a autoridade reguladora seja dotada de independéncia e estabilidade
para a pratica do ato. Logo, a penalidade pecuniaria deve ser aplicada se, de fato, for menos onerosa e
eficaz em dissuadir condutas indesegjadas. A rigor, ndo ha nenhum ineditismo aqui e pode-se dizer que
essa é ratio do classico principio constitucional da proporcionalidade que vincula o atuar da
Administracéo Publica, na sua dimensdo de necessidade. Dito de outraforma, havendo uma pluralidade
de meios que satisfacam os imperativos regulatérios, deverd o regulador optar por aguele que seja menos
gravoso. A sancdo, neste contexto, devera ser o Ultimo recurso empregado.

E justamente sob influxo do principio da proporcionalidade que se discute o caréter didatico damulta,
adstrito aos seus respectivos limites, de forma que a meraimposicado reiterada, sem juizo reflexivo (em
semelhanca ao que se faz por meio da AIR) pode expressar desvio de finalidade regulatorio. Mais ainda,
arevelia dos valores consubstanciados nas recentes alteragdes promovidas na LINDB, comportamentos
dessa natureza fecham os olhos para importantes avangos conquistados pelo Direito Administrativo,
como a busca da consensualidade — norte na solucéo de conflitos entre os segmentos publico e privado.
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Em nome do equilibrio que se busca por meio da redefinicao das fungdes do Estado, como ensinam
Voronoff e Mendes, a virtude esta no meio. Meio esse que ndo se alcanca pela aplicacdo irresponsavel
do direito em detrimento dos principios norteadores da regulacdo, nem pela omissdo do gestor na
apuracéo de falhas contratuais. As violagOes contratuais tém de ser investigadas, enderegadas e, sefor o
caso, punidas com rigor. Igualmente, ndo podem ser deixados de lado as falhas e anacronismos

tecnol 6gicos a que os contratos de concessao mais antigos estdo mais sujeitos.

A regulacéo deve ser apta a produzir mudancas efetivas e concretas na economia e, por essa razéo, néo
ha efeito algum, aluz da eficiéncia, na aplicacdo de uma medida sancionatériagrave, se 0 ato ndo tem a
minima aptiddo para modificar arealidade. Ndo atoa, em diversas passagens do Acordéo n° 1970/2017,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no monitoramento do acompanhamento da arrecadacéo de multas
aplicadas, reitera a necessidade de demonstracéo por parte das entidades federais, com atribuicoes de
fiscalizacdo e controle, da correlacéo da aplicabilidade da multa com a melhoria efetiva do servico
publico.

Ao que se vé, apenaidade ndo é um fim em si mesmo. A agéncia reguladora deve adotar soluctes
tendentes a melhoria constante do servico, competindo-lhe, em coeréncia com principio da atualidade,
fomentar o aperfeicoamento dos contratos, servigos regulados, subordinada assim ao estado das coisas
(realidade), influenciado cada vez mais pelas implicagdes das inovagoes.

E oportuno lembrar que a pandemia provocada pela Covid-19 acelerou os avangos e implementagdo de
novas tecnologias. O uso da robdtica vem se mostrando cada vez mais eficiente em inspecdes de tubos
enterrados. Novas formas de monitoramento permitem uma leitura mais clara do estado da arte de uma
determinada rede de tubulacdes, facilitando em curto espaco de tempo 0 reparo necessario ao mesmo
tempo em que afasta os riscos de escavagdes desnecessérias. Na india, os robds sfo utilizados para
mapeamento da rede de esgoto naidentificacdo dos reparos necessarios. Em Israel, sensores de satélite
percorrem os céus para detectar vazamentos de agua, facilitando o célere lancamento de acdes
corretivas. Sao esforcos significativos alinhados a regulagéo responsiva e que podem ser bem

trabal hados por meio da celebracéo de termos consensuai s substitutivos de sancoes.

Sob esse espectro, Barbosa Neves é enfatico ao reafirmar gue as agéncias reguladoras dispdem do poder
punitivo como poderoso instrumento para proceder e exigir ateragdes, adequacdes. 1sso tudo pode ser
manejado por meio de obrigacdo de fazer, exsurgindo a aplicagdo da multa como recurso instrumental ao
cumprimento da medida regulatéria que se requer, com significativa vantagem aos usuarios.
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