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NOTA PREVIA

1. Contextualizando as Agéncias Reguladoras nos Estados Unidos e no Brasil:
mdo e contramdo.

A circunstincia de o modelo regulatério brasileiro, implantado na década de
1990, haver sido inspirado, em larga medida, no desenho institucional norte-ameri-
cano pés-New Deal — estruturado em agéncias com acentuado grau de autonomia
em relagio a Chefia do Poder Executivo e fundado na idéia do insulamento politico
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de administradores pretensamente neutros, dotados de elevada qualificagio técnica’
— torna especialmente interessante o exercicio comparativo entre os dois contextos
nacionais. A verificacio de significativas distingdes — seniio que verdadeiras opo-
sicbes — entre os cendrios politico, ideoldgico e econdmico em que se deu a
implantagdo de cada um dos referidos modelos. em cada um dos referidos paises.
talvez possa contribuir para a compreensdo das preocupagdes e propositos que
movem o atual clamor pela reforma da estrutura regulatdria no Brasil. A importagio
de institutos com sinais trocados e objetivos diametralmente opostos reclama agora
um acerto de contas.

Embora as agéncias administrativas tenham constituido parte importante do
Executivo norte-americano desde os albores da nagéo, fato € que o surgimento e a
proliferacio das modernas agéncias reguladoras coincidem com os movimentos
politicos, econdmicos e sociais de questionamento e superacio do arcabougo juridi-
co-institucional do capitalismo liberal dito puro.> Com efeito, apenas onze agéncias
foram criadas entre a elaboragdo da Constituiciio e o fim da Guerra Civil; seis
surgiram entre 1865 e a virada do século; nove foram constituidas entre 1900 e a
Primeira Guerra; outras nove apareceram entre 1918 e a Grande Depressédo de 1929;
enquanto nada menos que dezessete foram erigidas entre 1930 e 1940, periodo de
implementagio do New Deal.’

Na verdade, embora a Interstate Commerce Commission (ICC/* — normalmente
apresentada como a primeira agéncia reguladora independente norte-americana —,
a Federal Trade Commission (FTC)® e a Federal Radio Commission (FRC)® hajam
sido criadas, respectivamente, em 1887, 1914 e 1926. foi somente com o New Deal
que a moderna agéncia reguladora se tornou um elemento caracteristico da Admi-
nistragdo Piiblica norte-americana.” E neste periodo que toma corpo. quantitativa e
qualitativamente, a idéia de uma Administragio policéntrica e insulada de influéncias
politicas, caracterizada por sua expertise e pela sua capacidade de responder pronta

1 Para uma ampla visdo histérica do processo regulatdrio norte-americano. v. o cldssico artigo de
Peter L. Strauss. From Expertise to Politics: The Transformation of American Rulemaking, 31 Wake
Forest Law Review (1996).

2 V. Cass R. Sunstein, O Constitucionalismo apds o The New Deal, in Regula¢io Econdmica e
Democracia — O Debate Norte-Americano, Editora 34, 2003, p. 131/133.

3 V. Anorney Generals Committee on Administrative Procedure, Final Report 7-11 (1941).

4 Criada em 1887 com o propésito de regular as atividades relacionadas ao setor de transporte
ferrovidrio. a ICC foi substituida, em 1995, pelo Surface Transportation Board (STB).

5 A Federal Trade Commission (FTC) é a agéncia que cuida da defesa da concorréncia e da defesa
do consumidor nos Estados Unidos.

6 A Federal Radio Commission (FRC), incumbida da regulagdo das atividades de radiodifusio,
foi criada em 1926 e substituida, em 1934, pela Federal Communications Commission (FCC).

7 V. Cass R. Sunstein, op. cit., p. 204, nota 9. Surgiram durante o New Deal, dentre outras: o
Federal Home Loan Bank Board, a Federal Deposit Insurance Corporation, a Securities and
Exchange Commission, o Social Security Board, o Narional Labor Relations Board. a Commodity
Exchange Commission, o Railroad Retirement Board, a Wage and Hour Division of the Department
of Labor e o Selective Service Administration.
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¢ eficientemente as demandas crescentes de uma sociedade cada vez mais complexa.
Este € o principal legado institucional do New Deal.?

Inobstante, desde as tltimas décadas do século XIX e as primeiras décadas do
século XX, tém inicio as pioneiras medidas intervencionistas do governo em deter-
minados setores da economia. Movidos pelas pressées de fazendeiros. pequenos
comerciantes, passageiros e consumidores em geral. os lideres da época, como
Theodore Roosevelt (1901-1909), Willlam Howard Taft (1909-1913) e Woodrow
Wilson (1913-1921), deram vazdo aos anseios populares de controle do poder capi-
talista e promoveram novos instrumentos regulatérios. Sao dessa fase, v.g., o The
Pure Food and Drug Act, de 1906, e a Sherley Amendment, de 1912, que buscavam
proteger os consumidores de drogas e alimentos fraudulentos ou inseguros. Também
surgiram no periodo o The Clayton Act e o Federal Trade Commission Act, ambos
de 1914, que fortaleceram leis que proibiam monopdlios e restrigdes ao comércio.

A grande induistria da época — a de transporte ferroviario — foi alvo de
regulacdes pelo The Elkins Act (1903), o the Hepburn Act (1906) e o the Mann-Elkins
Act (1910), que reduziram o poder das companbhias ferrovidrias para controlar pregos
e rotas. O The Transportation Act, de 1920, deu a ICC poderes sobre tarifas minimas
e pararegular a entrada e saida dos mercados regionais e nacional. Embora a atividade
regulatéria das agéncias de entdo fosse minima, sua atuagdo serviu para langar as
sementes da relativizagd@o das duas categorias basicas do capitalismo liberal: o direito
de propriedade e a liberdade contratual, tidos ainda como direitos individuais quase
absolutos. A despeito das tentativas de regulagio, a chamada Era Lochner, que
dominava os julgados da Suprema Corte, impedia 0 avango progressista sobre as
liberdades econdmicas.

E com a Grande Depressio e o New Deal que chega a seu ponto culminante o
longo percurso de revisdo do capitalismo liberal e dos standards juridicos erigidos
pela common law. Veja-se, neste sentido, o comentério esclarecedor de Cass Suns-
tein:

“Para os reformistas do New Deal, 0 common law ndo era nem natural
nem pré-politico. Pelo contrdrio, ele incorporava uma reoria social deter-
minada, que atendia a certos interesses as custas de outros. Particularmen-
te, os New Dealers viam o common law como um mecanismo de insulamento
da distribui¢do existente de riqueza e de beneficios legais em rela¢do ao
controle coletivo. O catdlogo de direitos do common law incluia, ao mesmo
tempo, muito e muito pouco — uma excessiva prote¢do do interesse esta-
belecido dos proprietdrios e uma prote¢do insuficiente dos interesses dos
pobres, idosos e desempregados.””®

8 E conhecida a frase pronunciada por Roosevelt de que o dia da “administragdo esclarecida
havia chegado. F. D. Roosevelt, I The Public Papers and Addresses of Franklin D. Roosevelt, The
Genesis of the New Deal, 1928-32, p. 752 (1938).

9 Cass Sunstein, op. cit., p. 132.
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A proliferacdo das agéncias reguladoras independentes deu-se, assim, durante
os anos 1930, ndo apenas como fruto da crenga na capacitagdo técnica e no methor
posicionamento da Administragdo Publica para reagir de forma rdpida e flexivel no
sentido de estabilizar a economia e proteger os menos favorecidos contra as oscila-
¢0es dos mercados desregulados, mas também da necessidade de driblar os entraves
a regulagio opostos por um Judicidrio predominantemente conservador. Além disso,
os reformadores acreditavam que o sistema de triparticdo de poderes e de freios e
contrapesos gerava disputas politicas entre fac¢des que impediam os servidores
publicos de servir ao interesse piblico de médio e longo prazo. A denominada
Segunda Carta de Direitos — assim batizada por F.D. Roosevelt — pressupunha,
destarte, um novo arranjo institucional para a sua implementa¢do. As agéncias
reguladoras se afirmam, portanto, no cendrio politico norte-americano, como enti-
dades propulsoras da publicizag¢éo de determinados setores da atividade econdmica,
mitigando as garantias liberais classicas da propriedade privada e da autonomia da
vontade.

Com o passar dos anos, entretanto, diante (i) do crescente grau de intrusividade
das agéncias nas atividades privadas, (ii) da sua questiondvel eficiéncia na gestao
dos mercados regulados e (iil) da sua ndo sujei¢lio aos mecanismos tradicionais de
accountabiliry eleitoral'’, as agéncias independentes foram submetidas a intensas
criticas e pressdes dos agentes politicos e econdmicos. Assim, o grande tema de
discussdo sobre as agéncias nos Estados Unidos hd muito deixou de ser o da sua
autonomia, como condiclo para o exercicio técnico e politicamente neutro de suas
fungdes, para se tornar rapidamente o do seu controle politico, responsividade social
e legitimidade democrdtica.

Nio 4 toa assistiu-se nas tltimas décadas a um crescimento dos mecanismos de
controle politico do Presidente, do Congresso e do Judiciario sobre as agéncias, bem
como um incremento dos instrumentos de participacdo dos agentes econdmicos e de
entidades de defesa dos consumidores e do meio ambiente nos processos regulatdrios.

Em relagdo & supervisdo presidencial do trabalho das agéncias, os Decretos
executivos ns 12291 e 12498, editados pelo Presidente Reagan, significaram, para
muitos, o retorno a era do Executivo unitério, centralizado na figura do Presidente.'!
O Decreto n 12291 previu a submissdo dos regulamentos propostos pelas agéncias

10 Diz-se accountable um governo se os cidaddos sdo capazes de julgar e sancionar os agentes
politicos de acordo com o resultado das politicas piblicas por eles implementadas. V. Bernard
Manin, Adam Przeworski & Susan Stokes, Demoacracy, Accountability and Representation (1999).
11 Elena Kagan, Presidential Administration, 114 Harvard Law Review 2245 (2001): ** A histéria
do Estado administrativo Americano ¢ a histéria da competi¢ao entre diferentes entidades pelo
controle de suas politicas. Todos os trés poderes do governo — o Presidente, o Congresso e o
Judicidrio — participaram dessa competigao, bem como os constituintes externos € o staff interno
das agéncias. Por conta dos interesses envolvidos no certame, da forga dos argumentos e das armas
de cada competidor, nenhuma inica entidade emergiu finalmente como triunfante. Mas, de tempos
em tempos, uma delas assume ao menos uma primazia comparativa na definigao da dire¢iio e na
influéncia sobre os resultados do processo regulatério. No tempo atual, essa institui¢do € a Presi-
déncia. Vivemos hoje na era da Administragdo presidencial.”
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a revisdo do Office of Management and Budget — OMB — 06rgéo integrante da
estrutura do Gabinete do Presidente da Repiiblica (Executive Office of the President
— EOP) — que ficou encarregado da realizacdo das andlises de custo-beneficio e
de custo-efetividade. Ja o Decreto n 12498 foi ainda além, exigindo que as agéncias
submetessem um *‘plano regulatério anual” a aprovagdo do OMB. Na Administracdo
Clinton, tais decretos foram substituidos pelo Decreto n 12866, que amenizou, porém
manteve, a revisdo do OMB sobre as propostas regulatdrias das agéncias. Todavia,
enquanto as agéncias independentes haviam sido excluidas dos decretos baixados
por Reagan, Clinton as incluiu no " processo de planejamento regulatério™. gerido
pelo OMB e supervisionado pelo Vice-Presidente.

No que diz respeito ao papel do Congresso na supervisdo da atuacdo das
agéncias, além das audiéncias em comissdes especializadas, merece destaque o
ressurgimento, reformado, do chamado * veto legislativo™, previsto no Congressio-
nal Review Act — CRA, de 1996. De acordo com tal lei, uma resolugdo conjunta
das duas Casas Legislativas, aprovada por maioria simples e seguida da sancdo
presidencial, poderia sustar uma norma regulatéria editada por agéncia. A primeira
vez em que o CRA foi usado ocorreu em 2001, quando uma resolu¢io da Occupa-
tional Safety and Health Administration — OSHA sobre ergonomia foi sustada.'’

Por fim, o Judicidrio norte-americano tem tido um papel crescente no controle
das agéncias reguladoras. A chamada hard-look doctrine foi desenvolvida para
permitir ao Judicidrio se desincumbir das duas tarefas que lhe foram conferidas pelo
Administrative Procedure Act — APA — garantir a fidelidade do processo regula-
tério ao direito'? e invalidar decisdes ™ arbitrdrias” ou “caprichosas.” '* A doutrina
hard-look tem servido ora para exigir das agéncias a demonstragio de que as
vantagens da regulagdo justificam as suas desvantagens, ora para invalidar ou de-
volver para a agéncia medidas regulatorias que ndo atendam aos objetivos da lei,
ora para exigir melhores explicagdes da agéncia acerca de criticas ou comentdrios
feitos por participes do processo de consulta publica. Assim sendo, o Judicidrio tem
se comportado como um verdadeiro curador da racionalidade dos processos regu-
latdrios.

E possivel, assim, concluir que, nos Estados Unidos da América:

(1) as agéncias reguladoras surgiram e se proliferaram como instrumentos de
intervencionismo e relativizacdo das garantias liberais cldssicas, como o direito de

12 ADLAW BULLETIN, Supplement to Pike & Fisher Administrative Law, vol. 15, n 13, margo
de 2001.

13 No caso Chevron USA, Inc v. National Resources Defense Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984),
a Suprema Corte norte-americana firmou as bases da chamada doutrina Chevron, segundo a qual
o Judicidrio deve impor a sua interpretagio as agéncias somente quando o Congresso houver tratado
da matéria de forma direta; havendo ambigiiidade de qualquer natureza, “os juizes devem dar
deferéncia a construgdo que o Executivo fez da legislagio que ele é incumbido de aplicar”.
Posteriormente, a doutrina foi aperfeigoada para permitir a intervengio do Judicidrio nos casos de
interpretagdes ambiguas, quando a interpretagio dada pela agéncia a lei for arbitrdria ou caprichosa.
14 APA, S US.C. § 706 (1966).
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propriedade e a liberdade contratual, havidas como quase absolutas durante a fase
do capitalismo liberal puro;

(ii) a implementagio de uma plataforma social-democrata, proposta pelo New
Deal, s6 se tornou possivel com a criagdo de agéncias reguladoras insuladas de
pressOes politicas conservadoras e dotadas de competéncias amplamente discricio-
narias para transformar a regulagio erigida pela tradigdo da common law;

(iii) a experiéncia regulatdria norte-americana da segunda metade do século XX
mostra que o contraponto da autonomia refor¢ada'® das agéncias reguladoras foi o
incremento dos mecanismos de controle politico, juridico e social. realizados de
diferentes formas pelos trés poderes e por grupos econdmicos € sociais organizados.
Tais mecanismos sdo fundamentais, de um lado, para diminuir o risco de captura'®
dos entes reguladores por agentes ou grupos econdmicos bem organizados €, por
outro lado, para aumentar o grau de responsividade social e legitimidade democrdtica
da fungao regulatoéria.

O contexto politico, ideoldgico e econdomico em que se deu a implantag¢éo das
agéncias reguladoras no Brasil, durante os anos 1990, foi diametralmente oposto
ao norte-americano. Com efeito, o modelo regularério brasileiro foi adotado no
bojo de um amplo processo de privatizagbes e desestatiza¢oes, para o qual a
chamada reforma do Estado se constituia em requisito essencial. E que a atra¢do
do setor privado, notadamente o capital internacional, para o investimento nas
atividudes econémicas de interesse coletivo e servigos piblicos objeto do programa
de privatizagdes e desestatiza¢des estava condicionada a garantia de estabilidade
e previsibilidade das regras do jogo nas relagdes dos investidores com o Poder
Puiblico.

Na verdade, mais do que um requisito, o chamado compromisso regulatorio
(regulatory commitment) era, na prética, verdadeira exigéncia do mercado para a
captaciio de investimentos. Em paises cuja histéria recente foi marcada por movi-
mentos nacionalistas autoritdrios (de esquerda e de direita), o risco de expropria¢io
e de ruptura dos contratos € sempre um fantasma que assusta ou espanta os investi-
dores estrangeiros. Assim, a implantacdo de um modelo que subiraisse o marco
regulatorio do processo politico-eleitoral se erigiu em verdadeira rour de force da
reforma do Estado. Dai a idéia da blindagem instituciona! de um modelo, que
resistisse até a uma vitdria da esquerda em elei¢do futura.

Se, de uma parte, a criagdo de agéncias reguladoras dotadas de acentuado grau
de autonomia servia ao bom propésito de desestruturar os chamados **anéis buro-
criticos” existentes nos Ministérios, de outra parte, o mandato fixo de seus dirigentes
e seu compromisso técnico sinalizavam ao mercado o compromisso do préprio pais

15 A expressdo é devida a Alexandre Santos de Aragdo, in Agéncias Reguladoras e a evolugdo do
Direito Administrativo Econdémico, 2002, p. 275.

16 Sobre o risco de captura, v. Floriano Azevedo marques Neto, A Nova Regulagéo estatal e as
Agéncias Independentes, in Direito Administrativo Econdmico, org. Carlos Ari Sundfeld, 2002, p.
89/90. V. também, Fibio Nusdeo, Curso de Economia: Introdugdo ao Direito Econdmico, 1997,
p- 251
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de proteger o direito de propriedade dos investidores e garantir o cumprimento fiel
dos contratos celebrados ao cabo dos processos de privatizagdo e desestatizacao.

Em iiltima andlise, embora o modelo da agéncia reguladora independente nor-
te-americana tenha servido de inspiragdo ao legislador brasileiro. a sua introdug¢io
no Brasil serviu a propdsitos substancialmente distintos. sendo opostos. De fato.
enquanto nos Estados Unidos as agéncias foram concebidas para propulsionar a
mudanga, aqui foram elas criadas para garantir a preservagao do sratus quo; enquanto
14 buscavam elas a relativizagdo das liberdades econdmicas bésicas, como o direito
de propriedade e a autonomia da vontade. aqui sua missio era a de assegurd-las em
sua plenitude contra eventuais tentativas de mitiga¢fio por governos futuros.

Em semelhante contexto, foi até natural que a preocupacgao bdsica do legislador
(leia-se, do governo Fernando Henrique Cardoso) e da doutrina nacional tenha sido
a defesa da auronomia das agéncias. Nessa primeira onda de criagdo de agéncias
reguladoras setoriais, o grande mével da estrutura regulatéria introduzida no pais
foi a criagio de mecanismos institucionais e juridicos assecuratérios da inde-
pendéncia das agéncias em relagdo aos agentes politicos € ao Poder Judicidrio. Por
isso as agéncias sdo criadas no Brasil como autarquias de regime especial.

A pedra-de-toque desse regime especial € a independéncia (ou autonomia re-
for¢ada) da agéncia em relagdo aos Poderes do Estado. Tal independéncia assume
0s seguintes aspectos:

1) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por indicagido do Chefe do
Poder Executivo apds aprovagdo do Poder Legislativo, investidos em seus cargos a
termo fixo, com estabilidade durante o mandato. Tal importa a impossibilidade de
sua exoneragiio ad nutum pelo Presidente.'’

2) independéncia técnica decisional, predominando as motivacdes técnicas para
seus atos, que ndo se sujeitam a recurso hierdrquico impréprio. Tal importa a
impossibilidade de revisdo das decisdes das agéncias pelos Ministérios e mesmo
pelo Presidente.

3) independéncia normativa, necessdria a disciplina dos servigos publicos e
atividades econdmicas submetidos ao seu controle, e caracterizada. segundo parte
da doutrina, pelo fendmeno da deslegalizacdo.'® Para parte da literatura brasileira

17 V. Alexandre Santos de Aragdo, op. cit.,, p. 331; Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitdria: Natureza Juridica, Competéncia Normativa, Limites de Atuagdo,
in Revista de Direito Administrativo n 215, p. 73. Ver também Eurico de Andrade Azevedo.
Agéncias Reguladoras, in Revista de Direito Administrativo n 213, p. 147.

18 V. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito Regulatdrio, 2003, p. 122: " A terceira técnica
geral de delegacio vem a ser a deslegaliza¢do, oriunda do conceito desenvolvido na doutrina
francesa da délégation de matiéres, adotado na jurisprudéncia do Conselho de Estado em dezembro
de 1907 (...) a qual. modificando postura tradicional, no sentido de que o titular de um determinado
poder ndo tem dele disposigiio, mas, tio-somente, o exercicio, passou a aceitar, como fundamento
da delegagao, a retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias do dominio da lei (domaine de
la loi) passando-as ao dominio do regulamento (domaine de ['ordonnance).” V. também, acolhendo
a idéia da deslegalizagdo, mas com contelido um pouco diverso. Alexandre Santos de Aragao, op.
cit., p. 418.



sobre regulagao, por meio da deslegalizagdo as agéncias passam a gozar de um amplo
poder normativo, apto, inclusive, a revogar leis anteriores.

4) independéncia gerencial, orcamentdria e financeira ampliada, por forca de
rubricas orgamentdrias préprias e de receitas atribuidas pela lei as agéncias.

Pois bem. Passado o processo de privatizagdes e desestatizagoes, o pais adentra
agora uma segunda onda regulatdria, inaugurada pela submissio das agéncias ao
teste da sucessdo democratica no governo federal. Esta segunda onda € caracterizada
ndo mais pela preocupagiio quase que exclusiva com a preservagdo da autonomia
das agéncias — disfungdo provocada pelos objetivos imediatos que orientaram a sua
criagiio —, mas com as questdes que t€ém preocupado os norte-americanos ha vdrias
décadas e até aqui negligenciadas entre nds, como controle politico, responsividade
social e legitimidade democrdtica. Cumprido o papel de geragiio de confiabilidade
para atragio de investimentos, apercebem-se agora os agentes econdmicos, os agentes
politicos e doutrinadores patrios da necessidade de matizar a autonomia técnica das
agéncias com mecanismos de controle politico e juridico.

Os focos principais de tensdo gerados pela estrutura regulatdria brasileira, e que
reclamam maior aprofundamento em busca de solugdes, sdo os seguintes:

(I) a tens@o com o principio da legalidade, decorrente da adogio por diversas
agéncias da tese da deslegaliza¢do e da banalizagdo da edi¢ao de atos normativos;

(II) a tens@o com o sistema de separagdo de poderes e de freios e contrapesos,
decorrente da fragilidade dos mecanismos politicos de controle do Presidente e do
Congresso, e da timidez do proprio Judicidrio no controle juridico;

(1I1) a tensdo com o regime democrdatico, especialmente em decorréncia da nio
sujeicdo dos administradores aos procedimentos de accountability eleitoral e da
circunstancia de estarem investidos em mandatds a termo. que ultrapassam os limites
dos mandatos dos agentes politicos eleitos.

O adequado equacionamento de cada um dos problemas acima detectados cer-
tamente ultrapassa os limites deste trabalho. O governo Lula, no entanto, representa
um interessante estudo de caso sobre a relacao das agéncias independentes com
governos democraticamente eleitos, numa jovem democracia latino-americana.
Como adiante se verd, em um ambiente institucional como o vivido no Brasil. a
sucessdo democrdtica por partidos de oposigdo tende a exacerbar as tensdes geradas
pela estrutura regulatdria independente, sendo até natural o surgimento de algumas
crises.

1. O Governo Lula e as agéncias reguladoras independentes.

O governo Lula marcou, na histéria institucional do Brasil, o primeiro teste da
estrutura regulatdria independente a sucessdo democratica no ambito federal. Antes
disso, todos os dirigentes das agéncias tinham sido nomeados pelo Presidente Fer-
nando Henrique Cardoso. Na posse de Lula, a diregdo das agéncias estava entregue
a homens de confianga do governo anterior, derrotado nas urnas. Seus mandatos
ainda se encontravam em curso.

154



Em fevereiro de 2003, o Presidente Lula saiu de uma reunido ministerial e
declarou aos mais importantes jornais e redes de TV que " as agéncias mandam no
pais.” Ele reclamou também que era avisado dos aumentos de tarifas de servigos
publicos pelos jornais e que as decisdes que mais afetavam a populagio ndo passavam
pelo governo.'

Logo em seguida, em mar¢o de 2003, Lula designou uma comissao para discutir
uma proposta legislativa de reforma da estrutura das agéncias. De outra parte, o
governo iniciou um acalorado debate piblico com as agéncias de telecomunicagdes
(ANATEL) e energia elétrica (ANEEL) tendo por objeto a revisdo das tarifas
telefonicas e de energia, cujo exame se encontrava em curso. Por evidente, nio
interessava a um governo popular que, logo em seu comeg¢o, medidas impopulares
-— como o aumento de tarifas — fossem determinadas pelas agéncias. Na percep¢io
da opinido publica, tais medidas seriam certamente atribuidas ao governo como um
todo.

Uma visdo desse cendrio pontua a tentativa do governo de pressionar as agéncias
¢ obrigd-las a ndo adotar medidas impopulares, que seriam embora as mais técnicas
e recomenddveis pelo interesse piblico de longo prazo. Ter-se-ia, assim, um episodio
de disputa de poder entre um governo novo — e pleno de legitimidade — e as
agéncias independentes, cujos dirigentes deviam seus mandatos ao governo anterior,

Essa €, todavia. apenas uma das visdes possiveis dos mesmos fatos. Ja se disse,
alids, que niio ha fatos, s6 versdes. E normalmente varias. Nio se pretende aqui negar
0 quanto de populismo e disputa de poder nutriu essas discussdes entre governo e
agéncias. Inobstante, tais episédios nos convidam a uma reflexdo mais apurada sobre
as fragilidades do arranjo institucional das agéncias reguladoras no Brasil.

Embora as crises do governo Lula com a ANATEL e a ANEEL tenham se
resolvido pelos mecanismos institucionais disponiveis — a primeira. com uma
decisdo favoravel a agéncia, proferida pelo Superior Tribunal de Justica, e a segunda,
por um acordo entre governo e agéncia, de diferimento do aumento da tarifa —
minha especulacio € a de que melhores instrumentos de controle politico e juridico,
e um grau maior de participagdo social e visibilidade dos processos regulatérios,
poderdo prevenir futuras crises e conferir maior lastro de legitimidade ao papel das
agéncias.

I1l. Propostas de aprimoramento do arranjo institucional das agéncias
reguladoras no Brasil.

Cada uma das tensdes da estrutura regulatéria com o Estado democratico de
direito estdio a merecer um tratamento mais apurado no pais. Em linhas gerais, minhas
propostas sio as seguintes:

19 Folha de Sdo Paulo, Lula critica agéncias e diz que fard mudangas, 20.02.2003.
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111.1. Em relagcdo ao principio da legalidade: rejei¢do a tese da deslegalizagao.

O principio da legalidade serve tanto a autonomia publica dos cidadédos (demo-
cracia) como a sua autonomia privada (liberdade). Por seu intermédio. os cidadios
podem se tornar autores das suas proprias normas de direito (autonomia publica) e
defender a sua vida particular de indevidas interferéncias externas (autonomia pri-
vada). Em uma palavra, por meio do império da lei. os cidaddos se tornam senhores
do seu destino coletivo (democracia) e individual (liberdade). Esta a dimensio
substantiva do principio da legalidade.

A legalidade administrativa se presta ndo apenas a proteger a liberdade dos
individuos (CF, art. 5, I) como para limitar a atuac¢do da autoridade administrativa
(CF., art. 37, capur). A dupla alusio ao principio da legalidade na Carta de 1988 —
no art. 5, Il e no art. 37, caput — nio €, portanto, ociosa. E que, enquanto para 0s
particulares legalidade significa poder fazer tudo que a lei ndo proibe (art. 5, I1),
para a Administra¢do Publica legalidade significa s6 poder fazer o que a lei pres-
creve. A lei serve, assim, de limite e condig¢io para o legitimo exercicio da atividade
administrativa. Por isso se costuma dizer que, em direito administrativo. a legalidade
se apresenta como uma vinculagdo positiva a lei: a norma legal cumpre o duplo papel
de servir de fundamento de validade para a a¢do do administrador e. a0 mesmo
tempo, o de tracar os limites da sua atuagdo.

A circunstincia de as agéncias reguladoras gozarem de um acentuado grau de
autonomia nio tem o condio de subverter a cldssica hierarquia existente entre atos
legislativos e atos administrativos. Em ultima andlise, todo e qualquer ato emanado
de 6rgdos ou entidades da Administragdo Puablica estd sujeito ao principio da lega-
lidade, inscrito no art. 37, caput, da Constituigdo da Republica. Veja-se, neste sentido.
v. acérdio do Egrégio Tribunal Regional Federal da 3* Regido:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO. EDICAO DE RESO-
LUCAO POR AGENCIA REGULADORA. NAO OBSERVANCIA DOS LI-
MITES DA COMPETENCIA NORMATIVA. ALTERACAO INDEVIDA DO
CONTEUDO E QUALIDADE DE CONTRATOS DE PRESTACAO DE SER-
VICOS PACTUADOS ENTRE CONSUMIDORES E OPERADORAS.

1. A parcela de poder estatal conferido por lei as agéncias reguladoras
destina-se a consecu¢do dos objetivos e fungdes a elas atribuidos. A ade-
quagdo e conformidade entre meio e fim legitima o exercicio do poder
outorgado.

2. Os atos normativos expedidos pelas agéncias, de natureza regulamentar,
ndo podem modificar, suspender, suprimir ou revogar disposicdo legal, nem
tampouco inovar.”*

20 Agravo de Instrumento n 129.949, 6° Turma, TRF 3° Regifio, Relator Juiz Mairan Maia, j.
24.04.2002, DJU 14.06.2002.
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O Professor MARCAL JUSTEN FILHO anota, com razdo, que, no julgamento
da Agio direta de inconstitucionalidade n 1.668, na qual era discutida a constitucio-
nalidade de disposi¢des da Lei Geral de Telecomunicag¢des (Lei n 9.472/97), o
Colendo Supremo Tribunal Federal afirmou, utilizando-se da interpretagdo conforme
a Constituigdo, que a competéncia normativa da ANATEL apresenta natureza regu-
lamentar, devendo observar, assim, os limites legais.?! No julgamento. a divida
suscitada pela Lei era se a agéncia poderia editar resolugdes que viessem a derrogar,
por exemplo, a Lei de Licitagdes, o que dependeria da adog@o da tese da deslegali-
zagdo. O STF rejeitou tal possibilidade. assentando o entendimento de que a com-
peténcia da ANATEL, na matéria, era infralegal e que, portanto, se sujeitava as
normas da Lei de Licitagdes.

Assim sendo, nido se admite que possa existir, no direito brasileiro, o fendmeno
da deslegalizagio, por meio do qual a lei de criagdo da agéncia degradaria o status
hierdrquico da legislag@o anterior, permitindo a sua alteragdo ou revogagdo por atos
normativos editados pela agéncia. Tal importaria, ao angulo formal, a possibilidade
de o legislador alterar o procedimento legislativo previsto na prépria Constituigédo
— o que € inadmissivel. Estar-se-ia diante de uma delegagao legislativa inominada.
incompativel com a Constituigdo. Ao ingulo material, tal significaria que a agéncia
ndo mais estaria sujeita as normas ditadas pela autonomia dos cidaddos, que repre-
sentam ndo apenas o limite externo da atuagio da Administragdo Publica, como o
seu préprio fundamento de legitimidade.

A dignidade da lei deve ser preservada como condigdo para a existéncia de
parimetros de controle externos a atividade regulatéria, que permitam aos cidaddos
e agentes econdmicos o acionamento de salvaguardas contra eventuais abusos. De
outro lado, tais parimetros ou standards funcionam como verdadeiras diretrizes
democrdticas a guiar o trabalho das agéncias, preordenando finalisticamente a sua
atuacdo.

O poder normativo das agéncias constitui uma das expressdes do seu poder
discriciondrio, que se perfaz, circunstancialmente, pela edigio de atos normativos.
Tal poder é imanentemente infralegal, salvo onde a prépria Constitui¢do de forma
expressa o excepciona.

111.2. Em relagdo ao sistema de freios e contrapesos: controles ancilares do
Executivo e do Legislativo.

A autonomia das agéncias deve sofrer mitiga¢Oes parciais por via de controles
ancilares exercidos pelo Executivo e pelo Legislativo.

Quanto ao Executivo, € desejdvel que a lei discipline a adequagio das politicas
setoriais propostas pelas agéncias a um planejamento macroecondmico giobal do
governo, de modo a evitar a chamada “visdo de tiinel” em determinados mercados

21 JUSTEN FILHO. MARGCAL. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, Ed. Dialética,
2002, p. 538/539.

157



regulados. Néo se preconiza, aqui, a submissio de toda e qualquer proposta ao Poder
Executivo, nem uma andlise de custo-beneficio 8 moda norte-americana, o que seria
excessivo no contexto brasileiro. Todavia, seria de bom alvitre que a lei distribuisse
claramente as competéncias entre governo e agéncias e dispusesse sobre as formas
de adequacdo entre elas.

Além disso, o Poder Executivo Central possui mecanismos de controle sobre a
atuagdo das agéncias, implementados através da verificagdo do atendimento de metas
e diretrizes. Nao cabe dizer que tal controle seria incompativel com o regime destes
6rgaos independentes, muito pelo contrario, conforme explica ALEXANDRE SAN-
TOS DE ARAGAO:

“Estes controles, além de nido serem incompativeis com a autonomia refor-
¢ada que caracteriza as agéncias, integram o seu préprio conceito. Ndo seria
de se imaginar, realmente, que um &rgdo ou ente descentralizado, por mais
autdnomo que fosse, ficasse alheio ao conjunto da Administragdo Publica.
A autonomia ndo pode servir para isentd-las da obrigagdo de se inserirem
nos planos e diretrizes publicas gerais. Se fossem colocados em comparti-
mentos estanques, a descentralizagdo revelar-se-ia antitética aos valores de
eficiéncia e pluralismo que constituem o seu fundamento.

E apenas neste sentido, de inser¢iio nos programas e diretrizes publicas
gerais, que deve ser entendida a necessaria subordina¢io (ndo-hierdrquica)
dos 6rgdos e entidades materialmente descentralizados a Administragao
Piblica central.

(...)

Se a subordinagdo das agéncias reguladoras fosse da espécie hierdrquica,
ndo seriam efetivamente auténomas ou ‘independentes’ e. por outro lado,
se nao estivessem sujeitas a nenhuma subordinacdo (de dire¢do), sequer
integrariam a Administragio Piiblica Indireta, descentralizada.” >

Vale dizer que a submissido dos 6rgdos reguladores a politica publica tragada
pela Administragdo Central é uma forma de controle pelo Poder Executivo que se
encontra prevista nas prdprias leis instituidoras das agéncias.

Ademais, ndo seria incompativel com o regime de autonomia que a lei contivesse
previsao de recursos hierdrquicos improprios das decisdes das agéncias a Chefia do
Executivo, em situagdes excepcionais e de grande relevancia social.

Com relagiio ao Legislativo, o art. 49, inciso V, da Constitui¢io brasileira prevé
em linhas gerais a possibilidade do veto legislativo. Trata-se de uma salvaguarda do
Poder legiferante, que atribuiu competéncia a agéncia, de suspender a eficdcia dos
atos regulamentares que ultrapassem os limites legais. Imagino que este seja um
instrumento de uso restrito e excepcional. Mas sua existéncia e uso eventual devem
servir como desincentivos & pratica de abusos.

22 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 355 e 357.
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Ademais, deve o Legislativo exercer o seu papel de fiscal da atividade admi-
nistrativa, também em relagéio as agéncias. A convocagio de reguladores, v.g., para
prestar esclarecimentos em comissdes parlamentares cumpre a relevante fungdo de
dar visibilidade e transparéncia ao trabalho das agéncias, colocando-as no foco da
opinido piblica. O controle da Administragao Piblica — direta e indireta — pelo
parlamento € regra constitucionalmente estabelecida, conforme exposto na norma
do artigo 49, inciso X da Constituicdo Federal de 1988:

“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(..r)

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administragio indireta;”

Assim, verificamos que, apesar de seu caréter independente, as agéncias regu-
ladoras federais — enquanto entidades da administragio publica indireta — ndo
podem atuar a total revelia do Congresso Nacional.

Tal controle, contudo, nio significa que as agéncias reguladoras devem atuar
conforme ordens do Poder Legislativo, mas sim estabelecer seus limites de acordo
com a legislagéio pelas quais foram constituidas. Por isso, as leis criadoras dessas
entidades da Administragdo Piblica devem, formalmente, prever o controle legisla-
tivo de suas agdes.

A Lei da ANATEL — n 9.472/97 — parece fazer esta previsdo quando, em seu
art. 19, inciso XXIX, determina que a agéncia compete enviar relatério anual de
suas atividades ao Congresso Nacional:

“Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessdrias para o atendi-
mento do interesse piblico e para o desenvolvimento das telecomunicagdes
brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade, impes-
soalidade e publicidade, e especialmente:

XXIX — enviar o relatério anual de suas atividades ao Ministério das
Comunicagoes e, por intermédio da Presidéncia da Repiiblica, ao Congresso
Nacional;”

Deste modo, a cria¢@o das agéncias, como instrumento de exercicio da compe-
téncia regulatdria, deverd ser acompanhada da institucionalizagao de processos for-
mais de controle legislativo, o qual fixa previamente padrdes e limites de atuag@o
das agéncias, atribuindo-lhes, também, competéncia normativa.

A fiscalizag@o e o controle legislativo sobre a atividade regulatdria das agéncias
visam, na verdade, a garantir a independéncia das mesmas e assegurar que a lei que
definiu suas atribui¢des esteja sendo cumprida. Esse controle gera seguranca e
confiabilidade da sociedade sobre os atos praticados pelas agéncias, vez que ficam
sob a cautela dos representantes diretamente escolhidos pelo povo.

Vale registrar o entendimento do professor MARCAL JUSTEN FILHO sobre
0 assunto:
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“O controle parlamentar pode versar, de modo ilimitado, sobre toda a
atividade desempenhada pela agéncia, inclusive no tocante aquela prevista
para realizar-se em épocas futuras — ressalvadas a necessidade de sigilo
em face das caracteristicas da matéria regulada. Podera questionar-se nio
apenas a gestao interna da agéncia, mas também se exigir a justificativa para
as decisdes de cunho regulatério. Cabera fiscalizar inclusive o processo
administrativo que antecedeu a decisdo regulatdria produzida pela agéncia,
com ampla exigéncia de informagdes sobre as justificativas técnico-cienti-
ficas das opgdes adotadas™ .

CARLOS ARI SUNDFELD observa a dificuldade de se definir qual deve ser
o conteido minimo da regulag@o. Para o autor, o Legislativo deve fixar standards
para que a regulacdo possua limites claros, sob pena de ocorrer pura e simples
delegagio legislativa, e acompanhar o cumprimento dos objetivos definidos para o
setor, exigindo relatdrios detalhados e submetendo-os as comissdes especificas do
Parlamento.?*

H1.3. Em relacdo ao dito déficit democrdtico: controle social e legitimagdo pelo
procedimento.

Ainda que de forma incipiente, a participagdo popular nas atividades das agén-
cias reguladoras encontra previsdo nos dispositivos legais aplicdveis a determinadas
agéncias. Dessa forma, abrem-se veiculos de controle social dos seus atos, os quais.
quase sempre, trazem grande repercussio na esfera de interesses dos usudrios de
servigos publicos e cidaddos inseridos na realidade econdmica regulada. Os meca-
nismos fundamentais de participagdo e controle social sobre a atividade administra-
tiva s@o as audiéncias piblicas, as consultas pablicas e os conselhos consultivos.

As audi€ncias pidblicas viabilizam a participagao de individuos ou grupos de-
terminados interessados em expor suas idéias e sugestdes, de forma a propiciar que
a Administrag@o Pidblica decida com maior probabilidade de atender aos anseios de
todos os interesses envolvidos na atividade regulatéria.”

Consistemn na realizagiio de sessdes abertas a cidaddos individualmente consi-
derados, associagOes e demais interessados. Nestas ocasides sdo esclarecidos e de-
batidos temas relativos a processos administrativos decisérios em curso e projetos

23 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo. Dialé-
tica, 2002, p. 588.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdio as Agéncias Reguladoras. /n SUNDFELD, Carlos Ari
(coord). Direito Administrativo Econdmico. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 29.

25 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O poder normativo dos entes reguladores e a participagio
dos cidadaos nesta atividade. Servigos publicos e direitos fundamentais: os desafios da regulagio

na experiéncia brasileira. In Revista de Direito Administrativo n 230, out/dez 2002. Rio de Janeiro:
Renovar, p. 162.
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de lei propostos pela agéncia. O resultado do debate ndo tem carater vinculante para
a agéncia, objetivando tdo somente dar aos participantes a oportunidade de oferecer
sugestdes e esclarecimentos. Contudo, ndo se admite brusca alteracdo da norma
proposta sem aviso prévio e sem realizagdo de novo procedimento. Além disso, a
realizagdo da audiéncia constitui formalidade essencial aos atos administrativos a
ela vinculados, disso dependendo a validade dos mesmos.

Através das contribuigdes prestadas em audiéncias publicas, torna-se possivel
avaliar se a competéncia regulatéria dos agentes foi exercida dentro de seus limites,
se houve apreciagdo de todas as varidveis relevantes ao caso € se a agéncia se orientou
para a solu¢@o mais adequada. Tal forma de participa¢iio popular estd expressamente
prevista na legislacio da ANEEL e da ANP, que menciona também sess@o publica
para reunido de diretoria:

A consulta publica, a seu turno, consiste no questionamento a opinido publica
acerca de assuntos de interesse coletivo, ordinariamente, antes da elaboragio das
normas juridicas.”’ Através da consulta, os interessados podem emitir suas opinides
a respeito do conteliido das regras a serem editadas pela agéncia.

Todas as questdes formuladas ao publico devem ser examinadas pela agéncia
reguladora com a devida consideragdo. A rejei¢do ou adogido das medidas propostas
deve ser motivada e posta a disposi¢do dos consultados. Ademais, ndo pode haver
mudanca na matéria exposta a0 questionamento que possa descaracterizd-la em
relagdo ao que foi apresentado ao ptiblico. Admite-se apenas alteracdes que consti-
tuam decorréncia 16gica das matéria apresentadas a consulta. Fora desta hipdtese,
torna-se necessdrio reiniciar o procedimento.

Nos casos em que hd obrigatoriedade de realizagdo de consulta publica, a
participagdo torna-se condi¢iio de validade do ato, podendo fundamentar pedido de
revisdo judicial do mesmo. Por isso, € essencial que esta obrigago esteja contida
na lei, caso contrdrio nao se poderd questionar a validade do ato normativo a espreita
do cumprimento deste requisito. Em situagdes de urgéncia, nas quais a edigio de
normas deva ser feita em espago de tempo menor do que o exigido para a conclusao
do procedimento devido, deve haver um mecanismo de controle a posteriori dos
atos normativos da agéncia.

A consulta piblica tem a mesma fungdo da audiéncia publica, qual seja, a de
concretizar o principio da publicidade e viabilizar a participa¢do de individuos ou
grupos determinados para expor suas idéias e sugestdes. A diferenga esta na forma
de realizagiio. Enquanto a audiéncia tem a forma de sessdo, com data e hora marcada,
onde os interessados comparecem conjunta e pessoalmente para expor suas opinides,
a consulta, em regra, € feita de maneira individual e durante um periodo determinado.

26 FERREIRA, Cristiane Catarina de Oliveira. Participagdo Social na elaboragao de normas das
agéncias reguladoras no Brasil e nos estados Unidos da América do Norte. /In DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (org.). Direito regulatério: temas polémicos. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003, p.
594.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participagio Popular na Administragio Piblica. in Revista
Trimestral de Direito Piblico, n. 1, Sao Paulo, Malheiros, 1993, p. 134.
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Ou seja, o ato sob discussio € publicado e as sugestdes sobre o mesmo sdo enviadas
a agéncia. MARCOS AUGUSTO PEREZ distingue os dois institutos pela maior
simplicidade das consultas em relagio as audiéncias, vez que somente nesta dltima
se aplica o principio da oralidade.?®

A ANATEL prevé, em sua legislagdo — Lei n 9.472/97 —. a consulta publica
sobre minutas de atos normativos, in verbis:

“Art. 42, As minutas de atos normativos serdo submetidas a consulta publica,
formalizada por publicag¢@o no Diario Oficial da Unido, devendo as criticas
e sugestdes merecer exame e permanecer a disposigdo do publico na Biblio-
teca.”

Ja a ANEEL prevé a consulta aos agentes, consumidores e sociedade de forma
genérica, conforme disposto em seu regulamento — Decreto n 2.335/97:

“ Art. 6° A estruturag@o das Superintendéncias de Processos Organizacionais
devera contemplar os seguintes processos bdsicos:
()

[V — consulta aos agentes, aos consumidores e a sociedade;”

O Projeto de Lei n 3.337/2004, apresentado pelo Poder Executivo, introduz a
obrigatoriedade, para todas as agéncias, de realizagdo de consulta piblica antes da
tomada de decisdo sobre questio relevante:

* Art. 4 Serdo objeto de consulta puiblica, previamente a tomada de decisao,
as minutas e propostas de alteragdes de normas legais, atos normativos e
decisoes da Diretoria Colegiada e Conselhos Diretores de interesse geral
dos agentes econdmicos, de consumidores ou usudrios dos servigos presta-
dos. (...)"

Outra importante inovagdo do Projeto de Lei n 3337/2004 € a disponibilizagao
na internet dos atos e propostas das agéncias submetidos & participa¢do popular e
de seu relatdrio anual de atividades:

“Art. 4 (...)

§ 2 As Agéncias Reguladoras deverio disponibilizar, em local especificado
e em seu sitio na Rede Mundial de Computadores — Internet, em até sete
dias antes de seu inicio, os estudos, dados e material técnico que foram
utilizados como embasamento para as propostas colocadas em consulta
publica.” (grifei)

28 PEREZ, Marcos Augusto. Institutos de participagdo popular na Administragiio Piblica. Disser-
tagdo de Mestrado. Orientadora Professora Doutora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, S3o Paulo,
1999, p.156.
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* Art. 7 Os resultados da consulta e audiéncia piiblica e de outros meios de
participag@o dos interessados nas decisoes a que se referem os arts. 40 e 50
deverdo ser disponibilizados em local especificado e no sitio da Agéncia
Reguladora na Internet, com a indicagdo do procedimento adotado, sendo
que a participagdo na consulta piiblica confere o direito de obter da Agéncia
Reguladora resposta fundamentada, que podera ser comum a todas as ale-
gagdes substancialmente iguais.” (grifet)

“Art. 8 (...)

Paragrafo tnico. O relatdrio anual de atividades deverd ser encaminhado
pela Agéncia Reguladora, por escrito, no prazo de até noventa dias apds o
encerramento do exercicio, ao titular do Ministério a que estiver vinculada,
ao Senado Federal ¢ 8 Camara dos Deputados e disponibilizado na sede,
suas unidades descentralizadas e em seu sitio na Internet.” (grifei)

Neste sentido, FLORIANO AZEVEDO MARQUES NETO ja pensou nesta
necessidade de espraiar o Ambito de divulgagdo da atividade das agéncias reguladoras
como incremento a participagdo popular:

“Como conseqiiéncia da procedimentalidade e da participagio, temos que
a atividade regulatéria deve primar pela extrema transparéncia. Se, por um
lado, temos a necessidade de abertura aos diversos interesses e o estabele-
cimento de uma permanente interlocugdo entre eles, coloca-se essencial que
tudo isso se dé de forma clara, explicita, transparente. A articulagdo como
os atores regulados deve ser feita as claras, com publicidade, evitando sua
conversdo em mera composi¢do de interesses feita a sorrelfa. Se reconhe-
cermos legitimidade dos diversos interesses, nada deve impedir que eles
sejam postos para a Sociedade e que a motivagdo da decisdo regulatéria a
eles faga referéncia. A introdugao de espagos e oportunidades de auscultacdo
e composi¢do destes interesses nas regras procedimentais, bem como a
introdug@o de instrumentos de participagdo de todos os interessados, sdo
importantes mecanismos para permitir esta transparéncia. A eles devem ser
agregados mecanismos de publicidade que possam ir além da mera publi-
cidade na Imprensa Oficial (condi¢do necessdria, porém nio suficiente a
publicidade, nos dias de hoje). Neste sentido, a utilizagiio da Internet parece
oferecer uma oportunidade impar e indispensavel.”%° (grifei)

Por fim, os conselhos consultivos sdo 6rgaos de participagdo social institucio-
nalizada, compostos de pessoas da sociedade e representantes de érgéos cujos inte-
resses sdo atingidos pela regulagdo. A participa¢do popular se efetiva como decor-

29 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulagio Estatal e as Agéncias Independentes.
In SUNDFELD, Carlos Ari (coord). Direito Administrativo Econémico. Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2000, p.96
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réncia de sua composi¢do mista, vez que nos conselhos reinem-se representantes do
Senado Federal, da Camara dos Deputados, do Poder Executivo, das prestadoras de
servigos regulados, das entidades representativas de usudrios e das que representam
a sociedade em geral. Suas atribuigdes sdo de cardter consultivo e fiscalizador.
incluindo ainda a emissdo de opinides sobre projetos das agéncias, aconselhamento
quanto a prestagdo dos servigos publicos, apreciagao de relatorios e elaboragdo de
propostas concernentes a atuagio do Conselho Diretor. Tém ainda a possibilidade
de “se manifestar durante o processo de elaboragdo das normas, ainda que na maioria
dos casos ndo tenham efetivamente o poder normativo, que fica a cargo da diregéo
da agéncia.” ¥

H4 que se levar em conta, entretanto, que o discurso da legitimacdo pelo
procedimento participativo sofre, no Brasil, severas criticas. Tais criticas decorrem
do baixo grau de organizac@o e mobilizagdo da sociedade brasileira. Com efeito, em
uma pesquisa desenvolvida sobre as contribui¢des da sociedade civil oferecidas em
consultas piblicas realizadas pela ANATEL,*' descobriu-se que a participagio con-
centra-se no grupo que atua no ramo de telecomunicagdes, as empresas € outros
organismos a elas ligados, tais como escritérios de advocacia, os quais somam
68,69% das contribui¢des oferecidas. Ja a presenga de 6rgdos governamentais, bem
como partidos politicos e entidades de defesa do consumidor, se revelou infima.

A auséncia de segmentos da sociedade civil, que niio representam interesses das
empresas de comunicagdo, conduz a constatagiio da existéncia de um verdadeiro
déficit democratico a macular a atuagdo dessas agéncias. Esta situagdo indica que,
no Brasil, a participacdo popular na Administragdo Piblica encontra-se em um
estagio ainda prematuro de desenvolvimento.

Assim, é fundamental que as agéncias realizem investimentos na divulgagdo de
seu papel institucional e dos seus mecanismos de participagio social, de forma que
o seu processo deliberativo seja o mais aberto, informado e transparente possivel.
Quanto ao mais, ha que se trabalhar pelo aumento do grau de conscientizagdo politica,
organizagio e participac¢iio da sociedade brasileira nos assuntos de interesse publico.

1V. Concluséo

Dentro de suas limitagdes de espago e escopo, 0 presente ensaio preconiza o
aprimoramento de um sistema de controles — politicos e juridicos — da atuagdo
das agéncias independentes, compativel com a légica do regime de freios e contra-

30 FERREIRA, Cristiane Catarina de Oliveira. Participagio Social na elaboragiao de normas das
agéncias reguladoras no Brasil e nos estados Unidos da América do Norte. In DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (org.). Direito regulatério: temas polémicos. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003, p.
596

3t Sobre os dados da pesquisa consulte-se MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Agéncias reguladoras
e democracia: participagio piiblica e legitimidade, in SALOMAO FILHO, Calixto (coord.). Regu-
lagdo e desenvolvimento, Sdo Paulo, Malheiros, 2002, pp. 182/230.

164



pesos, bem assim o fomento a participa¢do social nos processos regulatorios, como
maneiras de incrementar o grau de legitimidade dos poderes exercidos por essas
entidades. Assim, talvez seja possivel preservar um desejivel espago de autonomia
das agéncias em setores onde predomine a necessidade de estabilidade em longo
prazo e de gestdo ndo imediatamente responsiva a vontade das urnas, mesclando-o
com um regime de controles parciais de natureza politica, juridicu e social, de forma
a compatibilizd-lo com as exigéncias do Estado democrdtico de direito. Nessa
hipotese, os controles serdo menos uma ameaga que instrumentos de fortalecimento
institucional e preservagdo do espaco proprio de autonomia das agéncias.
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