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RESUMO

AZEVEDO, Mariana Bezerra Nobrega Serquiz de. A consensualidade na moderna
regulacdo estatal: utilizacdo dos instrumentos consensuais nas atividades regulatérias da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). 2020. 186 p. Dissertacdo (Mestrado em

Direito do Estado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2020.

A presente dissertagdo pretende analisar a manifestacdo da consensualidade na regulagéo
estatal contemporanea, observando, especificamente, a utilizacdo dos instrumentos
consensuais nas atividades regulatérias da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT). Nesse contexto, visa-se averiguar a relevancia do tema da consensualidade no
ambito da atividade regulatdria atual e verificar se os instrumentos consensuais, da forma que
tém sido regulamentados e implementados na regulacédo estatal, especialmente no &mbito das
agéncias reguladoras, possuem o condao de proporcionar o efetivo didlogo e interacdo entre
os atores envolvidos no ambiente regulatorio, legitimando democraticamente a atividade do
ente regulador e tornando a regulacdo mais eficiente e qualificada. Dessa forma, através da
dogmatica analitica e normativa, como também de breve estudo de caso, aborda-se o tema,
inicialmente, sob um viés teorico, e, em um segundo momento, atraves de uma perspectiva
concreta. Para tanto, divide-se a dissertacdo em duas partes. Na primeira, composta do
segundo e terceiro capitulos, serd abordada a consensualidade na regulacdo estatal,
apontando-se, de forma tedrica, no que consiste a consensualidade administrativa, sua
relevancia e formas de manifestacdo nas atividades do Estado regulador contemporaneo. Na
segunda parte, composta dos capitulos quarto, quinto e sexto, serd analisada a
consensualidade na esfera de atuagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).
O objetivo é abordar os principais instrumentos regulatérios consensuais institucionalizados
pela agéncia, através da analise do seu desenvolvimento nos atos normativos internos por ela
editados, aléem de estudar o caso concreto da atividade regulatoria da ANTT no contexto da
Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas (PNPM — TRC).
Serdo observados, sob um viés democréatico e a luz da sua efetividade, os instrumentos

consensuais dos quais se valeu a agéncia no exercicio de suas competéncias regulatdrias.

Palavras-chave: Consensualidade administrativa. Regulacdo estatal. Instrumentos

consensuais. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT).



ABSTRACT

AZEVEDO Mariana Bezerra Nobrega Serquiz de. Consensus in Modern State Regulation:
Use of consensual instruments in regulatory activities of the National Land Transportation
Agency (ANTT). 2020. 186 p. Dissertation (Master of State Law) — Law School, University
of Séo Paulo, S&o Paulo, 2020.

This dissertation aims to analyze how consensus works in contemporary state regulation,
specifically considering the use of consensual instruments in the regulatory activities of the
National Land Transportation Agency (ANTT). In this context, the purpose is to ascertain the
relevance of the consensus in the current regulatory activity and check if consensual
instruments — as they have been regulated and implemented in state regulation, especially in
the regulatory agencies — have the ability to provide the effective dialogue and interaction
between the players involved in the regulatory setting, democratically legitimizing the activity
of the regulator and making regulation more efficient and qualified. Thus, through analytical
and normative dogmatics, as well as a brief case study, the topic is initially addressed from a
theoretical perspective, followed by a concrete perspective. For this purpose, the dissertation
is divided into two parts. The first one, made up by the second and third chapters, consensus
in state regulation will be approached, pointing out, theoretically, what administrative
consensus is like, its relevance and its forms of manifestation in the activities of the
contemporary regulatory state. The second part, which comprises the fourth, fifth and sixth
chapters, the consensus under the scope of the National Land Transportation Agency (ANTT)
will be analyzed. The objective is to address the main consensual regulatory instruments
institutionalized by the agency, by analyzing their development in the internal normative acts,
and to study the concrete case of ANTT's regulatory activity in the context of the National
Policy of Minimum Freight for Road Cargo Transport (PNPM - TRC). Under a democratic
point of view and in the light of their effectiveness, the consensual instruments used by the

agency in the exercise of its regulatory powers will be observed.

Keywords: Administrative consensus. State regulation. Consensual instruments. National
Land Transportation Agency (ANTT).
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1 INTRODUCAO

A caracterizacdo do Estado foi objeto de profundas transformagdes nas dltimas
décadas, as quais passaram a refletir diretamente na forma de atuacdo da Administracao
Publica, bem como exigiram uma reformulacdo de diversos pontos de estudo do Direito
Administrativo. Um dos principais aspectos de mudanca consiste na tendéncia de substituicdo
do modo de atuacdo unilateral e impositiva do Estado por formas e instrumentos baseados no
didlogo, na participacdo e na cooperacdo. Nesse contexto, desponta o tema da
consensualidade administrativa, que se constitui como um dos tépicos protagonistas da nova
face da atuagdo da Administragdo Publica.

Essa mudanca de postura do Estado estd relacionada com outros vetores, como a
ampliacdo de mecanismos de abertura do Estado a participacdo social, a processualizacédo, a
consolidacdo do principio da eficiéncia como balizador da atuacdo estatal e a redefinicdo
tedrica do interesse publico, que conferem suporte tedrico ao incremento da consensualidade
na atuacdo da Administracdo Publica e sua insercdo nas bases do Direito Administrativo.

Nesse contexto, é certo que o Estado, assim como os demais agentes econdémicos, nao
mais se contentam com a sua antiga postura verticalizada e estatica. Surgem novas ideias e
modelos que advém de uma abordagem pluralista, em que se prioriza a obtencdo de
compromissos e de solugdes consensuais, considerando a complexidade dos problemas e a
existéncia de multiplos e distintos interesses publicos. Destarte, 0s instrumentos consensuais
tém sido cada vez mais utilizados como meios normais de atuacdo administrativa, ao lado dos
atos unilaterais e imperativos, justificados pela possibilidade de se alcancar, através deles,
maior eficiéncia e atendimento aos mais diversos interesses que envolvem a sociedade.

No ambito da regulacdo estatal, a consensualidade assume uma relevancia ainda
maior, uma vez que esta consiste em funcdo estatal na qual se faz essencial a clareza dos
objetivos e principios estabelecidos pelo setor, a eficiéncia das decisbes tomadas, o
atendimento dos mudltiplos interesses e a boa capacidade de interlocucdo com os atores
envolvidos. Nesse escopo, a postura cooperativa e dialdgica da Administracdo vai ao encontro
da busca do equilibrio no setor regulado, que é um dos principais objetivos da atividade
regulatéria estatal.

Ademais, a partir da segunda metade do século XX, o Estado regulador passa a ter
seus objetivos ampliados, de forma a buscar, também, a realizacdo de certos valores de

natureza politica e social, assumindo inclusive feicdes redistributivas. Nesse contexto, as
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bases do Estado regulador contemporaneo, bem como seus objetivos e meios de atuacao,
passam a se relacionar com institutos e fenébmenos mais modernos inerentes a sua formatacdo
atual, devendo a regulacdo ser entendida também no contexto das transformacdes que
perpassam as bases do Direito Administrativo e as novas formas de legitimacdo da atuacéo
estatal.

Desta feita, no campo regulatério, sobretudo na esfera de atuacdo das agéncias
reguladoras, que se constituem como entidades criadas para proporcionar um ambiente
técnico, independente e flexivel para as acdes inerentes a regulacéo, foi possivel observar um
espaco favordvel ao desenvolvimento de solugdes consensuais, havendo maior incentivo a
participagdo do regulado na formacdo das decisbes regulatorias e a necessidade da
composicao dos mais diversos interesses envolvidos em um mesmo segmento da atividade
econémica, o que se refletiu na grande quantidade de previsdo de instrumentos consensuais
nos atos normativos das agéncias reguladoras e na crescente producdo legislativa sobre o
tema.

Na presente pesquisa, a partir do contexto demonstrado, busca-se estudar a relevancia
do tema da consensualidade no ambito da atividade regulatéria, a fim de verificar o
desenvolvimento dos instrumentos consensuais na esfera de atuacdo das agéncias reguladoras
e aferir se tais mecanismos possuem o cond&o de, realmente, incrementar a permeabilidade
aos interesses dos regulados e demais agentes sociais e possibilitar o efetivo dialogo e
interacdo entre os atores, de forma a legitimar democraticamente a atividade do ente
regulador, além de tornar a regulacdo mais qualificada e eficiente.

Assim, visando alcancar os objetivos almejados, a dissertacdo analisa, em um primeiro
momento, a tematica da consensualidade administrativa no bojo da atividade regulatoria
estatal sob uma perspectiva teorica, a partir do estudo doutrinario e normativo.

De fato, o tema da consensualidade administrativa tem sido demasiadamente abordado
nos ultimos anos no ambito do Direito Administrativo, tanto em razdo da corrente utilizacao
concreta dos instrumentos consensuais, que exige uma notavel dedicacdo da doutrina para
justificar o crescimento pragmaético da consensualidade na Administracdo, como também
devido as importantes inovacoes legislativas acerca da matéria. No entanto, embora a doutrina
patria se posicione de forma relativamente uniforme acerca das bases teoricas para a
afirmacdo do consenso como faceta da atuacdo administrativa contemporéanea, ligada as
transformacdes ocorridas no &mbito do Direito Administrativo a partir do final do século XIX,
a concepcdo do que se entende por consensualidade administrativa ainda esta envolvida por

divergéncias.
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Desta feita, abordam-se, inicialmente, as bases tedricas que explicam o fenémeno da
consensualidade administrativa, e, em seguida, analisa-se a abrangéncia e a complexidade
envolvendo o conceito de consensualidade administrativa, a fim de esclarecer o entendimento
de consensualidade a ser adotado neste estudo. Ademais, considera-se importante discorrer
sobre a concepcao democrética atual, uma vez que a consensualidade, compreendida sob um
viés democratico, contribui para a legitimidade das decisGes emanadas pela Administracao
Publica. Ainda, demonstra-se 0 panorama normativo da consensualidade administrativa no
Brasil, de maneira a verificar o desenvolvimento e o aperfeicoamento da legislacdo que trata
dos instrumentos consensuais nos Gltimos anos, contribuindo para maior institucionalizacdo
da consensualidade no ordenamento juridico brasileiro.

Ademais, faz-se uma breve abordagem da tematica da consensualidade em
ordenamentos juridicos estrangeiros nos quais o tema se apresenta relevante e amadurecido.
Ressalte-se que ndo seré realizada analise comparada do Direito, mas se procedera com o
exame dos principais atos normativos e entendimentos manifestados pela doutrina dos paises
abordados, de forma a corroborar a tendéncia atual de substituicdo das formas unilaterais e
imperativas de atuacdo estatal.

Entendidos os aspectos tedricos e normativos que envolvem a consensualidade e
adotada uma concepcdo para sua abordagem nesta dissertacdo, analisa-se o fendbmeno no
campo da atividade regulatéria contemporanea.

Assim, de forma a entender a atuacdo regulatoria, serdo estudadas as principais
mudancas pelas quais perpassou a configuracao do Estado, até alcancar o modelo denominado
de Estado regulador; serdo ainda analisadas as principais caracteristicas e objetivos
perseguidos atualmente pela regulagéo estatal.

Posteriormente, visando examinar como se manifesta a consensualidade na atividade
regulatoria estatal, considerando a amplitude das formas de exercicio da regulacdo pelo
Estado — que se operacionaliza através dos mais variados instrumentos e formas de
interveng@o — optou-se por proceder com a analise dos instrumentos consensuais inerentes a
atividade das agéncias reguladoras, que se constituem como entes de maior relevancia no
ambito da configuracdo do Estado regulador, e nas quais a consensualidade tem assumido um
papel de destaque, se refletindo nas principais competéncias regulatorias a elas atribuidas.

Dessa forma, analisam-se 0s instrumentos consensuais presentes no exercicio das
principais competéncias regulatdrias das agéncias reguladoras, quais sejam, as competéncias
normativa, sancionatéria e de resolu¢do de conflitos, visando destacar ndo apenas as

principais caracteristicas dos mecanismos abordados, mas também os aspectos democraticos
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que os envolvem, a fim de poderem ser compreendidos como mecanismos capazes de
legitimar democraticamente a atividade dos entes reguladores e qualificar sua atuacédo. Vé-se
também que existem instrumentos informais de consenso, que embora estejam a margem dos
instrumentos institucionalmente previstos em atos normativos, ndo podem ter seus efeitos
ignorados.

A partir do contexto tedrico sobre a manifestacdo da consensualidade na regulacdo
estatal, pretende-se, em um segundo momento da dissertacdo, analisar 0 tema sob uma
perspectiva pratica, uma vez que, embora atualmente haja a positivacdo dos instrumentos
consensuais em leis gerais, além de importantes vozes defendendo sua ineréncia ao exercicio
das competéncias regulatérias, é possivel vislumbrar que a consensualidade pode se refletir de
formas variadas no &mbito da atuacdo concreta das agéncias reguladoras, principalmente pelo
fato de cada agéncia possuir um arcabouc¢o normativo préprio, através do qual esses entes
exercem suas atividades e poderes. Assim, 0s instrumentos consensuais ja previstos em leis
gerais e proclamados pela doutrina poderdo assumir nuances especificas e obter resultados
praticos diferentes, a partir da atuacdo concreta do ente regulador.

Para a analise sob tal ponto de vista, optou-se por realizar a pesquisa no ambito da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), agéncia reguladora incumbida da
regulacdo das atividades de prestacdo de servigos e de exploragdo da infraestrutura de
transportes terrestre, pois, nesse setor, a permeabilidade aos agentes regulados e usuarios de
servigos é essencial para o seu equilibrio sistémico. Destarte, no setor de transportes terrestres
se vislumbra uma especial importancia quanto a efetiva aderéncia dos interessados as decisdes
regulatérias, em razdo da sensibilidade que permeia os temas nele envolvidos. Ademais, 0
referido ente regulador tem recentemente empregado diversos instrumentos consensuais no
campo de sua atuagdo concreta e se debrucado sobre o aperfeicoamento e regulamentacédo de
instrumentos consensuais passiveis de serem utilizados em sua atividade regulatéria.

Nesse escopo, passa-se a estudar a tematica no ambito da ANTT, investigando,
inicialmente, o desenvolvimento do tema da consensualidade na pratica regulatoria da
agéncia, considerando, para tanto, os principais atos normativos regedores da atividade da
ANTT, como seu regimento interno, e os temas priorizados nas suas Agendas Regulatorias ao
longo dos anos de 2011 a 2020, além dos Relatorios Anuais editados pela agéncia.

Em seguida, analisa-se a previsdo normativa dos instrumentos consensuais nos
regulamentos internos editados pela ANTT. Tais atos normativos possuem grande relevancia
na medida em que cabe a propria agéncia construir seu proprio arcabouco normativo

regulatorio, conferindo maior previsibilidade e seguranca em sua atuagdo. Assim, serdo
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identificados os principais instrumentos com vies consensual utilizados na ANTT e analisados
os diversos aspectos relacionados a sua configuracao institucional.

Por fim, estuda-se um caso concreto em que é possivel observar a utilizacdo de
instrumentos consensuais pela referida agéncia reguladora. Trata-se da regulacéo da Politica
Nacional de Pisos Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas (PNPM — TRC), em que
houve intenso dialogo com a sociedade para fins de regulamentacédo, pela ANTT, dos precos
minimos de frete. Nesse contexto, a analise recaira sobre a relevancia dos meios consensuais
institucionalizados pela agéncia e que foram utilizados no caso concreto, e em que medida
foram aproveitados meios informais de consenso. Ademais, pretende-se verificar o0s
instrumentos consensuais observados no caso em tela sob um viés democratico e a luz da sua
efetividade. Para tanto, alguns elementos serdo especialmente considerados na analise: a) a
efetiva divulgacdo e publicidade ativa dos instrumentos participativos, proporcionando a
participacdo dos diversos grupos interessados; b) a fixacdo de prazos razoaveis para a
manifestacdo dos participantes; ¢) a divulgacao das contribuicdes e respostas por parte do ente
regulador; e, por fim, d) a incorporacdo ou ndo das contribui¢bes no ato normativo editado, a
fim de aferir, ao final, se houve uma efetiva influéncia da participacdo externa na decisdo
regulatoria.

Em seguida, pretende-se alcancar conclusdes acerca da relevancia do tema da
consensualidade no ambito da atividade regulatéria atual e verificar se os instrumentos
consensuais, da forma que tém sido regulamentados e implementados no ambito regulatério
atual, podem proporcionar o efetivo dialogo e interacdo entre os atores envolvidos no
ambiente regulatério, legitimando democraticamente a atividade do ente regulador e tornando
a regulacéo mais eficiente e qualificada.

Para investigar os temas propostos, dividiu-se a dissertacdo em duas partes. Na
primeira delas, sera abordada a consensualidade na regulacdo estatal, apontando-se, sob um
viés tedrico, em que consiste a consensualidade, sua importancia e formas de manifestacéo
nas atividades regulatérias do Estado. Na segunda parte, o tema sera analisado sob uma
perspectiva prética, observando, no ambito regulatério concreto, a normatizacao e a utilizagéo
dos instrumentos consensuais ja previstos em leis gerais e proclamados pela doutrina, o que
sera realizado estudando a esfera de atuacdo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.

A primeira parte da dissertagdo consiste em dois capitulos.

O segundo capitulo, apds a Introdugdo da pesquisa, buscara explicar como a
consensualidade esta inserida no ambito da atuacdo da Administragdo Publica, a fim de

chegar a uma definicao atual do fenémeno, antes de posicionar o tema no ambito especifico
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da regulacdo estatal. Para tanto, serdo estudadas as bases tedricas do consensualismo no
ambito administrativo e 0 seu conceito, visando a delimitar o objeto de estudo da presente
dissertacdo, expondo a complexidade que envolve sua definicdo. Ademais, relaciona-se o
conceito a concepgdo democratica atual e ao panorama normativo brasileiro sobre o tema.
Ainda no segundo capitulo, sera abordada a temética da consensualidade na Administracdo
Publica de alguns ordenamentos juridicos estrangeiros.

No terceiro capitulo, sera demonstrada a consensualidade no ambito da moderna
atividade regulatoria no Estado brasileiro, estudando-se, para tanto, a configuracdo atual do
Estado Regulador e seus objetivos, os instrumentos consensuais presentes na atuacdo das
agéncias reguladoras, especialmente no ambito das competéncias normativas, sancionatdrias e
de resolucdo de conflitos regulatérios, ressaltando também os instrumentos informais de
CONSenso.

Os trés capitulos seguintes constituirdo a segunda parte da dissertacéo.

Desta feita, no quarto capitulo, serd exposto o papel da ANTT como agente regulador
da infraestrutura e prestacdo de servicos de transportes terrestres e o contexto do setor
regulado. Serdo abordados os temas priorizados nas suas Agendas Regulatdrias entre 2011 e
2020, a fim de demonstrar os principais objetivos da agéncia nos ultimos anos, sobretudo no
que tange ao aperfeicoamento dos instrumentos consensuais.

No quinto capitulo, serdo tratados os principais instrumentos regulatérios consensuais
institucionalizados pela ANTT, quais sejam, as audiéncias e consultas publicas no ambito da
atividade normativa e decisoria, 0s acordos substitutivos em processos sancionatorios, a
mediacdo e a arbitragem na resolucdo de controvérsias.

Por fim, no sexto capitulo, seré realizada a analise de caso concreto, visando a avaliar
aspectos praticos sobre a utilizacdo dos instrumentos consensuais no ambito da ANTT. Para
tanto sera explorado o contexto da Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte
Rodoviario de Cargas (PNPM — TRC), analisando-se os instrumentos consensuais aplicados
no ambito do exercicio das competéncias regulatorias por parte da ANTT, verificando o0s
instrumentos institucionais e aqueles utilizados fora do ambiente institucional da agéncia.

Desta feita, a fim de desenvolver a presente dissertagédo, empregou-se a metodologia
dogmatica analitica e normativa, com uso também de estudo de caso.

Através de pesquisa doutrinaria, buscou-se definir as bases teodricas que envolvem o
tema da consensualidade administrativa no ambito da moderna atividade regulatoria estatal.
Também realizou-se pesquisa de doutrina especializada no setor de infraestrutura rodoviaria e

ferroviaria e de prestacdo de servicos de transportes terrestres, de forma a vislumbrar as
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principais nuances e discussdes envolvendo a esfera de atuagdo da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres.

A pesquisa normativa abrangeu leis gerais e atos normativos setoriais, especialmente
aqueles editados pela ANTT para regulamentar a sua atuacao.

Vale ressaltar que, diante da importancia pragmatica do tema, utilizou-se
principalmente a doutrina e os atos normativos brasileiros, uma vez que o tema esti sendo
analisado no contexto da Administracdo Publica nacional, que assume problematicas e
caracteristicas especificas, sobre as quais 0s autores nacionais apresentam melhor visdo
critica. A doutrina e as normas editadas em outros paises foram utilizadas, sobretudo, para
desenvolver topico especifico com o objetivo de analisar brevemente experiéncias
estrangeiras sobre o tema da consensualidade administrativa, a fim de demonstrar que o
assunto apresenta relevancia também em outros ordenamentos juridicos.

Ademais, realizou-se pesquisa em documentos oficiais e informagdes institucionais
divulgadas pela ANTT, especialmente em seu site’, de forma a analisar o desenvolvimento do
tema da consensualidade no ambito da pratica regulatoria da ANTT. Nesse escopo, utilizou-se
de Agendas Regulatérias® ao longo dos anos de 2011 a 2020, Relatérios Anuais® publicados
pela agéncia, informacdes de relatdrios e documentos divulgados no canal de participacdo
social da ANTT* e em documentos e processos administrativos disponiveis para consulta
pUblica no sistema SEI-ANTT®.

Para o estudo de caso, foram realizadas pesquisas em reportagens jornalisticas sobre o
contexto em que se promoveu a acdo regulatéria. Foram analisados os documentos publicados
pela agéncia, como relatérios e noticias disponiveis em seu site®, e processos administrativos
disponiveis para consulta publica.

Desta feita, apds a pesquisa e o0 desenvolvimento do tema conforme proposto,

pretende-se alcancar conclusdes acerca da relevancia do tema da consensualidade no ambito

! AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Disponivel em: http://www.antt.gov.br/index.html.
Acesso em: 08 dez. 2019.

2 AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Agenda Regulatéria da ANTT. Disponivel em:
http://governanca.antt.gov.br/AgendaRegulatoria/Paginas/Inicio.aspx. Acesso em: 08 dez. 2019.

¥ AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Relatérios anuais. Disponivel em:
http://www.antt.gov.br/textogeral/Relatorios_Anuais.html. Acesso em: 08 dez. 2019.

* PARTICIPANTT. Sistema de participagio pablica da ANTT. Disponivel em:
https://participantt.antt.gov.br/. Acesso em: 08 dez. 2019.

> AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Processo Eletronico (SEI). Disponivel em:
http://www.antt.gov.br/textogeral/Processo_Eletronico_SEI.html. Acesso em: 08 dez. 2019.

® AGENCIA Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Politica Nacional de Pisos Minimos do Transporte
Rodoviario de Cargas. Disponivel em:

http://www.antt.gov.br/cargas/arquivos_old/Tabelas_de Precos_Minimos_do_Transporte_Rodoviario_de_Carga
s.html. Acesso em: 08 dez. 2019.
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da atividade regulatoria atual e verificar se 0s instrumentos consensuais, da forma como tém
sido regulamentados e implementados na regulacdo estatal, especialmente no d&mbito das
agéncias reguladoras, possuem o conddo de proporcionar efetivo dialogo e interacao entre os
atores envolvidos no ambiente regulatorio, legitimando democraticamente a atividade do ente

regulador e tornando a regulagcdo mais eficiente e qualificada.
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7 CONCLUSAO

No presente trabalho, buscou-se estudar a relevancia da consensualidade no ambito da
atividade regulatéria estatal, verificando o desenvolvimento dos instrumentos consensuais na
esfera de atuacdo das agéncias reguladoras e aferir se esses mecanismos possuem o conddo de
incrementar a permeabilidade aos interesses dos regulados e demais agentes sociais e
possibilitar o efetivo didlogo e interagdo entre os atores, de forma a legitimar
democraticamente a atividade do ente regulador, além de tornar a regulacdo mais qualificada
e eficiente.

Nesse escopo, vislumbrou-se, inicialmente, que a consensualidade administrativa esta
relacionada a outros vetores de transformacdo do Estado, como a abertura do Estado a
participacdo social, a processualiza¢do, o principio da eficiéncia e a redefinicdo tedrica do
interesse publico, os quais conferem bases tedricas ao fendmeno. Ademais, tendo em vista a
complexidade que envolve o tema da consensualidade administrativa e a diversidade de
concepgdes que podem ser atribuidas a expressdo, adotou-se, para o desenvolvimento do
presente trabalho, um conceito amplo de consensualidade administrativa, de forma que esta
pode ser compreendida como forma de atuacdo estatal manifestada através de instrumentos
que permitam aos administrados participar ativamente dos processos decisorios, influenciando
concretamente na decisdo final a ser tomada, através da cooperacdo, do dialogo e da
composicdo de esforcos. Ainda, considerando a atual tendéncia democrética, relacionada a
participacdo ativa da sociedade nos processos decisorios estatais e com o reconhecimento da
necessidade de maior didlogo e discussdo entre o Estado e a sociedade, viu-se que a
consensualidade contribui para a legitimidade democrética das decisfes estatais. Outrossim,
constatou-se que nos Ultimos anos, a consensualidade assumiu uma maior institucionalizacdo
no ordenamento juridico brasileiro, reforcada pelo fato de que diversos instrumentos
consensuais passaram a ser previstos em atos normativos editados pelo Poder Legislativo,
com maior aperfeicoamento e aplicabilidade quando comparados com atos normativos
preexistentes.

No &mbito da regulacdo estatal contemporanea, a consensualidade assume uma grande
relevancia teorica, diretamente relacionada aos objetivos da regulacdo proclamados pela
doutrina, de forma que a atividade regulatoria pressupde a necessidade de composi¢do de
diversos interesses envolvidos em um segmento da atividade econdmica, 0 que se da através

de novas formas de exercicio da autoridade estatal, passando o Estado a se relacionar com 0s
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demais agentes em um plano horizontal, incluindo a participa¢cdo, com margens de negociacao
e concessoes reciprocas (MARQUES NETO, 2011b, p. 1097).

No ambito das agéncias reguladoras esta relacdo é ainda mais evidente, vez que a
consensualidade esta intrinseca as principais competéncias regulatérias a elas conferidas,
como, por exemplo, no exercicio da sua atividade normativa, em que se observa a necessidade
de audiéncias e consultas publicas em que haja a efetiva incorporacdo das contribui¢des no
processo decisorio; na atividade de resolucdo de conflitos, com a utilizagdo prioritaria de
instrumentos conciliatérios, como conciliacdo, mediacdo e arbitragem; e nas atividades
sancionatdrias, com a formalizacdo de acordos substitutivos quando puderem melhor atingir o
interesse publico no caso concreto. Estes instrumentos, que antes eram, por vezes, apenas
previstos em atos normativos internos das agéncias, foram atualmente dispostos em leis
gerais, 0 que confere maior seguranca juridica na sua utilizacdo e prestigia seu papel perante
aos demais atos tipicamente unilaterais ou de procedimentos menos dialogados. Ademais,
vislumbrou-se a possibilidade de existir instrumentos informais de consenso, que, embora a
margem dos instrumentos previstos em atos normativos, podem influenciar nas decisdes
regulatérias, figurando como via legitima de participacao e didlogo da sociedade com os entes
reguladores.

Posteriormente, realizou-se a analise do tema sob uma perspectiva pratica, no ambito
da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, uma vez que a consensualidade pode se
refletir de formas variadas no ambito da atuacdo concreta das agéncias reguladoras,
principalmente pelo fato de que cada agéncia possui um arcabougo normativo proprio, através
do qual esses entes exercem suas atividades e poderes. Assim, 0s instrumentos consensuais ja
previstos em leis gerais e proclamados pela doutrina, poderdo assumir nuances especificas,
além de obter resultados praticos diferentes, a partir da atuacao concreta do ente regulador.

Inicialmente, percebeu-se a dedicacdo da ANTT em aperfeicoar os instrumentos
consensuais em seu ambiente institucional, conforme observado a partir do exame das
agendas regulatorias da ANTT entre os anos 2011 a 2020, quando foram priorizados temas
relacionados ao aperfeicoamento dos instrumentos consensuais, como a necessidade de
aprimoramento dos procedimentos de audiéncias e consultas publicas e outros instrumentos
de participacdo para a oitiva de interessados; a necessidade de avango da regulamentacéo
especifica acerca dos termos de ajustamento de conduta e o imperativo de edicdo de ato
regulamentar acerca de mecanismos consensuais de resolucdo de conflitos. Ademais, no atual

Regimento Interno editado pela agéncia (Resolucdo n. 5.810, de 3 de maio de 2018),
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observou-se diretrizes que denotam o dever de considerar as solugdes consensuais para
satisfazer o interesse publico.

Esses aspectos permitem afirmar que ha um reconhecimento por parte da agéncia
reguladora acerca da importancia dos mecanismos que incrementam a permeabilidade aos
interesses dos regulados e demais agentes sociais, e possibilitam o efetivo didlogo e interacdo
entre esses atores.

Passou-se, entdo, a analise dos normativos elaborados pela agéncia na construcdo do
seu arcabouco regulatério, visando a regulamentar os instrumentos consensuais a serem
utilizados no exercicio das suas competéncias. Observou-se que foram editados recentissimos
regulamentos que resultaram de um notavel aprimoramento na configuragdo dos instrumentos
consensuais, com a preocupacdo em dotar estes instrumentos de maior efetividade.

No ambito do exercicio da competéncia normativa e deciséria da ANTT, a
consensualidade pode ser vista nos procedimentos de tomada de subsidios, reunido
participativa, consulta publica e audiéncia publica, os quais estdo atualmente regulamentados
de forma robusta através da Resolucdo ANTT n. 5.624/2017. Esta resolucdo, quando
comparada a atos normativos anteriores da agéncia, evoluiu consideravelmente, estabelecendo
importantes aspectos relacionados a ampla e efetiva publicidade dos eventos participativos e
de documentos relacionados ao entendimento da matéria, estabelecimento de prazos minimos
de abertura a participacdo, e obrigacGes quanto a divulgacdo das contribui¢fes e analises
técnicas, mediante justificativas sobre o acolhimento ou ndo das sugestfes, visando a uma
efetiva participacdo construtiva de todos os possiveis interessados, possibilitando decises
regulatorias elaboradas com a contribuicdo da sociedade.

No exercicio das competéncias sancionatorias e fiscalizatorias da agéncia, a
consensualidade se reflete na possibilidade de formalizagdo de acordos substitutivos, através
dos quais sdo tomadas importantes medidas regulatorias visando obter compromissos por
parte dos regulados em adotar medidas de correcdo de condutas e reparacdo dos danos
causados por condutas irregulares, ou ainda compensac6es na forma de novos investimentos
no setor, na medida da efetiva satisfacdo do interesse publico no caso concreto. A Resolugédo
n. 5.823/2018 aprimorou aspectos importantes, como a necessidade de motivacdo quanto a
satisfacdo do interesse publico, a luz da proporcionalidade e da efetiva protecdo aos direitos
da sociedade, proporcionou maior consensualidade na formalizacdo do acordo, e possibilitou
medidas cominatérias para efetivamente ser cumprido o TAC, trazendo também parametros

para proporcionar maior seguranca juridica e isonomia.



168

No que tange ao &mbito da resolucao de conflitos regulatorios, foram normatizados na
Resolucdo n. 5.845/2019, os procedimentos para a adogdo de autocomposicdo e arbitragem
para conflitos envolvendo a ANTT, o que demonstra a consensualidade presente tanto na
possibilidade de formalizacdo de acordo negociado no ambito da mediacdo, quanto na opgéo
em celebrar compromisso arbitral ou conter clausula compromisséria nos contratos. No
entanto, viu-se que seria oportuno a agéncia proceder com a regulamentacdo dos
procedimentos de mediacéo e conciliacdo para resolucdo de conflitos entre agentes regulados
e entre estes e usuarios, estabelecendo os parametros e o procedimento cabivel, garantindo
maior transparéncia e prevendo a efetiva participacdo dos interessados e mecanismos de
cooperacdo e didlogo, com a garantia do devido processo legal.

Como visto, a melhor regulamentacéo dos instrumentos estudados proporciona maior
institucionalidade no ambito regulatério e confere seguranca juridica em sua utilizacéo.
Ademais, as normas recentemente editadas trouxeram aspectos democraticos e dotaram 0s
instrumentos, que antes ja eram previstos, de maior efetividade, garantindo a promocéo de
efetivo didlogo e interacdo entre os interessados. Assim, as nuances conferidas aos
instrumentos aqui estudados permitem afirmar que a consensualidade esta intrinseca a atuacdo
regulatoria atual da ANTT, demonstrando que a permeabilidade ao administrado é valorizada
e incentivada em diversas esferas de atuacao.

Por fim, apds analisar o caso concreto da regulacdo da Politica Nacional de Pisos
Minimos do Transporte Rodoviario de Cargas (PNPM — TRC), foi possivel vislumbrar que a
ANTT promoveu, de fato, intensa atividade de participacdo social para editar a Resolugédo
com o objetivo de estabelecer pisos minimos de fretes, observando-se que, nesse caso, houve
constante dialogo e interlocucéo entre o ente regulador e a sociedade.

Nesse escopo, a agéncia utilizou-se, primordialmente dos instrumentos ja previstos em
atos normativos e regulamentados pela agéncia, quais sejam, a audiéncia publica e a tomada
de subsidios, em que foi possivel observar a oportunidade de participacdo dos agentes
regulados e demais interessados, tanto no momento prévio a elaboracdo da minuta de ato
normativo, como também para opinar e contribuir acerca da propria minuta de resolucéo a ser
editada. Ademais, constatou-se a representatividade de diversos grupos de interesses nesses
procedimentos, o que pode ter se dado pela efetiva divulgagcdo e publicidade dos avisos e
disponibilizacdo de informacdes suficientes previamente. Houve também prazos razoaveis a
participacdo, e as contribuicdes fornecidas foram efetivamente analisadas pela agéncia; foram
divulgadas as respostas e as justificativas acerca do acolhimento ou ndo das contribui¢fes —
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diversas delas foram efetivamente acolhidas, proporcionando alteragcdes concretas no ato
normativo editado posteriormente.

Por outro lado, embora 0s meios consensuais institucionalizados pela agéncia tenham
sido fundamentais e efetivos, os instrumentos informais de consenso, identificados como
reunides e espagos de dialogos ocorridos fora do ambiente institucional da ANTT, se
mostraram importantes ferramentas ao caso concreto, e proporcionaram ampliar o debate
sobre a materia. Além disso, as contribuicdes oferecidas acabaram por influenciar nos estudos
que vieram a embasar as decisdes regulatdrias da ANTT.

Desta feita, € possivel afirmar que a consensualidade esteve presente no caso concreto
analisado; a atividade normativa da ANTT foi desenvolvida com a utilizagdo de instrumentos
consensuais institucionalizados, mas também se valeu de mecanismos de dialogo alheios ao
ambiente institucional, que possibilitaram a participacdo ativa de diversos grupos de interesse
que efetivamente influenciaram na medida regulatéria adotada, trazendo maior legitimidade
democrética ao ato normativo editado.

Embora se tenha observado um resultado positivo no ambito do caso concreto
estudado, ndo é possivel fazer generalizacBes quanto aos demais instrumentos consensuais
utilizados pela ANTT. De fato, reconhece-se que a analise quanto a efetividade de cada
instrumento consensual demandaria uma avaliacdo individualizada de outros casos concretos.

No entanto, tendo em vista 0 notério aperfeicoamento dos instrumentos consensuais
no plano normativo, com a edi¢cdo de novos regulamentos dotando-os de aspectos
democraticos, é possivel dizer que hd uma real tendéncia de que sejam obtidos bons
resultados e efetividade na sua utilizagéo.

Ao final da dissertacéo, analisando-se o plano teorico e a pratica regulatoria, é possivel
afirmar que a consensualidade é crucial ao desenvolvimento dos objetivos buscados pela
atividade regulatéria estatal, uma vez que 0s instrumentos consensuais incrementam a
permeabilidade aos interesses dos regulados e demais agentes sociais e possibilitam o efetivo
didlogo e interagdo entre os atores, o que legitima democraticamente a atividade do ente
regulador e torna a regulacdo mais qualificada e eficiente.

Ademais, embora o tema tenha sido analisado sob o viés de uma Unica agéncia
reguladora, a ANTT, a consensualidade é um fendmeno cada vez mais presente em outros
setores regulados, o que é corroborado tanto pelos ensinamentos firmes da doutrina
especializada, quanto pelas leis gerais que vém sendo editadas sobre a atuacdo das agéncias
reguladoras (Lei n. 13.848/2019) e sobre os proprios instrumentos consensuais que passam a
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ser institucionalizados no ordenamento juridico brasileiro que, muitas vezes, tém sua
utilizacdo determinada de maneira imperiosa.

No entanto, os atos normativos internos da agéncia ainda assumem grande
importancia, na medida em que apresentam 0s principais aspectos procedimentais sobre 0s
instrumentos consensuais, 0 que contribui para que venham a ser dotados de aspectos
democréticos e tenham maior efetividade.

Outro aspecto constatado na pesquisa estd relacionado aos mecanismos consensuais
ndo institucionalizados, que se mostraram relevantes na pratica regulatéria. Nessa esteira, é
importante empreender mais estudos e pesquisas no sentido de identificar estes instrumentos
informais no ambito regulatério, a fim de doté-los de maior transparéncia, incorpora-los aos
meios institucionais e evitar que se configurem como espacos de didlogo proporcionados
apenas a alguns grupos privilegiados.

Desta feita, destaca-se a importancia da procedimentalizacéo e da necessidade de dotar
0s instrumentos consensuais de aspectos democraticos, a fim de que possa haver uma efetiva
influéncia, ndo apenas de alguns entes regulados, mas dos diversos grupos sociais e
econémicos possivelmente atingidos pelas decisdes regulatorias, sobretudo dos usuarios de
servicos publicos e outros grupos hipossuficientes, de forma a ser corretamente identificado o
interesse publico a ser satisfeito no caso concreto.

Assim, embora as concluses alcancadas tenham respondido ao questionamento
inicial, e se reconheca que a consensualidade ja esta, de fato, incorporada as praticas
administrativas contemporaneas, especialmente no ambito da regulacdo estatal, também ¢é
certo que ainda ha muito espaco para o aprofundamento da tematica, especialmente diante da
sua importancia pratica.

Conclui-se o trabalho com os ensinamentos de Barbosa de Melo (1983, pp. 122-123)
expostos em classico artigo acerca do tema, no qual afirma haver pressupostos ético-culturais
da “administragdo concertada”, como a vontade para a concertacdo, tanto pelo lado dos
grupos sociais como pelo lado do poder pablico; a ética coletiva expressa na fidelidade a
palavra dada; e uma auténtica representatividade nos dirigentes das organizacdes de
interesses, a fim de que nédo se converta em um instrumento de poder de poucos grupos. No
entanto, o autor ressalta o aspecto instrumental da consensualidade, que se revela uma
oportunidade de ajustar o Estado e sua Administracdo a complexidade do mundo econémico-
social e para dar satisfacdo aos legitimos anseios de participagdo dos grupos ou organizacdes

sociais na regulacdo dos seus interesses especificos, afirmando que “apesar das dificuldades,
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vale a pena que os poderes publicos se empenhem leal e abertamente na tarefa de promover a
concertacao entre os parceiros sociais” (MELO, 1983, p. 123).
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