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Rivania Selma de Campos Ferreira

De: Sen. Rodrigo Pacheco

Enviado em: segunda-feira, 3 de abril de 2023 12:13

Para: Rivania Selma de Campos Ferreira

Assunto: ENC: Posicionamento IBRAC — Emenda 54 — MP 1154/2023
Anexos: Manifestacdo IBRAC - MP 1154 Final.pdf

De: Ibrac [mailto:ibrac@ibrac.org.br]

Enviada em: segunda-feira, 3 de abril de 2023 12:00

Para: Sen. Rodrigo Pacheco <sen.rodrigopacheco@senado.leg.br>

Cc: 'Bruno Drago | Demarest Advogados' <bdrago@demarest.com.br>; 'Mateus Piva Adami'
<mateus.adami@pnm.adv.br>; 'Maria Dolores' <dora@eventosibrac.org.br>; José Carlos Busto <jcb@ibrac.org.br>
Assunto: Posicionamento IBRAC — Emenda 54 — MP 1154/2023

Vocé ndo costuma receber emails de ibrac@ibrac.org.br. Saiba por que isso é importante

Assunto: Contribui¢do ao debate em torno da Emenda 54 - Projeto de Lei de Conversdo da Medida Proviséria
1154

SENADO FEDERAL

Excelentissimo Senhor Presidente Rodrigo Pacheco,

O INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA, CONSUMO E COMERCIO
INTERNACIONAL - IBRAC, associacao civil sem fins lucrativos, por meio de seu Comité de Regulacao,
vem, por meio da manifestacio anexa (“Manifestacdo”), tecer consideracdes sobre a Emenda n° 54,
apresentada no ambito do Projeto de Lei de Conversdo da Medida Proviséria n® 1.154/2023 (“Emenda”).

O IBRAC ¢ uma entidade privada, sem fins lucrativos, criada em dezembro de 1992 com o objetivo de
promover a realizacdo de pesquisas, estudos e debates sobre temas relacionados a defesa da concorréncia,
comércio internacional e consumo. Por meio de seu Comité de Regulacdo, o IBRAC vem dedicando atengao
aos dilemas enfrentados pelos agentes reguladores, aos impactos decorrentes da edicao de normas, bem como
ao proprio arranjo institucional que estrutura e legitima o processo de regulagdo estatal e sua evolugao no
tempo.

O IBRAC espera que a sua Manifestacdo seja acostada aos autos do processo legislativo em questao e, assim,
contribua para o didlogo em torno do modelo de agéncias reguladoras e seu constante aprimoramento.

Atenciosamente,
Bruno Drago
Presidente do IBRAC

Mateus Piva Adami
Diretor do Comité de Regula¢do do IBRAC
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O INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS DE CONCORRENCIA, CONSUMO
E COMERCIO INTERNACIONAL - IBRAC, associagdo civil sem fins lucrativos,
por meio de seu Comité de Regulacdo, vem a publico trazer suas consideracGes sobre a
Emenda n® 54, apresentada no ambito do Projeto de Lei de Conversdo da Medida
Provisérian® 1.154/2023 pelo Deputado Federal Danilo Forte (“Emenda”), cuja proposta,
caso aprovada, representaria um grave retrocesso institucional para o pais, pelas razdes
que passamos a expor.

Inicialmente, cumpre esclarecer que o IBRAC é uma entidade privada, sem fins
lucrativos, criada em dezembro de 1992 com o objetivo de promover a realizacdo de
pesquisas, estudos e debates sobre temas relacionados a defesa da concorréncia, comércio
internacional e consumo. Por meio de seu Comité de Regulacéo, o IBRAC vem dedicando
atencdo aos dilemas enfrentados pelos agentes reguladores, aos impactos decorrentes da
edicdo de normas, bem como ao préprio arranjo institucional que estrutura e legitima o
processo de regulacdo estatal e sua evolugdo no tempo.

Dentre as iniciativas do IBRAC relativas a melhoria do ambiente regulatério e seu
acompanhamento, destacamos (i) estudos sobre analise de impacto requlatorio; (ii)
analise sobre o papel da regulacdo frente as inovaces disruptivas; (iii) o Observatorio da
Regulacdo, gque ja produziu e publicou uma profunda avaliacdo sobre a atividade das
agéncias requladoras; (iv) o Mapa Legal da Ineficiéncia, que busca mapear a percepgéo
da iniciativa privada em relacdo aos principais obstaculos regulatérios e travas legais que
impedem uma maior eficiéncia e a livre concorréncia; e (v) a continua atuacdo do IBRAC
em audiéncias e consultas publicas sobre temas correlatos.

A Emenda em questdo propde, entre outras coisas, a revogacdo das competéncias
normativa e julgadora das Agéncias Reguladoras federais®, mediante inclusio, nas leis
que as criaram, de: (i) “Conselhos” ligados a ministérios e secretarias, compostos por
representantes de ministérios, das proprias agéncias, dos setores regulados, da academia
e dos consumidores, “na forma da lei”, para o exercicio das competéncias de regulagdo,
deslegalizacdo e edicdo de atos infralegais; e (ii) “6rgdos administrativos julgadores
independentes” para o exercicio exclusivo das decisdes atualmente tomadas no ambito do
contencioso administrativo das Agéncias Reguladoras.

A iniciativa ndo é nova e deriva diretamente de uma minuta de Projeto de Emenda
Constitucional com escopo bastante semelhante — que, inclusive, foi objeto de
interessante debate durante o 8° Seminario de Regulacéo e Concorréncia do IBRAC, que
pode ser conferido aqui e aqui.

1 A Agéncia Nacional de Protecdo de Dados (ANPD), embora seja uma agéncia reguladora em sentido
estrito apds a Lei n° 13.853/2019, ndo foi referida pela Emenda.


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9252819&ts=1675457644773&disposition=inline&ts=1675457644773
https://www.ibrac.org.br/UPLOADS/Livros/arquivos/Institucionaliza%C3%A7%C3%A3o_e_Pr%C3%A1tica_da_An%C3%A1lise_de_Impacto_Regulat%C3%B3rio_no_Brasil.pdf
https://www.amazon.com.br/Inova%C3%A7%C3%B5es-disruptivas-desafios-regula%C3%A7%C3%A3o-reguladores/dp/6586352657/ref=sr_1_6?__mk_pt_BR=%C3%85M%C3%85%C5%BD%C3%95%C3%91&crid=8UU4L27CB2G6&keywords=inova%C3%A7%C3%B5es+disruptivas&qid=1667312703&qu=eyJxc2MiOiIwLjQwIiwicXNhIjoiMC4wMCIsInFzcCI6IjAuMDAifQ%3D%3D&sprefix=inova%C3%A7%C3%B5es+disruptiva%2Caps%2C260&sr=8-6
https://www.ibrac.org.br/UPLOADS/Livros/arquivos/Observat%C3%B3rio_da_Regula%C3%A7%C3%A3o.pdf
https://www.ibrac.org.br/UPLOADS/Livros/arquivos/Observat%C3%B3rio_da_Regula%C3%A7%C3%A3o.pdf
https://storage.epbr.com.br/2022/04/minuta-PEC_Age%CC%82ncias.pdf
https://storage.epbr.com.br/2022/04/minuta-PEC_Age%CC%82ncias.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=LBZkUByKSGs&list=PL_2WGH0uWhaVQVxXoI0ruNRqRy3eXiH1_&index=2
https://www.youtube.com/watch?v=hFEwX9UB1ks
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Embora a proposta tenha um impacto substancial no modelo regulador adotado desde a
década de 1990, a Exposicdo de Motivos da Emenda € bastante sucinta e,
fundamentalmente, destaca a alegada necessidade de implementar, no &mbito das proprias
Agéncias, o principio da separagdo de poderes, segregando as fungdes tipicas de “legislar,
regulamentar, executar e julgar” em 6rgdos distintos. Aponta, ainda, ser “necessario criar
mecanismos que proporcionem o melhor relacionamento e execugdo de tarefas na
Administragdo Publica”, com o objetivo de “buscar maior transparéncia, responsabilidade
e participagao democratica”.

No entendimento do Comité de Regulacdo do IBRAC, as referidas preocupacbes nao
encontram guarida nem na realidade dos fatos, nem no panorama regulatério
internacional, ndo devendo a Emenda, portanto, prosperar.

De plano, é necessario apontar que a Emenda parte de uma leitura equivocada do principio
da “separacdo de poderes” e da realidade de sua aplicacdo. E absolutamente comum e
corriqueiro, mesmo fora do ambiente das Agéncias, o exercicio de fun¢Bes normativa e
judicante por parte do Poder Executivo. Cite-se, por exemplo, o0 Ministério da Agricultura
e Pecuéria, que no ambito da Administracdo Direta normatiza temas relacionados a
produtos de origem animal e vegetal, aplica penalidades e julga defesas e recursos contra
os autos de infracdo que lavra — e cujo funcionamento ndo seria em nada afetado pela
Emenda. Agéncias reguladoras possuem poder normativo como condicdo estruturante e
constitutiva de sua acdo efetiva, poder esse que, uma vez tolhido, tornara tais 6rgaos
esvaziados e enfraquecidos no desempenho de seu mister.

E preciso compreender, assim, que as institui¢des voltadas a regulagio setorial nfo atuam
de forma absolutamente estanque no exercicio de suas fun¢fes normativa, fiscalizatoria
e judicante. E, sobretudo, ndo substituem as atividades do Poder Legislativo ou do Poder
Judiciario. As agéncias reguladoras federais produzem atos normativos dentro dos limites
que as leis votadas no Congresso Nacional Ihes permitem, e suas decisfes tém carater
administrativo, sendo, por conseguinte, passiveis de revisao pelo Poder Judiciario, caso
apresentem ilegalidades ou inconstitucionalidades.

E por meio desta submissdo aos limites estabelecidos por outros dois corpos autdnomos
que se manifesta — seja em relacdo as agéncias, seja em relacdo ao restante da
Administracdo Publica — o principio da separacdo de poderes. De mais a mais, o0 poder
normativo de segundo grau — isto €, com submissdo aos standards estabelecidos pelo
Congresso Nacional —, exercido pelos érgdos reguladores brasileiros, ja teve a sua
constitucionalidade reconhecida por diversos precedentes do Supremo Tribunal Federal
(STF), a exemplo da ADI n° 4.874/DF.

Sem duvida nenhuma os objetivos de ampliacdo de transparéncia, responsabilidade e
participacdo democratica sdo legitimos e bem-vindos, mas ndo ha, na Exposicdo de
Motivos da Emenda, a indicacdo especifica de um problema que seria solucionado pela
criagdo de 6rgdos normativos e judicantes especificos, tampouco de como tais 0rgaos
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poderiam melhorar o desempenho da Administracdo Publica. Ou seja, ndo restam claros
os beneficios gerados que justifiquem os custos. Por outro lado, a Emenda incorre em
alguns problemas que evidenciam questdes formais, bem como a inaptidao da alternativa
da proposta.

Primeiro, a criacdo de 6rgdos como 0s presentes na Emenda representa inovagdo
substancial em matéria cuja iniciativa legislativa é reservada ao Poder Executivo, como
€ 0 caso da organizacdo da Administracdo Publica com o consequente aumento de
despesas. Ha, portanto, uma questdo formal que, por si sO, resulta na
inconstitucionalidade da proposta, conforme decidido pelo STF no ambito da ADI
n°5.127.

Segundo, a Emenda nédo explica como a cria¢do dos 6rgdos poderia atingir os objetivos
almejados, principalmente em comparagdo com o arranjo institucional atualmente
vigente. Vale recordar que a Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, conhecida como Lei
das Agéncias, uniformizou de forma importante o regime juridico das Agéncias
Reguladoras, que levou em consideracdo ndo apenas as melhores préaticas adotadas no
ambito de cada 6rgao regulador, mas também diversos outros pontos de melhoria. Assim,
pode-se afirmar que as agéncias estdo sujeitas a uma serie de regras e controles voltados
justamente a garantir a legitimacao de sua atuacdo pelo procedimento (v.g. mandatos
fixos para os dirigentes, requisitos técnicos para sua indicacdo, uso de Analises de
Impacto e Resultado Regulatérios, Consultas e Audiéncias Publicas etc.). A Emenda
simplesmente ndo se ocupa desses assuntos em relacao aos 6rgaos que propde criar. Como
seriam designados os integrantes dos Conselhos e 6rgaos julgadores que ela menciona?
Quais seriam 0s requisitos para indicacdo para cada um desses cargos? Como seria seu
processo decisorio? A Emenda faz apenas uma remissao genérica a uma outra “lei”, cujo
conteddo minimo, que definiria 0s contornos da atuacdo desses novos érgdos, nao €
especificado.

Além disso, a exigéncia de publicidade e transparéncia na atuacdo da Administracdo
Publica ja se encontra destacada em varias normas, como o art. 37, caput, da Constituicdo
Federal, a Lei de Processo Administrativo Federal (Lei 9.784/1999) e a Lei de Acesso a
Informacéo (Lei 12.527/2011).

Terceiro, e mais importante, a Emenda nédo dialoga com o fato de que o regime das
Agéncias Reguladoras leva em consideragdo todos esses elementos, tendo evoluido em
termos de legitimidade, participacdo democratica e transparéncia ao longo dos anos. Ao
revés, a Emenda representa uma efetiva ruptura em relacdo ao modelo institucional
vigente. Um marco relevante, nesse sentido, € a ja citada Lei das Agéncias, que inclusive
foi relatada pelo préprio Deputado Danilo Forte.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1666060&filename=PRL%201%20PL662116%20=%3E%20PL%206621/2016
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De fato, conforme pontuou o Deputado a época, a introducdo das Agéncias Reguladoras
no Brasil representou um “salto institucional” no setor ptiblico brasileiro? e uma evolugéo
em relacdo as praticas anteriores — sendo que uma de suas caracteristicas “mais
celebradas” era justamente sua “independéncia decisoria em relagdo ao Poder Executivo”,
jé& que elas executam atividades que “demandam um isolamento do poder politico com o
objetivo de sinalizar uma estabilidade de regras minima aos agentes privados”. Essa
estrutura, nos termos do relatério elaborado pelo Deputado Danilo Forte em 2018,
“fornece um ‘compromisso crivel’ aos investidores de que eles ndo serao alvo de
eventuais comportamentos oportunistas por parte do governo que resultem em
expropriagdes indevidas™,

Essas virtudes devem continuar a ser valorizadas e, sobretudo, preservadas. A Emenda,
infelizmente, coloca-as em risco, e por isso sua aprovacao seria um Sério retrocesso
institucional — eliminando o “compromisso crivel” que esteve na raiz da Lei das Agéncias
e, ao reves, sinalizando uma intencdo deliberada de aumentar a submissdo direta das
agéncias ao poder politico. E evidente que os avancos no modelo de agéncias nio afastam
a possibilidade de criticas pontuais a sua atuacdo diaria, tampouco sobre a necessidade
de, continuamente, avaliar se existem espacos para melhorias. Por essa razdo, € salutar o
debate constante e aberto sobre o tema, sem o qual haveria uma verdadeira estagnacéo e
0 comprometimento do préprio modelo de agéncias no longo prazo.

Exemplos de espacos para melhoria incremental para as Agéncias Reguladoras nao
faltam, englobando, por exemplo: (i) a necessidade de retomada, pelo Poder Executivo,
do protagonismo em indicacdes técnicas para o corpo diretivo das agéncias, com
experiéncia especifica no setor regulado; (ii) o exercicio efetivo, pelo Poder Legislativo,
das prerrogativas de avaliacdo das indicagdes realizadas pelo Poder Executivo,
considerando os parametros legais; (iii) a efetiva aplicacdo material, com melhoria da
qualidade efetiva dos instrumentos voltados a conferir transparéncia, legitimidade e
aprimoramento do processo decisorio das agéncias — v.g. Analise de Impacto Regulatorio,
Avaliacdo de Resultado Regulatorio e Consultas Publicas; (iv) a necessidade de redefinir

2 “Tais Orgaos representaram um grande salto institucional no cenario administrativo do setor publico
brasileiro, tendo sido inspirados nos 6rgdos reguladores norte-americanos, o que tem naturalmente
exigido todo um esforco de adaptacgéo ao direito patrio. De fato, o tratamento juridico destes novos entes
da administragdo publica brasileira apresenta suas proprias peculiaridades, sendo algumas vezes
considerados orgdos ‘quase-judiciais’ e com fung¢oes normativas. Em sintese, hd caracteristicas de
Executivo, Legislativo e Judiciario que devem ser devidamente harmonizadas em tais entidades.”

3 “Uma das caracteristicas mais celebradas deste ‘modelo de agéncia reguladora’ é a independéncia
decisOria destes entes em relacdo ao Poder Executivo. Constituem atividades que demandam um
isolamento do poder politico com o objetivo de sinalizar uma estabilidade de regras minima aos agentes
privados. No caso dos setores de infraestrutura com petréleo, telecomunicagles, energia elétrica e
transportes em geral, este isolamento fornece um ‘compromisso crivel’ aos investidores de que eles ndo
serdo alvo de eventuais comportamentos oportunistas por parte do governo que resultem em expropriagdes
indevidas. Como tais investimentos representam custos afundados, o risco de tais comportamentos
oportunistas podem comprometer sobremaneira o investimento em setores chave para o crescimento do
pais.”
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0 espaco e a forma de atuacdo dos diversos orgdos de controle em relacdo a regulagéo
setorial; e (v) a alocacdo de recursos publicos suficientes para o desempenho adequado
das competéncias institucionais dos orgaos reguladores.

Assim, entende-se que eventuais fragilidades ou falhas devem ser corrigidas com ajustes
incrementais e investimentos no fortalecimento da estrutura funcional de tais érgéos, que
em grande parte ndo exigem mudangas legislativas, mas sim o0 engajamento do Executivo,
do Legislativo e de toda a sociedade para que os 6rgaos reguladores atuem com os padroes
de qualidade decisoria que lhe sdo esperados. O simples abandono do modelo de Agéncias
Reguladoras, reduzindo sua atuacdo a mera fiscalizacdo dos setores em que atuam —como
ocorreria em caso de aprovacdo da Emenda — ndo parece contribuir para a melhoria da
qualidade regulatoria do pais ou para a necessaria seguranca juridica do ambiente
regulatorio. Para além de ndo se provar eficaz, tal proposta resultaria no desperdicio de
todos os importantes avancos institucionais alcangados nas Ultimas décadas, reconhecidos
ndo apenas pelos setores regulados, como também por instituicbes internacionais de
referéncia, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE)*.

E importante frisar, por fim, que as Agéncias Reguladoras brasileiras sdo 6rgdos de
Estado, ndo de Governo, e a sua criacdo e 0 seu amadurecimento sdo conquistas de toda
a sociedade, que merecem ser preservados e sempre aprimorados. O IBRAC se dedica a
essa tarefa e se coloca a disposicdo para fomentar debates e contribuir em estudos que
busquem o aperfeicoamento do modelo regulatério brasileiro, ndo o seu retrocesso.

O IBRAC, portanto, manifesta sua discordancia quanto a proposta veiculada pela Emenda
n® 54, pelas razdes acima expostas, permanecendo a disposicdo para dialogar sobre o
tema.

Bruno Drago — Presidente do IBRAC

Mateus Piva Adami — Diretor do Comité de Regulacéo do IBRAC

Denis Alves Guimaraes — Coordenador do Comité de Regulacdo do IBRAC
José Leca — Coordenador do Comité de Regulacdo do IBRAC

Diogo Coutinho — Comité de Regulacédo do IBRAC

Fabiana Tito — Comité de Regulagdo do IBRAC

Felipe de Paula — Comité de Regulacdo do IBRAC

Fernando Villela de Andrade Vianna — Comité de Regulacéo do IBRAC
Guilherme Floresti — Comité de Regulacdo do IBRAC

4 Cf. <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/d81c15d7-
en/index.html?itemld=/content/publication/d81c15d7-en>. Acesso em 22/02/2023.
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José Inécio Ferraz de Almeida Prado Filho — Comité de Regulacdo do IBRAC
Marina Cardoso de Freitas — Comité de Regulacdo do IBRAC

Matheus Sergio Custodio de Aquino — Comité de Regulacdo do IBRAC
Mauro Hiane de Moura — Comité de Regulacdo do IBRAC

Patricia Sampaio — Comité de Regulacdo do IBRAC

Saulo Puttini — Comité de Regulacdo do IBRAC



