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RELATORIO TECNICO n. 001/2020/DTR/AGEPAN

Campo Grande — MS, 18 de setembro de 2020.

REFERENCIA: Estudo — Proposta de elaboracdo de Portaria Normativa para
estabelecer critérios e procedimentos para celebracdo de Termo de Ajuste de
Conduta — TAC entre a Agepan e os agentes regulados do setor de Transporte

Intermunicipal de Passageiros no estado de Mato Grosso do Sul.

1. Dos Fatos:

Em 22 de marco de 2016, por meio de justificativa fundamentada, a
Diretoria Técnica de Regulacdo levantou a necessidade de abertura de processo
administrativo com a finalidade de promover estudo especifico para elaboracéo
de Portaria que viabilize a utilizacdo do Termo de Ajuste de Conduta — TAC e

seus critérios para ampliar a atuacao regulatoria e fiscalizatéria da Agepan.

Como relatado pelo Diretor, ha um grande volume de Autos de Infracéo
lavrados e baixa efetividade das multas, tendo em vista a falta de mudanca de
conduta dos regulados autuados. A questdo “punir muitas vezes” impde aos
agentes e a Agéncia um alto custo processual, sem, no entanto, induzir a
mudan¢a de comportamento esperado, visto que a sangdo € a fase final do
processo de fiscalizagdo, resta ao agente e ao prestador ou operador
fiscalizado, pouca ou nenhuma possibilidade para efetivar uma mudanca de

comportamento (fls.02).

Nesse sentido, é veemente a necessidade desta Agéncia formular
normativo de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), com o objetivo de
ofertar uma possibilidade célere, eficaz e substitutiva ao procedimento téo

somente sancionatorio.

E o relato primaz.
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2. Consideragdes iniciais

O presente Relatério Técnico tem como objetivo analisar a viabilidade da
criacdo de procedimentos adequados para realizagdo e oferta de uma
possibilidade rapida, eficaz e substitutiva ao procedimento meramente

sancionatério, reforgcando o poder regulatorio da Agéncia.

Ressalto a necessidade da evolugéo dos instrumentos de implementacao
de melhorias nos Servicos Publicos e atendimento dos direitos basicos do
cidadao, usuérios dos referidos servigos. Buscamos uma valoragéo legal acerca
dos institutos que subsidiam as atividades da Agéncia Reguladora, com

destaque especial a legitimidade e legalidade dos TAC'’s firmados.

O TAC surgiu a partir da Lei de Acéo Civil Publica, a Lei Federal n°
7.347/85, que dispde:

Art. 52 Tém legitimidade para propor a acéo principal e a acao cautelar:

| - o Ministério Publico;

Il - a Defensoria Publica;

lIl - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

IV - a autarquia, empresa publica, fundacdo ou sociedade de economia mista;
(...)

8 6° Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de

ajustamento _de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que tera

eficacia de titulo executivo extrajudicial. (Grifo nosso)

Além disso, o art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
— LINDB, prevé a possibilidade de autoridades administrativas, neste caso
Agéncia de Regulacéo e Fiscalizacdo do Servico Publico, celebrar acordos com

0s particulares com o objetivo de eliminar eventuais irregularidades.

O TAC tem como caracteristicas principais a consensualidade, a
alternatividade (objetivando a suspensdo e substituicdo do processo
administrativo) e a finalidade publica, dentre elas, a de tornar a administragéo
publica mais eficiente e voltada para resultados, uma vez que este instrumento é

um
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facilitador com cunho dial6gico entre administradores e administrados.

A atuacao da administracdo consensual emprega métodos e técnicas de
negociacdo e contratualizacdo no campo das atividades executadas pelos
servigos publicos, proporcionando o processo de negociacdo entre as partes

com resultados significativos a partir da aplicacdo de novos modelos decisorios.

O Termo de Ajuste de Conduta é composto pelos Tomadores e pelos
Interessados Comprometidos, sendo que, ambos possuem papéis e finalidades

distintas, mas com objetivo Gnico.

Os tomadores ou compromissarios, pessoas juridicas de direito publico
legitimados pela jurisprudéncia, tomam dos interessados o0 compromisso de
ajuste de conduta. J4 o compromitente que pode ser pessoa fisica ou juridica, de
direito publico ou privado, reconhece a sua conduta irregular, hascendo entdo a
necessidade de prevencdo de conflito ou solucdo para o conflito instalado,

comprometendo-se junto ao érgao regulador.

Os TAC’s constituem verdadeiros contratos que se celebram entre as
partes legitimadas pelo art. 5° da Lei Federal n.° 7.347/1985 e a compromitente,
de forma extrajudicial, dispensando a homologacdo judicial, mantendo,

entretanto, a sua forca executiva em caso de descumprimento do mesmo.

O TAC ndo serve como meio de solucdo para situacbes claramente
definidas e reguladas, que ja foram exauridas pelos normativos da Agéncia,
assim como ndo é instrumento de alforria de infrator. Ele deve possuir o

equilibrio entre a efetividade da medida e os resultados gerados ao usuario.

3. TAC’s nas Agéncias Reguladoras

Trazemos a baila a acentuada importancia em regimentar esforcos com o
objetivo de fortalecer a atividade regulatéria, e desta forma efetivar o
cumprimento das diretrizes e determina¢des dos normativos préprios e federais
acentuando as atribuigcbes regulatérias e fiscalizatorias conferidas a esta

Agén
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cia Reguladora.

Partindo de uma breve analise no artigo cientifico “Regulacéo
Consensual: a experiéncia das Agéncias Reguladoras de infraestrutura com
Termos de Ajuste de Conduta”, publicado na “Revista Estudos Institucionais”
(2017), relatamos a seguir experiéncias das agéncias federais quanto ao uso do

instrumento TAC em sua regulacgéo.

No referido artigo cientifico os pesquisadores relatam que o Banco
Central, juntamente com o Tribunal de Contas da Unido, trabalha de forma
continua as informac6es sobre arrecadacdo com multas emitidas pelas Agéncias
Reguladoras e outras entidades publicas e, a baixa arrecadacédo é um problema
recorrente: “os indices de arrecadacdo nunca ultrapassam 11% das multas
constituidas”, 0 que nos leva a acreditar que o instrumento sancionador nédo esta

operando o efeito pretendido, logo, ineficaz.

O mesmo estudo observou que as multas aplicadas pelas Agéncias
Reguladoras analisadas no periodo entre 2009 e 2013, tiveram um indice de
adimpléncia inferior a metade do montante total constituido, o que evidenciou a
necessidade de instituir politicas regulatérias claras e objetivas, com

ferramentas mais eficientes.

3.1 ANTT, ANEEL e ANA

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, foi uma das
primeiras a implementar normativos que possibilitaram a celebracdo dos TAC's,
por meio da promulgacdo da Resolucdo n° 152/2003 que determinava que o
TAC teria o propdsito de corrigir as pendéncias ou irregularidades que
possivelmente as concessiondrias e permissionarias de servicos publicos de

transporte terrestre pudessem vir a cometer.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, durante longo periodo
teve em seus regulamentos internos dispositivos para celebracdo de TAC, fato
passado, visto que na atualidade esta agéncia ndo utiliza mais tal ferramenta

admin
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istrativa.

A Resolugdo n.° 63/2004 da ANEEL descrevia em seu art. 21: “Poderéa a

by

ANEEL, alternativamente a imposicdo de penalidades, firmar com a

”
H

concessionaria, permissionaria ou autorizada termo de ajuste de conduta ...
entretanto, foi revogada pela Resolugdo n° 333/2008, colocando fim a esta
politica no ambito da Agéncia e, segundo o Diretor Jurhosa Junior “o TAC n&o foi
capaz de superar os 0Onus, as incertezas e morosidade dos processos de

fiscalizacdo e de sang¢éo, de modo a alcangar o interesse publico”.

Ao tratar da Agéncia Nacional de Aguas — ANA constatamos que a
mesma ndo possui TAC mas tem um instrumento denominado de PC — Pacto de
Compromisso, por meio do qual a ANA formaliza os prazos e obrigagbes dos

usuarios para correcao de suas falhas.

O PC tem que ser provocado pelo usuério, e ao solicitar tal instrumento
deve apresentar o cronograma fisico de execucdo das atividades, a descricdo
das obrigacbes a serem executadas e outros elementos, e a peculiaridade desta
ferramenta € que para ter validade ndo pode ter ocorréncia de procedimentos

administrativos instaurados ou investigacdes em curso.

O artigo cientifico mencionado demonstrou que existe uma variacao
entre politicas de TAC’s nas agéncias demostradas, e ainda as instituicdes que
nao possuem tal dispositivo como por exemplo a ANA, ou que o extinguiram
como o caso da ANEEL. Existe um nivel de imprecisdo na celebragéo do termo
de ajuste de conduta que muitas vezes acaba direcionando o regulador e os

regulados para a segurancga da esfera judicial.

A Agepan possui atualmente, um passivo de cerca de R$ 5.054,91 (cinco
milhdes, cinquenta e quatro mil e noventa e um centavos) a receber em multas,
sendo que destes, R$ 1.881.871,39 (um milhd&o, oitocentos e oitenta € um mil,
oitocentos e setenta e um reais e trinta e nove centavos) ja encontram-se

inscritos em Divida Ativa, porém, sem resultados.

A meu ver temos que nos preocupar em efetivar um TAC que se

enquadre como instrumento de redugdo das préticas irregulares, dos enormes
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montantes de multas a receber, da inscricdo em Divida Ativa, da prescri¢cdo e da
judicializacdo, com eficacia e aplicabilidade, se tornando uma opc¢éo atraente e

exequivel para ambas as partes.

4. Requisitos do TAC

A Agéncia Reguladora incumbe-se de prever os casos e condi¢Oes
cabiveis aos Termos de Ajuste de Condutas, e, no uso da sua competéncia
normativa, dispde sobre as causas determinantes e excludentes da aplicacdo e
execucdo das sangbes e da mesma forma pode se utilizar de regulamentos de

acordos substitutivos ao procedimento sancionatério.

O Termo de Ajuste de Conduta deve ser exequivel tanto juridica quanto
economicamente, e sempre primando pela licitude do ato, com foco na

determinacdo de seu obijeto.

O regulador, ao intentar esfor¢cos para a celebragdo do TAC, deve levar
em consideracdo o0s contratos de adesdo, os normativos da agéncia e a

legislacdo estadual pertinente.

A proposta de estrutura para o Termo de Ajuste de Conduta deve
expressar a capacidade e o interesse juridico de ambas as partes. Deve possuir
também, objetividade, especificando de forma detalhada as exigéncias ou
referenciando-se a laudo técnico constantes no processo originario, determinar
condi¢bes de tempo, modo e lugar do cumprimento do acordado, considerando
também o caput do art. 37 da CF/1988 em seus principios da legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Na Resolugdo n° 179/2017, o Ministério Publico regulamenta os
procedimentos de tomada do compromisso de ajustamento de conduta e em seu
artigo 7° trata da necessidade de conferir publicidade do extrato do
compromisso por meios eficientes e acessiveis, e determina que 0 mesmo deve

conter as seguintes informacdes:
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e Indicacao do inquérito ou procedimento oriundo do compromisso;
e Indicar o 6rgdo de execucao;

e A éarea de tutela dos direitos ou interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos, em que foi firmado o compromisso de
ajustamento de conduta e sua abrangéncia territorial, quando for o

caso,

e A indicacdo das partes compromissarias, seus CPF ou CNPJ, e 0

endereco de domicilio ou sede;
e O objeto especifico do compromisso de ajuste de conduta;

e Indicacdo do endereco eletrbnico em que se possa acessar O
inteiro teor do compromisso de ajuste de conduta ou local em que

seja possivel obter cépia impressa integral.

Ao celebrar o TAC, deve-se considerar que 0 agente regulado tem que
ter condicbes de saber exatamente as vantagens propostas a ele e que o
levardo a renunciar ao direito de questionar uma multa, tanto no ambito

administrativo quanto na esfera judicial.

5. Conclusao

Considerando a rapidez na solugdo de conflitos e objetivando evitar o
agravamento dos danos ou possiveis danos, o Termo de Ajuste de Conduta € o
instrumento extrajudicial que se apresenta como solugdo muito eficaz quando

apoiado em acg0es técnicas e objetivas.

A eficacia do processo de fiscalizacdo deve ser garantida com vistas a
consecucdo dos objetivos firmados, servindo de instrumento dissuasorio,
permitindo que eventuais infragbes possam ser detectadas e efetivamente

coibidas, resultando no cumprimento do termo celebrado pelas partes.

A gama de consideracdes relevantes ao se tratar do Termo de Ajuste de
Cond
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uta ndo pode ser subestimada, devendo-se considerar como primordial a
seguranca juridica aos agentes fiscalizados para que os mesmos considerem
vidvel e vantajoso celebrar acordos com a Agéncia Reguladora.

Diante do exposto, suscitada a possibilidade desta agéncia ter
competéncia e legitimidade para celebrar TAC's aos entes regulados,
destacamos que este é um valioso instrumento a disposicdo da Administracéo
Pudblica, sobre o qual apresentamos a minuta de Portaria, anexa ao presente
Relat6rio Técnico.

E a indicac&o, que submeto a juizo superior.

Caroline Farias Tomanquevez
Gerente da Camara Técnica de Transporte
AGEPAN
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