JUSTIFICATIVA DE AUDIENCIA PUBLICA

Ementa: Proposta de resolucdo para estabelecer as providéncias administrativas
decorrentes do exercicio das atividades de fiscalizacdo da ANAC

1. INTRODUCAO

O presente documento apresenta as justificativas da proposta de revisdo das
providéncias administrativas que podem ser adotadas pela Agéncia em decorréncia do exercicio
das atividades de fiscalizag&o sob sua responsabilidade.

Este documento aborda os atuais normativos que dispdem sobre o processo de
fiscalizacdo da ANAC, quais sejam: Resolucdo n° 25 — Res. 25/2008, de 25 de abril de 2008, e
Instrucdo Normativa n°® 8 — IN 08/2008, de 6 de junho de 2008. Em suma, tais normas tratam
do processo administrativo para apuracao de infragdes e aplicacéo de penalidades no &mbito da
Agéncia. O documento trata ainda da defini¢do de novas providéncias administrativas a serem
adotadas antes de lavratura do auto de infracdo, denominadas preventivas, e do disciplinamento

de providéncias administrativas acautelatdrias.

Além disso, apresenta as justificativas para a revogacdo da Resolugcdo n® 199 —
Res. 199/2011, de 13 de setembro de 2011, que estabelece os procedimentos para a celebracéo
de Termo de Ajustamento de Conduta — TAC no ambito da ANAC, mas mantém na proposta
da nova norma que trata das providéncias administrativas a previsdo de celebracdo do

instrumento por iniciativa da Agéncia.

Atualmente, pode-se considerar que a Res. 25/2008, a IN 08/2008 e a Res.
199/2011, em conjunto com IN n° 81, de 12 de dezembro de 2014, disciplinam todo o processo
de fiscalizacdo da ANAC. Ao passo que esta Gltima regulamenta o processo anterior a execucao
da fiscalizacdo — desde a aprovacgéo dos regulamentos a serem fiscalizados e sua traducéo para
a atividade de fiscalizac&o na prética (por intermédio dos elementos de fiscalizagdo) —, as trés
primeiras disciplinam os procedimentos posteriores as atividades de fiscalizagdo — lavratura de
autos de infracdo, processo de apuragdo, mecanismos e prazos de defesa, aplicagcdo de

penalidades, celebracdo de termos de ajustamento de conduta etc.



Cabe salientar que todas as propostas em tela sdo resultado dos trabalhos
desenvolvidos no ambito do Projeto Prioritario Enforcement. Tal projeto foi criado sob o
diagnostico de que as acbes que a Agéncia costuma adotar no @mbito de suas atividades de
fiscalizacdo ainda carecem de melhoria para garantir o objetivo principal desse processo:
assegurar que os entes sigam as normas e o0s padrdes estabelecidos pela ANAC.

Diversos estudos e discussdes na Agéncia contribuiram para a construcao desse
diagnostico. Primeiramente, destaca-se a profunda analise do processo sancionatorio da
Agéncia, realizada a partir das informac6es coletadas por um grupo de trabalho formado por
representantes do gabinete e das areas finalisticas. Como proposta final, foi elencado um
conjunto de acGes que constituiu um plano de trabalho aprovado pela Diretoria Colegiado.

Além disso, ainda devem ser mencionadas as discussdes sobre o processo de
fiscalizacdo no Grupo de Desenvolvimento Técnico — GDT (vide inciso Il do art. 3° da IN n°
66, de 13 de novembro de 2012) e do Comité de Instancias Julgadoras, criado no ambito do
GDT.

Dessa forma, buscando atender os objetivos estratégicos Promover um ambiente
favoravel ao cumprimento consciente dos requisitos regulamentares e Criar mecanismos
efetivos de correcdo da conduta dos entes que colocarem em risco a seguranca e a qualidade
do transporte aéreo, o Projeto Prioritario de Enforcement concentra suas a¢des tanto na revisao
de todo o marco regulatério da fiscalizacdo da ANAC, como na aplicacdo pratica dos novos
conceitos a serem instituidos. Essa aplicacdo deverad ser realizada no projeto a partir do
momento em que a evolucgdo das discussdes normativas atingirem estagios mais avangados —
apos a audiéncia publica —, momento em que a Agéncia terd uma maior certeza de como seré a
configuracdo normativa futura, podendo voltar-se internamente a instituir os procedimentos

para operacionaliza-la.

No que tange as alteracbes normativas, busca-se tratar as providéncias
administrativas preventivas, sancionatorias e acautelatorias em uma unica resolucdo, podendo

dividir a proposta em tela em trés partes principais:

(i) a definicdo de um arcabougo central para enquadrar todas as providéncias

administrativas (preventivas, sancionatorias e acautelatorias, conforme explicado nas sec¢des



seguintes) que poderdo ser adotadas pela ANAC em decorréncia de suas atividades de

fiscalizacéo;
(i) o disciplinamento das providéncias administrativas acautelatorias; e

(iii) o regramento do processo administrativo sancionador, destinado a aplicacdo

das providéncias administrativas de carater punitivo.

Na proposta de resolucéo anexada, tais temas sdo divididos em titulos — os quais,

por seu turno, podem ser subdivididos em capitulos e seces.

O presente documento apresenta estrutura bastante similar a divisdo dos assuntos
descritos no pardgrafo anterior. Além desta introdugdo, h4d mais quatro se¢des. A segunda
aborda a competéncia da ANAC para tratar do assunto em questdo. Ja a terceira se¢do trata do
desenvolvimento da proposta, sendo que as trés primeiras subsecGes sdo destinadas ao
embasamento de cada um dos topicos (i), (ii) e (iii) mencionados, e a Ultima subsecdo aborda o
TAC. A quarta sec¢do trata da proposta da nova resolucao e, por fim, a Gltima secdo é destinada

as consideracoes finais e concluséo.

2. COMPETENCIA LEGAL

A lei 11.182, de 27/09/2005, que cria a ANAC, atribui a Diretoria da ANAC a
competéncia de exercer o poder normativo da Agéncia em seu art. 9°, inciso V. Cabe, portanto,

a Diretoria Colegiada deliberar quanto a aprovacdo das propostas apresentadas nesta NT.

3. DESENVOLVIMENTO

Todas as discussdes apresentadas na introducao ensejaram o levantamento dos
seguintes problemas no processo de fiscalizacdo, que deverdo ser tratados pelo Projeto

Prioritario Enforcement:

o Ineficacia das atuais providéncias aplicadas pela ANAC (em vista do
objetivo principal da fiscalizagdo de garantir o cumprimento normativo) quando da verificagdo
de descumprimento normativo, condutas inadequadas ou que gerem risco a seguranga das

operagoes;



. Os autos de infracdo sdo muito voltados para a aplicacdo de multas, as
quais ndo tém gerado incentivo adequado para o retorno a normalidade, tampouco contribuem
para o relacionamento proficuo regulado-regulador que possibilite o objetivo comum de

cumprimento consciente dos requisitos;

o Desconhecimento das ferramentas para aplicacdo de medidas

administrativas e seus efeitos/propdsitos;

o Limitacdo nas possibilidades de utilizagdo de outras medidas de

enforcement;

o Despadronizagdo na aplicacdo de medidas administrativas para nao

conformidades similares;

. Despadronizacdo de critérios e procedimentos entre Superintendéncias
na aplicacdo de medidas administrativas, gerando risco de pessoalidade, subjetividade e

arbitrariedade;

. Desalinhamento conceitual da atividade de fiscalizacdo e seus
desdobramentos;
. Imputacdo somente a Agéncia da responsabilidade de garantir que todos

os regulados mantenham conformidade, seguranca e servigo adequado;

o Auséncia de mecanismos efetivos para coibir o ilicito no ambito da
ANAC;

o Risco prescricional dos processos administrativos sancionadores;

. Existéncia de incentivo adverso no ambito da celebracdo de termos de

ajustamento de conduta (TAC), uma vez que a possibilidade de suspensdo de multas tem
estimulado diversos entes regulados a buscar a Agéncia para celebrar TAC tdo somente para se

livrar do processo sancionatdrio (ou protelarem-no), sem a existéncia de conduta a ser corrigida.



3.1. Definicdo das providéncias administrativas decorrentes do exercicio das
atividades de fiscalizagdo sob competéncia da ANAC

Conforme argumentado na introdugéo, as Res. 25/2008 e 199/2011 e a IN
08/2008 disciplinam o processo de fiscalizacdo da Agéncia, a partir do momento em que alguma

acao decorrente da fiscalizacdo seja deflagrada.

Dentre esses normativos, o primeiro pode ser considerado o principal, visto que
dispde sobre o processo administrativo para a apuracao de infragdes e aplicagcéo de penalidades
no dmbito da ANAC. E a Res. 25/2008, portanto, o que baliza toda a atuagao punitiva das areas

de fiscalizacdo da Agéncia, bem como os direitos de defesa e comunicacao dos autuados.

A IN 08/2008 traduz os requisitos normativos da Res. 25/2008 para
processamento das puni¢fes no ambito interno a Agéncia, trazendo os procedimentos de
autuacdo, os principais documentos a constarem do processo administrativo sancionador, a
forma de instrucdo processual, as instancias de julgamento da ANAC e os formularios
padronizados (auto de infracdo, relatorio de fiscalizacdo, auto de interdicdo, decisdo sobre

aplicacdo de penalidade etc.).

Por sua vez, a Res. 199/2011 estabelece os procedimentos para celebracdo dos
termos de ajustamento de conduta pela ANAC. Cabe ressaltar que a Res. 199/2011 relaciona a
celebracdo de termo de ajustamento de conduta ao afastamento temporario de medidas
sancionatorias que poderiam ser adotadas pela Agéncia em funcdo de irregularidades
encontradas no processo de fiscalizagao.

Diante desse breve resumo, percebe-se que as trés normas citadas possuem foco
muito voltado ao disciplinamento das medidas sancionatérias que podem (e devem) ser
adotadas pela Agéncia quando verificada a ocorréncia de infracbes a seus dispositivos
normativos. Em que pese os procedimentos de punicdo serem matéria obrigatéria de normas
que disciplinem o processo de fiscalizacdo, sua vinculagdo estrita a lavratura de auto de
infracdo, independentemente da gravidade da infracdo ou do nivel de risco iminente, pode
representar problemas tanto a eficicia das atividades de fiscalizacdo quanto a capacidade
operacional para processamento de milhares de autos de infracdo. Todos esses problemas seréo

detalhados no tépico a seguir.



3.1.1. Diagnostico do problema e situacdo atual

Antes de se adentrar ao problema de fato, cabe esclarecer que a resolucao
proposta possui uma peculiaridade em relagdo a grande maioria dos atos normativos publicados
pela Agéncia (doravante denominados “normas materiais”). Ao passo que essa maioria destina-
se a resolver problemas de natureza regulatoria — tais como barreiras a entrada (problemas
concorrenciais), assimetria de informacéo (problemas de seguranca), externalidades (impacto
das operacOes sobre terceiros), entre outros —, a proposta em tela busca criar uma solucéo para
o0 problema de aplicacdo na pratica das normas materiais emanadas pela ANAC.

Assim, no caso das normas materiais, o regulador deve olhar o padrédo de
comportamento dos regulados numa determinada situacdo (prévia) e entao, por meio da criagdo
de incentivos, regras e outros mecanismos regulatorios, buscar estimula-los a atuar de forma a
atender o interesse publico. J& no caso da presente proposta, tais mecanismos ja estdo criados —
por meio das resolugdes e regulamentos —, de sorte que o objetivo aqui é otimizar os
instrumentos de enforcement! da Agéncia para garantir que gerem de fato os incentivos

previstos pelo regulador.

Em termos de problematizagdo, enquanto na anélise de normas materiais o foco
deve ser a demonstracdo dos fatos e comportamentos indesejaveis para o interesse publico
(elencando posteriormente custos e beneficios das solucdes propostas para todos o0s
envolvidos), aqui a andlise é mais voltada a questdes como as possibilidades juridicas
(obrigacdes e prerrogativas) dos diversos meios de enforcement, como eles podem potencializar
a inducdo de comportamento esperada com as normas materiais, a capacidade operacional da
Agéncia para aplica-los e, ainda, a clareza para os regulados de como e quando sdo aplicados.

E é justamente sob esses aspectos que a presente subsecado se divide.

Contexto regulatdrio da Agéncia e previsoes legais de enforcement

Por um lado, o Cédigo Brasileiro de Aeronautica (CBA) estabelece, no art. 291,

que a autoridade aerondutica lavrara auto de infracdo toda vez que verificar a ocorréncia de

1 Enforcement é um termo que pode ser entendido como "fazer cumprir” a lei, aplicar a lei, impor a lei ao seu
publico alvo.



infracdo prevista naquele codigo, para posterior julgamento pela autoridade competente. Pode-
se entender isso como uma causa para o fato de as normas de fiscalizacdo da Agéncia serem tdo
voltadas a instrumentos punitivos. De outro lado, sabe-se que, como signatario da Convencéo
de Chicago, o Estado Brasileiro compromete-se a seguir 0s preceitos dos Anexos da
Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional (OACI) no que tange aos assuntos de safety e
security, 0 que na préatica se concretiza em regulamentos extremamente detalhados e, em alguns

casos, prescritivos.

Todo esse contexto exige da Agéncia um grande esforco para definir e priorizar
quais requisitos regulamentares sdo mais importantes, de forma a tornar as atividades de
fiscalizacdo mais efetivas sob o ponto de vista de manutengdo das condi¢des de seguranca.
Afinal, se por um lado nem todos os requisitos dispostos nos regulamentos brasileiros de
aviacdo civil sdo isoladamente essenciais para a seguranca das operacdes, por outro o CBA

determina que qualquer “deslize” tem de ser punido?.

N&o por acaso a Agéncia instituiu alguns instrumentos Uteis — como, por
exemplo, as instrucdes suplementares (IS, que dispdem sobre a forma de cumprimento de
RBAC), as isencdes de requisitos e os elementos de fiscalizacdo (EF, os quais esclarecem o que
e como tem de ser fiscalizado, além da importancia relativa de cada item) — para facilitar a
execucao pratica dos seus RBAC (tanto para si como para os regulados). A proposito, alguns
desses instrumentos (IS e isencdo de requisitos, por exemplo) sdo desnecessarios para as
resolucdes que tratam de regulacdo econbémica e de servigos aéreos, as quais, por nao
necessitarem estar harmonizadas com normas internacionais detalhistas, podem conter
requisitos mais flexiveis, que inclusive se utilizem de mecanismos mais modernos de

enforcement, como a regulacdo por ameaca ou requisitos de desempenho?.

Por esse motivo, a presente proposta visa, dentre varias mudancas, adaptar as
providéncias administrativas dispostas no art. 289 do CBA ao objetivo principal da fiscalizagéo,

que é garantir que os regulados cumpram de forma satisfatoria (0 que ndo necessariamente

2 Na subsecdo seguinte a eficacia de tal abordagem também sera questionada & luz dos principios da teoria da
regulacdo, o que acaba ensejando a necessidade de que a Agéncia adote, por meio da presente proposta, uma
interpretacdo do Cadigo que Ihe seja mais efetiva para o cumprimento de sua missdo institucional.

3 Obviamente isso ndo é impossivel para as regulacdes de safety e security emitidas pela ANAC. Todavia,
considera-se a necessidade de harmonizacdo internacional como um percal¢o nesse sentido, ndo apenas pelas
auditorias internacionais, mas também por questdes culturais internas (sempre foi feito da mesma maneira) e
externas a Agéncia (modelo mental dos préprios regulados).



significa rigidez) os requisitos normativos estabelecidos pela Agéncia e, assim, possibilitem a

oferta de transporte aéreo com seguranca, competicdo e de qualidade.

Por fim, embora essa primeira nuance do problema (CBA punitivo e normas
prescritivas) seja mais atinente as areas de regulacdo técnica (safety e security), entende-se que
os beneficios da solucao a ser proposta sdo extensiveis também a regula¢éo econémica, motivo

pelo qual a proposta abrangera todos os regulamentos da Agéncia®.

Capacidade de enforcement dos atuais mecanismos de fiscalizagdo da ANAC®

Conforme argumentado no inicio desta Secdo 3.1, as normas que disciplinam a
execucdo das atividades de fiscalizagdo da Agéncia sdo muito baseadas em mecanismos
punitivos. Existe uma légica por tras disso: quando se estabelece um dispositivo e se cria uma
punicdo para o0 seu ndo cumprimento, espera-se que os regulados busquem cumpri-lo de forma
a evitar tal punicdo. Trata-se de abordagem bastante tradicional e comum da teoria regulatdria,
também conhecida como estratégia do Comando e Controle.

Todavia, na prética, a atuacdo do érgdo regulador se demonstra muito mais
complexa. Além dos problemas ja mencionados (relacionados a coexisténcia desse modelo com
um conjunto de regulamentos muito detalhistas), tal estratégia se revela muito custosa para o
regulador (0 que serd demonstrado um pouco mais adiante) e, pior, pode ensejar um
comportamento chamado “cumprimento criativo de regras”: em tese a regra ¢ cumprida, porém
o fato de ser cumprida ndo garante o atingimento do objetivo final da regra material
(BALDWIN, CAVE e LODGE, 2013).

Diversas estratégias regulatérias alternativas podem ser mencionadas: regulacéo
baseada em incentivos, controles de direcionamento do mercado, atuacao direta, abertura de

informac@es, entre outras listadas pelos citados autores. Contudo, mais importante que

4 A Uinica excecao sdo os contratos de concessdo de infraestrutura aeroportudria, os quais possuem uma natureza
pactuada entre a Agéncia e a concessiondria, e portanto menos unilateral que o poder de policia conferido a
Agéncia por suas competéncias regulatorias legalmente conferidas. Diante disso, a Procuradoria j& se manifestou
no sentido de que os procedimentos e ritos de fiscalizacdo sdo diferentes e devem ser regulamentados em ato
especifico — vide Parecer n° 78/2014/CMF/PF-ANAC/PGF/AGU/jelsn, de 26/02/2014.

50 texto da monografia “Analise Econdmica do Direito Regulatorio: Breves Consideragdes acerca do Marco Legal
da Aviagdo Civil Brasileira”, do servidor Gustavo Machado de Freitas (2016), contribuiu para a elabora¢do de
conceitos tedricos apresentados neste topico.



descrevé-las uma a uma é tentar compreender, por meio de uma abordagem de analise
econémica do direito e de teoria dos jogos, que pode (e deve) haver uma gradacdo de medidas
que pode ser benéfica a relacdo regulado-regulador no sentido de alinhar os incentivos e fazer

com que o0 primeiro siga 0 comportamento esperado pelo segundo.

Para tanto, observe-se um modelo especial na Teoria dos Jogos denominado
Dilema dos Prisioneiros. O nome é oriundo de uma situagdo hipotética na qual dois suspeitos
de cometer um crime em conjunto séo interrogados separadamente pela autoridade policial.
Cada um deles tem a seguinte escolha a fazer: negar que ambos cometeram o crime (estratégia
de cooperacédo) ou delatar o outro (estratégia de traicdo). Caso os dois se delatem mutuamente,
ambos serdo punidos com dois anos de cadeia; se ambos negarem a autoria, cada um sera punido
com um ano; e, se ocorrer de um delatar e outro negar, o primeiro sera liberto, e o segundo,
punido com trés anos de cadeia. A tabela abaixo representa graficamente o jogo acima descrito,
estando em parénteses os anos de prisdo do criminoso 1 e do criminoso 2 (em valores negativos
para demonstrar que cada ano de prisdo representa uma perda para cada prisioneiro).

Exemplo Criminoso 2

Cooperar Trair

Cooperar | (-1, -1) (-3,0)
Trair (0, -3) (-2,-2)

Criminoso 1

O quadrante destacado em cinza indica o equilibrio de Nash do jogo, ou seja: a

estratégia que maximiza o ganho de um jogador, dado que o outro faz, e vice-versa.

Embora o exemplo acima seja uma abstracdo meramente ilustrativa, ele esta
presente em varias relacdes na vida real. A grande licdo desse jogo é que, embora a cooperacao
matua entre os jogadores resulte num resultado melhor para ambos, as circunstancias do jogo
(regras de punicdo, interrogatorio em separado etc.) induzem os jogadores a ndo cooperar — seja
pela esperanca de sair ileso as custas da cooperagdo do outro, seja pela falta de confianga de
que o outro coopere (VARIAN, 2006).

Apesar disso, ao se analisar esse jogo sob uma premissa de multiplas interacfes
com final indeterminado (ao contrario do exemplo, no qual o jogo s6 acontece uma vez),
conclui-se que a estratégia de cooperacdo mutua pode passar a se constituir um equilibrio

estavel, sob determinadas circunstancias.



Para deixar mais claro, considere-se a interagéo regulador-regulado — a priori,

duradoura e sem término definido — modelada pelo seguinte jogo:

Regulador
Enforcement brando  Enforcement rigido
Cumprir a norma (r,R) (s, T)
Regulado Descumprir a
ot (t9) (. P)

Para a situacdo acima configurar-se como um tipico jogo Dilema dos
Prisioneiros, € preciso que:t>r>p>s,e T>R>P >S. AXELROD e HAMILTON (1981)
provaram que, caso a probabilidade p de ocorrer uma nova rodada seja suficientemente grande®,
é possivel a existéncia de equilibrio estavel na estratégia de matua cooperacgéo (regulador com

enforcement brando e regulado cumprindo a norma).

Além do valor de p, para se chegar a esse equilibrio é preciso que os jogadores
utilizem uma estratégia relativamente simples, denominada “tit for tat” (“olho por olho” ou
“pago na mesma moeda”). Essa estratégia consiste em comecar a primeira interagdo
cooperando, mantendo a cooperac¢do na proxima rodada, caso ela tenha ocorrido da outra parte,

ou punindo, caso contrario.

Adaptando-se esse raciocinio a relacdo regulado-regulador, o regulador
demonstra inicialmente ao regulado que sua intencdo é confiar na intencdo do regulado de
cumprir 0s requisitos (e, portanto, comeca mais flexivel na cobranca das normas) e
posteriormente vai atuando de acordo com o comportamento demonstrado pelo regulado (sendo
mais restritivo ou mais flexivel, a medida que ele burle ou siga os requisitos). Tal raciocinio da
espago para o surgimento do conceito de “Piramide do Enforcement”, criado por AYRES e
BRAITHWAITE (1992), esquematizado na figura abaixo:

T-R T-R - . e . "
bw> 7-p €W == 5d0 as condigdes que traduzem a terminologia “suficientemente grande”. Note-se que a

probabilidade de ocorrer nova interacdo deve ser comparada com os ganhos oriundos da trai¢do quando o outro
coopera, Vis a vis as perdas decorrentes da cooperagao quando o outro trai.



Cassacao

Suspensao
de Licenca

Multa Penal

Indenizagao Civil

Adverténcia

Persuasao

Em seu trabalho "Responsive Regulation”, tais autores destacam que é necessaria
uma atuacdo conjunta dos esforcos persuasivos e dos punitivos na regulacéo, o que possibilita
0 surgimento de um compromisso entre regulador e regulado. Segundo BALDWIN, CAVE e
LODGE (2013), "rejeitar os instrumentos punitivos da regulacdo é uma estratégia ingénua,

porém se utilizar tdo somente deles ¢ conduzir a uma Carga da Brigada Ligeira [erro fatal]”.

Voltando para a configuracdo normativa de fiscalizacdo da Agéncia, reitera-se
gue atualmente a Agéncia dispde somente de instrumentos punitivos, 0s quais tendem a nao
contribuir para uma postura cooperativa por parte dos regulados, demandando custos tanto para
eles como para a propria Agéncia de cumprimento e monitoramento normativos. Conclui-se,
entdo, que tais instrumentos ndo sdo 0s mais adequados para garantir na pratica o objetivo final

de garantir que os regulados sigam as condutas almejadas pelas normas materiais da ANAC.

Dessa maneira, entende-se como uma solugéo adequada para este problema a
definicdo de mecanismos de enforcement mais brandos, com vistas a sinalizar uma postura
cooperativa regulado-regulador, sem prejuizo da existéncia das medidas sancionatdrias e do
aprimoramento das medidas acautelatorias, que permitem a Agéncia aplicar imediatamente
restri¢cfes aos regulados. Estes dois Ultimos tipos sdo importantes para garantir a capacidade da
Agéncia de agir de forma mais coercitiva nas situacdes em que o regulado burlar o ambiente de

cooperacéo.



Custos do processo sancionatorio

A atividade sancionatéria da ANAC é segregada entre as diversas
superintendéncias finalisticas e a Assessoria de Julgamento de Autos de Infracdo em 22
Insténcia (ASJIN), de acordo com a competéncia regulatoria de cada uma. N&o obstante aos
recentes esforcos do projeto prioritario “Padronizacdo do processo de julgamentos de autos de
infragao” no sentido de unificar todo o processo sancionatorio da Agéncia em um Unico sistema
informatizado (Sistema de Multas e Infracdo — SMI), ainda ndo é possivel reunir em uma mesma
base todos os dados de processos sancionatérios da Agéncia. Cada area ainda possui 0 seu
préprio cadastro.

Diante disso, recentemente um grupo de trabalho designado pelo Diretor-
Presidente da ANAC fez o levantamento de todos 0s processos sancionatorios em estoque,
concluindo em seguida que a Agéncia possui um grande estoque de autos de infracdo em
processamento, 0 que certamente consumira grande esforco de processamento. Verificou-se
ainda que o tempo entre a lavratura do auto de infracdo e o pagamento da multa pelo regulado

é demasiadamente longo.

O fluxo resumido do processo sancionatorio com destaque para 0 momento em
que algum ato da ANAC pode determinar o pagamento da multa esta retratado na ilustragdo a

sequir:
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Para possibilitar uma visao “ponta a ponta”, o grafico acima descreve o processo
mais completo (exceto pelo fato de excluir eventual terceira instancia), partindo das hip6teses

de que o regulado foi punido tanto em primeira quanto em segunda instancia e ndo pagou a



multa, ensejando sua inscricdo, pela Procuradoria, na divida ativa da Unido. Obviamente, nem
todos 0s processos sancionatdrios seguem todas as etapas, havendo diversas situaces que
dependem das combinacdes entre as decisdes do regulado (reconhece a punicdo na defesa
prévia, paga a multa apos a primeira ou segunda instancia etc.) e da Agéncia (defere a defesa

prévia ou o recurso em segunda instancia) nas diferentes etapas do processo.

Uma vez que a multa é considerada um instrumento de incentivo ao
cumprimento normativo (na verdade, atualmente o principal utilizado pela Agéncia), seu efeito
pedagdgico efetivamente ocorrera quando a ANAC conseguir de fato aplica-la, ou seja, quando
o regulado finalmente deixar de resistir e pagar. Todavia, tal finalidade tem sido prejudicada
em funcdo do longo tempo de efetivagcdo dessa punicdo. Provavelmente, em grande parte dos
casos é muito provavel que o regulado infrator nem se lembre da infracdo que cometeu quando
da aplicacao da penalidade. Como todo critério, este serve para que a analise seja realizada sob

um parametro objetivo, o qual, todavia, pode apresentar suas falhas.

Contra esse critério, pode-se argumentar que as diversas interacdes entre a
ANAC e regulado no ambito do processo sancionador (notificacdo, defesas etc.) ja servem para
que este sinta o poder de enforcement do regulador, o que também pode gerar um efeito
pedag6gico prévio ao efeito da punicdo de fato. Todavia, considerando o relacionamento
regulador-regulado descrito no modelo de teoria dos jogos anteriormente, considera-se que 0
critério adotado traduz de forma mais adequada todos os custos envolvidos (para ambos 0s

lados) no equilibrio enforcement rigido — descumpre a norma.

Apesar da dificuldade de coletar dados de um processo atualmente tdo
fragmentado na ANAC, € claro o qudo custoso é para a Agéncia concentrar todo o seu esforco

de enforcement somente em procedimentos punitivos.

Cabe ressaltar que o problema processual tem sido tratado institucionalmente e
individualmente por todas as areas desde 2012. Como exemplos, podem ser mencionados 0s

seguintes fatos:

)] Anualmente sdo instituidos indicadores e metas institucionais para a

reducdo do passivo de autos;



i) Algumas alteracdes pontuais na Res. 25/2008 foram instituidas em 2014
para permitir a juncdo de infragdes similares em um mesmo processo sancionador e, assim,

aumentar a eficiéncia no julgamento;

iii) Em 2013 foi instituido o projeto prioritario “Padronizacdo do processo
de julgamentos de autos de infracdo”, com os objetivos de remodelar e automatizar o processo

sancionatorio;

iv) Desde 2012 as superintendéncias finalisticas tém  buscado

institucionalizar e reforcar areas especificas dedicadas ao processamento de autos de infracéo;

V) Em 2015 foi criado o referido grupo de trabalho que fez um diagnéstico
da situacdo dos autos de infracdo na Agéncia, propondo ao final um conjunto de acGes
corporativas para aumentar a eficiéncia do processo — dentre as quais se destacam a criacdo do

Comité das Instancias Julgadoras;

Vi) A Ultima reestruturacdo organizacional instituiu no Regimento Interno da
Agéncia a ASJIN, reforcando-lhe a estrutura de cargos e aproximando-a do centro decisério da

Agéncia.

Entretanto, por mais que a ANAC se esforce em melhorar seu processo
sancionatério, ¢ muito dificil adequa-lo para tratar todos os problemas de irregularidades
verificados no ambito da fiscalizagdo, num contexto em que as medidas punitivas sdo a Unica
forma de enforcement de regras tdo complexas e detalhadas como as que disciplinam a aviagdo
civil.

Sobre este Gltimo ponto, cabe destacar que atualmente as Unicas areas que ndo
possuem passivos expressivos de autos de infracdo sdo justamente as areas de regulacdo
econbmica e acompanhamento de servigos aéreos, as quais ndo estdo submetidas a necessidade
de regramento harménico com os Anexos da OACI, demonstrando que a questdo normativa
exerce influéncia importante sobre a capacidade de enforcement da Agéncia. E isso, por sua
vez, ressalta a relevancia de se criarem mecanismos distintos, que ndo focados apenas na parte

sancionatéria.

Diante de todo o exposto, pode-se resumir os trés grandes problemas do atual

modelo de enforcement da ANAC:



1) Caréter excessivamente punitivo do marco regulatério atual da
fiscalizacdo (CBA, Res. 25/2008 e IN 08/2008), aliado a normas materiais muito detalhistas

(em funcédo da necessidade de harmonizacéo internacional);

2) Falta de efetividade — a luz da teoria da regulacéo e da teoria dos jogos
aplicada ao relacionamento regulador-regulado — da utilizagdo exclusiva de instrumentos

punitivos para garantir os incentivos corretos ao cumprimento de normas;

3) Demasiado 6nus oriundo do processo sancionatorio para a Agéncia — e

também para os regulados.

Tais problemas, na pratica, acabam prejudicando a finalidade precipua da
fiscalizacdo, que é garantir que os entes regulados atuem de acordo com os padr@es e praticas

estabelecidas pela Agéncia.

3.1.2. Descricdo das alternativas regulatorias e partes impactadas

Os problemas acima representados sdo culminados por uma conjuncéo de fatores
regulatérios e processuais. A parte regulatdria refere-se a atual disposicdo das normas de
fiscalizagdo da Agéncia, vis-a-vis o carater detalhista das normas materiais. A parte processual,
por seu turno, abrange o atual arranjo do processo sancionatorio da ANAC e suas consequéncias

para a morosidade da efetivacdo das medidas administrativas decorrentes da fiscalizacao.

Conforme argumentado anteriormente, varias acfes institucionais tém sido
empreendidas pela Agéncia para resolver os problemas processuais, estando entre elas,
inclusive, a presente proposta, na parte em que revisa a disciplina do processo sancionador. O
porqué das solucbes propostas, no que tange ao aspecto processual da atividade punitiva, sera

explicitado na subsecdo 3.3 do presente documento.

A respeito dos fatores regulatdrios, foi demonstrado na subsecéo anterior que:
(i) um arranjo regulatorio extremamente punitivo nas atividades de enforcement é naturalmente
muito oneroso tanto para o regulado quanto para o regulador, o que acaba pressionando
negativamente o processo e a eficacia dos instrumentos de fiscalizacdo; e (ii) mesmo num
contexto de plena eficiéncia do processo punitivo do oOrgdo regulador, a postura

demasiadamente punitiva dos mecanismos de enforcement incentiva uma relagdo de ndo



cooperacao com os seus regulados (com quem mantém interagdes constantes), a qual acaba se

tornando um empecilho para a consecucéo dos objetivos regulatorios das normas materiais.

Diga-se de passagem, a Agéncia possui dois objetivos estratégicos diretamente
relacionados a fiscalizacdo, a saber: Criar mecanismos efetivos de corre¢do da conduta dos
entes que colocarem em risco a qualidade e a seguranca da aviagdo civil e Promover um
ambiente de cumprimento voluntario dos requisitos regulamentares. Note-se que ambos focam
0 objetivo final da fiscalizagdo — garantir que os regulados cumpram os requisitos da Agéncia
—, sendo que o ultimo citado explicita claramente o circulo virtuoso que pode ser obtido por

meio de uma postura mais cooperativa entre regulador e operador.

Portanto, além das melhorias na parte processual do processo punitivo, €
inevitavel que a Agéncia empreenda esforcos na alteracdo do marco regulatorio de sua
fiscalizacdo ou, pelo menos, no carater detalhista de suas normas materiais. A pergunta que se

coloca €: qual dessas alternativas é mais adequada no atual contexto?

Uma resposta imediata é que tais alternativas ndo sdo excludentes. Ou seja, a
ANAC pode empreender um processo de revisao sistematica de sua regulamentacdo, sem
prejuizo da alteracdo dos seus mecanismos de enforcement. Afinal, embora os problemas da
regulacdo material detalhista sejam potencializados pelo enforcement punitivo (e vice-versa),
toda a teoria regulatoria apresentada demonstra que tanto normas detalhistas quanto

enforcement rigido ndo se configuram as melhores préaticas de regulacéo.

Mesmo diante dessa possibilidade de adocdo das alternativas em conjunto, €

importante investigar um pouco mais 0s pros e contras de cada uma dessas alternativas.

Alternativa 1: Revisar as normas materiais da Agéncia tornando-as menos detalhistas e

prescritivas

Para se avaliar os custos e beneficios desta alternativa, analisar-se-a a capacidade
regulatéria da Agéncia — com base em dados histéricos de produgdo normativa —, bem como 0s

possiveis impactos no setor regulado da mudanca de todas as normas da Agéncia.

Primeiramente, cabe ressaltar que a Agéncia possui um arcabouco normativo

composto por 387 resolugdes publicadas até a data de confeccdo deste documento, das quais



310 encontram-se vigentes. Em termos de regulacdo técnica, sdo quarenta regulamentos
brasileiros de aviacdo civil (RBAC) e dez regulamentos brasileiros de homologacédo aeronautica

(RBHA). A tabela abaixo resume a distribuicdo dessas normas por tipos.

Tabela 1 — Quantidade de normativos por tipo

Tipo Normativo Quantidade
A. Resolugoes 387
B. Resolucdes vigentes 310
C. RBAC vigentes 40
D. RBHA vigentes 6
E. RBHA DAC (pré-ANAC) vigentes 4
F. IS vigentes 91
G. Instrugdes de Aviagdo Civil — IAC — vigentes 89
H. Isencdes de requisitos vigentes 99
Total de normas vigentes (sem 1S): B+E+G+H 502
Total de normas vigentes (com 1S): B+E+F+G+H 593

Fonte: ASTEC

Analisando os dez primeiros anos de existéncia da ANAC (até 2015), obtém-se
uma producdo média anual de 37,0 resolucdes, 11,3 instru¢des suplementares e 11,3 isencdes
de requisitos, de acordo com a tabela abaixo.

Tabela 2 — Historico de producdo normativa da ANAC

N IS aprovadas por Total
Ano Resolugdes gortaria* P

2006 5 0 5
2007 9 0 9
2008 54 0 54
2009 63 0 63
2010 47 1 48
2011 34 13 47
2012 46 27 73
2013 39 20 59
2014 52 21 73
2015 21 31 52

Média 37,0 11,3 48,3

Desvio padréo 19,57 12,58 23,61

Todavia, tais informac6es ndo sdo ainda ideais, pois coloca com mesmo peso

normas simples (a maioria) e complexas, sendo que a alternativa em analise pressupde a



alteracOes das normas mais complexas da ANAC. Para tornar mais acurada a anélise, pode-se
averiguar a producdo normativa da Agéncia em termos da execucdo da Agenda Regulatoria, a
qual engloba, por principio, temas regulatérios de maior complexidade e impacto no mundo

regulado.

Como se sabe, a Agenda Regulatoria 2015-2016 — instituida pela Portaria n.°
2.975, de 10 de dezembro de 2014, e revisada pela Portaria n.° 160, de 26 de janeiro de 2016 —

possui 54 temas regulatérios, cada qual podendo ser dividido nas seguintes etapas’:

. estudos preliminares: realizacdo de analise de impacto regulatorio pela
area técnica, finalizado quando da apresentacdo para a Diretoria, quando se avalia o problema
a ser resolvido, as alternativas e o balanceamento de custos e beneficios de cada alternativa

entre as partes impactadas;

. elaboracdo da proposta: a partir do término da etapa anterior, caracteriza-

se pela elaboracdo da proposta normativa até a publicacéo do aviso de audiéncia publica;

. audiéncia publica: etapa que engloba o periodo da audiéncia, avaliacao
das contribuicdes e construcdo da proposta final de norma, finalizando-se quando a area

proponente encaminha para a analise final da Procuradoria;

. deliberacdo final: engloba a anélise da Procuradoria, eventual ajuste pela
area técnica (quando necessario) e aprovacao pela Diretoria.

O cronograma dos temas na Agenda Regulatéria é colocado em trimestres. A
atual agenda apresenta 104 entregas (etapas) planejadas, num horizonte temporal de dois anos.
Partindo do pressuposto de que cada norma demanda quatro etapas — e considerando que cada
etapa possui a mesma duracdo —, pode-se considerar que a Agéncia planejou a elaboracéo de
26 (104 dividido por quatro) normas para o biénio, ou 13 para cada ano. Essa produtividade
planejada pode ainda ser reduzida, ao se considerar que a Agéncia ndo obtém 100% de execu¢do

da Agenda Regulatoria.

7 Nessa descricéo esta se partindo da ideia do processo normativo completo, tendo a Agéncia decidido normatizar
o tema. Embora seja 0 caso mais recorrente, ndo é necessariamente verdadeiro, pois pode ocorrer de a ANAC
considerar que determinado tema seja tratado de outra maneira que ndo a regulamentagdo — por exemplo, por
mediacdo de conflito, capacitacdo do setor ou, inclusive, ndo fazendo qualquer tipo de intervencéo.



Enfim, considerando-se 0s nimeros acima mencionados como parametros para
se mensurar a capacidade de producdo normativa da ANAC, pode-se chegar nos seguintes

cenarios limites:

Tabela 3 — Estimativa de tempo para revisdo normativa

Cenarios Otimista | Pessimista

P — Produtividade normativa anual 48,3 13,0
normas normas

Q — Quantidade de RBAC, RBHA e IS a serem revistos (vide tabela 141 141

2)

Tempo de revisdo completa (em anos): P/Q 2,9 anos 10,8 anos

O cenario otimista considera a produtividade normativa total da Agéncia,
levando em consideracdo todo o seu histérico, que ndo distingue as normas mais simples das
mais complexas. Por sua vez, o historico pessimista considera os temas regulatérios constantes
da Agenda Regulatoria, que tendem a ser mais complexos. Por fim, foram consideradas na
tabela acima apenas as normas de seguranca (safety e security), uma vez que o diagndstico do
problema baseou-se no argumento de que tais normas sdo mais detalhistas, muito mais que na

regulacdo econdmica®.

Essas informacdes demonstram que a alternativa 1 — revisdo das normas
materiais — representaria um esforco muito grande para a Agéncia, com resultados aguardados

para um horizonte de tempo grande.

Além disso, e ainda mais importante, tal alternativa tem de ser olhada a luz da
estabilidade regulatoria e dos compromissos internacionais do Estado Brasileiro no sentido de
manter a harmonizacdo de seus regulamentos de seguranca na aviacgdo civil com os Anexos da

OACI e os regulamentos das principais autoridades internacionais.

Tudo isso demonstra que, por ora, a alternativa de empreender uma grande
revisdo nas normas materiais € inviavel e tera eficacia duvidosa, seja por seu tempo de

maturacdo, seja por seus impactos no mundo regulado da aviagdo civil brasileira. Dessa

8 Apesar da mencdo como norma, é preciso dizer que as instrugdes suplementares formalmente nido podem ser
consideradas normas. Elas apenas detalham a forma como o respectivo RBAC pode ser cumprido. Todavia, para
fins da presente andlise, ndo ha prejuizo em néo fazer a distin¢do, pois, com a revisdo dos RBAC, as IS deverao
ser alteradas necessariamente.



maneira, considera-se que tal alternativa deve ser pensada futuramente, ndo apenas para
resolver problemas de fiscalizacdo, mas a partir do momento em que a Agéncia estiver um
pouco mais madura com relacdo ao porqué de sua atuacdo regulatéria em cada area de sua
competéncia, podendo entdo criar mecanismos regulatorios mais eficazes aos problemas com

que se depara.

N&o obstante, na secdo 3.3, que trata do processo sancionador, a proposta em
tela cria alguns mecanismos para que, na edicdo das normas materiais, as areas técnicas da
ANAC passem a se preocupar mais efetivamente com a elaboracdo de atos normativos que
possam ser na pratica fiscalizaveis e que possuam, inclusive, enquadramento prévio (vide art.

38 da resolugéo proposta).

Alternativa 2: Alterar o marco regulatério da fiscalizacdo da Agéncia, criando outros

mecanismos de enforcement que ndo apenas 0s punitivos

A subsecéo 3.1.1 demonstrou que, tanto do ponto de vista da teoria da regulacéo,
guanto da oOtica do custo interno do processo sancionatdrio, a ado¢do de mecanismos de
enforcement muito punitivos tende a gerar problemas para que o regulador consiga efetivamente

fazer com que a fiscalizacéo atinja seu principal objetivo: garantir o cumprimento das normas.

Sendo assim, é importante que o regulador disponha de outros mecanismos, que
ndo somente os punitivos, para melhorar sua interacdo com o regulado e conseguir tratar os
diferentes tipos e gravidades de irregularidades normativas que naturalmente surgem no
processo fiscalizatério. Obviamente, ndo se trata de eliminar os (importantes) mecanismos
punitivos, mas uma forma de se criar uma gradagéo entre as medidas que podem ser adotadas,

bem como definir a “vocagao natural” de cada uma.

Por exemplo, em situacdes de irregularidades brandas, que ndo afetem a
seguranca das operacdes e que tenham sido causadas por desconhecimento ou descuido casual
(ndo reiterado) do regulado, a Agéncia poderia notifica-lo da irregularidade, podendo inclusive
cobrar-lhe um prazo para corregédo. Esse tipo de medida pode ser considerado preventivo, pois
serve para mostrar ao regulado que sua conduta inadequada foi observada pelo regulador,

incentivando-o a corrigir. Naturalmente o 6nus administrativo de processamento desse tipo de



medida deve ser menor, pois ndo envolve um processo punitivo, mas basicamente uma troca de

informacdes entre a agéncia e o regulado.

Medidas de carater punitivo, por sua vez, sdo mais apropriadas a medida que a
irregularidade verificada seja mais reiterada, voluntaria ou mais danosa a seguranca,
caracteristicas que sinalizam que o regulado ndo compartilha do objetivo (que deveria ser
comum) de seguir as normas do regulador. Essas, sim, devem possuir uma carga administrativa
mais pesada, pois, ao envolver um processo de aplicacdo de sanc¢do, demandam mais requisitos

de prazos e contraditdrios para fins da promocao da ampla defesa.

Por fim, é ainda preciso pensar em medidas de carater mais emergencial, que
podem ser adotadas sempre que o regulador verificar risco iminente — isto €, irregularidade que
ndo pode perdurar, seja por colocar em risco as operagdes ou por facilitar a ocorréncia de novas
irregularidades. Tais medidas possuem respaldo no ordenamento juridico patrio — vide art. 45
da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro 1999 —, mas ainda sdo mal regulamentadas no arcabouco
regulatério da fiscalizacdo da ANAC. Afinal, a Res. 25/2008, no art. 19, considera a detengdo,
interdicdo e apreensdo como penalidades, ao passo que na pratica todas elas sdo destinadas a
atenuar um risco iminente, impedindo (ou mitigando a probabilidade de) sua concretizagdo —
vide arts. 303 a 311 do CBA.

Enfim, note-se que com esses trés tipos de medidas — que serdo denominadas
“providéncias administrativas” no ato proposto — viabiliza-se a Agéncia uma melhor gradagao
no bojo de sua atuacdo fiscalizatoria. Além de tornar mais simplificado o processamento de
irregularidades de baixa relevancia e mais eficaz a adocao de acGes tempestivas para mitigar o
risco iminente, esses mecanismos permitirdo que a Agéncia desafogue 0 seu processo
sancionatorio, tornando-o mais célere e mais voltado as condutas de maior importancia. Tudo
isso € bem mais aderente que o modelo atual a estratégia “tit for tat” mencionada anteriormente
— segundo a qual o regulador deve comecar a interagdo com o regulado com a iniciativa de

cooperacdo, mas sendo capaz de punir tempestivamente atitudes de traicao.

Como dificuldades da adogdo desta alternativa, devem-se mencionar a
necessidade de mudanca de cultura em relagcdo ao modus operandi atual e, sobretudo, a auséncia
inicial de critérios claros de enquadramento das diferentes providéncias administrativas

possiveis, em funcdo das condutas dos regulados. Para enfrentar a primeira dificuldade, é



preciso langar méo de campanhas internas de sensibilizagcdo dos servidores, bem como
alteracdes no programa de capacitacao de fiscalizacdo da Agéncia; para a segunda, € necessario
que, antes da proposta entrar em vigor, as areas tentem criar critérios objetivos para o
enquadramento das medidas. Cabe ressaltar que todas essas iniciativas encontram-se no escopo
do Projeto Prioritario Enforcement.

Diante do exposto, dentre as alternativas elencadas, a presente proposta
considera mais adequada para a Agéncia a segunda, qual seja: criar novos mecanismos de

enforcement que ndo sejam apenas de carater punitivo.

3.1.3. Detalhamento da melhor alternativa considerada

Conforme explicado anteriormente, a proposta em tela se destina a criar novos
mecanismos a serem adotados pela Agéncia quando do exercicio de suas atividades de
fiscalizacéo, alterando-se a situacdo atual, na qual a ANAC somente dispde de providéncias de

carater punitivo.

Nesse contexto, o ato normativo proposto busca regulamentar as providéncias
administrativas de que trata o art. 289 do CBA, classificando-as em trés tipos, a saber:

preventivas, sancionatdrias e acautelatérias.

A finalidade dessa classificacdo é justamente permitir uma gradacdo entre as
providéncias administrativas a cargo da ANAC, de forma a possibilitar mecanismos de
enforcement mais flexiveis, ndo apenas baseados em punicdo, para atender os principios

explicados anteriormente.

Diferentemente disso, a Res. 25/2008 enquadra como penalidades todas as
providéncias atualmente previstas. Na prética, essa disciplina atual acarreta dificuldades na
aplicacdo das interdigOes, detencdes e apreensdes; confusdo entre os papéis dos agentes
fiscalizadores e das instancias julgadoras; e demasiado dnus ao processo sancionatorio, visto
que qualquer irregularidade (ou indicio de) deve ser ali tratado, independente de uma avaliagdo

de relevancia da pratica irregular.

Alinhadas ao principio da estratégia de cooperacao entre regulado e regulador

(“tit for tat”), as providéncias administrativas preventivas sdo destinadas a tratar as



irregularidades de pequena relevancia, seja por baixo potencial de lesividade, por néo
colocarem em risco a seguranca das operacdes (ou eventual possibilidade de continuidade de
irregularidade) ou, ainda, pelo fato de o regulado infrator ndo apresentar antecedentes. Nesse
sentido, a resolucdo ora proposta estabelece que as medidas preventivas devem ser buscadas
sempre que elas se mostrarem mais eficazes para o retorno do cumprimento normativo, ou

quando os seus beneficios superarem seus custos de implementacéo.

Para fins de maior gradacéo das providéncias preventivas, estas sao subdivididas
em dois tipos: aviso de condicéo irregular (ACI) e solicitacao de reparacdo de condicéo irregular
(SRCI).

O ACI constitui-se uma mera comunicacdo (notificacdo) da ANAC ao regulado
de que foi detectada uma determinada irregularidade. Esse aviso ndo implica qualquer
consequéncia adicional, a ndo ser a previsdo de que a Agéncia mantenha o historico dos avisos
emitidos para fins de aplicacdo de outras providéncias administrativas que possam vir a ser

futuramente aplicadas.

Trata-se de uma ameaca crivel: o regulador sinaliza ao regulado que podera
utilizar seu poder sancionatorio caso o regulado nédo corrija a conduta. Uma vez que o regulador
de fato possui o0 poder sancionatorio e o interesse de fazer com que o regulado cumpra a norma,
esta ameagca pode ser considerada pelo regulado como uma postura racional do regulador, o que
justifica o emprego do termo “crivel”. Diante disso, espera-se que, tendo recebido o ACI, o
regulado busque a correcdo da irregularidade®. E, portanto, constitui-se 0 ACI (bem assim a
previsdo da manutencdo do histérico de avisos) um instrumento importante para o retorno do

cumprimento do requisito, de baixo custo.

Por sua vez, a SRCI se distingue do ACI pelo fato de exigir do regulado um
prazo para a corre¢do de conduta. Esse prazo pode ser determinado pela prépria ANAC ou
sugerido pelo regulado, por meio de um plano de acéo corretiva (PAC), o qual tem de ser
aprovado pela Agéncia. Adicionalmente, a proposta prevé a obrigatoriedade de o regulado

comprovar @ ANAC a corre¢do da conduta dentro do prazo “pactuado”.

® Obviamente a concretizacdo fatica dessa postura do regulado depende do tamanho da irregularidade, do custo de
retorno a normalidade, da frequéncia de fiscalizagdo da Agéncia, entre outras circunstancias que serdo ponderadas.



Note-se que a solicitagdo de reparacdo de condicdo irregular € uma providéncia
um pouco mais coercitiva que o ACI, porém ainda ndo tdo drastica quanto as providéncias
sancionatorias ou acautelatérias. Cabe ressaltar que atualmente todas as areas de regulacdo
técnica da Agéncia adotam, de forma mais ou menos intuitiva, mecanismos como a SRCI, os

quais, todavia, sob denominacdes ndo padronizadas.

Além de se constituir também uma ameaca crivel (num nivel um pouco mais
forte, em funcéo da necessidade de o regulado informar a correcdo a ANAC), a SRCI segue 0s
principios de supervisdo incentivados pela Organizacdo de Aviacédo Civil Internacional (OACI),
por meio dos elementos criticos n® 7 — surveillance obligations — e n® 8 — resolution of safety
concerns — do Universal Safety Oversight Program — Continuous Monitoring Approach
(USOAP/CMA). Portanto, além de mais um instrumento de gradacdo, a SRCI tende a
uniformizar os procedimentos adotados pelas areas técnicas, servindo, inclusive, para as areas

de regulag@o econdmica e acompanhamento de mercado.

As demais providéncias administrativas seguem o disposto no art. 289 do CBA,

abaixo transcrito:

“Art. 289. Na infragao aos preceitos deste Codigo ou da legislagdo complementar,
a autoridade aerondutica podera tomar as seguintes providéncias administrativas:

I - multa;

Il - suspensdo de certificados, licengas, concessdes ou autorizacdes;

Il - cassacdo de certificados, licencas, concessdes ou autorizagoes;

IV - detencdo, interdicdo ou apreensdo de aeronave, ou do material transportado;

V - interven¢ao nas empresas concessionarias ou autorizadas.”

Considera-se que a multa (inciso 1) é uma providéncia administrativa meramente
sancionatoria, a suspensdo pode ser enquadrada tanto como sancionatdria quanto como cautelar
(dependendo da necessidade de agir tempestivamente em funcao da presenca de risco iminente),

a cassacio € sancionatoria e as providéncias do inciso IV s&o cautelares?®.

10 No que tange ao inciso V, cabem duas observagdes. Primeiramente, no que tange as concessionarias, em funcio
do entendimento exarado pela Procuradoria no Parecer n°® 78/2014/CMF/PF-ANAC/PGF/AGU/jelsn, mencionado
na nota de rodapé n° 4, a presente proposta ndo aborda a atuagdo de fiscalizagcdo no ambito do exercicio do poder
concedente. Em segundo lugar, no caso das autorizatarias (em cujo rol se encontram as empresas a€reas, por causa
do carater vinculado das respectivas concessdes), considera-se que no modelo atual de desregulamentacao
econdmica a Unica forma de intervengdo pela Agéncia é por meio de suspensdo (cautelar ou punitiva) e cassacao,
as quais ja sdo disciplinadas no bojo das providéncias administrativas sancionatorias ou cautelares.



Em funcdo do carater mais coercitivo das providéncias sancionatdrias e
acautelatérias (e, portanto, da necessidade de se estabelecer com maior acuracia 0s
procedimentos de aplicacdo e os direitos de defesa), a resolucdo proposta é muito mais
detalhista no disciplinamento dessas medidas — vide Titulos Il e IV. Dessa maneira, as

explicacdes e justificativas encontram-se detalhadas nas subsegoes 3.2 e 3.3 deste documento.

Por ora, um ponto importante a se destacar aqui € que tais providéncias
continuam seguindo a ldgica de gradacdo dos mecanismos de enforcement da Agéncia.
Conforme ja explicado, as providéncias preventivas sdo mais brandas e se destinam a
irregularidades de menor importancia, para as quais a Agéncia pode langar médo de instrumentos
menos coercitivos, mantendo apenas a ameaca de intervencao. Ja as providéncias sancionatérias
devem ser instauradas sempre que a ANAC entender que a irregularidade verificada ultrapassou
o limite do razoavel (seja em termos de gravidade, reincidéncia ou qualquer outro critério que
ponha em cheque a presuncdo de cooperacdo do regulado para com o regulador), ndo
justificando mais uma postura de cooperacdo da Agéncia. E, por fim, as acautelatérias devem
ser empregadas em funcdo da verificacdo de risco iminente, independentemente da
manifestacdo prévia do autuado, conforme previsto pelo art. 45 da Lei n° 9.784/2008. Ademais,
em paralelo a ado¢do de providéncia acautelatoria € prevista a possibilidade de instauracdo de
processo administrativo sancionador, por meio da lavratura de auto de infragdo, no ambito do
qgual a ANAC decidira pela adocédo de providéncia sancionatdria (multa, suspensdo punitiva ou

cassacdo), observados os principios do contraditorio e ampla defesa.

3.2. Providéncias Administrativas Acautelatorias

A Administracdo Pablica, em vista de seu poder de policia administrativa, tem
o poder-dever de impor medidas acautelatérias a fim de preservar o interesse publico ou impedir
graves violacdes aos direitos fundamentais. Essas medidas podem ou néo ser praticadas dentro
de um processo administrativo e, a depender da urgéncia, independerdo da manifestacdo dos
interessados. A previsdo para tal consta do artigo 45 da Lei n°® 9.784/1999 — Lei do Processo
Administrativo (LPA):



“Art. 45. Em caso de risco iminente, a Administracdo Publica podera
motivadamente adotar providéncias acauteladoras sem a prévia manifestacdo do
interessado.”

Para a decretacdo da medida cautelar, segundo Nohara e Marraral!, nio se
pressupde a existéncia incontestavel do direito ou interesse que a medida devera resguardar,
bastando a probabilidade, a plausibilidade do direito ou o interesse que a medida se destina a
resguardar. Por exemplo, quando esta em jogo o direito a vida de terceiros ou alguns interesses
publicos fundamentais, cabe & Administracdo agir de oficio por decorréncia do principio da
legalidade e da moralidade administrativa, bem como da supremacia e indelegabilidade dos

interesses publicos.

Além de interesses publicos primarios — interesses da nacdo — e interesses
publicos secundarios — interesses da prépria Administracdo como pessoa juridica — a
Administragdo deve resguardar os direitos e interesses juridicamente tutelados dos cidadaos,

especialmente os fundamentais e outros de aplicabilidade imediata.

E preciso ainda, para decretar uma medida cautelar, observar o risco, ou seja, 0
perigo de que o direito ou interesse juridicamente tutelado que é objeto do processo
administrativo pereca caso a Administracdo nao tome as medidas adequadas e necessarias para
assegurar a existéncia desses direitos antes da decisdo administrativa. O requisito previsto no
art. 45 da LPA de risco iminente denota que a Administracdo sequer necessita aguardar a
manifestacdo dos interessados envolvidos no processo administrativo para agir

preventivamente.

Por principio, a medida cautelar deve perdurar enquanto a condi¢do que a
ensejou existir, ou seja, podera ser revogada, independentemente do contraditério, quando se

verificar a falta de motivo para a sua subsisténcia.

A Lei n°® 7.565/1986 — Codigo Brasileiro de Aeronautica (CBA) dispde sobre
medidas aplicadas antes da manifestacdo do interessado, auto executaveis e decorrentes de

atividade de fiscalizacdo em que se constate risco a seguranga ou ameaca ao interesse publico,

11 NOHARA, Irene Patricia, e MARRARA, Thiago. Processo Administrativo: Lei n° 9.784/99 comentada. S&o
Paulo: Atlas, 20009.



cuja adocdo e manutencdo apenas se admite enquanto perdurarem o0s riscos que se pretende

prevenir:

“Art. 71. Os certificados de homologacdo, previstos nesta Secdo, poderdo ser
emendados, modificados, suspensos ou cassados sempre que a seguranca de voo
ou o interesse publico o exigir.

Paragrafo Unico. Salvo caso de emergéncia, o interessado sera notificado para, no
prazo que lhe for assinado, sanar qualquer irregularidade verificada.

()

Art. 290. A autoridade aeronautica podera requisitar o auxilio da forca policial para
obter a detencdo dos presumidos infratores ou da aeronave que ponha em perigo a
seguranca publica, pessoas ou coisas, nos limites do que dispde este Codigo.

()

Art. 303. A aeronave podera ser detida por autoridades aeronauticas, fazendarias
ou da Policia Federal, nos seguintes casos:

| - se voar no espaco aereo brasileiro com infragdo das convengBes ou atos
internacionais, ou das autorizacGes para tal fim;

Il - se, entrando no espaco aéreo brasileiro, desrespeitar a obrigatoriedade de pouso
em aeroporto internacional;

I11 - para exame dos certificados e outros documentos indispensaveis;

IV - para verificagdo de sua carga no caso de restrigdo legal (artigo 21) ou de porte
proibido de equipamento (paragrafo Unico do artigo 21);

V - para averiguacao de ilicito.

(..

Art. 305. A aeronave pode ser interditada:

| - nos casos do artigo 302, I, alineas a até n; Il, alineas c, d, g e j; Ill, alineas a, e,
feg;eV,alineasaae;

Il - durante a investigacdo de acidente em que estiver envolvida.

§ 1° Efetuada a interdicdo, sera lavrado o respectivo auto, assinado pela autoridade
que a realizou e pelo responsavel pela aeronave.

§ 2° Sera entregue ao responsavel pela aeronave copia do auto a que se refere o
paragrafo anterior.

Art. 306. A aeronave interditada ndo serd impedida de funcionar, para efeito de
manutencao.

Art. 307. A autoridade aeronautica podera interditar a aeronave, por prazo nao
superior a 15 (quinze) dias, mediante requisicdo da autoridade aduaneira, de Policia
ou de salde.

Paréagrafo Unico. A requisicdo devera ser motivada, de modo a demonstrar justo
receio de que haja lesdo grave e de dificil reparacéo a direitos do Poder Publico ou
de terceiros; ou que haja perigo a ordem publica, & satde ou as instituigoes.



Art. 308. A apreensdo da aeronave dar-se-a para preservar a eficicia da detengéo
ou interdicdo, e consistira em manté-la estacionada, com ou sem remogao para
hangar, area de estacionamento, oficina ou lugar seguro (artigos 155 e 309).

Art. 309. A apreensdo de aeronave sO se dara em cumprimento a ordem judicial,
ressalvadas outras hipoteses de apreensdo previstas nesta Lei.

Art. 310. Satisfeitas as exigéncias legais, a aeronave detida, interditada ou
apreendida sera imediatamente liberada.”

A Res. 25/2008 e a IN 08/2008, nicos atos normativos que tratam de medidas
administrativas na ANAC, por sua vez, abordam as medidas acautelatorias como sendo medidas

sancionatorias nos seguintes artigos:

Res. 25/2008

“Art. 11. As penalidades de interdicdo e detencdo sdo auto-executaveis, mediante
a lavratura do Auto de Interdigdo/Detencdo — AID, conforme modelo definido em
regulamento.

§ 1° O AID sera lavrado sem prejuizo da lavratura do respectivo Al, sendo o
original destinado a instrugdo do processo e a segunda via entregue ao autuado.

8 2° O AID sera o documento habil para instruir a aplicacdo da penalidade de
apreensao.

8 3° A aplicacdo da penalidade de interdi¢do por requisicdo de outras autoridades
publicas serd formalizada por meio da lavratura do AID.

(...)

Art. 19. As penalidades a serem aplicadas sdo:

| - multa;

Il - suspenséo;

I11 - cassacéo;

IV - detencdo;

V - interdig&o;

VI - apreensao;

VII - intervencéo; e/ou

VIII - as demais previstas na legislacdo de competéncia da ANAC.”

IN 08/2008

“Art. 44. As penalidades a serem aplicadas sdo:
| - multa;
Il - suspenséo;




I11 - cassacao;

IV - detencdo;

V - interdic¢do;

VI - apreensdo;

VII - intervencéo; e/ou

VIII - as demais previstas na legislacdo de competéncia da ANAC.”
(grifos nossos)

Por outro lado, alguns trechos da IN 08/2008 conferem sentido cautelar as

medidas administrativas:

“Art. 22. No caso da aplicacdo das penalidades de multa, suspenséo, interdi¢&o ou
apreensdo a Deciséo e a Notificacdo da Decisdo (ND) devem conter o valor da pena
pecunidria e/ou prazo de vigéncia da medida restritiva de direitos, conforme o caso,
levando em conta as atenuantes e agravantes previstas nesta Instrucdo Normativa.
Paragrafo Unico. Na detencdo, interdicdo e apreensdo, a Decisdo e a ND devem
conter as exigéncias legais a serem cumpridas pelo infrator objetivando a liberagéo
da aeronave ou material transportado.

(...)

Art. 45. A detencdo constitui-se no ato de fazer parar a aeronave, para fins de
fiscalizagdo ou em decorréncia de infracéo.

(...)

Art. 48. A interdicdo constitui-se no ato de proibir o v6o, a operacdo ou a utilizacao
de aeronave, sendo permitido seu funcionamento no solo para manutencgéo, salvo
motivo de forga maior.

(...)

Art. 53. Sanadas as irregularidades, ndo conformidades e situagfes descritas no
Relatorio de Fiscalizacdo ou concluidas a investigacdo do acidente a que estiver
envolvida, a aeronave poderd ser liberada, apds Parecer do agente da autoridade de
aviacdo civil, aprovado pela sua chefia imediata, que emitird Declaragdo de
Suspenséo da Interdicéo.

Art. 54. A apreensdo constitui-se no ato de reter a aeronave e manté-la estacionada,
com ou sem remogdo para hangar, area de estacionamento ou lugar seguro.

Art. 55. A apreensado da aeronave dar-se-a para preservar a eficacia da detencéo ou
interdigdo.”

(grifos nossos)




A evidente confusdo na definic¢do e no disciplinamento das medidas de natureza
sancionatoria e de natureza acautelatéria nos atos normativos atuais impede sua adequada
adocdo pelos agentes de fiscalizacdo da ANAC. Dessa forma, é patente a necessidade de
separagdo das medidas eminentemente acautelatdrias daquelas essencialmente sancionatorias
como forma de orientar os agentes publicos a adogdo de tais medidas, incluindo a distingdo

entre suspensédo de natureza cautelar e suspensdo de natureza punitiva.

3.2.1. Proposta de normativo sobre medidas acautelatorias

Os agentes de fiscalizagdo da ANAC tém dificuldade em atuar frente a
constatacdo de atos ilicitos durante atividade de fiscalizacdo. Os mecanismos atualmente
disponiveis — apesar da confusdo entre medidas acautelatdrias e sancionatorias — ndo impedem
a recorréncia da conduta ilicita. Dessa forma, certos esforcos de fiscalizacdo séo inécuos, ou
seja, ndo ha repressdo da conduta ilicita, geram no regulado a sensacdo de impunidade,

incentivam o ndo cumprimento das normas e acarretam desperdicio de recursos publicos.

Desde a criacdo, em 2012, da area a qual foi atribuida a competéncia de coibir
acOes ilicitas, quando se incluiu no regimento interno da Agéncia a definicdo de acéo fiscal,
faz-se necessario definir procedimentos, normas e técnicas para o planejamento e execu¢do das
acOes fiscais. A auséncia de diretrizes claras, instrumentos adequados e cultura institucional em
relacdo a acdo fiscal gera dificuldades para a Agéncia alcancar os objetivos da coercdo de atos

ilicitos. Uma das acdes tracadas foi a necessidade de disciplinar as medidas acautelatorias.

Assim, foi elaborada uma minuta de normativo sobre providéncias
administrativas cautelares, submetida a consulta interna na Agéncia entre os dias 30/05/16 a
13/06/16. Foram recebidas e analisadas 31 contribuicBes de servidores, que em muito

contribuiram para o aperfeicoamento da minuta.

Conforme exposto na se¢édo 3.1.3, das providéncias administrativas listadas no
art. 289 do CBA, sdo consideradas acautelatorias a suspenséo cautelar, a detencdo, a interdigdo

e a apreenséo.

A suspensdo cautelar, apesar de utilizada por algumas areas da Agéncia, ndo esta

disciplinada, gerando dificuldade, confusdo e falta de homogeneidade quando adotadas por



agentes fiscalizadores. Faz-se necessario definir no ambito da ANAC a suspenséo cautelar dos
certificados, licencas, concessdes, autorizacfes, operacdes e habilitacbes, bem como os casos
nos quais estas se aplicam. Busca-se, assim, permitir a adocdo das medidas com maior
efetividade no que se refere a coercdo dos ilicitos aos regulamentos da Agéncia, além de

permitir maior clareza aos regulados em relagdo as medidas de impacto imediato.

Dessa forma, o texto proposto (art. 74 da minuta de resolucdo) esclarece em
quais situacdes podera o agente da ANAC adotar a medida acautelatoria de suspenséo prevista
no CBA. Objetivou-se listar varios casos ja ensejadores de aplicacdo de suspensdo cautelar pela
Agéncia (apesar de despadronizados), além de disciplinar outros essenciais para coibir o ilicito.
Vale lembrar que a adogéo de suspenséo cautelar, assim como de qualquer outra providéncia
administrativa cautelar, é condicionada a necessidade de preservar o interesse publico ou

impedir graves violac@es aos direitos fundamentais.

A detencdo (artigos 64 a 66 da minuta de resolucdo) € a prerrogativa do agente
da ANAC que permite a fiscalizacdo das aeronaves impedindo seu voo até que todas as
verificacbes sejam realizadas. O ndo cumprimento da ordem de detencdo enseja a ado¢do de

outras medidas cautelares.

A interdicdo segue a linha do que estd previsto no CBA (artigos 67 e 68 da
minuta de resolucdo). Preferiu-se nesse momento ndo realizar alteracbes no que esta
estabelecido no art. 305 daquela lei, onde sdo elencadas todas as situacdes que ensejam a

interdicdo de aeronaves.

A medida acautelatéria de apreensdo é utilizada para garantir a eficacia da
suspensdo cautelar, detencdo ou interdicdo nos casos em que estas ndo se tornem efetivas. A
proposta desta resolucédo é abranger todas as leis e normas pertinentes a ANAC que abordam o
tema de apreensdo tais como, art. 3°, paragrafo Unico da Lei 10.871, art. 8°, inciso XV da Lei
11.182 e art. 308 da Lei 7.565. No texto proposto (artigos 69 a 73 da minuta de resolugéo) estdo
sendo estabelecidos todos os objetos passiveis de apreensdo. O detalhamento de como se dara

a apreensdo sera feito no PP Acdo Fiscal.

Percorrendo as situagbes que ensejam adocdo de medidas cautelares pela
Agéncia, verifica-se que algumas irregularidades decorrentes da conduta do regulado néo séo

passiveis de uma simples correcdo da ndo conformidade constatada, o que impossibilitaria a



revogacdo da medida ou a tornaria indcua. Destarte, para 0s casos em que 0 reparo de um
produto, a correcdo de um procedimento, a remogdo ou instalagdo de um componente nao é
suficiente para comprovar o saneamento da ndo conformidade identificada na ocorréncia, esta
resolucéo propde (art. 62 da minuta) a emissao de um Termo de Cessagdo de Conduta — TCC

pelo regulado.

Para inibir que o regulado cometa a conduta de risco indefinidas vezes se
apoiando no TCC, propde-se (art. 63 da minuta de resolucdo) a adogcdo de nova medida
acautelatdria e instauracdo de processo administrativo sancionador — PAS com sugestdo de
cassacgao ou suspensao punitiva para os casos de repeticdo da conduta no prazo de 2 anos. A
revogacdo desta nova providéncia administrativa acautelatoria somente ocorrera apos a

conclusdo do PAS instaurado.

Importante lembrar que a ado¢do de qualquer medida cautelar ndo afasta a
aplicacdo de providéncia administrativa sancionatéria, que se da no curso do PAS instaurado a
partir da constatacdo da irregularidade que justifigue a adogdo de tais medidas

concomitantemente.

Como ultimo ponto de inovacdo constante na resolucdo proposta na parte de
providéncias administrativas acautelatérias, estd a previsdo de notificacdo do regulado apds
aplicacdo de medida cautelar e quando da decisdo pela sua revogacdo. Como citado
anteriormente, as diversas areas técnicas da ANAC tém adotado medidas cautelares de diversas
formas possiveis e com grau de formalidade distinto. O objetivo é dar transparéncia ao regulado

da atuacéo da Agéncia e padronizar o procedimento.

3.3. Providéncias Administrativas Sancionatérias

A ANAC iniciou um processo para revisdo da Res. 25/2008 e da IN 08/2008 ao
final do ano de 2010, buscando unificar os entendimentos e as contribuigdes de todas as areas
da Agéncia. Contudo, face & auséncia de manifestacdo de algumas &reas, a revisdo daqueles

normativos somente foi retomada com a inclusdo do tema na Agenda Regulatéria 2014.

Devido a complexidade do assunto e de articulagdo com as demais areas da

Agéncia, como também a necessidade de inserir a revisdo das providéncias sancionatorias



dentro de um contexto maior — definigdo de um novo modelo de fiscalizagdo —, a Diretoria
decidiu que a revisao da Res. 25/2008 seria conduzida na forma de projeto, dentro da iniciativa
estratégica que visa a regulamentacao das acdes decorrentes do poder de policia da ANAC,
constante do Plano Estratégico 2015/2019. Dessarte, no segundo semestre de 2015, 0 processo
passou a ser discutido no ambito do Projeto Prioritario Enforcement, que tem por objetivo
redefinir as providéncias administrativas que podem ser adotadas pela Agéncia em decorréncia

do exercicio das atividades de fiscalizacao sob sua responsabilidade.

Em 20 de agosto de 2015, foi instituido o Grupo de Trabalho GTAutos com
vistas a coordenacdo das atividades necessarias para o levantamento, analise e aperfeicoamento
dos processos sancionatdrios da Agéncia. O GTAutos apresentou informacgdes do processo
administrativo sancionador — PAS, seu diagnostico e um plano de acdes, reforcando a
necessidade de aperfeicoar o PAS da Agéncia com o objetivo de tornad-lo mais transparente,
célere, estavel juridicamente e sustentavel. Em marco de 2016 foi constituido o Comité de
Instancias Julgadoras em substituicdo ao GTAutos com o objetivo de propor o aperfeicoamento
do macroprocesso de fiscalizacdo da Agéncia, inclusive mediante alteracdes nos normativos
gue versam sobre este tema, dentre outros, motivo pelo qual o Comité participou ativamente
das discussdes da reviséo da Res. 25/2008 e da IN 08/2008.

3.3.1. Proposta de normativo sobre medidas sancionatdrias

O CBA determina que a apuracao de infracdes a legislacdo aeronautica deve
ocorrer por meio da lavratura de Auto de Infracdo, que instaura procedimento sumario e com
efeito suspensivo, sujeito a regulamentacdo prdpria, em que é assegurado ao interessado 0
exercicio de seus direitos a ampla defesa e ao contraditério. Por meio desse processo, podem
ser adotadas as medidas administrativas sancionatorias previstas no art. 289, considerando-se,

para fins de dosimetria da penalidade, a gravidade da infracéo.

A partir das premissas legais acima indicadas e, em avaliagdo dos normativos
atualmente vigentes, as propostas de alteracdo do regramento que rege o PAS na ANAC
visaram ao aumento da clareza, padronizacdo e simplicidade do processamento, com o intuito
de privilegiar a celeridade e a transparéncia, para o regulado, das etapas do processamento.

Nesse sentido, foram introduzidas alterages nos dispositivos que suscitavam, historicamente,



duvidas interpretativas ou divergéncias de aplicagdo entre as instancias de julgamento ou, ainda,

que se encontravam em dissonancia com outros normativos aplicaveis a matéria.

Ademais, foram excluidas da norma as regras que disciplinavam a organizacao
interna dos setores de julgamento, privilegiando-se um enfoque predominantemente processual.
A excluséo do regramento de organizacdo interna da resolugdo concede maior flexibilidade a
organizacdo da Agéncia, e pretende o aumento da estabilidade da norma, prevenindo que
eventual modificacdo futura na estrutura de competéncias internas dos 6rgaos da Autarquia
venha a impactar o previsto no normativo e fomentar davidas, entre os regulados e 0s
servidores, acerca da aplicagdo normativa'?. A proposta, portanto, se dedica a disciplina dos
atos a serem praticados no curso do processamento, mas ndo a determinacdo das pessoas ou

Orgaos responsaveis por sua execucao.

A partir das discussdes do Comité, levantou-se os seguintes problemas referentes
a Res. 25/2008 e a IN 08/2008:

) A existéncia de dois atos normativos para reger a mesma matéria dificulta
a eficiéncia dos procedimentos internos e o acesso a norma pelo ente regulado. A Res. 25/2008
é composta de 28 artigos e a IN 08/2008 é composta de 66 artigos. Em alguns casos, as normas

possuem dispositivos de teor similar ou idéntico;

i) Falta de clareza na instauracdo do PAS e lavratura do auto de infragéo e
no dever associado ao 6rgdo de instrucdo de fazer constar dos autos todos 0s documentos que
elucidem o caso e com toda a apuracao prévia realizada, para que a autoridade competente para
realizar o julgamento possa realiza-lo de forma célere e segura, pautando-se pelos principios da
legalidade e da transparéncia;

iii) Desatualizacdo de dispositivos que ndo foram expressamente revogados,
sobretudo os decorrentes dos estabelecimentos de regras sobre a organizacdo de setores de
julgamento no atual normativo, ndo se restringindo a explicitar os procedimentos essenciais

atinentes ao PAS;

12 A exemplo do que ocorreu com a edicdo da Resolugdo ANAC 111/2009, que institui a competéncia dos
Superintendentes para decidir em primeira instancia e revogou expressamente a Resolugdo ANAC 22/2008, que
instituia Juntas de Julgamento como 6rgdos competentes para julgamento em primeira instancia da ANAC. Com
a revogacdo expressa da Resolugdo n° 22/2008, diversos dispositivos da IN 08/2008 que mencionavam as Juntas
de Julgamento, incluindo o Titulo VI, que disciplinava seu funcionamento, passaram a estar em dissonancia com
0 regramento vigente, tendo sido boa parte dele tacitamente revogada.



1v) Confusdo aparente entre as medidas sancionatorias e cautelares;

V) Incompatibilidade entre o regramento previsto nos normativos sobre o
PAS para aplicacdo de sancdes restritivas de direitos e o previsto no Regimento Interno (art.
99, 11);

vi) Necessidade de concessdo de prazo adicional para manifestagdo do
regulado em caso de convalidacdo do enquadramento, a despeito de se tratar de vicio

meramente formal que, muitas vezes, nao acarreta nenhum prejuizo ao regulado;

vii)  Necessidade de aperfeicoamento do critério especial de arbitramento de
valor de penalidade previsto no art. 61, 81° da IN 08/2008 e impropriamente denominado

“desconto”:

viii)  Segregacdo do processo normativo de criacdo de obrigacdes (elaboracao
de “normas materiais”) do processo normativo de definicdo de valores de penalidades
pecunidrias (constante nas tabelas anexas a Res. 25/2008) contribuindo para certa
desproporcionalidade no valor das multas aplicadas pela ANAC em relacdo a gravidade da
infracdo cometida e dificultando a associacdo imediata, pelo regulado, entre a obrigacédo

normativa descumprida e a consequéncia pelo seu descumprimento.

A partir dos problemas apontados o Comité elaborou uma primeira minuta que,
em conjunto com a proposta de regramento sobre a aplicacdo das providéncias administrativas
cautelares, dada a relevancia na diferenciacdo entre as medidas, foram colocadas em consulta
interna na intranet da Agéncia, por meio de um formulario eletrénico. A consulta ficou aberta
a todos os servidores entre os dias 30/05/2016 e 13/06/2016.

Foram recebidas 69 e 31 contribuicdes, respectivamente, para a parte que trata
das providéncias administrativas sancionatdrias e para a parte que trata das providéncias
administrativas cautelares. O Comité analisou todas as contribuigdes e elaborou uma nova

minuta.

13 Conforme sinalizado pela Procuradoria Federal junto a ANAC no Parecer n° 01/2013/NDA/PF-
ANAC/PGF/AGU.



Assim, em consideracéo as contribuicdes recebidas — tanto no @ambito do Comité
de Instancias como na etapa de consulta interna — e aos problemas identificados no normativo
atualmente vigente, a proposta que se apresenta contém as seguintes melhorias em relacéo a
Res. 25/2008 e a IN 08/2008:

o Unificacdo dos dispositivos atinentes ao processamento em um Unico
normativo, organizados na ordem das etapas do processo (DisposicGes Preliminares,
Instauracdo do Processo, Relatorio de Ocorréncia, Auto de Infracdo, Comunicagdo dos Atos e
Prazos do Processo, Defesa, Decisdo em Primeira Instancia, Sancdes Aplicaveis, Gradacdo das
Sancdes, Recurso a Segunda Instancia, Recurso a Diretoria Colegiada, Transito em julgado
Administrativo, Revisdo, e Gestdo Financeira das Sang¢Ges Pecuniarias), facilitando o acesso a
informagdo pelo regulado e pelos servidores;

o Eliminac&o das indicacdes dos 6rgdos competentes para processamento,
adotando-se apenas a indicagdo de sua atuagdo no processo (“orgao responsavel pela instru¢ao”,

“autoridade competente para julgamento em primeira instncia”, “autoridade competente para

julgamento em segunda instancia”);

. Adocdo da possibilidade de disciplinar as sanc@es aplicaveis nos proprios
normativos que regem as obrigacdes impostas ao regulado, para promover maior transparéncia
e facilidade para o regulado na associagédo entre as obrigacdes impostas e as consequéncias de
sua violagdo, além de privilegiar a critica a proporcionalidade da penalidade prevista para a
criticidade do requisito a ser observado no curso dos processos de alteracdo normativa, tanto
pelo regulador, por meio de andlise de impacto regulatério, como pelo regulado, via audiéncia

publica;

. Indicacdo da aplicabilidade dos prazos prescricionais previstos na Lei
9.873/99, que revogou o art. 319 do CBA, com vistas a aumentar a transparéncia, para o
regulado, da disciplina da prescricdo no PAS da Agéncia, com vistas a reducgéo da litigiosidade

judicial e administrativa;

o Eliminacdo da necessidade de concessdo de prazos adicionais para
manifestacdo do regulado em casos de convalidacdo de vicios formais que ndo representem

possibilidade de agravamento a sancdo aplicavel e nem tenham o potencial de prejudicar a



identificacdo da imputacdo, pelo regulado, com o intuito de aumentar a celeridade no

processamento;

o Explicitacdo da necessidade de devolucdo dos prazos de defesa ou
recurso — a depender da fase processual — no caso de convalidacdo de vicios que possam
representar dificuldade na compreensdo do objeto da imputacdo ou que possam representar

agravamento na sancao aplicavel;

o Adocdo de formas mais simples, com vistas a promocdo de maior
economicidade processual e administrativa — a exemplo da autorizagdo para juntada de
processos para tratamento conjunto, do langamento de um Unico crédito no valor do somatorio

das multas aplicadas por infracdes conexas, e previsdo para intimacdo por meios eletrénicos;

o Disciplina do direito a acesso aos autos, pelo regulado, por meios
eletronicos, a fim de compatibilizar os dispositivos com a Lei de Acesso a Informacao. Previsdo
expressa de suspensdo dos prazos processuais, da data do pedido de vista até seu atendimento

pelo 6rgéo responsavel, prevenindo cerceamento de defesa por mora administrativa;

. Aumento da énfase ao dever de instrucdo associado aos 6rgdos de
fiscalizacdo com vistas a melhoria do conjunto probatério anexado aos Autos de Infracdo, com
vistas a reducdo da necessidade de diligéncias e ao aumento da submissdo voluntaria do
regulado a san¢do, ambos fatores que contribuem para maior celeridade no encerramento do

contencioso administrativo;

. Aprimoramento do critério especial de arbitramento de penalidade

(antigo “desconto”) visando a sua melhor defini¢ao, em conformidade com as observagdes da

Procuradoria Federal junto a ANAC no Parecer n° 01/2013/NDA/PGF/PF-ANAC/AGU;

o Especificacdo das circunstancias que ensejam a concessdo de prazos

adicionais para manifestacao do regulado e padronizacao dos prazos associados;

o Elucidagdo de determinados marcos previstos nas circunstancias
atenuantes e agravantes (“altimo ano”, “aplicacdo de penalidade”), para redugdo de

discrepancias interpretativas entre as instancias de julgamento;

o Atribuicdo a 12 instancia da competéncia para aplicacdo das sancdes de

suspensdo punitiva e cassacdo, com indicacdo de pardmetros a serem aplicados na perquiricdo



da sancdo adequada a gravidade dos fatos, sem prejuizo do efeito suspensivo associado por lei

a0 processamento;

o Possibilidade de recurso a Diretoria em caso de decisdo em segunda

instancia por cassacdo, suspensao punitiva ou multa a partir de R$ 2,5 milhdes;

o Indicacdo de dispositivos que disciplinam o direito de Reviséo e que
antes constavam apenas do Regimento Interno da Junta Recursal (Resolugdo ANAC 136/2010),
com vistas a facilitar o acesso ao regulado das situacfes que ensejam questionamento a san¢des

anteriormente impostas;

. Melhoria do texto para as fases de cobranca e divida ativa, em
consideracdo as sugestBes constantes do Parecer n°114/2012/PF-ANAC/PGF/AGU e
compatibilizacdo entre as regras para parcelamento de créditos junto a ANAC e junto a

Procuradoria Federal, visando a reducéo da litigiosidade administrativa e judicial;

o Remocdo do dispositivo genérico que previa possibilidade de

multiplicacdo do valor maximo em até mil vezes.

A reviséo da Res. 25/2008 e IN 08/2008 busca aumentar a efetividade da norma,
atuando como desestimulo as condutas violadoras e, por consequéncia, contribuindo para a
promocdo da conformidade do setor regulado de forma a garantir o cumprimento da missao
institucional da Agéncia. As alteragbes visam ao aumento da clareza, padronizacdo e
simplicidade do processamento, com o intuito de privilegiar a celeridade e a transparéncia, para
o0 regulado.

3.4. Termo de Ajustamento de Conduta

O termo de ajuste de conduta — TAC é um instrumento juridico muito utilizado
pelo Ministério Publico com a finalidade de impedir a continuidade da situacdo de ilegalidade,
reparar o dano ao direito coletivo e evitar a acdo judicial. Contudo, seu uso pelas Agéncias
Reguladoras ainda é recente, de modo que ndo ha balizas muito precisas para a celebracéo do

termo pelas agéncias.

Atualmente, o TAC tem previséo na Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985, no §86°
do art. 5°. O §6° do art. 5° assim dispde:



“86° Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso
de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que tera
eficicia de titulo executivo extrajudicial.”

Ja a Agéncia tratou o assunto pela Res. 199/2011 e ainda editou a Portaria n°

534, de 23 de margo de 2012, que estabelece 0 modelo de TAC a ser utilizado pela Agéncia.

Contudo, varios problemas foram relatados pelas areas na utilizagdo do
normativo em questdo, como a falta de diretrizes sobre o que deve ser avaliado no caso concreto
para subsidiar a decisdo pela celebracdo ou ndo do termo, pedidos de celebracdo de TAC com
nitido contetdo procrastinatério em relagdo ao processo administrativo sancionador, falta de
elementos considerados necessarios e suficientes a tomada de decisdo, por parte da autoridade

competente, dentre outros.

Destarte, em 29 de marco de 2016, a Diretoria determinou que se promovesse
estudos para a revisdo da Res. 199/2011, em consideracdo das observacdes constantes do
Parecer n° 154/2015/DDA/PFANAC/PGF/AGU, sobretudo no que concerne ao
estabelecimento de requisitos minimos de admissibilidade para os pedidos formulados por
interessados no curso de processos sancionadores, prevenindo, no futuro, a necessidade de
encaminhamento para deliberacdo de propostas manifestamente improcedentes. Ademais,
outras duas recomendacdes da Diretoria — de 18/05/16 e 31/05/16 — determinaram o estudo e

revisdao dos normativos relacionados a TAC.

A partir da primeira determinagéo iniciou-se discussdes com os membros do
Comité de Instancias Julgadoras acerca da instituicdo de balizadores para a celebracdo do TAC,
além de levantamento de informacgbes junto as areas técnicas referentes aos Termos de

Ajustamento de Conduta — TAC em processamento ou processados no ambito da Agéncia.

O levantamento mostrou que ha um alto volume de pedidos de TAC na Agéncia
com baixo nivel de deferimento (0,7%). Ainda, verificou-se que ndo existe um padrdo e critérios
para procedimento e agrupamento dos pedidos de TAC e PAS associados a este nas areas
finalisticas, sendo que cada area trata conforme sua conveniéncia, de forma a tentar dar
celeridade e transparéncia ao processo, mas dificulta a construcdo e levantamento dos

quantitativos dos processos de TAC. Contudo, independentemente do problema supracitado,



considerando o quantitativo informado pelas areas, nota-se que o instrumento est4 sendo pouco

efetivo e com baixo atingimento do seu objetivo.

3.4.1. Proposta de normativo sobre TAC

Verifica-se a existéncia de incentivo adverso no ambito da celebracdo de termos
de ajustamento de conduta (TAC), uma vez que a possibilidade de suspensdo de multas tem
estimulado diversos entes regulados a buscarem a Agéncia para celebrar TAC tdo somente para
afastar a aplicacdo das possiveis sancdes do processo sancionatério (ou protelarem-no), sem a

existéncia de conduta a ser corrigida.

Além disso, 0 normativo em questdo ndo alcancou os objetivos pretendidos,

tornando-se um 6nus para a Administracdo e sem o beneficio de alcancar o interesse publico.

Destarte, primeiramente, buscou-se elaborar uma proposta de revisdo da Res.
199/2011, mas, diante dos dados levantados, a alternativa discutida no ambito do GDT foi pela
revogacdo do normativo em questdo e sua incorporacdo na norma proposta de enforcement e

delimitacdo da iniciativa de celebracéo.

Ademais, cabe ressaltar outros dois aspectos relevantes que reforcam a
motivacdo de encaminhamento pela revogacdo da Res. 199/2011. Primeiramente, a nova
proposta de marco regulatdrio para fiscalizacdo da Agéncia reduz o espago antes existente para
adocdo do TAC devido as novas providéncias administrativas propostas, como a solicitacdo de

reparacao de condicao irregular com o plano de a¢es corretivas — PAC.

Em segundo, o Regulamento Brasileiro de Aviagdo Civil n° 11 — RBAC 11, que
trata de procedimentos e normas gerais para a elaboracéo de regras e emendas aos regulamentos
emitidos pela ANAC, aborda os procedimentos para a apresentacao de peticdes para emissao
e/ou alteracdo de regras e/ou requisitos para isencdo de uma determinada regra. As isencdes de
requisitos sdo instrumentos que tém se mostrado eficazes para o atingimento do interesse
publico e garantia da seguranca operacional, sendo que sua aplicacdo na pratica possui uma

area de sobreposicdo com o instrumento de TAC.

Portanto, propde-se a revogagdo da Res. 199/2011. Contudo, apesar de ja

prevista na Lei n° 7.347, também se propde a inclusdo da previsdo do instrumento de TAC na



nova proposta de resolucdo que trata das providéncias administrativas decorrentes das

atividades de fiscalizacdo de competéncia da ANAC.

O texto proposto aborda somente os casos no qual exista o interesse da Agéncia
e, por sua iniciativa, conforme sua conveniéncia e oportunidade, podera propor a celebragéo de
um TAC de oficio ao ente regulado. Destarte, o texto abaixo foi acrescido na proposta de

resolucéo.

“Art. 80. Caso a aplicacdo de uma providéncia administrativa possa resultar em
prejuizo grave e imediato & sociedade, a ANAC poderd, alternativamente, propor a
celebragdo de Termo de Ajustamento de Conduta - TAC, a fim de proporcionar o
retorno gradual do regulado aos padrdes desejados.

Paréagrafo Gnico. Compete a Diretoria da ANAC decidir sobre a celebracdo de
TAC, ap6s manifestacdo da(s) superintendéncia(s) finalistica(s) afeta(s) a matéria.”

4. PROPOSTA DE NORMATIVO

Propde-se uma Unica resolucdo para tratar das providéncias administrativas
decorrentes das atividades de fiscalizacdo de competéncia da ANAC, incluindo a previsao de
celebracdo de TAC por iniciativa da Agéncia, com o objetivo de facilitar o acesso e 0

entendimento por parte dos servidores da Agéncia e dos entes regulados.

Foram elaborados 3 (trés) Formulérios para Analise de Proposicdo de Atos

Normativos - FAPAN, de forma a seguir a estrutura de topicos abordados neste documento:

o FAPAN 1 - referente a definicdo de um arcabouco central para enquadrar
todas as providéncias administrativas (preventivas, sancionatérias e acautelatorias, conforme
explicado nas sec¢Oes seguintes) que poderdo ser adotadas pela ANAC em decorréncia de suas
atividades de fiscalizagéo;

o FAPAN 2 — referente ao disciplinamento das providéncias

administrativas acautelatorias; e

o FAPAN 3 — referente ao regramento do processo administrativo

sancionador, destinado a aplicacé@o das providéncias administrativas de carater punitivo.



5. CONCLUSAO

O presente documento expds 0s argumentos para a criacdo de novas providéncias
administrativas decorrentes das atividades de fiscalizacdo da ANAC, denominadas preventivas,
com vistas a otimizar os instrumentos de enforcement, incentivando um comportamento mais

cooperativo entre regulador e regulado.

Apresentou, ainda, as justificativas para revisdo da Res. 25/2008 e da IN
08/2008, unificando os dois normativos e disciplinado em titulos diferentes as medidas
sancionatorias e acautelatérias. Objetiva-se padronizar a adocdo de medidas cautelares na
Ageéncia e permitir mecanismos mais efetivos para coibir o ilicito, além de aumentar a clareza,
padronizacdo e simplicidade do PAS, privilegiando a celeridade e a transparéncia para o

regulado.

Ademais, apresentou argumentos para a revogacgédo da Res. 199/2011 e incluséo
de dispositivo de TAC na proposta de resolugéo.

Por fim, a proposta busca, por meio da redefinicdo das providéncias
administrativas que podem ser adotadas pela Agéncia em decorréncia do exercicio das
atividades de fiscalizagdo sob sua responsabilidade, assegurar que 0s entes sigam as normas e
0s padr@es estabelecidos pela ANAC, de forma a cumprir a Missdo da ANAC e atingir o

interesse publico.



