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Resumo: A aplicacdo da teoria da regulagdo responsiva no setor agropecudrio ¢ examinada
neste artigo, especificamente sobre a ado¢do do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e a
implementagdo de programas de autocontrole, a luz da Lei n® 14.515/2022. A partir de uma
revisdo bibliografica, a andlise revela que a regulagdo responsiva, em especial sobre os
aspectos da cooperagdo, da voluntariedade e de capacidade de adaptacdo, apresenta-se como
uma alternativa promissora ao modelo convencional de "comando e controle" nos processos
sancionatorios regulatorios. Através de uma andlise das mudancas legislativas recentes,
fundamentada na atual discussdo tedrica e conceitual sobre a regulagdo responsiva, busca-se
verificar como essa abordagem pode ajudar a regulamentacdo se tornar mais eficiente,
flexivel e colaborativa. Ainda, o artigo considera também os desafios e oportunidades da
implementagdo da regulagdo responsiva, levando em conta a complexidade e dindmica do
setor de defesa agropecuario.

Palavras-chave: Teoria da Regulagao Responsiva. Setor agropecuario. Processos
Sancionatdrios Regulatorios. Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).



Introduciao

O setor agropecudrio brasileiro enfrenta desafios significativos na regulagdo em um
mundo cada vez mais globalizado, com demandas crescentes por sustentabilidade, seguranca
alimentar e protecdo ao consumidor. Tradicionalmente, a regulagdo neste setor tem seguido
um modelo de "comando e controle", com os reguladores estabelecendo regras rigidas que os
regulados devem seguir, caracterizado por uma abordagem top-down.

Entretanto, este modelo tem revelado suas limitagdes, sobretudo em relagdo a
flexibilidade, eficiéncia e capacidade de se adaptar as rdpidas mudancas tecnoldgicas e de
mercado. Nesse contexto, a teoria da regulagdo responsiva surge como uma abordagem
inovadora que promete superar essas limitagdes ao fomentar maior cooperacdo entre
reguladores e regulados e adaptar-se de forma mais eficaz as especificidades do setor
agropecuario.

O objetivo deste artigo ¢ investigar como a regulagdo responsiva pode ser aplicada
no setor agropecuario, com atengdo especial para o uso do Termo de Ajustamento de Conduta
— TAC e a introdugdo de programas de autocontrole e de incentivos a conformidade. Por meio
de uma andlise tedrica e da revisdo das inovagdes legislativas recentes, especialmente a Lei n°
14.515, de 29 de dezembro de 2022, busca-se compreender o potencial dessa abordagem
regulatdria para promover uma regulacdo mais eficaz, adaptativa e colaborativa no ambito dos
processos sancionatorios regulatorios.

Ainda, serdo abordados os desafios e oportunidades relacionados a aplicagdo da
regulacdo responsiva, levando em consideragdo as particularidades do setor agropecuario e a
importancia de balancear os interesses dos stakeholders.

Atualmente, a ado¢do de uma abordagem responsiva da regulagdo no setor
agropecuario, a primeira vista, se mostra conveniente, diante da crescente conscientizacdo
sobre questdes ambientais, a importancia da seguranca alimentar e a necessidade de promover
praticas agricolas sustentaveis, as quais demandam uma atuacdo mais inteligente e célere do
regulador.

Assim, este artigo tem como principal objetivo contribuir com a discussdo sobre a
regulacdo do setor agropecuario, especificamente sobre o TAC e seu papel no novo regime de

autocontrole e autocorrecdo a luz da teoria da regulagdo responsiva, fornecendo ideias sobre



como essa regulacdo pode ser efetivamente implementada e quais sdo os principais desafios e

oportunidades que essa abordagem traz.

1. Fundamentacao Teorica

O estudo dos mecanismos regulatorios e das dindmicas de controle e conformidade
no setor agropecudrio demanda uma andlise aprofundada dos conceitos tedricos que
fundamentam as praticas e legislagdes atuais. Nesta etapa, busca-se estabelecer a base tedrica
essencial para o estudo da adocdo do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) nos
procedimentos sancionatorios regulatorios, sob o prisma do novo regime de autocontrole
agropecuario instituido pela Lei n° 14.515, de 29 de dezembro de 2022. A relevancia deste
estudo se sustenta na necessidade de compreender como as transformacgoes legislativas e
regulatorias podem influenciar a governanga e a responsabilidade no setor agropecudario, um
dos pilares da economia e da seguranga alimentar brasileira.

Neste contexto, a regulacdo responsiva, que ¢ uma abordagem que se distingue
significativamente dos modelos tradicionais de regulacdo baseados no paradigma de
"comando e controle", enfatiza a flexibilidade, a participagd@o ativa dos regulados no processo
regulatério e a busca por solugdes colaborativas para a prevencdo e correcdo de
inconformidades. Sera apresentado o novo regime de autocontrole de defesa agropecuaria,
destacando as mudancgas legislativas que conferem ao setor agropecudrio uma maior
responsabilidade pela conformidade com padrdes de seguranca e qualidade. Por fim, sera
discutido o papel do Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como um instrumento
regulatorio alinhado aos principios da regulacdo responsiva, capaz de promover a
autorregulacdo e a correcao efetiva de ndo conformidades dentro do novo regime.

Busca-se ndo apenas elucidar os conceitos-chave que embasam o estudo, mas
também estabelecer um didlogo entre a teoria e a pratica regulatoria no setor agropecuario
brasileiro. Ao fazer isso, pretende-se fornecer um alicerce tedrico s6lido que sustente a analise
subsequente sobre a eficacia e as implicagdes da adog¢do do TAC como uma ferramenta de

regulagdo responsiva no contexto do novo regime de autocontrole.

1.1.Regulaciao Responsiva: Conceito e Principios



A regulagdo responsiva apresenta-se como uma abordagem inovadora no campo da
governanga regulatoria, propondo um modelo que se afasta significativamente das praticas
tradicionais de "comando e controle". Este modelo tradicional, caracterizado por uma relagao
hierarquica e, muitas vezes, contenciosa entre reguladores e regulados, baseia-se na imposi¢ao
de regras estritas e na aplicacdo de san¢des em caso de ndo conformidade. Por outro lado, a
regulagdo responsiva adota uma postura mais flexivel e colaborativa, buscando engajar os
regulados no processo de cumprimento normativo e incentivar a autorregulagao.

Importante destacar que uma das obras inaugurais da teoria da regulacdo responsiva
pode ser atribuida a lan Ayres e John Braithwaite, que na obra Responsive Regulation —
Transcending the Deregulation Debate, de 1992, propdem uma solugdo alternativa as duas
ideias em voga e antagdnicas que dominavam o debate publico sobre regulagdo, uma proposta
em favor de uma forte regulagdo estatal da economia e, de outro lado, uma proposta de
desregulacdo e menos atuacao estatal.

O esforco de construir uma alternativa pelos autores, rejeitando os dois extremos da
discussdo, resultou na esséncia do que se entende como responsividade da regulagdo,
abordando multiplas propostas e estratégias que giram em torno da adaptabilidade da
regulagdo ao contexto do regulado, incentivos a voluntariedade, a cooperagdo e a
autorregulacao dos setores economicos, uso da regulamentagdo tradicional e do modelo de
“comando e controle” como ultimo recurso, dentre outras diretrizes que tentam contornar a
regulacdo estatal forte e a simples desregulacdo do setor.

Nesse sentido, embora essa obra tenha estabelecido as bases da teoria da regulagdo
responsiva, ndo € correto dizer que todo seu conteudo e limites tedricos foram desenhados de
forma permanente por aqueles pensadores. Em verdade, a teoria da regulagdo responsiva
ainda ¢ um conceito em constante evolucdo, conforme destacado por Carlos Eduardo

Goettenauer de Oliveira:

Fosse a Teoria da Regulagdo Responsiva uma monolitica criagdo condensada em
uma obra de natureza “candnica”, a tarefa ndo apresentaria desafios. Contudo,
conforme aponta um dos primeiros teéricos do assunto (BRAITHWAITE, 2011), a
Teoria da Regulagdo Responsiva ¢ o resultado de uma criagdo coletiva, a partir do
acumulo da contribui¢do de multiplos pesquisadores. Indispensavel, portanto,
retomar uma analise tedrica, a fim de recolher suas caracteristicas essenciais. Pode-
se apontar como obra inaugural da Teoria da Regulacdo Responsiva o livro
Responsive Regulalation — Transcending the Deregulation Debate, de Ian Ayres e
John Braithwaite (1992), como fazem varios autores (BLACK e BALDWIN, 2008;
BRAITHWAITE, 2011; ARANHA, 2016; NIELSEN e PARKER, 2009). A ideia
principal da obra de Ayres e Braithwaite foi propor alternativas regulatorias ao
empate intelectual que existia no debate regulatdrio entre a concepgdo que favorecia
a forte regulacdo estatal da economia e a corrente contrria, cuja proposta era a



desregulacdo (AYRES ¢ BRAITHWAITE, 1992, p. 3). Para tanto os autores propde
um modelo de regulagdo responsiva, com estratégias multiplas, capazes de se
adequar ao contexto, a cultura regulatéria e a historia (AYRES ¢ BRAITHWAITE,
1992, p. 5). Assim, desde a origem a Teoria da Regulagdo Responsiva se mostra
multipla em propostas e estratégias, dificultando a tarefa de apreender suas
caracteristicas essenciais. Em verdade, o esfor¢co do proprio Braithwaite (2011) em
tentar reduzir a multiplicidade de elementos essenciais da teoria resultou na
enunciacdo de 9 principios “essenciais”, que, caso abordados individualmente,
trazem ainda mais complexidade para a andlise e confirmando a dificuldade de
reduzir a poucos elementos uma teoria cuja proposta €, na origem, apresentar a
multiplicidade de solugdes regulatorias. Nesse sentido, confirma-se a dificuldade de
empreender um esforco empirico de verificagdo de utilizagdo da Teoria da
Regulagdo Responsiva em razdo da instabilidade e sincretismo de suas propostas,
algo que ja foi apontado desde a recepg@o inicial da teoria (ROGERS, 1993) ¢ em
outras tentativas de abordagem empirica sobre o emprego da teoria por parte dos
reguladores (NIELSEN, 2006; NIELSEN e PARKER, 2009).!

Nao obstante a plasticidade da teoria da regulagdo responsiva, a concepgao inicial
propde transcender a tradicional divisdo entre a intervengao do governo e a
desregulamentacdo, por meio do didlogo entre o regulador e o regulado. Essa inovacao visa
uma regulacdo que seja adaptdvel ao ambiente regulatorio especifico, introduzindo duas
nogdes essenciais a teoria: a regulacdo como um esfor¢o conjunto de colaboracdo entre
regulado e regulador e, a estrutura de uma piramide de regulagcdo progressiva, conforme
descrito por Ayres e Braithwaite em 1992.

Nesse sentido, de acordo com a teoria desenvolvida pelos autores, a maneira de
alcancar esse objetivo seria através de uma piramide regulatéria. Esse mecanismo pode ser
visto como uma representagdo visual das agdes governamentais que seriam aplicadas ao ente

regulado, com o proposito de alinhar seu comportamento, conforme Figura 1:

I GOETTENAUER, C. Regulaciao Responsiva e a Politica de Seguranca Cibernética do Sistema Financeiro
Nacional. Revista de Direito Setorial e Regulatorio, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 131-146, maio 2019.



Figura 1 — Pirdmide Regulatéria
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positivamente a intervengao.

Fonte: Adaptada de Ayres e Braithwaite (1992)
Nesse sentido, constata-se que a piramide regulatoria de constrangimento
(enforcement) ilustra uma estrutura hierarquica onde as intervengdes estatais se intensificam

progressivamente. A base da piramide ¢ composta por medidas menos intrusivas, como



adverténcias ou orientagdes, escalando para agdes mais severas, como multas ou revogacao de
licengas, a medida que se ascende na hierarquia. No entanto, uma limitacdo desse modelo ¢
que ele se concentra em garantir a conformidade com padrdoes minimos de conformidade, sem
estimular ativamente melhorias significativas ou inovagdes por parte dos regulados.

Para superar essa limitagdo, propostas de aprimoramento da regulagdo responsiva
foram introduzidas, como a adi¢do de uma nova piramide focada na exploragdo das forgas,
recompensas ou suporte. Esta pirdmide complementar incentiva a ado¢do de praticas
superiores, reconhecendo e recompensando esforcos que vao além do mero cumprimento das
normas.

A integracdo dessas duas pirdmides, uma focada no constrangimento e outra no
suporte, culminou na criagdo do diamante regulatério. Este novo modelo, proposto
inicialmente por Jonathan Kolieb em 20152, representa uma estratégia regulatoria mais
holistica que ndo apenas busca a conformidade, mas também aspira a promover o
desenvolvimento continuo dos regulados.

O diamante regulatdrio sintetiza duas dimensodes de atuacao: a conformidade, que
assegura o respeito as regras existentes, € a aspiracional, que encoraja os regulados a
alcangarem objetivos que reflitam tanto suas ambigdes quanto as expectativas da sociedade.
Este arranjo inovador expande o escopo da regulacdo, visando ndo apenas a aderéncia as
normativas, mas também o incentivo ao progresso continuo e a exceléncia, conforme

representacdo grafica da Figura 2:

2 KOLIEB, J. When to Punish, When to Persuade and When to Reward: Strengthening Responsive
Regulation with the Regulatory Diamond. Monash University Law Review, p. 136-162, 2015.



Figura 2 — Diamante Regulatorio
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Fonte: Adaptado de Ayres e Braithwaite (1992) e (Kolieb) 2015).



Cumpre destacar, neste ponto, que desde a proposta inicial de Ayres e Braithwaite, no
inicio dos anos 90, existem diversas derivagdes da piramide regulatéria, como a proposta de
diamante regulatorio de Kolieb, em 2015, que buscam agregar valor a ideia de responsividade
da resposta do regulado em face do nivel de aderéncia as normas e, ao mesmo tempo,
simplificar a teoria da regulacdo responsiva através de representacdes graficas, de modo que o
detalhamento da piramide e do diamante regulatorio servem apenas para fins didaticos e
expositivos neste artigo, inexistindo qualquer pretensdao em esgotar-se o tema.

Sobre o tema, assim adverte Marcio loro Aranha:

As piramides e suas derivagdes devem ser analisadas tendo-se em mente que a teoria
da regulacdo responsiva intencionalmente abre mais questdes para serem resolvidas
pela pratica regulatoria e por estudos cientificos, e que ela é, ao mesmo tempo,
“muito complexa para ser implementada ¢ tdo intuitiva quanto jardinagem ou
criagdo de filhos™

Assim, considerando o atual estagio de discussao da teoria da regulagao responsiva, €
possivel, pelo menos para a finalidade deste trabalho, defini-la como uma evolugdo do
modelo tradicional de “comando e controle”, introduzindo uma abordagem mais sofisticada e
complementar ao modelo anterior que promove a inteligéncia regulatoria através de uma
interagdo dindmica entre puni¢do e persuasdo, tendo como principal objetivo incentivar a
cooperacdo mutua entre os regulados e os reguladores, conduzindo a criagdo de normativas
mais eficazes, prevendo uma escala variavel de intervengdes estatais, ajustadas conforme o
comportamento dos regulados, que podem variar de “virtuosos” a “irracionais”, estabelecendo

uma relagdo mais flexivel e adaptativa.

1.2. O novo regime de autocontrole e de autocorrecio de defesa agropecuaria

Ap0s a breve sintese do atual estdgio da discussao da teoria da regulagdo responsiva,
importa esclarecer as principais ideias, abrangéncia, conceitos e paradigmas estabelecidos
com a san¢ao do Projeto de Lei n® 1.293, de 2021, que deu origem a Lei n° 14.515, de 29 de
dezembro de 2022, em especial, ao regime de autocontrole da defesa agropecuaria.

Quanto a sua abrangéncia, a Lei n° 14.515/2022 abarca todos os agentes, publicos ou
privados, que atuam na defesa agropecudria que, nos termos do referido diploma (artigo 3°, 1),

consiste em ‘“normas e agdes que integram sistemas publicos e privados, destinada a

3 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatério: Fundamentos de Direito Regulatorio (Portuguese
Edition), Edi¢do do Kindle, p. 178, 2023.



preservacdo ou a melhoria da satide animal, da sanidade vegetal e da inocuidade, da
identidade, da qualidade e da seguranga de alimentos, insumos e demais produtos
agropecuarios”.

Por sua vez, a referida legislagdo estabelece um rol de conceitos, em seu artigo 3°,
que se traduz em técnica legislativa que limita a abrangéncia semantica das expressdes na
aplicacdo da propria legislacdo no mundo real, o que se traduz em mais estabilidade nas
relacdes juridicas regulamentadas e, pois, aumenta a seguranga.

Nesse sentido, a fim de esclarecer a abrangéncia da Lei n° 14.515/2022, verifica-se
que o mencionado dispositivo assim conceitua a “defesa agropecuaria”, a “fiscalizacao

agropecuaria”, os “produtos agropecuarios” e o “agente”:

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera se:

I - defesa agropecudria: estrutura constituida de normas e agdes que integram
sistemas publicos e privados, destinada a preservacdo ou a melhoria da saude
animal, da sanidade vegetal e da inocuidade, da identidade, da qualidade e da
seguranca de alimentos, insumos e demais produtos agropecudrios;

IT - fiscalizacio agropecuaria: atividade de controle, de supervisdo, de vigilancia,
de auditoria e de inspegdo agropecuaria, no exercicio do poder de policia
administrativa, com finalidade de verificar o cumprimento da legislagio;

IIT - produtos agropecudrios: insumos agropecudrios, animais, vegetais, seus
produtos resultantes da atividade, seus subprodutos, derivados e residuos que
possuam valor econdmico;

IV - agente: pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que realiza ou participa,
direta ou indiretamente, dos seguintes processos ao longo das cadeias produtivas do
setor agropecuario:

a) producdo, transporte, beneficiamento, armazenamento, distribui¢do e
comercializagdo;

b) importagdo, exportagdo, transito nacional, transito internacional e aduaneiro;

¢) transformagao e industrializagao;

d) diagnostico, ensino, pesquisa e experimentacao; ou

e) prestagdo de servigos e demais processos;

(grifo nosso)

Nota-se, pois, que os conceitos legais da atividade e dos agentes regulados abrange
praticamente toda a cadeia produtiva do setor agropecuario, o qual dispensa um esfor¢o
retdrico para destacar sua relevancia politica, social e econdmica para a realidade brasileira®.

Além da defini¢do das atividades, objetivos e pessoas abarcadas pela nova
legislagdo, o normativo procurou estabelecer a defini¢ao dos novos institutos introduzidos, em

9% ¢ b 1Y

especial, o conceitos de “autocontrole”, “autocorre¢ao”, “protocolo privado de producao”:

4 De acordo com o IBGE, o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro cresceu 2,9% em 2023, totalizando R$ 10,9
trilhdes, cujo resultado foi fortemente influenciado pelo setor agropecuario que registrou um crescimento de
15,1% no periodo (fonte: https://www.cnabrasil.org.br/noticias/agropecuaria-impulsiona-pib-do-brasil).



Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera se:

()

VIII - autocontrole: capacidade do agente privado de implantar, de executar, de
monitorar, de verificar e de corrigir procedimentos, processos de produgdo e de
distribui¢do de insumos agropecuarios, alimentos ¢ produtos de origem animal ou
vegetal, com vistas a garantir sua inocuidade, identidade, qualidade e seguranga;

IX - autocorrecdo: adogdo de medidas corretivas pelo agente, diante da detecgdo de
ndo conformidade, de acordo com o previsto no seu programa de autocontrole, ou
por deliberacao da sua area responsavel pela qualidade;

XI - protocolo privado de producfo: conjunto de regras e de procedimentos
estabelecidos no ambito do setor privado por determinada cadeia produtiva, entidade
representativa ou agente, de adesdo voluntaria, com o objetivo de garantir a

integridade sanitaria dos produtos e de caracterizar ou diferenciar produto ou
sistema de producdo, observados os atos normativos vigentes;

(grifo nosso)

Veja-se, pois, que hd notoéria preocupagao da nova legislacdo com a estabilidade e
seguranga juridica do novo regime de fiscalizagdo do setor de defesa agropecudrio, que tera
como foco principal o estimulo de criagdo de mecanismos privados de controle e na
consensualidade entre regulador e regulado, sem abrir mdo da regulagao estatal do processo
produtivo em si, o que representa uma mudanca de paradigma da regulacdo tradicional de
“comando e controle”, em especial quanto aos processos fiscalizatorios, no sentido de uma
regulagao responsiva, buscando a cooperagao entre agentes publicos e privados.

Aprofundando a andlise dos instrumentos criados pela legislagdo, verifica-se que, no
ambito do autocontrole e da autocorre¢do, foram instituidos dois programas para o setor: o
“Programa de Autocontrole dos Agentes Privados Regulados pela Defesa Agropecuaria” (arts.
8%a 11) e o “Programa de Incentivo a Conformidade em Defesa Agropecuaria” (arts. 12 a 16).

Quanto ao Programa de Autocontrole dos Agentes Privados Regulados pela Defesa
Agropecudria, a abordagem adotada pela legislagdo promove a obrigatoriedade de uma agdo
proativa, por parte dos agentes privados, para a gestao da qualidade e seguranga dos produtos
agropecuarios, estabelecendo um marco regulatério que encoraja os agentes privados a
assumirem a responsabilidade direta pela inocuidade, identidade, qualidade e seguranga dos
produtos, o qual passard por um processo de supervisdao do Ministério da Agricultura e
Pecuaria (Mapa), na forma de regulamento proprio.

O Programa de Incentivo a Conformidade em Defesa Agropecuaria, por outro lado,
visa aprimorar os sistemas de garantia de qualidade e fortalecer a relacdo de confianga entre o

governo e os agentes regulados no setor agropecuario, promovendo o intercambio de



informagdes de forma transparente entre regulado e regulador, mas cuja adesdo e permanéncia
dos particulares se dara de forma facultativa.

Destarte, a interagdo entre programas de autocontrole e programas de incentivos a
conformidade cria um ambiente propicio para a melhoria continua da qualidade e seguranga
no setor agropecudrio, uma vez que essa abordagem ndo apenas beneficia os consumidores,
garantindo produtos mais seguros ¢ de maior qualidade, mas também apoia os agentes
privados na obten¢do de vantagens competitivas e na redugdo de riscos e custos operacionais,
sendo possivel observar uma nitida relacdo de complementariedade e de sinergia entre esses
programas.

Assim, considerando essas inovagdes legislativas promovidas pela Lei n°

14.515/2022, evidentemente houve a necessidade de reformulacdao do processo fiscalizatorio e

sancionatdrio no ambito desse novo regime, o qual serd mais bem descrito a seguir.

1.3. O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) como instrumento regulatorio.

Preliminarmente, cumpre destacar que as legislacdes que regulam as diversas
atividades econOmicas frequentemente estabelecem sangdes como adverténcia, multa,
suspensdo temporaria, caducidade e declara¢do de inidoneidade, além de obrigagdes de fazer
ou nao fazer.

A Lei n® 9.784/1999, que disciplina o processo administrativo no ambito da
Administragdo Publica Federal, especifica que as sangdes aplicaveis por autoridades
competentes podem ser pecunidrias ou consistir em obrigagdes especificas, garantindo sempre
o direito de defesa. Essas sangdes, previstas também em regulamentos administrativos e
complementadas por outras normas tal como aquelas originadas do direito do consumidor ou
de direitos dos usudrios de servigo publico, refletem a amplitude das possiveis respostas
regulatdrias as infragoes.

Durante o processo sancionador administrativo até sua conclusao, as autoridades tém
a discricionariedade para converter multas em obrigacdes de fazer ou ndo fazer, baseando-se
em critérios de oportunidade e conveniéncia para melhor atender ao interesse publico. Tal
conversao pode ser realizada de maneira unilateral ou negociada com o infrator,
possibilitando a imposicdo de sancdes de policia ajustadas a gravidade da falta ou a

celebracao de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), visando tanto a corre¢ao de atos



quanto a prevencao de novas infragdes, sempre sob a égide do devido processo legal, ampla
defesa e contraditorio.

No entanto, cabe ressaltar, porém, que o TAC ndo ¢ um instrumento previsto para
todos os orgdos e entidades administrativas de forma indistinta ou, sequer, aplicavel para
qualquer ilicito ou inconformidade, de modo que cabe a cada legislagdo setorial estabelecer
suas hipoteses de aplicacdo e agentes responsaveis pela sua proposi¢cdo, assinatura e
fiscalizacgdo.

A origem do TAC no ordenamento brasileiro foi inicialmente introduzida pelo
Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990), que, em seu
artigo 211, especificou que "Os 6rgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual tera eficacia de titulo
executivo extrajudicial".

Posteriormente, a ideia de consensualidade foi incorporada a Lei da Agdo Civil
Publica (Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985) por meio de uma modificacdo introduzida pelo
Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990), o qual
acrescentou o § 6° ao art. 5° da Lei n°® 7.347/1985, estabelecendo que "Os o6rgaos publicos
legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as
exigéncias legais, mediante combinagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial".

Ambas as legislagdes marcam a adoc¢do formal do mecanismo de ajustamento de
condutas no direito brasileiro, permitindo a resolugdo de conflitos de maneira consensual e
efetiva, com reconhecimento legal para a execug@o das medidas acordadas.

Nesse contexto de consensualidade, o TAC ganha papel relevante e, até mesmo, de
protagonismo na acomodacdo de interesses nos processos sancionatdrios regulatorios, abrindo
caminho para promover uma solu¢do que esteja, ao mesmo tempo, alinhada com
conformidade dos regulamentos aplicaveis e, também, com a capacidade do particular em dar
cumprimento, de acordo com as peculiaridades do caso concreto, as quais foram previamente
acordadas entre as partes.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, destaca o papel da

consensualidade e de sua introdugdo na relagdo entre Administragdo Publico e administrados:

Contribui para aprimorar a governabilidade (eficiéncia), propicia mais freios contra
os abusos (legalidade), garante a atencdo de todos os interesses (justica),
proporciona decisdo mais sabia e prudente (legitimidade), evita os desvios morais



(licitude), desenvolve a responsabilidade das pessoas (civismo) e torna os comandos
estatais mais aceitaveis e facilmente obedecidos (ordem)s

Esse mesmo autor, assim conceitua o TAC, afastando de seu conceito a natureza

transacional, mas substitutiva da sanc¢do aplicada:

Impende acrescentar que o acordo substitutivo, sob qualquer forma ou denominag&o
que se apresente, ndo ¢ um contrato, mas um ato administrativo complexo, como tal
regido pelo Direito Administrativo, e tampouco deve ser confundido com a
transacdo, também um instituto afim que privilegia a via do consenso. No acordo
substitutivo, a Administra¢do ndo dispde substancialmente sobre direitos publicos,
mas sobre vias formais alternativas para efetivamente satisfazer interesses publicos,
ao passo que na transagdo, a disposicdo possivel do objeto da transagdo estara
substancialmente limitada aos direitos patrimoniais de carater privado (art. 841 do
Cadigo Civil).6

Neste ponto, quanto a natureza juridica do TAC, ¢ importante destacar que ha vasta
producao doutrindria a respeito do tema, a exemplo do entendimento de Jos€¢ dos Santos
Carvalho Filho que o conceitua como “ato juridico pelo qual a pessoa, reconhecendo
implicitamente que sua conduta ofende interesse difuso ou coletivo, assume o compromisso
de eliminar a ofensa através da adequagdo de seu comportamento as exigéncias legais™’ ou,
ainda, de Geisa de Assis Rodrigues que, ao contrario deste e de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto que o classificam como ato juridico, o conceitua como “negocio juridico bilateral, que
tem apenas o efeito de acertar a conduta do obrigado as exigéncia legais™

Assim, embora se reconheca a divergéncia doutrinaria a respeito de sua natureza, ¢
possivel afirmar que o TAC funciona como um “acordo”, formalizado pela vontade da
Administragdo Publica, qualificada por mais de um 6rgdo e/ou agentes publico, que atua de
maneira a substituir agdes do Poder Publico, buscando a resolu¢ao de conflitos entre a
Administragdo e, em situagdes de procedimentos administrativos sancionadores, os individuos
infratores, cujo principal objetivo € a realizacdo de interesses publicos determinados.

Portanto, ¢ possivel identificar trés atributos fundamentais que definem a natureza

desses acordos:

5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, p. 59, 2006

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrative. — 16. ed. Revisada e atual. — Rio
de Janeiro: Forense, p. 295, 2014.

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A¢do civil piliblica: comentarios por artigo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, p. 202, 2001.

8 RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢éo Civil Publica e Termo de Ajustamento de Conduta: teoria e pratica. 2.
ed. Rio de Janeiro: Forense, p. 159, 2006.



1) a consensualidade, que ¢ um elemento essencial de qualquer tipo de acordo;
i1) a alternatividade, que permite que o TAC funcione como um substituto a
sancao legal, aplicada por um juizo de subsungdo pura; e
i) a orientagdo para a finalidade publica, que emerge do desejo de atender a
interesses publicos especificos.
E nesse contexto legal e normativo que a Lei n® 14.515/2022, ao disciplinar o novo
processo administrativo de fiscalizacdo agropecuaria (arts. 33 a 40), permitiu a utilizacdo do
TAC para determinadas situagdes, cuja pertinéncia e avaliagdo frente aos principios da

regulacdo responsiva serao tratadas adiante.

2. Regulacio responsiva, os programas de autocontrole e de autocorrecio dos agentes
privados regulados defesa agropecuaria e o processo de fiscalizacio agropecuaria

A nova legislagdo procura reformular o sistema de fiscalizagdo no setor
agropecuario, trazendo a tona uma série de mudancas significativas que refletem alguns dos
principios da teoria da regulacao responsiva.

Essencialmente, a lei busca introduzir a exigéncia de que os entes regulados no
ambito da defesa agropecudria implementem programas de autocontrole e de autocorregao.
Esta medida enfatiza a importancia do comprometimento interno dos agentes com a
conformidade regulatdria, promovendo uma abordagem proativa a gestdo de riscos sanitarios,
alinhada ao conceito de autorregulacdo responsiva, onde as proprias entidades reguladas
assumem a frente na garantia da seguranca e qualidade agropecudria.

Com relagdo ao Programa de Autocontrole dos Agentes Privados Regulados pela
Defesa Agropecudria, verifica-se que a Lei n° 14.515/2022 estabelece mecanismos que
promovem a insercao da regulagdo responsiva no setor de defesa agropecuaria ao estabelecer
uma forma de autocontrole regulado para os agentes privados, uma vez que atende a diretriz
de reparticdo de competéncias e responsabilidades entre regulado e regulador, atribuindo,
assim, aos agentes privados autonomia, dentro do que for estabelecido em regulamento pelo
Mapa, para dispor sobre seu proprio programa de autocontrole, de modo que a fiscalizagao
executada pelo regulador, abandonando a ideia tradicional de comando e controle, devera

atuar de forma direcionada e de acordo com as novas diretrizes do novo diploma, quais sejam:

Art. 7° Sdo principios elementares da fiscalizagao:
I - atuagdo baseada no gerenciamento de riscos;



II - atuagdo preventiva, a qual permita que eventual irregularidade de natureza leve
possa ser sanada antes da autuagdo do agente, sempre que possivel;

IIT - intervencdo subsidiaria e excepcional na atividade econdémica dos agentes,
justificada apenas nas situagdes de prevaléncia do interesse publico sobre o privado;
IV - orientagdo pela isonomia, pela uniformidade e pela publicidade na relagdo com
o agente da acgdo fiscalizatoria, assegurado o amplo acesso aos processos
administrativos em que o estabelecimento seja parte interessada;

V - obediéncia as garantias conferidas pela Lei n® 13.874, de 20 de setembro de
2019, sobretudo em relag@o ao direito a inovagdo tecnologica e a presungdo de boa-
fé, entre outros.

Outrossim, o Programa de Inventivo a Conformidade em Defesa Agropecudria
também esta alinhado a ideia de responsividade ao fomentar que os agentes privados, a partir
de contrapartidas em forma de beneficios e incentivos pelo Poder Publico, compartilhem
periodicamente os dados operacionais e de qualidade com a fiscalizagdo agropecuaria de
forma voluntaria, nos termos de futuro regulamento.

Nesse sentido, os programas se destinam a estruturar € aprimorar 0S Processos
executados pelos orgdos de defesa agropecudria e incentiva praticas de conformidade de
forma voluntaria, refletindo a ideia de regulacdo responsiva que busca equilibrar agdes
punitivas e incentivos positivos para fomentar uma cultura de aderéncia as normas
regulatorias.

No entanto, a teoria da regulacdo responsiva propde uma abordagem para a mudanga
de comportamento dos regulados, enfatizando a necessidade de uma combinagdo de métodos
regulatdrios, organizados em camadas de regimes juridicos.

Esta teoria reconhece que a eficdcia na alteragdo do comportamento sé ¢ possivel em
um ambiente de menor intervengdo estatal, promovendo um equilibrio entre cooperagdo e
san¢do. Por outro lado, a implementag@o parcial ou superficial dessa teoria, focando apenas
em aspectos isolados como a cooperacdo entre regulador e regulado, pode falhar em atingir os
objetivos desejados.

A énfase excessiva na consensualidade administrativa ou na aplicagdo de sangoes,
sem considerar o perfil de conformidade dos agentes, ndo se alinha com os principios
fundamentais da regulacdo responsiva, que valoriza tanto o didlogo quanto a correcdo de
condutas de maneira eficaz.

Ainda, a fim de implementar a estrutura da pirdmide (ou do diamante) regulatério, é
necessario diferenciar o tratamento dos regulados com base em seu historico de aderéncia as

normas, reservando o didlogo e a cooperagdo para aqueles que demonstram um



comprometimento com a regulamentacao, enquanto os infratores contumazes devem enfrentar
as sangoes.

Essa abordagem nao uniforme visa incentivar uma mudanca de atitude em relagdo a
conformidade, ndo apenas em casos especificos, mas como um principio geral. A pirdmide
regulatoria, portanto, ndo serve como um processo linear, mas como um meio de aplicar
técnicas diferenciadas para incentivar o comportamento desejado, destacando a complexidade
e a necessidade de uma aplicagdo cuidadosa da regulagdo responsiva para diferencid-la de
abordagens puramente consensuais ou punitivas, buscando efetivamente promover a
conformidade e a mudanga de comportamento dos regulados.

Nesse ponto, ganha destaque a contribui¢do de Marcio lorio Aranha, que faz uma

visdo critica de reguladores que procuram implementar uma regulagdo responsiva:

Nao ¢ incomum que reguladores desenhem pirdmides de enforcement, representando
um caminho a ser seguido pelo regulador para cada caso fiscalizado, iniciando-se
com uma postura cooperativa, facultando-se tempo para a correcdo da conduta,
espago para acordos de cessagdo de conduta e termos de compromisso, passando-se,
para medidas mais invasivas se o regulado, no caso concreto, deixar de cumprir com
o combinado ou implementar a reparag¢ao voluntaria ¢ eficaz da conduta infringente.
Embora essa postura do regulador ndo deixe de ser um avango em relagdo a um
modelo anterior de automatismo regulatorio apoiado na estratégia de comando e
controle e no pressuposto de que ameacas e sancdes seriam suficientes para
conformidade regular de conduta dos regulados, ndo se trata de postura defendida
pela teoria da regulacdo responsiva.

Essa postura de acompanhamento do regulado no processo fiscalizatorio com espago
para a conformidade da conduta dos regulados, liberando-os de medidas punitivas
caso reparem o dano ou acordem com a administragdo publica uma nova forma de
agir ¢, de fato, a aplica¢do do direito administrativo sancionador consensual, mas
descumpre, frontalmente, um pressuposto da teoria da regulacdo responsiva, qual
seja, o de que a atuacdo do regulador deve ser planejada e dependente do perfil de
comportamento regular, ou global, do regulado; ndo somente de sua postura pontual

cooperativa em casos concretos.?
(grifo nosso)

Assim, a analise dos programas de autocontrole e de autocorregdo instituidos pela
Lei n° 14.515/2022 quanto a suas afinidades e aspiragdes no sentido de se implementar uma
regulacdo efetivamente responsiva, em uma primeira vista, devem ser observados com um

olhar critico, a fim de se evitar equivocos na aplicagdo do quanto defendido pela teoria.

3. O TAC no contexto da regulacio responsiva.
O contexto legal, normativo e tedrico apresentado ddo conta que a regulagdo

responsiva, entendida como teoria juridica ainda em constante aprimoramento, apresenta

9 ARANHA, Marcio Iorio. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio (Portuguese
Edition), Edi¢do do Kindle, p. 216, 2023.



diversas facetas para sua implementagdo integral por parte de todos os agentes envolvidos no
processo regulatorio.

Isso porque a regulacdo responsiva depende, ndo apenas na mudanca do
ordenamento juridico, criando ferramentas e/ou institutos que promovam e sustentem a
legalidade das acdes adotadas pelos reguladores, mas de uma mudanga comportamental que
reconhega e implemente essas novas ferramentas na realidade.

Outrossim, deve-se levar em conta o contexto dentro do qual as organizagdes estdo
inseridas. Isso quer dizer que deve ser avaliado o impacto das caracteristicas organizacionais
dos regulados em seu campo de atuacdo sobre sua regulagdo, de modo que os reguladores
devem alinhar suas estratégias a estas caracteristicas. Isso implica em reconhecer a
necessidade de diferentes contextos e setores terem abordagens regulatorias diferenciadas, o
que vai muito além da simples ideia subsun¢do da regra sobre o caso concreto.

Nesse sentido, Marcio lorio Aranha, ao tratar da implementagdo da piramide (ou do
diamante) regulatorio, reconhece que uma aplicag@o linear da teoria da regula¢do responsiva

seria recomendavel:

A introdugdo da piramide regulatoria em formato de etapas necessariamente
trilhadas para qualquer regulado, obrigando-se o proprio regulador a seguir um iter
prescritivo independentemente do perfil global do regulado, ndo s6 ndo ¢
recomendada pela teoria da regulagdo responsiva, como atenta contra os pressuposto
de ciéncia comportamental que suportam a teoria, pois ela parte do pressuposto de
que o regulador deve ter condi¢des de levar em conta o comportamento geral do
regulado para que o comportamento pontual possa ter como incentivo algo além do
mero beneficio de ndo incidéncia da ameaca de san¢do quando corrigir a conduta ou
quando compensar o prejuizo causado ao consumidor. Alias, a regulagdo responsiva
¢ festejada precisamente pelo reconhecimento de que a mera ameaga de sangdo nao
tem repercutido como desejado na alteragdo de comportamento do regulado em
diregdo a conformidade regulatoria. Uma piramide que se aplique a qualquer
regulado e obrigue o regulador a sempre cooperar em cada caso concreto ¢ uma
pirdmide responsiva somente na aparéncia, despida de esséncia de responsividade.10

Assim, para que acontecam mudancas comportamentais e culturais no sentido da
adogdo da regulacdo responsiva, as modificagdes inseridas no ordenamento juridico devem
seguir um ritmo paulatino e ordenado que, necessariamente, esteja acompanhada de debates
publicos e alinhada ao contexto organizacional e setorial dos agentes econdmicos, a fim de, ao
mesmo tempo, dar transparéncia e credibilidade para as mudangas promovidas e, de fato,

implementar uma regulacao que seja capaz de captar e responder as demandas setoriais.

10 ARANHA, Marcio lorio. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio
(Portuguese Edition), Edi¢ao do Kindle, p. 216-217, 2023.



Destarte, os processos sancionatérios regulatorios, embora estejam inseridos dentro
do contexto global da regulagao responsiva, representam apenas um seguimento que cuida
especialmente da resposta do Estado para as nao conformidades por parte do agente autuado
que, na teoria regulatoria tradicional, culminaria na aplicagdo correspondente a
inconformidade identificado pelo regulador.

No entanto, conforme apresentado nos capitulos anteriores, ¢ possivel observar que,
a0 menos no contexto brasileiro, o instituto do TAC vem sendo uma ferramenta da
denominada Administracdo consensual ou dialdgica para solugdo de conflitos e, no caso do
processo regulatorio, como ferramenta para efetivacao dos fins almejados pela regulacao por
meio de solugdes pactuadas entre regulador e regulado.

Assim, o TAC representa, da mesma forma que o processo regulatorio sancionatério,
apenas um passo na direcdo de uma efetiva responsividade da regulagdo da defesa

agropecuaria.

3.1. O papel do TAC na Lei n° 14.515/2022.

Considerando o contexto legal, normativo e tedrico do TAC como instrumento do
processo regulatorio sancionatorio, € possivel constatar que a Lei n® 14.515/2022 admite a
utilizacdo do TAC no setor de defesa agropecuaria em seu artigo 37, §3°, nos seguintes
termos:

Art. 37, § 3° A penalidade de suspensdo de registro. de cadastro ou de

credenciamento ou a penalidade de cassacfio de registro. de cadastro ou de
credenciamento poderdo ser convertidas em multa, mediante apresentacio de

requerimento do infrator e celebracio de termo de ajustamento de conduta as
exigéncias legais. com cominacdes, 0 qual tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial.
(grifo nosso)

O texto legal, de inicio, estabelece as hipoteses de incidéncia, objeto e requisitos
minimos do TAC no ambito do processo administrativo sancionatorio, quais sejam, substituir
as penas de suspensao e cassacao de registro, de cadastro ou de credenciamento em multa,

cuja finalidade esta alinhada as principais caracteristicas do TAC apresentada por André

Saddy e Rodrigo Azevedo Greco:

Depreende-se que os TACs sdo instrumentos consensuais substitutivos ou
suspensivos de composicdo de conflitos entre a Administracdo e, nos casos de
procedimento administrativo sancionador, os infratores, com o fim de almejar
interesses publicos especificos. Trés sdo, portanto, as caracteristicas desses acordos:



(I) a consensualidade, inerente de qualquer acordo; (II) a alternatividade, necessaria
a substituicdo ou suspensdo; e (III) a finalidade publica, decorrente do interesse
publico especifico.!!

Nesse sentido, verifica-se que o TAC podera apenas ser utilizado no ambito do
processo regulatorio sancionatério do setor ou processo administrativo de fiscaliza¢dao
agropecuaria — expressao utilizada pela Lei n° 14.515/2022 — e, ainda, apenas quando ja
aplicada a pena de suspensdo ou de cassacao de registro, cadastro ou credenciamento.

A respeito do processo administrativo de fiscalizacdo, os artigos 33 a 40 do referido
diploma estabelecem seu fluxo processual, que tem inicio com a lavratura do auto de infragao
por auditor fiscal agropecuario competente (arts. 33 e 34), com possibilidade de apresentagao
de defesa pelo autuado no prazo de 20 dias (art. 35), a qual serd apreciada pela respectiva
Superintendéncia Federal de Agricultura, Pecudria e Abastecimento (SFA/Mapa) sediada na
unidade da Federagao onde foi constatada a infragao.

Em seguida, das decisdes tomadas pelas SFA, caberd recurso, também no prazo de
20 dias, que sera direcionado a autoridade que proferiu a decisdo para, eventualmente,
reconsidera-la e, caso ndo o faga, encaminhara o recurso para julgamento pela Secretaria de
Defesa Agropecudria do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento — SDA/Mapa
(art. 36).

Julgado o recurso pela SDA, em segunda instdncia, cabera, ainda, recurso —
igualmente em 20 dias — para a Comissdo Especial de Recursos de Defesa Agropecudria, a
qual compete o julgamento do processo administrativo em terceira e tltima instancia (art. 37),
sendo esta comissdo a responsavel pela analise conclusiva da proposta de TAC, nos termos do
§ 4° do dispositivo:

Art. 37, § 4° Caberd a Comissdo Especial de Recursos de Defesa Agropecuaria

decidir sobre a conversdo em multa das penalidades a que se refere o § 3° deste
artigo.

Neste ponto, esclarece-se que, nos termos da legislacdo, a partir de uma interpretagdo
literal do § 4° do art. 37, a Comissdo Especial terd competéncia para realizar a andlise da
substituicdo das penas de suspensdo e cassagdao de registro, de  cadastro ou e de
credenciamento independente do processo administrativo ter percorrido todas as trés

instancias administrativas, ja que, a rigor, esse percurso somente serd trilhado caso assim

11 SADDY, André. GRECO, Rodrigo Azevedo. Revista de informagdo legislativa, v. 52, n. 206, p. 171, abr./jun.
2015.



deseje o autuado, de modo que as san¢des poderdo ser exigiveis a partir do momento do
transito em julgado administrativo.

Cumpre destacar, ainda, que foi disponibilizada para consulta publica, a partir da
publicagdo da Portaria SDA n°® 826, de 26 de junho de 2023, termo de minuta de Decreto que
ird regulamentar a Lei n® 14.515/2022, no que tange a uniformizacdo dos procedimentos do
processo administrativo de fiscalizacdo agropecuaria, a Comissao Especial de Recursos de
Defesa Agropecuaria e os procedimentos para celebragdo de TAC!2.

Do teor da minuta de Decreto, constata-se, de forma contréria a interpretacdo literal
do art. 37, § 4°, da Lei 14.515/2022, que a proposta de regulamento do TAC apenas autoriza a
sua apresentacdo quando o interessado, no ato de interposi¢do do recurso a terceira instancia,

requerer expressamente tal providéncia:

Art. 19. As penalidades de suspensdo ou de cassagdo de registro, de cadastro ou de
credenciamento poderdo ser convertidas em multa, mediante apresentacio de

requerimento expresso apenso ao recurso a terceira instncia e celebracdo de
termo de ajustamento de conduta as exigéncias legais.

§2° Cabera a Comissdo Especial de Recursos de Defesa Agropecuaria decidir sobre
a conversdo referida no caput, considerando as excegdes constantes dos decretos
especificos, dentre outros fatores.

(grifo nosso)

No mais, outros pontos importantes da proposta de regulamentacdo do TAC
envolvem a defini¢do da natureza juridica da multa a ser prevista no instrumento. Nos termos
da minuta, a “multa de conversdo da sancao tem carater compensatorio ¢ difere-se da multa
punitiva estabelecida em primeira instancia” (art. 19, §1°), o que significa dizer que as multas
no ambito do processo administrativo de fiscalizacdo agropecuaria terdo finalidades distintas.

Neste ponto, cabe destacar a diferenciacdo de multas punitivas das multas moratorias
(ou com finalidade compensatdria) apresentada por Somaia Gasel Khodr Biindchen em seu
estudo sobre multas tributarias, mas que podem, de forma analdgica, ser aplicadas aos demais

ramos do direito:

As multas punitivas objetivam desestimular fortemente a pratica de infracdo pelo
infrator ou por terceiros ¢ podem ser aplicadas com carater preventivo ou repressivo.
Na forma preventiva prevalece o interesse do Estado em garantir a arrecadagdo e
manter o regular funcionamento da administragdo tributaria, como, por exemplo, as
multas aplicadas pelo descumprimento de obrigacdes acessoérias, relacionadas com a

12 Inteiro teor da Portaria SDA n° 826/2023 e da minuta de Decreto podem ser consultados no portal do Mapa,
disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/
2023/copy7_of consulta-publica-portaria-conjunta-mapa-ibama-e-anvisa-procedimentos-para-distribuicao-dos-
processos-pendentes-de-registro-de-produtos-tecnicos-equivalentes-pre-misturas-e-produtos-formulados-de-
agrotoxicos-e-afins. Acesso em 01 mai. 2024.
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https://www.gov.br/agricultura/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/consultas-publicas/2023/copy7_of_consulta-publica-portaria-conjunta-mapa-ibama-e-anvisa-procedimentos-para-distribuicao-dos-processos-pendentes-de-registro-de-produtos-tecnicos-equivalentes-pre-misturas-e-produtos-formulados-de-agrotoxicos-e-afins

manutengdo de controles dos instrumentos necessarios ou vinculados a determinag@o
e apuracdo do fato tributavel, tais como a manutengdo de contabilidade e
escrituragdo fiscal por parte do sujeito passivo, ou prestacdo periddica de
informagdes a Fazenda Publica, como aquelas que o sujeito passivo estdo obrigados
a prestar mediante entrega de declaracdo. No caso da aplicacdo de multa punitiva
com carater repressivo prevalece o interesse da Administragcdo Publica de garantir as
receitas tributarias para custear suas despesas publicas, e por isso sdo aplicadas com
rigor sobre a falta de pagamento do tributo devido.

As multas aplicadas com a finalidade de reparar prejuizos causados ao erario
publico, denominadas de multas moratdrias, possuem natureza civil e carater
ressarcitorio, compensatorio ou indenizatério. Ressarcitério ou compensatorio, no
sentido de reparar o dano causado a Fazenda Publica com a impontualidade do
sujeito passivo. Indenizatério, em razdo de que toda infragdo tributaria, de modo
direto ou indireto, favorece o patrimdnio do infrator em detrimento do patriménio do
sujeito ativo.!3

De um lado, as multas punitivas fixadas pela “primeira instancia” terdo como
principal objetivo penalizar o autuado diante da ndo conformidade e, de modo indireto, uma
funcdo pedagogica para impedir a recalcitrancia do agente e, do outro lado, as multas
compensatorias que tém como finalidade de servir de indenizagdo equivalente ao dano
causado no caso concreto.

Ainda, registra-se que a minuta de Decreto prevé, como uma inovagao a previsao
legal, além de apenas substituir as penalidades de suspensdo e cassacgdo, a possibilidade de
prever obrigagdes de fazer e de ndo fazer pelo autuado, que dependerda da necessaria
colaboragdo da area técnica responsavel pelo registro, cadastro ou credenciamento, tendo em

vista a melhor solu¢do do caso (art. 21).

3.2. Pontos positivos, desafios e limitacées do TAC a luz da regulacio responsiva

Apos a contextualizacdo do TAC como proposto na Lei 14.515/2022, cabe fazer uma
andlise sobre sua aderéncia a teoria da regulagdo responsiva, indicando possiveis pontos
positivos, desafios e limitacdes.

Previamente, como ja esclarecido anteriormente neste trabalho, cabe repisar que o
TAC agropecuario deve ser interpretado apenas como uma das medidas que induzem a
implementagdo da teoria da regulagdo responsiva, de modo que a andlise proposta ndo

abarcard, evidentemente, a integralidade de todos seus aspectos, sendo, pois, uma analise da

13 BUNDCHEN, Somaia Gasel Khodr. A Natureza Juridica das Multas Tributarias. Brasilia: Instituto Brasileiro
de Estudos Tributarios - IBET, p. 19, 2009. Disponivel em: https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/
2017/01/Somaia-Gasel-Khodr-B%C3%BCndchen-A-natureza-jur%C3%ADdica-das-multas-
tribut%C3%A 1rias.pdf. Acesso em: 01 mai. 2024.



aderéncia aos principais aspectos que caracterizam a responsividade da regulag@o e dos seus
atributos de flexibilidade, consensualidade, adaptabilidade e cooperagao.

Nao obstante, importante destacar que o TAC, por possuir a natureza de acordo
substitutivo de penas severas em conversdo pecunidria, induz os agentes regulados a agirem
em uma logica econdmica. Significa dizer que, a principio, o regulado devera refletir, no caso
do TAC agropecuario, sobre os beneficios de renunciar ao direito de questionar uma eventual
sancao de cassacdo ou suspensdo pela sua conversdo em pecunia e, de outro lado, os
beneficios na assunc¢do de novas obrigagoes.

Nesse sentido, a utilizagdo do TAC, em tese, cria um inconveniente para a
Administragdo Publica, qual seja, a possibilidade de sanc¢des aplicadas pela pratica de ilicitos
ou inconformidades no ambito regulatério, cujo principal objetivo é o atendimento do
interesse publico — que ndo admite, em regra, qualquer espécie de transacdo, diante do
principio da indisponibilidade do interesse publico e do poder-dever da Administragdo em o
atender —, serem liquidadas com sua simples conversao em dinheiro.

Sobre a utilizacdo do TAC na resolucao de conflitos regulatorios, André Saddy e
Rodrigo Azevedo Greco, analisando o TAC nos processos sancionatorios regulatorios no

ambito das agéncias reguladoras, identificou a seguinte conclusao:

O atraso na aceitagdo das vantagens das vias negociais nas atividades estatais muito
se deve a visdo imperativa da administragdo publica a reboque da interpretacdo
absoluta que se conferia a indisponibilidade do interesse publico, segundo a qual
negociar na esfera administrativa seria o transacionar com a substancia do interesse
publico, o que proscreveria todos os instrumentos do género: a conciliagdo, a
mediagdo, a arbitragem, os ajustes de conduta, etc. Ora, em todas as modalidades
preventivas e de composi¢cdo de conflitos em que se envolva a administragdo
publica, no ambito do direito administrativo, jamais se cogita de negociar a
substancia do interesse publico, mas sim de flexibilizar a forma de alcangé-lo, de

modo a atingi-lo com maior eficiéncia. 14

Nesse sentido, considerando a proposta de regulamentacdo do TAC agropecuario em
discussdo, ¢ possivel observar que esse aparente inconveniente ¢ suavizado por trés
mecanismos que reforcam a busca pela substancia do interesse publico supostamente
transacionado.

O primeiro € justamente o momento que a norma admite sua apresentacdo, que
somente podera ocorrer na terceira instancia administrativa. Significa dizer que, nessa etapa

do processo sancionatorio, embora ainda exista a possibilidade de afastamento da san¢ao de

14 SADDY, André. GRECO, Rodrigo Azevedo. Revista de informagao legislativa, v. 52, n. 206, p. 198, abr./jun.
2015.



suspensdo ou de cassagdo pela Comissdao Especial, ja existe um amadurecimento da tese que
sustentou a aplicagdo da san¢ao, dando um maior grau de certeza que a san¢ao sera aplicada,
0 que, por sua vez, induz um comportamento de maior cooperacao do regulado, diante da
probabilidade da sang¢do mais gravosa e da possibilidade de obter uma resolu¢cdo de menor
impacto na sua atividade econdmica.

O segundo instrumento reside na necessidade do TAC agropecuario — além da
simples substituicdo da sancdo de suspensdo e cassa¢do em multa compensatoria — prever
outras obrigacdes de fazer ou ndo fazer que reconduzam o enquadramento da conduta lesiva
aos parametros legais, com possibilidade de adequacdo dessas obrigagdes a realidade do
regulado, sua estrutura corporativa e sua capacidade operacional para atender a regulacao de
defesa agropecuaria, o que estd alinhada com a ideia de adequagao da resposta do regulador a
situagdo de nao conformidade e, em especial, da consensualidade na resolucdo de conflitos
regulatorios.

O terceiro mecanismo ¢ decorrente do proprio poder discricionario da Comissao
Especial, uma vez que caberd a este 6rgdo, além da manutengdo da san¢ao aplicada, a analise
da oportunidade e conveniéncia da celebracdo do TAC, o que permite ao 6rgdo realizar, por
exemplo, andlises de risco de ineficicia da medida envolvendo o histérico de recalcitrancias
do regulado, efetividade das possiveis obrigacdes de fazer ou ndo fazer alternativas, custos
com o0 monitoramento do cumprimento do termo, entre diversas outras agdes de prudéncia e
de preven¢do que estejam alinhadas ao interesse publico almejado, medida que, igualmente,
se mostra compativel com a responsividade da regulagdo, uma vez que representa medida de
enforcement negativo (regulagdo de comando e controle), mas que foi precedida de medidas
de enforcement positivo, a exemplo dos Programas de Incentivo a Conformidade em Defesa
Agropecudria.

A proposta de regulamentagdo do TAC agropecuario, ainda, estabelece um limite
temporal para o cumprimento das novas obrigagdes estabelecidas no documento. Nos termos
do art. 22 da minuta de Decreto, referido prazo ndo podera ser superior a trés anos, sem
qualquer possibilidade, a principio, de extensdo do prazo. Esta limita¢do, de um lado, procura
criar um controle prévio sobre a atuacdo da comissdo, impedindo acordos demasiadamente
alongados no tempo, prevenindo potenciais situagdes como, v.g., acordos inexequiveis, mas,

por outro lado, impede o estabelecimento de solugdes estruturantes de longo prazo.



Além disso, em seu art. 27, estabelece limites circunstanciais, quais sejam: nao
poderdao ser firmados se ja houver um TAC em andamento ou se o término de um TAC
celebrado anteriormente tenha se dado a menos de dois anos.

No entanto, sobre essas limitacdes, o regulador parece, salvo melhor juizo, estar
optando por evitar que o TAC seja uma solugdo universal e residual para os conflitos
regulatorios, o que parece fazer sentido frente a ideia de privilegiar mecanismos de
corresponsabilidade da regulagcdo com o regulado, que, na atual discussdo regulatorio do setor
de defesa agropecuaria, apenas delegou parcela das atribui¢des de fiscalizagdo, instituindo
uma forma de autocontrole regulado e, também, incentivos positivos para a conformidade
pelo regulado.

Ainda, verifica-se que a proposta de regulamento do TAC agropecudrio procura
estabelecer um equilibrio entre enforcement positivo e negativo ao propor que a multa
substitutiva da sangdo teria natureza compensatoria e seria cumulédvel com a multa de carater
punitivo estabelecida nas instdncias administrativas inferiores.

Isso decorre do fato que existem incentivos prévios do Poder Publico para
cooperagdo e corresponsabilizacdo no processo fiscalizatorio e, por consequéncia, de menor
interferéncia sobre a atividades dos agentes privados, mas que, de outro lado, procura
estabelecer, de forma proporcional a reparacao do dano causado por aquele que rompe com o
didlogo consensual estabelecido, de modo que a multa compensatoria esta alinhada com a
pirdmide da interven¢ao regulatdria.

Nesse sentido, o tratamento dispensado para aqueles que estdo na base da piramide,
ou seja, aqueles agentes que participam dos programas de autocontrole e autocorrecao
(enforcement positivo), passam a sofrer menor interferéncia estatal enquanto que, aqueles que
praticam comportamentos que promovem a escalada na pirdmide regulatoria, ou seja, em
desacordo com a conformidade, receberdo o rigor da lei equivalente a sua conduta praticada
(enforcement negativo), o qual, por sua vez, podera ser forjado consensualmente, obedecidos
os requisitos e limitagdes da lei, a partir da celebragdo do TAC agropecuaério.

Assim, ¢ possivel observar no TAC agropecudrio um itinerario processual inserido
no processo sancionatdrio regulatério que, ndo apenas estabelece uma forma consensual e

alterativa para resolucdo de conflitos entre regulador e regulado, mas insere aspectos da teoria



da regulacdo responsiva, pavimentando caminho na regula¢do do setor para amadurecimento

desses processos, a partir da experiéncia e dialogo constante dos agentes envolvidos.

Conclusao

Neste estudo, foi investigado, de maneira breve, os limites tedricos e conceituais da
teoria da regulacdo responsiva, a fim de viabilizar uma andlise de aderéncia de suas no setor
agropecuario diante do novo regime de autocontrole e dos programas de incentivos a
conformidade, mais especificamente sobre a pratica de solugdo de problemas através dos
TACs. Outrossim, foram tratadas neste estudo as bases teodricas e as inovagdes legislativas
com a Lei n° 14.515/2022, as quais evidenciaram um quadro geral complexo e dindmico com
desafios e oportunidades de melhoria da regulamentagdo e torna-la mais eficaz e adaptativa.

Destarte, a teoria da regulacdo responsiva, com énfase seus aspectos de cooperagao,
voluntariedade e adaptabilidade, promete ser uma abordagem inovadora para superar as
limitacdes impostam pelo modelo tradicional de “comando e controle”, em especial no setor
de defesa agropecudria, cujo novo marco legal demonstra a disposi¢do de se mover na dire¢do
de implementagdes de autocontrole, indicando uma tendéncia mais colaborativa e flexivel nao
so deseja para garantir a qualidade e a seguranca dos produtos agropecuarios, mas também de
promover uma cultura de conformidade e responsabilidade entre os agentes regulados.

No entanto, a eficiéncia dessa abordagem regulatéria ¢ influenciada por varios
fatores, como a capacidade de adaptacdo dos regulamentos e dos regulados, os recursos
disponiveis para a implementagdo ¢ o0 monitoramento dos programas de autogestao e a criagdo
de um ambiente de cooperacdo e liberdade para o didlogo. Além disso, a analise apontou a
necessidade de se levar em conta as caracteristicas do setor de defesa agropecuaria, suas
necessidades e diferentes niveis de maturidade de governanga corporativa para estabelecer
seus proprios programas de autocontrole.

Diante dos desafios acima identificados, torna-se claro que o processo de
implementagdo da regulacdo responsiva deve ser acompanhado por um compromisso
continuo de avaliagdo e ajuste, a fim de garantir que as estratégias regulatorias sejam

efetivamente alinhadas com os objetivos de seguranga, qualidade e sustentabilidade da defesa



agropecuaria. Para esse fim, a colaboracdo entre reguladores, regulados e demais agentes
envolvidos na cadeia produtiva do agronegocio € crucial para a efetividade dessa abordagem
regulatoria.

Assim, a implementacdo do TAC, como uma ferramenta que est4 alinhada a teoria da
regulacdo responsiva no setor agropecuario oferece uma oportunidade inestimavel de
caminhar em direcdo a um modelo mais adaptativo, eficaz e colaborativo de regulagdo. No
entanto, para alcancar todo o potencial desse modelo, serd crucial manter a inovagdo, a
flexibilidade e a cooperagdo entre todos os participantes que atuam no processo regulatorio.
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