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RESUMO

O presente trabalho tem por escopo examinar juridicamente a possibilidade de se
formalizar acordos substitutivos no setor portuario, com vistas a extincdo de processo
administrativo sancionador instaurado por agéncia reguladora em face do agente
regulado, convertendo-se a cominacao de multa administrativa em investimento no porto
publico delegado a Estados e Municipios. Para isso, inicia-se a pesquisa com um
compéndio sobre o sistema portuério nacional, identificando-se os atores envolvidos em
uma delegacdo portuaria. Com esse panorama, o trabalho passara a examinar o poder
dissuasorio existente sobre a aplicagdo de multas administrativas, analisando-se a
conformidade regulatéria através de dados levantados por meio de auditoria realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca da efetividade das sancOes
administrativas pecunidrias. Assim, pretende-se examinar 0s aspectos juridicos e 0s
instrumentos pelos quais a Administracdo Publica e o administrado podem estabelecer
bases negociais para formalizacao de ajustes de condutas visando alcangar a concertacao
administrativa, em atendimento ao interesse publico primario que possa resultar em
beneficio ao usuério do servigo portuério. Fixadas as premissas da discussao, o trabalho
apresentara propostas legislativas existentes e, alguns casos concretos, de politicas
publicas adotadas em outros setores de infraestrutura, destinadas a garantir melhoria na
prestacdo de servico, mediante a conversao dos valores de multas administrativas em
investimentos.

Palavras-chave: Delegacdo portuaria; Agéncias reguladoras; Multas administrativas;
Tribunal de Contas da Unido; Termo de ajustamento de conduta; Conversdao em
investimento.



ABSTRACT

The following project aims to examine the possibility of formalizing legal agreements in
the port sector, with a view to outsource administrative sanctioning proceedings initiated
by regulatory agencies against regulated agents, converting administrative fines into
investments in public delegated ports to States and Municipalities. The research begins
with an overview of the national port system, identifying the stakeholders involved in a
port based delegation. From then on with this framework, the study proceeds to analyze
the dissuasive power of administrative fines, analysing the regulatory suitability based on
data gathered from Federal Court of Acounts - TCU’s audit procedures, regarding the
effectiveness of financial penalties. In adittion, it intends to examine the legal aspects and
features through which the Administration and the regulated entity can establish
negotiation bases in order to adjust its conduct directed to achieve conciliation, aligned
with the primary public interest, which benefit users of port services. Once the discussion
premises are established, the project will put forward existing legislative proposals, and
reference precedents of public policies adopted in other infrastructure sectors, aimed at
ensuring service improvement through the conversion of administrative fine amounts into
investments.

Keywords: Port delegation; Regulatory agencies; Administrative fines; Federal Court of
Accounts; Conduct adjustment agreement; Conversion into investment.
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INTRODUCAO

H& um reduzido indice de adimplemento voluntério decorrente de infragdes
administrativas pecuniarias aplicadas por agéncias reguladoras, motivo pelo qual a
regulacao sancionatoria, por meio de multas, ndo se mostra um mecanismo eficaz em si
mesmo, com numeros exorbitantes de judicializacdo para pretensdo de recebimento dos

valores por érgdos de fiscalizacéo.

Por meio dos Acorddos n° 482/2012 e 1970/2017, o Tribunal de Contas da Unido
realizou monitoramento em que apreciou Relatorio de Levantamento de Auditoria com
enfoque na gestdo da arrecadacdo de multas administrativas aplicadas por 6rgdos e
entidades federais, constatando baixos percentuais de arrecadacdo por parte das agéncias
reguladoras e entidades federais. Segundo o TCU apurou, menos de 5% (cinco por cento)
das multas aplicadas entre os anos de 2010 e 2020 foram adimplidas voluntariamente.

Considerando a pouca efetividade das multas administrativas aplicadas, somada
ao baixo efeito dissuasorio adequado para coibir os agentes econdmicos de praticarem
irregularidades, mostra-se relevante investigar quais outros instrumentos o regulador
pode ter a sua disposicdo a fim obter a conformidade das condutas regulatérias. Observa-
se que as atividades voltadas a aplicagdo de san¢des consomem 0s recursos financeiros
da Administracdo Publica destinados a gestdo dos processos administrativos

sancionadores que sdo com frequéncia judicializados.

Essa é a realidade, também, do setor portuario. No caso dos portos publicos
brasileiros delegados da Unido ao Estado, existem as obrigacGes legal e contratual da
Administracdo Portuaria de reinvestimento de toda receita oriunda da exploracdo do
servico na propria infraestrutura do porto pablico, com vistas a sua manutencéo e seu
aparelhamento, nos termos da Lei n° 9.277/1996%, que autoriza a Uni&o a delegar aos
municipios, estados da Federacdo e ao Distrito Federal a administracdo e exploracao de
rodovias e portos federais. Assim, a receita portuaria obtida por uma autarquia ou empresa

publica estadual/municipal, criada especificamente pelo Estado para a gestdo do porto

! Lei que autoriza a Unido a delegar aos municipios, estados da Federacdo e ao Distrito Federal a
administracéo e exploracdo de rodovias e portos federais



delegado, beneficia a prépria Unido, na medida em que os portos organizados a ela
pertencem enquanto bens publicos federais.

De igual maneira, o Estado gestor do porto por delegacdo também se beneficia
com as operacdes e a eficiéncia portuaria, na medida em que a movimentacao de volume
de carga propicia impacto na cadeia logistica regional, integrando modais, viabilizando o

escoamento produtivo da regido e exercendo forte impacto no desenvolvimento local.

As multas aplicadas em desfavor da Administracdo Portuéria sdo revertidas em
favor do Tesouro Nacional recolhidas para o caixa Unico da Unido, o que implica dizer,
na pratica, que a realidade vivenciada € a de que a Unido esta retirando aportes de si
mesma em prejuizo ao aparelhamento de sua infraestrutura portuaria e do

desenvolvimento logistico-comercial do proprio Estado.

Diante da problemética apresentada, o objeto de pesquisa consiste em identificar
a possibilidade juridico-regulatéria, com abordagem breve de aspectos econémico-
financeiros, de se promover a conversdo de multas administrativas aplicadas em desfavor
das autoridades portuarias em investimentos nos préprios portos publicos delegados, com
ganhos expressivos na qualidade dos servigos prestados.

A Lei n° 9.784/1999, em seu artigo 68, dispde que as sangdes aplicadas por
autoridade competente terdo natureza pecuniaria ou consistirdo em obrigacdo de fazer ou
de ndo fazer, de maneira que o dispositivo legal coloca a disposi¢do do ente regulador a
discricionariedade de optar por medida diversa da multa, situacdo essa em que o trabalho
buscard identificar se a conversdo de multas em investimento poderia se enquadrar como

hip6tese juridica da obrigagdo de fazer.

Dessa maneira, 0 objetivo geral é verificar se o Estado, na qualidade de
delegatério da Unido, na exploracdo e administracdo de alguns portos publicos
brasileiros, pode ser obrigado ou detém legitimidade para promover investimentos em
infraestrutura na hipdtese de sancdo pecuniaria decorrente da gestdo portuéria exercida
pelas empresas e/ou autarquias criadas para esse fim. Investiga-se sobre a possibilidade
de agéncias reguladoras firmarem Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) para

atendimento de regulamentacfes do setor de maneira negociada, com prazos e metas
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estabelecidos de acordo com as obrigagOes assumidas pelo agente regulado, atraindo-o

pelo arquivamento do processo administrativo sancionador.

Ainda, busca-se verificar se esses instrumentos sdo opcdes viaveis para a
aquisicdo de conformidade e de melhoria na prestacdo dos servigos quando utilizados

para a tutela do interesse publico.

O trabalho aborda, ainda, se a eficacia do exercicio da fungdo regulatoria esta
diretamente ligada a uma conduta de responsividade do ente regulador e dos interesses e

comportamentos do agente econdémico.

Para tanto, aprofunda o aspecto regulatério envolvendo o regime de delegacdo dos
portos publicos, fazendo um exame sobre a origem das receitas portudrias e das
obrigagdes de investimentos na atividade, trazendo explanagbes sobre o Sistema
Portuario Nacional e o poder regulamentar das agéncias reguladoras, tendo como norte

uma nova regulacédo responsiva no setor de infraestrutura.

Em seguida, o trabalho pretende esmiucar a finalidade e a eficicia das multas
administrativas, tendo em conta a alta inadimpléncia das condenacGes impostas pelos

orgaos de fiscalizacdo e 0 excesso de judicializacao.

Em vista disso, a dissertacdo buscara contemplar os fundamentos juridicos da
conversdo de multas em investimentos na exploracdo da atividade portuéria, partindo-se
do pressuposto do interesse publico e da vantajosidade em favor da Unido, enquanto
titular do bem publico, e do Estado, enquanto beneficiario das vantagens logisticas-
comerciais decorrentes da infraestrutura portuaria, apresentando-se exemplificaces de

outros setores 0s gquais possuem diretrizes normativas para tanto.

O trabalho realiza-se com método analitico-exploratorio, baseado em pesquisa
bibliogréfica sobre os temas que compdem o objeto da dissertacdo, a partir de material
publicado constituido de livros, periddicos, revistas especializadas e dados publicados via
internet, bem como em pesquisas nos julgados, com énfase nos Acordaos do TCU e

normativos da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ.

O trabalho esté estruturado em 4 (quatro) capitulos. O primeiro contém um breve

exame sobre o sistema portuario brasileiro, trazendo os fundamentos juridicos sobre a
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exploracdo dos portos publicos. Nesse contexto, sdo abordados 0s conceitos do instituto
de delegacdo portuaria e as obrigacgdes legais e contratuais existentes em um convénio de

delegacdo celebrado entre Unido e Estado (convenentes).

No segundo capitulo, analisa-se breve histérico das agéncias reguladoras, com
destaque nas funcGes normativas de regulacéo e fiscalizacdo da ANTAQ, abordando seu
poder regulador e regulamentar, bem como o processo administrativo sancionador e a sua
finalidade, com aspectos e especificidades sobre a eficdcia da multa administrativa,
identificando se ela de fato regula 0 mercado ou exerce papel de intimidacédo ao infrator.

O terceiro capitulo verifica os fundamentos juridicos sobre a possibilidade de
conversdo de multa em investimento, identificando os requisitos minimos para a sua
ocorréncia, em abordagem comparativa aos outros setores, tendo o TAC como possivel

instrumento de formalizacdo dessa negociacao.

Por fim, no quarto capitulo, o trabalho examina as proposi¢des normativas
existentes sobre a conversdo de multa administrativa em investimento nos variados

setores de infraestrutura e logistica, com destaques de alguns casos concretos.
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1 O SISTEMA PORTUARIO NACIONAL

1.1 Os Portos Publicos e os seus Regimes de Exploracao

Os portos brasileiros tiveram, em sua origem, suas aten¢des voltadas a seguranca
nacional e a preservacao da soberania do pais, razéo pela qual, segundo Moreira (2015),
sdo tratados hoje como atividade econdmica de titularidade da Unido, sendo essa a

principal forga dentro do tema da nossa Constituigdo Federal.

A partir de 1988, a execucdo das atividades portuarias passou a ser
constitucionalmente submetida a exploracdo direta e indireta pela Unido, nos termos
previstos na alinea f do inciso XII do Artigo 21 da Constituicdo Federal. Trata-se de
competéncia exclusiva do ente federal, que pode, no entanto, conforme sera visto adiante,

transferir a gestdo dos portos publicos.

Conforme explica Monteiro (2022), o porto organizado pode ser conceituado a
partir do Decreto n°® 24.511/1934, que dispunha sobre a utilizacdo de instalacGes
portuérias, e do Decreto n° 24.599/1934, que tratava do regime de concessdo e da

operacgdo e manutencdo de portos organizados. Nos dizeres de Monteiro (2022):

0 termo porto organizado é uma classificacdo desse tipo de infraestrutura
econdmica denominado porto, local onde ocorre o transporte aquaviario e a
troca de modais, geralmente do aquaviério para o terrestre ou ferroviario, e
vice-versa”. Para ele, o “porto “organizado” seria aquele multifuncional, que
atenderia varios aspectos da demanda, perfis de carga distintos e multiplos
tipos de embarcagbes. Com o tempo, virou sindénimo de porto publico,
inclusive legalmente. (Monteiro, 2022, p.58)

Em definicdo mais especifica, Porto (2007) avalia que:

Os portos organizados sdo entidades prestadoras de servigos publicos, em
funcdo do que determina a Constitui¢do, que atribuiu ao Estado brasileiro a
responsabilidade em prover direta e indiretamente os servigos portuarios. O
porto organizado é constituido por bens pablicos e privados, mais publicos que
privados, a comecar pelos terrenos onde estdo implantadas as instalacdes
portuarias. Esses terrenos sdo na maioria bens da Unido, mas ha terrenos cujo
dominio dtil estd com um ente privado, pessoa fisica ou juridica. Ha ainda o
conjunto de edificacBes e equipamentos que completam os principais
elementos de uma instalacdo. Muitas das benfeitorias erguidas nos portos sdo
oriundas de recursos publicos, do orgamento da Unido, o que estad em sintonia
com a natureza publica dessas entidades. Muito embora haja uma politica clara
e ostensiva de captacgdo de investimentos privados nos portos, hd uma parcela
de investimentos em infraestrutura comum, condominial, que somente é
executada com recursos publicos, como obras de abrigo, de navegagao (canais)
de circulacéo rodoferroviéaria entre outras. (Porto, 2007, p.86)
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Partindo-se de todas essas defini¢bes, a compreensdo é de que 0S portos
organizados contém em si delimitacOes fisicas de &reas definidas por ato do Poder
Executivo, conforme o inciso Il do Art. 2° da Lei n® 12.815/2013, sendo essa localidade

a que se tem interesse para a atividade portuaria explorada mediante regime publico.

Ao longo dos anos, o conceito de porto organizado foi se consolidando, tendo sido
definido como “bem publico construido e aparelhado para atender a necessidades de
navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de movimentacdo e armazenagem de
mercadorias, e cujo trafego e operacfes portuarias estejam sob jurisdi¢do de autoridade
portuaria” (Medida Provisoria n°® 595, 2012, Art. 2°, inciso ).

Posteriormente, a Medida Provisoria n°® 595/2012 foi convertida na Lei n°
12.815/2013 (conhecida como Nova Lei dos Portos), atualmente vigente no sistema
juridico, sendo importante notar que o porto organizado passou a ser qualificado
precisamente como um bem publico (Pereira, 2013) e de uso especial (Cédigo Civil, Art.
99, inciso Il).

A classificacdo do porto como bem publico de uso especial guarda relacdo com
sua afetacé@o destinada ao desenvolvimento de determinada atividade, como a exploragéo

portuaria. Sobre referida classificacdo, Di Pietro (2019, p. 1514) discorre que:

O critério dessa classificacdo € o da destinacdo ou afetacdo dos bens: os da
primeira categoria sdo destinados, por natureza ou por lei, ao uso coletivo; 0s
da segunda ao uso da Administracdo, para consecucao de seus objetivos, como
0s imdveis onde estdo instaladas as reparticbes publicas, os bens moveis
utilizados na realizacdo dos servicos publicos (veiculos oficiais, materiais de
consumo, navios de guerra), as terras dos silvicolas, os mercados municipais,
0s teatros publicos, os cemitérios publicos; os da terceira ndo tém destinacdo
publica definida, razdo pela qual podem ser aplicados pelo Poder Publico, para
obtencdo de renda; é o caso das terras devolutas, dos terrenos de marinha, dos
imoéveis ndo utilizados pela Administragdo, dos bens moveis que se tornem
inserviveis. (Di Pietro (2019, p.1514)

Ainda sobre bens publicos, Carvalho Filho (2007) conceitua:

(...) todos aqueles que, de qualquer natureza e a qualquer titulo, pertengam as
pessoas juridicas de direito publico, sejam elas federativas, como a Unido, 0s
Estados o Distrito Federal e os Municipios, sejam da Administracdo
descentralizada, como as autarquias, nestas incluindo-se as fundagdes de
direito publico e as associa¢des publicas. (Carvalho Filho ,2007, p.985)
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Essa classificacdo conduz a compreenséo de que 0s bens publicos de uso especial
podem sujeitar-se aos denominados contratos de gestdo para ocupacdo de imdveis

publicos descritos na Lei n® 14.011/2020, tendo por finalidade a descentralizac&o.

Sobre o tema, Beserra (2005) registra que as reformas legislativas portuarias dos
ultimos 20 (vinte) anos definiram marcantes diretrizes, como a descentralizacao,
considerada como a transferéncia do processo decisorio portuario aos estados e
municipios, que por sua vez instituem entidade para atuar como “Autoridade-

Administradora Portudria”’.

De acordo com Moreira (2015), a Lei dos Portos estabeleceu trés regimes juridicos
para a exploracéo publica dos portos e instalagbes portuarias pela Unido, tratando-se da
concessdo, do arrendamento? e da delegacdo. Em complemento, destaca o autor que a
exploracdo pode se dar, ainda, diretamente pela Unido por meio de suas empresas publicas

federais, denominadas Companhias Docas.

No que interessa a hipoOtese de pesquisa deste trabalho, a abordagem se dara
somente com relacdo ao modelo de exploracao portuaria por meio de delegacéo, na forma
prevista na Lei n® 9.277/1996, consistente na transferéncia, mediante convénio, da
administracdo e da exploracdo dos portos publicos para estados ou municipios
(descentralizacdo federativa), tendo como norte o interesse publico para se buscar
melhorias na prestacdo do servigo e na infraestrutura portudria por meio de investimentos

que decorram de multa regulatdria.

Conforme sera abordado mais adiante, a autoridade administradora portuaria, no
ambito de uma delegacédo da gestdo do porto da Unido ao estado ou municipio, tem como
obrigacdo precipua a de investimento na atividade e na area publica portuaria por meio
de todas as receitas obtidas oriundas de sua exploracao, nos termos do § 2° do Art. 2°, da

Lei de Delegacgdes Portuérias.

O dinamismo com relagdo a transferéncia da gestdo dos portos publicos aos

Administradores Portuérios teve como pedra de toque a extin¢do da Empresa de Portos

2 Os arrendamentos portuarios tém por objeto a cess&o onerosa de area e infraestruturas publicas localizadas
dentro do porto organizado, para exploragdo portudria de movimentacdo e armazenagem de cargas, por
prazo determinado (Art. 2°, XI, da Lei n° 12.815), precedidos de procedimento licitatrio.
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do Brasil S.A - PORTOBRAS, no ano de 1991, cuja dissolugdo foi regulamentada pelo
Decreto n° 99.226/1990. (Ministério da Infraestrutura, Brasil, 2024)

As funcdes das autoridades portuarias administradoras sdo basicamente de cunho
administrativo, fiscalizatério® e/ou organizacional junto aos portos publicos e estdo
contempladas no artigo 17 da Lei do Portos, em que as atribuictes ali definidas trazem
correlacdo intrinseca com esta dissertacao, tais quais a execucao de obras de construcéo,
reforma e o aparelhamento e conservacdo do porto e de suas instalagBes portuarias
publicas (incisos Il e V).

Consoante ao que foi apresentado, serd abordado no topico a seguir, o instrumento
juridico formalizado entre Unido e estado ou municipio denominado Convénio de
Delegacéo, que por sua vez estabelece todas as diretrizes necessarias a transferéncia da
gestdo administrativa, os direitos e as obrigacdes, levando-se em consideragdo, conforme
visto, que um porto organizado possui uma poligonal em que se define a jurisdicdo da
administracdo portuaria desempenhada por uma empresa criada com o objetivo especifico
de explorar e gerir o porto delegado, que, no fim das contas, representa a Unido e todos

0S Seus interesses.

1.2 As Delegac6es Portuarias

Antes de tratar do tema especifico das delegacdes portuarias, mostra-se oportuna
a abordagem relacionada ao proprio conceito da delegacao pelo Direito Administrativo e
suas caracteristicas. ‘’Em resumo, delegar a competéncia € estender temporariamente a
outro agente publico subordinado ou de mesma hierarquia a competéncia’’ (Carvalho,

2023, p.244).

Fazendo alusdo ao tema, Santana (2017) afirma que, do conceito apontado,

abstraem-se quatro caracteristicas basicas e indissociaveis da delegacao:

a) E temporéria, isto é, deve ter prazo determinado ou determinavel;
b) Confere poderes e deveres de determinada classe de agentes publicos ou 6rgdo
a outro;

3 A competéncia de fiscalizacdo da Autoridade Portuaria é complementar ao da ANTAQ, em atencio a
Resolucdo n° 75/2022 da ANTAQ. A autoridade portudria ndo detém competéncia para aplicar multa,
devendo comunicar a Agéncia eventuais infracbes administrativas. De acordo com o artigo 51-A, da Lei
12.815/2013, “fica atribuida a Antaq a competéncia de fiscalizacdo das atividades desenvolvidas pelas
administracBes de portos organizados (...).”
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c) A competéncia é estendida a outros agentes publicos ou fungdes, ndo
transferida, ou seja: seu portador originario continua a deté-la, tal qual
preleciona o Art. 11 da Lei 9.784/99 que disp8e acerca da irrenunciabilidade
da competéncia;

d) Sé pode haver delegacao de competéncia de ente hierarquicamente superior
para inferior ou entre entes de igual hierarquia. (Santana, 2017, p.)

Em complemento ao conceito exposto por Carvalho (2007), h& ainda a
caracteristica da discricionaridade, de maneira que a delegacéo de competéncia somente
é realizada ap0Os exame de conveniéncia e oportunidade na busca por uma administracdo
publica mais eficiente (Santana, 2017), tal qual ocorre no setor portuério, com a

transferéncia da administragéo e da exploracdo do porto organizado.

Isso porque, de acordo com Beserra (2005), a Constituicdo Federal

reserva a exploracdo dos portos & competéncia exclusiva da Unido, por
entender que a atividade ndo constitui um mero empreendimento
econdmico pois, caso contrério, seria pertinente a livre iniciativa dentre
o0s principios gerais do Art. 170 da CF, que rege a atividade econémica
sob a forma competitiva de mercado. (Beserra, 2005, p.178)

A Lei n®9.277/1996, conhecida como Lei de Descentralizacdo Portuaria, autoriza
a Unido a delegar aos Municipios, Estados da Federacdo e ao Distrito Federal a
administracdo e a exploracdo de portos e rodovias federais, sob sua responsabilidade ou
sob a responsabilidade das empresas por ela direta ou indiretamente controladas.

Na realidade, a delegacdo na esfera portuaria se perfaz entre entes publicos da
administracdo direta (Unido, Estado e Municipios), como espécie de descentralizacao.
“Descentralizar, em sentido comum, € afastar do centro; descentralizar, em sentido
juridico-administrativo, é atribuir a outrem poderes da Administracdo” (Meirelles, 1984,
p.638-639).

Para Di Pietro (2001),

descentralizagdo é a distribuicdo de competéncias de uma para outra pessoa,
fisica ou juridica. Difere da desconcentracdo pelo fato de ser esta uma
distribuicdo interna de competéncias, ou seja, uma distribuicdo de
competéncias dentro da mesma pessoa juridica (...). (Di Pietro, 2001, p.342)

No setor portudrio, tratando diretamente da delegagdo, enquanto espécie de

descentralizacao,
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a delegacdo de portos é a forma de transferir a terceiros a competéncia
constitucional que possui a Unido, para explorar comercialmente as instalacfes
portudrias pablicas, sejam elas maritimas, fluviais ou lacustres. (Beserra, 2005,
p.178)

Entretanto, pondera o autor que, em que pese a delegacdo transferir a terceiro a
competéncia constitucional da Unido para explorar comercialmente a infraestrutura
portuaria publica, ela ndo concede os servicos propriamente ditos de operacao portuaria.
Nesse contexto, o autor comenta sobre a existéncia de alguns defensores que advogam
que a delegacdo seria uma forma de os estados e municipios adentrarem na Orbita da
Administracdo Federal, sob a forma de cooperacdo entre as pessoas juridicas de direito
publico interno e, que, nesse caso, seria uma administracdo direta da Unido, o que
denominou de “Administracéo Direta de Porto pela Administracdo Descentralizada”. De
fato, a Unido ndo detém capilaridade para gerir diretamente as regiGes portuarias
estratégicas de entrada e saida de mercadorias no extenso territorio nacional, mostrando-

se a descentralizacdo uma politica setorial adequada.

Por se tratar de ato temporario, conforme caracteristica indissociavel descrita por
Santana (2017), a Lei dos Portos prevé que o prazo da delegacéo sera de 25 (vinte e cinco)
anos, prorrogaveis por até mais 25 (vinte e cinco) anos, sendo formalizada mediante

convénio, conforme artigo 3° da Lei 9.277/1996.

De um lado, a Unido, na qualidade de delegante, transferindo por ato
discricionario apenas a competéncia para gerir e explorar o porto publico, mas sem
renunciar ao seu direito de deté-lo e reavé-la a qualquer tempo. Do outro, algum estado
ou municipio, em que localizado o porto publico, na qualidade de delegatario e que

assumira a gestdo portuaria por meio da criacdo de uma empresa publica ou autarquia.

A Constituicdo Federal ndo utiliza a expressdo nominal “‘convénio” para tratar de
delegacdo, mas ndo ha impeditivo para sua formacgdo, como instrumento de cooperagédo
associativa, nos termos do artigo 23, paragrafo Unico, tendo como pano de fundo o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, associado a
competéncia comum entre Unido e estados em zelar pela conservagdo do patriménio
publico. Cavalcanti (1964) discorre sobre os convénios lecionando que os Estados podem
manter com a Unido a mais intima cooperacdo de funcdes, prestando-se mutuamente o

indispensavel auxilio a realiza¢éo de suas finalidades.
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Note-se que, de acordo com as caracteristicas descritas no conceito amplo de
delegacéo, a descentralizagdo portuaria observa fielmente os seus requisitos, em que a
competéncia da Unido é estendida aos Estados, ou seja, de um ente hierarquicamente

superior para inferior, sem renuncia-la.

Um ponto a ser melhor esclarecido, nas palavras de Beserra (2005, p.174-175), é
que, nos lindes do regime de portos, a reserva do procedimento legislativo, como visto, €
privativa da Unido, por disposicdo expressa do Art. 22, inciso X, da CF, ao passo que a
Lei n®9.277/96 deveria explicitar de maneira mais clara o intuito de seu Art. 3°, §1°, ao
estabelecer que, no instrumento de convénio conste clausula prevendo a possibilidade de
aplicacdo da legislacdo do Municipio, do Estado ou do Distrito Federal na cobranca de

tarifa portuéria, observadas as competéncias da Unido (Art.6°).

Ainda sobre a delegacdo portuaria, De Sousa (2015, p.66) afirma se tratar de uma
“técnica muito utilizada para aproximar a gestdo de bens publicos (no caso, portuarios)
de outras pessoas juridicas de direito publico interno, como os estados e municipios, a

fim de aumentar a legitimidade social no controle desses bens”’.

Nesse ponto, o Art. 5° da Lei n°® 9.277/1996 disciplina que a Unido poderd, na
qualidade de ente delegante, destinar recursos financeiros a construcéo, conservagao e
melhorias aos portos objeto da delegacdo, caso tais obras e servigos ndo sejam de

responsabilidade do delegatério.

O Estado, na qualidade de delegatario, apds autorizacdo legislativa, cria uma
empresa plblica com o proposito especifico* para gerir e administrar o porto pablico
objeto da delegacgdo, de modo que essa empresa passe a figurar como interveniente do

delegatario, denominada Autoridade Administradora Portuaria.

A titulo de exemplificacdo, o Porto de Suape, em Recife, tem como
Administradora/Autoridade Portuaria a empresa denominada SUAPE — Complexo

Industrial Portudrio, esta, por sua vez, criada pelo Governo do Estado de Pernambuco por

40 Art. 4° do Decreto n° 2.184/1997 assevera que o delegatério, ou seja, Estado ou Municipio, *’se obriga
a desempenhar exclusivamente as atribuicdes de autoridade portuaria, devendo constituir entidade de

administragdo indireta, estadual ou municipal, especifica para esta finalidade’’ - Sociedade de Propésito
Especifico (SPE).
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meio da Lei estadual n°® 7.763/1978. Nesse caso especifico, o porto foi delegado pela
Unido ao Estado, que por sua vez constituiu empresa publica com o propdésito especifico

de realizar a gestéo.

Situacdo similar ocorre com relagcdo aos portos localizados no Estado do Rio
Grande do Sul, em que houve a formalizacao de ato de delegacéo entre a Unido e o Estado,
resultando na criagcdo da empresa publica PORTOS RS — Autoridade Portuaria dos Portos

do RS, cuja criagdo restou autorizada através da Lei estadual n° 15.717/2021.

Na esfera municipal, outro exemplo é o de Itajai, em Santa Catarina, delegado
pela Unido ao Municipio de Itajai no ano de 1997, ocasido em que se instituiu uma
autarquia municipal denominada Superintendéncia do Porto de Itajai — SPI.

Nesse ponto, De Sousa (2015) conclui que com o advento da Nova Lei dos Portos,
diversos portos delegados, como os de So Sebastido, Paranagua, Cabedelo, Porto Alegre,
Pelotas, Rio Grande continuaram delegados aos mesmos Estados, aguardando-se, no
entanto, a elaboracdo de metas de desempenho a serem dispostas nos futuros convénios
de delegacéo, desses ou de outros portos, imediatamente ou quando da renovagdo dos
convénios existentes, de forma que o poder concedente podera passar a influir na fixacéo

do desempenho dos portos submetidos ao modelo de delegacao.

O ponto inicial de contato sobre o instituto da delegacdo portuéria e a analise
realizada neste trabalho traduz-se pela previsdo expressa contida na legislacdo® e em
instrumentos de convénio de delegacdo no sentido de que o delegatario deverd,
obrigatoriamente, reinvestir toda a receita oriunda da atividade portuaria na propria
infraestrutura do porto, a exemplo do que ocorre no Convénio de Delegacdo celebrado

entre Unido e o Estado do Rio Grande do Sul, conforme adiante sera detalhado.

Tal disposicéo se explica porque a administracdo dos portos organizados néo visa
a obtencdo de lucros, mas sim o desenvolvimento, aprimoramento e modernizagao da

infraestrutura portuaria brasileira, possibilitando uma melhor e mais adequada prestacéo

> Art. 3°, 8 2°, da Lei 9.277/1996: A receita auferida na forma do paréagrafo anterior sera aplicada em obras
complementares, no melhoramento, na ampliacdo de capacidade, na conservacdo e na sinalizacdo da
rodovia em que for cobrada e nos trechos rodoviarios que Ihe ddo acesso ou nos portos que Ihe derem
origem.
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do servico, em beneficio direto dos usuérios. Afinal, essa é a mais adequada justificativa
relacionada aos objetivos da delegacdo, tendo como norte a busca por maior eficiéncia.

Consequentemente, toda a receita advinda da exploragdo e administragédo dos
portos publicos deve ser redirecionada e/ou aplicada exclusivamente no custeio da propria
atividade portuaria delegada, ndo podendo haver a realizacdo de investimentos em outros
setores ou a utilizacdo dos recursos para pagamentos de natureza diversa, nem mesmo

para pagamento de dividendos aos gestores da empresa publica Administradora Portuaria.

Na delegacdo portuaria, as receitas sdo remuneracdes decorrentes da utilizacao da
infraestrutura aquavidria, terrestre e de armazenagem, as quais sdo pagas a administracao
portuéria por intermédio de tarifas (Art. 17, § 1° 1V, da Lei dos Portos), bem como

remunerac@es oriundas de contratos de arrendamento de areas e instalacGes portudrias.

Vale mencionar que alguns convénios de delegacao preveem em suas disposi¢oes
que a administracao portuaria ndo podera utilizar as receitas do porto para adimplemento
de multas de qualquer natureza imputadas ao interveniente do delegatario, inclusive
aquelas resultantes de processos sancionadores instaurados pelas agéncias reguladoras e
por 6rgaos ambientais (vinculagdo da receita).

Nesse panorama, faz-se oportuno transcrever a vedacao contida no Convénio de

Delegacgéo n°® 001-Portos/97, celebrado entre a Unido e Estado do Rio Grande do Sul:

7.3. E vedada a utilizaco das receitas de que trata a Subcléusula 7.1 acima
para 0 pagamento de multas de qualquer natureza imputadas ao
INTERVENIENTE DO DELEGATARIO, inclusive aquelas resultantes de
processos sancionadores instaurados pela ANTAQ, ou outros 6rgdos das
esferas municipal, estadual ou federal. (Convénio de Delegagdo n° 001-Portos,
1997).

Importante observar que o dispositivo regulamentar faz mencdo direta aos
processos administrativos sancionadores instaurados pela ANTAQ. Exsurge, a partir dai,
uma parcela da problematica discutida no presente estudo, ou seja, diante da
impossibilidade de pagamento de multas administrativas com as receitas portuarias em
certos casos, mostra-se consentaneo o exame sobre a viabilidade juridica em se converter
a sancao pecuniaria em investimento, enquanto pretensa espécie de obrigacdo de fazer

(Art. 68, da Lei n° 9.784/1999).
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Pelo que se analisara em capitulos subsequentes, a conversibilidade dos valores
oriundos de multas administrativas em investimento no préprio porto publico, por parte
do delegatario, tende a prestigiar o interesse publico, beneficiando o usuario e a propria
Unido, na medida em que os investimentos na infraestrutura publica séo revertidos ao

término da delegacdo em prol do ente federal.

O poder concedente (Uni&o), em uma delegacéo portudria, deve conservar apenas
as atribuicdes indispensaveis para garantir o desideratum constitucional de que os portos
se desenvolvem sob a ética da eficiéncia e da modicidade das tarifas, preservando o seu

poder de outorga e regulacdo respectiva (Beserra, 2005).

Ha& que se pontuar que a vinculagdo da receita portuaria, diante da delegacédo, ndo
implica dizer em auséncia de beneficios e externalidades positivas aos estados e

municipios (entes delegatarios), conforme argumenta Januzzi (2020):

Os portos enquanto importantes agentes de organizagdo, movimentagdo e
transporte de alto volume de carga, com relevante impacto na cadeia logistica,
integrando modais (como os modais rodoviarios e ferroviarios), viabilizando o
escoamento produtivo de uma regido, propiciando a recepcdo de matérias-
primas e insumos produtivos e produtos acabados, exercem forte impacto no
desenvolvimento regional, principalmente na regido que é denominada a sua
Hinterlandia. (Januzzi, 2020, p.15)

Portanto, para o delegatario (Estado/Municipio), existe um relevante
desenvolvimento econdmico e social daquela regido que venha a ser influenciada pelo
porto, de maneira que o custeio do investimento no porto decorrente da conversdo de
multa administrativa lhe traria bénus, além do énus inerente a infracdo administrativa

aplicada.

Nessa area de influéncia, definida como hinterlandia®, existe um consideravel
desenvolvimento da indUstria e de servigcos adicionais que compdem as atividades
realizadas no porto. Dito isso, segundo Januzzi (2020), ndo somente o Estado delegatario
do porto, mas também aquela regido envolvida se privilegia com a oferta de empregos

diretos e indiretos, assim como com as receitas tributarias e receitas indiretas provenientes

® A hinterlandia corresponde a uma area geografica - que pode se tratar de um municipio ou um conjunto
de municipios - servida por um porto e a este conectada por uma rede de transportes, através da qual recebe
e envia mercadorias ou passageiros (do porto ou para o porto). Trata-se, portanto, da area de influéncia de
uma cidade portuaria que, por concentrar significativa atividade econémica, pode engendrar uma rede
urbana, constituida por centros urbanos menores. (Paiva, 2006)
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desse desenvolvimento, sendo a delegacdo uma vontade do proprio ente federativo, a

despeito de se tratar de ato discricionéario da Uni&o.

Trata-se de um modelo que pressupde uma relagdo “Ganha-Ganha” entre a Unido

e 0 ente delegatario, pois, no olhar criterioso de Januzzi (2020):

Unido tem seu bem sempre sendo aprimorado e mantido em boas condi¢des
operacionais sem a necessidade de investimentos de sua parte e o ente
delegatario pode fazer o seu plano de desenvolvimento regional e aplicar
politicas publicas sem a necessidade de aporte financeiro, ou seja, 0S recursos
do porto atenderiam aos dois entes da federacéo em seus objetivos. (Januzzi,
2020, p.16)

Tal anotacéo corrobora com a ideia de que a delegacéo visa ao ganho de eficiéncia
na gestdo dos portos publicos como maior pretensdo da Unido, com o acompanhamento
proximo desse ente delegante, podendo-se inferir que a conversdo de multas
administrativas em investimentos ha de ser considerada uma espécie de politica publica

em beneficio do setor.

Isso fica ainda mais cristalino diante da sistematizacdo resultante das clausulas
essenciais a serem dispostas em um convénio de delegacdo (Art. 3° do Decreto n°
2.184/1997), com obrigacao de o delegatério promover melhoramentos e a modernizagéo
dos portos, bem como por conservar 0s bens constantes do inventario e pertencentes a

Unido.

Para o adequado desenvolvimento subsequente da hipdtese da pesquisa, faz-se
importante manter-se em mente que o Estado, em momento algum, é afastado de suas
obrigagdes enquanto verdadeiro delegatario, a despeito de ser a ele imputado o dever de
constituir uma entidade (empresa publica ou autarquia) para a finalidade da gestdo

portuaria, que figurara como mera interveniente no instrumento do convénio.

Por fim, ressalta-se que no convénio de delegacdo portuaria, sdo intervenientes do
instrumento tanto a entidade constituida pelo delegatario, como a propria ANTAQ, essa
conhecedora, portanto, das regras de instrucdo, inclusive aquelas que eventualmente
vedem a administracdo do porto delegado de se utilizar de receitas portuarias para
pagamento de multas administrativas decorrentes de processos administrativos

sancionadores. Nesse sentido, tendo em vista a funcéo de fiscalizagéo e de regulacdo da
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ANTAQ, mostra-se oportuno uma abordagem prévia e contextualizada sobre o0 processo

administrativo sancionatério.
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2 O ESTADO REGULADOR E SUAS AGENCIAS DE REGULACAO

2.1 Processo Administrativo Sancionador — uma leitura atualizada

O modelo regulatorio brasileiro encontra inspiracdo no direito comparado,
especialmente no direito norte-americano pos New Deal. Tal modelo foi concebido nesse
periodo, criando a figura das Agéncia Reguladoras, dotadas de autonomia em relacdo ao
Poder Executivo e com alto grau de conhecimento técnico sobre o assunto regulado (Do
Nascimento, 2016).

Esse modelo chegou ao Brasil na década de 1990, marcada por profunda reforma
politica que trouxe ao nosso sistema as Agéncias Reguladoras, cujo objetivo era regular
certos setores da economia e servicos publicos no processo de transformacéo do Estado

provedor do bem-estar social para o Estado regulador.

No olhar critico de Do Nascimento (2016), essas novas entidades foram criadas
com a finalidade de controlar e direcionar os setores regulados de acordo com os objetivos
econdmicos e sociais definidos na politica publica editada pelo Ente central (Unido),
sendo integrantes da Administracdo Publica Indireta e possuindo personalidade juridica
de direito publico. Mazza (2005, p. 83) discorre que “as agéncias reguladoras possuem
natureza juridica de autarquias, menos porque o legislador as tenha assim definido, mais
em razao de desenvolverem atividades que sdo proprias do Estado”, tais como a regulagao

e a fiscalizag&o.

Conforme afirma Pereira (1997):

Com as mudangas implementadas, o Estado buscou adotar funcdo mais
gerencial na ordem econbmica, voltando-se para a fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, a luz do Art. 174 da Constituicdo da Republica, implementando
medidas para diminuir o tamanho do Estado e a ineficiéncia burocratica do
Estado Social até entdo vigente. (Pereira, 1997, p. 22)

O fundamento constitucional e legal para a existéncia do Estado Regulador,
personificado nas agéncias reguladoras, esta insculpido no Art. 174 da CF/88 e na Lei n°
13.848/2019, que dispde sobre a gestdo, a organizacao, o processo decisorio e o controle

social dessas agéncias.

Tendo em conta que as agéncias reguladoras possuem personalidade juridica de

direito publico, a elas estdo permitidas desempenhar as tarefas somente por meio de lei.
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No Brasil, as agéncias foram constituidas como autarquias de regime especial vinculadas
ao Ministério competente que trate da respectiva atividade e setor, a despeito da

independéncia administrativa e autonomia politica.

Ao tratar sobre o tema, Paiva e Morais (2020) afirmam que foram atribuidas as
agéncias os poderes normativos, os quais sdo limitados pela Constituicdo Federal e pelo
Principio da Legalidade, o poder judicante, que € delineado pelo Principio da
Inafastabilidade da Apreciacdo Judicial e o poder executorio, esse contido pela autoridade
do Presidente da Republica. Para os autores, o poder judicante evolve a atividade das
agéncias reguladoras na qualidade de arbitras, de atribuicdo de penalidades e, por via de

consequéncia, na conducao de processos administrativos.

As funcgdes descritivas das agéncias tém relevancia para o propdsito do presente
trabalho, na medida em que a conversibilidade de multas em investimentos depende da
existéncia prévia de um processo administrativo sancionatorio e que, ao final, podera
resultar num ajuste de gestdo para fins de investimento no porto publico. Aragao (2005)
descreve as principais caracteristicas das agéncias reguladoras como a especializacdo
setorial, os amplos poderes de decisdo de natureza normativa e a elevada autonomia face

ao Poder Executivo.

Assim, percebe-se que a Constituicdo Federal transfere a lei ordinaria o poder de
estabelecer os parametros de atuacdo do Estado como regulador. O Art. 22, inciso X, da
CF assevera que a competéncia € privativa da Unido para legislar sobre “regime dos
portos, navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial.” Logo, raciocina-se

gue somente por meio do Congresso Nacional é que se pode legislar em matéria portuaria.

Nesse espeque, cumpre trazer ensinamentos de Leal (1997, p.73) ao afirmar que
“sempre que a Constitui¢do, ao dispor sobre determinado assunto, exigir a feitura de uma
lei, a matéria € legal e ndo regulamentar”. Nao que as Agéncias Reguladoras ndo possuam
poderes normativos. Por certo que, como membros do Poder Executivo, tais agéncias
possuem autorizacgdo constitucional e legal para produzir normas juridicas, devendo assim
o fazer, inclusive com especial afinco de aplicar puni¢des pedagogicas aos entes

regulados.
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No entanto, ndo se pode olvidar dos limites dessa normatizac¢ao por parte do Poder
Executivo. As normas juridicas do Poder Executivo, tidas como regulamentos de
execucdo, que permitem aos administradores darem cabo de suas func¢des, ndo podem
exceder-se e criar san¢des e regramentos aos quais a lei ndo tenha atribuido qualquer

caréter infracional ou tenha concedido qualquer competéncia regulamentar nesse sentido.

As sancOes ndo sdo aquelas que apenas permitem que a administracéo faca valer
seus regulamentos, mas sdo fins do setor regulado, com tipos infracionais novos e
exclusivamente criados pela agéncia reguladora. (\Voronoff e Mendes, 2022). Frise-se que
as agéncias reguladoras tém o condao e a missdo de corrigir os defeitos do mercado e tem
uma clara funcao social, econémica, de protecdo e de defesa do consumidor/usuério final,

com atuac&o responsiva.

H&a que se atender ao principio da razoabilidade, da equidade e da
proporcionalidade, a fim de evitar que se esvaiam a seguranga juridica, os direitos

fundamentais, bem como o livre exercicio da atividade econdmica.

A mudanga existente no Direito Administrativo, nos ultimos anos, também deve
refletir, nos pardmetros sancionadores da atividade regulatdria, a maneira pela qual a
aplicabilidade recorrente de multas ndo pode ser levada a efeito como alternativa
universal para garantir a conformidade regulatoria e 0 cumprimento das normas. Com
esse foco, Sundfeld (2008, p.87) registra a importancia de se aperfeicoar a evolucéo da
atividade administrativa com intengdo de se definir prioridades ao olhar favoravel a
celebracdo de acordos, podendo-se considerar os Termos de Ajustamento de Conduta
como ferramentas inovadoras para ultrapassar barreiras herdadas da burocracia
tradicional do Estado, que desconfia dos particulares e ndo contabiliza a relacdo entre
tempo, custos e resultados.

Conforme expbe Aragdo (2009, p.320), as agéncias reguladoras trazem consigo
uma conjuntura propicia a criagéo e aperfeicoamento de ferramentas de consensualidade,
em resposta a crescente complexidade da comunidade de cada setor, a procura de técnicas

regulatorias mais apropriadas para a efetiva implantagéo de politicas publicas.

Antes, porém, mostra-se relevante a exposi¢do doutrinaria sobre o Processo

Administrativo Sancionador (PAS) e o proprio Direito Administrativo Sancionador
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(DAS), tendo por interesse o entendimento e aprofundamento do conceito dos Termos de
Ajustamento de Conduta. Objetiva-se, com isso, apresentar um apanhado doutrinério
envolvendo acordos substitutivos no ambito do DAS, sob a 6dtica voltada a regulagédo

econdmica e ao atendimento do interesse publico.

De acordo com Voronoff e Mendes (2022), ndo se pode cobrar resultados e
performances dos entes regulados, como faz a lei, quando se tem um cenario de aplicacdo
de multas pecuniarias em demasia, gerando mais desregulacdo em face do excesso de
tentativa de controle, do que a regulacdo em si. Os autores identificam que o conceito de

regulacao nada mais € do que buscar o equilibrio.

No olhar mais tradicional do Direito Administrativo, acerca da atuacéo do Estado
com vistas a extracdo de um certo comportamento dos agentes regulados é, nas palavras
de Palma (2017, p.69), ainda é lastreado na utilizacdo dos poderes normativo e
sancionador, de acordo com as premissas de controle e comando. Para ela, nessa
modelagem mais tradicional de uma regulacdo imperativa, o Poder Publico decide de
maneira impositiva e unilateral, objetivando a obtencdo de um cumprimento das ordens

administrativas pela imposicéo de san¢oes.

A despeito dessa visdo mais classica, a atuacdo do Estado voltada a obtencéo desse
comportamento dos administrados se modificou com o passar do tempo. A respeito dessa
evolucgéo na relagéo entre ente regulador e regulado, Binenbojm (2020) discorre sobre o
impacto deixado pelo surgimento do Estado Regulador e pela persegui¢do por uma

atuacdo mais eficiente na Administracao:

A atuacdo do Estado no dominio econémico, por meio da nogdo cléssica de
poder de policia, fundava-se na crenga da omnipoténcia estatal, isto €, da
aptidao de estruturas prescritivas rigidas — proprias das relagdes de sujeigdo —
para ordenar as atividades privadas consoante o interesse publico. Assim,
definidas as competéncias e as regras de conduta exigiveis dos administrados
— por normas de comando e controle -, 0 poder de policia daria conta de
conformar o comportamento dos agentes econdmicos as razbes do Estado,
mediante 0 uso da for¢a se necessario. [...] Assim (com o advento do Estado
Regulador e a preocupacdo com a eficiéncia), a racionalidade econémica
subjacente a regulagdo absorve parte do poder de policia administrativa — antes
exercido de forma discricionaria, por meio de rigidas normas de comando e
controle -, passando a valer-se de estratégias institucionais variadas, que
podem se mostrar mais eficientes diante das caracteristicas do mercado a ser
regulado e das finalidades legitimas perseguidas pela sociedade através do
aparelho do Estado. (Binenbojm, 2020, p.168-169)
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Nesse rumo, Palma (2015, p.281) indica a importancia para a Administracdo
Publica em realizar previamente os efeitos esperados por uma a¢do administrativa com
vistas a deliberar se a postura a ser adotada se calcara pela imperatividade ou pela

consensualidade.

Por essa razdo, faz-se importante o exame desta pesquisa sobre 0s aspectos que
envolvem os Termos de Ajustamento de Conduta e até mesmo a responsividade da

regulacdo, com suas bases legais, normativas e doutrinarias.

Quanto ao PAS, o devido processo legal é um dos direitos fundamentais mais
importantes e, por forca do processo legal, ninguém pode sofrer uma puni¢cdo sem a
instauracdo prévia de um processo formal, em que sejam garantidos o direito a ampla
defesa e ao contraditério (De Oliveira, 2017). Assim, discorre que o PAS é uma espécie
de processo administrativo que deve ser instaurado previamente a aplicacdo de uma
sancdo, sendo adequado afirmar que, a rigor, o correto seria que fosse denominado

processo para apuracgdo de responsabilidade, e ndo para se sancionar.

Pode-se dizer que o PAS esté inserido no DAS, que tem por fun¢éo a prote¢do do
coletivo, que se sobrepde ao interesse particular ou que com ele seja a0 menos ponderado

no momento da aplicacdo das normas e dos principios.

Voronoff (2018, p.102) ressalta que, muito embora haja similaridade nas agdes de
apuracdo de praticas ilicitas e de imputacdo de sanc¢des, 0 DAS é marcado pela existéncia
de uma visdo mais prospectiva, desprovido de juizo e de condenacdo moral, direcionado
para uma conducdo de acBes mais necessarias e desejadas a sociedade e ao interesse
publico, diferentemente do Direito Criminal centrado no carater retributivo e

retrospectivo.

Em sintonia com o olhar prospectivo que orienta a atividade sancionatoria,
Moreira (2005, p.187) ensina que a aplicacdo de um castigo ao agente infrator é algo
subsidiario e secundario, haja vista que as sancBes administrativas tém natureza
preventiva, com a finalidade imediata de prevenir potenciais condutas irregulares. Dessa
maneira, 0 autor considera que a dissuasdo é que possui o efeito priméario da sancdo,

almejando a conformidade regulatoria.
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J& Athayde (2019, p.71) evidencia que a credibilidade da puni¢do pode ser vista
como um dos alicerces dos planejamentos de negociacGes de sangdes, considerando que,
se os agentes econdmicos ‘“nao forem adequadamente dissuadidos e informados acerca
do poder punitivo das autoridades, podem entender que as possiveis penalidades sdo

compensadas pelas potenciais recompensas da infragao”.

Por sua vez, o Direito Administrativo Sancionador pode ser tradicionalmente
definido como "a expressdo do efetivo poder de punir estatal, que se direciona a
movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio da Administracdo

Publica e em face do particular ou administrado” (Gongalves e Grilo, 2021, p.468).

Segundo Oliveira e Grotti (2020, p.90),

Este ramo é dotado de singularidades que buscam um equilibrio
fino (legitimacéo hibrida’), destacando: 1) as particularidades finalisticas e
operacionais do DAS, atinentes a realizacdo de objetivos de interesse publico,
sob enfoque prospectivo e conformativo, dissociado, como regra, de juizo de
reprovacdo ético-social; 2) a instrumentalidade da san¢do administrativa, que
é compreendida como meio de gestdo, e ndo fim em si mesmo. Instrumento de
gestdo e ferramenta institucional, governado por l6gica de incentivos de
conformidade, visando a efetividade dos objetivos de interesse publico.
(Oliveira e Grotti, 2018, p.90)

A traducdo da instrumentalidade da sancdo administrativa proposta pela
doutrinadora é a de considera-la como um meio de gestdo com vistas a atingir o objetivo
de interesse publico. O trabalho abordara mais adiante a perspectiva da funcéo atual do
DAS, como instrumento de acdo da Administracdo PUblica voltado para garantir e realizar
a conformacdo da conduta dos administrados aos padrfes normativos exigiveis, em busca

da observancia do interesse publico.

Nesse sentido, Guerra (2015, p.32) orienta que o pais necessita dar prioridade a
infraestrutura “para a sustentagdo de um novo ciclo de desenvolvimento, notadamente
com vistas a fomentar o potencial de crescimento da atividade econémica, evitar gargalos
de logistica e viabilizar um crescimento harménico dos setores”. Tais objetivos visam a

protecdo do direito dos cidad&os.

Em sintonia com esse entendimento é que se amolda parte da viabilidade e
possibilidade em se promover a conversdo de incidéncia de multa sancionatoria

pecuniéria, aplicada no ambito de delegacdo portuaria, em investimento na propria
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infraestrutura publica gerida, atendendo, assim, ao interesse publico e a caracteristica de
que o direito sancionatdrio seria um meio de gestdo e ndo um fim em si mesmo. No tdpico
mais adiante, sera realizada uma analise sobre julgados do Tribunal de Contas da Unido
e da ANTAQ acerca da preocupacdo com os impactos no setor regulado e a ineficacia de

aplicacdo da multa pecuniéria.

Da Costa (2014, p.14) aduz que “cumpre a regulagdo comprometer-se coOm a
otimizacdo do setor estatal. Conforme essa premissa, no curso do processo regulatorio, a
Agéncia deve preocupar-se com estudar, simular as alternativas e impactos nos setores
regulados”. Desse modo, o artigo 20 da Lei n° 10.233/2001 estabelece os objetivos da
ANTAQ, dentre eles, a implementacdo de politicas formuladas pelo Poder Concedente
(Ministério dos Portos e Aeroportos e suas Secretarias executivas) e a harmonizagdo dos
objetivos dos entes regulados.

Ao lecionar sobre o tema, Oliveira e Grotti (2020, p.90) afirmam que o DAS €
“um regime juridico-administrativo que tem, progressivamente, sofrido forte
transformacéo e revigoramento desde o advento do Estado Social e Democréatico de

Direito em 1988, avolumando-se debates em torno dele.”

De acordo com os autores, ha dissenso na doutrina acerca do campo material do
DAS, principalmente no que tange a quais san¢bes devem ser observadas na sua
sistematizacdo, quais as funcbes dessas sancfes, quais 0s principios constitucionais
devem compor a sua estrutura juridica fundamental e de que maneira devem ser aplicados.
Pela analise que sera feita no capitulo posterior, a transformacdo relativa a uma visdo mais
atualizada do DAS é de suma importancia para legitimar a viabilizacdo dos instrumentos

negociais com vistas a concretizacao da conversibilidade de multa em investimento.

No que interessa a este estudo, pode-se dizer ndo haver consenso sobre qual seria
efetivamente a funcdo de uma san¢do no Direito Administrativo, consequentemente sobre
a sua eficécia, incluindo ai as multas administrativas regulatorias aplicadas no &mbito de

uma delegacao portuaria.

Assim como ocorre no setor portuério, o crescimento de normas-juridicas
sancionadoras € um fendmeno dindmico, conforme preceitua Oliveira e Grotti (2020,

p.90), “cujo encadeamento e delineamento caminham com a mutabilidade dos interesses
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publicos no tempo e espaco, e obriga o Direito Publico a estudar as mudancas e tendéncias

havidas no curso”.

Em observancia ao interesse publico e examinando a tendéncia que caminha para
as mudancas no tempo e espaco é que se propde a reflexdo, com este trabalho, sobre a
adocdo de uma politica pablica voltada a conversibilidade de multas regulatérias em

investimentos no porto publico.

2.2 A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ

Especificamente com relagdo ao processo administrativo sancionador na ANTAQ,

Macedo (2016) explica que:

O cometimento de infracdo administrativa por agentes econdmicos, pela
inobservancia de uma obrigacdo regulatéria inerente ao exercicio de sua
atividade, impde ao Estado o poder-dever de aplicar uma san¢édo ao infrator,
cujo fim Gltimo é a manutencéo da regularidade do servico tutelado, orientando
seu comportamento no sentido almejado pelo interesse publico. Esta dinamica
se da mediante processo administrativo sancionador, que segue os ditames
constitucionais do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa.
O regramento infraconstitucional, em dmbito federal, foi instituido, em linhas
gerais, pela Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, além de estatutos
especificos previstos em atos normativos infralegais, a exemplo da Resolugdo
n° 3.259/2014-ANTAQ, editada pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, no exercicio da competéncia fiscalizatéria e regulamentar
conferido pela Lei n® 10.233, de 5 de junho 2001. (Macedo, 2016, p.03)

A ANTAQ, a pretexto do uso de seu poder sancionador, se utiliza de diversos
dispositivos e normativas que criam tipos infracionais e lhe imputam as respectivas penas,
juntamente com a dosimetria pecuniaria aos agentes regulados. Em 2001 entrou em vigor
a Lei n° 10.233, criando a referida Agéncia e delimitando o seu ambito de atua¢do. Com
destaque para a previsdo contida no Art. 20 da referida Lei que traz como objetivo
primordial da ANTAQ a harmonizacdo e a preservacao do interesse publico, inclusive
das entidades delegadas, tendo por finalidade a implementacdo das politicas formuladas

pelo Poder Concedente (Unido).

Em um convénio de delegacdo portuéria, facilmente se percebe que o objetivo
maior € a formulagdo pela Unido da politica de aparelhamento do porto publico pela
administradora — o que seria o seu papel precipuo — através do investimento obtido pelas
receitas decorrentes da atividade portuaria de gestdo, conforme amplamente debatido no

primeiro capitulo.
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Nesse contexto, o artigo 3° da Lei dos Portos’ contempla que a exploragdo dos
portos organizados, com objetivo de aumentar a competitividade e o desenvolvimento do
pais, seguira as diretrizes de modernizacéo, expansédo e otimizacdo da infraestrutura que
integram os portos organizados e, no que mais se vincula a este trabalho, o estimulo a
modernizacdo e aprimoramento da gestdo dos portos organizados e a garantia da

qualidade na prestacéo do servico.

Por essa razdo, considerando que a ANTAQ é parte interveniente em um
instrumento de convénio de delegacdo, ha que se considerar o0 seu mister em implementar
a politica de aparelhamento do bem publico, atraves da adocdo de procedimentos e
normatizacdes que permitam a busca pela conformidade regulatéria. Pelo que sera
explorado de maneira detalhada nos topicos posteriores, indica-se que a conversibilidade
de multas administrativas em investimento na infraestrutura portuaria pode ser um

caminho de concertacdo administrativa diante da inefetividade da medida punitiva.

Essa implementagéo guarda correlagdo umbilical com a diretriz do setor que
tenciona o estimulo a modernizacdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos

organizados, em detrimento da propria arrecadacédo por valores de multa.

O Art. 27 da Lei n° 10.233/2001 traz pormenorizadamente todas as atribuicdes da
ANTAQ e concretiza o inegavel poder normativo da agéncia, autorizando expressamente,
em conjunto com demais dispositivos, a aplicacdo de sancdes e definicdo de valores
correspondentes as multas pecuniarias. O referido dispositivo define, ainda, a
competéncia da ANTAQ para elaborar e editar regulamentos e definir os padrdes a serem

observados pelas administracdes portuarias e demais agentes do setor.

Sobre os portos organizados e a previsdo de aplicabilidade de medidas

sancionatorias, cabe trazer a tona o teor do artigo 51-A, 8§ 1°, da Lei n° 10.233/2001 que

7 Art. 3° A exploragdo dos portos organizados e instalagdes portuarias, com o objetivo de aumentar a
competitividade e o desenvolvimento do Pais, deve seguir as seguintes diretrizes:

I — expansdo, modernizacdo e otimizacdo da infraestrutura e da superestrutura que integram 0s portos
organizados e instalacBes portuarias; Il — garantia da modicidade e da publicidade das tarifas e pregos
praticados no setor, da qualidade da atividade prestada e da efetividade dos direitos dos usuarios; 111 —
estimulo a modernizacdo e ao aprimoramento da gestdo dos portos organizados e instalacdes portuérias, a
valorizagéo e a qualificacdo da m&o de obra portuéria e a eficiéncia das atividades prestadas;
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atribui @ ANTAQ a competéncia de fiscalizacdo das atividades desenvolvidas pelas
administracdes portuarias, incluindo-se aquelas objeto de convénio de delegacédo
celebrado nos termos da Lei n® 9.277/1996.

Em normativo especifico, a ANTAQ editou a Resolugdo n° 3.259/20148, que
dispde sobre a fiscalizacdo e o procedimento sancionador no ambito de sua atuacdo, com
énfase para o Capitulo 1V que é todo dedicado ao processo administrativo sancionador
propriamente dito, abarcando os elementos que vao desde a instauragcdo do processo até
0 julgamento e a aplicacdo das sangdes, com respectiva previsao para regulamentagéo de

dosimetria dos valores e procedimentos para o recolhimento das multas®.

Identificados os poderes normativo, regulamentar e de fiscalizagdo da ANTAQ,
sem pretender realizar qualquer abordagem aprofundada sobre os tipos infracionais,
mostra-se pertinente a pesquisa discorrer sobre a finalidade e a eficacia das medidas

sancionatorias aplicadas por meio de cominacao de multas.

2.3  Finalidade e Eficacia das Multas Administrativas Regulatérias

Inicialmente, pode-se afirmar que a aplicacdo das infracdes administrativas
decorre do poder de policia do Poder Publico. Na definicio classica de Meireles (1997,
p.115), “poder de policia ¢ a faculdade de que dispde a Administragdo Publica para
condicionar e restringir o uso e gozo de bens, atividades e direitos individuais, em

beneficio da coletividade ou do proprio Estado”.

Nas licdes de Neto (2005, p.395), “a funcdo administrativa de policia € aquela
através da qual o Estado aplica restri¢des e condicionamentos ao exercicio das liberdades

e direitos fundamentais, visando assegurar uma convivéncia social harménica:

Ramos (2011, p.161) expBe que “o objetivo das san¢es, tanto nas esferas penal

como administrativa, é intimidar potenciais infratores (prevencgdo geral) e punir aquele

& Alterada pela Resolucdo Normativa n° 06/2016, pela Resolugdo n° 78/2022 e pela Resolugéo n° 92/2022.
°® Foi nesse cenario que a ANTAQ editou a Resolugdo n° 75/2022, que estabelece as infracOes
administrativas e suas dosimetrias, posteriormente alterada pela Resolucdo n° 109/2023 e pela Resolugdo
n° 112/2024.

10 No subtitulo 2.1, a dissertacdo tratou sobre a evolugdo da nogdo classica do poder de policia e a
perseguicdo por uma atuacdo mais eficiente.
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que descumpriu 0 mandamento normativo, para que néo reincida (prevencao especial)”.

Em certos casos, a fun¢do também é educativa.

Todavia, conforme destaca Voronoff (2018, p.106), se a conformidade dos
comportamentos é encorajada por uma légica de coercdo, surge a partir dai o dever
constante de exame sobre a efetividade da medida por parte do ente regulador, de modo
a dimensionar o real efeito de dissuasdo. Para a autora, € imprescindivel a presenca de
credibilidade no poder de um agente de regulacéo para que entdo seu enforcement!! seja
bem-sucedido.

Pelo que se aborda neste estudo, a identificagdo quanto a viabilidade de se
converter em investimento a multa administrativa aplicada em desfavor do porto por uma
agéncia reguladora, traz consigo até mesmo um possivel ajuste visando superar a
ineficécia e a perda do objetivo consubstanciadas pelo inadimplemento do pagamento por
parte do infrator, inefetividade essa identificada pelas conclusdes do TCU discutidas mais
adiante.

Retomando exemplo anterior, a Unido delegou ao Estado do Rio Grande do Sul a
administracdo e exploracdo dos portos ali situados, sendo instituida a empresa publica
PORTOS RS - autoridade portuaria, que atualmente acumula um passivo expressivo
decorrente de multas administrativas aplicadas pela agéncia reguladora, pelo que se extrai
de consultas pablicas processuais efetuadas nos sitios eletrénicos das Varas de Execugdes
Fiscais da Justica Federal do Rio Grande do Sul*?> e da ANTAQ. Por meio das
informacBes levantadas neste trabalho, a autoridade portuaria possui um passivo

decorrente de multa regulatéria judicializada em torno de R$ 37 milhdes de reais.

Em termos concreto, Januzzi (2020, p.29) rememora e bem cita a Resolugdo n°
6.052/2018 — ANTAQ, que representa julgamento em acdrddo proferido pela Diretoria
Colegiada da Agéncia sobre os portos publicos delegados ao Estado do Rio Grande do
Sul, em que se observa o reconhecimento da propria incapacidade de dissuasdo das

praticas irregulares da autoridade portuaria (sobretudo entre os anos de 2010 e 2021) por

11 Mecanismo de imposicdo para cumprimento da regulamentagao.
12 Disponivel em https://www.trf4.jus.br/
13 Disponivel em https://aguarela.antag.gov.br/single/?appid=62518b21-6421-4eab-9c35-

bcfac6d57ffd&sheet=4af535f1-b128-408f-b992-f4€904030al&theme=horizon&opt=currsel%2Cctxmenu
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meio de aplicacdo de multas da ANTAQ e a demonstracdo clara da ineficacia das
medidas, conforme expressamente descrito no trecho do voto do Diretor Relator:

Faz-se oportuno relatar que esta Agéncia praticamente esgotou o leque de
providéncias ao seu alcance visando propiciar que a SUPRG e o0 Governo
do Estado do Rio Grande do Sul buscassem regularizar problemas
sistémicos de gestdo no &mbito dos portos regidos pelo convénio de
delegacdo firmado junto a Unido em 1997. (grifos nossos).

Concluindo, Januzzi (2020) sugere que a quase totalidade das penalidades
aplicadas pela ANTAQ séo judicializadas pelas autoridades portuérias, fazendo com que,
na préatica, as multas ndo sejam efetivamente pagas, garantindo-se a procrastinacao desses

débitos e entregando a divida financeira para um proximo gestor.

Isso sem contar, ainda, o fato de que algumas autoridades portuarias, como no
caso da extinta SUPRG, na qualidade de autarquia estadual, promovam o pagamento das
multas regulatdrias executadas judicialmente por meio de precatérios do governo, a

perder de vista a finalidade e a eficicia do instrumento sancionatério.

Em contrapartida, a ANTAQ apresentou entendimento nos autos do Processo n°
50303.001210/2014-92, a despeito de o PAS ter pedido posteriormente o seu objeto, no
sentido de que a multa administrativa deve “ser suportada pelo ente delegatario e ndo
pode ser solvida com recursos advindos das receitas obtidas em decorréncia da

exploracio do porto”’. (grifo original)

Em outras palavras, a posicao administrativa adotada naquele instante foi a de que
a autoridade portuaria ndo pode realizar pagamento de multas administrativas aplicadas
pelos entes reguladores valendo-se das receitas oriundas da exploracéo do porto delegado,

mas que tal responsabilidade recairia ao préprio delegatario.

No caso, a apuracdo sancionatoria envolvia o Municipio de Itajai/SC (delegatario)
e a autoridade portuaria denominada Superintendéncia do Porto de Itajai — SPI
(interveniente). Para a ANTAQ, o Municipio, na qualidade de delegatario, tem por
“obrigacdo exercer a delegacdo em conformidade com o ordenamento juridico”,
entretanto, se a multa decorre de uma ma gestdo praticada por entidade instituida pelo

proprio Municipio para, em seu nome, exercer a delegacdo, deve esse assumir o custo.
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Demonstra-se, com isso, uma das controvérsias existente, a qual este trabalho se
debruga, correlacionada & cominacdo de multa regulatéria em desfavor da autoridade
portuaria e, simultaneamente, a propria vedacao contratual (convénio de delegacéo) a ela
imposta para custear o pagamento. Tal cenario representa um impasse existente e conduz

a um elevado nimero de judicializagéo.

Além disso, nas palavras de Palma (2017, p.93), inexiste a caracteristica de
autoexecutoriedade das multas impostas, que dependera de execucdo especifica junto ao
Poder Judiciario, somada a judicializacdo movida pelos regulados, sendo todos esses
fatores contribuintes para o cenario de litigiosidade da dinamica sancionadora. Dessa
forma, entende a autora que, se o desfecho do processo administrativo sancionador é
recorrentemente rediscutido na esfera do Judiciario, danifica-se a confianca nos poderes

de enforcement do agente regulador.

Como consequéncia, a falta de efetividade concreta advinda da cominagéo de
multas gera desgaste no poder dissuasério da sancdo, prejudicando o incentivo aos
administrados para buscarem a conduta de conformidade regulatéria sobre certa exigéncia
definida pelo regulador. Com efeito, entende-se que aplicabilidade de multas e sancdes
ndo pode ser considerada como finalidade ultima da atuacdo estatal e tampouco como
politica regulatoria maxima, devendo a Administracdo Publica, em face da ineficacia em
impingir alteracdo de condutas irregulares, adotar formas alternativas disponiveis de

readequacao do comportamento em prol do interesse publico.

No proximo capitulo, aborda-se a questdo que demonstra a celebracdo de Termo
de Ajustamento de Conduta como um instrumento de incentivo a possivel solucéo para
problemas de conformidade, em busca da colabora¢édo do particular compromissario com
vistas ao afastamento da sancdo (Palma, 2015, p. 129).

Conforme preconiza Do Nascimento (2016), desde a implantacdo do modelo
tradicional de regulacdo sancionatoria, a eficacia na cobranca de multas nunca foi
satisfatoria, encontrando-se, atualmente, muito aquém do necessario para a adequada
regulacdo, ndo acarretando os efeitos pedagdgicos necessarios para coibir condutas

ilegais dos agentes regulados.
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Essa auséncia do efeito pedagdgico da penalidade ndo gera nas empresas uma
inibicdo de suas condutas ilegais, diante da sensacdo criada de que a multa ndo lhe
acarretard grandes consequéncias financeiras, podendo essas serem canceladas ou

postergadas.

Vale observar que a propria norma sancionatéria da ANTAQ (Resolucgédo
3.259/2014) preconiza que a atuacdo da Agéncia serad orientada, dentre outros, pelos
principios da eficiéncia e do interesse publico, estando esses principios insculpidos no
proprio instrumento normativo que versa sobre processo administrativo sancionador.
Desse modo, aponta-se a relevancia deste trabalho, ao examinar a efetividade dissuasoria
da sancdo pecuniaria em um contexto de anseios pela conformidade regulatéria e de

responsividade do regulador.

2.3.1 Os Acorddos N° 482/2012 e 1.970/2017 — TCU - Plenério
O Tribunal de Contas da Unido, por meio dos Acordéos n° 482/2012 e 1970/2017,

ambos do Plenario, realizou auditoria e identificou baixos percentuais de arrecadacéo de
multas por parte das agéncias reguladoras e entidades federais. Ao final, o Tribunal fez
determinacdo as agéncias reguladoras para que incluissem em seus Relatorios Anuais a

secdo “arrecadagao de multas™.

Tratou-se de monitoramento e de levantamento histérico em que o Tribunal
apreciou Relatorio de Auditoria com enfoque na gestdo da arrecadacdo de multas
administrativas aplicadas por 6rgédos e entidades federais, incluindo a Agéncia Nacional

de Transportes Aquaviarios - ANTAQ.

A Corte de Contas concluiu haver um baixo indice de arrecadacao e elevado risco
de prescricdo das multas administrativas, além de consistirem em informacbes nédo
amplamente divulgadas pelos 6rgdos reguladores, com falhas no procedimento
administrativo que reduzem a eficacia da acao de controle a cargo das entidades. Julga-

se oportuno ao deslinde do presente trabalho colacionar o Sumario de um dos acérdaos:

SUMARIO: RELATORIO DE MONITORAMENTO. ARRECADACAO DE
MULTAS ADMINISTRATIVAS APLICADAS POR ORGAOS E
ENTIDADES FEDERAIS. BAIXOS PERCENTUAIS DE ARRECADACAO
DE MULTAS, DE INSCRICAO DE INADIMPLENTES NO CADIN E DE
AJUIZAMENTO DE COBRANCAS JUDICIAIS DAS MULTAS. RISCO
DE PRESCRICAO DOS CREDITOS. REDUCAO DA EFICACIA DA
ACAO DE CONTROLE A CARGO DAS ENTIDADES E ORGAOS
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ANALISADOS. NECESSIDADE DE NOVAS FISCALIZACOES DESTE
TRIBUNAL NA AREA EM DESTAQUE. DETERMINACOES. OITIVA DE
PARTE DAS ENTIDADES. ADOCAO DE MEDIDAS DE
APERFEICOAMENTO DA ARRECADACAO DE MULTAS. NOVAS
DETERMINACOES AS ENTIDADES FISCALIZADAS.
ACOMPANHAMENTO DA MATERIA NOS PROXIMOS 5 EXERCICIOS,
MEDIANTE OS RESPECTIVOS RELATORIOS ANUAIS DE GESTAO.
APRIMORAMENTOS NO CADIN. PROPOSTA DE ALTERACAO DA
DN-TCU 45/2002, PARA QUE A INSCRICAO NO CADIN DOS
INADIMPLENTES POR MULTAS APLICADAS PELO TCU PASSE A
SER REALIZADA PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO-AGU.
ENVIO DE COPIAS. (Acorddo n°482/2012, Tribunal de Contas da
Unido, 2012)

Dentre as recomendacbes, como ponto de enfoque deste trabalho, o TCU
determina que as Agéncias Reguladoras adotem providéncias legais cabiveis nas
instancias administrativas e judiciais com vistas a obstar prejuizos ao Tesouro Nacional
e, em especial, para que identifiquem melhorias que possam contribuir para 0 aumento da

eficacia dos mecanismos de cobranga e desempenho na arrecadacdo proveniente das
multas aplicadas.

Desperta atengdo o nimero encontrado pela auditoria do Tribunal, ao verificar que
na referida fiscalizacéo, realizando-se o cotejo entre os montantes das multas aplicadas e
das efetivamente arrecadadas, somente 3,7% dos valores associados as penalidades
pecuniarias aplicadas pelas entidades de regulacéo e fiscalizacdo ingressaram nos cofres

publicos.

O Relatédrio de Auditoria do TCU apontou que, dentre as principais causas para o

nao recolhimento dos valores das multas estao:

. Normas e procedimentos administrativos que dificultam a arrecadacéo,
como nimero excessivo de instancias recursais e prazos dilatados entre as
etapas de cobranca;

. Niveis elevados de multas suspensas ou canceladas em instancias
administrativas, integrantes ou ndo das estruturas hierarquicas das entidades de
fiscalizacéo;

. Suspensdo da exigibilidade dos créditos por forga de decisdes judiciais;
. AlteracBes frequentes na legislacdo, resultando na necessidade de
reformular aspectos procedimentais, na extin¢do de multas ou na reducdo dos
valores monetérios associados as penalidades;

. Insuficiéncia de recursos das entidades para fazer frente ao volume de
penalidades aplicadas, considerando-se aspectos como quantitativo de pessoal
com qualificacdo adequada e sistemas informatizados para registro e controle
da cobranca administrativa.

. Auséncia de inscricdo dos devedores no CADIN
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Nesse sentido, € importante ressaltar que cada Agéncia Reguladora respondeu ao
Tribunal prestando informacGes, sendo que a ANTAQ apresentou justificativa de que
estaria promovendo o ajuizamento em massa das execuc¢des fiscais com objetivo de

recebimento dos créditos.

No entanto, desde o inicio de 2024 a ANTAQ vem aperfeicoando o
desenvolvimento do Painel de Gestdo de Multas**, cujas informagdes disponibilizadas
fazem parte de exigéncias do TCU, que tem por objetivo identificar porcentagens de
arrecadacdo na via administrativa e respectivos parcelamentos, bem como porcentagem

de multas encaminhadas a cobranca judicial.

A Fundacdo Getulio Vargas (FGV) desenvolveu estudo (2016) em regulacao e
infraestrutura buscando discutir a possibilidade de estabelecimento de instrumentos para
assegurar o efetivo acesso as dotacbes orcamentarias previstas para o ano fiscal das
agéncias reguladoras. O estudo apurou que apesar de as agéncias serem dotadas de
autonomia de gestdo e financeira, enquanto autarquias especiais, “o exercicio dessa
autonomia, em suas diversas dimensdes, € objeto de tensdes recorrentes, ameacando a

continuidade e qualidade da regulagdo”.

Esse estudo aponta ainda que grande parte da fonte de receita das agéncias
reguladoras € oriunda de repasses dos recursos ordinarios do Tesouro Nacional e esta
submetida aos orcamentos dos ministérios aos quais estdo vinculados e, portanto, ndo

possuem rubrica prépria no orcamento da Unido, contudo a ele estdo vinculados.

Assim, segundo o estudo da FGV, o orcamento de uma agéncia reguladora esta
estruturado segundo as diretrizes do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Diante disso, cada agéncia
prevé um orcamento para 0 ano seguinte junto ao Ministério a que se vincula, com

posterior repasse da Unido.

Verifica-se que a resposta sancionatoria do Estado diante da cominagédo de multas,
ainda que seja de valores elevados, demonstra a problematica na materializacdo do efeito

dissuasorio desejado. Freitas comenta que a pratica de imputacdo de multas encontra

14 Disponivel em https://www.gov.br/antag/pt-br/central-de-conteudos/paineis . Acesso em 20/06/2024.
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amparo em protagonismo historico e decorre de um processo sistematizado, mas promove

a aplicacéo intensiva de mais multas. (Freitas, 2019, p.75)

No capitulo que versara sobre Termo de Ajustamento de Conduta e acordos
substitutivos, debate-se 0 excessivo nimero de ajuizamento de a¢des para cobranca de
créditos pelo ente regulador, assim como de que maneira uma medida alternativa a sangéo

pode contribuir para a readequacdo das condutas irregulares.

Dito isso, é possivel identificar, atraves dos dados levantados pelo proprio TCU,
a ineficacia dos instrumentos de cobranca das agéncias reguladoras, visto que o atual

sistema n&o consegue atender as finalidades a que se propde.

2.4 A atuacdo responsiva da ANTAQ

Ao apresentar a Teoria da Regulacdo Responsiva, Ayres e Braithwaite (1992)
sustentam que a efetividade da atuacdo regulatoria esta intrinsicamente ligada com a
responsividade do regulador a todo o contexto de comportamentos do regulado, quando
evidenciado em um ambiente de constante interacdo e didlogo. Em outras palavras,
afirmam os autores que a regulacdo responsiva nao prescreve a melhor maneira de se
promover a atividade regulatéria, mas tdo somente indica que a adequada estratégia
dependerd do contexto regulatério e que por isso alguns instrumentos respondem de

forma mais efetiva.

Sobre o tema, Aranha (2019, p.99) descreve que a “a efetividade da regulagdo
depende da criacdo de regras que incentivem o regulado a voluntariamente cumpri-las,
mediante um ambiente regulatério de constante didlogo entre regulador e regulado”,
alertando que a teoria da Regulacdo Responsiva faz critica a pratica regulatéria em se que
presume-se como corretas as respostas fornecidas pelos conjuntos de normas e de que a

legislacdo seria auto evidente.

Nesse sentido, o autor defende que a regulacéo responsiva também oferece a busca
por solugdes criativas, especialmente quando todos os atores constantemente optem “por
estratégias de atuacdo ineficientes e, assim, a regulacdo responsiva € uma prescrigdo de
atuacdo estatal continua a procura de novas estratégias quando o regulador € confrontado

com insucessos recorrentes” (Aranha, 2019, p. 103-104).
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Sobre a constante interface entre regulador e regulado, Aranha conclui ser ela
marcada por episodios de esforgo de fiscalizacdo de conformidade, ocasido oportuna para
assumir medidas responsivas de acordo com o contexto, sendo a cooperagdo inimiga da

aplicacdo rotineira de penalidades:

O carater episodico de esforgos de regulacdo responsiva evidencia que esse
tipo regulatério é inimigo da aplicacdo rotineira de penalidades, pois essa
postura estatal destréi a cooperacdo e qualquer beneficio derivado de san¢des
verdadeiramente graves (Aranha, 2019, p. 120).

Esse pensamento parece ser aplicavel as situagdes que evidenciem a ineficiéncia
de medidas sancionatorias, tal como as multas administrativas, como meios comumente

ndo dissuasdrios e que apresentam efeitos adversos.

Indo mais além, Parente (2018, p.189) mostra preocupagdo ao afirmar que a
credibilidade das san¢Ges, que fundamenta a premissa inaugurada pelo didlogo, é uma das
condicdes para a dissuasao, mas que pode ser afetada se houver ameacas explicitas pelo
regulador, de maneira que as sancGes drasticas, se analisadas pelo aspecto responsivo da
conduta, devem permanecer acobertadas durante as interacfes, reduzindo falhas e
encorajando a colaboragdo. Por essa razdo, a atuagdo responsiva tem relevancia nos

estudos do Direito Administrativo Sancionador.

Em julho de 2023, a ANTAQ apresentou o Plano de Atuacdo da Agéncia a
Comissao de Infraestrutura do Senado Federal e, dentre os assuntos, destacou-se a atuagéo
da ANTAQ para o desenvolvimento do setor no pais, com preocupacdo voltada a
qualidade do servico atrelada a modernizacdo dos portos e da aplicacdo de recurso no
setor (Teixeira, 2023).

No ambito de atuacdo da Agéncia, o foco se deu no exercicio da regulacdo
responsiva, em que se objetiva justamente trazer, aumentar e melhorar a qualidade do
servico prestado ao usuario em primeira mdo. Essa atuacdo responsiva guarda total
sintonia com a proposta do presente trabalho, em que se pretende tornar eficaz a
aplicabilidade de sanc¢des regulatorias através da mudanca da destinacdo do recurso
financeiro pelo ente fiscalizado, por meio da promogéo de investimentos na infraestrutura

e no servigo prestado no lugar do pagamento do valor decorrente de multa regulatéria.
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A fiscalizacdo é uma das atividades precipuas de uma agéncia reguladora,
acompanhada da instauracdo de processos sancionadores, aplicacdo de penalidades e
promocdo da regulacdo de setores econdémicos. Ao realizar uma acao fiscal, no entanto,
deve-se sopesar 0s beneficios que sdo devolvidos em prol da sociedade e ao préprio setor
regulado, principalmente, quando se tem uma abordagem fiscalizatdria responsiva que se

preocupa com o resultado.

Em prol dessa efetividade, € que a ANTAQ tem envidado esforcos para incorporar
as diretrizes da regulagéo responsiva, valendo-se de instrumentos que visem incentivar o

setor a alcancar maior conformidade regulatoria.

De maneira especifica, a regulacéo responsiva:

é uma alternativa ao modelo tradicional de fiscalizagdo predominantemente
punitiva por uma atuacéo mais preventiva, educativa e orientada ao resultado.
A teoria responsiva estabelece que as estratégias voltadas para o alcance da
conformidade regulatéria (conceito que descreve aqueles que atendem as
regras estabelecidas pela agéncia) devem ser moduladas a partir da anélise do
histrico comportamental das empresas a serem fiscalizadas. (Takafashi, 2022)

O ente regulador que fiscaliza deve, em paralelo, estimular a melhoria do servico
prestado, tendo como norte o resultado como objetivo principal da agéo fiscal, e ndo
somente a punicdo. Com esse proposito, a ANTAQ passa a fomentar acdes para que 0s
entes fiscalizados promovam adesao a um modelo de comportamentos que caminhe no
sentido de aperfeicoamento na prestacdo de servigo visando a atender aos interesses dos

USUArios.

Portanto, o foco se volta em direcionar as a¢coes de fiscalizagcdo para onde elas sdo
de fato necessérias, com uso dos instrumentos que sejam eficazes em si mesmos, 0 que
ndo inclui, conforme levantamento feito pelo TCU, a aplicacdo de multa como meio
eficaz face ao elevado numero de inadimpléncia e descrédito pela auséncia de intimidacéo

ao infrator.

De nada adianta uma atuacao responsiva e ndo efetiva.

De acordo com o Relatorio de Analise de Impacto Regulatorio da ANTAQ (2022),
a Agéncia instrumentalizou Politica Publica concretizadora dos direitos dos usuarios,

conforme prevé a Constituicdo Federal, cabendo & ANTAQ prover efetividade aos
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direitos constitucionais de terceira geracdo, aos direitos difusos, coletivos, ou melhor,
incentivar um mercado equilibrado. Logo, o olhar da funcdo regulatéria é sempre, ao
final, voltado ao atendimento dos interesses do usuario, por meio da melhoria e
modernizacdo dos servigos e da infraestrutura em que sdo prestados, algo que estéd

umbilicalmente ligado a termo “investimento”.
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3. A CONVERSAO DA MULTA REGULATORIA EM INVESTIMENTO

3.1  Aspectos juridicos e questdes econdmicas.

Na visdo de Marques Neto (2000),

a finalidade da atividade regulatéria estatal ndo é a aplicacdo das sanc¢des e sim
a obtencdo de metas e resultados estabelecidos pelo ordenamento juridico.
Dessa forma, para o atingimento destas finalidades primaciais, pode-se langar
méo, dentre outros instrumentos, do poder de sancionar. (Marques Meto, 2000,
p.357)
Adentrando a controvérsia sobre a necessidade ou ndo de previsdo legal especifica
para que sancdes possam converter-se em investimentos, Willeman (2014) defende que
“a submissdo da matéria a estrita reserva de lei é visdo que ndo se coaduna com a

contemporanea concepgao pos-positivista do principio da legalidade”.

De acordo com que assinala Aragdo (2004), a completa vinculacdo da acéo
administrativa a norma, subtraindo qualquer acéo criativa e de flexibilidade, obstaculiza
com que a Administragdo se engaje em contextos dindmicos do Estado Democrético de
Direito, em face de complexas atribui¢fes existentes.

Assim sendo, a oportunidade de se admitir que o particular regulado, sponte
propria, realize investimentos condizentes com os objetivos da regulacdo e
benéficos aos usuérios do servigo poderd, dentre os limites razoaveis,
prevalecer sobre a tdo-s6 exigéncia de pagamento de pena pecunidria,
porquanto mais consentanea com os propositos da regulacdo. (Baptista, 2013,
p.607)

Pondera Baptista (2013) que a sangdo, em que pese tenha funcdo relevante em
termos de atividade regulatoria, funciona essencialmente como instrumento de se
fomentar a adocdo de condutas licitas por parte dos agentes regulados, devendo a
Administracdo Publica preferir alcancar os objetivos da regulacdo, no lugar da pretenséao
meramente punitiva, ainda mais quando a sanc¢ao se restringir a questdes meramente

pecuniarias.

Os autores citados neste topico possuem entendimento convergente na linha de
que a predilecdo pela Administracdo de um equilibrio regulatorio, em vez de punicéo,

esta lastreada em trés premissas teoricas.

A primeira premissa versa sobre a posicdo do Estado, enquanto ente regulador,

em suas relagdes com o setor regulado, nas quais estdo fundamentadas na obrigatoriedade
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de o 6rgdo em promover o equilibrio entre o exercicio da sua autoridade publica e o
arranjo dos interesses particulares, seja no &mbito dos usuarios do servico ou daqueles

que exploram a atividade econémica.

Como reflexo, a segunda premissa tem como suporte tedrico a observancia pela
Administracdo Publica, consoantes os preceitos da proporcionalidade, de maneira que o
ente regulador se sujeita ao permanente teste de adequacao e necessidade, como forma de

ponderar os beneficios alcancados sobre 0s custos suportados.

Ja a terceira premissa tedrica tem como fundamento a busca pelo engajamento
sobre ferramentas da consensualidade no exercicio do Direito Administrativo, regulatério
e sancionatdrio, de modo a consolidar a tendéncia contemporanea em conferir maior

legitimidade e mais eficacia aos instrumentos consensuais.

Nesse sentido, no entender de Baptista (2013), na perspectiva do Estado regulador,
portanto, bastaria a lei oferecer parametros razoavelmente seguros para o exercicio dos
poderes normativos da Agéncia Reguladora, a quem caberia editar ato infralegal proprio

para propiciar o controle do procedimento e disciplinar a matéria.

Mais especificamente, Palma (2015, p. 257) apresenta entendimento de que as
obrigacOes assumidas em acordos substitutivos ndo se restringem a apenas observar os
parametros legais exigiveis, visto que as disposi¢Ges regulamentares podem imputar
outras obrigacdes, tais como a compensacdo dos efeitos deletérios das irregularidades e a
prépria realizacdo de investimentos por parte do infrator, sendo essa Ultima obrigacdo de

interesse direto do presente trabalho.

No caso da ANTAQ, a Lein®10.233/2001 contém previsao que norteia o exercicio
dos seus poderes normativos, os quais sdo limitados pela necessidade de preservacao da
estabilidade no relacionamento entre o poder concedente, o delegatario, o interveniente e
0 usuario, assim como pela estrita observancia as normas de regéncia e aos convénios de

delegacéo.

Nessa esteira, conclui Baptista (2013, p.608) que “a possibilidade de conversao
de penalidade administrativa pecuniaria em investimento ndo requer exaustiva previsao

em lei, ou seja, ndo seria caso de reserva legal absoluta”, sendo suficiente a sua previsao
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no instrumento contratual possibilitando tal hipdtese, a exemplo de um convénio de

delegacdo ou um acordo negocial de ajustamento de conduta.

Do Nascimento (2016) langa entendimento no sentido de que a simples edicéo de
ato normativo pela agéncia reguladora viabiliza a conversdao em investimento, a luz da
autonomia administrativa prevista nas leis de criacdo das mesmas (norma principal),
conforme é o caso da ANTAQ (Lei n® 10.233/2001), situacdo em que o ente regulador

estabelecera condicOes e exigéncias a serem atendidas no processo de conversao.

Entrementes, para o autor, devem estar presentes 0s requisitos minimos, juridicos
e econdmicos, tais como a formalizacdo da conversdo e o procedimento para tanto, o
momento da conversao, a oitiva e participacdo do poder concedente, a correspondéncia
entre valores de multa e investimentos, tipos de investimentos admissiveis,

reversibilidade de bens e a extin¢do da obrigacéo.

Aragdo (2012, p. 57-58) ensina que a Administracdo Publica ndo se vincula
somente a lei, mas também aos Principios Gerais do Direito, conjunto esse denominado
de juridicidade. Para o autor, esse principio vem se afirmando na doutrina e jurisprudéncia
mais moderna como nova acepcao do principio da legalidade. Em outra obra, Aragao
(2009, p.322) afirma que “as agéncias reguladoras ndo possuem apenas a fungdo de
fiscalizar e sancionar, incumbindo-lhes, muito pelo contréario, como fun¢do precipua e

final, a consecugao dos objetivos, valores e interesses contemplados nas respectivas leis”.

Nessa linha de raciocinio, os principios também orientam a acdo do agente
publico, algumas vezes sem a intermediacdo de uma norma, de tal maneira que, de acordo

com Do Nascimento (2016):

A conversao de multas em investimento tem como fundamento o Principio da
Finalidade Administrativa, que deve ser conjugado com a consensualidade na
busca do interesse publico, a qual, no caso concreto, efetua uma ponderagdo
técnica para afastar a acdo sancionatéria do Estado, atuando em cooperagéo
com o concessionario (regulado) para melhor atendimento ao interesse publico
primério. (Do Nascimento, 2016, p.243)

Importante, nesse contexto, diferenciar o interesse publico priméario do
secundario, a fim identificar que a propositura de conversibilidade de multa em

investimento, enquanto especie de politica publica, se encaixa no conceito do primeiro.



47

Tratando sobre as especificidades e caracteristicas do interesse publico, Justen Filho
(2008) ensina que:

O interesse publico ndo se confunde com o interesse do Estado, com o interesse
do aparato administrativo ou do agente publico. E imperioso tomar consciéncia
de que um interesse é reconhecido como publico porque € indisponivel, porque
ndo pode ser colocado em risco, porque suas caracteristicas exigem a sua
promoc¢do de modo imperioso. (Justen Filho, 2008).

Segundo Bandeira de Mello (2005), o interesse publico primario é aquele afeto a
coletividade como um todo (sociedade), sendo a razéo de ser do Estado, enquanto o
interesse secundario é aquele interesse da pessoa juridica de direito publico que figure

como parte em uma relacéo juridica.

Dessa forma, sendo o interesse publico secundario um desejo individual do
Estado, ha que se ter em mente que o presente trabalho examina tema correlacionado ao
interesse publico primario propriamente dito, pois esse estd voltado, diretamente, aos
interesses da sociedade como um todo, e ndo somente aos da Administracdo Publica,
visando alcancar o principio da finalidade administrativa.

No conceito de Moreira Neto (2006, p.294), o Principio da Finalidade
Administrativa consiste na “orientacdo obrigatoria de toda a atividade administrativa

publica ao interesse publico, especificamente explicito ou implicito na lei”.

Dessa maneira, nas licdes de Do Nascimento (2016), a conversibilidade de multas
em investimento possui em si a finalidade propria de buscar a melhoria do servigo
prestado e na satisfacdo do usuario. No que diz respeito a consensualidade, proveniente
de uma mudanga de paradigma na Administragdo Publica, “modifica a conduta
imperativa e auto executoria que sempre caracterizou o ato administrativo para optar por

uma a¢ao mais harmoniosa com o regulado, sempre almejando mais efici€éncia”.

Em arremate sobre esse ponto, Carnaes (2016, p.72) ensina que a concertacéo
administrativa pode favorecer outros sujeitos diante de um compromisso ajustado com o
particular, beneficiando o setor com obrigagdes adicionais ou alternativas de modo mais
efetivo do que as imposicoes coercitivas unilaterais pela Administracdo. Essa orientagéo
traduz o fundamento de que a conversdo de multa regulatéria em investimento no porto
publico pode beneficiar ndo apenas o usuario, face a melhoria do servi¢o, mas o setor

portuario como um todo, que se utiliza daquela infraestrutura beneficiada.
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De igual maneira, a aplicagdo de san¢des pecuniérias ndo beneficia os usuérios do
servico regulado de forma direta, podendo os acordos de compromisso disporem
alternativamente sobre obrigacGes de fazer, ajustados por medidas mais especificas
aquele setor afetado, como a expansdo das instalacdes e a melhoria na qualidade do

servigco (Marques Neto e Cymbalista, 2011, p.6).

Por outro lado, se da fiscalizacdo de uma Agéncia o usuario recebe em melhorias
no servigo portuério prestado, convertendo-se, por exemplo, o valor fixado de multa
administrativa em investimento na infraestrutura, o crédito das entidades perante a
sociedade tenderia a crescer, razdo pela qual, segundo Luis Marcelo (2016), deve-se
incentivar 0 uso da conversdo de multas administrativas em investimento, tendo por

objeto uma maior utilidade de tais recursos.

Na visdo de Palma (2017, p.110), o dinamismo dos compromissos substitutivos
tem por designio um retorno a sociedade que atenda ao interesse publico e, nesse sentido,
tecendo criticas a distor¢ao criada por anseios arrecadatérios, sustenta que a conversao
das quantias de multas em investimentos de infraestrutura é a principal utilidade dos

instrumentos negociais nos setores regulados.

O arcabougo doutrinario, ora apresentado, guarda sintonia com a previsao
normativa contida na Lei n° 9.784/1999, que rege o0 processo administrativo no ambito
da Administracdo Publica Federal, ao prescrever em seu Art. 68 que “As sangdes, a serem
aplicadas por autoridade competente, terdo natureza pecuniaria ou consistirdo em

obriga¢do de fazer ou de ndo fazer, assegurado sempre o direito de defesa”.

Compartilhando desse fundamento, Freitas (2019, p.77) aduz que as obrigacGes
de fazer estabelecidas asseguram vantagens para a atividade regulatéria e oferecem ao
regulador o exercicio das funcdes de estabilizacdo e alocacdo, por haver um exame
preliminar das externalidades esperadas, na medida em que referida conduta alternativa
de obrigacdo de fazer e justificada quando os efeitos antecipados sejam mais positivos

que a aplicacdo de sanc¢éo.

Contudo, Voronoff (2018, p.107) faz ressalva de que o Direito Administrativo
Sancionador, enquanto resposta estatal visando a producéao de resultados concretos, deve

considerar o arranjo contextual com responsividade, em que situada a relagdo do
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particular com a Administracdo Publica, haja vista que “as condi¢des do entorno, os
recursos a disposi¢do da autoridade administrativa e outros tém potencial para interferir

com a funcionalidade da punicdo e seus efeitos”

Retomando os ensinamentos de Moreira Neto (2006, p.99), pode-se afirmar que a
“consensualidade se vem apresentando como uma alternativa para incrementar a
eficiéncia administrativa, suportada, no Art. 37, caput, da Constituicdo, com sua atual
redacdo ampliada”. Logo, pode-se dizer que a conversibilidade de multas em
investimentos encontra amparo constitucional, tendo como fundo de direito 0s proprios

principios que orientam a atuacdo da Administracdo Publica.

O processo de conversdo deve observar previamente um processo regulatério com
critérios e condicdes os quais devem balizar a acdo dos entes reguladores quando da
formalizacdo dos instrumentos que visam tal intencdo, devendo esses requisitos serem

definidos em norma propria a ser editada no &mbito de esfera do Poder Executivo.

Segundo Do Nascimento (2016, p.245), o primeiro requisito seria a abertura de
processo regulatorio perante o 6rgdo competente, pois seria essa “medida indispensavel
ao devido processo legal, bem como pela transparéncia e accountability de todo o
processo de conversdo”. Em termos econémico-financeiros, afirma o autor que outro
ponto fundamental é a ndo previsdo do investimento como obrigacdo do contrato
administrativo existente entre o poder concedente e o ente regulado, tal qual ocorre com

0s convénios de delegacdo no setor portuério.

Todavia, os convénios de delegacdo fazem previsdo ampla e genérica de todo e
qualquer investimento a ser feito pelo delegatario e pela autoridade portuaria, em que
todas as receitas advindas da exploracao das atividades no porto pablico serdo revertidas

integralmente em investimentos e manutencéo, sem, contudo, individualiza-los.

Os contratos administrativos preveem nao somente os direitos, deveres, metas e
prazos, como também o0s investimentos obrigatdrios (ordinarios). Nesse ponto, entende-
se que a conversao de multas em questdo ndo podera abranger investimentos ja previstos
no contrato administrativo, visto que o regulado ja assumiu previamente essa obrigacao

perante o poder concedente.
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Um terceiro requisito que deve ser verificado, ainda nas palavras de Do
Nascimento (2016, p.246), é a participacdo e a autorizacdo do poder concedente, visto
que, esse, na ‘’qualidade de titular do servigo e responsavel pela defini¢ao de politica
publica afeta ao setor regulado, torna-se necessaria sua oitiva e concordancia para

verificar a conformidade desses investimentos com o planejamento formulado”.

Na esfera portuéria, o poder concedente € o Ministério dos Portos e Aeroportos
(MPOR), exercido por meio da Secretaria Nacional de Portos e Transportes Aquaviarios
(SNPTA)® e a competéncia para explorar o servico portuario nos portos plblicos é

exclusiva da Unido, mas que pode ser delegado, preservando-se a competéncia originaria.

A partir do novo marco regulatério, com o advento da Medida Provisoéria n°
595/2012, a Secretaria de Portos passou a ter papel fundamental a missédo de elaborar o
planejamento setorial de acordo com as politicas e diretrizes do setor portuario. Nesse
aspecto, o artigo 16 da Lei dos Portos disciplina a competéncia principal do poder
concedente quanto ao papel de “elaborar o planejamento setorial em conformidade com

as politicas e diretrizes de logistica integrada”.

Em 2020, foi publicada no Diario Oficial da Unido a Portaria n® 123/2020, que
institui o Planejamento Integrado de Transportes e que contempla os subsistemas federais
rodoviario, ferroviario, aquaviario e aeroviario, bem como as ligacdes viarias e logisticas

entre eles e o Plano Nacional de Logistica — PNL.

Nesse cenario, a Unido é a responsavel por examinar as conformidades e
compatibilidades dos investimentos pretendidos pelos interessados com as diretrizes de
planejamento e as politicas publicas do setor portuério. Por isso, sua participacdo é
imprescindivel em qualquer procedimento administrativo que tenha por objeto a

conversdo de multas regulatorias em investimentos no seu porto publico.

15Art. 65. Ficam transferidas a Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica as competéncias atribuidas
ao Ministério dos Transportes e ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT em leis
gerais e especificas relativas a portos fluviais e lacustres, exceto as competéncias relativas a instalagdes
portudrias publicas de pequeno porte.

16 Disponivel em https://www.gov.br/portos-e-aeroportos/pt-br/assuntos/transporte-
aquaviario/planejamento-portuario. Acesso em 14/05/2024
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Em vista disso, a autorizacdo do poder concedente € instrumento de validade e

legitimidade da conversdo de multas em investimento, conforme se posiciona Willeman:

Em se tratando de regulacdo por uma agéncia reguladora, creio ser
indispensavel que se estabelega o devido processo legal, de modo que a deciséo
pela aplicacdo da san¢do ou de sua conversdo em investimentos decorra de
entendimento consensual entre o Poder Concedente, a concessiondria e o ente
regulador que, neste caso, atuara como verdadeiro mediador do conflito, tendo
por parametro orientar as partes envolvidas (concedente e concessiondria)
acerca das politicas publicas genéricas que emergem do marco regulatério do
objeto regulado. (Willeman, 2014, p.166)

Outro aspecto de relevancia, a se considerar, é que os investimentos a serem feitos
no lugar das multas aplicadas tenham seus critérios estabelecidos nos instrumentos
formais, tais como prazos, valores, penalidades por descumprimento e cessacgdo do ilicito
ensejador da sancdo pecuniaria, sendo esses requisitos inerentes e coincidentes aos
Termos de Ajustamento de Conduta, meios normativos pelos quais formaliza-se a

conversdo de multas em investimentos.

Caso contrario, uma inefetiva fiscalizacdo sobre a destinacdo e correta aplicacao
dos investimentos as serem feitos, tornariam a conversdo numa espécie de perddo da
multa, subtraindo-se todo e qualquer carater punitivo e pedagodgico, assim como fazendo
surgir o descrédito do processo de conversao. Afinal, um dos propdsitos da conversdao em
investimento seria justamente de pdr fim ao descrédito das sancGes pecuniarias

decorrentes de fiscalizacdo regulatéria, em razdo do inadimplemento.

Binenbojm (2011) elaborou parecer consignando sobre a possibilidade juridica,
em tese, da conversdo de multas em investimento, mas, no caso concreto, opinou pelo
indeferimento do pleito realizado pela Companhia Distribuidora de Gas do Rio de Janeiro
- CEG, por entender pela falta de critérios juridicos que fossem objetivos e seguros para
embasarem a operacdo. Naquela situacdo, todavia, o pleito existente se mostrava genérico
no que tange a conversibilidade em investimentos, sem apontar especificamente um

projeto ou investimento como proposta alternativa a san¢do regulatoria.

Por essa razdo, extrai-se da concluséo do parecer de Binenbojm (2011) que a
concessionaria CEG néo indicou condi¢cdes minimas em que o0 investimento ocorreria,
bem com a finalidade, de modo que o poder concedente e a agéncia reguladora estadual
ficaram sem condicdes de avaliar se tal investimento atenderia a politica pablica do setor

ou até mesmo se tal investimento ja estaria previsto no instrumento original de concesséo.
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Todavia, afirma que, no caso de aprovagdo do pedido, que seja alterado o contrato de
concessao para que seja devidamente especificada a possibilidade da destinagdo das
multas convertidas em investimentos, até para que se possa avaliar a forma pela qual os

recursos financeiros poderiam impactar na equagdo econémico-financeira do contrato.

Importante observar que, na hipotese de conversdo de multas em investimento,
ndo ha que se falar em renuncia de receita, uma vez se tratar de multas regulatorias de
caracteristicas ndo tributarias, a afastar a incidéncia da aplicacdo do artigo 147, caput e
81°, da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e até mesmo
porque os investimentos aplicados em bens publicos, como os portos organizados, serdo
revertidos em favor do poder concedente ao final do contrato ou de um convénio de

delegacéo.

Sobre o tema, Willeman (2014, p.163) afirma ndo haver rendncia ao recebimento
do valor da multa aplicada se essa quantia ndo constitui receita prépria do ente regulador.
No caso da ANTAQ, conforme visto, os valores recolhidos a titulo de san¢do pecuniéria
sdo enderecados a uma conta Unica do Tesouro Nacional da Unido. O autor relembra,
ainda, que “a san¢ao administrativa nao ¢ um fim em si mesma, de modo que, uma vez
aplicada a sancdo administrativa pecuniéria, isso nao importa, como consequéncia

imperativa e irrevogavel, em um dever vinculado de execugdo”.

Nas explicagOes conclusivas do autor, a conversédo da multa em investimento néo
consubstancia perddo ou absolvicdo do infrator, assim como ndo configura rendncia de
receita, tendo em conta que o valor continuara sendo devido, s6 que aplicado de forma
direta na melhoria do servico. Desse modo, arremata que o interessado estara, como
consequéncia, sendo impelido a promover investimentos extraordinarios na
modernizacdo dos servicos e da infraestrutura, mas sem que tal evento represente alea

que possa ensejar reequilibrio econdémico-financeiro de um contrato administrativo.

YArt. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

§ 1° - A renlncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencéo em
carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducdo
discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.
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Por esse raciocinio, poder-se-ia considerar haver equiparagdo do perddo da multa
(anistia) no caso de os investimentos ndo se concretizarem devido a falta de especificagcdo

e fiscalizacao sobre sua correta aplicacéo.

No entanto, de acordo com Willeman (2014), a formalizacdo do negdcio de
conversdo de multa em investimento devera se passar mediante a celebracdo de Termos
de Ajustamento de Gestéo, sendo esse mais um requisito juridico, em que se faca constar

o0s elementos minimos aqui descritos.

Aprofundando o tema, Baptista (2013, p.609) discorre sobre o requisito do
momento da conversdo no processo administrativo sancionador, divergindo da posicao
segundo a qual a conversdo da multa em investimento possuiria como limite temporal o

transito em julgado administrativo da decisdo sancionadora.

Para esse autor, ndo haveria impeditivo previsto em norma para que o Estado
regulador pudesse autorizar a conversao a qualquer momento, ou, ainda, até o instante em
que a multa for adimplida, e, no caso de deposito judicial, at¢ 0 momento em que for
convertido o valor em favor da Administracdo Publica, haja vista que ainda remanescerdo
0s objetivos essenciais da acdo regulatéria. Ressalta, ainda, que a transferéncia dos
valores ao ente regulador pressupfe a satisfacdo da obrigacdo por meio de pagamento,

tornando ndo mais possivel a conversdo em investimento, pois estara extinta a obrigacao.

Nessa linha de inteleccdo € a previsao contida no Cadigo Civil, que, em seu artigo
304, caput, dispBe que a extincdo da divida se da com o pagamento, de tal maneira que
parece adequado considerar o limite temporal da conversdao de multa em investimento

como sendo aquele até o pagamento da obrigacdo, seja em juizo ou fora dele.

Em verdade, a titulo de reflexdo, diante do que foi exposto, seria razoavel e
legitimo concluir que a conversdo de multa em investimento poderia configurar uma
espécie de forma de extin¢do das obrigacdes diversas do pagamento, numa espécie de
dacio em pagamento, prevista no Art. 356, do CC*®, que consiste na possibilidade de o
credor consentir em receber prestacdo diversa da que lhe é devida. Ao considerar que 0

recolhimento da multa regulatéria é destinado a uma Conta Unica do Tesouro, pertencente

18 Art. 356. O credor pode consentir em receber prestagio diversa da que Ihe é devida.
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a Unido, e uma vez o ente federal participando e anuindo do processo de conversdo junto
ao ente regulador, pode-se considerar que o credor estaria consentindo em receber a
prestacdo de forma diversa do que lhe é devida, até mesmo em razdo de que todo o

investimento lhe sera revertido em seu favor e na sua infraestrutura.

Januzzi (2020) expde que:

ha a discussdo sobre a utilizacdo de recursos da atividade portuaria para o
pagamento de multas, o que resulta em uma destinagdo incerta (tendo em vista
que os recursos de multa sdo destinados ao caixa Unico da Unido) de recursos
que tinham destinacdo vinculada a manutencéo e desenvolvimento da atividade
portuaria no Brasil. (Januzzi, 2020, p.8)

Arremata o autor, afirmando haver uma percepcéo coletiva quanto a aplicacdo de
multas da ocorréncia do fendmeno juridico da “confusdo”, descrito no artigo 381 do
Cadigo Civil, que consiste na reunido, em uma Unica sO pessoa, as qualidades de credor
e devedor, ou seja, a percepcdo seria a de que a Unido esta aplicando uma multa que sera
paga com dinheiro da prépria Unido (recurso advindos de tarifa pablica). Nesse sentido,
explica que:

A percepcdo é de que todo o dinheiro do porto é da Unido e que a autoridade
portudria é uma simples gestora desse dinheiro, 0 que ndo é uma percepcéo de
todo equivocada, porém, que provoca uma certa falta de comprometimento do
gestor com esses recursos, pois, conforme ressaltado anteriormente, sua
preocupacdo primordial € com o grupo politico do ente delegatario que o

nomeou e que, muitas vezes, ndo possui alinhamento de objetivos com o
verdadeiro Principal (a Uni&o). (Januzzi, 2020, p.30).

Por essa razdo, aflora a reflexdo deste trabalho sobre a aplicabilidade de
investimento pelo Estado no lugar de pagamento pela autoridade portuaria de
determinada multa com recursos que podem ser considerados como pertencentes a Unido,
na medida em que seriam destinados exclusivamente para investimento na infraestrutura
do seu porto publico. Conforme visto no capitulo anterior, existe posicionamento da
ANTAQ voltado a impossibilidade de pagamento de multas regulatérias diretamente pela
autoridade portuaria (interveniente no Convénio de Delegacdo), mas sim a cargo do
delegatario (Estado/Municipio). No mesmo sentido, convénios de delegagdo tém sido
celebrados com clausula de vedacdo de pagamento de multas administrativas por parte
das autoridades portuérias.

Uma vez cumprido os requisitos juridicos e observados os aspectos econémico-

financeiros da conversibilidade da multa em investimento, Willeman (2014, p.162)
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pondera sobre a possibilidade de formalizac&o de termo de ajustamento de gestéo, calcada
na propria auséncia do dever vinculado de sancionar do Poder Publico. O autor faz
reflexdo sobre a atividade sancionatoria do ente regulador e mais especificamente se essa
atuacdo é vinculada ou, ponderando os custos e beneficios no caso concreto, poderia a
“sancdo deixar de ser aplicada ou, se aplicada com o viés pecunidrio, deixar de ser
executada para ser objeto de conversdo em investimentos para aperfeicoamento do

servigo publico delegado”.

Nesse contexto, os acordos substitutivos e negociais trazem beneficios ao caso
concreto em prol do interesse publico, tornando-se a conversdo da aplicacdo de multa
regulatéria em investimento uma alternativa de politica pablica que visa alcancar a

conformidade regulatoria para melhoria na prestacéo do servico.
3.2  Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como instrumento viabilizador

Muito embora a celebracdo de TAC ainda ndo conte com uma atencéo especial e
merecida dos setores regulados, trata-se de um instrumento alternativo de politica
regulatoria de relevante valor econémico diante da inefetividade relacionada a aplicacao

das multas pecuniarias.

Para alguns processualistas, a natureza juridica do TAC seria de um negécio
juridico sui generis, bilateral, tencionando a extin¢do de uma demanda judicial, podendo
ser equiparado a uma transacdo (Nery, 2011). Entretanto, no ambito do Direito
Administrativo Sancionador, o0 TAC contém natureza juridica de acordo, enquanto
espécie de negdcio juridico marcado pela bilateralidade estabelecido entre o administrado
e a Administracdo Publica, visando o restabelecimento da legalidade, conforme ensina
Carnaes (2016, p.100).

Para a autora, 0 consenso sobre o carter bilateral do instrumento é reforcado pelo
fato de a Administracdo Publica assumir também certas obrigacGes, sendo que ambos 0s
lados influem no ajuste negocial, ainda que desproporcionalmente, sendo o acordo a
classificagdo mais apropriada. Destaca Carnaes (2016, p.101) que a desigualdade entre as
partes em um contrato administrativo destoa da horizontalidade do TAC, de maneira que
as imposicOes ndo bilaterais da Administracdo e a impossibilidade de rescisao unilateral

ndo se compatibilizam com o compromisso de ajustamento da conduta.
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De acordo com Moreira Neto (2003, p.145), o TAC néo pode ser concebido como
um contrato, tendo em vista que, “enquanto as prestagdes contratuais sdo reciprocas,
voltadas cada uma delas ao atendimento de interesses distintos dos contratantes, as

prestacOes dos acordos sdo integrativas, voltadas ao atendimento de interesses comuns”.

A abordagem doutrinaria deste trabalho, assim como ocorre no universo pratico,
caminha no sentido de que a aplicabilidade dos Termos de Ajustamento de Conduta tem
se mostrado uma escolha proficua na busca pela obtencdo de conformidade e de
aperfeicoamento na prestacdo dos servicos regulados. Em paralelo, essa politica
regulatéria tende a incentivar que o administrado adote um comportamento mais
cooperativo e participativo na busca pela solucdo dos problemas enfrentados, sendo
atraido pelos beneficios oriundos da negociacdo, a exemplo da fixa¢do de novos prazos

obrigacionais e ante o potencial arquivamento dos processos sancionadores.

Sobre a viabilidade de celebracdo de TAC ou TAG (Ferraz, 2010, p.43-50), 0
objetivo maior em se permitir & Administracdo Publica abster-se de punir o regulado para
dele vindicar compromissos de melhorias na atividade regulatéria e o fim da conduta
infracional, por meio da ponderacdo regulatdria que tem por objetivo atingir os beneficios

concretamente oferecidos aos usuarios e ao interesse publico.

Nas palavras de Willeman (2014, p.163), o TAG “¢é instrumento valido para que
o Estado se abstenha de sancionar empresas, sobretudo concessionarias’” - € delegatérias,
trazendo como fundamento sobre essa postura estatal o principio da finalidade
administrativa, implicito no Art. 37, caput, da CF e no artigo 2°, caput, da Lei Federal n°
9.784/99.

Indica-se que a consensualidade é significativa para a atividade regulatéria da
Administracdo Publica, sendo o TAC indicado, pela doutrina, como ferramenta para a
tutela do interesse publico. Para Sundfeld e Camara (2011), a expansdo dos recursos, a
disposicdo dos agentes reguladores para orientar o comportamento dos regulados em
atendimento ao interesse publico, evidencia que a punicdo estatal € apenas um dos desses

recursos e que pode ser substituida por providéncias alternativas.

Nessa perspectiva, Saddy e Greco (2015, p.169) concluem que o aparecimento de

novas alternativas acerca da qualidade do desempenho do Estado langa um destaque sobre
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a obtencdo de resultados préaticos para a satisfacdo do interesse publico, conforme a ética
da maior eficacia e da efetividade no desenvolvimento das funcBes pela Administracéo
Publica, no lugar de simples cumprimento da lei. Dessa forma, as medidas administrativas

sancionatorias devem ser examinadas de acordo com sua producdo de efeitos concretos.

Diante do quadro apresentado de inefetividade das sangdes pecuniarias, Marrara
(2017, p.276) elucida que medidas restritivas sdo mais contestadas pelo administrado, e
que a articulacdo do consenso, na atividade regulatoria, tende a aumentar a eficécia e
incrementar a legitimidade da atuacdo administrativa. Assim, na busca por resultados
concretos, a Administracdo lanca mao de uma postura menos imperativa e unilateral,
percorrendo um caminho para a construcdo de medidas negociais e consensuais, tal qual

a celebracdo de TAC.

E 0 que argumenta Carnaes (2016, p.73), ao expor que a priorizacio da cooperacao
condiciona os litigios judicial e administrativo a uma posicdo de ultima ratio, salvo
quando ndo for possivel a solucdo negocial ou consensual e quando a imposicdo de

medidas restritivas ndo for melhor para atender os objetivos esperados.

Tratando do que chamou de concertagdo administracdo, Palma (2015, p.252)
ministra sobre a substituicdo de decisfes imperativas sancionatorias por um conjunto de
obrigacBes negociadas, de maneira bilateral, com os compromissarios, trazendo efeitos
terminativos aos processos sancionadores em que as partes elegem a solugdo como

desfecho.

Por outro lado, Carnaes (2016, p. 27) rebate o entendimento de que essas préaticas
de concertacdo administrativa tendem a sofrer possiveis resisténcias, relativamente
aquelas que decorrem da concepcdo de que o Poder Publico estaria renunciando ao
interesse publico e a funcdo sancionatéria diante do ato negocial. Para a autora, 0
incentivo de préaticas negociais ndo retira o poder sancionatorio estatal, sendo apenas uma

forma de conciliar tal poder em favor de um caminho que se mostre mais oportuno.

Com essa concepgédo, Moreira Neto (2003, p.154), rechagando a visdo imperativa
de ndo admissibilidade negocial no Direito Administrativo, afirma que na concertagédo
administrativa ndo se considera negociar o interesse publico, mas apenas 0 meio mais

eficiente para alcancar a conformidade e o resultado pratico. Afinal, o interesse publico
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pode estar justamente em formalizar uma negociagao consensual, economizando tempo e

recursos publicos, com a imediata resposta a sociedade.

Diante do arcabouco doutrinario apresentado, considera-se que o TAC esta
inserido no universo dos acordos substitutivos negociais de sangdo. Em termos
normativo, a Lei da Acdo Civil Publica n® 7.347/1985 (Art. 5°, 86°) traz a previsdo do
TAC como um instrumento a disposicdo da Administracdo Publica para realizar,
conjuntamente com o administrado, a readequacdo das condutas ilicitas. Importante
mencionar que referido dispositivo foi incluido pelas disposicoes finais da propria Lei do
Consumidor n° 8.078/1990, cuja exposicdo de motivo traz em si o oferecimento de uma
solucdo alternativa e diversa a acdo civil pablica, evitando judicializacdo em massa e

concretizando solugcdes mais céleres de conformidade.

No entendimento de Sundfeld e Camara (2008, p. 90), a lei tem por claro intuito
“dotar o 6rgdo publico de instrumento consensual que viabilize a pronta adogdo, pelo
particular, de comportamentos desejados. Privilegiou-se o resultado a busca incerta e

demorada de san¢des na via judicial”

A Lei n° 13.848/2019, que versa sobre a gestdo, a organizacdo, 0 pProcesso
decisorio e o controle social das agéncias reguladoras, dispde em seu Art. 32 que elas sdo
autorizadas a celebrar termos de ajustamento de conduta com pessoas fisicas ou juridicas
sujeitas a sua competéncia regulatéria, com forca de titulo executivo extrajudicial,

ficando suspensa a aplicacao de san¢des administrativas.

Diante da eficacia de titulo executivo extrajudicial, a Administracdo Publica fica
amparada por maior seguranca juridica voltada a execucao das obrigacfes consentidas

pelo compromissario, com executividade imediata.

No caso de interesse publico envolvendo a Unido e de suas autarquias, a Lei n°
9.469/1997, no seu Art. 4°-A, possui previsdao de que o TAC deve ser firmado pela
Advocacia-Geral da Unido, com a descricdo das obriga¢des assumidas, o prazo e modo
para o seu cumprimento, a forma de fiscalizagéo, os fundamentos de fato e de direito e a
previsdo de multa ou outra san¢cdo administracdo em caso de descumprimento. Essa
previsdo normativa diz respeito a temas afetos a litigios judiciais, para preveni-los ou

termina-los.
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Todavia, no ambito do Poder Executivo, Saddy e Greco (2015, p.180) afirmam
que a legitimacdo do TAC depende de regulamentacdo infralegal, que deve ser
normatizada pelo respectivo 6rgdo da Administracio amparado no seu poder

regulamentar.

Salienta-se que ndo ha estabelecimento de vedacdo quanto ao conteudo dos
compromissos, sendo prorrogativa discricionaria da Administracdo o definir e de acolher
eventuais proposicdes pelo particular, inclusive com o afastamento e exclusdo das

sancoes:

Embora o preceito legal ndo o diga expressamente, 0s acordos substitutivos da
Lei n° 7.347 de 1985, quando celebrados pelas unidades administrativas
competentes, podem envolver a exclusdo das san¢@es administrativas em tese
aplicaveis. Trata-se de autorizagdo legal aberta, que néo limita o contetdo do
que pode ser convencionado, apenas determina sua finalidade: a adequacgdo da
situagdo juridica as “exigéncias legais”. Quanto ao contetdo, a lei nada diz,
justamente para viabilizar a negociacédo e o ajuste consensual a esse respeito.
Logo, o acordo pode envolver a excluséo de san¢des, desde que preenchida a
Unica condicao imposta pela lei: a de que, ao final, a conduta do particular ndo
fique em desconformidade com as exigéncias legais (Sundfeld e Camara, 2011,

p.5).
Nessa linha de raciocinio € que se desenvolve esta pesquisa com vista a identificar
a possibilidade de se celebrar um TAC para fins de conversdo de multas administrativas

em investimento.

Além da legislacdo referida, identificada mais acima, outras normas brasileiras
disciplinam acordos formulados com vistas ao arquivamento de processos sancionadores,
como é o caso do setor de telecomunicacbes, de salde suplementar, defesa da
concorréncia, dentre outros, consoante sera tratado de forma mais especifica no proximo

capitulo.

As agéncias reguladoras possuem prerrogativas desenhadas para assegurar o
desempenho da acdo regulatéria com autonomia, devendo conter uma gama de
mecanismos sancionatorios que tem por objetivo o alcance dos diferentes propdsitos
perseguidos pela regulacdo. Na interpretacdo de Aranha (2019, p.283), a previsao
normativa de medidas sancionatdrias revela a preocupagdo com a disponibilidade de
ferramentas eficazes e eficientes para o desempenho a cada caso concreto, sendo o TAC

uma parte do arsenal de medidas disponiveis.
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Tal qual ensinam Sundfeld e Camara (2011), existe uma vantagem comparativa
em se transacionar um acordo substitutivo, que seria justamente a de escolher obrigacoes
certas e exigiveis no lugar de um resultado incerto, como a previsdo de multas em sentido
abstrato, uma vez que tais obrigacdes dependem ndo somente de confirmacéo na esfera
administrativas, mas também podem ser objeto de litigio judicial, o que contrasta com a

certeza negocial.

No que toca a aplicabilidade de Termo de Compromisso de Ajuste de Conduta
junto a ANTAQ, sua Diretoria estabeleceu, por meio da Resolucao n° 92/2022 (Sundfeld
e Camara, 2011), os critérios, os procedimentos e 0s requisitos minimos para a celebracédo
do instrumento consensual como medida alternativa a san¢do administrativa. Trata-se de
ato negocial a ser oportunizado ao interessado no ambito do proprio processo
administrativo, respeitados os prazos e os procedimentos definidos na Resolucdo (8§ 2°,
Art. 29), de tal maneira que a assinatura do TAC depende de prévia autorizacdo da
Diretoria Colegiada (Art. 5°).

O inciso Il do Art. 2° da referida Resolucdo traz como objetivo aprimorar a
adequada execuc¢do da atividade regulada, tal qual poderia ocorrer com a operacdo de

conversdo de multa aplicada pela Agéncia em investimentos no porto publico.

A eficacia da medida de conversdo de multa em investimento pode estar limitada,
dentre outros fundamentos, na vedacio contida no Art. 6° da Resolucdo?®, que faz alusio
a proibicdo de celebracdo de novo TAC quando do descumprimento de outro ajuste. De
igual maneira, o inciso | do Art. 10%° dispde que, apds a celebracdo de TAC, sera aberto
processo apartado para fins de acompanhamento e fiscalizacdo de cumprimento do ajuste,

com arquivamento do processo administrativo sancionador.

O acompanhamento do processo incidental faz-se de extrema relevancia porque

contém aparéncia de equiparacdo a um fiscal de contrato. A propésito, o artigo 14 da

19 Art. 6° N&o sera admitido o TAC quando:

| - apresentar conteido idéntico ou analogo ao objeto e abrangéncia de outro TAC ainda

Il - almejar corrigir o descumprimento de outro TAC;

Il - nos dltimos trinta e seis meses, o interessado houver descumprido TAC referente a mesma
irregularidade ou situagdo fatica, contados da decisdo definitiva sobre o descumprimento; ou

IV - em avaliagdo de conveniéncia e oportunidade, ndo se vislumbrar interesse publico na celebragdo do
TAC.

20 Art. 10. Apos a decisdo pela celebracdo de TAC, sera aberto processo apartado relacionado para
assinatura do instrumento e seu acompanhamento.
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Resolugdo n° 92/2022 dispde que a autoridade proponente do TAC designaré servidor

para acompanhar a execucao das obrigacdes estabelecidas.

O ndo cumprimento do TAC podera impor ao interessado pagamento de nova
multa equivalente ao dobro do valor original, observados os limites legais definidos na
Lei n° 10.233/2001 (inciso VI, Art. 11), bem como contemplard natureza de titulo
executivo extrajudicial do termo celebrado (inciso VIII. Art. 11). Vale destacar que a
Resolugdo n°® 62/2022 da ANTAQ se aplica também para os processos em andamento e

eventuais TACs em negociagio, a luz do que dispde o artigo 272,

Por fim, o normativo infralegal possui Anexo trazendo modelo de TAC
contemplando os requisitos formais para sua celebragéo e todas as condicdes, tais como

0 objeto, prazo, obrigac¢des, fiscalizacdo, rescisdo e penalidades.

A depender da disposicdo regulamentar, Saddy e Greco (2015, p.183) afirmam
que as consequéncias da pretensao do ajustamento de condutas podem ser classificadas
entre dois efeitos principais aos processos administrativos sancionadores. O efeito
substitutivo, que propicia o seu arquivamento e remanesce o titulo executivo extrajudicial
para eventual imposicdo de cumprimento pela Administracao e, o efeito suspensivo, em
gue somente havera o arquivamento do processo sancionatorio depois de cumpridas as

obrigac@es do acordo, restabelecendo-se 0s procedimentos suspensos.

Em compasso com os procedimentos da norma acima mencionada, verifica-se a
possibilidade de a Administracdo Publica firmar os termos de ajuste com o interessado
visando a conversdo de multa em investimento, sendo imprescindivel a existéncia de
prévio processo administrativo regulatério, oportunidade em que o beneficiado pode
renunciar ao processo sancionatério para firmar acordo substitutivo (Willeman, 2014).
H& um direito subjetivo do regulado ndo a conversdo da sancdo pecuniaria em

investimento, mas sim apenas de pleitear a abertura de processo com tal objetivo.

Na visdo do autor, a indispensabilidade do termo de ajuste de conduta, enquanto

requisito, advém do principio da publicidade, decorrente do dever constitucional

2L Art. 27. Esta Resolucio aplica-se integralmente aos processos em andamento e aos TACs em negociagao.
Paragrafo tnico. Aos TACs ja celebrados e com cronograma em curso aplica-se, tdo somente, o Capitulo
V.
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correlacionado a motivacdo dos atos administrativos, ainda que de forma consensual,

assim como pelo exercicio de controle e fiscalizagdo das a¢des previstas no instrumento.

Fato é que, ndo obstante o acordo substitutivo sobrestar de alguma forma o
prosseguimento do processo sancionador, podendo mitigar o direito ao contraditorio e a
ampla defesa por parte do administrado, dele néo é retirado o direito ao devido processo
legal. Para Marques Neto e Cymbalista (2011, p.10-11), o administrado pode anuir com
a renuncia ao processo se preferir celebrar o acordo, podendo a Administracao declinar
da morosidade processual que pode ser abreviada por solu¢bes notadamente mais

eficientes e menos custosas para a correcao administrativa.

O TAC, enquanto ferramenta juridico-regulatéria viabilizador dos acordos
negociais, esta previsto nas propostas legislativas que instrumentalizam a
conversibilidade de multas administrativas em investimento, conforme se discorrera no

proximo capitulo.
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4 PROPOSICOES LEGISLATIVAS EXISTENTES

4.1  Projetos de Lei em outros setores sobre a conversibilidade de multa.

Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 799/2023, de relatoria do
Deputado Federal Marx Beltrdo (PP/AL), que dispde sobre a possibilidade de converséo
de multa aplicada a empresas de telecomunicagdes em investimento em infraestrutura. A
proposta tem por objeto a alteracdo da Lei Geral de Telecomunicacdes n°® 9.472/1997,

com acréscimos dos 8 3° e § 4° a0 artigo 179, com as seguintes redagoes:

Art. 2° O Art. 179 da Lei no 9.472, de 16 de julho de 1997, passa vigorar
acrescido dos seguintes paragrafos:

Art. 179 (...)

§ 30 A empresa de telecomunicagdes que prestar servigo de telefonia mével de
interesse coletivo poderd ter a multa aplicada convertida em obrigacfes de
investimento em infraestrutura visando a melhoria da cobertura e da qualidade
de seus servigos, especialmente nas areas rurais e periferias, desde que
celebrado termo de ajustamento de conduta, especifico para esse fim, nos
termos do § 60 do Art. 50 da Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985, o qual
devera conter cronograma fisico-financeiro dos investimentos.

§ 40 O descumprimento pela empresa do termo de ajustamento de conduta de
que trata o § 3o implicara a suspensdo da comercializacdo de novos cédigos de
acesso até que o cronograma seja cumprido.” (NR)

Como se observa, pela analise da proposicdo, a conversdo de multa em
investimento tem como requisito prévio a celebracao de termo de ajustamento de conduta

a ser celebrado para tal finalidade. Esse TAC, uma vez firmado, devera conter

cronograma fisico-financeiro, bem como a penalidade por seu descumprimento.

O PL em questdo traz consigo duas justificativas centrais: i) ampliacdo de
cobertura de internet em cidades do interior do pais e ii) buscar afastar o inadimplemento
pelas operadoras quanto as multas pecuniarias aplicadas pela Agéncia Nacional de

TelecomunicacGes — Anatel.

Em 22 anos, a Anatel aplicou quase R$ 7 bilhdes de multas, mas recebeu s6 12%
(Grossmann, 2019), contudo o crédito de R$ 11 bilhdes néo tera preferéncia no plano de

recuperacdo da Oi (STJ, 2020). Segundo consta da justificagdo do PL:

No caso das telecomunicagdes, a Anatel ja aplicou bilhdes de reais em multas
e, além de o sistema continuar sofrendo reiteradas criticas nos 6rgdos de
protecdo ao consumidor, a arrecadacdo, ou o efetivo recolhimento dessas, tem
sido muito pequena. Em 2019, noticias davam conta de que a agéncia teria
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recebido apenas 12% das san¢@es aplicadas?. No caso da Oi, o érgdo teria 11
bilhdes de reais em créditos referentes a multas ndo pagas por aquela
operadora.

Para o relator do PL, uma vez encerrado o processo administrativo sancionador e
apos a emissdo da multa, nenhum beneficio ao usuario do servico € assegurado, de
maneira que “o sinal continuard inexistente, a ligacdo continuara sem ser completada ¢ a
qualidade do servico continuard ruim enquanto ndo forem realizados investimentos em

infraestrutura”.

Prossegue afirmando que “com essa conversdo, podemos fazer a diferenca e abrir
caminho para as grandes operadoras em locais que sdo abastecidos por pequenos
provedores do mercado da internet em diversos estados do nordeste brasileiro” e que com
a conversdo das multas para investimento, nos estados com poucos investimentos, havera
possibilidade de melhorias no mercado de internet e nos servicos prestados aos clientes
principalmente nas periferias e na populacgéo rural alagoana.

Conclui ser inconcebivel que TACs sejam firmados sem compromissos claros
para a promogao da melhoria na qualidade dos servigos para 0os mais desassistidos, como
é 0 caso da populacdo rural, e que a penalidade imposta tera um potencial punitivo
imediato, bem como atingird diretamente a capacidade de geracdo de receita das
empresas, de modo que a aprovacdo da nova sistematica resultara em melhoria dos

servicos e desestimulara o descumprimento de termos acordados.

Apesar da proposta de alteracdo legislativa, hd que mencionar a existéncia da
Resolucdo n° 629/2013 — ANATEL, que traz previsao acerca da destinacdo de valores
das multas para investimento em projetos de infraestrutura, estabelecendo o TAC como

um instrumento negocial, conforme sera abordado no tépico a seguir.

Na mesma linha de raciocinio, tramita o Projeto de Lei n°® 5.155/2023, de relatoria
do Deputado Federal Sr. Cobalchini, com proposta de alteracdo da Lei n° 13.448/2017,
que define diretrizes gerais para prorrogacdo e relicitacdo dos contratos de parceria
definidos nos termos da Lei 13.334/2016% nos setores rodoviario, ferroviario e
aeroportuario da administracéo publica federal. A proposta dessa alteragdo da norma tem

23 Cria o Programa de Parcerias de Investimentos — PPI.
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por objetivo estabelecer que os valores das multas aplicadas a concessionérias de
exploracdo de rodovias sejam convertidos em melhorias em infraestrutura, inserindo-se

um 8§ 5° no artigo 30 da referida Lei, com a seguinte redacéo:

Art. 2° O Art. 30 da Lei n° 13.448, de 2017, passa a vigorar acrescido do
seguinte § 5°:

Art. 30. (...) § 5° Para as multas aplicadas a contratados para exploracéo de
rodovias, a compensacdo de que trata o caput sera obrigat6ria e os valores
apurados deverdo ser utilizados para investimento na rodovia administrada.
(NR)

O PL tem como justificativa o fato de que os valores de multas aplicadas pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT as concessionarias compdem-se de
“receitas financeiras da Agéncia e que dificilmente sdo revertidos de forma direta em
beneficios para os usuarios da via”. Em outras palavras, explica que, ainda que a
concessionaria responsavel por uma rodovia seja punida com multa pecuniaria pela ma
prestacdo de servico, por exemplo, os usuarios dessa mesma rodovia ndo sao

compensados pelas melhorias advindas da arrecadacdo dessas multas.

Pontua que, nos termos do 8 3° do Art. 30 da Lei 13.448/2017, esses valores ndo
podem ser utilizados para fins de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato e
indenizacgdo. Desse modo, fica vedada a majoracdo do valor do pedagio para o usuério da

rodovia.

Nesse sentido, o artigo 30 da Lei 13.448/2017 ja prevé a autorizacdo para
compensacao de haveres e deveres de natureza ndo tributéria, incluindo multas, com os
respectivos contratados, no ambito dos contratos dos setores rodoviéario e ferroviario. Indo
além, o 8 2° possibilita que os valores apurados com base no caput poderdo ser utilizados
para investimento, em malha prépria ou naquelas de interesse da administracdo publica.

Veja-se:

Art. 30. Sdo a Unido e os entes da administracdo publica federal indireta, em
conjunto ou isoladamente, autorizados a compensar haveres e deveres de
natureza nao tributéria, incluindo multas, com os respectivos contratados, no
ambito dos contratos nos setores rodoviério e ferroviario.

§ 1° Excluem-se da compensag&o de que trata o caput deste artigo os valores
ja inscritos em divida ativa da Unido.

§ 2° Os valores apurados com base no caput deste artigo poderéo ser utilizados
para 0 investimento, diretamente pelos respectivos concessionarios e
subconcessionarios, em malha prépria ou naquelas de interesse da
administracéo publica.
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§ 3° A parcela dos investimentos correspondente aos valores compensados ndo
podera ser utilizada para fins de reequilibrio econémico-financeiro do contrato
e indenizacéo.

8§ 4° O 6rgdo ou a entidade competente realizara estudo técnico que fundamente
a inclusdo dos novos investimentos ou servicos a serem considerados, podendo
valer-se para tanto de estudos técnicos realizados pelo respectivo parceiro
contratado.

Tracando-se um paralelo com os fundamentos juridicos da converséo tratados no
capitulo anterior, o § 1° da multicitada Lei acima estabelece que estdo excluidos dessa
compensacao os valores ja inscritos em divida ativa da Unido (momento da conversao),
previsdo normativa essa que diverge daquela posicdo defendida por Baptista (2013), ao
lancar entendimento de que 0 momento da conversdo pode ser até o pagamento da multa,
seja em juizo ou fora dele, e, portanto, ainda assim apos a inscricdo em divida ativa. No
entender do autor, ndo haveria qualquer impeditivo para que o ente regulador autorizasse
tal conversdo a qualquer momento, inclusive aquele em que a multa for paga, uma vez

que persistirdo os objetivos da atividade regulatéria.

Vé-se, assim, que a problematica é transversal a todos os setores de infraestrutura
nacional, o que justifica a importancia do tema abordado nesta pesquisa como
contribuicdo e desenvolvimento para o setor portuario, que ainda ndo possui casos

concretos de adogéo de diretrizes setoriais nesse sentido.

Ha previsao expressa ainda, mencionada no § 4°, acerca da obrigatoriedade de se
apontar detalhadamente quais 0s investimentos ou servicos podem ser realizados, a partir

de estudos técnicos.

Ao se realizar uma analise comparativa entre o § 2° do artigo 30 e a pretensa
insercdo do 8 5° do PL em referéncia, a proposta de alteragéo legislativa seria para tornar
obrigatéria a conversdo de multa em investimento no setor rodoviario, e ndo mais
facultativa. Além disso, pela parte final do dispositivo do PL, o investimento a ser
realizado deve ser aplicado na prépria rodovia administrada, e ndo mais naquelas malhas

de interesse da administragdo publica.

Na esfera do direito da concorréncia, as san¢des de que o Conselho Administrativo
de Defesa Econémica - CADE dispGe para exercer sua prerrogativa sancionatéria estdo
previstas na Lei n°® 12.529/2011, sendo a multa o principal instrumento sancionatério

utilizado pela autoridade antitruste como resposta aos ilicitos praticados em desfavor da
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ordem econdmica. Entretanto, ha que se destacar que, a depender do interesse publico
geral, o artigo 38 estabelece a possibilidade de o o6rgdo aplicar, isolada ou

cumulativamente, sancdes de fazer e de ndo fazer.

Sobre esse aspecto, Palma (2014, p.198-199) traz entendimento quanto a
possibilidade de se celebrar acordos substitutivos eficazes ao direito da concorréncia,
“abrangendo a consensualidade administrativa, a depender dos critérios, inclusive

econdmicos, que observem os perfis dos infratores e 0 contexto concorrencial”.

A autora fundamenta suas conclusdes por meio de Relatérios de Atividades do
CADE, os quais apontam um baixo recolhimento de valores cominados, na medida em
que “o irrisério enforcement das decisdes administrativas esvazia a autoridade do ente

administrativo” e contribui para o aumento significativo de judicializagao.

O acordo bilateral e consensual é formalizado mediante Termo de Cessdo da
Conduta - TCC, que se assemelha ao TAC, e que possui natureza substitutiva com o fim
do processo administrativo sancionador. Palma (2015) arremata afirmando que o saldo é
de integral cumprimento dos compromissos de cessdo firmados até entdo, ndo sendo
objeto de questionamento em juizo, sobretudo porque esses termos sdo propostos em sua

maioria pelos proprios particulares.

Especificamente ao setor portuario, ha projeto de lei em tramite que pretende
estabelecer politica publica setorial para conversdo de fundos para investimento em
infraestrutura, oriundos da arrecadacdo de multas pecunidrias aplicadas em desfavor dos

agentes exploradores da atividade econdmica.

4.2 Projeto de Lei n° 4.761/2023 — institui o fundo de apoio portuario a
infraestrutura - FAPI

A previsdo legislativa de conversdo de multas administrativas em investimento,
contida na Lei 13.448/2017, contempla somente os setores rodoviario, ferroviario e
aeroportuario, mas ndo o portuario. Quanto a esse ultimo, importa trazer ao conhecimento
0 PL n° 4.761/2023, de relatoria da Deputada Federal Rosana Valle, em que institui o
Fundo de Apoio Portuario a Infraestrutura — FAPI, cujo objetivo é angariar receitas
decorrentes de multas e doagOes com vistas ao aprimoramento e aparelhamento da

infraestrutura portuaria e aquaviaria, bem como ao restabelecimento de melhorias em
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questdes ambientais, sociais e corporativas da comunidade portuaria, conforme detalhado
no artigo 2° do PL.

O § 1° dispde que o FAPI sera destinado a financiar programas e ac¢des relativos a
melhoria da infraestrutura e capacidade dos portos situados em cidades com mais de 300
(trezentos) mil habitantes. Na pratica, fazendo-se uma interpretacao sistematica entre 0s
artigos 1° e 2° com o artigo 3° esse PL sugere que parte da arrecadacdo de multas
administrativas regulatdrias e ambientais sejam convertidas em investimento e melhorias

no setor.

O PL traz como proposta, ainda, em seu artigo 4°, a composicdo de um Conselho
Gestor do FAPI como forma de fiscalizagdo, composto por dois representantes do
Ministério dos Portos e Aeroportos e um representante de cada Conselho das Autoridades
Portuarias (CAPs) dos portos publicos localizados nas cidades com mais de 300 mil

habitantes.

Em sua justificativa, a deputada relatora discorre sobre a idealizacdo do projeto
como uma tarefa inicialmente prevista para se propor melhorias na infraestrutura do Porto
de Santos, com participacdo de moradores da regido da Baixada Santista, embora verifica-
se que “a infraestrutura necessaria a atividade portuaria ndo acompanha os avancos do
setor”. A relatora pondera que 0s acessos rodoviarios aos portos brasileiros sdo grandes
gargalos enfrentados pelos usuérios, sendo importante a criacdo de um fundo que possa
investir na modernizacdo e competitividade dos portos brasileiros, tanto de acessos

rodoviarios, (virgula?) como aguaviarios.

E possivel observar, conforme dito, que o setor portuario nio possui previsio
legislativa acerca da possibilidade de conversdo de multa regulatoria em investimento,
diferentemente dos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario, trazendo ao presente

trabalho uma carga ainda mais elevada de contribuicéo.

Por outro lado, faz-se de elevada importancia abordar a existéncia acerca da
intencdo dos agentes do setor portuario em revisar a legislacdo relativa a exploracéo de
portos e instalagbes portuarias. Para tanto, a Camara dos Deputados instalou, em
22/12/2023, comissdo de juristas para promover os estudos de revisao do arcabougco legal
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(CEPORTOS), com prazo de 180 (cento e oitenta) dias? para elaboragio da respectiva
proposta (Diério da Camara dos Deputados, 2023).

Adicionalmente, no dia 14/03/2024, a ANTARQ realizou a Audiéncia Publica n°
02/2024 tendo por objetivo a obtencdo de contribuicfes para o aprimoramento de
proposta normativa de alteracdo da Resolu¢do Normativa-ANTAQ n° 7/2016, que regula
a exploracdo de areas e instalacbes portuarias que estdo sob a gestdo da administracdo do
porto, no &mbito dos portos pablicos. (ANTAQ, Aviso de Audiéncia Publica, 2024)

4.3 Conversodes concretizadas em outros setores

Mostra-se relevante trazer o caso da Agéncia Nacional de Petréleo, Gas Natural e
Biocombustivel - ANP, em que petroleiras pleitearam a celebragdo de Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC) para conversdo de multas em novos investimentos. No
ano de 2022, a Diretoria da ANP aprovou proposta apresentada pela Petrobras, em que a
empresa se comprometeu a investir R$ 855 milhdes até 2026 (Resolugdo ANP n° 848,
2021).

A ANP publicou a Resolugdo ANP n° 848/2021 que regulamenta a celebracédo de
TAC relativo ao descumprimento da clausula de contetdo local de contratos de
exploracdo e producdo de petr6leo extintos ou com fases encerradas. O normativo
infralegal preconiza a substituicdo do pagamento de multas por descumprimento de
compromissos de conteudo local, em determinados casos, pela realizacdo de novos

investimentos em bens e servigos nacionais, de forma a estimular a industria brasileira.

A exemplo da realizacdo desses TACs, cita-se o de n° 213558 celebrado entre a
ANP e trés empresas do setor de producdo de petr6leo e gas natural, em que restou
firmado o compromisso das empresas em promover investimentos no lugar de

recolhimento de multas aplicadas por infragdes nos contratos de concessio?>.

Impende destacar que no TAC ha mencao expressa aos processos administrativos

sancionadores, seus respectivos valores e extingdo diante da celebracdo do ajuste, com

24 Em 04/07/2024. o prazo para conclusdo dos trabalhos da Comissdo foi prorrogado pela Camara dos
Deputados por mais 90 (noventa) dias, estendendo-se até o final de outubro de 2024.

% Processo sancionador n° 48610.216198/2019-16 e NOmero do contato de concessdo:
48610.001387/2008-25 (BM-S-74) disponivel para consulta piblica em Termo de Ajustamento de Conduta
de Contelido Local — Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (www.gov.br)
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todo o cronograma fisico-financeiro definido para os investimentos, nos termos da

Clausula Segunda:

Clausula Segunda:

2.1. A COMPROMISSARIA devera cumprir 0s seguintes compromissos:
MARCO 1: Apresentar, até 30/06/2023, Excedente de Contetdo Local no
valor de R$ 824.956,95, apurado na fiscalizagdo do bloco REC-T-51 (Contrato
48610.000095/2014-13);

MARCO 2: Apresentar os investimentos em conteido local de R$
1.484.922,51 realizados desde o fim do marco 1 do TAC até 31/12/2023 no
macrogrupo Construcdo de Pocos, na Rodada Zero, nos Campos Barracuda
(Contrato 48000.003897/97-92) e Jubarte (Contrato 48000.003560/97-49),
incluindo  eventuais investimentos adicionais em exploracdo e
desenvolvimento da producdo no Brasil, nos macrogrupos e Campos citados
em areas concedidas por ocasido da Rodada Zero, realizados no marco
anterior;

MARCO 3: Apresentar os investimentos em conteido local de R$
4.454.767,52 realizados desde o fim do marco 2 do TAC até 31/12/2024 no
macrogrupo Construcdo de Pogos, na Rodada Zero, nos Campos Barracuda
(Contrato 48000.003897/97-92) e Jubarte (Contrato 48000.003560/97-49),
incluindo  eventuais investimentos adicionais em exploracdo e
desenvolvimento da produgéo no Brasil, nos macrogrupos e Campos citados
em areas concedidas por ocasido da Rodada Zero, realizados no marco
anterior;

MARCO 4: Apresentar os investimentos em conteido local de R$
1.484.922,51 realizados desde o fim do marco 3 do TAC até 31/12/2025 no
macrogrupo Construcdo de Pogos, na Rodada Zero, nos Campos Barracuda
(Contrato 48000.003897/97-92) e Jubarte (Contrato 48000.003560/97-49),
incluindo  eventuais investimentos adicionais em exploracdo e
desenvolvimento da produgdo no Brasil, nos macrogrupos e Campos citados
em &reas concedidas por ocasido da Rodada Zero, realizados no marco anterior.

No instrumento, consta também a forma de fiscalizag&o a ser realizada pela ANP
acerca do cumprimento e aplicagdo dos investimentos descritos acima, bem como as

clausulas penais e de responsabilidade em caso de inobservancia do ajuste firmado.

Verifica-se que, assim como no segmento portuério, inexiste legislacdo federal
contendo previsdo sobre a possibilidade de conversdo de multa em investimento no setor
de petrdleo e gas natural, salvo deliberacdes infralegais da ANP, mediante Resolucédo e

celebracédo de termo de ajustamento de conduta.

No setor de telecomunicacdes, a Resolucdo n° 629/2013 estabelece elementos
obrigatérios para acordos porventura celebrados pela ANATEL. Conforme visto
anteriormente, inexiste na legislacdo setorial previsdo de acordos substitutivos, de
maneira que a base normativa legal para a formalizacdo de TAC é a propria Lei da Agdo
Civil Publica, que se alia a competéncia normativa da agéncia para regulamentar a pratica

da sua atividade sancionatoria.
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De acordo com Sundfeld e Camara (2011), a Lei Geral de TelecomunicacGes,
assim como as demais leis que criam as autarquias, tal qual a Lei n® 10.233/03, mostra-se
como uma lei-quadro, em que estabelece diretrizes e parametros gerais 0s quais serdo
regulamentados por normativos infralegais. Assim, a tipificacdo das infracbes e 0s
critérios de dosimetria das sancBes tendem a ser objeto de regulamentacdo por

instrumento normativo infralegal do 6rgéo.

Nos ensinamentos de Palma (2015) sobre o assunto, essa Resolucéo do setor de
telecomunicagdes se destaca por apresentar uma segunda geracdo de normativos,
trazendo aperfeicoamento na operacionalidade dos acordos substitutivos que visam
aumentar a efetividade das medidas e adequar a conduta do regulado compromissario aos

pardmetros normativos exigiveis.

Importante anotar que a Resolucdo n° 629/2013 dispde que 0 momento para
formalizagdo do TAC perante a ANATEL deve ser prévio a coisa julgada administrativa,
mas, em contrapartida, prevé a possibilidade de a AGU celebrar acordos posteriormente

ao transito em julgado administrativo.

Binenbojm (2020, p. 117) afirma que 0 “o ponto nodal ¢ a estruturacdo de modelos
consensuais que possam otimizar os objetivos do aparato sancionador, sem criar
perigosos incentivos a reincidéncia,” devendo o interesse publico estar adequadamente

demonstrado nas regulamentagdes com vistas ao ajustamento da conduta do infrator.

Outro aspecto relevante é a participacao do agente privado no processo decisorio,
tendo em vista que a fase de negociacdes é caracteristica da formalizacdo de acordos
substitutivos, sendo a participacdo do interessado nesse processo um indicativo de maior
chance de cumprimento aos ajustes dos termos em comparacao a imposicdo existente no

processo sancionatério (Ragazzo, France e Viana, 2017. p. 84).

A Resolugdo n° 629/2013 estabeleceu o efeito substitutivo para o TAC com o
arquivamento do processo administrativo sancionador, ndo se limitando ao efeito
meramente suspensivo da sancdo, prevalecendo o interesse publico de forma mais efetiva
(Saddy e Grego, 2015, p.183).
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Por fim, os artigos 19 e 22 da referida Resolugdo trazem previséo acerca da
destinagdo minima dos valores das multas para investimento nos projetos indicados de
infraestrutura, denominados estruturantes, estabelecendo o TAC como um instrumento

negocial que direciona esses investimentos e os beneficios advindo dele para o setor.

Verifica-se que, assim como no segmento portudrio, inexiste legislacdo federal
contendo previsdo sobre a possibilidade de conversédo de multa em investimento no setor
de petrdleo e gas natural, e de telecomunicacfes, salvo deliberagdes infralegais das
agéncias reguladoras, mediante Resolucéo e celebracdo de termo de ajustamento de

conduta.

Em outro setor, a Agéncia Reguladora de Servi¢os Publicos Concedidos de
Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro — a AGETRANSP editou proposta de Resolugdo visando a “aprovar a
normatizacdo de procedimentos relativos a conversdo de multas pecuniarias em
investimentos”. Por meio da Portarian® 275/2019, a AGETRANSP — RJ realizou consulta
publica sobre o tema (Portaria AGETRANSP n° 275, 2019). O Art. 1° da proposta de
norma prevé que os investimentos serdo realizados diretamente pelas Concessionarias
com vistas a universaliza¢do, modernizacéo, melhoria dos servigos, objetos dos contratos

de concessao, bem como preservacao do interesse publico e nos limites da razoabilidade.

Quanto ao momento da conversdo, o artigo 4° reza que “O pedido de conversao
da multa em investimentos devera ser formalizado pelas Concessionarias somente apés a
lavratura do Auto de Infracéo e até o efetivo recolhimento da multa ou, sendo o caso, da
conversao de deposito judicial em renda da AGETRANSP.” Ja o artigo 5° traz os
requisitos minimos, os fundamentos juridicos e as questdes econdémicas para se viabilizar

a conversao de multas regulatérias em investimento.

Destaca-se, ainda, a previsdo expressa contida na proposta de norma quanto a
necessidade de participacdo do poder concedente, conforme abordado em capitulo
anterior da presente dissertacdo, com proposito de indicar as prioridades de investimentos
que atendam as demandas do setor de transporte e que, em hipotese alguma, contemple

investimentos que ja se constituam como prévia obrigacéo contratual da Concessionaria:

Art. 6° - Para a definicho dos investimentos a serem realizados, a
AGETRANSP solicitard ao Poder Concedente, em até 10 (dez) dias contados
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da publicacédo desta Resolucdo, a Relacdo de Investimentos — RI contendo, em
ordem de prioridade, os investimentos que entende adequados e necessarios
para cada modo de transporte ou rodovia fiscalizado pela Agéncia incluindo o
valor estimado de cada investimento

§ 1° — A Relacédo de Investimentos — RI indicada no caput ndo podera, em
hipdtese alguma, contemplar investimentos que ja se constituam como prévia
obrigacdo contratual da Concessionaria. (Portaria AGETRANSP n° 275, 2019)

Em termos de competéncia para apreciacao final do pedido de conversao de multa
em investimento, o Art. 12 estabelece que cabe ao Conselho Diretor da AGETRANSP
decidir fundamentadamente o pleito, observado o interesse publico, e que sua
formalizagdo dar-se-&4 mediante a assinatura de Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG).

No ano de 2016, por meio da Deliberacdo n° 875, o Conselho Diretor proferiu
deciséo pelo indeferimento de pedido de converséo de multa em investimentos formulado
pelo concessionario do metr6 do Estado do Rio de Janeiro, ao fundamento de auséncia de
ato normativo regulando a matéria (Deliberacdo AGETRANSP/CD n°875, 2016).

ApOs uma pesquisa a respeito desse fato, ndo se identificou que a proposta de

Resolucao tenha se concretizado.
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CONCLUSAO

Diante de tudo o que foi apresentado, considera-se que a aplicacdo de sangdes
administrativas pecuniarias ao regulados ndo tem se mostrado como meio eficaz de
coibicdo e nem como instrumento efetivo de arrecadacdo, haja vista a auséncia de auto
executoriedade e elevado indice de inadimpléncia de pagamento. Esse trabalho teve como
propdsito identificar e analisar meio alternativo eficaz e eficiente de se substituir a
incidéncia de multa regulatoria correlacionada a obrigatoriedade em promover

investimentos na infraestrutura, especificamente voltados ao setor portuario.

Nesse sentido, mostrou-se relevante o exame mais aprofundado do Direito
Administrativo Sancionador, notadamente quando constatada a ineficiéncia do modelo
sancionatorio tradicional, voltado basicamente a aplicacdo de multas e por uma atuagdo
administrativa unilateral e impositiva. Para o seu aperfeicoamento, indicou-se a

necessidade de se adotar um comportamento dialdgico com o ente regulado.

Dessa maneira, na constru¢cdo de mecanismos voltados a consensualidade
administrativa pretendida por agéncias reguladoras, os acordos substitutivos se
mostraram instrumentos efetivos e eficazes para adesdo da conformidade regulatéria em
prol do interesse do setor regulado, tendo por propésito a tentativa de mudanca de
comportamento e postura do agente econémico compromissario e o estabelecimento de

um padrdo maior na qualidade do servico prestado aos usuarios.

Assim, verificou-se que 0 ndo pagamento voluntéario de multa administrativa ou a
sua procrastinacdo, em geral, traduz a auséncia de intimidacéo (ineficacia). Isso poderia
ser evitado caso a conduta ilicita praticada por uma autoridade portuaria delegada, ao
final, resultasse no direcionamento dos valores para um investimento pelo delegatéario
(Estado). O resultado préatico da inefetividade de arrecadacdo de multas aplicadas pelas

agéncias reguladoras foi comprovado por auditoria realizada pelo TCU.

Com efeito, para a concretizac¢ao do sucesso na celebracdo de um TAC, manifesta-
se como imprescindivel a convergéncia de objetivos de interesses entre a Administracdo
Publica e o administrado, de modo que a alteracdo da conduta e o afastamento da funcao
sancionatoria devem se mostrar vantajosas para ambos, sempre tendo em mente o

favorecimento do interesse publico em um contexto de atuagéo responsiva.
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Logo, a distor¢éo existente pela inefetividade da cominagdo de mutas poderia ser
corrigida ou mitigada se houvesse a conversdo dos valores de multa regulatéria em

investimento na infraestrutura portuaria publica, a cargo do Estado.

Essa questdo destaca-se pela relevancia da temética no ramo do DAS, em especial
quando considera-se a baixa eficiéncia do modelo sancionatorio vigente, baseado
principalmente na aplicacdo de multas. Para o seu adequado desenvolvimento, é preciso
adotar uma postura mais dialégica com os administrados, favorecendo a participacao

popular, em oposicdo a historica atuacdo administrativa impositiva e unilateral.

A partir dos exames realizados, o presente trabalho pretendeu contribuir para
transformacédo de passivos financeiros dos portos brasileiros geridos por autoridades
portuarias estaduais ou municipais, no que tange exclusivamente as multas nao
adimplidas, em investimento a cargo do Estado para aparelhamento da infraestrutura

portuéria.

Evidenciou-se, portanto, a possibilidade, desde que devidamente fundamentada,
de a Administracdo Publica converter em investimento extraordinario as multas
administrativas ndo previstas inicialmente em contrato, tendo por objetivo inicial a
concertacdo administrativa da conduta irregular e o atingimento do interesse publico

primario.

Assim, a agéncia reguladora ndo poderia nem mesmo se opor ao acordo
substitutivo com o unico fundamento de que o valor arrecadatorio lhe pertenceria como
receita propria, conforme geralmente previsto em leis de criacdo das autarquias especiais,
pois estar-se-ia subvertendo a finalidade de regulacéo e prestigiando o interesse publico

secundario, evidenciado na necessidade arrecadatéria unilateral daquele ente.

Apos realizar um cotejo entre as regras e competéncias da Administracdo Publica
e do Poder Legislativo, esta pesquisa ndo identificou exigéncias formais que derivam de
uma autorizacao legislativa para se viabilizar a conversao de multas administrativas em
investimento, sendo suficiente a celebragdo de um TAC por previsoes infralegais, desde

que contendo os requisitos analisados neste trabalho e seus fundamentos juridicos.
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A bibliografia consultada apontou que uma agéncia reguladora possui poder
normativo que lhe confere competéncia e legitimidade para regulamentar a
conversibilidade de multas em investimentos por meio de instrumentos infralegais,

mediante a edicdo de Resolugdes aprovadas pela diretoria colegiada.

No entanto, assim como ocorre nos setores rodoviario, ferroviario e aeroviario, o
ideal seria haver uma previsdo normativa contida em lei ordinaria, trazendo-se maior
seguranga juridica mediante alteracdo da Lei dos Portos n° 12.815/2013 ou da Lei de
criagdo da ANTAQ n° 10.233/2023 com a inclusdo de dispositivo, 0 que ensejaria

pesquisa futura mais detalhada sobre o tema.

O setor portuario ainda carece de politicas publicas tendentes a substituicdo de
aplicacdo de multas pecuniarias em investimento nos portos publicos. Nessa mesma
perspectiva, os projetos de lei apresentados demonstram a inten¢do de o legislador
regulamentar e normatizar a possibilidade juridica de conversibilidade de multa em
investimento, como instrumento de alcance da conformidade regulatéria em busca do

atingimento ao interesse publico primario.



77

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS - ANTAQ. Geréncia
de Regulacao Portuaria - GRP/SRG. Relatorio de Avaliagdo de Impacto Regulatorio
(AIR), 12 jul. 2022. Disponivel em:
http://web.antaq.gov.br/sistemas/WebServiceSisapDocumentos/Documentos/Audiencia
627/Relat%C3%B3ri0%20de%20AIR.pdf. Acesso em 01 maio 2024.

ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepcao pos-positivista do Principio da
Legalidade. In: Revista de Direito Administrativo, n. 236, Rio de Janeiro: Renovar,
abr./jun. 2004.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolug&o do direito
administrativo econdmico. 22 ed., 52 tir. Rio de Janeiro: Forense, 2009.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolug&o do direito
administrativo econdémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 2012.

ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito
Regulatdrio. 5. ed. London: Laccademia Publishing, 2019. Disponivel em:
https://www.trf4.jus.br/. Acesso em 20 jun. 2024.

ATHAYDE, Amanda. Manual dos Acordos de Leniéncia no Brasil: teoria e pratica:
CADE, BC, CVM, CGU, AGU, TCU, MP. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019.

AYRES, lan; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the
Deregulation Debate. New York: Oxford University Press, 1992.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 19. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2005.

BAPTISTA, Felipe Derbli C. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro,
2013.

BESERRA, Benjamin Gallotti. Ensaio para um compéndio basico de Direito Portuario.
12 ed. Brasilia: Gréfica Alpha, 2005.

BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacéo: transformacoes
politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. 32
ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.

BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Senado Federal, 2016. 496 p. Disponivel em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/518231/CF88_Livro_EC91_2016.
pdf. Acesso em: 24 maio 2024.



78

BRASIL. Lei da Agdo Civil Publica n° 7.347/1985, de 24 jul. 1985. Disciplina a a¢do
civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico
(VETADO) e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido de 25/7/1985, sessao 1, p.
10649, Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I73470rig.htm. Acesso em 20 maio 2024.

BRASIL. Lei n° 13.848/2019, de 25 jun. 2019. Dispde sobre a gestdo, a organizagéo, o
processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras, altera a Lei n® 9.427, de
26 de dezembro de 1996, a Lei n®9.472, de 16 de julho de 1997, a Lei n°® 9.478, de 6 de
agosto de 1997, a Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999, a Lei n°® 9.961, de 28 de
janeiro de 2000, a Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, a Lei n® 9.986, de 18 de julho de
2000, a Lei n°10.233, de 5 de junho de 2001, a Medida Provisoria n® 2.228-1, de 6 de
setembro de 2001, a Lei n°® 11.182, de 27 de setembro de 2005, e a Lei n® 10.180, de 6
de fevereiro de 2001. Diario Oficial da Unido de 26/06/2019, p. 01, Brasilia, DF.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/1ei/113848.htm. Acesso em 20 maio 2024.

BRASIL. Lei n°® 9.469/1997, de 10 Jul. de 1997. Regulamenta o disposto no inciso VI
do art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993; dispGe sobre a
intervencdo da Unido nas causas em que figurarem, como autores ou réus, entes da
administracdo indireta; regula os pagamentos devidos pela Fazenda Publica em virtude
de sentenca judiciaria; revoga a Lei n® 8.197, de 27 de junho de 1991, e a Lei n° 9.081,
de 19 de julho de 1995, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido de
11/07/1997, p. 14704, Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9469.htm. Acesso em 20 maio 2024.

BRASIL. Lei n® 12.815, de 5 jun. 2013. Dispde sobre a exploragéo direta e indireta pela
Unido de portos e instalacdes portudrias e sobre as atividades desempenhadas pelos
operadores portudrios; altera as Leis n° 5.025, de 10 de junho de 1966, 10.233, de 5 de
junho de 2001, 10.683, de 28 de maio de 2003, 9.719, de 27 de novembro de 1998, e
8.213, de 24 de julho de 1991; revoga as Leis n° 8.630, de 25 de fevereiro de 1993, e
11.610, de 12 de dezembro de 2007, e dispositivos das Leis n°s 11.314, de 3 de julho de
2006, e 11.518, de 5 de setembro de 2007; e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido de 05/06/2013, p. 01, Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/Iei/112815.htm. Acesso em
16/06/2024.

BRASIL. Lei n° 13.448/2017, de 05 jun. 2017. Estabelece diretrizes gerais para
prorrogacdo e relicitacdo dos contratos de parceria definidos nos termos da Lei n°
13.334, de 13 de setembro de 2016, nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario
da administracdo publica federal, e altera a Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, e a Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Diario Oficial da Unido de 06/06/2017, p. 01,
Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2017/1ei/113448.htm. Acesso em 20 maio 2024.

BRASIL. Lei n®14.011, de 10 jun. 2020. Aprimora os procedimentos de gestdo e
alienacdo dos imoveis da Unido; altera as Leis n 0s 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
9.636, de 15 de maio de 1998, 13.240, de 30 de dezembro de 2015, 13.259, de 16 de
marcgo de 2016, e 10.204, de 22 de fevereiro de 2001, e o Decreto-Lei n°® 2.398, de 21 de



79

dezembro de 1987; revoga dispositivos das Leis n 0s 9.702, de 17 de novembro de
1998, 11.481, de 31 de maio de 2007, e 13.874, de 20 de setembro de 2019; e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido de 12/06/2020, p. 02, Brasilia, DF. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/lei/L14011.htm.
Acesso em 15/06/2024.

BRASIL. Lei n®9.277, de 10 maio de 1996. Autoriza a Unido a delegar aos municipios,
estados da Federacéo e ao Distrito Federal a administracdo e exploracao de rodovias e
portos federais. Diario Oficial da Unido de 13/05/1996, p. 8149, Brasilia, DF.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9277.htm. Acesso em
15/06/2024.

BRASIL. Lei n®9.784, de 29 jan. 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido de 01/02/1999, p. 01, Brasilia,
DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em
15/06/2024.

BRASIL. Medida Provisoria n° 595, de 6 dez. 2012. Dispde sobre a exploracdo direta e
indireta, pela Unido, de portos e instalacdes portuarias e sobre as atividades
desempenhadas pelos operadores portuarios, e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido de 07/12/2012, p. 01, Brasilia, DF. Convertida na Lei n°® 12.815, de 5 jun. 2013.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2012/Mpv/595.htm. Acesso em 16/06/2024.

BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Historia da base juridica. Disponivel em:
https://www.gov.br/transportes/pt-br/acesso-a-informacao/base-juridica/historia. Acesso
em: 20 jul. 2024.

BRASILIA. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ. Aviso de
Audiéncia Pablica n® 02/2024. Processo n° 50300.009303/2022-03 deliberado em
Reunido Ordindria n° 558, 1 fev. 2024. Disponivel em:
https://web3.antag.gov.br/sistemas/sisapinternet/AudienciaPublicaDetalhar.aspx.
Acesso em: 21 mai. 2024.

BRASILIA. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ. Geréncia de
Regulacdo Portuaria - GRP/SRG. Relatdrio de Avaliacédo de Impacto Regulatério (AIR),
12 jul. 2022. Disponivel em:
http://web.antaq.gov.br/sistemas/WebServiceSisapDocumentos/Documentos/Audiencia
627/Relat%C3%B3rio%20de%20AIR.pdf. Acesso em: 01 mai. 2024.

BRASILIA. Diario da Camara dos Deputados. Ato do Presidente de 22 dez. 2023.
Disponivel em: https://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/grupos-de-
trabalho/57a-legislatura/revisao-legal-exploracao-portos-instalacoes-
portuarias/atribuicoes/ato-de-criacao. Acesso em: 20 maio 2024.

BRASILIA. Projeto de Lei n° 4.761/2023, de 27 set. 2023. Institui o Fundo de Apoio
Portuéario a Infraestrutura — FAPI. Camara dos Deputados. Art. 137, caput — RICD.
Brasilia, DF. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2342385&fil
ename=Avulso%20PL%204761/2023. Acesso em 20 maio 2024.



80

BRASILIA. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérd&o n° 1970/2017. Relatorio de
Acompanhamento. Relator: Aroldo Cedraz. Data da sessdo: 06 set. 2017. Processo n°
029.688/2016-7. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 01 jul.
2024,

BRASILIA. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 482/2012. Relatério de
Levantamento. Relator: Raimundo Carreiro. Data da sessdo: 07 mar. 2012. Processo n°
022.631/2009-0. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 01 jul.
2024.

CARNAES, Mariana. Compromisso de ajustamento de conduta e eficiéncia
administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. 259 p. ISBN: 9788584404629.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 182 ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2007.

CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 3% ed. Salvador:
JusPODIVM, 2023.

CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Tratado de Direito Administrativo. Imprenta.
Rio de Janeiro. 5% Ed. 1964.

DA COSTA, Simone Lopes. Funcdo normativa das agéncias reguladoras. Série
Aperfeicoamento de magistrados 1. VIl Forum brasileiro sobre agéncias reguladoras.
Disponivel em:
https://www.emerj.tjrj.jus.br/serieaperfeicoamentodemagistrados/paginas/series/1/Agen
cias_Reguladoras_13.pdf. Acesso em: 25 abr. 2024.

DE OLIVEIRA, Aline. Entenda o processo sancionador em 13 passos. SOLLICITA, 19
de setembro de 2017. Disponivel em: https://www.sollicita.com.br/. Acesso em 20 abr.
2024,

DE SOUSA, Mauricio Araquam. Administracdo Empreendedora. Novo Modelo de
Arrendamento Portudrio. Ed. Synergia. 2015.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo S&o Paulo: Editora Atlas
S.A, 132 Edicdo, Sdo Paulo, 2001.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 322 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019.

DO NASCIMENTO, Luis Marcelo Marques. Advocacia de Estado e politicas publicas.
Conversao de multas regulatorias em investimentos. Revista de Direito da Procuradoria
Geral, Rio de Janeiro, n. 70, 2016.

DO NASCIMENTO, Luis Marcelo Marques. Trabalho de Dissertacdo: Advocacia de
Estado e politicas publicas. Conversao de multas regulatorias em investimentos.
Possibilidade de melhorias concretas para o usuario do servico publico concedido com
a contribuigdo essencial da advocacia publica. Revista de direito da Procuradoria
Geral, Rio de Janeiro, n° 70, 2016. Disponivel em: https://www.pg.rj.gov.br/11-



81

Advocacia-de-estado-e-politicas-publicas-conversao-de-multas.pdf. Acesso em: 20 jun.
2024,

FERRAZ, Luciano. Termos de Ajustamento de Gestédo (TAG): do sonho a realidade.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, Edicédo: 27, set/out/nov 2011, Salvador,
Bahia. ISSN 1981-888. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=577. Acesso em 20 maio 2024.

FREITAS. L.C. et al. Obrigacao de fazer em san¢6es regulatorias no Brasil: aplicacao
ao setor de telecomunicacgdes. Revista de Direito, Estado e Telecomunicacdes, v. 11, n°
2, p. 71-86, outubro 2019. Disponivel em: https://doi.org/10.26512/Istr.v11i2.27019.
Acesso em: 15 jun. 2024.

FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV). Autonomia Financeira das Agéncias
Reguladoras dos Setores de Infraestrutura no Brasil. Julho de 2016, Centro de Estudos
em Regulacao de Infraestrutura. Disponivel em:
https://ceri.fgv.br/sites/default/files/publicacoes/2018-10/29 autonomia-financeira-das-
agencias-reguladoras-dos-setores-de-infraestrutura-no-brasil-2016-07-18.pdf. Acesso
em: 20 jul. 2024.

GONGCALVES, Benedito; GRILO, Renato César Guedes. Os principios constitucionais
do direito administrativo sancionador no regime democratico da constituicdo de 1988.
Revista Estudos, v. 7, n° 2, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.21783/rei.v7i2.636 .
Acesso em 04 dez 2023.

GUERRA, Sérgio. Tecnicidade e regulacéo estatal no setor de infraestrutura. In:
RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno; FREITAS, Rafael Véras de
(Coord.). A nova regulacéo da infraestrutura e da mineragdo: portos: aeroportos:
ferrovias: rodovias. Belo Horizonte: Forum, 2015.

JANUZZI, Bruno Eduardo Neves. Aplicacdo de multas pecuniérias pela ANTAQ em
portos delegados: Uma discussao sobre a eficacia das multas aplicadas na dissuasao
de praticas irregulares. Trabalho de Concluséo de Curso apresentado ao curso MBA
em Economia e Gestdo - Regulacdo de Transportes de P6s-Graduacéo lato sensu, Nivel
de Especializacdo, do Programa FGV Management. Brasilia, 2020.

JUSTEN FILHO, Marcal apud BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse
publico: desconstrugdo ou reconstrucdo. Revista Dialogo Juridico, Salvador, 2007.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008. Disponivel em: https://justenfilho.com.br/wp-
content/uploads/2008/12/0%20Direito.pdf. Acesso em: 20 maio 2024,

JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito Administrativo Reescrito: problemas do passado e
temas atuais, 8. ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. Disponivel em:
https://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/0%?20Direito.pdf. Acesso em:
20 maio 2024.



82

LEAL, Victor Nunes. Lei e regulamento. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1945. In:
Problemas de direito pablico e outros problemas. Brasilia, DF, Ministério da Justica,
1997, v. 1, p. 57-91.

MACEDO, Marcio Mateus de. Analise do impacto da nova norma de processo
sancionador da ANTAQ em termos de celeridade processual. Brasilia: ENAP, 2016.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Aspectos juridicos do exercicio do poder de
sancdo por 6rgado regulador do setor de energia elétrica (Parecer). BDA: Boletim de
Direito Administrativo, v. 18, n. 12, Rio de Janeiro: Renovar, 2000. Disponivel em:
https://repositorio.usp.br/item/001290361. Acesso em 20 jun. 2024.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; CYMBALISTA, Tatiana Matiello. Os
Acordos Substitutivos do Procedimento Sancionatorio e da Sancao. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de
Direito Publico, n. 27, ago-out. 2011.

MARRARA, Thiago. Regulacdo consensual: o papel dos compromissos de cessacao de
prética no ajustamento de condutas dos regulados. Revista Digital de Direito
Administrativo, v. 4, n. 1, p. 274-293, 2017.

MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. So Paulo: Malheiros, 2005.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 222
ed., 1997.

MEIRELLES, Hely Lopes., Direito Administrativo Brasileiro. 102 Edicdo, Revista dos
Tribunais, 1984.

MONTEIRO, Sandro José. Curso de Regulacdo Portuaria: introducéo a teoria e
pratica das tarifas portuarias no Brasil. Belo Horizonte: Ed. Forum, 2022.

MONTEIRO, Sandro José. Regulacéo portuaria e a inaplicabilidade do conceito de
servico publico aos contratos de arrendamento. Revista TCU, 2022.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 142 ed., 2005.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac6es do Direito Administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institutos consensuais da a¢éao
administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.231, 2003.

MOREIRA, Egon Bockmann. A nova lei dos portos e os regimes de exploracéo dos
portos brasileiros. In: RIBEIRO, Leonardo Coelho; FEIGELSON, Bruno, FREITAS,
Rafael Veéras de (Coord.). A nova regulacédo da infraestrutura e da mineragéo: portos:
aeroportos: ferrovias: rodovias. Belo Horizonte: Forum, 2015.



83

MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias reguladoras independentes, poder econémico e
sanc¢Oes administrativas. In: GUERRA, Sérgio (coord.). Temas de Direito Regulatodrio.
Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2005.

NERY, Ana Luiza de Andrade. Compromisso de Ajustamento de Conduta: teoria e
andlise de casos praticos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

OLIVEIRA, Joseé Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito
administrativo sancionador brasileiro: breve evolucéo, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 22, n° 120, p. 83-126,
mar./abr. 2020.

PAIVA, Marcella da Costa Moreira de; MORAIS, Pedro Henrique de Paula. Agéncias
reguladoras como arbitras. Disponivel em: https://revistaeletronica.oabrj.org.br/wp-
content/uploads/2020/07/Artigo-Agencias-Reguladoras-como-arbitras.pdf . Acesso em:
24 maio 2024.

PAIVA, Rodrigo Tavares. Zonas de Influéncia Portuarias (Hinterlands) e um Estudo de
Caso em um Terminal de Contéineres com a Utilizac&o de Sistemas de Informacéo
Geogréfica. Rio de Janeiro: PUC-Rio, 2006.

PALMA, Juliana Bonacorsi. Acordos para Ajuste de Conduta em Processos Punitivos
das Agéncias Reguladoras. In: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; PINHEIRO,
Luis Felipe Valerim (Coord.). Direito da Infraestrutura: Volume 2. Sdo Paulo: Saraiva,
2017.

PALMA, Juliana Bonacorsi. Sancéo e acordo na Administragdo Publica. S&o Paulo:
Malheiros, 2015.

PARENTE, Norma Jonssen. Colecéo tratado de direito empresarial (coord. Modesto
Carvalhosa): Mercado de capitais. v. 6. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018.

PEREIRA, Cesar A. Guimaraes. A qualificacdo do porto organizado como bem publico.
Artigo publicado em 31 de janeiro de 2013. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/171733/a-qualificacao-do-porto-organizado-
como-bem-publico. Acesso em 20 jun. 2024.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A Reforma do estado dos anos 90: l6gica e
mecanismos de controle. Brasilia: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
Estado, Caderno MARE, 1997.

PORTO, Marcos Maia. Portos e o desenvolvimento. Sdo Paulo: Edi¢cbes Aduaneiras,
2007.

RAGAZZO, C. E. J.; FRANCE, G. de J.; VIANNA, M. T. de C. Regulacéo
Consensual: A experiéncia das agéncias reguladoras de infraestrutura com os Termos
de Ajustamento de Conduta. REI - Revista Estudos Institucionais, [S. I.], v. 3, n. 1, p.
89-122, 2017.



84

RAMOS, Patricia Pimentel de Oliveira Chambers. As infragcdes administrativas e seus
principios. Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n. 40, abr./jun.
2011.

RIO DE JANEIRO. Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis —
ANP. Resoluc@o ANP n° 848, de 14 jul. 2021. Diario Oficial da Unido de 15 de julho de
2021, Rio de Janeiro, RJ. Disponivel em: https://atosoficiais.com.br/anp/resolucao-n-
848-2021-dispoe-sobre-a-celebracao-de-termo-de-ajustamento-de-conduta-tac-relativo-
ao-descumprimento-da-clausula-de-conteudo-local-de-contratos-de-exploracao-e-
producao-de-petroleo-extintos-ou-com-fases-
Encerradas?origin=instituicao&q=848/2021. Acesso em: 20 maio 2024.

RIO DE JANEIRO. Superior Tribunal de Justica (STJ). Suspensdo de Liminar e de
Sentenca. Data da sesséo: 20 ago. 2020. Processo 2018/0292432-6. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.2&aplicacao=processos.ea&tipoPe
squisa=tipoPesquisaGenerica&num_processo=SLS2433. Acesso em: 07 ago. 2023.

SADDY, André; GRECO, Rodrigo Azevedo. Termo de ajustamento de conduta em
procedimentos sancionatorios regulatérios. Revista de Informacéo Legislativa, v. 52, n.
206, p. 165-203, abr./jun. 2015.

SANTANA, Jean Michel Duarte. Dos limites a delegacdo de competéncia. Artigo
publicado em 2017. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/dos-limites-a-
delegacao-de-competencia/483572796

TAKAFASHI, Flavia. A atuagéo responsiva da fiscalizacdo da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios. A Tribuna, 6 set. 2022. Disponivel em:
https://www.atribuna.com.br/opiniao/flavia-takafashi/a-atuac-o-responsiva-da-
fiscalizac-o-da-agencia-nacional-de-transportes-aquaviarios-1.33101. Acesso em: 20
jun. 2024.

TEIXEIRA, Carol. Diretor-geral da Antaq apresenta plano de atuacéo da agéncia a
Comisséo de Infraestrutura. Audiéncia publica, Radio Senado, 11 jul. 2023. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/07/11/diretor-geral-da-antag-
apresenta-plano-de-atuacao-da-agencia-a-comissao-de-infraestrutura. Acesso em: 02
mai. 2024.

VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacéo,
interpretacdo e aplicacdo. Belo Horizonte: Forum, 2018.

VORONOFF, Alice; MENDES, Flavine. Meghy Metne. Papel da san¢io na melhoria
dos servigos publicos e demais atividades reguladas. CONJUR. Artigo publicado em 14
de outubro de 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-out-14/voronoffe-
mendes-releitura-direito-regulatorio-sancionador/

WILLEMAN, Flavio de Aradjo. Termo de Ajustamento de Gestdo nas Concessdes:
Conversibilidade das Sancdes Administrativas Pecuniarias em Investimentos. In:
Revista de Direito da Procuradoria Geral, n. 68, p. 161-170, Rio de Janeiro, Centro de
Estudos Juridicos da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, jun. 2014.



