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I. INTRODUCAO

A chamada Reforma do Estado, implementada no Brasil a
pattis de meades da idltima década do século passado, deixou como legado
- instimcional para o pais uma mirfade de novas autoridades administrativas
dotadas ds elevado grau de autonomia em relagio ao Poder Executivo,
denominadas, & moda anglo-saxdnica, agéncias reguladoras independentes.
Tais estruturas, assumindo embora a surrada roupagem auotirquica, foram
erigidas sobre um conjunto de mecanismos institucionais de garantia que lhes
confere pape! e posicdo inéditos na histéria da Administracio Piiblica brasileira,

Na logica do Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRFE), de
1995, as agéncias independentes seriam instrumentos essenciais para dissolver
08 “anéis burocrdticos dos Ministérios e subtrair a regulagio de setores
estratégicos da economia do dmbito - das escolbas politicas do Presidente da
Repiblica, Sob um ponto de vista pragmadtico, essa pretensa despolitizagdo tinha
por cbjetivo criar um ambiente regulatério ndo diretamente responsivo i ligica
politico-eleitoral, mas pautado por uma gestfio profissional, técnica e imparcial.

Como se sabe, o modelo regulatdrio brasileiro foi adotado no
bojo de um amplo de processo de privatizagBes e desestatizagGes, para o qual a
chamada reforma do Estado se constituia em requisito essencial. B que a atragio
do setor privado, notadarmente o capital internacional, para ¢ investimento nas
atividades econdmicas de interesse coletivo e servigos piiblicos objeto do
programa de privatizagbes ¢ desestatizages estava condicionada & garantia de
estabilidade ¢ previsibilidade das regras do joge nas relagBes dos investidores
com o Poder Ptiblico.

Na verdade, mais do que um requisito, o chamado
compromisso regulatorio (regulatory commitment) era, na pratica, verdadeira
exigéneia do mercado para a captagio de investimentos. Em pafses cuja histéria
recente foi marcada por movimentos nacionalistas autoritdrios {de esquerda e de
direita), o risco de expropriacio e de ruptura dos contratos é semipre um
fantasma que assusta ou espanta os investidores estrangeiros. Assim, a
implantagdo de vm-modelo que subtrafsse o marco regulatério do processo
politico-eleitoral se erigiu em verdadeira tour de force da reforma do Estado.
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Dai a idéia da blindagem institucional de urn modelo que resistisse até a uma
vitéria da esquerda em eleicfo futura.

Para tanto, foi importada para o Brasil a figura da independent
regulatory agency, existente nos Fstados Unidos desde as dltimas décadas do
século XIX (1887)! e que atingiria seu apogen durante o New Deal. Tal figura
institucional s¢ se proliferaria na Furopa ocidental a partir dos anos setenta e
oitenta, sob o influxo dos projetos de governanga comunitdria promovidos pela
Unido Européia,® com ¢ nome de awtoridade administrativa independente. A
pedra~de-toque dessa independéncia (ou autonomia reforcada) das agéncias
reguladoras em relagio ao governo & a independéncia politica dos seus
dirigentes, nomeados por indicagdo do Chefe do Poder Executivo apds
aprovagio do Poder Legislativo, e investidos em seus cargos a termo fixo, com
estabilidade durante o mandato, Tal importa a impossibilidade de sua
exoneracdo ad nutum pelo Presidente — tanto aquele responsavel pela nomeagio,
como seu eventnal sucessor, eleito pelo povo. '

Quando o Supremo Tribunal Federal brasileiro, ao julgar a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.949-RS?, proclamou a constituciona-
lidade desse modelo de autoridade administrativa independente, muito mais
estava em jogo do que a mera permanéncia dos dirigentes de uma agéncia
(nomeados pelo governo anterior) em seus cargos. Neste leading case, para
além da admissibilidade constitucional da Administragdo Publica policéntrica, a
Suprema Corte brasileira placitou a validade de um amplo conjunto de
transformactes na légica de funcionamento das estruturas do nosso Estado
democridtico de direito.

Na verdade, a regulagio independente cnseja intmeras e
relevantes questdes nos campos do direite ¢ da politica, como a revisdo dos
fundamentos legitimadores do poder, a redefinigio do esquema cldssico de
articulagfo entre os poderes do Estado, o avango da tecnocracia sobre a dialética
politica e a progressiva submissdio do direito as exigéncias da economia. Mais
do que uma andlise em termos descritivos e bindrios (constitucional ou

! A primeira agncia reguladora independente federal surgida nos Estados Unidos da América foi a
Interstate Commerce Commission (ICC). V. Cass R. Sunstein, O Constitucionalismo apds o The
New Deal, in Regulagfio Econdrmica e Democracia ~ O Debate Norte-Americane, Editora 34, 2003,
p. 1317133,

2 O Banco Central da Alemanha (Deutsche Bundesbank) é normalmente apontado como o modelo
pioneiro e paradigmdtico de antoridade administrativa independente no caontinente europeu, que
servin de inspiragdo, inclusive, para a configuragiio do Bance Central Europeun. V. Artemi Rallo

Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones Independientes, Madrid: Tecnos, 2002, p.

74/75.

3 A ADIN n° 1.979-RS dizia respeito, espectficamente, i Lei estadual n° 10.931/97, referents a
Agéneia Estadual de Regulagio dos Sepvigos Piblicos Delegados do Rio Grande do Sul —
AGERGS. Bm seu veredito, tamado por maioria, o STF afastou-se de seu entendimento tradicional,
consubstancisdo no verbete n° 25 de sua Stimula de Turisprudéncia (“A nonieagdo a termo ndo
impede a livre demisséio, pelo Presidente da Repiblica, de ocupante de cargo de dirigenie de
autarquic.”), passando a admitir a constitucionalidade da instituigiio, por lei, de restrigdes a livre
exoneragio, peto Presidente da Repiiblica, dos dirigentes das agéncias reguladoras.
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inconstitucional; licito ou ilicito), tdo cara aos juristas pdtrios, os ensaios que
compdem esta coletinea propdem nma andlise especulativa e transdisciplinar do
fendmeno das adminisiragbes independentes no Brasil.

Cemo compatibilizar a regulagiio setorial autbnoma com
politicas piiblicas desejadas por governos democraticamente eleitos? O que
legitima a autoridade de tecnocratas na interpretagfo e aplicagdo de conceitos
legais indeterminados? Qual a margem de apreciagio técnica reservada aos
reguladores? Qual o papel do Poder Judicidrio na fiscalizagdo da fidelidade da
atvacdo das agéncias ao direito? Deve o Parlamento exercer algum tipo de
supervisio sobre o trabalho das agéncias i vista de seus objetivos institucionais?
Come assegurar a accountability (controle, prestagio de contas e
responsividade) dos reguladores auténomos-ndo sujeitos ao teste eleitoral?
Devem ser desenvolvidas novas formas de participagio e controle social, além
da via eleitoral, de maneira a alcangar um maior grau de legitimidade nas
decisdes das agéncias?

: Essas e outras questdes serfio abordadas no presente ensaio,
com foco especifico na realidade brasileira.

IL. . CONTEXTUALIZANDO AS AGENCIAS REGULADORAS NOS
ESTADOS UNIDOS E NO BRASIL: MAO E CONTRAMAO.

A circunstincia de o modelo regulatério brasileiro, implantado
na década de 1990, haver sido inspirado, em larga medida, no desenho
institucional norte-americano pés-New Deal — estruturado em agéneias com
acentuado grau de autonomia em relagio & Chefia do Poder Executivo e
fundado na idéia do insulamento politico de administradores pretensamente
neutros, dotados de elevada qualificagdo técnica’ — torna especialmente
interessante o exercicio comparativo entre os dois contextos nacionais. A
verificagio de significativas distingdes — senfio que verdadeiras oposigles —
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 propdsitos que movem
o atual clamor pela reforma da estrutura regulatdria no Brasil. A importagdo 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-ameticano desde os albores da nagdo, fato é que
o surgimento e a proliferagio das modernas agéncias reguladoras coincidem
com os movimentos politicos, econdmicos e sociais de questionamento e

4 Para uma ampla visdo histdrica 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).
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superagdo do arcabougo juridico-institucional do capitalismo liberal dito puro.”
Com efeito, apenas onze agéncias foram criadas entre a elaboragio da

Constituigio 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 Depressio de 1929; enquanto nada menos
que dezessete foram erigidas entre 1930 e 1940, periodo de implementagédo do
New Deal

Na verdade, embora a Inferstate Commerce Commission

(fCCY¥ - normalmente apresentada como a primeira agéncia reguladora
independente norte-americana- —, a Federal Trade Commission (FTC)® ¢ 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 Administragio Piiblica
norte-americana.'® E neste perfodo que toma corpo, quantitativa e qualitativa-
‘mente, a idéia de uma Administragio policéntrica ¢ insulada de influéncias
politicas, caracterizada por sua expertise e pela sua capacidade de responder
pronta e eficienternente &s demandas crescentes de uma sociedade cada vez mais
complexa. Este é o principal legado institucional do New Deal. !

Inobstante, desde as altimas décadas do século XIX e as
primeiras décadas do séeulo XX, t8m iniclo as pioneiras medidas
intervencionistas do governo em determinados setores da economia. Movidos
pelas pressdes de fazendeiros, pequenos comerciantes, passageiros e
consumidores em geral, os lideres da época, como Theodore Roosevelt (1901-
1909), William Howard Taft (1909-1913) e Woodrow Wilson ({1913-1921),
deram vazdo aos anseios populares de controle do poder capitalista e
promoveram novos instrumentos regulatdrios. Sdo 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

5y, Cass R. Sunstein, O Constitucionalismo apés o The New Deal, in Regulagio Econdmica e
. Democracia — O Debate Norte-Americano, Editora 34, 2003, p. 131/133.

V. Attorney General’s Committee on Administrative Procedure, Final Report 7-11 (1941),

7 Criada em 1887 com o propdsito de regular as atividades relacionadas ao setor de transporte

ferravidrio, a ICC foi substituida, em 1993, pelo Surface Transportation Board (STB).

8 A Federal Trade Commission (FTC) é a agéncia que cuida da defesa da concorréncia e da defesa

do consumidor nos Estados Unidos.

® A Federal Radio Commission (FRC), incumbida da regulagfio das atividades de radiodifuséo, foi

criada em 1926 e substituida, em 1934, pela Federal Communications Commission {FCC).

® 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 National Labor Relations Board, a Commodity

Exchange Commission, o Railroad Retirement Board, a Wage and Hour Division of the Department

af Labor e o Selective Service Administration.

"B conhecida a frase pronunciada por Roosevelt de que o dia da “administragdo esclarecida”

havia chegado. F. D. Roosevelt, ] The Public Papers and Addresses of Franklin D. Roosevelt, The

Genesis of the New Deal, 1928-32, p. 752 (1938).
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Act, ambos de 1914, que fortaleceram leis que proibiam monopdlics e restriges
ao coméreio, .

A grande inddstria da época - a de transporte ferrovidrio — foi
alvo de regulactes pelo The Elkins Act (1903), o the Hepburn Act (1906) e o the
Mann-Elkins Act (1910), que redvziram o poder das companhias ferrovidrias
para controlar pregos e rotas. O The Transportation Act; de 1920, den & ICC
poderes sobre tarifas minimas e para regular a entrada e saida dos mercados
regionais e nacional. Embora a atividade regulatéria das agéncias de entéio fosse
minima, sua atuagfo serviu para langar as sementes da relativizagdo das duas
categorias bésicas do capitalismo liberal: o direito de propriedade e a liberdade
contratual, tidos ainda como direitos individuais quase absolutos. A despeito das
tentativas de regulagfio, a chamada Era Lochner, que dominava os julgados da

Suprema Corte, impedia o avango progressista sobre as liberdades econdmicas.

E com a Grande Depressao ¢ 0 New Deal que chega a seu
ponto culminante o longe percurse de revisfio do capitalismo liberal e dos
standards juridicos erigidos pela common law. Veja-se, neste sentido, o
comentdrio esclarecedor de Cass Sunstein:

“Para os reformistas do New Deal, 0 common law nédo
era nem natural nem pré-politico. Pelo contrdrio, ele
incorporava uma teoria social determinada, que
atendia a cerfos interesses ds custas de outros.
Particularmente, os New Dealers viam o common law
como win mecanismo de insulamento da distribuicdo
existente de rigueza e de beneficios legais em relagcdo
ae controle coletivo. O catdlogo de direitos do
common law incluia, ao mesmo tempo, muito e muito
poice — uma excessiva protecdo do interesse
estabelecido dos proprietdrios e uma protecdo
insuficiente dos interesses dos pobres, idosos e
desempregados.”

A proliferagfio das agéncias reguladoras independentes deu-se,
assim, durante os anos 1930, nfio apenas como fruto da crenga na capacitacfio
técrica e no melhor posicionamento da Administragiio Pdblica para reagir de
forma rdpida e flexivel no sentido de estabilizar a economia e profeger os menos
favorecidos contra as oscilagfes dos mercados desregnlados, mas também da
necessidade de driblar os entraves i regulagio opostos por um Judicidrio
predominantemente conservador. Além disso, os reformadores acreditavam que
o sistetna de triparticio de poderes e de freios ¢ contrapesos gerava disputas
politicas entre facgdes que impediam os servidores pidblicos de servir ao
interesse publico de médio e longo prazo, A denominada Segunda Carta de

12 Cass Sunstein, op. cit, p. 132.
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Direitos — assim batizada por F.D. Roosevelt — pressupunha, destarte, um novo
arranjo institucional para a sua implementagdo. As agéncias reguladoras se
afirmam, portanto, no cenéric politico porte-americano, como entidades
propulsoras da publicizagdo de determinados setores da atividade econfmica,
mitigando as garantias liberais cldssicas da proptiedade privada ¢ da autonomia
da vontade.

Com o passar dos anos, entretanto, diante (i) do crescente grau
de intrusividade das agéncias nas atividades privadas, (i) da sua questiondvel
eficiéncia na gestio dos mercados regulados e (iii} da sua nfo sujeiciio aos
mecanismos tradicionais de accountability eleitoral ®, as agéncias independentes
foram submetidas a intemsas criticas e pressSes dos agentes politicos e
econdmicos. Assim, o grande tema de discusso sobre as agéncias nos Estados
Unidos hd muito deixou de ser o da sua autonomia, como condigiio para o
exercicio técnico e politicamente neutro de suas fungGes, para se tornar
rapidamente o do seu controle politico, responsividade social e legitimidade
democrdtica.

Nfo A toa assistiu-se nas iltimas décadas a um crescimento
dos mecanismos de controle politico do Presidente, do Congresso e do
Judicidric sobre as agéneias, bem como um incremento dos instrumentos de
participagfio dos agentes econdmicos e de entidades de defesa dos-consumidores
e do meio ambiente nos processos regulatérios.

Em relagfio & supervisio presidencial do trabalho das agéncias,
os Decretos executivos n°s 12291 e 12498, editados pelo Presidente Reagan,
significaram, para muitos, o retorno & era do Executivo unitirio, centralizado na
figura do Presidente.’® O Decreto n® 12291 previu a submissio dos
regulamentos propostos pelas agéncias  revisdo do Office of Management and
Budget — OMB — érgdo integrante da estrutura do Gabinete do Presidente da
Reptiblica (Executive Office of the President — EOP) — que ficou encarregado da
realizagio das andlises de custo-beneficio e de custo-efetividade. J4 o Decreto
n® 12498 foi ainda além, exigindo que as agéncias submetessem um “plano
regulatério anual” i aprovagio do OMB. Na Administragio Clinton, tais
decretos foram substituidos pelo Decreto n® 12866, que amenizou, porém
manteve, a revisdo do OMB sobre as propostas regulatdrias das agéncias.

% Diz-se accountuble um governo se os cidaddos sdo capazes de julgar e sancionar os agentes
politicos de acordo com o resultado das politicas piblicas por cles implementadas. V. Bernard
Manin, Adam Przeworski & Susan Stokes, Democracy, Accountability and Representation {1999).

1% Yilena Kagan, Presidential Administration, 114 Harvard Law Review 2245 (2001): “A histéria do
Estado adixinistrativo Americano é a histéria da competigio entre diferentes entidades pelo controle
de suas politicas. Todos os trés poderes do governo — o Presidente, o Congresso e o Judieidrio —
participaram dessa competigiio, bem como os constituintes externos e o staff interno das agéncias,
Por conta dos interesses envolvidos no certame, da forga dos argumentos e das armas de cada
competidor, nenhuma tdnica entidade emergiu finalmente como triunfante. Mas, de tempos em
tempos, uma delas assume ac menos uma primazia comparativa na defini¢io da diregéio e na
influénein sobre os resultados do processo regulatério. No tempo atual, essa instituigfio € a
Presidéncia. Vivemos hoje na era da AdministragZo presidencial.”
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Todavia, enquanto as agéncias independentes haviam side excluidas dos
decretos baixados por Reagan, Clinton as incluiu no “processo de planejamento
regulatdrio”, gerido pelo OMB e supervisionado pelo Vice-Presidente.

No que diz respeito ao papel do Congresso na supervisio da
atuagdio das agéncias, além das andiéneias em comissdes especializadas, merece
destaque o ressurgimento, reformadoe, do chamado “veto legislativo”, previsto
no Congressional Review Act — CRA, de 1996. De acordo com tal lei, uma
resolugo conjunta das duas Casas Legislativas, aprovada por maioria simples e
seguida da sangfo presidencial, poderia sustar uma norma regulatéria editada
por agéncia. A primeira vez em que o CRA foi usado ocorreu em 2001, quando
uma resolugdic da Occupational Safery 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 regulatdrio ao direito' e invalidar decisdes “arbitrarias”
ou “caprichosas.””’ A doutrina hard-look tem servido ora para exigir das
agéncias a demonstragio de que as vantagens da regulagiio justificam as suas
desvantagens, ora para invalidar ou devolver para a agéncia medidas
regulatdrias que nfio atendam aos objetivos da lei, ora para exigir melhores
explicages da agéncia acerca de criticas ou comentdries feitos por participes do
processo de consulta piiblica. Assim sendo, o Judicidrio tem se comportado
como um verdadeiro curador da racionalidade dos processos regulatérios.

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

(i) as agéncias reguladoras surgiram ¢ se proliferaram como
instrumentos de intervencionismo e relativizagdo das garantias liberais clissicas,
como o direito de propriedade e a liberdade contratual, havidas como quase
absolutas durante a fase do capitalismo liberal puro;

(ii) a implementagfic de uma plataforma social-democrata,
proposta pelo New Deal, sé se tornou possivel com a criago de agéncias
regnladoras insuladas de pressdes politicas conservadoras e dotadas de
competéneias amplamente discriciondrias para transformar a regulagfo erigida
pela tradigio da common law;

(iii) a experiéncia regulatdria norte-americana da segunda

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

' No caso Chevron USA, Inc v. National Resources Defense Council, Inc., 467 U.S. 837 (1984), a
Suprema Certe norte-americana firmou as bases da chamada doutrina Chevron, segundo a qual o
Judicidrio deve impor a sva interpretagfio ds agéncias somente quando o Congresso houver tratado
da matéria de forma direta; havendo ambigiiidade de qualquer natureza, “os juizes devem dar
deferéneia 4 construgio que o Executivo fez da legislagio que cle ¢é incumbido de aplicar™,
Posieriormente, a doutrina foi aperfeigoada para permitir a intervengdo do Judicidrio nos casoes de
interpretagdes ambiguas, quando a interpretagio dada pela agéncia i lei for arbitriria ou caprichosa.
" APA, 5 U.S.C. § 706 (1966).
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metade do século XX mostra que o contrapento da aufonomia refor'gadam das
agéncias reguladoras foi o incremento dos mecanismoﬂs de conirole politico,
juridico e social, realizados de diferentes formas peles trés poderes e por grupos
ccondmicos & sociais organizados. Tais mecanismos sdo fundamentais, de um
lade, para diminuir o risco de captura” dos entes reguladores por agentes ou
grupos econdmicos bem organizados ¢, por outro lado, para aumen’ta.r o grau de
responsividade social e legitimidade democratica da fungflo }'egulatona.

O contexto politico, ideoldgico ¢ econdmico em que s¢ den a
implantagio das agéncias reguladoras no Brasil, dqrante os anos 1990, ,fgl
diametralmente oposto ao norte-americano. Com efeito, o modcl_o re‘gulz}'tono
brasileiro foi adotado no bojo de um amplo de processo de pnvatlz.ag’ocs e
desestatizagdes, para o qual a chamada reforma do Estado sc constituia em
requisito essencial, E que a atragdo do setor privado, no}ac?amente 0 capital
internacional, pata o investimento nas atividades econdmicas de_ mt::resse
coletivo e servicos piiblicos objeto do programa de pr1vat1'z§§'m_:s e
desestatizages estava condicionada & garantia de estabilidade e p_revxsnblhdade
das regras do jogo nas relagdes dos investidores com o Poder I_)ubhco.

Na verdade, mais do que um tequisito, o chamado
compromisso regulatério (regulatory commitiment) cra, na prz"ltica, \ferd?lde:n_'a
exigéncia do mercado para a captagéo de investimentos.. Em paises cuja histGria
recente foi marcada por movimentos nacionalistas autoritarios (de iasquerda ede
direita), o risco de expropriagio ¢ de ruptura dos contratos € sempre um
fantasma que assusta ou espanta 0§ investidores estrang?n"os. Assim, a
implantagdo de um modelo que subtraisse ¢ marco regilatério do processo
politico-eleitoral se erigiu em verdadeira tour de force da refn?r::r)el do }Estado.
Dai a idéia da blindagem institucional de um modelo, que resistisse al¢ a uma
vitdria da esquerda em eleigéio futura.

Se, de uma parte, a criagio de agéncias reguladoras dotadas de
acentuado gran de autonomia servia ao bom propésito de desestruturar o
chamados “anéis burocréticos” existentes nos Ministérios, de outra parte, 0
mandato fixo de seus dirigentes e seu compromisso técnico sinalizavgm ap
mercado o compromisso do préprio pais de proteger o direito de propriedade
dos investidores e garantir o cumprimento fiel dos contratos celebrados ao cabo
dos processos de privatizagio e desestatizagio. .

' Em cltima andlise, embora o modelo da agéncia reguladora
independente norte-americana tenha servido de ins‘p%ragﬁo a0 le_gislador
brasileiro, a sua introdugiio no Brasil serviu a propositos §ubstancxalinel}te
distintos, sen2o opostos. De fato, enquanto nos Estados Unidos as agéncias

18 & expressio 6 devida a Alexandre Santos de Aragfio, in Agéncias Reguladoras e a evolugdo do
Direito Administrativa Econbmico, 2002, p. 275. .

1 Sobre o risco de captura, v. Floriano Azevedo marques Neto, A Nova Reg.ulagaa estatal e as
Agéncias Independentes, in Direito Administrativo Econbmico, org. Carllos. Ari Sunflftf]d, 2002, p.
£59/90. V. também, Fabio Nusdeo, Curso de Econemia; Introdugdc ao Direito Econdmico, 1997, p.
231,
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foram concebidas para propulsionar a mudanga, aqui foram elas criadas para
garantir a preservaciio do status quo; enquanto 14 buscavarn elas a relasivizacdo
das liberdades econdmicas bdsicas, como o direito de propriedade e a antonomia
da vontade, aqui sua missdo era a de assegurd-las em sua plenitude contra
eventuais fentativas de mitigagio por governos futuros.

Em semelhante contexto, foi até natural que a preocupagio
basica do legislador (leia-se, do governo Fernando Henrique Cardoso) e da
doutrina nacional tenha sido a defesa da autonomia das agéncias. Nessa
primeira onda de criagio de agéncias reguladoras setoriais, o grande mdvel da
estrutura regulatéria introduzida nc. pais foi a criagio de mecanismos
institucionais e juridicos assecuratérios da independ&ncia das agéneias em
relagiio aos agentes politicos e ao Poder Judicidrio. Por isso as agéncias sio
criadas no Brasil como autarquias de regime especial.

A pedra-de-toque desse regime especial € a independéncia (ou
autonomia reforgada) da agéncia em relagfio aos Poderes do Estado. Tal
independéncia assume os seguintes aspectos:

1°) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por
indicagio do Chefe do Poder Executivo apés aprovagiio do Poder Legislativo,
investidos em sens cargos a termo fixo, com estabilidade durante ¢ mandato. Tal
importa a impossibilidade de sua exoneragiio ad nutum pelo Presidente,

2°%) independéncia técnica decisional, predominando as
motivagdes técnicas para seus atos, que ndo se sujeitam a recurso hierdrquico
improprio. Tal importa a impossibilidade de revisfio das decistes das agéncias
pelos Ministérios e mesmo pelo Presidente,

3°) independéncia normativa, necessdria 2 disciplina dos
servigos piiblicos e atividades econdmicas submetidos ao seu controle, e
caracterizada, segundo parte da doutrina, pelo fendmeno da deslegalizagdo.”'
Para parte da literatura brasileira sobre regulagfio, por meio da deslegalizagfo as
agéncias passam a gozar de um amplo poder normativo, apto, inclusive, a
revogar leis anteriores.

4°) independéncia gerencial, orcamentdria e financeira
ampliada, por forga de rubricas orcamentarias proprias e de receitas atribuidas
pela lei as agéncias.

™y, Alexandre Santos de Aragdo, ap. cit, p. 331; Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Agénrcia
Nacional de Vigilincia Sanitdria: Natureza Juridica, Competéncia Normativa, Limites de Atuagdo,
in Revista de Direito Administrativo n® 215, p. 73. Ver também Burico de Andrade Azevedo,
Agéncias Reguladoras, in Revista de Direito Administrativa n® 213, p. 147,

* V. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito Regulatdrio, 2003, p. 122: “A terceira técnica geral
de delegaciio vem a ser a deslegalizagdo, oriunda do conceito desenvolvido na doutrina francesa da
délégation de matiéres, adotade na jurisprudéncia de Conselho de Estado em dezembro de 1907 (...)
a qual, medificando postura tradicional, no sentido de que o titular de um determinado poder nio
tem dele disposicdo, mas, tHo-somente, o exercicio, passou a aceitar, como fundamento da
delegacao, a retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da lei (domaine de la
foi) passando-as ao dominio do regulamento (dometine de Uordonnance).” V. também, acothendo a

idéia da deslegalizagdo, mas com contetido um pouco diverso, Alexandre Santos de Aragfo, op. cit.,
p.418.
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Pois bem. Passado o processo de privatizagbes e
desestatizagdes, o pals adentra agora uma segunda onda regulatoria, inaugurada
pela submissdo das agéncias ao teste da sucessdo democritica no governo
federa). Esta segunda onda é caracterizada nio mais pela preocupagio quase que
exclusiva com a preservagio da autonomia das agéncias — disfungéo provocada
pelos objetivos imediatos que orientaram a sua criagio —, mas com as (uestdes
que tdm preocupado ©3 norte-americanos hi vdrias décadas e até aqui
negligenciadas entre nds, como conirole politico, responsividade sovial e
legitimidade democrdtica. Cumprido o papel de geragiio de confiabilidade para
atragio de investimentos, apercebem-se agora 0s agenles econdmicos, ©s
agentes politicos e doutrinadores pétrios da necessidade de matizar a autonomia
técnica das agéncias com mecanismos de controle politico e juridico.

Os focos principais de tensdo -gerados pela estrutura
regulatéria brasileira, ¢ que reclamam maior aprofundamento em busca de
solugBes, siio 0s seguintes:

(I) a tensio com o principio da legalidade, decorrente da
adocfio por diversas agéneias da tese da deslegalizagdo ¢ da banalizaclio da
edigiio de atos normativos;

(1) a tenséio 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 préprio Judicidrio no controle
juridico;

(IlI) a tensdo com o regime democritico, especialmente em
decorréncia da nio sujeicio dos administradores aos procedimentos de
accountability eleitoral ¢ da circunstincia de estarem investidos em mandatos a
termo, que ultrapassam os limites dos mandatos dos agentes politicos eleitos.

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

L O GOVERNO LULA E AS AGENCIAS REGULADORAS
INDEPENDENTES.

O governo Lula marcou, na histotia institucional do Brasil, o
primeiro teste da estrutura regulatéria independente A sucessio democritica no
ambito federal. Antes disso, todos os dirigentes das agéncias tinham sido
nomeados pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso. Na posse de Lula, a
direcAo das aglncias estava entregue a homens de confianga do governo
anterior, derrotado nag urnas. Seus mandatos ainda se encontravam em Curso.

Em fevereiro de 2003, o Presidente Lula saiu de nma reunido
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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 piiblicos pelos jornais e que as decisdes que mais afetavam
a populagio néio passavam pelo governo.

_ Logo em seguida, em marco de 2003, Lula designou uma
comissdo para discutir uma proposta legislativa de reforma da estrutura das
agéncias. De outra parte, o governo iniciou um acalorado debate piiblico com as
agt.“mcias de telecomunicages (ANATEL) e energia elétrica (ANEEL) tendo por
objeto a revisdo das tarifas telefénicas e de energia, cujo exame se encontrava
em curso. Por evidente, nio interessava a um governo popular que, logo em seu
comego, medidas impopulares — como o aumento de tarifas — fossem
detle‘nﬁnadas pelas agéncias. Na percepgiio da opinifio pdblica, tais medidas
seriam certamente atribuidas a0 governo como um tado.

) Um visdio desse cendrio pontua a tentativa do governo de
pressionar as agéncias ¢ obrigd-las a nfic adotar medidas impopulares, que
segiam embora as mais téchicas e recomenddveis pelo interesse piblico de longo
prazo. Ter-se-ia, assim, um episédio de disputa de poder entre um governo novo
—& pleno de legitimidade — e as agéncias independentes, cujos dirigentes deviam
seus mandatos ao governo anterior.

Essa &, todavia, apenas uma das vises possiveis dos mesmos
Tatos. Ja se disse, alids, que nfio h4 fatos, s6 versdes, E normalmente vdriag, Ndo
se pretende aqui negar o quanto de populismo e disputa de poder nutriu essas
discussdes entre governo e agéncias. Inobstante, tais episddios nos convidam a
uma r.eflexﬁo 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 um decisdo favoravel a agéncia, proferida pelo Superior Tribunal
de Justica, e a segunda, por um acordo entre governo e agéncia, de diferimento
do aumentoe da tarifa — minha especulagfo é a de que melhores instrumentos de
controle politico ¢ juridico, e um grau maior de participagio social e visibilidade
dos processos regulatérios, poderdo prevenir futuras crises e conferir maior
lastro de legitimidade ao papel das agéncias.

IV.  PROPOSTAS DE APRIMORAMENTO DO ARRANJO
INSTITUCIONAL DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL.

B Cada uma das tensdes da estrutura regulatéria com o Estado
d.EInOCthICO de direito estio a merecer um tratamento mais acurado no pais, Em
linhas gerais, minhas propostas sdo as seguintes,

2 Folha de Sio Paulo, Lula critica agéncias e diz que fard mudangas, 20,02,2003.
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Iv.1. EM RELACAO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE: REJEICAQ A
TESE DA DESLEGALIZACJ 0. :

- - O principio da legalidade serve tanto & antonomia piblica dos
cidaddos {democracia) como a sua autonomia privada {liberdade). Por scu
intermédio, os cidaddos podem se tornar autores das suas proprias normas de
direito (autonomia piblica) e defender a sua vida particular de indevidas
interferéneias externas (autonomia privada). Em uma palavra, por meio do
império da lei, os cidaddos se tornam senhores do seu destino coletivo
(democracia) e individual (liberdade). Esta a dimensdo substantiva do principio
da legalidade.

A legalidade administrativa se presta ndo apenas a proteger 4
liberdade dos individuos (CF, art. 5°, ) como para limitar a atuacio da
autoridade administrativa (CF, art. 37, capuf). A dupla alusio ao principio da
legalidade na Carta de 1988 — no art. 59 11 & no art, 37, caput — néo &, portanto,
ociosa. E que, enquanto para os particulares legalidade significa poder fazer
tudo que a lei ndo proibe (art. 5°, 10), para a Administragdio Piiblica legalidade
significa s¢ poder fazer o que a lei prescreve. A lei serve, assim, de limite
condigio para o legitimo exercicio da atividade administrativa. Por isso se
costuma dizer que, em direito administrativo, a legalidade se apresenta como
uma vinculagio positiva A lei: a norma legal cumpre o duplo papel de servir de
fundamento de validade para a agiio do administrador ¢, ac mesmo tempo, o de
tracar os limites da sua atnagho.”

A circunstincia de as agéneias reguladoras gozarem de um
acentuado gran de autonomia nfio tem o conddio de subverter a classica
hierarquia existente entre atos legislativos e atos administratives. Em tltima

" andlise, todo ¢ qualquer ato emanado de érgdos ou entidades da Administragio
Piiblica estd sujeito ao principio da legalidade, inscrito no art. 37, caput, da
Constituigfio da Repiblica.

0 Professor Margal Justen Filho anota, com razio, que, no

julgamento da Agfo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.668, na qual era
discutida a constitucionalidade de disposigdes da  Lei Geral de
Telecomunicacdes (Lei n® 9.472/97;, o Colendo Supremo Tribunal Federal
afirmon, utilizando-se da interpretagio conforme 2 Constituigio, que a
competéncia normativa da ANATEL apresenta nafureza regulamentar, devendo
observar, assim, os limites legais.M No julgamento, a divida suscitada pela Lei

2 A rigor, ndo mais se pode (¢ lalvez jemais se tenha podido) afirmer que toda atividade
administrativa seja plenamente vinculada 3 lel. Na verdade, o sentido da vinculagio da
Administragio Pdblica A juridicidade ndo consiste numa prévia revelagfio de toda a atungio
administrativa pelo legislador. Na verdade, hd diversas sitaagOes em que a Administiagiio Pdblica
estd autorizada a agir diretamente pela Constituigio ou a tomar decisées cm espagos de discrigao
abertos pela prépria lei. Sobre isso, v. Paulo Otero, Legalidade e Administragdo Piblica— O Sentido
da Vinculagiio Administrativa & Juridicidede, 2003.

% Margal Justen Filho, O Direite das Agéncias Reguladoras Independentes, Ed. Dialélica, 2002, p.
538/539.
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era se a agéncia poderia editar resolugtes que viessem a derregar, por exemplo,
a Lei de LicitacBes, o que dependeria da adogiio da tese da deslegalizacio. O
STF rejeiton tal possibilidade, assentando o entendimento de que a competéncia
da ANATEL, na matéria, era infralegal € que, portanto, se sujeitava as normas
da Lei de LicitagOes.

Veja-se, neste sentido, v. acérdio do Egrégio Tribunal
Regional Federal da 3* Regido:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO.
EDICAO DE RESOLUCAQ POR AGENCIA
REGULADORA. NAO OBSERVANCIA DOS LIMITES
DA COMPETENCIA NORMATIVA. ALTERACAC
INDEVIDA DO CONTEUDO E QUALIDADE DE
CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS
PACTUADOS  ENTRE  CONSUMIDORES E
OPERADORAS.

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

2. Os atos normativos expedidos pelas agéncias, de
natureza regulamentar, nde podem modificar,
suspender, suprimir ou revogar disposicdo legal, nem
tampouco inovar. #23

Com efeito, ndo se admite possa existir, no direito brasileiro, o
fendmeno da deslegalizagio, por meio do qual a lei de criacdo da agéncia
degradaria o status hierdrquico da legislagiio anterior, permitindo a sua
alteracio ou revogagiio por atos normativos editados pela agéncia. Tal
importaria, a0 Angulo formal, a possibilidade de o legislador alterar o
procedimente legislativo previsto na prépria Constituicio — o que €
inadmissivel. Estar-se-ia diante de uma delegacdo legislativa inominada,
incompativel com a sistemdtica da Carta da Repiblica. Como se sabe, a
Constituigio brasileira de 1988 estabelece taxativamente as hipéteses e
instrumentos por meio dos quais o Poder Executivo estd antorizado a editar
normas com forca de lei. Este o caso, v.g., das medidas provisérias e das leis
delegadas, expressamente previstas nos artigos 62 e 68 do texto fundamental.

Ao dngulo material, a adogio da tese da deslegalizacio
significaria que a agéncia nfio mais estaria sujeita s nermas ditadas pela
autonomia dos cidadios, que representam ndo apenas o limite externo da
atmagio da- Administragio Piblica, como o seu proprio fundamento de

# Agravo de Tnstrumento n® 129.949, 6* Turma, TRF 3* Regifo, Relator Juiz Mairan Maia, j.
24.,04,2002, DIU 14.06.2002.
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legitimidade. Nfo se deve perder de vista que a prépria idéia da legalidade
administrativa é fundada no anseio de submissdo da burocracia & lei, entendida
esta como expressio legitima da vontade dos cidadfos. Permitir que

regulamentos editados por agéncias possam alterar ou revogar leis constitui a -

exata antitcse das aspiragdes do Estado democritico de direito.

O poder normativo das agéncias constitui uma das expressOes
do seu poder discriciondrio, que se perfaz, circunstancialmente, pela edi¢iio de
atos normativos. Tal poder é imanentemente infralegal, salvo onde a propria
Constituigio de forma expressa o excepcione. Merece relevo o fato de que
nenhuma excegdo de tal ordem € feita na atual Constituigdo brasileira em favor
de entes reguladores. A alusfo feita nos artigos 21, XI e 177, § 2°, I,
respectivamente, aos entes reguladores dos setares de telecomunicagGes
(ANATEL) e petréleo (ANP) ndo tem evidentemente este conddo.

A dignidade da lei deve ser preservada como condigio para a
existéncia de parimetros de controle externos a atividade regulatdria, que
permitam 2os cidaddos e agentes econdmicos o acionamento de salvaguardas
contra eventuais abusos. De outro lado, tais parimetros ou standards funcionam
como verdadeiras diretrizes democriticas a guiat o trabalho das agéncias,
preordenando finalisticamente a sua atuagfo.

E claro que tal preordenagio legal através de standards nio

reduz a atuagio das agéncias 4 mera (écnica, nem exclui totalmente a-

possibilidade da tomada de decisSes de cunho politico pelos reguladores. De
fato, o dever de fundamentagfo técnica de suas decisbes ndo inibe que algum
conteddo volitivo possa sempre existir na atividade regulatéria. E diante da
inexorabilidade de tal circunstincia que se preconizam determinados
mecanismos pontuais de controle externo a atuagfo das agéncias.

" IV.2. EM RELACAO AO SISTEMA DE FREIOS E CONTRAPESOS:
CONTROLES ANCILARES DO EXECUTIVO E DO LEGISLATIVO.

. A autonomia das agéncias deve sofrer mitigagGes parciais por
via de controles ancilares exercidos pelo Executivo e pelo Legislativo. Com
efeito, dado. que nem toda atividade dos reguladores & ditada apenas por sua
expertise, algum canal de comunicagiio entre os agentes politicos eleitos ¢ as
agéncias deve existir, como exigéncia minima de um Estado democritico.

Quanto ao Executivo, é desejdvel que a lei discipline a
adequacdo das politicas setoriais propostas pelas agéncias a um plansjamento
macroecondmico global do governo, de modo a evitar a chamada “visiio de
tinel” em determinados mercados regulados.: Ndo se preconiza, aqui, a
submissio de toda e qualquer proposta ao Poder Executivo, nem uma anilise de
custo-beneficio 2 moda norte-americana, o que seria excessivo no contexto
brasileiro. Todavia, seria de bom alvitre que a lei distribuisse claramenie as
competéncias entre governo ¢ agéncias e dispusesse sobre as formas de
adequagio entre elas. Como nfio hd uma distingéo doutrindria auto-evidente
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entre politicas pidblicas ¢ regulagio, cabe a lci tracar as fronteiras entre as
diretrizes a serem definidas pelo governo (politicas puiblicas) e as decisdes a
cargo das agéneias (regulacdo).

Além disso, o Poder Executivo Central possui mecanismos
de controle sobre a atuaciio das agéncias, implementados através da verificagiio
do atendimento de metas ¢ diretrizes. N3o cabe dizer que tal controle seria

incompativel com o regime destes entes independentes, conforme explica
Alexandre Santos de Aragdo:

“Estes controles, além de ndo serem
incompaiiveis com a auwtonomia reforcada que
caracleriza as dgéncias, Integram o seu proprio
contceito. Ndo seria de se imaginar, realmente, que um
orgdo ou ente descentralizade, por mais auténomo
que fosse, ficasse alheiv aqo conjunto  da
Administracio Piblica. A autonomia ndo pode servir
para isentd-las da obrigagdo de se inserirem nos
planos e diretrizes piblicas gerais. Se fossem
colocados em  compartimentos  estanques, a

- desceniralizagdo revelar-se-ia antitética aos valores
de eficiéncia. e pluralismo que constifuem o seu
fundamento.

E apenas neste sentido, de insercdo nos
programas e diretrizes piihlicas gerais, que deve ser -
entendida a necessdria  subordinagdo  (ndo-
hierdrquica) dos érgios e entidades materialmente
descentralizados & Administragdo Piiblica central.,

(...}

Se a subordinacdo das agéncias reguladoras
Josse da espécie hierdrquica, ndo sericin efetivamente
autbnomas ou ‘independentes’ e, por outro lado, se
ndo estivessem sujeitas a nenhuma subordinagdo (de
diregdo), sequer integrariam a Administragdo Piblica
Indireta, descentralizada. »26

Vale dizer: a submissiio dos drglos reguladores as politicas
piiblicas tragadas pela Administragio Central é uma forma de ‘controle pelo
Poder Executivo que se encontra prevista nas proprias leis institvidoras das
agéncias. A competéncia dos Ministérios para, nos termos do art. 87, pardgrafo
tnico, inciso I, da Constituigdo, exercerem *“a orientagiio, coordenagdc ¢
supervisdo dos érglos e entidades da administragio federal” tem na lei o seu
fundarmento e seu limite. E desejdvel, assim, que o desenho dos marcos legais da
relagdo entre governo e agéncias seja equilibrado, de modo a preservar uma

b1 = P
Alexandre Santos de Aragio, Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrative
econdmico, Rio de Yaneiro: Forense, 2002, p. 355 ¢ 357.
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base de autonomia para os reguladores sem isold-los completamente das

diretrizes gerais ditadas pelos governos democraticamente eleitos.

Ademais, ndo seria incompativel com o regime de autonomia
que a lei contivesse previsdo de recursos hierdrquicos impréprios das decisdes
das agéncias 4 Chefia do Executivo, em situacGes excepcionais ¢ de grande
relevincia social, Fsta seria uma forma legalizada de comunicagdo entre
regulagdo e politica piblica governamental. :

Com relagdo ao Legislativo, o art. 49, inciso V, da
Constituigdo brasileira prevé em linhas gerais a possibilidade do veto legislativo.
Trata-se de uma salvaguarda do Poder legiferante, que atribuiu competéncia 2
agéncia, de suspender a eficicia dos atos regilarentares que ultrapassem 08
limites legais. Imagino que este seja um instramento de uso restrito e
excepcional. Mas sma  existéncia e uso eventual devem servir como
desincentivos A pritica de abusos.

Ademais, deve o Legislalivo exercer o seu papel de fiscal da
atividade administrativa, também em relaciio 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 opinidio piiblica. O controle da Administragdo
Peblica — direta ¢ indireta — pelo parlamento € regra constitucionalmente
estabelecida, conforme exposto na norma do artigo 49, inciso X da Constitui¢io
Federal de 1988: '

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

()

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

Tal controle, contudo, ndo significa que as agencias
reguladoras devem atuar conforme ordens do Poder Legislativo, mas sim pautar
suas condutas de acordo com a legislagdo pelas quais foram constituidas. Por
isso, as leis criadoras dessas entidades devem, formalmente, prever o controle
legislativo de suas agdes.

A Lei da ANATEL — n° 9.472/97 — parece fazer esta previs@o
quando, em seu art. 19, inciso XXIX, determina que 2 agéncia compete enviar
relatério anual de suas atividades ao Congresso Nacional:

“Art, 19. A Agéncia compete adotar as medidas
necessdrias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento  das telecomunica¢des
brasileiras, atwande . com independéncia,
imparcialidade,  legalidade, impessoalidade e
publicidade, e especialmente:
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XXIX - enviar o relatério anual de suas atividades ao
Ministério dos Comunicagdes e, por intermédio da
Presidéncia da Repiblica, ao Congresso Nacional;”

A fiscalizacio e o controle legislativo sobre a atividade
regulatéria das agéncias visam, na verdade, a garantir a independéncia das
mesmas ¢ assegurar que a lei que definiu suas atribuigdes esteja sendo
cumprida. Esse controle gera seguranca ¢ 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 de Margal Justen Filho sobre o.
assunto:

“Q controle parlamentar pode versar, de modo
ilimitado, sobre toda a afividade desempenhada pela
dagéncin, inclusive no tocante dquela prevista para
realizar-se em dpocas futuras — ressalvadas a
necessidade de sigilo em face das caracteristicas da
matéria regulada. Poderd questionar-se nio apenas a
gestiio interna da agéncia, mas também se exigir a
justificativa para as decisdes de cunho regulatdrio.
Caberd fiscalizar inclusive o processo administrativo
que antecedeu a decisdo regulatéria produzida pela
agéncia, com ampla exigéncia de informagdes sobre s
Justificativas técnico-cientificas das opgaes
adotadas”.”’

Carlos Ari Sundfeld enfatiza a dificuldade de se definir qual
deve ser o conteiido minimo da regulacio previsto em lei. Para o autor, o
Legislativo deve fixar standards para que a regulagfo possua limites claros, sob
pena de ocorrer pura e simples delegagdo legislativa, e acompanhar o
cumprimento dos objetivos definidos para o setor, exigindo relatSrios
detalhados e submetendo-os s comissdes especificas do Parlamento.™

Tal entendimento coincide com aquele acima defendido a
respeito da extensio do poder normativo dos entes reguladores. Na verdade, a
existéncia de standards minimos tracados pela lei é condigdo nfio apenas do
controle legislativo sobre a atuagdo das agéncias (de natureza politico-juridica),
como também do controle jurisdicional (de natureza eminentemente juridica),
por provocagio de eventuais interessados,

Na concepgiio aqui adotada, os controles politicos e juridicos
exercidos pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio se apresentam como

¥ Margat Justen Filho, O direito das agéncias regulndoras independentes. Sio Paulo. Dialética,
2002, p. 588

® Carlos Ari Sundfeld. Inrroducio ds Agéncias Reguladoras. In SUNDFELD, Carlos Ari (coord).
Direito Administrative Econdmico. Sio Panlo: Malheiros Edilotes, 2000, p. 29,
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elementos .essenciais para a reconciliagdo das agéncias independentes com o
principio da separagéo dos poderes e seu conteiido democratico.

1V.3. EM RELACAO AOQ DITO DEFICIT DEMOCRATICO: CONTROLE
SOCIAL E LEGITIMACAQ PELO PROCEDIMENTO.

Por fim, de parte os mecanismos de controle exercidos pelos
poderes instituidos, a participagio dos cidadfos se apresenta como a mais
alentada forma de suprimento do problema do déficit de legitimagdo
democritica das agéncias independentes. Se hd uma dificuldade de legitimagio
decorrente da alocagdo de porgdo do poder do Estado em reguladores nfio eleitos
e ndo sujeitos aos mecanismos tradicionais de aferi¢do da responsividade social
de sua atuagdo, o fomento & participagdo social nos processos regulatdrios seria
uma possivel maneira. de reforgar o grau de autoridade das decisoes das
agéncias.

Historicamente, o problema da legitimidade da Administragiio
Piiblica sempre foi reconduzido aos mecanismos de legitimagfo dos Poderes
Legislativo e Executivo. Em relagio ao Legislativo, invocava-se a lei (produto
da vontade geral ou, ao menos, da vontade de agentes eleitos) como fonte da
autoridade da Administragdo. Em relagdo ao Executivo, remetia-se a condugéo
dos negdcios administrativos diretamente ao Presidente on Primeiro-Ministro,
escolhidos, de forma imediata ou nfo, pelo vote popular.

E facil entender por que ambos os argumentos sdo
insatisfatérios. De um lado, a lei é, em geral, um quadro ou mesmo uma mera
moldura da atuaciio administrativa. Somente por ignorincia ou cinismo alguém
poderd negar o (maior ou menor) conteiido volitive das decistes administrativas,
ainda que tomadas dentro dos limites legais. De outra parte, ndo hd como se
considerar foda a atividade administrativa como produto da vontade do Chefe
do Executivo. O cotidiano da Administragio demonstra que o grau de
pulverizagio das decisGes é enorme, sendo a maioria delas tomadas pot
burocratas-profissionais. :

Tal situagio — de déficit de legitimidade — se agrava
agudamente quando considerada a proliferacdo de autoridades administrativas
independentes. £ que os fundamentos de sua atividade costumam ser leis
dotadas de elevado grau de vagueza, generalidade e abstragdo, que transferem
aos administradores indmeras decisées de cunho politico. Ademais, a ndo
inclusdo das agéncias na linha hierdrquica direta do Chefe do Poder Executivo
esvazia por completo o segundo argumento, ji que a legitimidade decorsente da
investidura popular deste nio se transfere a reguladores autdnomos.

O fomento & participagio dos cidaddos em procedimentos
administrativos — e, notadamente, nos processos regulatérios — tem sido uma das
tentativas de recuperagdo do lastro de legitimidade da atuagfio da Administragdo
Ptiblica. Com efeito, & translagio dos centros decisérios do Estado (do centro
para a periferia) deve corresponder uma correlativa translagio dos mecanismos
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de participagio popular. Neste sentido, a governanca por autoridades
administrativas independentes desafia a teoria democrdtica i revisfio de parte de
seus instrumentos e ao desenvolvimento de novos modelos tedricos de
democracia.

No Brasil, a participacfio popular nas atividades das agéncias
reguladoras encontra previsfo, ainda que de forma incipiente, nos dispositivos
legais apliciveis a determinadas agéncias. Dessa forma, instituem-se veiculos de
controle social dos seus atos, 0s quais, quase sempre, causam grande
repercussio na esfera de interesses dos usudrios de servigos piiblicos e cidaddos
inseridos na realidade econdmica regulada. Os mecanismos fundamentais de
participaciio e controle social sobre a atividade administrativa sfio as audiéncias
publicas, as consultas piblicas € os conselhos consultivos,

As audiéncias pdblicas viabilizam a participagfo de individuos
ou grupos determinados interessados em expor suas idéias e sugestdes, de forma
a propiciar que a Administragio Publica decida com maior probabilidade de
atender aos anseios de todos os envolvidos na atividade regulatéria.” Consistem
na realizacio de sessbes abertas a cidaddos individualmente considerados,
associagBes e demais interessados. Nestas ocasides sio esclarecidos e debatidos
temas relativos a processos administrativos decisérios em curso e projetos de lei
propostos pela agéncia. O resultado do debate nfio tem cardter vinculante para a
agéncia, objetivando tio somente dar aos participantes a oportunidade de
oferecer sugesttes e esclarecimentos. Contudo, nfio se admite brusca alteragfo
da norma proposta sem aviso prévio e sem realizagdo de novo procedimento.
Além disso, a realizagiio da audiéncia constitui formalidade essencial aos atos
administrativos a ela vinculados, disso dependendo a sua validade.

Através das contribuigdes prestadas em audiéncias prblicas,
torna-se possivel avaliar se a competncia regulatéria dos agentes foi exercida
dentro de seus limites, se houve apreciacio de todas as varidveis relevantes ao
caso e se a agéncia se orientou para a solugio mais adequada. Tal forma de
participagfio popular estd expressamente prevista na legislagio da ANEEL e da
ANP, que menciona também sessfio piiblica para reunifio de diretoria,”

A consulta piblica, a seu turno, consiste no questionamento a
opinido publica acerca de assuntos de interesse coletivo, ordinariamente, antes
da elaboracio das normas juridicas.S' Através da consulta, os interessados

® Rameu Felipe Bacellar Filho, O poder normativoe dos entes reguladores e a participagdo dos
cidaddoes nesta atividade. Servigos piblicos e direitos fundamentais: os desafios da regulagcdio na
experiéncia brasileira. In Revista de Direito Administrativo n° 230, out/dez 2002. Rio de Janeiro:
Renovar, p. 162

* Cristiane Catarina de Oliveira Ferreira, Parficipagdo Social na elaboragio de normas das
agéncias reguladeras no Brasil e nos estados Unidos da América do Norte, In DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella (org.). Direito regulatdrio: temas pelémicos, Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003, p.
594

¥ Maiia Sylvia Zanella Di Pietro, Participagdo Popular na Administragdo Publica, in Revista
Trimestral de Direito Piiblico, n. f, Siio Paulo, Malheiros, 1993, p, 134.
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podem emitir suas opinides a respeito do contetido das regras a serem editadas
pela agéncia.

Todas as questdes formuladas ao piiblico devem ser
examinadas pela agéncia reguladora com a devida consideragdo. A rejeigiio ou
adogio das medidas propostas deve ser motivada e posta a disposi¢iio dos
consultados. Ademais, ndo pode haver mudanga na matéria exposta ao
questionamento que possa descaracterizd-la em relagdo ao que foi apresentado
ao publico. Admite-se apenas alteragdes que constituam decorréncia 16gica das
matérias apresentadas 2 consulta. Fora desta hipdtese, torna-se necessirio
reiniciar o procedimento.

Nos casos em que hd obrigatoriedade de realizagio de
consulta pablica, a participagfio torna-se condicio de validade do ato, podendo
fundamentar pedido de revisfio judicial do mesmo. Por isso, € essencial que esta
obrigacdio esteja contida na lei, caso contririo nio se poderd questionar a
validade do ato normativo A espreita do cumprimento deste requisitc. Em
situagdes de urgéneia, nas quais a edi¢do de normas deva ser feita em espago de
tempo menor do que o exigido para a conclusdo do procedimento devido, deve
haver um mecanismo de controle a posteriori dos atos normativos da agéncia.

A consnita ptiblica tem a mesma fungfio da audiéncia piblica,
qual seja, a de concretizar o principio da publicidade e viabilizar a participagio
de individuos ou grupos determinados para expor suas idéias e sugestbes. A
diferenca esta na forma de realizagio. Enquanto a audiéncia tem a forma de
sessdo, com data ¢ hora marcada, onde os interessados comparecem conjunta e
pessoalmente para expor suas opinides, a consulta, em regra, ¢ feita de maneira
individual ¢ durante um periodo determinado. Ou sefa, o ato sob discussdo €
publicado € as sugestdes sobre o mesmo sdo enviadas i agéncia. Marcos
Augusto Perez distingue os dois institutos pela maior simplicidade das consultas
em relagiio as audineias, vez que somente nesta tltima se aplica o principio da
oratidade**

A ANATEL prevé, em sua legislagio — Lei n° 9.472/97 —, a
consulta puiblica sobre minutas de atos normativos, in verbis:

“Art. 42, As minutas de afos normativos seréio
submetidas & consulta piblica, formalizada por
publicagdo no Didrio Oficial da Unido, devendo as
crificas e sugestdes merecer exame e permanecer o

disposicdo do piiblico na Biblioteca.”

Ji a ANEEL prevé a consulta aos agentes, consumidores ¢
sociedade de forma genérica, conforme disposto em seu regulamenio — Decreto
n° 2.335/97: )

32 Marcos Augusto Perez, Institutos de participagdo popular na Administracdo Piblica. Dissertagio
de Mestrado. Orientadora Professora Doutora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Sfo Paulo, 1999,
p.156
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“Art. 6° A estruturagdo das Superintendéncias de
Processos Organizacionais deverd conlemplar os
seguintes processos bdsicos:

IV - consulta aos agentes, aos consumidores e &
sociedade;”

O Projeto de Lei n® 3.337/2004, apresentado pelo Poder

Executivo ac Congresso Nacional, introduz a obrigatoriedade, para todas as

agéncias, de realizagfo de consulta piiblica antes da tomada de decisdo sobre
questio relevante:

‘ “Art. 4° Serfio objeto de consulta piiblica, previamente

& tomada de decisdo, as minutas e propostas de

alteracdes de normas legais, atos normativos e

_ decisdes da Diretoria Colegiada e Conselhos Diretores

de interesse geral dos agentes econdmicos, de

" consurmidores ou usudrios dos servigos prestados. (...)"

Outra importante inovagio do Projeto de Lei n® 3337/2004 € a
disponibilizagio na internet dos atos e propostas das agéncias submetidos i
participagio popular e de seu relatério anual de atividades:

“Art. 4°(...)

§ 2° As Agéncias Reguladoras deverdo disponibilizar,
em local especificado e em seu sitio na Rede Mundial
de Computadores - Internet, em até sete dias antes de
sen infcio, os estudos, dados e material técnico que
foram utilizados como embasamento para as proposias
colocadas em consulta priblica. ”{grifei)

“Art. 7 Os resultados dua consulta e audiéncia piblica
e de outros meios de participagdo dos interessados nas
‘decisbes a que se referem os arts. 4° e 5° deverdo ser
disponibilizados em local especificado e no sitio da
Agéncia Reguladora na Internet, com a indicagéio do
procedimento adotado, sendo que a participacdo na
consulta piblica confere o direito de obter da Agéncia
Reguladora resposta fundamentada, que poderd ser
comum a todas as alegagdes substancialmente iguais.”
(grifei)

“Art. 8° (...}

Pardgrafo iinico. O relatério anual de atividades
deverd ser encaminhade pela Agéncia Reguladora, por
escrito, no prazo de até novemta dias apds o
encerramento do exercicio, ao titular do Ministério a
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gue estiver vinculada, ao Senado Federal ¢ a Camara
dos Deputados e disponibilizado na sede, suas
unidades descentralizadas e em seu sitio na nternel.”

(grifei)

Neste sentido, Floriano Azevede Marques Neto ji havia
pensado nesta necessidade de espraiar o Ambito de divulgacfio da atividade das
agéncias reguladoras como forma de incremento & participagdo popular. Veja-se:

“Como. conseqiiéncia da procedimentalidade e
da participagiio, temos que a atividade regulatéria
deve primar pela extrema transparéncla. Se, por um
lado, temos a necessidade de abertura aos diversos
interesses e o estabelecimento de uma permanente
interlocugéo 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 conversio em
mera composicdo de interesses feita a sorrelfu. Se
reconhecermos legitimidade dos diversos interesses,
nada deve impedir que eles sejam postos para d
Sociedade e que a motivagio da decisdo regulatéria a
eles faca referéncia. A introducdo de espagos e
oportunidades de auscultagdo e composi¢do destes
interesses nas regras procedimeniais, bem como a
introdugdo de instrumentos de participacdo de todos os
interessados, sdo importanies - mecanismos para
permitir esta transparéncia. A eles devem ser
‘agregados mecanismos de publicidade que possam ir
além da mera publicidade na Imprensa Oficial
(condicdio necessdria, porém ndo suficiente 4
publicidade, nos dias de hoje). Neste sentido, a
utifizagdo da Internet parece oferecer uma
oportunidade impar e indispensdvel. 133 (grifei)

Por fim, os conselhos consultivos sfio érgdos de participagiio
social institucionalizada, compostos de pessoas da sociedade e representantes de
érgdos cujos interesses sdo atingidos pela regulagio. A participacdo popular se
efetiva como decorréncia de sua composigio mista, vez que nos conselhos
retinem-se representantes do Senado Federal, da Cémara dos Deputados, do
Poder Executivo, das prestadoras de servigos regulados, das entidades

3 Floriano Azevedo Marques Neto, A Nova Regulugdo Estaral e as Agéncios Independentes: In
SUNDFELD, Carlos Ari (cootd). Direito Administrativo Econdmico. Sio Paulo; Malheiros
Editores, 2000, p.96 .
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representativas de usudrios e das que representam a sociedade em geral. Suas
atribui¢cBes sdo de cardter consultivo e fiscalizador, incluindo a emissfo de
opinides sobre projetos das agéncias, aconselhamento quanto & prestacfio dos
servicos pihlicos, apreciagio de relatérios e elaboragio de propostas
concernentes 4 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
diregfio da agéncia.™"

Ha que se levar em conta, entretanto, que o discurso da
legitimagiio pelo procedimento participativo sofre, no Brasil, severas criticas.
Tais criticas decorrem do baixo grau de organizagio e mobilizagiio da sociedade
brasileira. Com efeito, em uma pesquisa desenvolvida sobre as contribuigdes da
sociedade civil oferecidas em consultas piiblicas realizadas pela ANATEL,”
descobrin-se que a participagio concenfra-se no grupo que atua no ramo de
telecomunicagdes, as empresas ¢ outros organismos a elas ligados, tais como
escritdrios de advocacia, os quais somam 68,69% das contribuictes oferecidas.
J4 a presenga de &rgios governamentais, bem como partidos polilicos e
entidades de defesa do consumidor, se revelon infima.

A anséncia de segmentos da sociedade civil, que nfo
representam interesses das empresas de telecomunicages, conduz A constatagio
da existéncia de um verdadeiro déficit democritico a macular a atuagio dessas
agéncias. Esta situagfo indica que, no Brasil, a participacio popular na
Administragio Piiblica encontra-se em um estigio ainda prematuro de
desenvolvimento.

) Assim, é fundamental que as agéncias realizem investimentos
na divulgagdo de seu papel institucional e dos seus mecanismos de participagfio
social, de forma que o seu processe deliberativo seja o mais aberto, informado e
transparente possivel. Quanto ao mais, hi que se trabalhar pelo aumento do grau
de conscientizacdio politica, organizagio e participagico da sociedade brasileira
nos assuntos de interesse piiblico.

V.CONCLUSAO

“Technique without morals is a menace; but morals
without technique is o mess.” (Karl Llewellyn )38

* Cristiane Catarina de Oliveira Perrcira, Participagdo Social na elaboragio de normas das
agéncias reguladoras no Brasil e nos estados Unidos du América do Norte, in DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella {org.). Diteito regulatdrio: temas polémicos. Belo Horizonte: Ed. Fémm, 2003, p.
590

% Sobre os dades da pesquisa consulte-se Paulo Todescan Lessa Mattos, Agéncias reguladoras e
demacracia: participagde piblica e legitimidade, in SALOMAQ FILHO, Calixto (coord.).
Regulagio e desenvoelvimento, SZo Paulo, Malheiros, 2002, pp. 182/230.

3 Epigrafe do livro de Cass Sunstein, After the Rights Revolution, Harvard University Press, 1990.
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Dentro de suas limitagtes de espago ¢ escopo, 0 presente
ensaio preconiza o aptimoramento de um sistema de controles — politicos e
juridicos ~ da atuagdo das agéncias independentes, compativel com a logica do
regime de frcios ¢ contrapesos, bem como o fomento 2 participagdo social nos
processos regulatérios, como maneiras de incretnentar o grau de legitimidade
dos poderes exercidos por essas entidades. Assim, talvez seja possivel preservar
um desejével espago de autonomia das agéncias em setores onde predomine a
necessidade de gestio profissional, de estabilidade em longo prazo e de
administragdo nio imediatamente responsiva a vontade das urnas (por se ter de
adotar, por exemplo, medidas impopulares, posto que necessarias 4 coletividade
em médio e longo prazos), mesclando-o com um regime de controles parciais
de natureza politica, juridica e social, de forma a compatibilizi-lo com as
exigéncias do Estado democritico de direito.

Se a proposta estiver correta, os controles serdo menos uma
ameaga que instrumentos de fortalecimento institucional e¢ preservacdo do
espago proprio de autonomia dos entes reguladores. E as agéncias.
independentes, antes que uma usurpagio ao ideal de autogoverno, um
instrumento de mediagiio para o exercicio racional do poder em sociedades
tecnologicamente complexas. ‘
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