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| ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI

TRANSFORMACOES NA ORDEM SOCIAL E ECONOMICAE
REGULACAO

Apresentacdo

O ano de 2020 sera para sempre lembrado. Uma nova realidade surgiu e, para o bem ou para
o mal, mudou diversos aspectos da vida individual e coletiva. Dentre os mais variados
espacos atingidos pela epidemia do Covid-19 estdo a pesquisa e 0s encontros de

pesquisadores. Um novo modelo de evento precisou ser pensado e implantado, criando
desafios para organizadores e participantes que, ao final, restaram superados. O | Encontro
Virtual do Conpedi é fruto de uma realidade na qual a distancia aproxima, integra e abre
oportunidade para a democratizacdo do conhecimento. A partir de diferentes cantos do pais,
uma guantidade expressiva de pessoas se integraram durante varios dias, dividindo

experiéncias e saberes, aprendendo juntos a lidar com desafios novos e antigos, criando lacos
e estreitando relacBes nesta que € a maior comunidade de pesqguisadores juridicos do pais.

A reunido do Grupo de Trabalho Transformacfes na Ordem Social e Econémica e Regulacdo
foi realizada no dia 30 de junho e representou mais uma pega nesta construcdo coletiva. Mais
uma vez funcionou como um espaco para reflexdo sobre questbes centrais ao
desenvolvimento econdmico do pais e a materializacdo de direitos sociais. Reunindo
pesquisadores do Acre, Pard, Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Parana, contemplou,
como de habito, diversas escolas de pensamento oriundas de diferentes regides brasileiras.
Uma pluralidade que é, ao mesmo tempo, unidade, pois em todas as pesguisas se hota a
preocupacao com os fins sociais do Direito, com os impactos das decisdes econdmicas sobre
as pessoas.

Os artigos apresentados contemplaram quatro grandes eixos de discussdo que, no todo,
permitiram um debate abrangente sobre diferentes e rel evantes temas rel acionados ao Direito
e Economia.

1. Na linha dos debates sobre impactos das escolhas tributérias sobre 0 acesso a servigos,
foram discutidas: (a) a natureza da remuneracéo dos concessionarios que prestam Servicos
essenciais, (b) os beneficios tributérios concedidos discricionariamente por Estados
membros; e (c) a natureza do mercado secundario, em especial o destinado a comércio de
bens raros, e os model os tributérios incidentes.



2. Questbes estruturais sistémicas e problemas decorrentes da baixa eficiéncia do poder
sancionatorio das autoridades reguladoras foram analisadas sob diferentes perspectivas, a
saber: (a) o debate sobre a dogmatica juridica regulatoria, confrontando o pensamento
conseguencialista (presente na Andlise de Impacto Regulatério, p. ex.) com a dogmética
juridicatradicional, fortemente conectada ao passado (0 que jafoi legislado e decidido); (b) o
papel do CADE como garantidor de uma atuacdo socialmente responsavel das empresas; (c)
discussdo quanto as possibilidades de realizacdo de acordos de leniéncia no ambito das
agéncias regulatorias; (d) ampliacéo da forca juridica das decisdes tomadas pelas instancias
regulatorias, tema que foi enfrentado sob duas perspectivas complementares - fortalecimento
das instancias administrativas decisorias e reconhecimento da natureza de titulo executivo
judicial atais decisoes.

3. O problema da tenséo entre interesses publicos e privados, que emerge na andlise dos
pesos relativos atribuidos aos valores da transparéncia e da protecdo ao sigilo sigilo
emergiram em dois estudos. (a) sobre a necessidade de transparéncia na concessdo de
empréstimos por bancos publicos e acompanhamento da execucéo dos projetos financiados
vs. sigilo bancério e empresaria; (b) a regulacéo do open banking e as questdes rel acionadas
ao conflito entre transparéncia e compartilhamento de dados vs. sigilo e protegdo de dados.

4. Por fim, surgiram diversas questes regulatorias ligadas a areas especificas, como (a) a
fiscalizacéo sanitéria de produtos de origem animal; (b) os problemas do setor minerario e as
dificuldades para atualizagdo dos marcos normativos; (c) a necessidade de compartilhamento
de infra estrutura ferroviaria e as dificuldades para ampliar a capacidade de transporte de
carga; (d) as particularidades e desafios para o compartilhamento de rede no setor de
telecomunicacbes; (e) as dificuldades para compatibilizar interesses de mdltiplos

fornecedores em acdo no mercado de saneamento.

Os artigos que compdem esta coletanea representam grandes temas de Direito e Economia e
permitem aos leitores ter acesso a reflexdes densas sobre problemas extremamente atuais e
relevantes. Aproveitem aleitural

Prof. Dr. Marcus Firmino Santiago - Instituto Brasiliense de Direito Publico - IDP

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - Universidade Presbiteriana Mackenzie

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho TransformacBes na Ordem Social e

Econdmica e Regulacdo apresentados no | Encontro Virtual do CONPEDI e que nédo constam
nestes Anais, foram selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals



(https.//www.indexlaw.org/), conforme previsto no item 8.1 do edital do Evento, e podem ser
encontrados na Revista Brasileira de Filosofia do Direito. Equipe Editorial Index Law
Journal - publicacao@conpedi.org.br.



LENIENCIA REGULATORIA SETORIAL: JUSTIFICATIVASE DIRETRIZES.

REGULATORY LENIENCY IN THE SECTORIAL REGULATION:
JUSTIFICATIONS AND GUIDELINES.

Felipe Ferreira Francisco 1

Resumo

O presente artigo busca apresentar uma proposta de sistematizagéo de programas de leniéncia
regulatoria no &mbito das agéncias reguladoras setoriais como instrumento para incentivar
agentes regulados infratores a voluntariamente se adequarem as condutas legal mente exigidas
no setor regulado e se comprometerem com a cessagao das condutas potencialmente ilicitas.

Palavras-chave: Regulacéo, Consenso, Eficiéncia, Leniéncia, Estratégias regulatorias

Abstract/Resumen/Résumé

This paper aims to present a proposal for the systematization of regulatory leniency programs
within the sectoral regulatory agencies as an instrument to encourage lawbreakers to
voluntarily comply with the legally required conduct in the regulated sector and to commit to
the termination of potentialy illicit conduct.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Regulation, Consensus, Efficiency, Leniency,
Regulatory strategies

1 Mestrando em Direito da Regulaggo pela FGV DIREITO RIO; MBA em Gest&o de Negécios de Petréleo pelo
IBP; Advogado e Consultor na PETROBRAS; Membro da Comissao de Petréleo da OAB-RJ.

45



Introducéo

Diante das complexidades e dos riscos sisttmicos de uma sociedade pos-moderna e
globalizada, a regulagdo por meio de entidades independentes veio atender a uma necessidade
inexoravel das sociedades contemporéneas por respostas céleres, neutras e tecnicamente
fundamentadas, para garantir o bom funcionamento da economia e considerar as demandas
sociais de uma sociedade cada vez mais plural e informada (CHEVALIER, 2009, p. 40).

O fracasso da regulacdo por meio da intervencéo direta no Estado explica a mudanca
para um modo alternativo de controle, pelo qual os servigos publicos e outros setores,
considerados importantes ao interesse publico, sdo deixados em maos privadas por meio de
concessdes, mas sujeitos a regras desenvolvidas e aplicadas por agéncias reguladoras
independentes. Essas entidades normalmente séo criadas por lei e possuem autonomia e
independéncia funcional normativamente refor¢ada, no sentido de que Ihes é permitido operar
fora da linha de controle hierarquico dos ministérios do poder executivo (MAJONE, 2013, p.
14).

Nesse cenério, a regulacdo realizada por agéncias reguladoras setoriais se concentra
na intervencdo regulatoria, prevencdo de ilicitos e fiscalizacdo de atividades altamente
complexas e que podem utilizar tecnologias disruptivas de ultima geragdo, como gestdo do
sistema elétrico por meio de algoritmos, producdo de petrdleo em &guas ultra profundas,
producdo e autorizacdo de medicamentos, transmissdo de dados por frequéncias e aviagao civil,
por exemplo.

Em que pese tais agéncias reguladoras serem — ou devessem ser — dotadas de quadro
de funcionarios especializados, a limitacdo de recursos, a formacéo generalista desses agentes
e a complexidade das atividades reguladas, invariavelmente cria uma assimetria de informacdes
entre reguladores e regulados que pode tornar extremamente dificultosa a deteccdo de atividade
ilicitas.

Adicionalmente, no &mbito da regulacdo setorial realizada por agéncias reguladoras
independentes, existe uma inflagdo normativa de tipos administrativos sancionadores. As
pressdes punitivas da sociedade de risco ndo se limitaram ao direito penal estrito senso, mas se
espraiaram por todo direito puablico, especialmente, no direito regulatorio, onde qualquer
descumprimento das normas regulatoérias sejam contratuais ou infralegais “deve” ser

sancionado.
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Essa expanséo do direito administrativo sancionador no ambito das agéncias propicia
um ambiente potencialmente conflituoso e de dificil fiscalizagdo por parte das agéncias. Além
disso, como tem verificado o Tribunal de Contas da Unido, esse processo também nédo tem sido
exitoso para a cobranca das multas aplicadas?.

Existe por parte das agéncias reguladoras dificuldade de fiscalizar atividades
tecnicamente complexas, que séo de intricada verificagdo. A fiscalizacdo de todo esse aparato
sancionador sobre atividades extremamente complexas pode se tornar excessivamente custosa
para as agéncias reguladoras.

Nesse contexto, € necessario racionalizar a atuacdo regulatéria de maneira a obter a
conformacdo das condutas legalmente desejaveis de maneira consensual. Como destaca Juliana
Bonacorsi de Palma, (2015, p. 300) “o fim da atuacdo administrativa qualquer que seja sua
natureza, € satisfazer as necessidades publicas a que esteja adstrita, e ndo impor medidas
restritivas ao particular faltoso .

Ao considerar o alto custo da fiscalizagdo de atividades reguladas tecnicamente
complexas e de ilicitos de dificil deteccdo, este artigo se debrucara sobre a possibilidade de as
agéncias reguladoras criarem programas de leniéncia regulatéria de maneira a viabilizar a
deteccdo de atividades ilicitas complexas.

Para fins desse estudo, entende-se por leniéncia regulatéria o acordo celebrado por
uma autoridade regulatéria e um agente regulado por meio do qual a autoridade concede a
extincdo ou o abrandamento da aplicacdo de uma penalidade que seria aplicavel ao agente,
recebendo em troca provas, colaboracdo material e processual nas fiscalizacdes, bem como o
compromisso do agente regulado ndo incidir novamente naquela conduta, conforme conceito
moldado por Amanda Athayde (2019, p. 30). Por programa de leniéncia regulatéria depreende-
se 0 sistema de incentivos que busca potencializar a colaboragdo auto interessada para obtengédo
de beneficios e dissuasdo de ilicitos.

Ressalta-se que o acordo de leniéncia nunca deve ser considerado um fim em si
proprio, mas sim, um importante mecanismo para dissuadir condutas ilicitas e incentivar as
condutas corretas (CANETTI, 2019, p. 27). Em especial, é necessario que a regulagdo se volte
essencialmente para sua finalidade precipua que é a conformacdo das condutas dos agentes
regulados com o fim de obter comportamentos desejados por interesses coletivos legalmente

protegidos. Portanto, € preciso racionalizar o direito regulatorio sancionador de forma que a

! Vide Gltimo monitoramento do TCU acerca da performance das agéncias reguladoras federais na arrecadagéo
de multas, Acérddo n° 1.970/2017 do Plenério do TCU.
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regulacdo atinja seu objetivo precipuo de conformar comportamentos com o menor custo
possivel para reguladores e regulados.

Logo, recomenda-se o desenvolvimento de uma proposta de sistematizacdo de
programas de leniéncia regulatoria setorial para incentivar agentes regulados infratores a
voluntariamente se adequarem as condutas legalmente exigidas no setor regulado e se
comprometerem com a cessacao das condutas potencialmente ilicitas.

Destaca-se aqui, porém, que a instituicdo de programas de leniéncia ndao é uma
novidade no Brasil no @mbito de processos administrativos sancionadores realizados por
agéncias reguladoras, uma vez que os mais conhecidos sistemas de leniéncia do Brasil foram
implementados por agéncias reguladoras, isto é, a leniéncia antitruste, prevista na Lei n°
12.529/2011 de competéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, e a
leniéncia do sistema financeiro nacional, instituida pela Lei n® 13.506/2017, de competéncia do
Banco Central do Brasil e da Comissdo de Valores Mobiliarios. A diferenca desses programas
de leniéncia, entretanto, é que eles foram instituidos no &mbito da chamada regulacdo
transversal, que incide sobre varios subsistemas regulados e possuem expressa e especifica
autorizacdo legal.

A proposta de leniéncia regulatéria aqui apresentada é exploratoria e ainda néo
sistematizada pelas agéncias reguladoras setoriais. Na proposi¢cdo ora estudada, o agente
regulado ainda nédo foi efetivamente penalizado, mas diante do incentivo apresentado pelo
programa de leniéncia para ndo ser penalizado in totum, o particular voluntariamente se
apresentara para regularizar uma situacdo de fato potencialmente ilicita e se comprometer a ndo
incidir novamente na mesma conduta.

Verificar-se-a neste trabalho se os subsistemas de regulacdo setorial independente se
apresentam propicios para implementacdo da leniéncia regulatéria em funcdo de sua maior
expertise, flexibilidade e atuacdo empiricamente informada voltada para consequéncias e
equilibrio sistémico. Ressalva-se, porém, que o escopo do estudo se limita as agéncias
reguladoras setoriais federais, dadas as limitagdes de um artigo académico.

Para abordar esses problemas de pesquisa serdo abordados principios informadores da
regulagdo, como a consensualidade e a eficiéncia.

Apresentar-se-80 ainda aqui 0s objetivos e justificativas para implementacdo de um
programa de leniéncia regulatéria em subsistemas regulados e quais sdo 0s aspectos subjetivos
e materiais relevantes para essa sistematizagdo. Em seguida, serdo abordadas as diretrizes para

estruturagdo de programas de leniéncia regulatéria no ambito das agéncias reguladoras
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setoriais. Ao final, serdo feitas realizadas consideragdes finais com a concluséo desse artigo.

1. O Processo Administrativo Sancionador das Agéncias Reguladoras Federais

Primeiramente, lembramos aqui a ressalva feita na introducdo de limitar o escopo
dessa pesquisa as agéncias reguladoras federais. Logo, a descri¢do aqui feita dos processos
administrativos sancionadores esta limitado as normas aplicaveis as agéncias reguladoras
setoriais federais.

Gustavo Binenbojm (2016, p. 111) aborda as consequéncias do processo

administrativo sancionador da seguinte forma:

O processo administrativo sancionador pode ter como desfechos: (i) a aplicacdo da sancéo;
(ii) a declaracéo da inexisténcia da infracdo ou da responsabilidade da pessoa contra quem se
fez a imputagdo; (iii) o arquivamento por falta de prova suficiente; (iv) a pronincia da
prescricdo da pretensdo punitiva do Estado; e, finalmente, (v) a celebracdo de acordo que se
substitua a pena administrativa (acordo substitutivo) ou de acordo que se integre a ela,
tornando-a mais branda mediante satisfacéo de obrigagdes positivas e negativas estabelecidas
no ato consensual (acordo integrativo).

Algumas agéncias possuem autorizacao legal formal para criarem e aplicarem san¢6es
administrativas, seja por descumprimento contratual, como por descumprimento de legislagéo
infralegal?>. Em muitas delas, porém, as leis quadro que instituem as agéncias apenas
estabelecem que as receitas das agéncias reguladoras advém das multas previstas em legislacdo
especifica’.

N&do se verifica, porém, dbices quanto a instituicdo de um sistema regulatorio
sancionador por meio de legislacdo infralegal em razdo do amplo poder normativo delegado a
essas agéncias por meio de standards e principios inteligiveis * (GUERRA, 2018, p. 212-213).
As matérias objeto de poder normativo das agéncias sdo altamente especificas e ndo seria
razoavel exigir que as leis em sentido estrito prevejam pormenores de particularidades técnicas,
incluindo todo o tipo de infracdo administrativa possivel.

A Lei n° 9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo Federal) estabelece “normas

2 Por exemplo art. 3°, X, da Lei n° 9.427/96 referente a competéncia para fixar multas no ambito do setor elétrico
e art. 78-A da Lei n° 10.233/01 referente a competéncia para definicdo de san¢des no &mbito da regulacéo do
setor de transporte terrestre e de transporte aquaviario.

3 Por exemplo, art. 15, da Lei n° 9.478/98, referente as receitas da Agéncia Nacional do Petrdleo e art. 51 da Lei
9.472/97 referente as receitas da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

4 Esse autor esclarece que a regulacdo é uma funcdo administrativa, que ndo decorre da prerrogativa do poder
politico, e, sim, da abertura da lei (flexibilidade normativa, com standards e principios inteligiveis) para que 0
agente regulador pondere, de modo neutro, os interesses concorrentes em conflitos setoriais, sejam eles potenciais
ou efetivos. Nesse contexto, no que concerne a regulagdo estatal de atividades econémicas privadas, ha de se
deslocar o centro de gravidade da producdo legislativa do congresso - esta que se limitaria a definir os limites do
marco regulatorio, trazendo standards e principios inteligiveis para a escolha do regulador.
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bésicas sobre o processo administrativo no &mbito da Administracdo Federal direta e indireta”
(art. 1°). Para os processos administrativos que possuem de lei prdpria, como ocorre com
aqueles promovidos pelas agéncias reguladoras, a Lei 9.784/99 se aplica em carater subsidiario
(art. 69).

Assim, diante do cendrio exposto, em regra, a lei formal estabelece uma
discricionariedade bastante ampla para que o sistema sancionador regulatorio seja
regulamentado em normas infralegais editadas pelas proprias agéncias reguladoras.

Conforme ja mencionamos na secdo anterior, no ambito de algumas agéncias
reguladoras ja estdo contemplados na legislacdo de regéncia e na legislacdo infralegal, a
possibilidade da agéncia reguladora celebrar, acordos substitutivos, tais como o0s termos de
ajustamento de conduta, que tém sido utilizados para corrigir pendéncias, irregularidades e
infracBes, em contrapartida da assuncao de obrigacGes pelo agente regulado para cumprimento
em prazo determinado. Destacamos, nesse contexto, as autorizacOes legais para celebracéo de
ajustamento de conduta existentes na regulacdo da ANEEL®, ANATEL®, ANTAQ’, ANTT® e
ANS®,

Conforme afirmam MARQUES NETO e PALMA (2019, p.2) existe uma miriade de
acordos substitutivos na esfera regulatoria. A Resolugdo ANATEL n.° 629/2013, que dispde
sobre o termo de compromisso de ajustamento de conduta pode ser considerada a normativa
mais avancada.

Desde 2010 o TCU vem monitorando a performance das agéncias reguladoras federais
guanto a aplicacdo e cobranca das penalidades aplicadas. Foram objeto de analise pela corte de
contas as seguintes agéncias: Agéncia Nacional de Aguas (ANA), da Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (Anac), da Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), da Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes (Anatel), da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa), pelo Banco Central do Brasil (Bacen), pela Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM), pelo Conselho Administrativo de Defesa Econémica (Cade), pela

Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) e pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e

®Vide art. 21 da Resolugdo ANEEL n° 63/04 e art. 5° Resolucdo ANEEL n° 333/08.

® Vide Resolugdo ANATEL n.° 629/2013.

" Vide art. 24 da Resolugdo ANTAQ n° 987/08.

8 Vide art. 14 da Resolucdo ANTT n° 5083/2016.

° Vide art. 29 da Resolugdo ANS n° 48/03 e art. 8° da Resolucdo ANS n° 57/01 e Lei 9656/98
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dos Recursos Naturais Renovéaveis (Ibama).

Desde o levantamento realizado em 2010 foi observado o reduzido indice de
arrecadacdo das multas aplicadas pelas entidades federais de regulacdo e fiscalizagéo,
desdobrou-se em sucessivos monitoramentos, apreciados sequencialmente mediante 0s
Acordéos 482/2012, 1.665/2014, 2.011/2014 e 2.740/2014 e por ultimo 0 1.970/2017.

Desde os primeiros ciclos de monitoramento foram identificadas deficiéncias
sistémicas nos procedimentos de arrecadacdo de multas, em prejuizo a propria efetividade das
acOes de fiscalizacao e de controle exercidas pelas unidades auditadas. Tal constatacédo ja deu
ensejo a diversas determinagdes e recomendacdes, com 0 objetivo precipuo de aprimorar a
sistematica de controle e de arrecadacdo dessas san¢des administrativas.

Conforme tabela abaixo, constata-se o baixo indice de multas efetivamente cobradas

pelos entes reguladores federais apurado no Gltimo monitoramento.

Tabela 1 — Multas Aplicadas X Multas Arrecadadas
Exercicios de 2011 a 2014

A . Multas
éggrg:gzsl Multas Aplicadas Arrecadadas )/ (a)
Qtde | Valor (R9) (a) Valor (R$) (b)
Anac 19.530 132.349.064,59 45.973.376,60 34,74%
Antaq 730 24.033.252,60 7.064.378,75 29,39%
Anvisa 12.942 261.673.720,00 75.279.900,00 28,77%
ANA 134 1.189.260,15 260.997,58 21,95%
ANP 21.580 2.288.525.498,59 458.584.972,59 20,04%
Aneel 1.330 1.853.944.239,06 354.041.192,55 19,10%
ANTT 1.344.146 1.519.193.185,79 176.769.011,87 11,64%
CVM 6.815 311.288.451,49 32.608.241,87 10,48%
ANS 12.543 1.262.774.346,74 106.099.390,31 8,40%
Ancine 1.522 35.240.846,38 2.292.833,25 6,51%
Cade 121 3.694.447.802,55 185.073.801,32 5,01%
Anatel 13.249 2.214.097.295,05 106.580.598,38 4,81%
Bacen 11.766 323.629.032,34 12.959.387,07 4,00%
Susep 1.944 12.275.102.611,74 15.763.734,45 0,13%
Consolidado | 1.448.352 26.197.488.607,07 1.579.351.816,59 6,03%

Fonte: Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°® 1970/2017 — TCU — Plenario

O resultado dos ciclos de monitoramento realizado pelo TCU revela a necessidade de
atuacdo mais eficiente e racional por parte das agéncias reguladoras e programas de leniéncia
regulatéria podem oferecer alternativas para efetiva para a conformacdo com as normas
regulatdrias e ressarcimento dos cofres publicos.

No entanto, cabe mencionar aqui que embora as estratégias consensualistas estejam na
ordem do dia para obter resultados mais eficientes para a atividade regulatoria, o TCU em
recente decisdo causou paradoxalmente alivio e apreensdo no que tange seguranca juridica
necessaria para consecucdo de acordos substitutivos no ambito da regulacdo setorial. Destaca-
se aqui o chamado TAC da ANATEL - Ac6rddo 2.121/17 do TCU.
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No caso concreto, 0 TCU reconheceu a juridicidade do TAC da ANATEL com a
companhia Telefonica, gerando um leading case para se confirmar a validade dos acordos

substitutivos celebrados por agéncias reguladoras:

Este Tribunal ndo vislumbra 6bice a celebracdo do TAC objeto desta representacéo, a
ser possivelmente firmado com a empresa Telefénica Brasil S/A, desde que atendidas
todas as determinacGes e sanadas as questBes suscitadas nas oitivas contidas neste
acorddo e que serdo objeto de nova apreciagdo pelo TCU; [N]&o existe, de modo geral,
impedimento a pactuacdo de TAC pela Anatel, visto que os atos da agéncia
independem de pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido, salvo no caso de
ajustes acompanhados por esta Corte e que sejam objetos de deliberacdo expressa e
especifica em sentido contrario; [T]endo em vista a baixa efetividade na arrecadacao
de multas aplicadas pela Anatel, tanto no ambito administrativo quanto na fase de
execucao fiscal, a celebracdo de TAC pela agéncia com previsdo de conversdo de
multas em apuracdo por obrigacBes de investimentos atende ao interesse publico,
desde que precedida de estudos técnicos soélidos, da definigdo fundamentada do ajuste
de conduta pretendido e do rol de obriga¢Bes assumidas, e de analise de custo-
beneficio do instrumento. (TC 022.280/2016-2, Rel. Min. BRUNO DANTAS,
Acérddo 2.121/17, julgado pelo Plenario na Sessdo de 27 de setembro de 2017.)

Embora tenha sido um regozijo o reconhecimento da juridicidade da celebracdo do
TAC, uma série de condi¢des impostas pelo TCU causaram uma aflicdo na comunidade juridica
quanto a certeza de que os acordos substitutivos celebrados por entes reguladores terdo seus
termos respeitados pelos 6rgédos de contas. Ao fim do processo, apds a ANATEL ter que avaliar
as recomendac0es realizadas pelo TCU a Telefénica desistiu da celebracdo do TAC.

N&o é objeto desse trabalho discutir o mérito do TAC da ANATEL ou mesmo da
prépria decisdo, porém uma questao relevante para esse trabalho é a necessidade de se conferir
seguranca juridica para os programas de leniéncia regulatoria aqui propostos. A celeuma
levantada pelo acérddo do TCU 2.127/17 gera receios quanto a avaliacdo do mérito inclusive
de acordos de leniéncia com expressa previsao legal, como a leniéncia antitruste celebrada pelo
CADE e a leniéncia anticorrupcéo celebrada pela CGU (MARQUES NETO; PALMA, 2019,
p. 44).

Conforme sera aprofundado nesse trabalho, a seguranca juridica é uma das condi¢oes
sine qua non de qualquer programa de leniéncia exitoso. Isto €, os acordos de leniéncia devem
ser definitivos e finais, sem novo escrutinio de érgdos de controle ou do poder judiciario, salvo
casos de dolo, ma-fé e fraude de uma das partes. Portanto, € essencial que seja reconhecida a
deferéncia devida a atuacao das agéncias reguladoras independentes, tal qual o STF tem feito?,

10 A respeito do poder normativo técnico das agéncias reguladoras, o STF tem entendimento consolidado no
sentido de que a fungdo normativa dessas autarquias sob regime especial, cuja transcrigdo do leading case, acordao
ADI 1668/DF-MC do plenario, relatado pelo Min. Marco Aurélio Mello, faz-se indispensavel nesse momento:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PEDIDO DE INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO. ART. 7° IIl E XV, IN FINE, DA LEI N°9.782/1999. RESOLUCAO DA DIRETORIA
COLEGIADA (RDC) DA ANVISA N°14/2002. PROIBICAO DA IMPORTACAO E DA COMERCIALIZACAO DE
PRODU-TOS FUMIGENOS DERIVADOS DO TABACO CONTENDO ADITIVOS. AGENCIANACIONAL DE
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também em relacéo aos acordos substitutivos celebrados por essas entidades.

2. Regulacédo e Consensualidade

S4o caracteristicas essenciais das agéncias reguladoras independentes!! a autonomia
funcional, decisoria, administrativa e financeira, poderes normativos limitados aos setores
regulados definidos por lei e organizacdo em rede (ndo hierarquica e piramidal).

Tal autonomia reforcada legalmente, com base na estabilidade funcional de seus
dirigentes, auséncia de controle hierarquico e quadro funcional especializado, dota tais agéncias
de neutralidade para mediagdo dos interesses regulados®?, que teoricamente blindam essas
entidades das pressdes politicas do governo e das influéncias e pressdes dos agentes regulados,
que podem resultar na captura do ente (MARQUES NETO, 2009, p. 50-51).

Essas agéncias reguladoras organizadas a partir de standards possuem poderes
normativos relativamente amplos — limitados pela juridicidade — para estabelecer métodos e
processos que gerem eficiéncia nos setores regulados e atendam os interesses coletivos

especificos definidos em lei, conforme disserta Alexandre Aragao:
As leis atributivas de poder normativo [através de standards] as entidades reguladoras
independentes possuem baixa densidade normativa, a fim de — ao estabelecer
finalidades e pardmetros genéricos — propiciar, em maior ou menor escala, o
desenvolvimento de normas setoriais aptas a, com autonomia e agilidade, regular a
complexa e dindmica realidade social subjacente. Ademais, recomenda-se que
propiciem a Administracdo a possibilidade de, na medida do possivel, atuar

consensualmente, com alguma margem de negociagéo, junto aos agentes econdmicos
e sociais implicados (ARAGAO, 2003. p. 406).

VIGILANCIA SANITARIA. REGULAGAO SETORIAL. FUNCAONORMATIVA DAS AGENCIA REGULADORAS.
PRINCIPIO DA LEGALI-DADE. CLAUSULAS CONSTITUCIONAIS DA LIBERDADE DE INICIATIVA E
DODIREITO A SAUDE. PRODUTOS QUE ENVOLVEM RISCO A SAUDE. COMPE-TENCIA ESPECIFICA E
QUALIFICADA DA ANVISA. ART. 8°, § 1° X, DA Lei n°9.782/1999. JURISDICAO CONSTITUCIONAL.
DEFERENCIA ADMINISTRA-TIVA. RAZOABILIDADE. CONVENGCAO-QUADRO SOBRE CONTROLE DO
USODO TABACO — CQCT. IMPROCEDENCIA.

11 Tais pressupostos de uma atuagdo independente das agéncias reguladoras foram inclusive positivados no art. 3°
dalei n°13.848, de 25 de junho de 2019 e certamente se tornarad parametro avaliacdo de capacidades institucionais
pelo judiciario e por 6rgdos de controle: “Art. 3° A natureza especial conferida & agéncia reguladora é
caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia funcional, deciséria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos, bem
como pelas demais disposi¢oes constantes desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua implementagdo.”

12 Essa mencionada neutralidade ndo quer dizer que o regulador deve atuar contra os interesses dos agentes
regulados ou em contraposicéo aos designios do poder publico. Quer dizer que que no exercicio das atividades
regulatérias deve manter equidistancia dos interesses politicos e comerciais existentes no setor regulado, de modo
a exercer com prudéncia e proporcionalidade, suas competéncias de forma a melhorar e atingir os seus objetivos
institucionais.
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Conforme esclarece Jacques Chevalier, nas sociedades pds-modernas a regulacdo
pressupde o recurso a uma diversidade de meios de acdo para atendimento das demandas sociais
e econbmicas: a regulamentacdo (rule-making), a fiscalizacdo (monitoring), a alocacdo dos
direitos (adjudication), a composicdo dos litigios (dispute resolution) (CHEVALIER, 2009, p.
73). Para fins desse artigo deter-se-4& mais especificamente as atividades fiscalizagdo e
prevencdo de ilicitos que possam criar danos substanciais para a sociedade.

Portanto, conforme resume Jacques Chevallier a regulacdo “aparece como um direito
maleavel, pragmatico, flexivel, elaborado na relacdo estreita com os destinatarios e
continuamente revisado em fun¢do dos resultados obtidos” (CHEVALIER, 2009, p. 73).

A procedimentalizacdo da atuacdo regulatria por meio de normas que gerem
previsibilidade para as condutas desejadas pelo regulador direcionara as escolhas regulatérias
para consolidar a confianca e o consenso entre agentes regulados, usuarios e Administracéo, de
forma que a regulagdo deve se tornar um verdadeiro catalizador de interesses legitimos.

No que tange aos programas de leniéncia é essencial que haja previsibilidade do
processo a ser seguido e das garantias quanto a definitividade e vinculacdo do acordo para as
partes envolvidas. Uma vez que sem seguranca juridica necessaria nenhumas das partes estaréo
confortaveis para realizar concessdes reciprocas

A consensualidade passa assim ser praticada sob todas as etapas e modalidades da
regulacdo: na formulacdo da norma, na aplicacdo da norma e nos questionamentos da norma,

inclusive com a pluralizacdo paralela das vias negociadas de solucdo de conflitos:

Dai a circularidade virtuosa do processo: 0s consensos, pressupondo a existéncia de
um minimo de confianca, e a confianga, pressupondo um minimo de consenso,
ressabido que quem ndo confia terd sempre aumentada a dificuldade em construir
relagbes estaveis e quem ndo dialoga, dificilmente suscitard confianca do outro.
(MOREIRA NETO, 2018, p. 137)

Essas caracteristicas da regulacdo tornam o ambiente propicio para implementacdo da
leniéncia regulatéria dado o ambiente de consensualidade e o didlogo constante dos agentes
regulados com o 6rgéo regulador.

Juliana Bonacorsi de Palma, em obra recente, conceitua 0s chamados “acordos
substitutivos que caracterizam-se pelo efeito terminativo do processo administrativo
sancionador”, substituindo uma atuagdo imperativa e unilateral da Administragdo para findar
um processo de maneira consensual. Os acordos substitutivos podem ter 3 fungdes especificas:
(i) substituir a sancao especifica ao fim do processo; (ii) suspender 0 processo sancionatorio;
ou (iii) interditar a instauragdo do processo administrativo sancionador (PALMA, 2015, p. 252).

A partir do género conceitual de acordos substitutivos surge uma série de espécies de



acordos que podem ser instrumentos para atingimento de finalidades publicas distintas através
de acordos com particulares em que séo encerrados processos administrativos sancionadores.
Sdo espécies desse género os termos de ajustamento de conduta, os termos de compromissos,
termos de cessacao e, finalmente, os acordos de leniéncia, todos possuindo um procedimento e
uma finalidade diferente decorrente de uma regulamentacéo regulatéria especifica.

Nesse contexto, como refor¢co ao ambiente de consensualidade predicado regulagéo, o

art. 26 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) estabelece que:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na
aplicagdo do direito pablico, inclusive no caso de expedigéo de licenca, a autoridade
administrativa poderd, apds oitiva do érgdo juridico e, quando for o caso, apds
realizagdo de consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagdo aplicavel, o qual s
produzird efeitos a partir de sua publicacéo oficial.

Portanto, abre-se aqui no campo normativo uma autorizagdo expressa e geral para
aplicacdo da leniéncia regulatoria como um mecanismo voltado a eliminacao de irregularidades
e situacdes conflituosas.

Sergio Guerra e Juliana de Palma afirmam que o grande mérito do art. 26 da LINDB
foi justamente espancar duvida juridica acerca da capacidade da Administracdo Publica poder
transacionar prerrogativas e situacfes contenciosas, uma vez que, de modo claro e contundente,
0 minimo regulamentar foram estabelecidos os requisitos minimos de validade imprescindiveis
a efetividade e garantia dos interesses coletivos e das partes envolvidas (GUERRA; PALMA,
2018, p. 147).

A autorizacdo genérica em referéncia propicia uma grande fluidez para celebrar os
acordos substitutivos. O acordo que se destine a eliminar irregularidade pode ter a finalidade
de obter o compromisso de cessacao da conduta infratora, decorrente de descumprimento de
clausula contratual ou de poder de policia. O permissivo legal da LINDB permite ainda que o
acordo tenha finalidade de eliminar situacdo contenciosa envolvendo a administracdo publica
direta e indireta, tais com aqueles decorrentes de contencioso administrativo e processo
sancionador regulatério, em que as partes acordao a interdicao, suspensdo ou extingdo processo
administrativo em troca de algum beneficio para os interesses coletivos legalmente protegidos
(GUERRA; PALMA, 2018, p. 151).

Portanto, nada impede que as caracteristicas de eliminar irregularidade e/ou situacéo
contenciosa estejam reunidas em um unico programa de leniéncia regulatéria, como veremos
no decorrer desse trabalho.

A despeito da novel autorizacdo genérica para celebracdo de acordos substitutivos de
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sangOes trazida pela LINDB, é importante destacar que no ambito das agéncias reguladoras,
conforme foi mencionado, ja existia poderes normativos para disciplinar e regulamentar o
processo administrativo sancionador e suas alternativas para resolugédo de situacdo contenciosa
e cessacdo de atividades ilicitas (PALMA, 2015, p. 255-256). Assim, conforme ja mencionado,
alguns subsistemas regulados j& possuiam regulamentacéao especifica que permitia a utilizagdo
de meios consensuais para substituicdo de sangdes. Nesse contexto, recorda-se aqui das
permissOes infralegais existentes na ANEEL, ANS, ANTT, ANATEL e ANTAQ para que
agéncias reguladoras celebrem acordos substitutivos de san¢Ges com agentes regulados.

Como seré apresentado a seguir o acordo de leniéncia difere-se das demais espécies
de acordo substitutivos por possui objetivos e fundamentos especificos em relacdo as demais
espécies de acordos substitutivos. Um programa de leniéncia deve ser instituido para um
objetivo especifico, para prevenir determinados tipos de ilicitos e apresentar requisitos
especificos, conforme um procedimento pré-estabelecido que ofereca seguranca juridica e
previsibilidade para as partes (CANETTI, 2019, p. 161-165). Portanto, o acordo de leniéncia
segundo a doutrina especializada difere-se dos demais acordos substitutivos genéricos aqui

mencionados, pois ndo devem ser manejados ad hoc.

3. Obijetivos de um programa de leniéncia regulatoria

A doutrina especializada nos acordos de leniéncia ja previstos legalmente e que
portanto possuem massa critica doutrinaria acerca das justificativas de um programa de
leniéncia de maneira geral elegem o0s seguintes objetivos para o estabelecimento de um
programa de leniéncia: (i) a cessdo da infracdo; (ii) deteccdo de préaticas ilicitas complexas; (iii)
obtencdo de provas; (iv) efetividade da investigacao, (v) dissuasdo de praticas ilicitas futuras, e
(vi) reparacdo e ressarcimento de dados decorrentes da préatica ilicita (ATHAYDE, 2019, p. 30).

Pretende-se neste trabalho, portanto, trazer esses objetivos comuns dos programas de
leniéncia ja conhecidos para a proposta de leniéncia regulatéria com a finalidade a integra-los
ao contexto da regulacdo setorial econdmica.

Do ponto de vista da regulacdo setorial e de seus objetivos imanentes de obtencdo de
comportamento desejaveis dos agentes econdmicos, uma das principais justificativas para a
instituicdo de um programa de leniéncia regulatoria é a cessagdo imediata dos comportamentos
danosos para sociedade e a conformacéo voluntaria com a regulagdo (ATHAYDE, 2019, p. 47).

Outra justificativa igualmente relevante para adog¢do de um programa de leniéncia é a

possibilidade de deteccdo de praticas ilicitas altamente complexas e de dificil deteccdo. E
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importante enfatizar que ndo seria recomendavel estabelecer um programa de leniéncia para
préticas ilicitas de simples ou baixo custo de fiscalizacéo. Ora, ilicitos de facil identificacdo ou
cujo custo de verificacdo sejam muito baixos, ndo precisam contar com a leniéncia dos entes
reguladores.

No Brasil todos os programas de leniéncia legalmente estabelecidos, tais como
anticorrupcao (Lei n®12.848/2013), antitruste (Lei n® 12.529/2011), crimes no sistema financeiro
(Lei n° 13.506/2017) foram instituidos em razdo do carater de dificil verificacdo dos ilicitos
associativos pelas autoridades investigadoras. Todos esses séo ilicitos resultados de praticas
ocultas, que podem até chamar a aten¢éo e desconfianca em relagdo a atos suspeitos, mas sem
a colaboracdo e documentacdo de participantes do esquema criminoso dificilmente seriam
evidenciados (ATHAYDE, 2019, p. 32).

Assim, a criacdo de um programa de leniéncia alicerca-se na ideia de obter maiores e
melhores informac6es acerca de condutas ilicitas cujas caracteristicas especificas da atividade
torna extremamente dificil a obtencdo das provas necessarias para imputacdo de
responsabilidade do infrator (CANETTI, 2019, p. 28).

Na regulacdo setorial a dificil deteccdo decorre precipuamente da alta complexidade
de alguns setores regulados, bem como da dinamicidade de algumas atividades, ndo
necessariamente da colus@o dos agentes regulados e esses fatores devem ser levados em conta
no momento de estruturagcdo de um programa de leniéncia regulatdria.

Nesses setores regulados, invariavelmente existe uma assimetria informacional entre
infratores e autoridades regulatorias decorrente da sofisticacdo das tecnologias aplicadas e da
necessidade de quase instantanea atualizacéo dos reguladores.

Nesse contexto, € necessario reconhecer as limitacGes estatais de recursos financeiros,
infraestrutura e de tempo para realizar custosas investigacdes e o custo de oportunidade das
escolhas administrativas acerca das atividades estatais também relevantes que sdo preteridas
em func&o dos recursos destinados as atividades persecutorias. A partir dessa constatacdo torna-
se necessario desenvolver estratégias regulatorias mais eficientes para atingir os objetivos
regulatérios com menos custos, o que, invariavelmente encaminha o gestor publico para o
ambito da consensualidade (CANETTI, 2019, p. 29-30).

Estes dois primeiros objetivos elencados — cessacdo de atividades ilicitas e deteccao
de atividades ilicitas complexas — estéo intrinsecamente ligadas as caracteristicas da sociedade
p6s-moderna e do que foi denominado por Ulrich Beck de sociedade de risco. Na sociedade de

risco, o progresso tecnoldgico apresenta repercussdes diretas em um incremento do bem-estar
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individual e na dindmica dos fendmenos econémicos regulados por agéncias reguladoras
independentes (SILVA SANCHEZ, 2002, p.29).

A busca por incessante por inovacdo pode trazer inerentemente consequéncias
negativas. A inovacao e a disrupcdo continua fazem com que individuos e empresas aumentem
sua tolerancia ao risco em razdo de uma economia cada vez mais competitiva em que a ideia
inovadora de ontem esta obsoleta no ano seguinte. Assim a sociedade fica exposta as decisdes
que os agentes regulados adotam no manejo dos avancos técnicos: riscos mais ou menos diretos
para consumidores, usuarios, beneficiarios de servicos publicos que derivam dos avancos das
aplicacdes tecnoldgicas na industria, na biologia, na genética, na engenharia, na energia nuclear,
na informatica e etc.

Outra justificativa para o estabelecimento do programa de leniéncia regulatoria é o
aumento da efetividade e a reducdo de custos da investigacdo e do processo de
responsabilizagcdo. Os custos iniciais sdo relativamente baixos, pois 0s infratores trazem
voluntariamente ao conhecimento das autoridades regulatdrias as informac@es relativas as
atividades potencialmente ilicitas de dificil detec¢do, cuja investigacdo seria extremamente
custosa. A instrucdo processual, igualmente, também tem seus custos reduzidos e sdo mais
céleres, uma vez que o contraditorio é reduzido (ATHAYDE, 2019, p. 43-44). Além disso,
tendo em vista que existe um reconhecimento das praticas potencialmente ilicitas pelo agente
regulado, o risco de questionamento judicial ulterior pelo infrator é praticamente remoto, tendo
em vista que além da iniciativa consensual estardo em jogo os beneficios obtidos.

E necessario ter em mente que todas as prestacdes estatais, ainda aquelas
tradicionalmente identificadas como negativas, possuem custos inerentes (SUNSTEIN;
HOLMES, 2019, p. 23-26). Mecanismos estatais de fiscaliza¢ao e persecucdo demandam pessoas,
infraestrutura fisica, como laboratorios, automoveis e tempo dedicado a essas atividades. E
guanto mais complexo o ilicito provavelmente maior sera o investimento necessario para
identificar e apenar infratores®®,

No Brasil, acrescenta-se o fato de que a aplicacéo efetiva de multas invariavelmente
envolverd a atuacdo da advocacia da unido e do poder judiciério para promover a morosa e cara
execucdo fiscal das sancbes administrativas (CANETTI, 2019, p. 156), cujos recursos

necessarios para custear essas atividades tambem poderiam ser destinados a outras atividades

13 Sunstein e Holmes defendem que todas as prestacGes estatais sdo positivas ja que minimamente dependem de
um aparato estatal para fiscalizar e assegurar a aplicacdo da lei demandando que tributos sejam instituidos para
pagar esses custos. Na seara regulatdria nao é diferente, mesmo normas e regras para garantir a seguranca dos
cidaddos e mitigar externalidades demandam custos para sua fiscalizacdo que sdo custeadas por tributos que
poderiam ser destinados a outras atividades.
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de maior relevancia social.

Nesse contexto, é inegavel que solugdes consensuais, como a proposta de leniéncia
regulatdria, geram ganhos potenciais de eficiéncia e de otimizacdo de utilizacdo de recursos
publicos (PALMA, 2015, p. 120-129).

Outro fator importante que justifica o estabelecimento de um programa de leniéncia
regulatoria é a dissuasdo de préticas ilicitas futuras, isto €, a capacidade desse instrumento
desincentivar que outros atores regulados (re)incidam no mesmo ilicito (ATHAYDE, 2019, p.
60).

O fato de um agente regulado procurar a autoridade reguladora amplia a capacidade
de verificacdo daquele ilicito pela agéncia, ja que um dos praticantes da pratica ilicita ja revelou
0s meios pelos quais a pratica ilicita é praticada. Essas informacGes entregues pelo primeiro
colaborador no ambito da regulacdo de matérias tecnicamente complexas possuem o potencial
de reduzir drasticamente a assimetria informacional entre os regulados infratores e a autoridade
reguladora, tornando ilicito de fécil deteccéo.

Esse reequilibrio informacional gera por si s6 um ambiente de incerteza que
desestabiliza os demais regulados que incorram na mesma pratica infracional.

Conforme abordaremos ainda nesse trabalho para que o efeito da dissuaséo seja de fato
efetivo é necessario que busquem limitar os beneficios da leniéncia regulatéria ao(s) primeiro(s)
que procurar(em) a autoridade reguladora para colaborar, estratégia que abordaremos com mais
detalhes no decorrer do estudo.

Nos conhecidos programas de leniéncia ja instituidos no Brasil mencionados acima, o
efeito da dissuaséo é incrementado ainda pelo dilema do prisioneiro, situacdo de negociacdo
tipica da teoria dos jogos em que o beneficio € oferecido simultaneamente a mais de um infrator
em colusdo e que o sistema de beneficios oferecidos aquele que primeiro delatar incentiva os
infratores a maximizar seus interesses de curto prazo diante da desconfianca sobre o
comportamento dos demais infratores (CANETTI, 2019, p. 65-66).

Ressalva-se, porém, que essa situacao tende a ser menos frequente nos casos da pratica
de ilicitos na regulagdo setorial, uma vez que, em principio, o principal foco dos programas de
leniéncia regulatoria setorial tende ser a detecgdo de ilicitos em situacdo assimetria
informacional decorrente de (des)atualizacdo dos entes reguladores e complexidade técnica, e
ndo de colusdo. Embora seja possivel imaginar casos de colusé@o entre concorrentes do mesmo
setor regulado para burlar uma norma regulatéria, pode-se inferir que, na pratica, esses ilicitos

sdo potencialmente de natureza concorrencial, 0 que pode gerar uma necessidade de
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coordenacdo regulatdria entre a autoridade reguladora setorial e 0 Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - CADE, tal qual como preconiza os arts. 25 a 28 da Lei 13.848/2019. Nesse
contexto, € importante destacar que a propria lei ndo estabelece a colusdo como um objetivo
essencial da leniéncia, tanto que a Lei 12.846/13, em seu art. 16, |, estabelece que a leniéncia
deve exigir a identificacdo de demais envolvidos, apenas quando couber.

Por fim, uma ultima justificativa para instituicdo de um programa leniéncia regulatéria
é possibilitar a reparacdo e o ressarcimento pelos danos causados pelas praticas ilicitas. A
autoridade regulatéria pode criar, a priori, mecanismos célculo e descontos na indenizagéo

devida, desde que isso também estimule uma mudanca no comportamento do agente regulado.

4. Diretrizes para o estabelecimento de um programa de leniéncia regulatéria.

Tal qual apresentamos as justificativas de um programa de leniéncia regulatoria a partir
dos apontamentos realizados pela literatura especializada acerca dos programas de leniéncia ja
conhecidos, aqui nesse capitulo utilizaremos de estratégia semelhante.

A partir das recomendacdes da doutrina relativas aos programas de leniéncia antitruste
e anticorrupgdo apresenta-se 0 que entendemos ser necessario para o estabelecimento de um
programa leniéncia regulatoria a ser desenvolvido pelas agéncias reguladores setoriais.

Primeiramente, destacamos que ndo se proplGe aqui uma lei geral de leniéncia
regulatéria aplicavel a todas as agéncias, mas que cada agéncia desenvolva um programa de
leniéncia regulatdria adequado a sua realidade e necessidades.

De maneira geral, é fundamental para o éxito de um programa de leniéncia que a
adesdo a autodenuncia espontanea seja atraente para o infrator, oferecendo beneficios
superiores aqueles decorrentes da continuidade das praticas infratoras. Porém, o programa de
leniéncia ndo podera ser 0 generoso a ponto de ndo desincentivar as praticas ilicitas (CANETTI,
2019, p. 50). Assim, as diretrizes aqui apresentadas devem ser ponderadas e customizadas para
cada subsistema regulatdrio especifico e para cada tipo de ilicito que se pretende reprimir.

A primeira diretriz é que os infratores tenham de fato medo da pratica ilicita ser
descoberta. Isto é, o 6rgao regulador deve ter estruturado seu 6rgéao de fiscalizacdo e este deve
estar capacitado para encontrar os infratores.

Os programas de leniéncia até hoje estruturados estdo baseados nos paradigmas da
teoria da escolha racional. Em outras palavras, essa teoria econdmica parte da premissa de que

seres humanos sdo maximizadores de suas preferéncias e tendem adotar as decis6es que melhor
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atendam essas preferéncias. Assim, as leis aplicaveis possuem um papel importante para
incentivar ou desincentivar um comportamento (KOROBKIN, 2000, p. 44). Nesse contexto,
para que os infratores se sintam incentivados a reconhecer suas infracdes e deletar seus
comparsas, 0s agente regulados devem ter o verdadeiro receio de que podem ser descobertos e
que as punigdes superam os beneficios da atividade ilicita, caso contrério a conduta infratora se
mostrara mais vantajosa do que os beneficios do programa.

A ideia do programa de leniéncia parte da premissa, portanto, de que o infrator, no
momento de decidir se pratica o ilicito ou se procura as autoridades, faz uma avaliacdo da
probabilidade de ser pego e a intensidade da pena que pode ser imposta.

Nos preocupa, nesse sentido, o percentual baixo de multas arrecadadas da maioria das
agéncias reguladoras, apresentado na Tabela 1 da secdo 2 deste artigo, uma vez que isso
demonstra uma baixa efetiva cobranca de multas de algumas agéncias reguladoras. No entanto,
é necessario dizer com base no mesmo dado, que o baixo percentual de multas arrecadadas pelo
CADE ndo se tornou impedimento ao sucesso do programa de leniéncia do CADE, que ja tem
quase 100 acordos de leniéncia antitruste assinados até setembro de 20194,

Para provocar o temor de ser descoberto nos infratores, a agéncia reguladora devera
utilizar diversos métodos conjugados para identificar o ilicito, além das atividades
investigativas ostensivas tradicionais (ATHAYDE, 2019, p. 65).

Uma das mais eficazes estratégias é estabelecer uma ouvidoria e uma linha especial de
dendncias que protejam o anonimato do denunciante.

Outra estratégia é realizar a divulgacdo pedagogica do programa de leniéncia e dos
danos causados pela atividade ilicita na sociedade para os publicos alvos do programa de
leniéncia.

Estabelecer protocolos de cooperacdo com outros érgédos reguladores e de investigacao
gue tenham potencial de identificar a conduta ilicita também faz parte do plano de intensificar
as préticas investigativas.

Para o estabelecimento do programa de leniéncia regulatoria, no ambito de cada setor
regulado, sera necessario identificar aqueles delitos que conjuguem um maior potencial de
danos sociais relevantes e uma grande dificuldade de deteccdo da conduta infratora (CANETTI,
2019, p. 62). Ja mencionamos aqui a necessidade de utilizar a leniéncia para aqueles ilicitos de
dificil verificacdo, uma vez que ndo seria razoavel ser generoso com aquelas infragcdes que sdo

facilmente identificaveis. Igualmente, o programa de leniéncia deve mirar em desmantelar

14 Disponivel em: http://www.cade.gov.br/assuntos/programa-de-leniencia. Acesso em 22/11/2019.
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infracBes que possam ter forte impacto social. A titulo ilustrativo destacamos aqui como
potenciais alvos de programas leniéncia regulatoria aquelas atividades de ilicitas que possam
impactar a seguranca e 0 bem-estar das pessoas, como aquelas que envolvem a alimentacéo,
salde, o meio ambiente e a seguranca de usuarios, consumidores e da forca de trabalho, assim
como pode objetivar identificar que gerem graves impactos aos cofres publicos, tais como
aquelas que frustram o pagamento de participaces governamentais de concessoes.

Assim, em razdo da alta lesividade desses ilicitos é necessario que a regulacéo
estabeleca severas penas para essas atividades ilicitas. Esse com certeza serd um fator
determinante para a atratividade do programa de leniéncia.

Como ja pdde ser depreendido, o sucesso do programa de leniéncia depende da
conjugacdo de ameacas — risco de ser identificado e punicdes severas - e recompensas —
beneficios obtidos com a autoincriminacgdo. Portanto, € indispensavel que os tipos ilicitos objeto
do programa de leniéncia possuam punicdes elevadas, especialmente financeiras. Estamos
tratando aqui do ambiente de regulacdo econdmica de atividades lucrativas, portanto um dos
principais incentivos para dissuadir empresas de praticas ilicitas sdo pesadas multas, para que
0s Orgdos executivos das empresas precifiquem o potencial custo daquela atividade.

Portanto, o programa de leniéncia deve ser atrativo, ndo porque oferece prémios, mas
porque a alternativa a cooperacdo seria a imposicdo de castigos severos pelas agéncias
reguladoras.

A depender do caso, junta-se ao processo responsabilizacdo empresarial também, os
processos de responsabilizacdo criminal das pessoas fisicas envolvidas na atividade, o que
abordaremos no préximo capitulo.

E igualmente indispenséavel para o programa de leniéncia que exista previsibilidade do
processo a ser seguido. Isso implica em ndo apenas existirem normas expressas e claras sobre
os ilicitos, i.e., penas e 0s potenciais beneficios, mas também acerca do roteiro a ser seguido
pelo agente regulado, isto é: Quem sdo as autoridades responsaveis? Qual tratamento sera
conferido as informacdes durante as tratativas? Quais séo as etapas até a decisdo final? Qual é
0 prazo estimado de negociagdo? (CANETTI, 2019, p. 72)

A procedimentalizacdo e previsibilidade inclusive servira de balizador para as regras
do jogo aplicaveis a todos os infratores assegurando que haja isonomia tratamento entre 0s
potenciais delatores.

Além da previsdo nas normas regulatorias é recomendavel que as agéncias reguladoras
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divulguem “guias” do programa de leniéncia, tal qual ja é feito pelo CADE®® e pela CGU?.

O programa de leniéncia também ndo pode gerar no agente receios maiores do que
aqueles preexistentes a cooperagdo. Logo, o sigilo das tratativas € outro fator essencial para um
programa de leniéncia atrativo. As informacdes divulgadas pelo delator devem ser acessiveis
apenas a uma pequena equipe que é responsavel pelo programa de leniéncia e distante de
agentes politicos. Deve ser regulamentado previamente o acesso de 6rgdos de controle devem
ter ao procedimento, pois embora necessaria 0 conhecimento de 6rgdo de controle nao deve
tumultuar as tratativas e gerar inseguranca no delator.

O sigilo sera util até mesmo para o0 estado como uma cautela para garantir que outros
integrantes da mesma organizacao ou outros infratores em colusdo destruam provas da atividade
ilicita.

E indispensavel dizer, que o programa de leniéncia regulatdria deva estabelecer que as
informacdes trazidas pelo infrator devem ser novas e Uteis para a agéncia (CANETTI, 2019, p.
98-99). E extremamente dificil pré-estabelecer a priori um nivel ideal ou 6timo de evidéncias
apresentadas, mas é certo que as provas apresentadas devem ser suficientes para demonstrar
com clareza como a atividade ilicita funcionava e/ou a participacdo de seus comparsas, quando
couber.

N&o h4, portanto, direito subjetivo a celebracdo do acordo de leniéncia regulatdria, em
que pese existir previsibilidade acerca do roteiro da leniéncia, a autoridade reguladora deve ter
certa discricionariedade para avaliar a qualidade das provas apresentadas e o enquadramento
dos fatos narrados ao programa de leniéncia.

O programa de leniéncia pode ofertar uma extin¢do integral ou parcial da sancéo
administrativa, tal como ja prevé a leniéncia antitruste e anticorrupcdo, respectivamente. A
calibracdo dos beneficios ofertados ao autodenunciante deve ser objeto de muito estudo das
agéncias reguladoras, pois ela deve ser suficiente para gerar uma corrida pela leniéncia pelos
infratores, mas ndo pode ser demasiada o suficiente para ndo desincentivar a conduta ilicita.

Tambem é recomendavel que os beneficios oferecidos para reducdo ou extin¢do das
penalidades administrativas devem ser proporcionados apenas aos primeiros autodenunciantes

0 que podera incentivar ainda mais essa corrida pela leniéncia. Nas palavras de Rafaela Canetti:

“O elemento da primazia, em que o0 agente ou é o Unico premiado por ser o primeiro
a colaborar nos termos demandados pela norma, ou é premiado de forma muito mais

15 Disponivel em http://www.cade.gov.br/acesso-a-informacao/publicacoes-
institucionais/guias_do_Cade/quia_programa-de-leniencia-do-cade-final.pdf. Acesso em 22/11/2019.

16 Disponivel em http://www.cgu.gov.br/assuntos/responsabilizacao-de-empresas/lei-anticorrupcao/acordo-
leniencia. Acesso em 22/11/2019.
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intensa que os demais colaboradores subsequentes — costuma ser apontado como da
esséncia para a configuracéo do dilema do prisioneiro nos acordos de leniéncia. E ele

0 que garante que o ofensor tera pressa na propositura de um acordo com o Estado.”
(CANETTI, 2019, p. 101)

O programa de leniéncia regulatéria, contudo, podem prevé nao apenas a reducéo das
sangdes pecuniérias, mas também podem contemplar ainda obrigacdes de fazer e medidas
compensatdrias ao dano gerado. Outro mecanismo que pode estar presente no programa de
leniéncia deve ser o estabelecimento de periodo de monitoramento e exigéncia de estruturacao
de programas de conformidade regulatoria a semelhanca do que ocorre com 0s programas de

compliance anticorrupcao.

5. Considerac0es finais

O objetivo desse artigo foi apresentar a possibilidade de sistematizacdo de um
programa de Leniéncia regulatéria no &mbito das agéncias reguladoras setoriais, uma vez que
se coloca o problema de a regulacédo voltar-se a utilizacdo de mecanismos de atuacao eficiente
e consensuais para obter a conformacdo dos comportamentos desejaveis pelos agentes
regulados.

Existe uma alta complexidade na regulacéo setorial, que torna dificil a deteccdo de
ilicitos regulatorios. Além da dificuldade da identificagdo das atividades infratoras, verificou-
se também um baixissimo indice de cobranca de multas aplicadas pelas agéncias reguladoras,
conforme levantamento do TCU.

Observou-se ainda que o ambiente da regulacdo € propicio a implementacdo a
programas de leniéncia devido a busca de equilibrio sistémico e consensualidade.

Nesse contexto, foram apresentados os objetivos e as diretrizes para instituicdo de um
programa de leniéncia na regulacéo setorial.

Por fim, ndo é o proposito deste artigo apresentar a leniéncia regulatéria aqui delineada
como uma panaceia para solucdo dos problemas de fiscalizacdo dos agentes regulados. O que
se prop0s foi a sistematizacdo de mais um instrumento para conformacgdo de comportamentos

regulados com baixo custo e eficiéncia.
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