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1. O Direito Flexivel na Regulacéo

O conceito amplo de regulacdo compreende o conjunto de medidas
capazes de influenciar os setores regulados, de acordo com o direcionamento
econdmico politicamente desejado. Os atos de regulacdo devem ser maleaveis para
permitir a adequacdo das medidas reguladoras a dinamica dos direcionamentos
estatais e das modificacdes tecnologicas. A esséncia da atividade reguladora
enquadra-se, assim, no entendimento denominado de Direito Flexivel.

Essa nova forma de pensar juridico foi desenvolvida no direito
comparado. No sistema norte-americano, denomina-se essa compreensao de Soft
Law (Direito Suave, em traducado literal) ou de Soft Norm (Norma Suave, em
traducdo literal)'. Na doutrina francesa, esse pensamento é conhecido como Droit
Mou (Direito Mole, em traducé&o literal), Droit Flou (Direito Fluido, em traducéo literal),
Droit Doux (Direito Doce, em traducéo literal) ou Droit Souple (Direito Flexivel, em
traducéo literal)?.

Na literatura italiana, utiliza-se a expressao Diritto Mitte (Direito
Moderado, em traduc&o literal)®. Nos paises lingua espanhola, atribuem-se os titulos

! REDGWELL, Catherine. International Soft Law and Globalization In Regulation Energy and Natural
Resources. Coordenagdo Barry Barton. New Y ork: Oxford University Press, 2006, p. 92.

2 CHEVALLIER, Jacques. Ed. vers un droit postmoderne? In Les transformations de la regulation
juridique. Paris: Librairie Génerale de Droit et de Jurisprudence, 1998 Apud CASAGRANDE FILHO, Ary.
Estado Regulador e Controle Judicial. S0 Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 37: “Abordando o novo contexto, o
francés Jacques Chevallier utiliza termos que até entdo ndo se faziam correntes nos textos que tratam do estado
moderno, entre os quais se fala em pds-modernidade, antimodernidade, hiper-modernidade ‘ Droit mou’ (direito
mole/flexivel) e ‘ Droit flou’ (direito fluido)”.

3 ZAGREBELSKY, Gustavo. Il diritto mitte: legge, diritti, giustizia. Torino: Einaudi, p. 16.
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de Derecho Ductil (Direito Ductil, em traducao literal) ou de Derecho Flexible (Direito
Flexivel, em traduc&o literal) a esse pensamento®.

No direito brasileiro, embora essa percepcdo ainda seja pouco
conhecida, a escassa literatura patria costuma traduzir a referida doutrina como
Direito Flexivel, Direito Maleavel ou Direito Fluido. Tal inspiracdo aplicada as
agéncias reguladoras compreende os institutos juridicos de forma ampla e capaz de
adaptacdo as necessidades exigidas para o exercicio eficaz das atividades de
regulagéo.

Ao tratar o direito como fenébmeno social, plural e mutavel, a
maleabilidade juridica fornece modelos, quadros e principios direcionados ao
exercicio da atividade reguladora. Na doutrina, Salem Hikmat Nasser afirma que o
Direito Flexivel consiste em um “direito diferente, mas ainda assim direito”, e assim
prossegue o referido autor:

“Seu foco estd na descricAo mais acurada possivel dos regimes
regulatorios, entendidos estes de modo mais genérico, como ordem
internacional ou governanga, ou de modo mais especifico, segundo
as areas de interesse, como meio ambiente, comércio [...] Em alguns
casos, h4 uma preocupacdo com o conjunto amplo de normas ou
técnicas regulatorias, incluindo aquelas produzidas pelos Estados e
também todas aquelas devidas a a¢do dos demais atores sociais, ou
seja, com a noc¢cao genérica de governanca. Em outros casos, a
atencdo estd voltada mais claramente para o comportamento dos
Estados, mas com a consideracdo subjacente de que analisar a
regulagcdo produzida por estes em termos de uma dicotomia
direito/ndo direito € insuficiente para explicar a realidade social e a
riqueza regulatéria. Seria, portanto, necessaria uma verdadeira
reformulacdo da compreensao do fendmeno juridico, para que este
incorpore novas modalidades.””

Passivel de adaptacfes, esse modelo acompanha os avancos do
conhecimento e as multifaces do direito globalizado®. O Direito Flexivel é
progressivo, adequado aos setores de conhecimento especializado, em razdo da
possibilidade de ajuste aos critérios técnicos dos setores regulados. Por ser menos
burocratica e mais eficiente, essa modalidade juridica prevalece nos campos das

* INDA, Andrés Garcia. Cinco apuntes sobre derecho y postmodernidad. Texto apresentado como projeto
para o provimento de vaga para professor titular de Filosofia do Direito e Sociologia Juridica da Universidade de
Zaragoza, 2000, p. 242.

® NASSER, Salem Hikmat. Fontes e Normas do Direito Internacional: Um Estudo Sobre a Soft Law. S0
Paulo: Atlas, 2006, p. 26 e 27. Sob outro angulo: “ Segundo Claude-Albert Colliard, trata-se de ‘um problema da
moda’: ‘antigamente havia o direito e o ndo-direito. Era como o preto e o branco. Havia uma separacdo absoluta
e nenhuma osmose. Hoje, e em muitas disciplinas, se distingue o direito, o pré-direito, o para-direito, etc., as
vezes até se empregam palavras anglo-saxbnicas. se fala de soft-law, de hard-law. Tudo isso € intelectual mente
muito interessante, mas revela as dificuldades e talvez a riqueza de um mundo que ndo se adapta bem a
classificagbes muito rigidas”. COLLIARD, Claude-Albert. Les Autorités Administratives Indépendantes. Paris:
PUF, 1988, p. 258 e 259 Apud ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito
administrativo econdmico. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 36.

© Cabe breve referéncia ao recente julgamento do Supremo Tribunal Federal, em que se reconheceu, no
ordenamento pétrio, a validade constitucional dos tratados internacionais de direitos humanos, o que demonstraa
tendéncia flexivel no Judiciario. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério 466.343. Relator Ministro
Cezar Peluso. Acordado publicado no dia 05/06/2009.
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comunicacdes, dos transportes, do saneamento, do meio ambiente, dos recursos
naturais e das tecnologias especializadas’.

O direito visto de forma fluida € mais indicativo que determinante. Na
seara normativa, por exemplo, estimula-se a producgéo de regras de contetdo aberto
— leis-quadros (lois-cadre ou standarts) — com espaco para que 0S entes
especializados concluam o aperfeicoamento administrativo, seja por meio da edi¢céo
de outras normas complementares, seja pelas decisdes a serem adotadas diante de
situacBes concretas®. Dessa forma, as disposicdes programaticas da legislacdo
aberta direcionam, prevéem, estimulam e autorizam uma margem de criatividade e
de decisao eletiva para o agente regulador no respectivo campo regulado.

Além da amplitude na edicdo normativa, o Direito Flexivel objetiva
incitar o uso de fontes juridicas alternativas as leis, como principios, tratados,
resolucdes e convencdes®. Ademais, a esséncia pluralista da maleabilidade juridica
prestigia a participacdo social no exercicio das fun¢des administrativas. O Direito
Fluido aconselha que o exercicio da regulacédo seja pulverizado entre administrados
e administradores e seja controlado pelas empresas reguladas e pelos usuarios.

Da mesma forma, sob o prisma da maleabilidade juridica, as
agéncias reguladoras ganham atuacdo mais abrangente e diversificada. Nesse
contexto foi conferida a possibilidade de exercicio de atos variados, como
normativos, fiscalizadores, decisorios, condutores, autorizadores etc. Na esfera
judicante, a atividade reguladora maleavel estimula as solucbes amigaveis,
negociagdes, pactos, mediacBes e arbitragens. Prevalece o carater educativo ao
repressivo, com a finalidade de reduzir a existéncia de conflitos, mas sem excluir a
aplicacdo de sancdes™.

Vale ressaltar, todavia, que a fluidez do direito ndo pode tornar
ineficaz a estrutura juridica em que esta inserida’'. O objetivo é do Direito Fluido é
justamente o oposto: permitir o fortalecimento das clausulas juridicas de maior
relevancia por meio da flexibilidade dos demais atos complementares.

"INDA, Andrés Garcia. Cinco apuntes sobre derecho y postmodernidad. Texto apresentado como projeto
para o provimento de vaga para professor titular de Filosofia do Direito e Sociologia Juridica da Universidade de
Zaragoza, 2000, p. 242. Com referéncia ao setor de tecnologia da informagdo, o Autor trata desse fenémeno
como a “capacidade de mudar as regras sem destruir a organizacao”, habil a “substituir a estrutura burocratica
por uma organizagdo mais flexivel e maledvel”. Tradugdo livre do origina escrito em espanhol: "La flexibilidad -
esto es: la posibilidad de cambiar las reglas sin destruir la organizacion [...] sustituir la estructura burocrética
por una organizacion mas flexible y maleable".

8 |bidem, p. 243. Trata-se de discricionariedade eminentemente técnica dentro da especifica &rea regulada,
respeitados eventuais limites impostos pelalei ou pela constituicao.

° “A regulacdo alcanca um campo mais extenso do que o proprio direito na medida em que utiliza outros
direitos além dalei, tais como contratos, consensos, cartas etc. O direito também é visto de forma transitoria, na
medida em que sua duracdo varia de acordo com as necessidades e circunstancias. Sua existéncia fica
condicionada a sua efetiva utilidade”. CHEVALLIER, Jacques. Ed. vers un droit postmoderne? In Les
transformations de la regulation juridique. Paris: Librairie Génerale de Droit et de Jurisprudence, 1998 Apud
CASAGRANDE FILHO, Ary. Estado Regulador e Controle Judicial. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 39 e
40.

10« A5 penalidades podem ser distribuidas pela administragdo pablica[...], resultar de préticas de mediacio
e de arbitragem [...] O préprio Estado desgja a expansdo dessas justicas alternativas, para desobstruir as
jurisdicdes tradicionais’. ROULAND, Norbert. Aux Confins du Droit: Nos Confins do Direito: Antropologia
juridica da modernidade. Traduco Maria Ermantina de Almeida Prado Galvédo. S&o Paulo: Martins Fontes,
2003, p. 7 e 10.

1 Bem afirma Norbert Rouland que “o direito ndo deve diluir-se excessivamente, sob pena de ja ndo poder
cumprir a funcdo de modelo a que amegjamos. Assim também, as formas ndo sdo vaos artificios, mas pontos de

referéncia’. Ibidem, p. 15.
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O Direito Moderado estabelece limites para as liberdades e, a partir
desse ponto, fixa responsabilidades, resguarda obediéncia as normas e imprime
sancdes. A legislacdo aberta, o estimulo aos procedimentos participativos e a
resolucao célere de conflitos apenas fazem sentido se compreendidos no campo de
uma composicao estrutural de direito. Assim, a flexibilidade representa uma leitura
coerente a respeito de normas e conceitos, em esséncia, plenamente juridicos. A
dogmatica fluida, juridica e constitucional, foi bem tratada por Gustavo Zagrebelsky
nos seguintes termos:

“Na falta de melhor expressdo, defendi em outra oportunidade a
exigéncia de uma dogmatica juridica 'liquida’ ou 'fluida’, que pode
conter elementos do direito constitucional de nosso tempo, ainda
que sejam heterogéneos, agrupando-os em uma construcao
necessariamente nao rigida que dé espaco as combinacdes que
derivem ndo mais do direito constitucional, mas sim da politica
constitucional. Trata-se do que se poderia chamar de instabilidade
das relagbes entre 0s conceitos, consequéncia da instabilidade
resultante do jogo pluralista entre as partes, que se desenvolve na
vida constitucional concreta.”*?

Em sinergia, direito e maleabilidade sdo capazes de direcionar os
institutos juridicos a um caminho mais célere, l6gico e objetivo (caminho estudado no
direito norte-americano como de hard para soft law, ou seja, de rigido para fluido)*.
Elucidativo é o exemplo do Poder Judiciario em permitir a participacdo da sociedade
por meio das audiéncias publicas (direito tipicamente maleavel, por seu carater
processual participativo) no julgamento de matérias de relevante interesse social, em
vez de restringir a aplicacéo do direito apenas aos magistrados (concepcdao rigida do
direito tradicional)**.

Na mesma linha, as medidas realizadas com a finalidade de auxiliar
a elaboracado dos futuros Codigo de Processo Civil, de Processo Penal e de Direito
Eleitoral®>, bem como o referendo realizado sobre a comercializagdo de armas de

12 Traducgo livre do seguinte original escrito no idioma espanhol: “A falta de una expresion mejor, he
defendido en otro lugar la exigencia de una dogmatica juridica 'liquida’ o 'fluida’ que pueda contener los
elementos del derecho constitucional de nuestra época, aunque sean heterogéneos, agrupandolos en una
construccion necesariamente no rigida que dé cabida a las combinaciones que deriven no ya del derecho
constitucional, sino de la politica constitucional. Se trata de lo que podria llamarse la inestabilidad de las
relaciones entre los conceptos, consecuencia de la inestabilidad resultante del juego pluralista entre las partes
gue se desarrolla en la vida constitucional concreta”. ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: Ley,
derechos, justicia. Traducdo de Marina Gascon. 32 ed. Madrid: Trotta, p. 17.

13 “De soft-law, essas regras avancam no sentido de se transformarem em hard-law, e, por corolério,
obrigatérias e dotadas de maior sancéo [...] Por isso mesmo, pode-se reconhecer que est4 havendo uma transicéo
das normas de soft-law para hard-law”. FRANCO FILHO, Georgenor de Sousa. Significado de soft-law. In
Revista do Tribunal Regional do Trabalho da Qitava Regi&o. Volume 28. NUmero 54. Belém: Tribunal Regional
do Trabalho, 1995, p. 19.

14 Alguns exemplos de recentes audiéncias plblicas realizadas pelo Supremo Tribunal Federal: a)
fornecimento estatal de medicamentos néo listados no Sistema Unico de Salde (SS 2361); b) interrupcéo de
gravidez em casos de anencefalia (ADPF 54); c) importagdo de pneus usados (ADPF 101); e d) pesquisas
cientificas com base em uso de células-tronco (ADI 3510).

> Atos do Presidente do Senado Federal de nimeros 17/2008, 379/2009 e 192/2010, referentes as
comissdes responsaveis pela elaboracdo dos novos Cédigo de Processo Penal, Codigo de Processo Civil e
Cadigo Eleitoral, respectivamente. Além das audiéncias publicas, permitiu-se a participacdo da sociedade, por
meio darede mundial de computadores, para o envio de contribuicdes aos textos dos novos codigos.
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fogo'®, representam a realizacdo de um ato normativo de forma flexivel, quando
comparada com o rigido entendimento de que apenas ao Poder Legislativo
competiria a tarefa de criagdo de normas.

N&o, todavia, h4 um uUnico caminho para a evolucdo dos sistemas
juridicos: de fluidos para rigidos ou vice-versa. Na verdade, essas orientacdes sao
complementares, conforme se observa da licdo trazida por Catherine Redgwell:

“Uma das caracteristicas dos defensores do direito flexivel € uma

rejeicdo da ‘distin¢do rigida entre a lei e a ndo-lei (preto e branco)’,

com o direito maleavel desempenhando um importante papel na

‘area cinza’ com impacto potencialmente significativo sobre a ‘area

branca’ das regras compulsorias [...] Nado existe uma sequéncia

continua e precisa do direito ‘flexivel’ para o direito ‘rigido’: ambas as
formas e os conteludos sao relevantes para dar sentido de uma

obrigacdo legal ou de um grau de ‘inducdo ao cumprimento’ e

normatividade relativa [...] Tampouco as formas rigidas e as flexiveis

sdo mutuamente exclusivas: pode-se bem observar uma
aproximacdo incremental na combinacdo entre iniciativas
reguladoras e voluntarias. Reforca esse argumento o exemplo da

Convencdo de Roterdd sobre o Procedimento de Consentimento

Prévio Informado [para a comercializacdo de substancias quimicas e

agrotoxicos perigosos], que surgiu a partir do direito flexivel contido

nos anteriores PNUMA [Programa das Nag¢Oes Unidas para o Meio

Ambiente] e Cddigo da FAO [Organizacdo das Nacdes Unidas para

Agricultura e Alimentacao]. O direito flexivel raramente se coloca sé

— é um precursor de, ou complementa, o direito rigido.”*’

Com base na flexibilidade juridica, a compreensédo que se pretende
alcancar neste trabalho parte de uma reflexdo multidisciplinar, originada da fuséo
entre elementos do Direito Processual e do Direito Regulador®®. Ao transcender os
limites que demarcam uma e outra disciplina, cria-se uma inovacao de logica
propria’®. Esse é o cenario para se inferir a existéncia de regras processuais da

1° Decreto Legislativo n° 780, de 2005, da Presidéncia do Senado Federal.

¥ Traducao livre do seguinte original em inglés: “One of the characteristics of the proponents of soft law is
a rejection of the ‘black-and-white distinction between law and non-law’ with soft law playing an important role
in the ‘gray area’ with potentially significant impact on the ‘white area’ of binding rules [..] Thereis not a
precise continuum from ‘soft’ to ‘hard’ law: both form and content are relevant to the sense of the legal
obligation or degree of compliance pull and relative normativity [...] Nor are the hard and soft forms mutually
exclusive: one may well observe an incremental approach of combining regulatory and voluntary initiative. The
example of the PIC Convention emerging from the prior soft law UNEP Guideliness and FAO Code mentioned
above makes the point. Soft law rarely stands alone — it is a precursor to, or supplements, hard law”.
REDGWELL, Catherine. International Soft Law and Globalization In Regulation Energy and Natural Resources.
Coordenacdo Barry Barton. New Y ork: Oxford University Press, 2006, p. 92 e 94.

8 O préprio surgimento do Direito da Regulagdo decorre da ligagdo entre o Direito Administrativo e o
Direito Econdmico. Nesse sentido: SERVOIN, Francois. Droit administratif de I’économie. Grenoble: Presses
Universitaires de Grenoble, 1996, p. 9 Apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatorio. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003, p. 72. Conforme: SCHWARTZ, Alan. The law and economics approach to corporate
bankruptcy. In Revista de Direito Bancério e do Mercado de Capitais. Coordenag@o Arnoldo Wald. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 57. O Processo Administrativo também resultou de elementos do Direito
Processual e do Direito Administrativo. Da mesma forma, ja foi estudada a relagdo entre processo e economia:
REGO, Nelson Moraes. Da Interdisciplinariedade do Direito com a Economia ou pontos de diédlogo cientifico em
construcdo In Advocacia Dinamica: SelecBes Juridicas, Sdo Paulo: COAD, 2006, p. 30 e 31.

19 “Diante dessas normas em crescimento pelo mundo, dessa hipernormatividade que caracteriza 0 modelo
de inspiracdo, no entanto, liberal, uma nova l6gica— |6gica da internormatividade juridica, poderiamos dizer —
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regulacdo. As disposi¢cdes processuais na esfera da regulacdo podem surgir com
carater amplo (disposi¢cfes abertas, como standarts, por exemplo), em um contexto
amplo e maleavel. Essa maleabilidade é fundamental para o exercicio das funcoes
reguladoras, incluidas as de natureza eminentemente processual. Presencia-se,
assim, a relacdo da atividade reguladora com o processo instrumental, que culmina
no surgimento do que se ousa chamar de um Devido Processo Regulador a ser
analisado nesta oportunidade.

2. Breve histérico do processo e daidentidade com a regulagcédo

A origem do Direito Processual desperta controvérsia doutrinaria.
N&do obstante a tese da monogénese da processualistica, segundo a qual os
institutos processuais teriam sido originados em Roma®, ndo se pode negar o
conhecimento de anteriores registros de um simplificado sistema processual. A partir
da concepcdo da heterogénese, € possivel compreender que as técnicas
processuais nasceram e evoluiram de maneira diferenciada nas diversas
sociedades, inclusive no periodo anterior ao do império romano. A titulo
exemplificativo, as historicas sentencas gravadas em placas de terracota pelos
sumeérios e babildnios demonstram o dominio de temas processuais relevantes, tais
como normas de julgamento, competéncia dos juizes, além da nocdo de
jurisprudéncia decorrente da repeticdo de julgados semelhantes?. Na mesma linha,
0os hebreus, os assirios e os persas conheciam fun¢des processuais do juiz na
solucao de litigios, bem como conciliacdes, prazos e recursos®.

O Direito Processual trilhou sua propria evolucdo, desde a fase
sincrética, quando o processo era entendido como simples desencadeamento de
formalidades®; sucedendo-se o periodo cientifico, em que o processo foi
compreendido como instituto de direito publico, distinto da relacdo de direito
material®*; até a terceira fase instrumental (ou instrumentalista), na qual o processo
foi concebido como ferramenta indispensavel para alcancar os objetivos estatais e

parece progressivamente implantar-se”. DELMAS-MARTY, Mireille. Le flou du droit: A imprecisdo do direito:
do Cdédigo penal aos direitos humanos. Tradugdo de Denise Radanovic Vieira. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 203
e 257.

% SANTOS, Moacir Amaral. Primeiras Linhas de Direito Processual Civil. Volume 1. 23?2 ed. S0 Paulo:
Saraiva, 2004, p. 38.

2 PIMENTEL, Alexandre Freire. A origem da técnica processual: estudos sobre o sistema juridico
sumério-babildnico In Teoria do Processo: Panorama doutrinario mundial. Coordenacdo Eduardo Ferreira
Jordéo e Fredie Didier Jr. Salvador: JusPodivm, 2007, p. 38 e 62.

2 GONCALVES, Willian Couto. Uma introducgo & filosofia do direito processual: estudos sobre a
jurisdicéo e o processo fundamentando uma compreenséo histérica, ontologica e teleolégica. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 23 a 28.

% AROCA, Juan Montero. Evolucién y Futuro del Derecho Procesal. Bogota: Temis, 1984, p. 5. Apud
CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de Direito Processual Civil. Volume 1. 132 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Jaris, 2005, p. 8. No mesmo sentido: HERTEL, Daniel Roberto. Técnica processual e tutela jurisdicional: a
instrumentalidade substancial das formas. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editora, 2006, p. 31.

2 Esse periodo, também é denominado de autonomista, marcou os principais aprimoramentos dos estudos
processuais. Conferir, entre outros; CARNELUTTI, Francesco. Studio di Diritto Processuale. Padova: Casa
Editrice, 1925; e CALAMANDREI, Piero. Estudos de Direito Processual na Itdlia. Campinas. LZN, 2003,
traducdo de Ricardo Rodrigues Gama. No mesmo sentido, na doutrina pétria, conferir: GONCALVES, Marcus
Vinicius Rios. Novo Curso de Direito Processual Civil. Volume 1. 22 ed. S8o Paulo: Saraiva, 2005, p. 24.
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coletivos. Por meio da instrumentalidade, o processo passou a ser visto como
responsavel por propiciar uma tutela ampla, eficaz, segura, célere e acessivel®.

A fase instrumentalista € marcada por diversas inovacfes que
representam o aperfeicoamento dos institutos processuais. Essas novidades podem
ser percebidas nos atos de ampliagdo do acesso a justica para as classes menos
favorecidas e na busca pela razoavel duracdo do processo. A essas caracteristicas,
soma-se uma Vvisao critica e utilitaria das normas processuais.

Para esta pesquisa, importa, em especial, a fase instrumentalista do
processo, pois nela foi inaugurada a possibilidade de integracdo dos institutos
processuais com o0s demais ramos juridicos. A processualistica instrumental se
revela como mecanismo propicio ao alcance do bem-estar social, um dos objetivos
também buscados pela regulacdo, ponto que revela a primeira e fundamental
integracao entre processo e regulacao.

O pensamento instrumental confere maior dinamismo ao processo
para adequa-lo as alteracdes politicas, tecnoldgicas, econémicas e sociais. A
instrumentalidade do processo representa um movimento em defesa da justica
ampla, acessivel, célere e critica®®. Para o enfoque desta pesquisa, a principal
inovacdo trazida pela visao instrumental consiste em permear 0 processo em
diferentes ramos juridicos. Ao tratar da amplitude processual, Candido Rangel
Dinamarco ensina que “0s processos estatais sao jurisdicionais ou ndo, conforme se
trate do exercicio do conjunto de atividades a que se convenciona chamar jurisdicéo,
ou de outra forma de manifestacéo do poder estatal”?’.

A instrumentalidade também admite que o processo seja mutavel,
capaz de acompanhar o desenvolvimento das necessidades sociais em constante
evolucdo. Aqui reside outra semelhanca entre a instrumentalidade do processo e a 0
direito flexivel da regulacdo. A relativa atenuagdo das formalidades, para fins de
prestigiar a aplicacdo eficaz do direito, também esta presente no processo
instrumental, tal como no direito maleavel.

Compreendido como instrumento organizacional de equivaléncia de
direitos, o processo se transmuta em verdadeiro fato social®®. Por isso, o processo
pode ser compreendido em uma significacdo variavel, diversificada e capaz de se
adaptar as inovacdes sociais, culturais e tecnoldgicas®®. As palavras de Galeno

% DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do Processo. 13 ed. S0 Paulo: Malheiros, 2008,
p. 24 e 25.

% « A maneira como diante da escala axiol 6gica da sociedade contemporanea s3o interpretadas as garantias
congtitucionais de igualdade substancial entre as pessoas (e entre as partes), da inafastabilidade do controle
jurisdicional, da ampla defesa e do contraditério, do devido processo legal — todos eles enderecados a efetividade
do processo em sua funcdo de instrumento a servico da ordem constitucional e legal — conduz a existéncia de um
processo acessivel a todos e a todas as suas causas’. DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do
Processo. 132 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 36.

" |bidem, p. 74 e 75.

% \er: SILVA, Jaqueline Mielke. O direito processual civil como instrumento de realizacdo de direitos.
Porto Alegre: Verbo Juridico, 2005, p. 230 e 255; DWORKIN, Ronald. Los derechos en serio. Tradugdo de
Marta Guastavino. Barcelona: Ariel Derecho, 1995, p. 147; e HABERMAS, Jirgen. Direito e Democracia —
entre factdicidade e validade. Vol. |. Tradug&o de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
2003, p. 281.

% Em sentido conforme: PASSOS, J.J. Calmon de. Instrumentalidade do processo e devido processo legal.
In Revista Consulex. Ano VIII, n° 184, Brasilia: Consulex, 2004, p. 59: “as revolucBes que tém sua raiz no
progresso tecnocientifico, acelerado depois da Segunda Grande Guerra Mundial. S&o elas a revolugdo eletronica,
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Lacerda demonstram a ligacdo do processo com 0 conjunto social ao qual se
encontra atrelado:

“Se no processo se fazem sentir a vontade e o pensamento do
grupo, expressos em habitos, costumes, simbolos, férmulas ricas de
sentido, métodos e normas de comportamento, entdo ndo se pode
recusar a esta atividade véaria e multiforme o carater de fato cultural.
Nela, na verdade, se reflete toda uma cultura, considerada como
conjunto de vivéncias de ordem espiritual, que singularizam
determinada época de uma sociedade. Costumes religiosos,
principios éticos, hébitos sociais e politicos, grau de evolucao
cientifica, expressdo do individuo na comunidade, tudo isto, enfim,
que define a cultura e a civilizagdo de um povo, ha de retratar-se no
processo, em formas, ritos e juizos correspondentes. Ele, na
verdade, espalha uma cultura, serve de indice para uma
civilizacao.”*°

Os novos pensamentos juridicos também compreendem o0 processo
como instituto vinculado as evolugdes politicas estatais®'. A politica do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho Estatal e a legislacéo de criacdo das agéncias reguladoras
servem de parametros para novas adaptacOes dos institutos processuais na seara
da regulacao.

O processo €, dessa forma, responsavel por delinear os limites e as
liberdades das agéncias no desenvolvimento das atividades normativas,
administrativas e judicantes da regulacdo. Também na processualistica, residem as
garantias dos sujeitos regulados e dos consumidores, a serem observadas nos atos
de aplicacdo, criagdo e extincdo de direitos pelos entes reguladores. Os atos
administrativos, incluidos os reguladores, dependem do processo para alcancar
validade juridica, conforme explica J. J. Calmon de Passos:

“Um equivoco de graves consequéncias, porque indutor do falso e
perigoso entendimento de que é possivel dissociar-se o ser do
direito do dizer sobre o direito, o ser do direito do processo de sua
produgéo, o direito material do direito processual. Uma e outra coisa
fazem um. Parodiando Gadamer, ao afirmar que o ‘ser’ que pode ser
compreendido é linguagem, também assevero que 0O processo
(comunicacédo, palavra) nada mais € que a linguagem que da
concrecgdo ao (pensamento) direito. E se o rigor terminoldgico € algo
indissociavel de qualquer saber com pretensdes de racionalidade,
portanto de respeitabilidade, esse rigor se faz muito mais exigente

seguida pelas revolucdes das comunicacfes, dos novos materiais, da biotecnologia, todas incorporando |6gicas
préprias que determinaram a hibridizagdo das véarias 16gicas organizativas, as quais, por suavez, influenciaram a
mudanca radical operada na ciéncia organizacional, com inevitavel repercussdo sobre o Estado e o direito. Tudo
isso denuncia a existéncia de um novo paradigma, a pedir seja repensado o que ontem tinhamos certeza’.

% | ACERDA, Galeno. Teoria Geral do Processo. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 3 e 4.

3 “N&o ha como se dissociar o direito obtido como produto da organizacéo politica da sociedade que o
produz e do processo politico mediante o qual as reducbes de complexidade se efetivam nesse primeiro
momento, macro politico e macroecondmico. Nem péra ai o processo de producgéo do direito, pois ele prossegue
numa segunda etapa, aguela que, no nivel micro, deve ditar a norma reguladora de um conflito precisamente
delimitado em termos de pessoas, de tempo, de lugar e de circunstancias’. PASSOS, JJ. Camon de.
Instrumentalidade do processo e devido processo legal. In Revista Consulex. Ano VIII, n° 184, Brasilia
Consulex, 2004, p. 62.
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num saber, como o juridico, quase que totalmente constituido
daquele conhecimento conceitual a que aludimos. Nele, preciséo e
rigor terminolégico sdo essenciais. Faltando isso falta ciéncia do
direito, substituida pelo discurso (no sentido comum da palavra)
juridico, totalmente desprovido de autoridade [...] Sendo assim,
antes de o produto condicionar o processo é 0 processo que
condiciona o produto. No nivel macro, a norma juridica de carater
geral é algo determinado pelo processo de sua producdo, um
processo de natureza politica. E esse processo que reclama rigorosa
disciplina, em todos 0s seus aspectos — agentes, organizagao e
procedimentos — sob pena de se privilegiar o arbitrio dos
decisores.”*?

Portanto, para se alcancar o que se denomina de um Devido
Processo Regulador, devem ser observadas duas premissas coexistentes: primeira,
0 processo € indispensavel ao surgimento e a regularidade juridica do ato regulador;
segunda, o processo deve ser instrumental para se adaptar a flexibilidade propria
das atividades reguladoras, de forma que estas sejam exercidas de maneira célere e
eficaz. A problematica da processualistica na regulacado aproxima-se a polémica do
processo na esfera administrativa, préximo tema a ser analisado.

3. O Processo Administrativo

As primeiras impressées doutrinarias® reconheciam a existéncia de
processo apenas na seara judicial, afastada a nocdo de processo na area
administrativa. Essa idéia decorria da compreenséo de que o exercicio da jurisdicdo
seria restrito ao Poder Judiciario, a quem competiria, portanto, o julgamento dos
processos**. Segundo esse entendimento, 0 processo se encontrava nNo campo
judicial, enquanto, na seara administrativa, existiriam simples procedimentos°.

Pelo mesmo motivo, estudiosos da area administrativa dirigiam
atencdo exclusiva ao direito material e recusavam a possibilidade de existéncia de
um processo administrativo. Augustin  Gordillo, por exemplo, afirmava
categoricamente que “a dicotomia ‘jurisdi¢cdo judicial’ e ‘jurisdicdo administrativa’ ndo
s6 implicard numa contradi¢do l6gica insuperavel, mas serd outro termo que sempre
lancara dividas desnecessarias sobre a natureza da revisdo judicial”®.

Aos poucos, esse entendimento sofreu modificagdes e desencadeou
na compreensao a respeito da existéncia da processualistica ndo limitada ao Poder

2 | bidem, p. 59 e 62.

3 Especialmente no periodo cientifico do Direito Processual.

¥ No mesmo sentido: MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p. 12 e 13: “De inicio, a prépria antecedéncia histérica dos estudos, pesquisas e
aplicacdo das nogdes fundamentais do processo, no &mbito do processo jurisdicional, que €, entdo, seu arquétipo.
Essa precedéncia levou ao enraizamento da idéia de processo monopolizada na fungdo jurisdiciona”. Ainda
hoje, comete-se equivocada interpretagdo acerca do processo e da jurisdigdo, com base na leitura descuidada do
artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicao Federal: “alel ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciério lesdo ou

ameaca adireito”.
* DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do Processo. 132 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008,
p. 81 e82.

% GORDILLO, Augustin. Principios Gerais de Direito Publico. S8 Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, p.
157.
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Judiciario®’. Essa orientacdo moderna objetivava conciliar orientacdes e mesclar
conhecimentos das areas processual e administrativa. Na doutrina patria, especial
contribuicdo para a processualistica aplicada a esfera administrativa foi trazida por
Odete Medauar. Segundo a autora, o processo € dinamico e reflete a passagem do
poder em atos ou decisfes, razao pela qual “processo existe no exercicio da funcao
jurisdicional, sobretudo, como sua figura arquetipica, e também na funcéo legislativa

e na funcéo administrativa”.

Essa releitura permitiu visualizar a incidéncia dos institutos
processuais nos demais poderes®. Na trilha das inovacdes, os processualistas
reconheceram a identidade processual nos campos administrativo®® e legislativo**,
além de compreenderem o0s elementos processuais como institutos juridicos
mutaveis*?,

Os novos pensamentos admitiram processo, jurisdicdo e agdo como
conceitos relativos, amoldaveis as inovagdes politico-econémicas e passiveis de
serem estudados em outras esferas juridicas. Com essa interpretacdo, questdes
relacionadas ao contraditério, a competéncia, as provas e outras matérias
tipicamente processuais passaram a ser analisadas também no tocante ao processo

administrativo.

Ao mesmo tempo em que a doutrina processual modernista
compreendeu a visualizagao do processo na esfera administrativa, os estudiosos da
area administrativa comecam a se interessar por temas processuais no ambito da

3 AMARAL, Alexandra da Silva. A importancia de um Sistema Interno de Solugdo de Conflitos nas
Agéncias Reguladoras. In Direito Processual e Direitos Fundamentais. Coordenacéo Leonardo Greco. Rio de
Janeiro: Lumen Jaris, 2005, p. 7.

¥ MEDAUAR, Odete. Processo Administrativo: aspectos atuais. S8 Paulo: Cultural Paulista, 1998, p. 11.

%9 “Se, num primeiro momento, indicamos como procedimentos o0s atos com os quais 0s 6rgaos estatais (0S
Orgdos que legislam, aqueles que governam em sentido amplo, aqueles que aplicam justica, e assim por diante),
emanam, no ambito de cada competéncia, normas obrigatérias’. Traducdo livre do seguinte original na lingua
italiana: “se, in prima, approssimazone, indichiamo come provwedimenti gli atti com cui gli organi dello Stato
(gli organi Che legiferano, quelli Che governano in senso lato, quelli Che rendono giustizia, e cosi via)
emanano ciascuno nell ambito della prépria competenza, disposizioni imperative”. FAZZALARI, Elio.
Ingtituzioni di diritto processuale. 8 ed. Padova: Cedam, 1996, p. 7 Apud TEIXEIRA, Welington Luiza. A
instrumentalidade técnica do Processo In Revista Sintese de Direito Civil e Processual Civil, Ano 7, NUmero 38,
Porto Alegre: Sintese, 2005, p. 33 e 34.

“ MOREIRA, Vital. Administracio Auténoma e Associagdes Plblicas. Coimbra Editora, Coimbra, 1997, p.
179 e 180.

“1 “ Contemplados do ponto de vista da sua estrutura, existe uma unidade entre o processo parlamentar, o
processo administrativo e o processo judicial. Todos eles apdiam-se, segundo esse ponto de vista, na necessidade
de debate e de conveniéncia decorrente da exposicao de idéias opostas para alcancar a verdade”. Traducéo livre
do texto original em espanhol: “ Contemplados desde € punto de vista de su estructura, existe una unidad entre
el proceso parlamentario, €l proceso administrativo y el proceso judicial. Todos ellos se apoyan, desde ese
punto de vista en la necesidad del debate y en la conveniencia que deriva de la exposicidn de las ideas opuesas
para llegar ala verdad” . COUTURE, Eduardo Juan. Introduccion al Estudio del Proceso Civil, Buenos Aires:
Depalma, 1978, p. 55 e 56 Apud CARMONA, Carlos Alberto. Consideragdes sobre a evolucdo conceitual do
processo In Revista de Processo, Ano 15, Nimero 57, Rio de Janeiro: Revista dos Tribunais, p. 52.

“2 A titulo exemplificativo: “do conceito de jurisdicio n&o se pode dar uma definicso absolutamente vélida
para todos os tempos e para todos os povos [...] Mas 0 modo de formular esta vontade pode variar, segundo os
lugares e segundo os tempos’. CALAMANDREI, Piero. Ingtituicdes de Direito Processual Civil. Volume |. 28
ed. Campinas: Booksdller, 2003, p. 102 e 103. Semelhante: MARINONI, Luiz Guilherme. A jurisdicdo no
Estado Contemporéaneo. In Estudos de Direito Processual Civil: Homenagem ao Professor Egas Dirceu Moniz
de Aragdo. Coordenacdo Luiz Guilherme Marinoni. So Paulo: Revistados Tribunais, 2006, p. 65 e 66.
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Administracdo Publica®®. A disseminacdo desses institutos renovou conceitos
tradicionais e permitiu o surgimento de diversas categorias processuais, a exemplo
dos processos legislativo, fiscal, trabalhista, eleitoral, militar, orcamentario, licitatorio,
administrativo etc.

No Direito Comparado, regras processuais direcionadas a atividade
da Administracdo Publica foram previstas em leis e cédigos proprios. Assim ocorreu
na Austria, na Espanha e nos Estados Unidos**. No Brasil, quando o processo
administrativo foi inserido no texto constitucional®, existam normas esparsas
restritas a determinados setores, editadas nas esferas federal, estadual e municipal.
Posteriormente, foi criada a Lei 9.784/99, conhecida como a Lei Geral do Processo
Administrativo, que trouxe as principais linhas da processualistica administrativa e
deixou espaco para que outras regras processuais complementares fossem editadas
nas areas especificas.

A processualistica administrativa € a base para o0 estudo do
processo nas agéncias reguladoras. A partir da compreensdo de que existe
processo na Administracdo Publica, este trabalho prossegue um pouco mais para
demonstrar a existéncia, bem como analisar as particularidades, do processo
regulador, que vincula e antecede o surgimento dos atos da regulacéo.

4. O Devido Processo da Regulagéo

A existéncia de uma processualistica na seara reguladora decorre
de evolugédo do pensamento doutrinario e reflete a evolugdo do Direito Processual e
do Direito da Regulacéo, além de refletir a conciliagdo entre concepc¢des doutrinarias
dos campos administrativo e processual. Neste trabalho, defende-se a harmonia
entre 0 processo instrumental e a maleabilidade juridica administrativa. Para
comprovar essa assertiva, vale observar que o legislador nacional optou pela
processualidade aberta®® e pelo formalismo moderado*’ na Lei Geral do Processo
Administrativo. A nocdo da processualistica ampla e aplicada em diferentes ramos
juridicos € amparada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, nestes termos:

“ MEDAUAR, Odete. A Processualidade no Direito Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
1993, p. 41 e 42. Com entendimento analogo, Lucia Valle Figueiredo também defende a existéncia de processo
na seara administrativa. Segundo a autora, procedimento representaria simples desencadeamento de atos
necessarios para o exercicio das fungfes administrativas. O processo em sentido estrito seria aguele vinculado a
possibilidade de existéncia de litigio ou contraditério. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito
Administrativo. S8o Paulo: Malheiros, 2006, p. 436.

“ Federal Administrative Procedure Act e United States Code of Administration.

* A Constituicio Federal fala em processo administrativo, nas seguintes oportunidades, entre outras: a)
artigo 5°, LV; b) artigo 5°, LXXII; c) artigo 37, XXI; d) Artigo 41, § 1°.

6« Analisando a Lei 9.784, vamos ver vérios momentos em que o legislador deixou para a Administracio
Publica decidir, mas viu-se que essas decisfes tém limites’. GODOY, Sonia Maria de Pinho. Legalidade,
vinculagéo e discricionariedade: alguns aspectos da Lei 9784 de 29 de janeiro de 1999 In Ato administrativo e
devido processo legal. S0 Paulo: Max Limonad, 2001, p. 183.

4T Artigo 20, paragrafo Unico, da Lei 9.874: “Nos processos administrativos serdo observados, entre outros,
os critérios de: VIII — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados; I1X —
adocdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos
dos administrados’. Conforme: BORGES, Alice Gonzalez. Instrumentalidade das formas, controle interno e
saneamento de irregularidades nas licitacBes e contratos publicos. contribuicdo a reforma da Lei 8.666/93. In
Revista Interesse Publico, Ano V111, n° 36, Porto Alegre: Notadez, p. 27.
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“O primeiro desses fendmenos prende-se ao conceito de
processualidade ampla, no sentido de que na atividade estatal,
embora ndo apenas nela, ndo basta disciplinar o ato que contém a
manifestacdo de vontade, mas o processo, que € toda a sequencia
de atividades que a ela conduzem. Neste sentido, 0 processo nao é
fendmeno restrito ao ambito da manifestacdo da vontade do Estado
no exercicio da funcéo jurisdicional, mas se estende, com idéntica
importancia, aos ambitos de manifestacdo de vontade estatal no
exercicio de todas as advocacias publicas (que, no sentido amplo,
abrangem todas as fungbes essenciais a justica) [...] Uma vez
assente a existéncia da processualidade administrativa, passa a ser
facilmente assimilavel a idéia matriz de sua pertinéncia e
indispensabilidade ao exercicio do poder, estabelecendo-se o0s
correlatos principios, preceitos e garantias apropriados as relacdes
intersubjetivas que se estabelecem no processo.”*®

Nesta pesquisa, defende-se que a processualistica aberta e flexivel
também deve ser adotada nas agéncias reguladoras®. Observe-se o exemplo da
ANEEL, que, no artigo 7°, 8§ 2° da Lei 9.427/96, deixa espaco para que o contrato de
gestdo estabeleca os parametros dos processos administrativos®. Igualmente, no
artigo 3°, incisos X e Xl, da Lei que instituiu a ANATEL encontram-se as previsoes
amplas dos direitos de resposta e de peticAo dos usuérios de servicos de
telecomunicacdes®'. Deveriam ter sido previstas semelhantes disposices quanto a
todas as demais agéncias reguladoras.

As fases necessarias a concretizacdo dos atos de regulacéo
consubstanciam-se como verdadeiro processo, sem o0 qual fica prejudicada a
validade juridica dos atos reguladores. Por esse motivo, observa-se a existéncia de
uma processualistica nas agéncias de regulacdo, especialmente tendo em vista que
0 processo serve para garantir que a flexibilidade reguladora néo seja absoluta, mas
delineada pelos principios que assegurem o equilibrio na formacdo do ato
administrativo.

Para serem dotadas de eficacia plena, as decisdes tomadas pela
Administracdo Publica devem obedecer principios e regras basicas do processo®?. A

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutages do Direito Administrativo. 22 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 200 e 201.

“9 De acordo: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p. 194 a 199.

0 Artigo 7°, § 2°, da Lei 9.427/96: “Além de estabelecer parametros para a administracdo interna da
autarquia, os procedimentos administrativos, inclusive para efeito do disposto no inciso V do art. 3°, o contrato
de gestdo deve estabelecer, nos programas anuais de trabalho, indicadores que permitam quantificar, de forma
objetiva, aavaiacdo do seu desempenho”.

L Artigo 3°, X e X, da Lei 9.472/97: “O usuério de servicos de telecomunicactes tem direito: X - de
resposta as suas reclamaces pela prestadora do servigo; X1 - de peticionar contra a prestadora do servigo perante
0 0rgdo regulador e os organismos de defesa do consumidor”.

2 GONCALVES, Aroldo Plinio. O processo como técnica. In Revista do Tribunal Regional do Trabalho da
9 Regido. Volume 17, NUmero 2, Curitiba: Tribunal Regiona do Trabalho da 9* Regido, 1991, p. 40. Cf.
TEIXEIRA, Welington Luiza. A instrumentalidade técnica do Processo In Revista Sintese de Direito Civil e
Processual Civil, Ano 7, Nimero 38, Porto Alegre: Sintese, 2005, p. 35: “0 processo € indispensavel ao Estado
Democrético de Direito, porque € através dele que a cidadania podera ser exercitada sem limitagcdes, uma vez
gue alei e 0 ato estatal estardio submissos a fatores de correicdo. S6 através dele, do processo, poderemos chegar
auma sociedade livre, igualitaria e aberta’.



R DF, Revista Eletrénica Direitodo Estado .com br
de Direito do Estado O Direito Publico da Cidadania

regulacdo busca alcancar interesses publicos previamente definidos em lei,
decorrentes de politicas estatais e de direcionamentos econdémicos desejados. O
processo indica o percurso por meio do qual serdo atingidos esses objetivos™3. Ao se
compreender o processo como mecanismo de realizacdo dos objetivos sociais e
econdmicos de um Estado Regulador, reforca-se, mais uma vez, a compatibilidade
entre o Direito Processual e o Direito da Regulagéo®”.

A partir dessa visdo pluralista, surge o que se intitula neste trabalho
de um Devido Processo Regulador, pressuposto para o surgimento do ato de
regulacdo. Assim, a processualistica nas agéncias reguladoras representa a melhor
forma de alcancar as finalidades sociais e econdmicas de um Estado dinamico e
fundamentalmente regulador.

O ponto de encontro interdisciplinar consiste na instituicao de regras
processuais que delineiam a forma como sera exercida a atividade reguladora. A
processualistica da regulacdo busca, portanto, auxiliar o direcionamento econémico
segundo as politicas publicas e alcancar o bem-estar social, por meio do correto
caminho a ser tragado no surgimento do ato de regulador.

Dessa forma, o ato de regulacao representa a conclusdo das fases
de um antecedente processo regulador, sem o qual inexistiria aquela regulacéo
especifica. Na doutrina, Elio Fazzalari esclarece a necessaria antecedéncia do
processo na formagéo dos provimentos estatais.

As agéncias reguladoras também estdo sujeitas as disposicoes
gerais da Administracdo Publica, especialmente no tocante ao principio da
legalidade®®. Essa relevancia corrobora a importancia da defesa da processualistica
na esfera das agéncias reguladoras, especialmente sob o prisma do devido
processo legal, que também deve ser observado na regulacéo.

Ao contrario do que se poderia imaginar a primeira vista, a atividade
de regulagdo ndo surge mediante o simples desencadeamento de atos
procedimentais, mas sim por meio da realizacdo de um processo vélido, que
antecede e autoriza o nascimento e a regularidade juridica do ato regulador. O
processo estabelece as instrugcfes para o exercicio da regulacdo, de acordo com as
orientacdes do devido processo legal e da legislacdo especifica, aléem de conferir
virtuosidades econ6micas e juridicas para as atividades reguladoras.

5. Fundamentos Econbmicos para a Defesa do Devido Processo da
Regulagéo

3“0 Direito é criado, formulado, para ser aplicado, e entre a sua ciéncia e os procedimentos adequados

para sua aplicacdo deveria haver um indissociavel liame, realimentado mutuamente, em razéo de sua natureza,
gue o faz em permanente processo de construcdo”. GONCALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e Teoria
do Processo. Rio de Janeiro: AIDE, 2001, p. 27.

* Anédlogo: COELHO, Fébio Alexandre. Teoria Geral do Processo. S&0 Paulo: Juarez Oliveira, 2004, p.
50: “Além da relagdo com o direito constitucional, o direito processua guarda relagdo com outros ramos do
direito, tal como os abaixo citados de forma exemplificativa: direito administrativo”.

* FAZZALARI, Elio. Instituicdes de Direito Processual. 12 ed. Campinas: Bookseller, 2006, Traducdo de
Elaine Nassif, p. 33.

% Artigo 37 da Constituicio Federal: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federa e dos Municipios obedecerd aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncial...]".
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A processualistica na regulacdo encontra justificativas econdmicas.
A compreensao dos institutos processuais é capaz de assegurar maior prestigio e
eficiéncia as agéncias reguladoras, o que se reflete em um impacto positivo nas
instituicbes. Efetivamente, a criacdo e o aprimoramento de instituicdes solidas
confere maior credibilidade e seguranca as relacbes de mercado, qualidades
esperadas pelos participantes econémicos”’.

As instituicdes promovem a eficiéncia econdémica ao disponibilizarem
informacdes confidveis sobre as condi¢des financeiras, além de bens e sujeitos dos
mercados®®. Por servirem como redutores dos riscos de mercado, as instituicées
desempenham um papel incentivador nas relacées econdmicas®®. Por essa raz&o, a
observancia das garantias processuais auxilia a regulacéo, fortalece as instituicdes e
reduz os riscos das relagbes econdmicas.

Amparadas em estrutura processual adequada, as agéncias ganham
maior legitimidade, credibilidade e eficiéncia. Como instituicbes, mercados e governo
estdo atrelados em relacdo de interdependéncia, o reforco da legitimidade das

agéncias reguladoras € capaz de reduzir os riscos de falhas de mercado e de
governo.

Ao propiciar maior eficiéncia, equilibrio e legitimidade as atividades
reguladoras, a visdo processual resulta, em grade parte, na reducao de gastos e de
custos de transacao, especialmente pelo aumento da transparéncia das informacoes
e pela reducdo de litigios®. A relacdo entre custos de transacdo e seus impactos
institucionais estd bem exposta na seguinte analise de Sérgio Varella Bruna:

“A nocdo de custos de transacdo desempenha um papel central
nessa nova linha de pensamento econdmico. Os custos de
transacdo podem ser genericamente conceituados como aqueles
correspondentes as atividades de celebracdo dos contratos
necessarios ao exercicio da atividade econbmica, incorridos,
destarte, ex ante ao estagio de produgdo propriamente dito,

> “Quatro licBes principais emergem para a construcdo de instituicdes: 1) Projeté-|as para complementar o

gque existe; 2) Inovar para identificar as ingtituicbes que funcionam; 3) Conectar as comunidades dos
participantes do mercado por meio de fluxos de informagtes abertas e de comércio aberto; 4) Promover a
competicdo entre competéncias, empresas e individuos’. Traducdo livre do seguinte origina em inglés: “Four
main lessons emerge for ingtitution building: 1) Design them to complement what exists; 2) Innovate to identify
ingtitutions that work; 3) Connect communities of market players through open information flows and open
trade; 4) Promote competition among jurisdictions, firms, and individuals’. Cf. World Development Report
2002 Overview: Building Institutions for Markets. World Bank, Washington D.C., p. 2 e 3.

*® “0 que fazem as ingtituicdes? Elas canalizam as informagdes sobre as condicdes do mercado, bens e
participantes. Definem e reforgam os direitos de propriedade e os contratos ao determinar quem obtém o qué e
guando. Aumentam a competicéo nos mercados — ou reduzem-na’. Traducdo do original em inglés transcrito a
seguir: “What do ingtitutions do? They channel information about market conditions, goods, and participants.
They define and enforce property rights and contracts determining who gets what and when. They increase
competition in markets — or decrease it”. World Development Report 2002 Overview. Building Institutions for
Markets. World Bank, Washington D.C., p. 5.

% Nas palavras de Douglas North, “o principal papel das instituicdes na sociedade é o de reduzir incertezas
a0 introduzir uma estrutura estével (embora ndo necessariamente eficiente) para a interacdo humana’. Tradugao
livre deste texto originalmente escrito no idioma inglés: “the major role of institutions in a society is to reduce
uncertainty by introducing a stable (but not necessarily efficient) structure to human interaction”. NORTH,
Douglas. Ingtitutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge Press, 1990, p. 6. Apud
BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras — Poder Normativo, Consulta Pdblica, Revisdo Judicial. 12 ed.
S0 Paulo: Revistados Tribunais, 2003, p. 32.

 BRUNA, Sérgio Varella. Agéncias Reguladoras — Poder Normativo, Consulta Pablica, Revisao Judicial.
12 ed. S8o Paulo: Revistados Tribunais, 2003, p. 31.
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incluindo também as despesas necessarias a execucdo das
obrigagbes assim contratadas, mesmo quando isso deva ocorrer
posteriormente a atividade produtiva. Essa nocdo compreende,
também, as despesas necessarias a negociacdo dos interesses em
conflito, bem como as relativas a organizacdo e articulacdo dos
interessados, com vistas a consecucdo de seus objetivos comuns.
Os custos de transacdo costumam ser completamente ignorados
nos modelos econdmicos tradicionais que normalmente adotam,
como um de seus pressupostos tedricos, a plenitude de
conhecimento dos agentes econdmicos quanto a todas as
informacOes relevantes de mercado. Estdo eles intimamente
associados a deficiéncia de conhecimento de tais informagdes,
variando diretamente conforme seja maior ou menor a ‘incerteza’
reinante nos mercados, isto €, a nado-plenitude de informacdes.
Possuem estreito relacionamento com as assim chamadas
‘instituicdes, cuja fungdo é, em dUltima analise, reduzir a ‘incerteza’
gue embaraca as relacdes econdmicas e, assim, facilitar o exercicio
da producéo de trocas.”®*

Sob o ponto de vista dos custos de transacdo, os elementos
processuais envolvem questdes referentes a informacdo, pesquisa, gastos com
atuacao juridica, resolucdo de litigios e contratacdo de seguros como fatores
indispensaveis a realizacéo econdmica do negécio juridico®. A publicidade dos atos
pela via processual conduz a uma maior transparéncia para a atividade reguladora e
para os mercados regulados, com a formagdo de mercados sélidos e instituicdes

seguras. A importancia da informac&o é corroborada na doutrina de John McMillan®.

Por permitir o acesso as informacdes relevantes do mercado, o
processo acaba por criar um formato proprio para a fiscalizacdo da atividade publica
e para a protecao aos direitos regulados. Nessa esteira, Bernardo Lins afirma que o
processo conduz as agéncias de regulacdo a documentarem seus atos e decisoes,

¢ |bidem, p. 32. Em sentido semelhante: CNI. Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a
Avaliacdo da Proposta de Lel Geral Brasileira. Bruno Werneck, Eduardo Luiz Machado. Brasilia: CNI, 2004, p.
29: “E importante que as agéncias reguladoras possam focar suas energias no alcance de sua missio, qual sgja, o
estabelecimento e a fiscalizagdo de um marco regulatério eficiente, sem que sgja Necessario, Nesse processo,
desperdicar recursos humanos e materiais na defesa e najustificagdo de suaexisténcia’.

62 «Custos de transacdo incluem os custos para se obter e verificar informagdes sobre a quantidade e a
qualidade dos bens e servicos, 0s parceiros na transacdo (e verificacdo de suas reputacdes, dados etc.), e a
qualidade de seus direitos de propriedade a serem transferidos, incluida a estrutura legal e contratual; bem como
0S custos para projetar, monitorar e efetivar a transferéncia, incluindo todos os custos inseridos na litigancia e na
resolucéo de disputas. Alguns dos riscos envolvidos na transagdo s80 sujeitos a seguro; ou segja, 0s custos com
seguro também fazem parte dos custos de transag@o”. Tradugdo livre do original em lingua inglesa: “ Transaction
costs include costs of obtaining and verifying information about the quantity and quality of goods and services,
the partners in a transaction (and verifying their reputation, records etc.), and the quality of their property
rights to be transferred, including the legal and contractual framework; as well as costs of designing,
monitoring, and enforcing the transfer, including any costs incurred in litigation and dispute resolution. Some of
the risks involved in a transaction are insurable; that is, insurance costs are also part of transaction costs’.
BEYOND THE WASHINGTON CONCENSUS. Ingtitutions Matter. Capitulo 1, p. 3.

% McMILLAN, John. A reivencdio do Bazar: uma histéria dos mercados. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
2004, p. 47 e 48.
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além de obrigar os entes reguladores a reagirem em publico, o0 que confere maior
tempo e espaco para o exercicio do controle social®*.

Com maior transparéncia, publicidade e participacdo social, as
informacdes relevantes para o mercado sao transformadas em bem comum, o que
reduz a captura das agéncias reguladoras®. Importa observar o seguinte estudo
sobre a reducgédo da captura pela participacdo social, com consequente progresso
econdmico:

“Grandes desigualdades iniciais, em termos de riqueza, nos
mercados fechados também podem produzir situagcdes nas quais
fortes interesses econdmicos sejam capazes de ‘capturar’ o Estado,
levando a estruturas reguladoras que favorecem seus interesses
restritos e obstam os mercados heterogéneos. Os participantes do
mercado podem ter um papel chave no desenho das instituicdes que
afetem suas transagbes. Criar instituicbes inclusivas com maior
legitimidade social — sistemas nos quais 0s interesses empresariais
e 0 governo podem trabalhar juntos de forma aberta e transparente
no estabelecimento de instituicbes — pode levar a um progresso
mais acelerado do que em sistemas fechados.”®®

Portanto, sob o ponto de vista econémico, o Devido Processo da
Regulacdo reduz custos de transacdo, permite a fluidez e a transparéncia das
informagdes relevantes no mercado, fortalece as instituicoes e reduz a captura das
entidades reguladoras. Analisadas razdes para a defesa da processualistica na
regulacéo, sob o ponto de vista econdmico, cabe realizar esse mesmo exame sob o
panorama juridico.

6. Fundamentos Juridicos para a Defesa do Devido Processo da Regulagédo

Inicialmente, a defesa da processualistica reguladora €
justificada para estabelecer as diretrizes para o exercicio da regulagdo e, assim,
fortalecé-la juridica e democraticamente®’. Se a regulacdo objetiva alcancar a
eficiéncia econémica e o bem estar-social, as regras de direito processual auxiliarao
a busca por esses objetivos comuns®.

% LINS, Bernardo F. E. Teoria positiva da regulac&o: instituicdes, economia e politicas setoriais. Brasilia:
Mimeo, 2005, p. 137.

€ Captura exercida tanto por agentes ptblicos quanto por entes privados interessados nos setores regul ados.

% Traducdo livre do seguinte original escrito em inglés: “Large initial inequalities in wealth in closed
markets can also engender situations where strong economic interests may “ capture”’ the state, leading to
regulatory structures that favor their narrow interests and prevent broad-based markets. Market participants
can have a key role in the design of institutions that affect their transactions. Creating inclusive institutions with
more social legitimacy—systems in which business interests and government can work together in an open and
transparent fashion in establishing institutions — can lead to faster progress than in closed systems’. World
Development Report 2002 Overview: Building Institutions for Markets. World Bank, Washington D.C., p. 23.

7 “A admissio dos escopos metgjuridicos da jurisdicdo e do processo pressupdem, necessariamente, a
existéncia de trés ordens normativas distintas: a juridica, a socia e a politica [...] A ordem politica e a ordem
social tém o seu fundamento na ordem juridica, existem dentro do ordenamento juridico e sofrem a sua
regulamentacdo”. GONCALVES, Aroldo Plinio. Técnica Processual e Teoria do Processo. Rio de Janeiro:
AIDE, 2001, p. 183.

8 «Considerando toda a complexidade na elaboracio de um ato normativo regulatério, com a participacdo
direta dos agentes regulados, podemos afirmar que ao intérprete, no momento da concrecdo na norma
regulatéria, caberd mais atentar para a volunta legis do que para a volunta legislatoris, porque é a vontade da lei
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O processo, como instrumento norteador das instituicdes juridicas,
atende as finalidades publicas, politicas, econbmicas e sociais amparadas pelo
direito. O equilibrio financeiro e econdémico figura entre esses objetivos. Alexandre
Santos de Aragao, com amparo em Canotilho, confirma a amplitude e a relevancia
dos elementos processuais na regulacao:

“Esta ‘processualizacdo visa ndo tanto garantir posi¢des juridicas
subjetivas ou prestacdes sociais, mas sim assegurar ou estabelecer
as condicdoes de possibilidade dessas prestacbes e dessas
garantias’, radicando, portanto, ‘na transformacao do contexto social
de liberdade legal num sistema de justificagdo do novo conceito de
idéias e interesses.”®

A processualistica agrega maior legitimidade aos atos de regulacéo,
gue passam a adotar uma forma necesséria a protecdo dos principios processuais
como exigéncia para a legitimidade da atividade reguladora. A processualistica
reguladora combate a idéia da insuficiéncia democratica das agéncias, uma das
principais criticas direcionadas a regulacdo’®. As regras processuais delineiam a
discricionariedade administrativa e permitem a participagao social na constituicao do
ato regulador, como instrumentos de controle e de refor¢o da regulacdo. Portanto, o
processo se realiza como forma de controle da Administracdo Publica pela via da
legalidade e como instrumento social para a fiscalizacdo da atividade administrativa,
0 que resulta em eficiente incremento de carga democratica e legitimidade aos entes
responsaveis pela regulacao brasileira™. Nesse sentido, expde Fernando Pullés:

“A verdadeira dimensdo do processo como instrumento de controle
administrativo pressupde o desenvolvimento do assunto a partir de
duas premissas fundamentais, a saber: 1. O conceito de atividade
administrativa como expressdo de uma das funcdes do poder
estatal, potestade que se desenvolve a partir do marco do Estado de
Direito. 2. A idéia de tutela juridica, compreendida como a satisfacéo
efetiva das finalidades do Direito, o qual permite a realizacéo da paz
social por meio da vigéncia das normas juridicas.”’?

gue prepondera sobre a vontade da agéncia, visto que a norma deve acompanhar as mutagdes sociais, pois 0
direito regulatorio € apenas um instrumental para se alcangar ajustica social equilibrando todos os interesses sem
violar nenhum deles’. MENEZEL L O, Maria D’ Assun¢do Costa. Agéncias reguladoras e o direito brasileiro. 12
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 156.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugdo do Direito Administrativo
Econémico. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 440.

| bidem, p. 433.

™ De acordo: “O processo é o instrumento por meio do qual se fiscaliza a atividade administrativa. O
fendbmeno da formacdo socia de grupos de massa influencia notavelmente sua estrutura e funcionamento”.
Traducgdo livre do seguinte origina em lingua espanhola: “El Proceso es el instrumento mediante el que se
fiscaliza la actividad administrativa. El fendbmeno de la conformacién social en grupos masivos influye de modo
notable en su estructura y en su funcionamiento”. RIOS, Juan Antonio Xiol. El precedente judicial y otros
estudios sobre el proceso administrativo: técnicas de evitacion del proceso contencioso-administrativo. Madrid:
Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia, 2005, p. 131, 132 e 134. No mesmo sentido:
BORGES, Alice Gonzalez. Instrumentalidade das formas, controle interno e saneamento de irregul aridades nas
licitacBes e contratos publicos: contribuicéo areformada Le 8.666/93 In Revista Interesse Publico, Ano VIII, n°
36, Porto Alegre: Notadez, p. 22 a 27.

2 Traduc&o livre do seguinte original na lingua espanhola: “La verdadera dimensién del proceso como
instrumento de control de la gestién administrativa exige iniciar €l desarrollo de nuestro tema a partir de dos
premisas fundamentales, a saber: 1. La concepcion de la actividad administrativa como expresion de una de las
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Igualmente, com amparo na processualistica, a atividade publica das
agéncias reguladoras passa a ser dotada de maior impessoalidade e publicidade,
pOiS 0S processos, em regra, sao publicos e julgados por uma autoridade imparcial.
Pela via do processo, h4, ainda, a possibilidade de uniformizacdo das divergéncias
entre as agéncias reguladoras, em razdo da maior documentacéo das decisdes, bem
como em virtude da possibilidade de tomada de decisbes em conjunto pelos entes
reguladores’®. A publicidade e a uniformizacdo das atividades reduzem os
problemas referentes a falta ou assimetria de informacéo juridica. A importancia da
informacéo transparente e simétrica no exercicio das atividades administrativas é
reforcada por Estela Sacristan na seguinte licdo:

“Do ponto de vista da informacgédo, no momento de se tornar publica
a regulacéo, deve ser assegurada a simetria de informacdes entre
os administrados e a administracdo. Nao se trata, no caso, de que
as informacdes entre eles sejam perfeitas, sendo que sejam
suficientes e oportunas. Isso implica dizer que a oportunidade para
apresentar razdes ou justificativas deve ser a mesma oportunidade
na qual se adota e se conhece da medida, e ndo em um momento
posterior, por exemplo, quando ja foram aplicadas as regras a um
caso particular, integradas apés um orgao administrativo ou judicial
té-las impugnado por falta de motivacdo suficiente. A referida
simetria de informacdes também evita 0 surgimento de custos
indevidos, ja que uma justificativa integrada posteriormente & adogao
e publicacdo resultara em novos desdobramentos processuais e
maior tempo de litigios. Por outro lado, a motivacdo o6tima —
suficiente e oportuna — desestimula sua impugnacdo, maximizando
a funcdo reguladora de quem a emite e minimizando os custos de
oportunidade envolvidos na solucéo do litigio. Entretanto, a simetria
de informacdes nem sempre é possivel, por exemplo, no estrito
ambito da regulacéo, a quantidade de informacdes fornecidas pelos
regulados e assimiladas pelo regulador ndo € a mesma quando
recém iniciado o periodo de regulacio — por exemplo,
imediatamente apds a privatizacdo de um servico publico — que
quando ja se avancou no plano temporal. A medida que o tempo
passa, maior € a quantidade de informacfes disponiveis para
motivar os atos de regulacdo.””

funciones del poder del Estado, potestad que se desarrolla en el marco de la vigencia del Estado de Derecho. 2.
La idea de la tutela juridica, entendida como la satisfaccion efectiva de los fines del Derecho que posihilita la
realizacion de la paz social mediante la vigencia de las normas juridicas’. PULLES, Fernando R. Garcia. El
proceso contencioso administrativo como instrumento de control: La €ficacia del proceso judicial: la
acumulacién de procesos y los procesos de clase. In Derecho procesal administrativo. Buenos Aires:
Hammurabi, 2004, p. 153.

3 Por exemplo, Resolugéo Conjuntan® 2, de 2001, daAneel, Anatel e ANP.

™ TraducZo livre do original reproduzido a seguir em espanhol: “Desde e punto de vista de la informacion,
al momento de hacerse publico €l reglamento, debe asegurarse la simetria de informacion entre administrado y
Administracion. No se trataria, en € caso, de que la informacién entre ellos sea perfecta, sino de que se
suficiente y oportuna. Ello implica que la oportunidad para brindar las razones o justificacion de la medida
general es la misma oportunidad en que se la adopta y da a conocer, y no un momento posterior, como, por
gjemplo, cuando, ya aplicado € reglamento a un caso particular, se integran las razones para su dictado luego
de que en una instancia administrativa o — ya aplicado — judicial se lo ha impugnado por carecer de
motivacién suficiente. La simetria de informacion aludida, ademas, evita que se generen costos de oportunidad
indebidos, ya que la integracion de la justificacioén en esa oportunidad posterior a la adopcion y publicacién
generara nuevos planteos procesales y tiempos mas prolongados de litigiosidad. Por outro lado, la 6ptima —
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Além de prestigiar a simetria de informacdes, 0 processo serve para
documentar a atividade das agéncias e identificar autorias, conferindo maior
objetividade, eficiéncia e seguranca juridica aos atos administrativos. De forma
contraria, a auséncia de regras processuais bem definidas pode resultar na
multiplicacdo de litigiosidades. Por todas essas razdes, defende-se que o devido
processo se caracteriza como verdadeiro requisito de legalidade do ato regulador.

Portanto, o processo aplicado a regulacdo se apresenta como
instrumento adequado para autorizar o surgimento, a legitimidade e a plena validade
juridica da atividade reguladora. Assim, também na esfera juridica encontram-se
argumentos para se reconhecer a existéncia, a defesa e a necessidade de
aprimoramento do Devido Processo Regulador.

Surge, entdo, a reflexdo a respeito de quais seriam o0s atos
proferidos pelas agéncias reguladoras que estariam submetidos ao Devido Processo
Regulador. Para saber quais atos reguladores estdo submetidos ao Devido Processo
da Regulacdo, cumpre observar se o0 ato regulador € capaz de promover a criacao,
a modificacdo ou a extin¢ao de direitos.

Em outras palavras, ao haver a possibilidade de surgimento de
gualquer gravame na esfera juridica da regulacéo, por meio da inovacéao, alteracéo
ou cancelamento de direitos, deve-se respeitar a processualistica na atividade
reguladora para a validade do ato de regulacdo. O processo regulador se
consubstancia, portanto, na necessidade de observancia das garantias minimas da
processualistica, sempre que o ato de regulacdo puder alterar a estabilidade de
direitos de terceiros.

Por exemplo, a edicdo de uma resolucéao pela Agéncia Nacional de
Saude Suplementar capaz de alterar as regras financeiras dos planos de saude
privados caracteriza-se como uma hipotese passivel de causar gravame para as
empresas de seguros de salde ou até mesmo para 0S usuarios segurados, razao
pela qual o ato normativo da agéncia devera obedecer aos principios processuais
para gozar de validade juridica’.

Da mesma forma, uma autorizacdo concedida pela Agéncia Nacional
de Aviacéo Civil para a exploracdo de servicos aéreos € capaz de criar direitos para
uma empresa, alterar o cenario de competicdo para os demais sujeitos que ja se

suficiente y oportuna — motivacion del reglamento desincentiva su eventual impugnacion, maximizando la
funcién reglamentaria del emisor y minimizando los costos de oportunidad involucrados en la resolucién de la
impugnacion. Sn embargo, la simetria de informacién no siempre es posible; por gemplo, en € estricto ambito
regulatorio, €l quantum de informacion que provee €l regulado y el que recolecta € regulador no es el mismo
cuando recién comienza €l periodo regulado — por g emplo, inmediatamente despues de la toma de posesion
cuando se privatizo un servicio publico — que cuando ya se ha avanzado en el plano temporal. A medida de que
pasa € tiempo, mayor serd la informacion disponible para motivar los reglamentos que se dicten”.
SACRISTAN, Estela B. La administracion legisladora (y dos saludables recaudos). In Derecho procesal
administrativo. Buenos Aires: Hammurabi, 2004, p. 417 e 418. Apud FOSTER, Sir Christopher. Natural justice
and the process of natural monopoly regulation. Londres: Institute of Public Finance and Accountancy, 1994, p.
7.

> Artigo 4° da Lei 9.961/00: “Compete & ANS: VII - estabelecer normas relativas & adocgo e utilizaco,
pelas operadoras de planos de assisténcia a salide, de mecanismos de regulacéo do uso dos servigos de salde”.
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encontram no mercado, 0 que se insere no conceito de processo da regulacdo’®. O
cancelamento do certificado de boas praticas emitido pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria consiste, igualmente, em espécie de processo regulador, por se
tratar da extingdo de um direito que pode resultar em prejuizo para o ente regulado
ou até mesmo em desequilibrio para o mercado’’.

Para fins didaticos e em analogia a triade dos poderes republicanos,
as atividades processuais reguladoras podem ser subdivididas em trés espécies:
atividade processual executiva’® (por exemplo, autorizacbes, adjudicacées,
outorgas, contratos etc); atividade processual normativa’® (tais como portarias e
resolucdes do setor regulado); e atividade processual judicante® (por exemplo,
decisbes sobre matérias de competéncia, composicdo de conflitos, aplicacdo de
sancles, além da participagdo em um processo de controle decisério por outros
entes, como o Tribunal de Contas ou o Poder Judiciario). Essas trés espécies
pertencem ao género dos atos que integram o Devido Processo da Regulagéo. Por
fim, cumpre tracar uma ossatura do Devido Processo da Regulacdo, com a
finalidade de expor os elementos indispensaveis para o exercicio das atividades
reguladoras.

7. A Estrutura do Devido Processo na Regulacao

A estrutura do processo regulador é composta dos seguintes
elementos basicos: permitir o direito de peticdo; possibilitar a participacédo social;
observar a ampla defesa e contraditério; estabelecer a resolucéo inteligente de
conflitos pelas proprias agéncias reguladoras; e fundamentar os atos
decisorios. Essa € a composicao fundamental do devido processo legal na
regulacéo.

® Artigo 8° da Lei 11.182/05: “Cabe & ANAC adotar as medidas necessérias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento e fomento da aviagdo civil, da infra-estrutura agronautica e
aeroportuaria do Pais, atuando com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:
XIV — conceder, permitir ou autorizar a exploragéo de servicos aéreos’.

" Artigo 7° da Lei 9.782/99: “ Compete & Agéncia proceder & implementaco e & execucso do disposto nos
incisos Il a VIl do art. 2° desta Lei, devendo: X - conceder e cancelar o certificado de cumprimento de boas
préticas de fabricagdo”.

8 A titulo exemplificativo: o artigo 19 da Lei 9.472/97 diz competir & Anatel as atividades de: “VII -
controlar, acompanhar e proceder arevisdo de tarifas dos servicos prestados no regime publico, podendo fixéa-las
nas condi¢des previstas nesta Lel, bem como homologar regjustes’. O Artigo 8° daLel 9.478/97 estabelece como
competéncias da ANP: “V - autorizar a pratica das atividades de refinagcdo, processamento, transporte,
importacdo e exportacdo, naforma estabelecida nesta Lei e suaregulamentagdo [...]".

" Cf. O artigo 4° da Lei 9.984/00 afirma caber 8 ANA atarefade: “II — disciplinar, em caréter normativo, a
implementagdo, a operacionalizagao, o controle e a avaliagdo dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos
Hidricos’. Artigo 24 da Lei 10.233/01. Cabe aANTT: “IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a
exploragdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestacdo de servicos de
transporte, mantendo os itinerarios outorgados e fomentando a competicao”.

8 Artigo 20, 11, b, da Lei 10.233/01: “S3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes
Terrestre e Aquaviario: b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas
concession&rias, permissiondrias, autorizadas e arrendatérias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de
interesses e impedindo situagdes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econbmica’.
Artigo 15, VI, daLei 9.782/99: “Compete a Diretoria Colegiada: V1 - julgar, em grau de recurso, as decisdes da
Agéncia, mediante provocacdo dos interessados’.
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O direito de peticdo® se caracteriza como veiculo de ingresso ao
processo regulador, por permitir o acesso a informacdo, além da protecdo aos
direitos dos regulados. Esse elemento representa a porta de entrada para que o0s

interessados possam conhecer e participar das atividades reguladoras.

O direito de peticdo esta previsto, por exemplo, no pedido de
participacdo social perante a Anatel® e no requerimento para arbitragem conjunta
nos setores de energia elétrica, telecomunicacées e petréleo®. Contudo, o direito de
peticdo deveria estar regulamentado em todas as agéncias reguladoras, dentro das
respectivas competéncias normativas, com a finalidade de permitir que esse direito
venha a auxiliar — e nao prejudicar — as atividades de regulacéo.

Mais do que garantir o pleno acesso aos sujeitos regulados, deve-se
permitir a atuacdo de toda a sociedade, razdo pela qual os processos
participativos detém tamanha importancia no devido processo regulador®.
Justamente em decorréncia da democratizacdo e do desenvolvimento do direito de
peticdo, surgiram 0S processos participativos, com a finalidade de assegurar a
integracdo social na fase de formacdo do ato regulador, além de assegurar o
conhecimento e controle popular das atividades das agéncias®*. Sobre a
participacéo da sociedade na formacgao do ato de regulacao, vale observar esta licdo
de Estela Sacristan:

“Além da exigéncia de motivacdo da norma como solucdo para a
deficiéncia que a enfraguece — déficit de legitimidade democrética do
emitente — a exigéncia, do legislador, de uma audiéncia publica
prévia a edicdo de certas regras, ou de outros meios de participacao
na tomada de decisdo administrativa, também funciona como uma
correcdo destinada a sanar essa deficiéncia [...] De acordo com o
exposto, poder-se-ia afirmar que o legislador nacional —
possivelmente inspirado no modelo norte-americano de rulemaking,
que envolve, em geral, participacdo prévia de maior ou menor grau,
quer se trate de sua variacdo formal, escassamente usada, ou
informal — optou, para as regras emanadas de um ente regulador,
pela participacdo prévia. Uma parte da doutrina nacional — e da

8 Fundamento no artigo 5° inciso XXXIV, da Constituicdo Federal: “sd0 a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contrailegalidade ou abuso de poder”.

% Artigo 45, § 2°, do Regimento Interno da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, aprovado pela
Resolucdo n° 270, de 2001: “Os comentdrios e as sugestdes encaminhados e devidamente justificados deveréo
ser consolidados em documento proprio a ser enviado a autoridade competente, contendo as razdes para sua
adocéo ou ndo, ficando o documento arquivado na Biblioteca da Agéncia, a disposi¢éo do publico interessado”.

% Artigo 19 da Resolucdo Conjunta n® 2, de 2001 (Aneel, Anatel, ANP): “O inicio do procedimento
administrativo de que trata este Regulamento condiciona-se a existéncia de negociacdo ou tentativa de
negociacao entre as partes e a ciéncia dos agentes de que sera requerida a atuagdo das Agéncias no conflito. § 1°
O agente interessado devera comunicar previamente e por escrito aquele com quem diverge a intengdo de
requerer a atuacdo das Agéncias. § 2° A comunicagdo mencionada no parégrafo anterior sera obrigatéria para
gue se instaure o processo de resolugéo de conflitos e sua prova deverd constar do requerimento dirigido a
Comissdo”.

8 Por exemplo, consultas e audiéncias publicas. Nalegislacdo: artigos 31 e 32 daLei 9.784/99.

8 « A sociedade civil & entfo, convocada a participar do funcionamento das redes estatais por meio de
especialistas independentes cuja assisténcia deve permitir melhor adaptacéo as técnicas sempre mais complexas
em areas como a vida econdmica e financeira ou a comunicacdo e ainformacdo”. DELMAS-MARTY, Mireille.
Le flou du droit: A imprecisdo do direito: do Codigo penal aos direitos humanos. Traducdo de Denise
Radanovic Vieira. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 224.
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jurisprudéncia — tem encarado a conveniéncia da participacao
prévia do ponto de vista dos administrados; assim, se estabeleceu
que, por essa forma, contribui-se para a melhoria e transparéncia
externa das decisbes das agéncias reguladoras e proporciona-se
uma flexibilidade que afasta o autoritarismo; e coaduna-se ao
consenso da opinido publica.”®®

Diversos séo os instrumentos de participacdo da sociedade perante
0s entes publicos, como, por exemplo, a coleta de opinides, os debates publicos, os
orgaos de ouvidoria e de reclamacdes, entre outros. Entretanto, os dois instrumentos
de maior eficiéncia no nascimento do ato de regulacdo s&o as audiéncias e as
consultas publicas, justamente por constituirem processos, nos quais se permite a
atividade popular®’.

Nesse campo, interessante exemplo é fornecido pela Anatel quanto
a participacao social na esfera das telecomunicacdes. O artigo 42 da Lei Geral de
Telecomunicacgdes, estabelece que as minutas de atos normativos sempre deveréo
ser submetidas a consultas publicas®. Igualmente, o instrumento convocatério de
licitacAo deve ser antecedido do mesmo procedimento de consulta, consoante
estabelecido no artigo 89, I, da referida lei®°.

Neste ensaio, recomenda-se o0 alargamento do exemplo da Anatel.
Em primeiro lugar, para que as consultas e audiéncias publicas ndo sejam restritas
aos atos normativos, mas também utilizadas nos atos judicantes ou executivos de
relevante interesse popular. Em segundo, para que todas as demais agéncias
brasileiras respeitem, estimulem e prestigiem 0s processos participativos na
regulacéo, a partir da iniciativa realizada pela Anatel.

% SACRISTAN, EstelaB. La administracion legisladora (y dos saludables recaudos). In Derecho procesal
administrativo. Buenos Aires; Hammurabi, 2004, p. 427 e 428. Tradugdo livre do original escrito em espanhol:
“ Ademéas de la exigencia de motivacion del reglamento como correctivo a la deficiencia que lo agobia — déficit
de legitimidad democratica del emisor — la exigencia, por mandato del legislador, de una audiencia publica
previa al dictado de ciertos reglamentos, o de otros medios de participacién en la toma de decision
administrativa, también opera como correctivo tendiente a subsanar esa carencia [...] De acuerdo a lo dicho,
podria afirmarse que el legislador nacional — posiblemente inspirado en el modelo legislativo norteamericano
de rulemaking, que conlleva, em términos generales, participacion previa de mayor o menor grado, se trate de
su variante formal, escasamente empleada, o informal — optd, para los reglamentos emanados de un ente
regulador, por la participacion previa [...] Un sector de la doctrina nacional — y alguna jurisprudencia — ha
encarado la conveniéncia de la participacion previa desde e punto de vista de los administrados; asi, se ha
dicho que, por esse médio, se contribuye a megjorar y dar transparencia externa a las decisiones de los entes
reguladores y se provee una flexibilizacién que desplaza e autoritarismo; ademés se coadyuva al consenso de
la opinion publica”.

8 FOLGOSI, Rosolea Miranda. A participacgo social na regulagdo: as audiéncias e consultas plblicas:
vinculac&o. In Revista do direito da energia, vol. 1, n° 1. S&o Paulo: Instituto Brasileiro de Estudos de Direito da
Energia, 2004, p. 30.

% Artigo 42 da Lei 9.472, de 1997: “As minutas de atos normativos serdo submetidas & consulta publica,
formalizada por publicagdo no Diario Oficia da Unido, devendo as criticas e sugestbes merecer exame e
permanecer a disposi¢éo do publico naBiblioteca’.

8 Artigo 89, 11, da Lei 9.472, de 1997: “Art. 89. A licitaco sera disciplinada pela Agéncia, observados os
principios constitucionais, as disposicfes desta Lei e, especialmente, a minuta de instrumento convocatorio sera
submetida a consulta publica prévia’.
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Além de autorizar a participacdo plarima, o ato de regulacdo deve
permitr a ampla defesa e contraditério dos interessados®. Esse principio
processual garante aos sujeitos regulados e a sociedade em geral o espaco para
apresentar razdes, defesas e recursos no campo da regulacao.

Mais do que a oportunidade de tecer argumentos, a ampla defesa e
contraditorio representa o direito dos regulados e interessados de terem suas razdes
consideradas e efetivamente apreciadas pelas agéncias reguladoras. Importa
observar o seguinte julgamento do Supremo Tribunal Federal sobre o tema:

“A pretensdo a tutela juridica, que corresponde exatamente a
garantia consagrada no artigo 5°, LV, da Constituicdo, contém os
seguintes direitos: 1) direito de informacdo (Recht auf Information),
gue obriga o 6rgao julgador a informar a parte contraria dos atos
praticados no processo e sobre os elementos dele constantes; 2)
direito de manifestacdo (Recht auf Ausserung), que assegura ao
defendente a possibilidade de manifestar-se oralmente ou por escrito
sobre os elementos faticos e juridicos constantes do processo; e 3)
direito de ver seus argumentos considerados (Recht auf
Beriicksichtigung), que exige do julgador capacidade, apreenséo e
isencdo de animo (Aufnahmefahigkeit und Aufnahmebereitschaft)
para contemplar as razdes apresentadas [...] Sobre o direito de ver
0S seus argumentos contemplados pelo 6rgéo julgador (Recht auf
Beriicksichtigung), que corresponde, obviamente, ao dever do juiz
ou da Administracdo de a eles conferir atencdo (Beachtenspflicht),
pode-se afirmar que ele envolve ndo s6 o dever de tomar
conhecimento  (Kenntnisnahmepflicht), como também o de
considerar, séria e detidamente, as razbes apresentadas
(Erwagungspflicht).”®*

O devido processo da regulacao deve, ainda, atentar para a tentativa
de resolucdo inteligente de conflitos no a&mbito da prépria agéncia reguladora.
Essa necessidade representa o exercicio pleno da importante funcao judicante da
regulacdo. O conhecimento eminentemente técnico e a independéncia dos entes
reguladores demonstram que as agéncias reguladoras possuem plenas condicdes
de solucionarem o dissenso de interesses. Os participantes dos mercados regulados
e a sociedade envolvida em tais setores esperam que eventuais litigios possam ser
resolvidos de forma agil e especializada, com base em ritos simplificados, no ambito
dos orgaos competentes das proprias agéncias. A funcao processual judicante das
agéncias de regulacao é relatada por Emmanuel Jeuland:

“Certamente, pode-se considerar que a resolucdo de conflitos é
parte do trabalho de regulagéo de um setor. Seu desenvolvimento se
explicaria porque essas autoridades adquiriram uma especialidade
que lhes permite solucionar litigios complexos e técnicos [...] Para
concluir este breve estudo sobre a resolucdo de litigios pelas
agéncias reguladoras, realizada por um processualista, convém

% Artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal: “aos litigantes, aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos
aelainerentes’.

. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 25.787. Tribunal Pleno. Relator Ministro Gilmar
Mendes. Acordédo publicado no Diério de Justica do dia 14/09/2007, p. 32.
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perguntar, em sentido contrario, sobre a contribuicdo desses novos
procedimentos sobre a teoria geral do processo. Em primeiro lugar,
deve-se estender o conceito de acdo judicial para essas autoridades
administrativas independentes, a quem incumbem essas funcgdes
contenciosas [em cada setor regulado].”®

Nesse contexto, vale observar a iniciativa da Agéncia Nacional de
Saude Suplementar (ANS) quanto a inauguracdo de um o6rgédo de Notificacdo de
Investigacdo Preliminar (NIP). Esse 6rgédo foi criado com a finalidade de mediar e
solucionar conflitos entre os consumidores e as operadoras de planos de assisténcia
a saude®.

Os resultados da experiéncia piloto do NIP demonstram que
aproximadamente 80% das dendncias contra pequenas e médias empresas de
saude suplementar foram solucionadas na esfera da propria agéncia reguladora,
com diminuicdo de até 70% do tempo para o tramite processual, sem a necessidade
de ajuizamento de morosas e ineficientes acdes judiciais®*.

Com base nesse exemplo, aconselha-se que todas as agéncias
reguladoras valorizem, cada vez mais, as relevantes funcdes de julgamento. Nada
impede que a totalidade das matérias que envolvam o0s entes reguladores ou 0s
participantes do setor regulado venha a ser resolvida, ao menos inicialmente, no
ambito das préprias agéncias, por meio de mediagfes, arbitragens, conciliagdes,
compromissos de ajuste de condutas ou apenas pela via dos julgamentos
administrativos realizados pelos 6rgaos reguladores competentes.

Por fim, os atos do processo regulador deverdo obedecer a
necessaria fundamentacéo e motivacédo®, para que a tomada de decisdes seja
sempre amparada por suporte juridico préprio®. Portanto, o processo na regulagéo

2 Traducao livre do seguinte texto original em francés: “Certes on peut considérer que la résolution des
litiges est une partie du travail de régulation d'un secteur. Son développement sexpliquerait parce que ces
autorités acquierent une expertise qui leur permet de résoudre des litiges complexes et techniques [...] En
conclusion de cette bréve étude de la résolution des litiges par les autorités de régulation effectuée par un
processualiste, il convient en sens inverse de sinterroger sur I'apport de ces nouvelles procédures sur la théorie
générale du procés. Il apparait tout d'abord qu'il faudrait éargir la notion d'action en justice aux autorités
administratives indépendantes remplissant des fonctions contentieuses’. JEULAND, Emmanuel. Régulation et
théorie générale du procés In Teoria do Processo: Panorama doutrindrio mundial. Coordenacdo Eduardo
Ferreira Jorddo e Fredie Didier Jr. Salvador: JusPodivm, 2007, p. 219 e 230.

% Consulta ptblica 32/2010 da ANS.

% Dados disponiveis no seguinte endereco eletronico: <http:/anstabnet.ans.gov.br/data/files/8A95
8865266CA FE201268FFD9BA40E81/20081105 mediacao ativa de conflitos com_operadoras.pdf> e também
na seguinte pagina: <http://oglobo.globo.com/economia/mat/2010/07/03/ans-vai-mediar-conflitos-com-planos-
de-saude-917058773.asp. Ambos acessos realizados em 06/09/2010>.

® Em sentido andlogo, o artigo 93, IX e X, da Constituicdo Federal traz o dever de fundamentacdo dos
julgamentos e das decisdes administrativas pelo Poder Judiciario. Na doutrina, ver: SACRISTAN, Estela B. La
administracion legisladora (y dos saludables recaudos). In Derecho procesal administrativo. Buenos Aires:
Hammurabi, 2004, p. 417, 418, 427 e 428.

% Tradugdo livre do texto originalmente escrito no idioma espanhol: “Desde e punto de vista normativo, y
de cara a la Norma Fundamental, la exigencia de motivacion o justificacion de la medida reglamentaria puede
ser fundada em |la clausula del debido proceso. Ello fulminaria con la inconstitucionalidad |a tardia integracion
de la motivacion porgue no se puede articular la impugnacion del reglamento o, del acto de aplicacién del
mismo, S no es conociendo las razones que condujeron a su dictado: concociendo las razones se sabe con qué
fundamentos impugnar, en sede administrativa o judicial”. SACRISTAN, Estela B. La administracion
legisladora (y dos saludables recaudos). In Derecho procesal administrativo. Buenos Aires. Hammurabi, 2004,
p. 418 e 419.
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também deve observar a necessaria fundamentacéo juridica, que autoriza, orienta e
justifica o ato regulador. Completa-se, dessa forma, a estrutura basica do Devido
Processo Regulador.

Na jurisprudéncia patria, algumas experiéncias resultaram na
necessidade de controle judicial de atos emanados das agéncias de regulacao,
justamente em razdo da inobservancia dos elementos acima que compdem a
ossatura do Devido Processo da Regulacdo, e ndo por defeito do mérito do ato
regulador.

No primeiro caso, ndo havia sido respeitada a regra do devido
processo legal, em razdo da falta de oportunidade para a defesa da concessionaria
gue havia sido prejudicada com a alteracéo da situacao juridica decorrente do novo
ato de regulacdo. Observe-se a transcricdo do seguinte trecho desse julgamento:

23. Viola o principio do devido processo legal, a edicdo de ato
administrativo em processo que néo diz respeito ao tema derivado
pelo Despacho 288 sem a oitiva da concessionaria que sofrera a
lesdo em sua esfera juridica e patrimonial [...] 29. O Despacho
ANEEL 288 nédo pode revogar parte da Resolucdo 290 pois ato
administrativo ndo desconstitui ato normativo e, portanto, ndo é
possivel suprir os efeitos da norma sem sua alteracdo por regra de
igual hierarquia. 30. E inconstitucional revogacdo com efeitos
retroativos (Sumula 473 do STF) atingindo ato juridico perfeito,
direito adquirido e sem observancia do devido processo legal (Res.
ANEEL n° 233/98, art. 4°).%"

Em outros casos, os tribunais superiores analisaram hipdteses em
gue as agéncias reguladoras haviam utilizado de medidas de natureza acautelatoria,
sem observancia do devido processo legal. Como resultado do controle judicial, a
utilizacdo de medidas cautelares pelas agéncias reguladoras sofreu restricoes e
ficou condicionada a autorizacao judicial. Vale transcrever o seguinte julgado sobre o
tema:

Voto: “No tocante ao inciso XV c.c. o artigo 19 da Lei Geral das
Telecomunicagbes, aponta-se a contrariedade ao inciso LIV do
artigo 5° da Constituicdo Federal, claro e preciso ao consignar que
‘ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal’. A permissédo, ao 6rgdo autarquico, de realizar busca
e apreensdo de bens, utilizando, para isso, forca propria, estaria a
distanciar-se das noc¢des inerentes ao devido processo legal, no que
remete, na licdo de José Afonso Silva, calcada em escélio de obra
de Frederico Marques, ao contraditério, a plenitude do direito de
defesa, a isonomia processual e a bilateral idade dos atos
procedimentais.

 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO. Quinta Turma Agravo de Instrumento
2002.01.00.040870-5/DF. Relatora Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida. Publicacéo no Diario de
Justica do dia 21/09/2005, p. 38.
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Ementa: deferir, por maioria de votos, o pedido de medida cautelar,
para suspender, até a decisdo final da acdo, a execugcdo e
aplicabilidade do artigo 19, inciso XV, da LGT.%

2. As Turmas de Direito Publico desta Corte Superior ja se
manifestaram no sentido de que a decisdo do Supremo Tribunal
Federal na ADI n. 1.668/1998 — que suspendeu a eficacia do art. 19,
inc. XV, da Lei n. 9.472/1997 — conferem o0 interesse e a
necessidade de a Anatel socorrer-se do Poder Judiciario com vistas
a imediata busca e apreensdo de equipamentos de radiodifusao
utilizados indevidamente. 3. ‘A pretensdo cautelar deduzida pela
Anatel — busca e apreensdo dos equipamentos da estacdo de radio
clandestina — esta inserida no ambito da sua competéncia legal, o
gue evidencia seu interesse processual de agir e legitima sua
atuacdo em juizo, conforme previsto no art. 3° do Cdbdigo de
Processo Civil’."®®

Em todos esses exemplos, seria desnecessario o controle judicial,
caso houvesse sido observada a estrutura basico do processo de regulacdo. Essa
demonstracao reforca o argumento de que o arcabouco trazido nesta pesquisa pode
e deve ser aplicado a todas as agéncias reguladoras, seja quanto a atos reguladores
executivos, normativos ou judicantes, desde que tenham natureza processual, em
razao de serem capazes de criar, modificar ou extinguir direitos.

Portanto, a observancia do Devido Processo Regulacao reforca os
direitos das partes envolvidas, estimula a democratizacdo dos atos reguladores e
prestigia a autonomia das agéncias, o que afasta a necessidade do controle judicial
em concreto.
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