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C. J. Damin, J. A. Duda 40

RESUMO

O proposito deste artigo € tracar um caminho dspae;ao tedrica que dé conta de pesquisa
na &rea de politica regulatoria, delimitada a imsgntos de decisdo participativos e
consensuais manejados por uma agéncia reguladoracipall especifica, a Agéncia
Municipal de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegale S&o Borja (AGESB), tomada
como objeto de estudo em projeto de pesquisa delsev no Programa do Mestrado
Profissional em Politicas Publicas da Universidadderal do Pampa (UNIPAMPA). Trata-
se, portanto, de uma tentativa de extrair subsitBdsicos de algumas referéncias que
perpassam os campos do conhecimento associadesermtdas politicas publicas em geral,
das politicas regulatérias em particular, bem caagarticipacdo ou consensualidade em
sentido amplo (que abrange desde a participacéiticpohos processos de legitimacdo
eleitoral dos Poderes Legislativo e Executivo as mderentes formas de democratizacao da
relacdo entre Estado e sociedade) e da consermialidm sentido estrito (restrita a
celebracdo, entre Administracdo Publica e admadstrde ajustes alternativos ao exercicio
do poder de autoridade estatal). Concluiu-se quenm da participagdo € de relevancia
tedrica para a analise de politicas publicas. Ergaade analise tomam o teor participativo
dos processos decisérios como critério de defindgiestilos de politicas publicas. No caso
especifico das agéncias reguladoras, a participaeséo relacionada a nocado de controle
social. Praticas também comuns ao campo da regusdigios processos decisoérios de carater
consensual, como os que culminam em termos de ocomgso de ajuste de conduta. Foi
utilizado o método de revisdo narrativa.

Palavras-chaves Ciéncia Politica. Politicas Publicas. Agénciasgitadoras. Controle
Social. Administracéo Publica Consensual.

ABSTRACT

The purpose of this article is to outline a theioetprospection path that can handle a
research project in the area of regulatory polioyited to consensus decision-making
processes managed by a specific county regulatgency, the Municipal Agency for the
Regulation of Delegated Public Services of SGo BMGESB), taken as a case study object
in a research project developed in the Prograrh@frofessional Master in Public Policy of
the Federal University of Pampa (UNIPAMPA). It iherefore, an attempt to extract
theoretical subsidies from some references thaheate the fields of knowledge associated
with the terrain of public policies in general, végfory policies in particular, as well as
participation (covering from political participatian the electoral legitimation processes of
the Legislative and Executive Powers to the moferdint forms of democratization of the
relationship between State and society) and cordenrees (agreements between public and
private actors instead of the exercise of the statkority). It was concluded that the theme of
participation is of theoretical relevance for pahtiolicy analysis. Analysis models take the
participatory content of decision-making procesae<riterion for defining policy styles. In
the specific case of regulatory agencies, partimpas related to the notion of social control.
Also common practices in the field of regulatiom® @onsensus decision-making processes,
such as those that culminate in conduct adjustagrgement terms. It was used the method
of the narrative review method.

Keywords: Political Science. Public Policies. Regulatory efgies. Social Control.
Consensual Public Administration.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo versa sobre a area de polititdicptabordada em projeto de
pesquisa desenvolvido, sob a orientacdo do doceatégor deste artigo, na Linha 1 (“Analise
de programas, projetos e politicas governamentdis”Programa do Mestrado Profissional
em Politicas Publicas (PPGPP) da Universidade BedePampa (UNIPAMPA).

A area € a politica regulatoria e o recorte esppec#ao 0s mecanismos participativos,
como audiéncia publica, e consensuais, como o®$ede compromisso de ajuste de conduta,
no processo decisério de uma agéncia reguladoracipalp a Agéncia Municipal de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados de Sa@!BAGESB), criada pela Lei
Municipal n.° 4.280/2010, como um oOrgao de natueaarquica (art. 1.°), cuja competéncia
regulatoria compreende (art. 3.°, 81.°) a “nornagéip, controle dos servigos delegados pelo
Municipio e a aplicacdo de sanc¢des, nos termogaloigsatos ou convénios e da legislagédo
pertinente” (SAO BORJA, 2010).

Dentre os servicos regulados pela Agéncia, destseam transporte publico de
passageiros — urbano e rural — e o abastecimendgube e coleta de esgoto. A participacéo
privada na execuc¢do dos servi¢cos publicos essengaé caracterizam monopolio natural,
exige do Estado o desempenho das fun¢des regaktodmo no caso dos principais servigcos
publicos delegados pelo Municipio, embora um dedeabastecimento de agua e coleta de
esgoto, nado fiqgue a cargo de particulares, postoaqielegacéo, diferentemente das linhas de
onibus, é dirigida a uma empresa publica de anasitadual (CORSAN/SAO BORJA, 2012a;
2012b): a Companhia Rio-grandense de Saneamentsaf@o

2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico do tema escolhido situa-sa tampo de estudos que Medauar
traduziu genericamente “sob o nome de participa¢d003, p. 228-236), que, em sentido
amplo, abrange desde a participacéo popular ngaeleéios integrantes do Poder Legislativo e
do chefe do Poder Executivo as mais diferentesdsrde reducédo da centralizacdo de poder,
do distanciamento dos cidaddos das decisdes tomadesfera publica e da unilateralidade na
formacao dos atos administrativos, incluindo “madi contratuais baseadas no consenso, na

negociacdo, na conciliacdo de interesses”. Tratgedanto, de um vasto conjunto de

! S30 Borja é um municipio do interior do Rio GramfteSul, de populacdo estimada em 60.557 habitantes
(IBGE, 2018), localizado na fronteira com a Argeati
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C. J. Damin, J. A. Duda 42

instrumentos de democratizagcdo e desburocratizgg@opodem ser acionados de forma
individual ou por meio de associag0es e entidadesodiedade civil, na defesa de interesses
particulares legitimos ou de interesses difusos.

Contudo, como essa abordagem esta inserida noxtomgpecifico e na experiéncia
de uma agéncia reguladora, convém situar, em ligkesaais, a tematica da regulacdo e o
ambiente histérico de reformas administrativas eme @s agéncias reguladoras foram

implementadas no Brasil.

2.1 Agéncias reguladoras no Brasil: reforma do Esti e controle social

O surgimento das agéncias reguladoras no Brasitews-se numa conjuntura de
reforma do Estado, cujo debate foi liderado, naadéae 1990, pelo professor Luiz Carlos
Bresser-Pereira. De acordo com Costa (2006, p.183%- os argumentos e propostas de
Bresser-Pereira, que também foi ministro de Estasl@poca, “estdo resumidos no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAIE)1695". A crise latino-americana é
atribuida a crise do Estado, que se desdobra esndirdensdes: crise fiscal, crise do
intervencionismo estatal e crise do modelo de adtnagdo burocrética.

Cavalcanti (2006, p. 295) traduziu essas dimens@edrés vertentes principais da
reforma do presidente Fernando Henriqgue Cardossmagqsumiu o cargo em 1994: “reforma
fiscal; reforma da estratégia de desenvolvimentm@aico e social do Estado; reforma do
aparelho de Estado e de sua burocracia”.

Implantadas no Brasil com base nos modelos ameri@nnglés, as agéncias
reguladoras desenvolvem-se como decorréncia daatidatle da desestatizacdo dentro do
conjunto das propostas de reforma do Estado (PHIOB, p. 160-161). Ndo que as funcdes
regulatorias ndo existissem antes do contexto daatipacbes na década de 1990, mas
mantinham certa invisibilidade, ja que integravam estruturas diretas de acdo estatal.
Contudo, a medida que o Estado retira-se do “pdpepropriedade, execugcdo e controle
direto na economia”, impde-se uma nova forma davencao indireta, na forma do exercicio
da regulacédo, que situa a acdo do poder publicanmoito da fixacdo de regras do jogo,
guando ele passa a gggadodiretamente por particulares.

Expressédo, de um lado, do enxugamento do papelsthd (desestatizacéo) e, de
outro lado, da flexibilizacdo da gestéo publicaagéncias reguladoras trazem, na sua propria
denominacéo, indicios dessa dupla dimensado: “agérjgue representa o conjunto de
medidas que visam a flexibilizagdo da gestdo papkc'reguladora’ (que representa o papel
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do Estado no contexto da pés-privatizagédo)” (PRGD6, p. 165). Peci (2006, p. 168) ensina
que faz parte da finalidade da politica regulattmanter o chamado equilibrio econémico-
financeiro, sem permitir que os consumidores sdégmados ou mesmo negligenciados pelos
prestadores dos servicos”. A autora (2006, p. IF/A-Imenciona, ainda, o *“tridangulo
regulatério”, formado pelo “poder concedente, ces@mnarios e usuarios dos servigos
publicos”. Para o equilibrio desses trés “polosntieresse” presentes no marco regulatério, é
condicdo um suficiente grau de democratizacaoteipacao do usuario.

O modelo regulatério pressupbe uma nocdo de centsoicial, originalmente
apresentada na sociologia americana, ha décadfednquanto campo de “estudos sobre o
crime e outras atitudes socialmente indesejaveisstulava-se a existéncia de mecanismos de
regulacdo que corrigissem comportamentos desvianmterelacdo a padroes de conduta que
deviam ser seguidos. A ideia de controle sociab@asem seguida, a ser aplicada numa
escala mais reduzida, no ambito de organizacGes eompresas, cujos objetivos, a partir dos
guais os efeitos da atividade organizacional eradidos, podiam ser observados de modo
mais nitido. Ja no contexto regulatorio, contraleia passa a ter duas dimensdes, uma em
relacdo aos processos de democratizacdo da soeiedadutra intimamente ligada a crise do
Estado e a transformacédo de seu papel.

A partir da dltima década do século passado, pefsela passagem do Estado social
de direito, marcado por forte presenca e protagumisstatal, para o Estado democrético de
direito, em que o que é publico ndo pode mais demtificado estritamente com a esfera
governamental, num “processo historico de deslontondo publico para o social”. Em
detrimento da sua érea de intervencéo e controdéodj o Estado recua e diminui, na medida
em que se expande a esfera social. Controle spagda a representar, de um lado, a
participacdo crescente da cidadania, dos movimesaiciais, dos mecanismos de democracia
direta, e, de outro lado, o provimento, por paléi@s e organizacdes sociais do terceiro setor,
dos servicos antes prestados por estruturas gowemais.

Ao examinar o que denomina de “reforma regulatbrasileira”, a partir do modelo
tedrico de Kleber Nascimento, Peci (2006, p. 17.¢ identifica a existéncia de controle
social como um dos pré-requisitos comportamentaiarda reforma regulatoria, ao lado do

desejavel perfil técnico da agéncia e do pré-réigucmportamental burocratico (no caso
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especifico da reforma regulatéria, “pds-burocrdfi@ssociado ao que se denomina, no
PDRAE, de “administracéo publica gerencial”

A autora, contudo, problematiza a efetividade dégypacdo do usuario, apontando o
grau minimo de controle social observado na pratigpartiu-se da premissa de que o
usuario do servigo publico vai participar ativaneedb modelo, enquanto, na pratica, foi
observado que, nos primeiros anos de funcionamea$o agéncias, era alto o grau de
desconhecimento sobre estas” (PECI, 2006, p. 180).

2.2 Participacdo enquanto opc¢éao por estilos demodréos de politicas publicas

No mundo todo, as sociedades abrem-se econdmicalitegmente. Imposicoes
estatais tendem a revelar-se incompativeis conegimmes democraticos que se consolidam
apos a derrocada do autoritarismo, em seus maigedtes matizes ideoldgicos (QUEIROZ,
2012, p. 34), do totalitarismo socialista, que wigono Leste Europeu até o inicio da década
de 1990, as ditaduras militares que marcaram aiocepdlitico da América Latina, durante a
Guerra Fria. Mesmo em paises que, desde o0 posagumantiveram certa estabilidade
democratica (na América do Norte e Europa Ocidgrdahs economias fortemente dirigidas
pelo Estado, nos moldes do receituario keynesianttam em colapso, a partir dos anos
1970, de maneira que alternativas ao modelo deratieatdo burocratica passam a ser
buscadas, compondo um quadro internacional de i@@pootagonismo estatal.

Na seara da administracdo publica, instrumentopadiécipacdo e dialogo refletem
essa conjuntura antiautoritaria. A propria nocéolatmlidade que emerge de sociedades
abertas estabelece preceitos fundamentais, comweitodao contraditério, que, por si,
indicam o caminho da bilateralidade e do consemsoocpreferivel ao da coercédo e do
comando hierarquico

Um dos dois eixos que definem o estilo de uma ipalipublica, de acordo com a
tipologia de Richardson, Gustafsson e Jordan (1&82d SECCHI, 2012, p. 108-109),

2 para Cavalcanti (2006, p. 295), a énfase da refaadministrativa “foi posta na transigdo do modeo
administragdo burocratica para um modelo de adtrag&o gerencial, uma forma de trazer as mais fegen
conquistas da administracdo de empresas para aniattagdo publica. Suas principais premissas eastava
voltadas para eficiéncia, agilidade, qualidadexifilidade.”

3 secchi (2012, p. 112-113) ensina que, dentre @erdes ndo contingenciais da participacdo, quétdiem
ou desprezam o valor da participagdo por princigices”, ha teorias para as quais “a participdeéovalor em

si, @ ndo nos potenciais resultados que um progessicipativo possa trazer (maior eficacia, maguraldade
etc.). Do outro lado, correntes normativas cemadibras defendem exatamente o contrario”. J4 “aerntes
contingenciais da participagdo afirmam que o noledl de participagdo (maior ou menor) dependeadi@veis
ambientais (por exemplo, maturidade dos particgmnipo de decisées em maos, urgéncia”.
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consiste na “relacdo entre atores governamentaisres sociai$” Em cada polo, encontra-
se, de um lado, o estilo impositivo ou centralizadm que as decisdes sao tomadas de modo
unilateral, sem levar em conta os atores periférit® politica publica, e, de outro lado, o
estilo consensual, “em que os atores protagontstatam balancear, contrastar e mesmo
alterar suas proprias posi¢cdes em um processmgimd a participacdo de mais atores”.

Outro esquema mais complexo, o cubo da democraei&drchon Fung (200&pud
SECCHI, 2012, p. 110-112), baseia-se em trés @jmesdefinem se um processo € “mais ou
menos participativo”: acessibilidade, que trata ‘larma como séo selecionados o0s
participantes”); tipos de interacéo, “que vao dagmointensas (por exemplo, apenas ouvir) a
mais intensas (interacdo comunicativa e decisérigidus de influéncia “que as pessoas
envolvidas no processo de decisdo possuem”.

Para Secchi (2012, p. 112):

No Brasil, mecanismos mais comuns de ampliagdo attcipacdo cidadd nos
processos de decisdo publica sdo as audiénciagcgmjbbs conselhos gestores
setoriais (salde, educacdo, assisténcia sociab amabiente etc.) e métodos de
planejamento participativos (por exemplo, orcameuatdicipativo, planos diretores
elaborados pelos municipes etc.).

Boaventura de Souza Santos e Leonardo Avritzer9(20039-71) historiam o debate
sobre democracia, do século XX a emergéncia doesécXi, em trés fases. Na primeira
metade do século passado, o debate caracterizgelse disputa entre democracia e
autoritarismo. Com o fim da Segunda Guerra Munglialderrota do fascismo, a democracia
firmou sua hegemonia politica e tedrica. Nao seudis mais se um regime democratico era
“desejavel” ou ndo. Inicia-se uma segunda etapdetmte, em que ambos 0s campos em
disputa no periodo da Guerra Fria, capitalismoagasmo, reivindicaram que, sob a orbita
de influéncia de suas respectivas ideologias, @ran paises “democraticos”, ficando por
conta de adjetivacOes (“democracia liberal”, delado, e “democracia popular”, de outro) a
marcacdo do antagonismo que dividiria 0 mundo atéolapso dos regimes do bloco
soviético, na ultima década do século XX.

Nessas alturas, ja se havia consolidado uma “tarcgida de democratizacéo”, que,
nas décadas de 1970 e 1980, varreu, ao Sul, aisgseus como Portugal, em que regimes
fascistas tinham sobrevivido a “segunda onda deodeatizacdo”, no pos-guerra; além de
avancar sobre o Hemisfério Sul, com a redemocrgt@ao continente latino-americano e o

fim do apartheidna Africa do Sul.

40 outro eixo compreende os estilos na resolucgoaldemas, que vao de estilo proativo a reativo.
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A fase atual do debate, que surgiu nas Ultimasddécdo século passado, caracteriza-
se pela busca de uma “nova gramética social” décipacdo e pela emergéncia de novos
atores sociais tradicionalmente excluidos das qmies e praticas hegemonicas de
democracia, limitadas a democracia formal e reptatiea.

Nesse contexto, inserem-se experiéncias de denwalaeta, como 0 orcamento
participativo, implementado, a partir dos anos 1996 varios municipios do Brasil, dando
voz as comunidades pobres das periferias das eiddoen como outros resgates da
participacéo local e comunitaria, como na Coléngbiza india, que tiraram da invisibilidade
politica as populagdes indigenas e as castasstriteiginalizadas.

No caso especifico do Brasil, outras iniciativasidmocracia participativa ja surgiram
do bojo do processo constituinte que consolidoimodo periodo autoritario. A mobilizacéao
de diversos atores sociais em torno da AssemblgigoNal Constituinte garantiu que a Carta
de 1988 consagrasse novos arranjos participatbersg a possibilidade de projetos de lei de
iniciativa popular e a exigéncia de participacaosdeiedade civil na definicdo de politicas
publicas, como nas areas da saude e assistén@h soc

A partir dai, novos espacos reais de participacammbinacdo entre democracia
representativa e democracia direta sao criadosotegso de redemocratizagdo do pais, com
destaque para o orcamento participativo.

No caso de Porto Alegre, a gestdo do Partido dabalmadores a frente da
Administracdo Municipal abriu canais de consultar&ba todos os cidadaos para decidirem
sobre a alocacdo dos recursos para investimentdiggs] compatibilizando as decisées dos
participantes e os critérios técnicos e legaisinmartes & acdo governamental. Na segunda
metade da década de 1990, arranjos como esseig@hsido reproduzidos em varias gestdes
municipais por todo o pais, sendo adotados, in@ugor gestores de outros partidos, na
metade dos casos. “A extensdo do orcamento pativdppara todas as regides do pais, além
de para outras propostas politicas, mostra o palede extensdo de experiéncias bem-
sucedidas de democracia participativa” (SANTOS; ANHER, 2009, p. 67).

2.3 Administracao publica consensual: a via negodiaomo preferéncia democratica

Como o projeto de pesquisa a que se refere a seitédutoria do presente artigo
propde um estudo cuja abrangéncia envolve a atuag@ensual, delimitada a uma entidade
publica especifica, a intencdo é referenciar-setraimalhos que contenham indicativos de

como abordar o tema com o propésito de testar@usisténcia tedricais-a-vis nas palavras
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de Palma (2011, p. 248), o “plano pratico da gegtdolica”, o “dia a dia dos gestores
publicos”, a exemplo da dissertacdo de mestraduetama autora (2010), que incluiu analise
da experiéncia consensual nos processos admivisgratancionadores do CADE, 0rgao
nacional de regulacdo da atividade econd6mica wol&adromocdo da concorréncia e ao
combate a formacgdo de cartéis.

A referida dissertagcédo aponta valiosas trilhasrensexploradas num estudo de caso
atinente a concertacdo, na medida em que investif@ores pragmaticos que conduziriam a
autoridade competente a lancar méo da via negocigddmbito de competéncias tipicamente
de Estado, como a regulatoria e fiscalizatériagem o agente publico esta autorizado a fazer
uso das prerrogativas publicas que diferencianiesicedas relagdes juridicas em que figura a
Administracdo Publica, em um dos polos, das rekcjeidicas que os particulares
estabelecem entre si, baseadas, a rigor, no canseid.

Aquele estudo aponta os incentivos exclusivos ddicpéar no afastamento de
possivel condenacgéo sancionatdria, como o risagaejpnal da empresa em ser sancionada e
a perda da primariedade, devido a reincidéncia itapem multa de valor mais alto.
Contudo, conclui que a principal motivacdo paralelracdo de compromisso de cessacao
consiste na economia de tempo e custos decorramexldcéo da litigiosidade, descrita como
um dos fatores ou vantagens comuns, tanto do mntasta da Administracdo quanto do
administrado (PALMA, 2010, p. 263).

No que tange ao fator tempo, a celebracdo do adertie a abreviar “0 processo
administrativo na medida em que a decisao (termmaionsensual) € imediata” (PALMA,
2010, p. 250). Dai a economia de custos, posto emesendo a decisdo consensual mais
célere que a tipica, como a sancao administrai\demora do provimento administrativo é
atacada, gerando-se, por conseguinte, otimizaggcedarsos humanos e materiais.

No caso do proposito do afastamento da judiciddiaaQ alvo permanece na economia
de tempo e recursos, de acordo com hipGtese sag@eths conclusbes da referida
dissertacdo. Evitar que o Judiciario seja acionselia relevante ndo porque evita que a
autoridade judicial reforme o conteudo da decis@jepda em sede administrativa, “mas
porque economiza o tempo que seria despendido @donttamite do processo judicial até o
transito em julgado” (PALMA, 2010, p. 251). Buseg-sesse ponto, evitar custos judiciais e
prejuizos a eficacia do cumprimento da decisddodea a tornar efetiva “uma decorréncia
intrinseca da consensualidade: os acordos encearalitigiosidade pelo cumprimento
imediato das obrigacdes pactuadas, desde que rm@EEdcondicdes existentes a época da
negociagcédo” (PALMA, 2010, p. 259).
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Aspecto que também merece ser mencionado é o rcapagderencialmente
pedagodgico e formativo da atuacdo regulatéria. €@sdas “projetam-se para o futuro, ao

contrario das sancfes que consistem em respogiesssigas marcadamente retroativas
(PALMA, 2010, p. 252).

2.3.1 Pressupostos e histérico da consensualidadkranistrativa

Os pressupostos tedricos da consensualidade athating incluem a participacao
deliberativd, em que o aceite privado ¢ indispensavel na etapegociacdo e que, portanto,
nao se confunde com a mera participacado procedamemtsejada por instrumentos como a
consulta e a audiéncia publiEdBALMA, 2011, p. 243-255).

Caracterizada pela negociacdo entre Poder Pubpectieular com vistas a celebracéo
de acordo, a atuacdo administrativa consensuasexpee outros dois pressupostos teoricos: a
eficiéncia e a governancga publica. A eficiénciaeta escolha, no caso concreto, dos meios
mais adequados a obtencéo dos fins pretendidosap@&tada Administracdo Publica. O foco
recai nas consequéncias da atividade administrativa casos em que a lei faculte, pode-se
avaliar qual empresta maior efetividade as decigliss agentes publicos: se o acordo
administrativo, calcado na bilateralidade, numag&b de viés contratual entre Administracéo
e administrados; ou 0 ato administrativo, baseami@xercicio do poder extroverso, numa
acado unilateral e impositiva, que, mesmo cingide pegalidade, exorbita os direitos e
obrigacGes que mutuamente os particulares deveen@rhos ajustes que firmam entre si.

Corolario da eficiéncia, o pressuposto da goveraaagne:

um conjunto de praticas consensuais destinadagperasuos pontos criticos da
tradicional forma de regular (tomando como parametmodelo de Administracdo
Publica estabelecido com o New Deal), tais quasosuelevados, desestimulo a
adocgdo de solugdes mais criativas ao caso conaeinora e baixa eficacia dos
provimentos regulatorios (PALMA, 2011, p. 244).

Para Vitor Rhein Schirato (2011, p. 123), h4 tempoAdministracdo Publica “atua,
nao raro, de forma bilateral e consensual, abd@atal traco autoritario entendido como
elemento essencial de sua forma de atuacdo”, desdmanifestacdo mais antiga, o contrato

administrativo. Apesar de suas clausulas exorl@sadesnaturarem seu carater propriamente

5 Videnota 11.

% Instrumentos de participagdo procedimental jare®mrtram positivados, no ordenamento juridico pagm
varias leis. A Lei do Processo Administrativo Fedétei n.° 9.784/1999), por exemplo, consagracsultas e
audiéncias publicas em seus arts. 31 e 32, sentydmnprever a celebracdo de acordos administstivo
revelando descompasso em comparacédo a paisesvanaiados nessa area (PALMA, 2011, p. 246-247).
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contratual, o contrato administrativo, pelo seusvigequivocamente bilateral, presta-se,

perfeitamente, a ser considerado como ponto dedpatt consensualidade, numa linha de
evolucdo cujo ponto maximo poder-se-ia fixar, ma&sentemente, na sua acepcao mais
restritiva, que Juliana Bonacorsi de Palma (201124@2) define como os “acordos entre a

Administracdo Publica e administrado [que] sdo didas com vistas a terminagdo consensual
do processo administrativo pela negociacdo do &ierdo poder de autoridade estatal

(prerrogativas publicas)”.

Mesmo em sua conceituacdo mais ampla, abrangendoa@sdiversas formas de
acordo de vontades envolvendo a administragdoqajtdi atuacdo administrativa consensual
“coloca em xeque o paradigma da imperatividadendw uma dinamica de atuacao bastante
diferenciada daquela tradicionalmente considerags® atos administrativos unilaterais e
imperativos”. Tanto mais na linha de andlise liohtapela negociacdo da prerrogativa
imperativa, em que a consensualidade incide sopoaler de império caracteristico da forma
de atuacao estatal mais tipica.

As modalidades de acordo administrativo a quefeeer®alma (2011, p. 245-248), os
integrativos e 0s substitutivos, correspondem, rgarozacdo administrativa brasileira, a
praticas comuns ao campo da regulacdo. Entre oweipos, estdo compreendidos os que
condicionam a edi¢do de um ato unilateral a umayatio consensualmente estabelecida,
sendo que os ultimos abrangem o0s que substituemcamando imperativo por outro
consensudl

Embora ndo desconhecida do ordenamento juridicasttucional brasileiry a
consensualidade firmou-se, mais recentemente, a@ s#¥as agéncias reguladoras, cujas
atividades sao claramente tipicas de Estado, eswdtv o exercicio do poder de policia,
compreendidas as competéncias fiscalizatéria émsuaora, apesar de a implementacdo das
agéncias no Brasil té-las integrado a Administrd@dblica Indireta, na busca de autonomia e
independéncia decisorias (NUNES; RIBEIRO; PEIXO2015).

7 0 acordo de tipo integrativo e o de tipo substitupodem ser ilustrados, respectivamente, pelo des
Revisdo Técnica que fica “condicionada a assinataram Termo de Compromisso”, conforme dispde @ § 2
do art. 3.° da Resolugdo n.° 19/02 da ANS, e piglatdse prevista no art. 21 da Resolu¢édo n.° 63/220
ANEEL, em que a Agéncia poderd, “alternativamentmpgosicdo de penalidade, firmar com a concessmnar
permissionaria ou autorizada de servicos e ingialagle energia elétrica termo de compromisso daeafle
conduta, visando a adequacédo da conduta irregslaisposicdes regulamentares e/ou contratuaisaspli;
conforme regulamentacéo especifica” (PALMA, 2011245-248).

8 paima (2011, p. 247) historia a consensualidadBrasil, desde seus primdrdios mais remotos, comauea
incidéncia sobre a desapropriagdo ordinéria, detrgiti 0 Dec.-Lei n.° 3.365/1941, destacando goeampo
do licenciamento ambiental, foi “onde os ajustamemte conduta e os compromissos de cessagao hastesmp
mostram como relevantes instrumentos de tutelaelo ambiente (cf. Dec. 99.274/1990)".
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3 RESULTADOS E DISCUSSOES

De acordo com o escopo do projeto de pesquisa asjaartigo faz referéncia na sua
secao introdutéria, sdo duas vertentes de analisesq abrem, dependendo do tipo de
interlocutor da AGESB que € tomado como referémt@aabordagem. Na interface da
Agéncia com os usuarios, o foco do estudo preteswher sobre mecanismos de participacao
como as audiéncias publicas, e, na interacao cgonestadores, 0 objeto de exame € a via da
concertacdo, no ambito do acompanhamento das easpassquais cabe a execucdo dos
servicos sujeitos a funcgao fiscalizatoria da AGESB.

Propbe-se um levantamento e sistematizacdo dos losod#ernativos a atuagéo
administrativa tipica, unilateral e centralizadata,modo a expor de que maneira eles estao
previstos no marco normativo e no planejamento rd@a) confrontados com os dados de
implementacg&o que se puder coletar.

Contudo, dada a restricdo de tempo (pelo calendiri®rograma, a estimativa de
conclusao do curso € no segundo semestre de 20p@squisa limitar-se-a aos mecanismos
consensuais e participativos que envolvem o sexéctransporte coletivo urbano. Por igual
razao, possivelmente tenha-se de optar entre atasdaidiéncias ou as consultas publicas.

Embora o enfoque do estudo néo seja a avaliacaosudsios em relacdo a qualidade
do servico publico regulado, pretende-se examisaretatorios das pesquisas de opinido
realizadas, anualmente, desde 2015, como resul@garceria mantida entre a AGESB e a
Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA), em budea elementos que possam
eventualmente impactar no grau de uso dos cangiartieipacdo em analise

Como o Programa do Mestrado Profissional incentivelaboracdo de um produto
técnico ao final do curso, estima-se a viabilidddgformulacdo de um relatorio que aponte
cenarios e sugestoes.

Conforme levantamentos iniciais, as audiéncias resudtas publicas sdo chamadas
pela AGESB, mas a adesdo tem sido pouca. Uma gaéla prépria Agéncia vem tentando
encontrar para o problema é ir até as comunidaglesuiarios, nos bairros e vilas da cidade,
para realizar reunides/assembleias de escuta, eerijgacom as Associacdes de Moradores.

Ja no que se refere aos acordos administrativagoranhaja previsdao de Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) em Plano de Metas GE®B (AGESB, 2013) e em

Resolucdo que trata dos seus processos de fig@aiza Resolucdo Normativa n°® 01/2012

% Os relatérios de pesquisa de opinido podem seuttados na pagina da AGESB na Internet, dispoeivel
<http://www.agesb.com.br/>
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(AGESB, 2012), ja foi possivel apurar, em sondageaBminares, que sua execucao estaria
pendente de revisdo da lei municipal de criacdcAdancia. Presumivelmente, para ela
resguardar-se juridicamente de firmar acordos reteros a imposicdo de penalidade sem
previsdo expressa em i Ja houve tentativas de tramitacdo de um projetisar, no
Legislativo Municipal, em 2016, mas foi arquivada @omissdo de Justica e Redacgédo da
Camara de Vereadores. O Chefe do Poder Executita teemonstrado interesse em
reencaminhar em 2017, mas néo tinha feito, atéamr@018.

Portanto, ja deu para inferir que o exercicio daseasualidade estrifano ambito da
Agéncia, ainda ndo chegou a fase plena de implexg&@nt pela pendéncia de desenho
detalhado e encaminhamentos politicos, na dimepsacessual folitics) dessa politica
publica, na medida em que a previsdo em lei dosdlas@ TACs, no campo de atuacdo da
AGESB, tem-se revelado na dependéncia de uma #&gdwitum tanto truncada, entre
Executivo e Legislativo, ou entre eles e a Agéncia.

Os resultados a que se chegou até o0 momento @@ iaripientes. Respostas mais
conclusivas em relacdo aos desafios do controlielst@s servicos publicos regulados pela
AGESB, bem como recomendacfes pratigésa-visa natureza de um Programa de Poés-
graduacdo Profissional, podem estar condicionadtese de coleta de dados prevista no
cronograma da pesquisa, que prevé, além de dams®go ao levantamento do material
disponivel nosite da AGESB, como Resolucdes, Instru¢des NormatiRegimento e
Contratos, solicitar acesso a outros documentoazamados nos arquivos da Agéncia, como
atas das Reunifes do Conselho Diretor e das auambénablicas e processos de fiscalizacao.

Contudo, para os propositos do presente artigdgabesnforme explicitado em sua
Introducdo, o conddo de tracar um caminho de pogSpe tedrica a ser ampliado e

aprofundado na dissertacdo que devera coroar ridefstudo de caso.

10 Nzo se detém o projeto a que se refere o presmtigp nas discussdes de ordem juridica que a
consensualidade administrativa enseja ho ramo dat®iAdministrativo, tendo em vista que remete langes
legais do agente publico em transacionar com dcpat. Satisfaz ao escopo da pesquisa observan@juda
norma legal concentrada incidente sobre os acosdipsinistrativos, restando sua disciplina, no Byasil
fragmentada em leis especificas, como as de crialg® agéncias reguladoras. Portanto, embora haja
posicionamento doutrinario favoravel a plena efegaridica dos instrumentos consensuais, sustantad
garantias fundamentais do cidad&o, como o dir@itooatraditorio e a ampla defesa (PALMA, 2011, 259),

€ compreensivel que os gestores publicos busqusguamiar-se, acautelando-se de serem chamados a dar
explicacbes aos controles internos e externos aegi@® sujeitos, em eventuais interpelacdes e apentos

gque possam ser feitos com base nos principioggdéidade e da indisponibilidade do interesse pablic

11 pefinida pela negociacdo da competéncia sancioaacmm o propdsito de melhor atender as finalidades
publicas da regulagdo, a consensualidade estatsgpde a participagcdo deliberativa, em que oeapsitado é
indispensavel (PALMA, 2011).
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Nesse sentido, os autores visitados no presefigticarevelam as estreitas conexdes
entre participacdo e andlise de politicas publieas geral, e entre participacdo e regulacao,
em particular, de maneira a corroborar a pertirréagelevancia da tematica escolhida.

A participacdo afeta diretamente a legitimidadgusiica e a eficacia das politicas
publicas (Fung, 2006apud SECCHI, 2012): uma politica elaborada de formasmai
participativa traz maior quantidade, qualidade ®rogeneidade de informacdes disponiveis
para a tomada de decisbes; Util para tratamentgordblemas complexos; senso de
pertencimento e responsabilidade coletiva.

Dentre as correntes nao contingenciais da partgmague “defendem ou desprezam
o valor da participagdo por principios éticos”, ndores, como Jirgen Habermas, para os
quais “a participacdo tem valor em si”, independemnte dos efeitos que dela possam
decorrer (SECCHI, 2012). No entanto, apesar delor i participacdo ser amplamente
aceito na maioria das democracias ocidentais, flcdildiades para sua efetivagdo, como custo
de coordenacédo das acdes e contribuicées dos atorelvidos e dificuldade de resolugéao de
conflitos. Problemas agravados quando ha escassieznbo para a coordenacéo de todos 0s
atores (SECCHI; PLEBANI, 200@pudSECCHI, 2012).

No que diz respeito ao campo especifico das agéneiguladoras, os vinculos
mantidos com a participacdo seguem estreitos, ias®sca nocdo de controle social que o
modelo regulatério pressupde. Como visto, as agéreipandiram-se no Brasil no contexto
da reforma do Estado e da desestatizacdo, nosl8080s e estruturaram-se sob o “triangulo
regulatorio” (PECI, 2006) formado pelo “poder caheete, concessionarios e usuarios dos
servi¢os publicos”. De acordo com Peci, a partig@pado usuario € um indispensavel fator de
equilibrio entre esses trés “polos de interesse”.

O surgimento das agéncias reguladoras esta inseribtbesma conjuntura histérica em
que se situam as duas dimensdes do controle slesialitas pela autora, “uma em relacéo aos
processos de democratizacdo da sociedade e ardirtramente ligada a crise do Estado e a
transformacao de seu papel”. Do que se pode, poytaferir que a relacao entre participagao
e regulacao ndo se limita a ser instrumento deaaopeso numa balanca que tenderia a pender
para o lado do Estado concedente e das empresaessmmarias em detrimento dos usuarios.

A participacao €, antes disso, expressado de unda piecontrolede parte do aparato
burocratico em favor da sociedade, num contextwii® mais amplo em que se reduz, a
partir da ultima década do século passado, o pegwatagonismo estatal, seja no aspecto
politico, com a sociedade reivindicando a demaragéio do Estado, arranjos politico-

administrativos orientados para a promocao dapeagsacia eccountability seja no aspecto
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econdmico, com o recuo de intervencdes diretasconaoeia e na prestacao de servicos
publicos, premido pelo colapso fiscal e, por consdg, pela necessidade de fazer mais com
menos, de maior flexibilidade de gestdo e dimiruigé entraves e disfuncdes burocraticas,
focando em resultados mais eficientes a serem iéatradas politicas governamentais

implementadas (BRESSER PEREIRA; SPINK, 1998).

Se, como ensina Peci (2006), a participacdo do riesieguilibra o triangulo
regulatorio e é pré-requisito comportamental de wef@rma regulatéria, o didlogo com o
particular ou organizacdo social do terceiro sefioe, de modo direto, prové o servico
regulado ndo € menos consentaneo com esse ceaajato a bilateralidade e preferéncia,
ética ou utilitaria, pelo consentimento matuo aasipdes autoritarias e unilaterais.

Inegavelmente as agéncias reguladoras decorrenmasasfio econdmica do conceito
de controle social. Fazem parte do contexto dappwatizacdo, mas, igualmente, compdem
um quadro institucional caracteristico de um perieth que, politicamente, o administrado
que interage com a Administracdo Publica, pessieafbu juridica, goza de uma ambiéncia
juridica e ético-cultural menos hierarquizada epfmia a legitimacao e aceitacdo passiva do
uso das prerrogativas publicas, do exercicio dcepaoe império do Estado como forma
imediata de resolver conflitos ou de fazer valedledgsoes das autoridades.

Ao encontro de tal hipotese, podem ser citadasnde# decisorias de caréater
consensual que tém figurado como praticas comugarapo das agéncias reguladoras, como
as que culminam em termos de compromisso de ajplsteconduta, classificados na
modalidade de participacdo deliberativa, em que ceitex privado € indispensavel,
diferentemente das audiéncias publicas, consideradstrumentos de participacédo
procedimental (PALMA, 2011).

Para além de especulacdes de natureza filosofpaiteca sobre a consensualidade
administrativa tomada como reflexo de vinculos deperacdo social mais democraticos e
contratuais e menos autoritarios e verticais, peaqurecentes na &rea do Direito
Administrativo apontam as vantagens da consensuljdem que se faz uso da preferéncia
pela via concertada ao exercicio das prerrogafwdricas sancionatorias, e defendem sua
plena eficacia juridica, apoiada ndo s6 em leig@fpas como no direito constitucional ao
contraditorio e a ampla defesa (MOREIRA NETO, 20BALMA, 2010, 2011; SCHIRATO,
2011; SCHWANKA, 2011). Dentre as vantagens maisveeites levantadas pela literatura
podem ser apontadas: economia de tempo e custogrelde da reducdo da litigiosidade;
decisdo consensual mais célere que a aplicacd@ard#ics menos demora do provimento

administrativo gera otimizagdo dos recursos humanomateriais; carater preferencialmente
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pedagodgico e formativo da regulacdo (acordos @mjete para o futuro; sancdes sao

respostas repressivas marcadamente retroativas).

4 CONCLUSAO

Do esboco de revisao bibliogréfica de que cuida adigo, pode-se extrair um roteiro
capaz de indicar o enraizamento tedrico do tempadicipacdo e da administracdo publica
consensual nos conceitos e modelos de analisedantoatéria de politicas publicas em geral
guanto das politicas regulatérias em particular.

Ideias como a de controle social, pré-requisit@xkeme de um modelo regulatério, e
esquemas analiticos de politicas publicas, comabo da democracia, demonstram que nao
se pode pensar qualquer politica publica, incluaselo campo regulatério, sem abordar o
tema da participacdo. Leonardo Secchi (2012, p) t4€ume essa indissociavel relacdo
epistémica:

O tema da participacdo é um dos mais recorrentesanalises dos processos de
elaboragéo, implementacéo e avaliagao de polipidhcas.

Como foi visto anteriormente, na discussdo do eimasensual-impositivo do

esquema de Richardson, Gustafsson e Jordan (188@rticipacdo € tema de

especial interesse, pois € uma das formas maigrgess de classificar estilos de
politicas publicas. Existem estilos mais partidigss e menos participativos.

O presente artigampresenta, aindaim percurso histérico da participacdo e sua
contextualizacdo politica, em cenarios democratipospicios a que se desenvolvam
procedimentos de instrucdo dos atos do Poder Buiplie fazem uso de institutos disruptivos,
avessos a dogmas administrativos burocraticos ait@uitos, inaugurando e consolidando
técnicas de governanca que se tém firmado na elgdmre execucdo das politicas publicas,
enquanto figuram como manifestacdo de um amploepsacde democratizacao corrosivo do
carater vertical e coercitivo da relacéo entredestasociedade.

Nessa ambiéncia politica, marcada pelo recuo, déadm dos tracos despéticos do
Estado e, de outro, da sua (oni)presenca ou seavemicao direta na esfera social e
econbmica, como Estado-empresario e Estado prowda@ervicos publicos, emergem as
agéncias reguladoras no Brasil, em cujo campoudgab, a atividade estatal regulatoria, tém
sido comuns a pratica e a extracdo doutrinariaddarastracdo publica consensual, filiada ao
campo da participacdo em sentido amplo, & medidaaqardos substitutivos da aplicacédo de
penalidade administrativa, como o0s compromissos afisste de conduta, refletem a
preferéncia utilitaria (opcdo mais eficiente) eovativa (melhor opcdo em si) pela via do

dialogo e da bilateralidade a dos provimentos terdés e da centraliza¢do impositiva.
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