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RESUMO: Este artigo analisa os impactos da omissao e da demora das agéncias reguladoras em
decidir e a sua repercussao na judicializacao de matérias regulatdrias, tendo como foco a postura
adotada pelo Judicidrio. O propdsito é de, apds tragar um panorama teérico quanto ao papel das
agéncias reguladoras na implementacao das politicas publicas, averiguar, através de um levantamen-
to empirico, qual € a postura adotada pelos Tribunais Regionais Federais e pelos Tribunais Superiores,
a fim de identificar o grau de deferéncia que é guardado as agéncias diante do siléncio ou da demora
administrativa.
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ABSTRACT: This paper analyzes the impact of silence and inertia of the Regulatory Agencies and its
effects on judicialization, focusing on the Judiciary posture. The purpose of this work, after having
outlined a theoretical panorama regarding the role of regulatory agencies in the implementation of
public policies, is to verify, by means of an empirical survey, which is the posture adopted by Federal
and Superior Courts in order to identify the degree of deference with is kept to the Agencies in face
of their silence or delay in deciding cases.
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ja julgados; 4.5 Instrumentos processuais utilizados no combate a mora/omisséo das agéncias; 5 A
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INTRODUGAO

A quantidade de demandas judiciais propostas em razdo da demora e da
omissao das agéncias reguladoras em decidir ndo é desprezivel. Uma pesquisa
junto ao repositério de decisdes dos Tribunais aponta que o tema tem sido ob-
jeto de centenas de acdes judiciais nas duas Gltimas décadas, em alguns casos
levando a substituicdo de decisdes que competiriam originariamente as agén-
cias por determinagdes judiciais'.

Embora seja comum encontrar na doutrina a afirmagdo de que o Poder
Judiciario ndo deve se imiscuir no mérito de questdes regulatérias, sob pena
de se afetar a harmonia e o equilibrio dos sistemas regulados?, uma questao de
dificil elucidagdo consiste em saber como os tribunais comportam-se nos casos
de demora das agéncias reguladoras no exercicio de seu poder decisorio.

A hipétese central explorada no presente artigo é que a omissdo das
agéncias ou sua demora em apreciar e julgar requerimentos administrativos,
editar atos normativos ou fiscalizar os agentes regulados tem por efeito a judi-
cializagdo de matérias que sdo de atribuicao originaria das agéncias regulado-
ras, levando a transferéncia do seu papel decisério para o Poder Judiciario, que,
ao final, tende a substituir as agéncias reguladoras no seu dever de decidir.

A partir dessa hipétese central, pretende-se testar as seguintes proposi-
¢oes: (i) o Poder Judiciario tende a guardar pouca deferéncia as agéncias re-
guladoras, de forma que (ii) tem havido o aumento da judicializacdo da mora/
omissdo das agéncias reguladoras ao longo dos anos, em sua maior parte
(i) provocada por ac¢des individuais propostas pelos agentes diretamente preju-
dicados ou interessados na pratica do ato decisério.

Ao apresentar o resultado de pesquisa empirica realizada visando testar
essas hipoteses, o objetivo do artigo reside em analisar o cenario de judicializa-

1 Conforme levantamento que fizemos ao longo dos meses de junho e julho de 2017, a partir do qual
encontramos 303 acérdaos nos repositorios de jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais das 12, 22, 32,
42 e 52 Regides, bem como Superior Tribunal de Justica (STJ) e Supremo Tribunal Federal (STF), a partir dos
termos “omissdo”, “mora”, “demora”, “inércia” ou “morosidade” das agéncias reguladoras federais que foram
submetidas a pesquisa. Os demais dados traremos ao longo deste artigo. A lista dos casos que compdem o
banco de dados podera ser obtida mediante envio de e-mail aos autores no enderego patricia.pinheiro@fgv.br.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Omissoes na atividade regulatéria do Estado. In: Responsabilidade civil do
Estado (Org. Juarez Freitas). Sao Paulo: Malheiros, 2006.
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¢do de temas regulatérios decorrentes da demora das agéncias reguladoras em
exercer seu poder decisério.

Para esse fim, o artigo encontra-se estruturado da seguinte forma.

A primeira segao apresenta brevemente um panorama da atividade regu-
ladora do Estado, abordando o surgimento das agéncias reguladoras no Brasil,
como decorréncia da desestatizagdo dos servicos plblicos e atividades mono-
polizadas, e a sua evolugdo para entes voltados a regular atividades econdmicas
de forma mais ampla.

Nas segunda e terceira se¢des, analisamos, respectivamente, as carac-
teristicas do poder normativo atribuido as agéncias reguladoras e o seu dever
de agir, ponderando, na sequéncia, se deve o Poder Judiciario substitui-las nos
casos de omissdo ou de demora no exercicio do seu papel normativo e fiscali-
zador.

Na quarta se¢do, apresentamos os resultados de uma investigacao empi-
rica, por meio da discussdo de dados levantados a partir dos litigios instaurados
desde a constituicdo das agéncias reguladoras federais, como decorréncia da
mora ou omissdo no exercicio do seu papel normativo ou fiscalizador, verifi-
cando a postura adotada pelo Poder Judiciario. Nesse levantamento, procura-
mos identificar nos Tribunais Regionais Federais das 12, 22, 32, 4* e 52 Regides,
bem como na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (ST)) e do Supremo
Tribunal Federal (STF), todos os casos envolvendo as agéncias reguladoras fede-
rais (Anatel, ANTT, Aneel, Anvisa, ANS, Ancine, Anac, ANP, ANA e Antag)® em
que foi questionada a omissdo, mora, demora, inércia ou morosidade daquelas
agéncias.

A intencdo desta pesquisa consiste em verificar a postura predominante
dos tribunais, ou seja, se ha deferéncia ou se é habitual a substituicao do poder
decisorio, pelo Poder Judiciario, em situacdes nas quais pende, por parte das
agéncias reguladoras, o exercicio do poder de decidir. Nesse sentido, serao
examinados também os graus de deferéncia, onde houver; se é vislumbrado
aumento da judicializagdo com relacdo a cada uma das agéncias reguladoras
ao longo do tempo — assim como quais sdo as medidas judiciais utilizadas para
combater a omissao ou a mora das agéncias.

Nas duas secdes finais, apresentamos os resultados e nossas ponderagdes
acerca da necessidade de se aperfeicoar os instrumentos de controle interno
das agéncias, para reduzir a demora e a omissdo na decisdo de questoes regula-

3 Nao foi abrangida, nesta pesquisa, a Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM), criada em julho de 2017, por
meio da Medida Proviséria n°® 791, de 25 de julho de 2017, por se tratar de uma agéncia recém-criada.
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térias, consequentemente reduzindo as demandas judiciais e a necessidade de
manifestacdo do Poder Judiciario sobre o tema.

10 SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL, NO CONTEXTO DA REFORMA DO
ESTADO DOS ANOS 1390

As agéncias reguladoras do Brasil foram criadas ha cerca de duas dé-
cadas. Seu surgimento decorreu do movimento de reforma do Estado iniciado
na década de 1990, logo ap6s a promulgacao da Constituicdo de 1988, e que
acompanhou um intenso programa de desestatizacdes e de privatizagoes. Esse
movimento de agencificacdo foi fortemente influenciado, como observaram,
entre outros, Sérgio Guerra* e Gustavo Binenbojm®, pelo modelo norte-ameri-
cano, e pelo que Marcos Augusto Perez chamou, dezessete anos atras, de “onda
global”®, estimulado pelo fraco desempenho econdmico do Pais e por uma mu-
danca ideoldgica levada a efeito com a abertura econémica iniciada ap6s o fim
do periodo ditatorial.

Nesse contexto, foi editado, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do
Estado, conhecido como a “Reforma da Gestdo Piblica” ou “Reforma Gerencial
do Estado”, cujo objetivo era alterar as bases do Estado brasileiro para melhorar
seu desempenho e democratiza-lo. As atividades que nao fossem consideradas
essenciais deveriam ser prestadas pela iniciativa privada e reguladas pelo Esta-
do. Com esse movimento foram criadas as agéncias autbnomas, divididas em
reguladoras e executivas, nos moldes do modelo americano’.

Assim, o legislador editou, em 1997, as Leis de n% 9.472 e 9.478, para,
obedecendo ao comando contido nos arts. 21 e 177 da Constituicdo, criar a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) e Agéncia Nacional do Petr6-
leo (ANP). Pouco antes havia sido publicada a Lei n® 9.427/1996, que criou a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), destinada a regular e fiscalizar a
producdo, transmissdo, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica.

Nos anos seguintes, surgiram diversas outras agéncias reguladoras fede-
rais que seguiram os mesmos moldes que levaram a criacdo da Aneel, com
o objetivo de melhorar a eficiéncia e modernizar o aparelho do Estado. Fo-
ram criadas a Agéncia de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), pela Lei n®9.782/1999,

a Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS), pela Lei n® 9.961/2000, a

4 GUERRA, Sérgio. Teoria do Estado Regulador. Curitiba: Jurua, 2015. p. 99.
5 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 268.

6 PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no Direito brasileiro: origem, natureza e fungao. Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba: Jurua, n. 5, p. 59, 2000.

7 ABRUCIO, L. F. Trajetéria recente da gestao publica brasileira: um balanco critico e a renovagao da agenda
de reformas. Rio de Janeiro: Edigao Especial Comemorativa 67-86, 1967-2007. p. 682.
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Agéncia Nacional de Aguas (ANA), pela Lei n® 9.984/2000, a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestre (ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavia-
rios (Antaqg), ambas pela Lei n® 10.223/2001, e a Agéncia Nacional do Cinema
(Ancine), pela Lei n® 2.228-1/2001.

O que comegou como um processo de desestatizagdo dos servigos pa-
blicos acabou migrando para um modelo de regulacdo de setores econdmicos,
em meio a um contexto politico que buscava maior flexibilidade administrativa,
melhor prestagdo dos servigos dos setores regulados, credibilidade regulatéria e
menor interferéncia de decisdes politicas, com a diminuicdo dos gastos publi-
cos. Nas palavras de Alexandre Aragdo, o Estado passou a regular as “atividades
que possuem uma especial sensibilidade para a coletividade; atividades a res-
peito das quais os interesses sao fortes, multiplos e conflitantes, notadamente as
que possuem elevado potencial de comogao da opinido publica, entre as quais
se incluem, obviamente, os servicos publicos”.

As agéncias ganharam, assim, um papel extremamente relevante para
assegurar a realizacdo de interesses sociais e econdmicos, como a protecdo dos
consumidores, a universalizacdo dos servicos regulados, o desenvolvimento
tecnolégico nacional, a atragdo de investimentos, a ampliagdo da concorréncia,
a garantia do equilibrio econdmico-financeiro, entre outros’.

O modelo de Estado, antes caracterizado por uma forte intervencao dire-
ta, evoluiu para um modelo de intervengdo caracterizado pela normatizacao e
fiscalizagdo setorial de atividades socialmente relevantes'®, em que o principal
vetor de implementacdo e de controle das politicas pablicas passou a ser, justa-
mente, as agéncias reguladoras.

2 0 PODER NORMATIVO ATRIBUIDO AS AGENCIAS E 0 SEU DEVER DE AGIR

As normas instituidoras das agéncias investiram-nas com o necessario
poder de policia, além de prever capacidades institucionais especificas para
lidar com as matérias sob sua supervisao e conferir, como regra, autonomia ad-
ministrativa e econoémico-financeira''. A titulo de exemplo, a Lei n®9.472/1997,

8 ARAGAO, Alexandre de. Agéncias reguladoras e a evolugédo do direito administrativo econémico. 3. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 08/2013. p. 274.

9 Idem, p. 306.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Omiss&o no exercicio do poder normativo
das agéncias e a concorréncia desleal. In: ARAGAO, Alexandre (Coord.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 544.

11 A autonomia financeira das agéncias ainda é tema controvertido. Para melhor exame do assunto, conferir
estudo do Centro de Estudos em Regulacao e Infraestrutura — FGV Ceri, intitulado “Autonomia financeira
das agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura no Brasil”. Disponivel em: <http://ceri.fgv.br/sites/
ceri.fgv.br/files/arquivos/autonomia-financeira-das-agencias-reguladoras-dos-setores-de-infraestrutura-no-
-brasil-2016-07-18.pdf>. Acesso em: 18 jun. 2017.
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que instituiu a Anatel, estabeleceu, no seu art. 19, uma série de competéncias
da agéncia, a exemplo da atribuicao para editar atos de outorga e extinguir o
direito de uso de radiofrequéncia e de 6rbita, assim como fiscalizar e aplicar
sangdes contra os agentes que forem por ela autorizados a funcionar, reprimin-
do infracbes dos direitos dos usuarios, bem como infragées a ordem econdomica.
A lei ainda previu que compete a Agéncia arrecadar e aplicar as suas receitas,
bem como contratar pessoal, buscando conferir autonomia para exercer as suas
atividades.

De forma analoga ocorreu com as demais agéncias reguladoras. Como
ndo ha espaco para tratar pormenorizadamente de cada uma das leis que
institufram as agéncias neste artigo, tomamos como exemplo adicional a Lei
n° 9.427/1996, que definiu, nos seus arts. 2¢ e 3%, que compete a Aneel imple-
mentar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo da energia
elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, regulando e fiscalizando
a producdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica,
prevendo, no seu art. 11, que as receitas das agéncias viriam de recursos oriun-
dos da cobrancga da taxa de fiscalizagdo sobre servicos de energia elétrica.

Dessa maneira, é possivel constatar, parafraseando as licdes de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto e de Odete Medauar'?, que, a despeito da diversidade
de parametros de competéncia, independéncia e participagdo regulatéria de
cada uma das agéncias — cujas caracteristicas acabam variando de acordo com
o que a legislacao previu —, a elas se atribuiu, de um modo geral, as func¢des
bésicas de fiscalizagdo do cumprimento dos contratos firmados com o Poder
Publico, de controle de tarifas voltado assegurar o equilibrio econémico-finan-
ceiro dos respectivos contratos, bem como de universalizacdo do servico e de
fomento da competitividade nas areas nas quais ndo haja monopdlio natural,
além do necessario arbitramento de conflitos entre as partes envolvidas'?.

Com isso, ndo apenas se consagrou o poder normativo das agéncias,
como ainda houve a ampliagdo do papel e da importancia do processo ad-
ministrativo, com a procedimentalizacdo da atividade normativa. O processo
administrativo tornou-se grande protagonista no novo modelo de agéncias regu-
ladoras, tendo por objetivo “reduzir a complexidade do mundo real e traduzi-la
em racionalidade juridica e comunicacional”™.

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério: a alternativa participativa e flexivel para a
Administracdo PuUblica de relagdes setoriais complexas no estado democrético. Rio de Janeiro: Renovar,
2003. p. 192/201; MEDAUAR, Odete. Regulagao e autorregulacéo. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 228, p. 123-128, fev. 2015. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/
article/view/46658/44479>. Acesso em: 18 jun. 2017.

13 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Ob. cit., p. 45/46.

14 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 240.
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O poder normativo conferido as agéncias reguladoras é essencial para a
execucgdo das politicas pablicas tragadas pelo Poder Executivo central, permi-
tindo o desenvolvimento de normas setoriais especificas. Com isso, conferiu-se
autonomia as agéncias para regularem a complexa e dinamica realidade eco-
nomica e social subjacente, permitindo a interagdo com os agentes regulados
do setor privado.

Fato é que a Administracdo ndo pode deixar de exercer as suas atribui-
¢oes, omitindo-se em proceder a edicao de normas, ao exercicio de seu poder
de policia fiscalizatério, bem como a solugdo de pontos de divergéncia entre
os agentes. Proceder de outro modo configuraria rentincia a persecucao dos
interesses publicos, invertendo justamente o papel para o qual as agéncias fo-
ram concebidas, o que pode acarretar, por sua vez, o surgimento de litigios e
a judicializagdo dos temas afetos a regulagdo, com a substituicdo de questdes
regulatorias por decisdes judiciais.

3 0 SILENCIO ADMINISTRATIVO E SUAS CONSEQUENCIAS

Em que pese o papel previsto pelo legislador para as agéncias regulado-
ras e aquele concebido pela doutrina como o ideal, nem sempre o mundo do
“dever ser” consegue encontrar perfeito enquadramento no mundo do “ser”.
Nesse momento, comegam as distor¢des que merecem um estudo mais detalha-
do quanto as suas consequéncias.

No mundo dos fatos, ocorrem falhas da regulagdo, que se configuram
como desvios ou anomalias que podem comprometer a atividade do regulador,
que pode deixar de agir de acordo com o determinado pelo legislador. Essas
falhas podem ocorrer através de vicios na elaboragdo ou implementagdo de
normas técnicas, ou por problemas na estrutura institucional do regulador, no
seu corpo técnico, e mesmo em razao da captura da agéncia por grupos eco-
nomicos ou pelo Estado, levando ao enviesamento dos seus atos normativos e
decisorios.

Uma situagao de falha regulatéria pode ser encontrada na omissao das
agéncias reguladoras quanto ao exercicio do seu dever de decidir. Ocorre omis-
sdo quando uma agéncia, chamada a se manifestar ou a decidir, ndo o faz.

A omissdo se da tanto na falta de normatizagdo quanto na demora da
agéncia na fiscalizagdo ou na deliberagdo de matérias sujeitas a processo
administrativo, em desrespeito as normas e prazos legais, a exemplo da Lei
n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da Adminis-
tracdo Pulblica Federal, ou das leis instituidoras das agéncias. Celso Antonio
Bandeira de Mello pontua que, “se a Administracao ndo se pronuncia quando
deve fazé-lo, seja porque foi provocada por administrado que postula interesse
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proprio, seja porque um 6rgdo tem de pronunciar-se para fins de controle de
ato de outro 6rgdo, esta-se perante o siléncio administrativo”'. André Saddy
ainda complementa esse raciocinio esclarecendo que o siléncio administrativo
corresponde a “uma inatividade formal ou omissdo especifica configurada pelo
transcurso de tempo sem que exista resposta da Administracao; inatividade ou
omissdo esta que se concede por meio de dispositivo normativo, sentencas ju-
diciais ou, até mesmo, contratos”'°.

Os efeitos do siléncio administrativo podem ser diversos. Como regra
geral, a mera auséncia do dever de decidir no prazo previsto legislativamente
nao produz consequéncias imediatas; a mora administrativa ndao a impede de
decidir extemporaneamente, ainda que a omissao ou atraso no dever de decidir
cause transtornos ao administrado que aguarda por uma decisao.

No entanto, é possivel também que a lei preveja efeitos decorrentes do
siléncio administrativo'”. Nessas situacoes, o siléncio da Administracdo é enten-
dido de forma diversa da omissdo ou da demora, pois a legislagdao pode prever
efeitos da auséncia de manifestagdo, seja para aprovar ou negar o pleito formu-
lado. E o que pondera Maria Sylvia Di Pietro, ao tratar do ato administrativo'®:

[o ato administrativo] constitui declaracdo do Estado ou de quem lhe faca as
vezes; € preferivel falar em declaracdo do que em manifestacio, porque aquela
compreende sempre uma exteriorizagdo do pensamento, enquanto a manifesta-
cdo pode ndo ser exteriorizada; o préprio siléncio pode significar manifestacao
de vontade e produzir efeito juridico, sem que corresponda a um ato administrati-
vo; falando-se em Estado, abrangem-se tanto os 6rgaos do Poder Executivo como
os dos demais Poderes, que também podem editar atos administrativos.

[...]

Até mesmo o siléncio pode significar forma de manifestacao da vontade, quando
a lei assim o prevé; normalmente ocorre quando a lei fixa um prazo, findo o qual
o siléncio da Administragdo significa concordancia ou discordancia.

No mesmo sentido € o entendimento de André Saddy:

15 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de direito administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013.
p. 417.

16 SADDY, André. Siléncio administrativo no Direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2013, versdo Kindle,
|. 2824-2827.

17 “O minimo que o cidadao pode esperar da Administragao é uma resposta (favoravel ou desfavoravel). E uma
velha preocupacao do direito administrativo: uma lei de 17 de julho de 1900 estabeleceu a regra segundo a
qual o siléncio de uma autoridade administrativa constitui, em principio, uma decisao implicita de rechaco,
ao final de uma mora de quatro meses, que foi reduzida para dois meses pela lei de 2000. Em casos
excepcionais, o siléncio vale, ao contrario, como aceitacao [...].” (TRUCHET, Didier. Droit administratif. Paris:
PUF, 2008. p. 152)

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 204 e 218 -
grifos nossos.
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Toda e qualquer situacdo de auséncia de linguagem escrita, depois de transcor-
rido certo prazo maximo, afigurada em decisdes, concessdes ou respostas frente
a procedimento administrativo iniciado de oficio ou pelo interessado que pro-
duza determinados efeitos denegatério ou concessério, configurara o siléncio
administrativo.'-2

A visdo do siléncio enquanto ato de anuéncia é conhecida pela doutri-
na como “siléncio positivo”. Trata-se de uma conotagdo que esta positivada,
por exemplo, no Direito italiano, cuja legislacdo estabelece a anuéncia pelo
siléncio como a regra geral, implicando o deferimento tacito do requerido pelo
particular, se o contrario ndo for decidido no prazo assinado em lei ou regula-
mento?'-%,

Por outro lado, no Direito francés, desde 1900 ha previsao legal de que
um pedido que tenha sido formulado a Administragdo e ndo receba resposta
gera “uma decisao implicita de negativa”, e permite ao administrado recorrer a
instancia superior. Nas palavras de Jean Rivero, “o certo é que basta que o autor
prove o envio da reclamagdo numa certa data (basta o recibo do correio) para
que possa, findos os quatros meses [dois, a partir de 2000], interpor recurso”%.

19 JUAN LIMA, Fernando E. El silencio administrativo: problemas actuales. Revista Eletrénica de Direito do
Estado — Rede, Salvador, Bahia, n. 7, 2006. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com. Acesso em: 10
jul. 2017. Define o autor como siléncio da administracao: “En la acepcién maés restrictiva, se refiere sélo
a la inactividad formal de la Administracién ante una peticién de uno o mas particulares. A este alcance,
generalmente las leyes de procedimiento y los cdédigos procesales administrativos lo llaman silencio
administrativo”.

20 “A omissao ou inatividade administrativa € uma pratica perniciosa detectavel em todos os ambitos da
Administracdo e estreitamente arraigada na consciéncia dos agentes publicos. Entende-se que o volume
fisico, as dificuldades de tramitacéo e os problemas intrinsecos aos procedimentos administrativos existem,
mas tais ndo podem ser utilizados como desculpas para o mau funcionamento da Administragao. O direito
administrativo adaptando-se a este tipo de situagao criou uma importante figura: o siléncio administrativo.
Trata-se de uma resposta ao fato do particular nao poder ficar indefinidamente em um limbo juridico por
um ‘nédo atuar’ da Administracao. No entanto, o siléncio administrativo ndo descansa apenas na presuncédo
de uma resposta, mas, também, em alguns ordenamentos, na possibilidade de acudir a agéo contenciosa-
-administrativa, pois, em tais sistemas, nao se admite demanda caso nao se esgote previamente a via
administrativa e, para tanto, precisa a Administragdo manifestar-se. Dessa maneira, a auséncia de resposta
por parte da Administragdo ocasiona a impossibilidade de revisar judicialmente a omissao administrativa,
dada a inexisténcia de ato administrativo.” (SADDY, André. Siléncio administrativo no Direito brasileiro. Rio
de Janeiro: Forense, 2013)

21 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacéo, regulacéo: transformacdes politico-juridicas, econémicas
e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 100/101.

22 Segundo André Saddy, existem trés tipos ou espécies de siléncio positivo: proprio, condicionado e implicito. O
siléncio positivo proprio ocorre sempre que houver a atribuigao legal, judicial ou contratual que expressamente
concede o que foi peticionado, solicitado, requerido ou recorrido se decorrido prazo para a autoridade
pronunciar-se; o siléncio positivo condicionado é aquele também previsto, mas condicionado a realizacéo de
determinada tarefa, ou seja, a realizagao de alguma exigéncia material por sua conta e risco, sob pena de nao
obter o efeito positivo do siléncio; €, por fim, o siléncio positivo implicito, que existira sempre que a previsdo
normativa, judicial ou contratual ndo expressamente conceda o peticionado, solicitado, requerido ou recorrido,
mas que lhe presta, indiretamente, um efeito positivo a petigao, solicitacao, reclamagao ou recurso. (SADDY,
André. Siléncio administrativo no Direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2013, versao Kindle, s/n,
I. 2059)

23 RIVERQO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1981. p. 250.
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Se o administrado ndo interpuser recurso, porém, ele perde o direito de recla-
mar posteriormente®.

A doutrina ndo deixa, todavia, de ressalvar o risco de que esse tipo de
consequéncia possa levar a aprovacgao de um pleito que deveria, no mérito, ser
rejeitado, mas que a Administragao ndo teve tempo de analisar. No entanto, a
legislacdo francesa opta por proteger o cidaddo contra a inércia da Adminis-
tracao?®.

No Direito brasileiro, porém, a mora administrativa ndo gera a presuncao
de efeitos tacitos, ressalvados casos muito especificos de expressa previsdo nor-
mativa?®. Diante disso, o legislador procurou estabelecer normas basicas sobre
processo administrativo para evitar que haja mora ou omissao das agéncias,
buscando, com isso, garantir a protecdo dos direitos dos administrados e o me-
Ihor cumprimento dos fins da Administragdo, conforme reza o art. 1¢ da Lei
n®9.784/1999.

A instituicdo de prazos para os atos administrativos € uma importante
dimensao da chamada procedimentalizacdo. Foi estabelecido, por exemplo, no
art. 42, capute § 12 da Lei n® 9.784/1999, que, sempre que for necessario ouvir
um 6rgdo consultivo, o parecer devera ser emitido no prazo maximo de quinze
dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior prazo, sob
pena de responsabilidade do agente publico que der causa ao atraso. Por sua
vez, os arts. 49 e 59 da referida lei estabelecem o prazo maximo de trinta dias
para que seja proferida decisdao no processo administrativo, ap6s a conclusao
da instrugdo, e para que seja julgado o recurso, a contar do seu recebimento no
6rgdo julgador. Alias, o direito a razoavel duragdo do processo esta positivado
no art. 52, LXXVIII, da Constituicdo, exigindo que haja celeridade no exame das
questoes enfrentadas tanto em sede administrativa quanto judicial.

24 “[Na Francgal existe também uma regra legislativa que permite aos interessados aderirem a via contencioso-
-administrativa se, no lapso temporal determinado, néo for produzida uma deciséo expressa da Administracao,
mas a jurisprudéncia interpretou restritamente que, vencido o lapso assinalado, a Administracdo ndo tem
obrigacdo de decidir; e, se o administrado ndo exerceu o recurso correspondente, perde a possibilidade
de apresenta-lo posteriormente. Posicdo jurisprudencial enormemente criticada pela doutrina. Genevieve
Benezra, por exemplo, afirma que a ficcéo legal do recurso contra o siléncio administrativo ndo é mais do
que um meio para proteger ao administrado e de sancionar a inércia culpavel da Administragao. Configura-se
como um novo procedimento posto a disposicdo da Administracdo pelos textos, legalmente em vigor, para
evitar o controle judicial dos assuntos que podem submeter-se ao contencioso de anulagéo.” (SADDY, André.
Siléncio administrativo no Direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2013, versédo Kindle, sn, |. 2.813)

25 TRUCHET, D. Ob. cit., p. 153.

26 Solugcdo semelhante traz o direito mexicano, como aponta José Xopa. Ao comentar a possibilidade de
atos “fictos” da Administracdo, o autor esclarece: “Em primeiro lugar, para a procedéncia de tais atos
administrativos, é necessario que se encontrem estabelecidos em uma norma de carater geral; do contrario, a
conduta omissiva nao produzira tais efeitos” (XOPA, José Roldan. Derecho administrativo. Cidade do México:
Oxford, 2008. p. 333. Tradugéo livre).
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Resta ainda positivado no ordenamento juridico o principio da eficiéncia
(art. 37, caput, da Constituicdo Federal), sendo um de seus desdobramentos
o estabelecimento em lei de um procedimento a ser observado para garantir
que 6rgaos e entidades da administragdo publica levem os processos a resulta-
dos, ou seja, a decisdes. Ocorre que, conforme ponderam Témis Limberger e
Edson Luis Kossmann, “uma administragdo ndo se torna eficiente”. Segundo os
autores, “ndo passara a acontecer uma boa administracdo motivada por uma
imposicao legal”’.

As omissdes e a demora podem decorrer tanto da falta de recursos su-
ficientes quanto de captura, falha do corpo técnico e mesmo da simples ma
gestao dos recursos®®. Todavia, falhas das agéncias por omissao geram efeitos
adversos ao mercado. No caso da regulagdo econdmica, a omissdo pode acar-
retar prejuizos aos consumidores e a empresas que prestam servigos de interesse
publico. Ja no caso da regulagdo social, a omissdo das agéncias reguladoras
pode afetar areas como salde, educagdo, meio ambiente e saneamento?.

Um dos riscos que decorre dai é justamente o de judicializagdo e, como
consequéncia, de substituicdo da solugdo que deveria ser dada pela agéncia
reguladora pela decisdo judicial, o que ndo apenas pode prejudicar a fungdo
regulatoria e o planejamento setorial, como gerar novas distor¢des nos aspectos
econdmico e social. A titulo ilustrativo, vejamos que uma decisdo judicial que
autorize uma linha de 6nibus a funcionar em razao da mora da ANTT em anali-
sar o pleito do requerente podera ter efeitos sobre a concorréncia, seguranca de
transito, e até mesmo de engenharia de trafego, dado que pode contribuir para
aumentar a quantidade de veiculos nas rodovias — tema que esta diretamente
sujeito a regulacdo e a analise técnica da agéncia reguladora.

Da mesma forma, uma decisdo judicial que autorize uma radio comu-
nitaria a funcionar, como decorréncia da omissao da Anatel em examinar o
pedido de autorizagdo para funcionamento, pode gerar impactos relevantes, a
exemplo de possiveis interferéncias no funcionamento de servigos de seguran-
ca e utilidade publica, como Corpo de Bombeiros e Policia, que poderao ficar
comprometidos em razdo da interferéncia, em seu espectro de radiofrequéncia,

27 LIMBERGER, Témis; KOSSMANN, Edson Luis. O principio constitucional da eficiéncia ante o Estado
(in)suficiente. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 273, p. 287-311.

28 Sobre a definicéo de regulagao social e econémica, ver WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando
regulagao social e econdmica: implicagdes para agentes reguladores e para atividade regulatéria atual. Revista
de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 264, p. 13-56, dez. 2013: “As regulagoes ‘social’ e ‘econdmica’
foram tradicionalmente concebidas como pares politicos contrastantes, sendo a regulacéo econémica projetada
para melhorar a eficiéncia econdmica e de mercado, e a regulagao social projetada para produzir resultados
socialmente desejados tanto por meio da correcé@o dos efeitos prejudiciais da atividade econémica quanto da
producéo de resultados diferentes e melhores do que aqueles produzidos por mercados em operagao”.

29 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Omissoes na atividade regulatéria do estado e responsabilidade civil das
agéncias reguladoras. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade Civil do Estado. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 252.
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da radio que passou a operar por forca de decisdo judicial. Assim, o Poder Judi-
ciario deve ter cautela ao analisar questoes regulatérias complexas, sob o risco
de promover alteragdes sistémicas indesejadas.

Por outro lado, os agentes econdmicos ndao podem ficar a mercé de pro-
cessos administrativos interminaveis, pela falha dos reguladores em decidir as
matérias afetas a sua competéncia. Assim, ao tardarem a decidir, as agéncias
reguladoras arriscam os respectivos setores a uma decisdo judicial substitutiva
da administrativa: a mora ou omissao das agéncias reguladoras pode levar a
substituicdo de provimentos administrativos, que, a rigor, dependem de conhe-
cimentos e analises técnicas, por provimentos judiciais que nem sempre estao
lastreados nos subsidios técnicos mais adequados, mas apenas nas informagoes
trazidas pelas partes nos autos da medida judicial.

Alexandre Aragdo e Patricia Sampaio trataram do tema em artigo especi-
fico acerca dos efeitos deletérios da omissdo regulatéria sobre a concorréncia,
ponderando que “a auséncia de normatizagdo sobre qualquer aspecto regula-
torio necessario ao funcionamento de um setor econdémico — fenbmeno que
poderiamos denominar ‘omissao regulatéria’” — pode vir a ser fonte de iniqui-
dades entre os agentes”. Completam ainda os autores que “a desigualdade na
concorréncia também pode ser propiciada pela omissdo fiscalizatéria, ou seja,
pelo ndo desempenho de competéncias executivas”°.

Como solugdo para as iniquidades surgidas pela omissdo das agéncias
reguladoras, ponderam que haveria instrumentos processuais para combaté-los,
como “a impetragao de mandado de seguranca, a propositura de acdo popular
e a agao civil publica”. Além disso, sustentam que, “a fim de minimizar os riscos
dessas situagdes, emerge a importancia, no ambito regulatério, da participagao
ampla e democratica de todos os setores interessados e da sociedade em geral
no processo de producdo das normas setoriais, como forma de legitimagdo do
seu contetido”?".

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por sua vez, defende que, no caso de
omissdo de atos normativos pelas agéncias, é cabivel a impetragdo de man-
dado de injuncdo e de agdo direta de inconstitucionalidade por omissao, sem
prejuizo da responsabilidade civil por perdas e danos decorrentes da omissao,
completando que, nos casos de omissdo no exercicio da fungao de policia, de
decisdo de conflitos e de compromissos e incentivos ndao cumpridos, as agén-

30 ARAGAO, Alexandre Santos de; SAMPAIO, Patricia_Regina Pinheiro. Omissédo no exercicio do poder normativo
das agéncias e a concorréncia desleal. In: ARAGAO, Alexandre (Coord.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 548.

31 Idem, p. 565/566.
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cias ainda respondem pelos prejuizos causados a terceiros, a luz da teoria da
culpa do servico publico®.

Flavio de Aratjo Willeman pondera que as omissdes especificas oriundas
das pessoas juridicas de direito pablico serdo consideradas

causas diretas e imediatas de eventuais danos, capazes de deflagrar o necessario
nexo de causalidade para ensejar o surgimento do dever juridico de indenizar,
nado se olvidando que o dever tem de advir de imposicdo legal ou, na auséncia
disso, da situacdo pratica que reclamar uma acao razoavel por parte do Poder
Pablico.?

Nada ha de ilegitimo na busca da tutela judicial contra atos (ndo) pra-
ticados pelas agéncias. Trata-se de uma medida esperada, dentro da légica da
triparticdo de poderes e do principio da jurisdi¢do una (art. 52, XXXV, da Cons-
tituicdo), segundo o qual nenhuma lesao ou ameaca de lesdo escapara a apre-
ciacdo do Poder Judiciario.

Contudo, a massificagdo e a ampliagdo do nimero de demandas judi-
ciais em razdo da omissdo ou da mora das agéncias reguladoras tanto podem
significar a existéncia de um quadro de falha sistémica, como implicar a inter-
feréncia do Judiciario em assunto regulatério, no qual os tribunais acabam por
substituir a decisdo que compete as agéncias.

A substituicao das agéncias pelos tribunais tem o conddo de gerar uma
série de consequéncias para os setores regulados, a comegar pela perda de
confianga e credibilidade nas agéncias reguladoras, avancando até a perda de
harmonia e de equilibrio do sistema, o que pode prejudicar a implementagao
das politicas publicas, gerando efeitos perversos para o mercado e para a socie-
dade. E o que pondera Sérgio Guerra’:

Se o julgador alterar um ato administrativo regulatério, que envolve, fundamen-
talmente, a eleicdo discricionéaria dos meios técnicos necessarios para o alcance
dos fins e interesses setoriais — despido das pressdes politicas comumente sofridas
pelos representantes escolhidos pelo sufragio —, esse Magistrado, na maioria das
vezes, poderd, por uma sé penada, afetar toda a harmonia e equilibrio de um
subsistema regulado.

Entendidas essas premissas, na proxima se¢do apresentaremos o quadro
de judicializagdo dos casos de omissao e de mora das agéncias reguladoras no

32 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Omissdes na atividade regulatéria do Estado e responsabilidade civil das
agéncias reguladoras. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado. Séo Paulo: Malheiros,
2006. p. 266.

33  WILLEMAN, Flavio de Araljo. Responsabilidade civil das agéncias reguladoras. 3. ed. rev., ampl. e atual.
Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 55.

34 GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 272.
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que tange ao seu dever de decidir, com a intengdo de tentar compreender o que
representa, hoje, a omissdo das agéncias para os setores regulados no Brasil.

4 A OMISSAO EM NGMEROS. DECISGES PROFERIDAS AO LONGO DOS ANOS COMO DECORRENCIA
DA OMISSAO 0U MORA DAS AGENCIAS NO EXERCICIO DO PAPEL NORMATIVO E FISCALIZADOR

Levantamento realizado no ambito dos Tribunais Regionais Federais das
12, 22, 32, 4% e 57 Regides, bem como do ST) e do STF, ao longo dos meses
de maio e junho de 2017, tendo como foco as agéncias reguladoras Federais
(Anatel, ANTT, Aneel, Anvisa, ANS, Ancine, Anac, ANP, ANA, e Antaq), iden-
tificou a existéncia de 303 casos em que o objeto principal da discussdo foi a
omissao ou a mora das agéncias reguladoras federais, fruto de discussoes inicia-
das por particulares, por entidades de classe ou, ainda, pelo Ministério Pablico,
no bojo de agdes civis publicas.

Para alcancgar esse resultado, a pesquisa teve como critério o mapeamen-
to apenas dos casos em que as palavras-chave “omissdao”, “mora”, “demora”,
“inércia” ou “morosidade” foram identificadas nos repositérios de jurisprudén-
cia dos Tribunais Regionais Federais das cinco regides, bem como no STJ e no
STF, em casos nos quais também houvesse mencao as agéncias reguladoras fe-
derais. Os resultados incluiram as decisdes colegiadas dos tribunais, alcangan-
do os acérdaos de apelagdo e de agravos, independentemente de as decisdes
colegiadas terem origem no mesmo caso. Como o foco dessa investigacao foi de
verificar o posicionamento dos tribunais, ndo houve preocupagdo em examinar
se as decisdes foram ou ndo reformadas em grau de recurso.

O cerne da pesquisa foi de identificar, em primeiro lugar, a quantidade
de casos ja julgados pelos Tribunais Regionais Federais, nos quais o objeto da
discussdo foi a mora ou a omissdo das agéncias reguladoras, de forma a per-
mitir a identificagdo dos processos que envolveram cada uma das agéncias. A
quantidade de precedentes encontrados com esses critérios variou de tribunal
para tribunal, estando a maioria concentrada no Tribunal Regional Federal da 12
Regido, e o menor nlmero no Tribunal Regional Federal da 32 Regido:

GRAFICO 1
Quantidade de casos por Tribunal = TRF1 - 59%
128 = TRF4 - 19%
TRFS - 10%
n TRFZ - 7%
= TRF3 - 5%

Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.
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Embora o gréfico anterior ndo inclua as decisdes dos Tribunais Superio-
res, a pesquisa alcangou, ainda, os precedentes do Superior Tribunal de Justica
e do Supremo Tribunal Federal, tendo sido identificados 13 casos no primeiro,
enquanto no segundo ndo foram localizadas quaisquer hipoteses.

A partir dai, buscou-se investigar a evolugdo da judicializagdo no tempo,
identificando se houve aumento ou diminuicdo dos casos ao longo dos anos,
desde o surgimento das agéncias reguladoras federais nos anos 90. Em parale-
lo, buscou-se verificar qual foi a postura adotada pelo Poder Judiciario, com a
enumeragdo dos casos em que (i) os Tribunais foram deferentes as agéncias,
(ii) determinaram que as agéncias apreciassem a matéria quanto a qual estariam
em mora, ou (iii) substituiram o provimento administrativo, demarcando, ainda,
aqueles casos em que (iv) o mérito ndo chegou a ser apreciado em razdo de
vicios formais ou outras razoes alheias ao direito material.

Outro critério adotado ao longo da pesquisa consistiu em identificar
quais foram os instrumentos utilizados para combater a mora ou omissao das
agéncias reguladoras, buscando enumerar, inclusive, os dados relacionados as
acodes civis publicas propostas em face das agéncias, para, ao final, analisar a
postura adotada pelo Poder Judiciario também nesses casos.

4.1 RESULTADOS ENCONTRADOS

O levantamento foi dividido em cinco categorias, a saber: (i) se o Poder
Judiciério decidiu ter havido omissdao ou mora das agéncias quanto a solugao de
processos administrativos relativos a outorgas, edicdo de normas etc., excluidos
processos de cunho fiscalizatério; (ii) se o Poder Judiciario decidiu ter havido
omissao ou demora das agéncias na fiscalizagdo dos agentes; (iii) casos em
que o Poder Judiciario foi deferente, ao sinalizar expressamente a ocorréncia
de mora/omissdo, mas decidiu ndo sana-las; e os (v) casos em que a questdo
de mérito, relacionada a mora/omissao, nao chegou a ser analisada pelo Poder
Judiciério. Veja-se, nesse sentido, gréfico ilustrativo:

GRAFICO 2
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.
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Na pesquisa realizada, foram identificados 175 casos em que o Poder Ju-
diciario declarou a ilegalidade da omissao das agéncias reguladoras, dos quais
147 disseram respeito a mora na solucdo de processos administrativos em geral
(ndo sancionadores), e 28 disseram respeito as discussdes quanto a falhas na
fiscalizagdo por parte das agéncias.

Em outros 72 casos, o Judiciario sinalizou a ocorréncia de demora ou
omissdo, mas entendeu que ndo seria o caso de substituir a mora da agéncia por
uma decisdo judicial, o que qualificamos como hipéteses de deferéncia®. Por
fim, em 56 casos o Judiciario negou o pedido formulado em face das agéncias
para que fosse dado provimento judicial substitutivo, seja por entender que ndo
houve mora/omissdo (43 casos), seja por entender que haveria vicios formais
que prejudicariam o exame do mérito (13 casos).

Isso significa que, de todos os 303 casos julgados pelos Tribunais Regio-
nais Federais e pelos Tribunais Superiores, em 58% dos casos houve o reconhe-
cimento da mora ou da omissdo das agéncias reguladoras.

Um ponto relevante é que em apenas 30 dos 175 casos em que o Poder
Judiciario reconheceu a ocorréncia de mora e determinou providéncias foi dado
provimento liminar ou final em substituicdo ao comando normativo da agéncia.
Em apenas 5 desses casos houve a substituicdo definitiva do comando pelo Ju-
diciario, sendo que, nos demais, a substituicdo ocorreu de forma provisoria, até
que houvesse o exame da respectiva agéncia reguladora, em razao da sua mora.

Cumpre esclarecer que nés qualificamos como hipéteses de substituicao
do comando administrativo pelo comando judicial tanto os casos em que o
Judiciério deu provimento final para substituir decisdes originariamente atribu-
idas as agéncias reguladoras, quanto aqueles em que o Judiciario deferiu uma
liminar e condicionou os seus efeitos a decisdo final da agéncia reguladora. Um
exemplo de substituicdo judicial é a decisdao que autoriza, liminar ou definiti-
vamente, o funcionamento de radios comunitarias quando a agéncia regulado-
ra estd em mora em fazé-lo, hipétese muito encontrada entre os precedentes
envolvendo a Anatel**. Em nosso entendimento, ainda que o Judiciario tenha

35 Veja-se, a titulo ilustrativo dessa hipotese, a seguinte deciséo: “Por outro lado, a alegagao de que houve
demora da Anatel na anélise do seu pedido de licenca para funcionamento, nao lhe garante, no caso, o
direito de atuar sem a prévia autorizacéo, posto que, como bem ressaltou a autoridade impetrada, ‘a alegada
inércia da maquina estatal nao autorizaria a Requerente a executar Servigos de Comunicagao Multimidia, ou
qualquer outro tipo de servigos de telecomunicagdes, sem observancia das regras técnicas, projetos basicos,
frequéncias autorizadas e o uso de espectro de radiofrequéncia, necessarios a prestagao regular do servigo™
(TRF 12 R., Apelagao n® 00017261220084013800, 62 T., Des. Fed. Souza Prudente, e-DJF1 26.01.2009).

36 Citamos, a titulo de exemplo, decisdo do TRF da 42 Regido: “Administrativo. Concesséo de autorizagao para
exploracao de servico de radiodifuséo. Legitimidade passiva ad causam da Unidao. Omissao da autoridade
administrativa. Usurpagdo de competéncia. Nao ocorréncia. 1. Nao ha que se falar em ilegitimidade passiva,
posto que a Anatel age em nome da Uniao. 2. E dever da Administracdo promover o andamento do processo
administrativo de outorga de autorizagao evitando a mora, nao postergando indefinidamente o processo. /n
casu, a autora espera uma resposta da Unido ha mais de dois anos, o que evidencia um descaso para com
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condicionado a eficacia definitiva da liminar ao exame final da agéncia regula-
dora, o provimento judicial que conferiu uma autorizagdo provisoria substituiu,
temporariamente, o comando administrativo que competia a agéncia, com isso
conferindo uma autorizagdo que até aquele momento nao havia sido dada pela
entidade administrativa.

Por sua vez, na maioria das hipéteses, o Judiciario (138 casos) deter-
minou que as agéncias deveriam sanar a sua omissdo, conferindo prazo para
que elas o fizessem (o que representou 79% dos 175 casos) e, em uma parcela
muito pequena, correspondente a 3% (6 casos) dessas hipéteses, o Judiciario
condenou as agéncias a indenizar as partes prejudicadas pela sua omissao. Para
ilustrar esses casos, foi gerado o seguinte grafico:

GRAFICO 3

175 casos de mora ou omissio declarada ilegal

5 6
204 3%

& Judicidrio apenas ordenou a Agéncia que
sane a omissao,/mora

& Judicidrio reconhecen a mora/omissio e
substituiu liminarmente o provimento da
Agéncia até a suaapreciacao definitiva

Judicidrio substituiu definitivamente o
provimento da Agéncia

@ Judicidrio reconheceu a mora/omissio e
condenou a agéncia a indenizar os
prejuizos

Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

Esse grafico demonstra, dentro do cenario macro de todas as agéncias,
que em apenas uma fracdo pequena dos casos o Poder Judiciario substituiu o
comando administrativo ou condenou as agéncias reguladoras a indenizar os
agentes e/ou consumidores por eventuais prejuizos causados pela sua omissao
ou mora. O resultado da pesquisa denota, portanto, uma postura de deferéncia
as agéncias, em que o Judiciario evita substituir o comando administrativo por
um comando judicial, de forma liminar ou definitiva.

o interesse da comunidade, que ansiosamente espera o funcionamento da sua radio comunitaria. Portanto,
caracterizado estd a necessidade de atuacdo do judiciario para o que fim coletivo seja alcangcado. 3. Néao
merece reparos a sentenca que declarou o direito da autora a receber autorizacdo para exploracéo do servigo
de Radiodifusdo Comunitéria, pois preenchidos os requisitos do art. 9° da Lei n°® 9.612/1998; ademais
em se tratando de um direito assegurado pela Constituicdo, que pode beneficiar toda uma comunidade por
intermédio de radios comunitarias.” (TRF 42 R., Ap-Reex 200072020027728, 42 T., Rel® Marga Inge Tessler,
01.12.2008)
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Talvez o cenério fosse diferente caso no Brasil se adotasse, tal qual na
Italia, o modelo do siléncio positivo (“silencio assenso”), que la foi elevado a
condicdo de regra geral. De acordo com essa regra, o siléncio da Administra-
¢do gera o deferimento tacito do requerido pelo particular, se o contrario nao
for decidido no prazo assinado em lei ou regulamento. Como opinou Gustavo
Binenbojm, neste ponto, “seria desejavel a adogdo do siléncio administrativo
com efeito positivo como norma geral no Brasil, ressalvadas algumas matérias
mais delicadas, que poderiam ser elencadas na prépria lei quadro ou em leis
especificas de alguns setores”*’.

Assim dentro das premissas da pesquisa, o ato de o Judiciario antecipar
um provimento que competia a agéncia reguladora, ainda que temporariamen-
te, configura hipétese de substituicdo de uma decisao da atribuicdo da agéncia
reguladora pelo provimento jurisdicional.

4.2 GRaus DE DEFERENCIA

Outra questdo relevante que merece ser investigada diz respeito aos
graus de deferéncia do Judiciario as decisdes das agéncias reguladoras. Ha de-
feréncia, como leciona Eduardo Jorddo, quando os tribunais adotam “uma pos-
tura autorrestritiva no controle que operam sobre as decisdes administrativas”
e quando eles “se limitam a avaliar a razoabilidade da decisdo realizada pela
autoridade administrativa diante de uma questao substancial”?®.

A deferéncia é geralmente tratada pela doutrina como uma hipétese de
respeito as decisdes técnicas das agéncias, quando faltam parametros objetivos
e confidveis para a sua revisao. Nas palavras de Gustavo Binenbojm,

a falta de parametros objetivos confiaveis, deve o Judiciario ater-se a anular me-
didas manifestamente inadequadas (evidentemente, inaptas a promogao do fim)
ou claramente desnecessarias (cuja configuragdo depende da existéncia de meio
alternativo que, em aspectos fundamentais, promova igualmente o fim causando
menores restricdes).>

Sérgio Guerra, ao discorrer sobre o controle judicial das decisoes regula-
térias, observa que
o julgador ndo deve perscrutar a interpretacdo prospectiva do regulador, que

concentra o desafio de buscar a solu¢do para mitigar os impactos futuros, me-
diante a ponderacdo dos beneficios e dos 6nus advindos da regulacdo. Resta di-

37 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacgéo, regulagdo: transformagdes politico juridicas, econémicas
e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 100/101.

38 JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracao publica complexa. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
p. 40.

39 BINENBOJM, Gustavo. Idem, p. 143/144.
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zer: os impactos sistémicos do ato regulatério ultrapassam a competéncia técnica
juridica do juiz.*

No caso especifico da omissdao ou da mora das agéncias reguladoras, via
de regra, nao ha uma decisao da agéncia, o que afasta a possibilidade do exame
das razoes por ela adotadas. Como o que esta sendo combatido € o siléncio ad-
ministrativo, nestes casos nao houve o exame da matéria pela agéncia — seja a
edicao de uma norma técnica que era esperada, seja uma decisdo acerca de um
pedido, ou a fiscalizagdo de um agente. A agéncia simplesmente ficou silente,
deixando fluir o prazo legal para o exame da matéria, o que acabou levando a
sua judicializagdo. Qual é a postura esperada do Poder Judiciario nesses casos?

A intervencdo do Judiciario para tao s6 determinar que a agéncia decida
o processo administrativo ou edite determinada norma técnica guarda um grau
de deferéncia maior do que os casos em que o Judiciario decide desde logo o
mérito da questdo que estava submetida a agéncia reguladora, situacdo em que
a deferéncia é minima, sendo inexistente.

Como constata Eduardo Jordao*', a intensidade do controle judicial ad-
mite um grau de subjetividade do exame pelo Judiciario, de forma que

ao promoverem o controle da Administragao Puablica, os tribunais operam uma
avaliagao a proposito da conformidade de uma agdo administrativa ao Direito:
agoes conforme o Direito serdao mantidas; acoes desconformes ao Direito serdo
anuladas ou substituidas. O fato é que a analise da conformidade de uma acao
administrativa ao Direito esta longe de constituir uma atividade objetiva.

Completa o autor:

Ha deferéncia judicial quando os tribunais se limitam a avaliar (por exemplo, na
hipotese mais difundida) a razoabilidade da decisdo realizada pela autoridade
administrativa diante de uma questdo substancial. Nesta hipétese, os tribunais
evitam oferecer sua prépria solucdo para a questdo controvertida.

Nos casos de omissdo ou mora das agéncias reguladoras, os graus de de-
feréncia podem variar de acordo com a hipétese e a solugdo encontrada pelos
tribunais. As decisdes do Judiciario que determinam que as agéncias sanem a
sua mora guardam um maior grau de deferéncia do que aquelas em que ha a
substituicdo da sua decisdo. Podemos dizer que naqueles h& deferéncia mode-
rada, enquanto nestas ndo ha qualquer grau de deferéncia.

Por sua vez, ha os casos em que ha forte deferéncia as agéncias regula-
doras, notadamente quando o Judiciario, mesmo diante da mora ou omissao

40 GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 357.

41  JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracdo ptblica complexa. Sao Paulo: Malheiros, 2016.
p. 38/50.
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do Poder Plblico, se nega a interferir nas questdes originariamente atribuidas
pelo legislador a administracdo. Nessa categoria, foram encontrados 72 casos,
correspondentes a 24% da totalidade das hipéteses identificadas na pesquisa,
em que prevaleceu uma postura de elevada deferéncia do Judiciario com rela-
¢do as atribuicdes das agéncias reguladoras, em que os tribunais, mesmo diante
da mora ou omissao das agéncias, negaram-se a proferir um comando judicial
contrario a elas:

GRAFICO 4

Deferéncia moderada
Deferéncia forte
Nio deferéncia

Demais casos

Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

Para exemplificar a hipotese, podemos citar dois casos que foram enqua-
drados nessa categoria, exarados pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regiao.

No primeiro, ao julgar a Apelacdo Civel n¢2009.72.00.010300-5, em que
era apelante a Anatel, decidiu o Tribunal que, “ainda que haja demora do Poder
Publico Concedente em analisar pedido de autorizacdo para funcionamento de
radio comunitéria, ndo cabe ao Poder Judiciario autoriza-lo, sob pena de inter-
feréncia indevida na esfera de competéncia exclusiva do Poder Executivo”*2. O
segundo exemplo pode ser tirado do acérdado proferido nos autos da Apelacao
n? 2003.71.07.011259-3, da mesma relatoria do anterior, em que o Tribunal
decidiu que “a demora da autoridade administrativa em decidir sobre iniimeros
processos que necessitam de exame pormenorizado ndo caracteriza ato ilicito
capaz de ensejar o suprimento da autorizagdo pelo Judiciario”*.

Portanto, em apenas 24% (72 casos) da totalidade dos casos identifica-
dos, o Judiciario entendeu que a mora ou omissdo das agéncias ndo teria o con-
dao de ensejar a intervencao judicial (forte deferéncia). Por sua vez, em 46%
(138 casos) das hipdteses, o Judiciario reconheceu a omissdo ou a mora das
agéncias apenas para conferir prazo para que elas sanassem a falha regulatéria,

42 TRF 42 R., Apelagao n°® 200972000103005, 3?2 T, Rel. Des. Fernando Quadros da Silva, DE 26.11.2010.
43 Apelagao n® 2003.71.07.011259-3, 32 T., Rel. Des. Fernando Quadros da Silva, DE 30.09.2010.
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sem substitui-las (deferéncia moderada), que se mostra, entdo, isoladamente,
como a estratégia judicial dominante.

Diante desses nimeros, é possivel inferir que, como regra geral, o Po-
der Judiciario tende a guardar alguma deferéncia as agéncias reguladoras, vis-
to serem minoritarias as hipéteses em que houve substituicdo do provimento
administrativo (37 casos, correspondente a 12% das hipéteses), entre as quais
contabilizamos os casos de condenagdo das agéncias a ressarcirem os prejuizos
causados pela sua mora ou omissao (6 casos, correspondente a 2% das hip6-
teses). Por outro lado, também sdo minoritarios os casos em que os tribunais
mostram grande deferéncia, recusando-se a reconhecer sequer a existéncia da
mora; na maior parte dos casos, observa-se a “deferéncia moderada”, com fixa-
¢do de prazo para a agéncia decidir, sob pena de caracterizacao de descumpri-
mento de ordem judicial.

4.3 AGENCIAS MAIS DEMANDADAS NO JUDICIARIO EM RAZAD DA MORA OU OMISSAO

Chama a atengdo o fato de que a grande maioria dos casos encontrados,
dentro do universo de 303 acérdaos identificados, envolve as agéncias Anvisa,
Anatel e ANTT. Juntas, elas congregam 89% das hip6teses com decisoes ja pro-
feridas junto aos Tribunais Regionais Federais nos Gltimos vinte anos tratando
da omissdo e da mora das agéncias:

GRAFICO 5
Quantidade de catos julgados nos Tribusais federaks, induinde ST1 e 5TF, em razko de omisso/mora
das agéncia reguladoras
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

A camped de medidas judiciais propostas e ja julgadas pelos tribunais em
razdo de mora ou omissdo € a Anvisa, relativamente a qual foram encontrados
103 acérdaos junto aos Tribunais Regionais Federais de todo o pais e no STJ. A
segunda colocada foi a Anatel, que teve 94 ac6rddos sobre o tema, enquanto
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a ANTT teve 72. O grafico abaixo ilustra as hipoteses identificadas para cada
uma das agéncias:

GRAFICO 6
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

A Anvisa também estd em primeiro lugar no que toca a propor¢do dos
casos em que o Poder Judicirio reconheceu a omissao/mora da agéncia. Foram
88 casos dentro do universo de 103 acérdaos, o que corresponde a 85% das
hipoteses. Apenas no Tribunal Regional Federal da 12 Regido foi reconhecida a
mora da agéncia reguladora em 80 casos e, neles, foi delimitado um prazo para
o exame da matéria, podendo-se citar como exemplo demandas de “registro de

vou

produtos médicos”, “expedicao de Certificagao de Boas Praticas de Fabricagao”
e “pedidos de inspecdo sanitaria”.

A despeito de os nimeros serem interessantes e permitirem uma analise
comparativa prima facie, é necessario ressalvar que os dados absolutos ndo sig-
nificam, por si s6, que haja maior ou menor eficiéncia das agéncias em termos
comparativos. Afinal, ha uma série de fatores isolados — que vao desde o tama-
nho e quantidade de mercados e agentes regulados, os tipos de consumidores e
agentes que demandam as agéncias, o tempo de amadurecimento do mercado,
entre outros — que impedem que sejam extraidas conclusoes definitivas sobre
as razoes pelas quais essas agéncias sao mais acionadas do que as demais com
relacdo a pleitos omissivos.

4.4 CRITERIO TEMPORAL: QUANTIDADE DE CASOS PROPOSTOS E JA JULGADOS

Outro critério que se buscou adotar foi a identificagdo da quantidade de
casos julgados ao longo dos anos, de forma a investigar se houve o aumento da
judicializagdo quanto a cada uma das agéncias em razdo de mora ou omissao.

E necessario recordar e ressalvar que o resultado apresentado neste ar-
tigo € relativo, pois ndo contempla todas as medidas judiciais propostas, mas
apenas aquelas que ja foram julgadas pelos tribunais analisados. Ainda assim,
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os resultados sdo interessantes, por permitir comparar padroes ao longo do
tempo.

Confira-se o gréfico 7, abaixo, que identifica a quantidade de casos julga-
dos ao longo de cada ano para cada agéncia reguladora federal:
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

O ponto que chama a atencdo é a progressividade do aumento de de-
mandas judiciais ao longo dos anos, em especial para a Anatel, ANTT e Anvisa.
O grafico mostra que, desde o surgimento de cada uma dessas agéncias, respec-
tivamente em 1997, 1999 e 2000, houve a evolugdo proporcional do nimero
de demandas judiciais, com a ampliagdo dos casos envolvendo a Anvisa a partir
de 2012, em comparagao com as demais agéncias, que passaram por um menor
grau de judicializago.

Embora ndo se possa inferir quais seriam as causas para essa discrepan-
cia, dadas as diferentes caracteristicas dos respectivos mercados regulados e o
proprio volume de questdes sujeitas a apreciacdo das agéncias, o volume de
causas envolvendo casos de omissdo ou mora das agéncias reflete os desafios
para cada uma das agéncias reguladoras na estruturagdo tanto do seu corpo téc-
nico quanto da sua infraestrutura, a fim de fazer frente a quantidade de questdes
que devem ser apreciadas e decididas em tempo razoavel.

Os dados sugerem, assim, que as agéncias reguladoras, em especial a
Anatel, ANTT e Anvisa, devem adotar medidas para aprimorar os parametros in-
ternos de analise e decisdo tempestiva dos processos administrativos, amplian-
do a accountability e os instrumentos de controle.
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4.3 INSTRUMENTOS PROCESSUAIS UTILIZADOS NO COMBATE A MORA/OMISSAO DAS AGENCIAS

Um Gltimo ponto que merece atengdo diz respeito aos instrumentos co-
mumente utilizados para se combater a mora das agéncias reguladoras. Como
visto, a doutrina entende que a hipétese comporta a impetragdo de mandado de
seguranga, agdo popular, acdo civil pablica, mandado de injuncdo e até mes-
mo acdo direta de inconstitucionalidade por omissao, como sustentam Sérgio
Guerra, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Alexandre Aragdo e Patricia Sampaio**.

Buscamos verificar, assim, no universo de casos que compuseram o obje-
to de nossa analise, quais foram as medidas judiciais propostas, de forma a iden-
tificar o instrumento mais utilizado em face da mora ou omissao das agéncias.
O levantamento chegou a alguns resultados que demonstram a preponderancia
das agoes de rito comum e do mandado de seguranca:

131 Acdes sob o rito do procedimento comum
119 Mandados de seguranca

40 Acdes civis pablicas

4 Acoes populares

4 Medidas cautelares

2 Mandados de seguranca coletivo

1 Medida cautelar de exibicao de documentos
1 Suspensao de liminar

1 Acado de improbidade administrativa

Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

Uma das medidas geralmente citadas pela doutrina como instrumento
para se combater a mora e a omissdo das agéncias reguladoras é a acao civil
publica, em linha com o que sugere a doutrina ja acima mencionada.

E interessante, por isso mesmo, investigar ndo apenas quantas dessas
medidas judiciais foram propostas ao longo dos anos, desde o surgimento das
agéncias, como também qual o volume de pedidos que foram acolhidos e qual
a natureza da condenacgao a que foram submetidas as agéncias reguladoras, de
forma a compreender ndo apenas qual foi a postura adotada pelo Judiciario nes-

44  GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 272;
ARAGAO, Alexandre Santos de; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Omissao no exercicio do poder normativo
das agéncias e a concorréncia desleal. In: ARAGAO, Alexandre (Coord.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 548; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Omissoes na atividade
regulatéria do Estado. In: FREITAS, Juarez (Org.). Responsabilidade civil do Estado. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 266.
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sas acdes coletivas, mas também as razdes para a judicializacdo através deste
instrumento juridico.

Como visto, o levantamento apontou 40 agdes civis publicas ajuizadas,
das quais aproximadamente a metade teve procedéncia, para reconhecer falha
regulatoria das agéncias reguladoras federais.

O grafico a seguir exemplifica as hipéteses que foram identificadas ao
longo do levantamento:
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

Como se pode ver das primeiras colunas, o maior niimero de casos pro-
postos e que teve acolhimento diz respeito a mora ou omissao das agéncias na
fiscalizacao dos agentes setoriais. Em 55% das ac¢des coletivas, o pedido foi
acolhido, enquanto 45% dos casos tiveram o pedido rejeitado.

Os acérdaos encontrados mostram que as discussoes estao concentradas
na Anatel — que sozinha responde por 50% das agdes civis plblicas julgadas
sobre a matéria e, em seguida, na ANTT, conforme se pode conferir do grafico
abaixo:

GRAFICO 9
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Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.
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Por fim, um ultimo levantamento buscou investigar qual foi a natureza da
condenagdo infligida as agéncias nas agdes civis plblicas propostas. Buscamos
identificar todos os casos em que essas medidas tiveram o pleito acolhido para
reconhecer a mora ou omissao das agéncias reguladoras, o que resultou em um
levantamento contendo 22 casos. O resultado foi categorizado em trés tipos de
comandos, conforme tabela abaixo:

11 casos  |Judiciario substituiu a agéncia determinando a adogdo de providéncias.

8 casos Judicirio ordenou que a agéncia fiscalize.

3 casos Judiciario condenou a agéncia a indenizar os prejuizos causados pela omissao/mora.

Elaborado pelos autores. Fonte de dados: repositério de jurisprudéncia dos tribunais.

A maior quantidade de casos identificados foi de provimentos que reco-
nheceram a mora ou a omissdo das agéncias na fiscalizagdo dos agentes ou na
tomada de decisoes, para condena-las a adotar providéncias, o que foi seguido
dos casos em que os tribunais ordenaram, tdo somente, que as agéncias proce-
dessem com a fiscalizagdo dos agentes e, por fim, dos casos em que as agéncias
foram condenadas a reparar os prejuizos causados por sua mora/omissdo.

Em conclusao a esse ponto, tem-se que efetivamente os instrumentos
mais utilizados em face da mora ou omissdo das agéncias sdo, para a maioria
dos agentes que estao sujeitos ao controle e supervisao das agéncias, as agdes
de procedimento comum (139 casos) e o mandado de seguranca (119 casos),
enquanto o instrumento adotado pelo Ministério Publico e pelas entidades de
classe é a agao civil publica (40 casos), sendo significativamente menor a utili-
zagao dos demais instrumentos processuais.

No que toca especificamente as agdes civis publicas, trata-se de um
instrumento muito adotado pelo Ministério Pablico Federal para questionar a
omissdo das agéncias quanto ao seu dever fiscalizatério. O Poder Judiciario, na
maioria dos casos, ndo apenas ordenou que as agéncias reguladoras passassem
a fiscalizar, como também substituiu o comando das agéncias para determinar
a adocdo providéncias, a exemplo do comando que substituiu a Ancine no sen-
tido de obrigar as produtoras de filme a incluir legendas nos filmes nacionais,
condenando a agéncia a fiscalizar o cumprimento dessa determinagao®.

JA PRUCEDIME!\ITALIZI\(}[\U EA INSTRUIV!ENTALIZAGI\U COMO CAMINHOS PARA DIMINUIR A
JUDICIALIZAGAO OU AMPLIAR A DEFERENCIA

Concluido o levantamento jurisprudencial, é possivel verificar que houve
um aumento, ao longo das Gltimas duas décadas, do ajuizamento de medidas

45 TRF3%R., AI0018838-49.2012.4.03.0000/SP, 62 T., Rel. Juiz Fed. Conv. Herbert de Bruyn, J. 12.09.2013,
DJe 20.09.2013.
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judiciais em razao da omissao ou da mora das agéncias reguladoras, tendo o
Poder Judiciario, na maioria dos casos, ordenado as agéncias que sanassem a
sua mora/omissdo e, em uma quantidade menor, mas ndo menos relevante,
substituido as agéncias ou condenado a indenizar os consumidores/agentes pe-
los prejuizos causados pela sua mora ou omissao.

Isso significa que, na maioria dos casos, o Poder Judiciario nada mais fez
do que determinar as agéncias que cumprissem o seu dever legal, fixando prazo
para tanto.

Diante desse cenario, parece claro que devem as agéncias melhorar os
seus mecanismos de controle e de accountability, aprimorando os instrumentos
que possam implicar maior eficiéncia e transparéncia, para evitar a interferén-
cia do Poder Judiciario. Vale lembrar que, em parte dos casos em que houve
a omissdo ou mora das agéncias reguladoras, o Poder Judiciario entendeu por
substituir o provimento administrativo de forma temporaria, até que houvesse o
pronunciamento da agéncia reguladora, o que reflete a existéncia de uma falha
estrutural das agéncias para atender aos prazos legais.

A doutrina trata da procedimentalizagdo da atuagdo estatal e da imple-
mentacdo de processos de controle das atividades administrativas, além da via-
bilizacdo da participagdo dos administrados na producdo e edi¢do dos atos
administrativos, como instrumentos de legitimacao concreta do Estado Demo-
crético de Direito*. A procedimentalizacdo pressupde, em especial, melhorar
os instrumentos de controle interno das agéncias, para garantir o cumprimento
dos prazos legais, estabelecendo-se metas, prazos internos e critérios de promo-
¢do mais rigidos para os servidores integrantes dos quadros das agéncias.

Parece-nos, assim, que é necessario nao apenas ampliar a procedimenta-
lizagcdo, com aumento da participagdo dos administrados no ambito das agén-
cias, como também haver o aperfeicoamento da estrutura de governanga das
agéncias reguladoras e de gestdao de processos, bem como investir na capa-
citacdo dos seus agentes, para que elas possam ganhar eficiéncia, atendendo
aos prazos legais. Quanto melhor for a estrutura das agéncias, a capacitagdo
e organizacao dos servidores, e quanto maior a accountability, que permita
aos agentes e consumidores acompanharem os processos administrativos, pos-
sivelmente menor serd a intervencdo judicial, em razdo da mora ou da omissao
das agéncias. Paralelamente, maior serd a confiangca dos agentes econémicos,
consumidores/usuarios e da sociedade nas agéncias reguladoras, o que devera
se refletir em maior deferéncia do Judiciario.

46  SILVA, Sérgio André R. G. da. A legitimidade das agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 235, p. 299-320, jan. 2004. ISSN 2238-5177.
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CONCLUSAQ

Apds duas décadas desde a constituicdo das agéncias reguladoras, a
constante judicializagdo do tema da mora e da omissao das agéncias regulado-
ras aponta para a existéncia de deficiéncias no modelo previsto pelo legislador.
Nao basta a lei prever regras rigidas e prazos a serem obedecidos pelas agén-
cias reguladoras, pois, parafraseando as licdes de Témis Limberger e Edson Luis
Kossmann na obra citada neste artigo, uma administragdo ndo se torna eficiente
e ndo haverd uma boa administragdo em razao tao sé da imposicao legal.

Como o levantamento revelou, a jurisprudéncia dos Tribunais Regionais
Federais de todo o Pais e do Superior Tribunal de Justica tende a guardar uma
deferéncia moderada as agéncias reguladoras, evitando, na maior parte dos ca-
sos, imiscuir-se no mérito administrativo. O levantamento de decisoes reali-
zado sugere uma tendéncia de o Poder Judiciario reconhecer a ilegalidade da
mora ou omissdo das agéncias e conferir prazo para que elas deem solugao as
questdes pendentes, seja para apreciar as demandas administrativas, seja para
editar normas sobre matérias relativamente as quais esteja omissa, ou realizar a
fiscalizacdo quanto a qual estejam em falta.

Os dados evidenciam que houve um aumento do nimero de decisdes
abordando o tema da omissdo e da mora das agéncias reguladoras ao longo
dos anos, revelando que deve haver, portanto, uma maior preocupacdo das
agéncias em aumentar os seus instrumentos de controle e de resposta. Esse fe-
némeno ndo alcanga todas as agéncias com a mesma intensidade, o que aponta
para a relevancia de se adotarem diferentes solu¢des, de acordo com as carac-
teristicas e peculiaridades de cada agéncia reguladora.

A pluralidade de cenarios ndo negligencia o fato de que se deve buscar,
em todos os casos, a adog¢do de medidas que ampliem o cumprimento dos pra-
zos pelas agéncias reguladoras, aperfeicoando o sistema de accountability, para
permitir que os agentes, consumidores e demais interessados tenham oportuni-
dade de acompanhar e exigir o cumprimento dos prazos diretamente na Admi-
nistragdo Pulblica, sem a necessidade de buscar apoio no Poder Judiciario, bem
como o controle interno dos prazos pelos dirigentes das agéncias, ampliando-se
os instrumentos de promocao e de incentivos dos servidores pablicos, uma vez
que sdo eles os responsaveis por fazer cumprir os prazos legais e normativos.

Quanto mais bem estruturadas e transparentes forem as agéncias, e quan-
to melhor for a procedimentalizacdo e a estruturagdo das suas atividades, menor
espaco havera para a judicializagdo de casos de mora ou omissao no dever de

decidir.
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