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1. INTRODUCAO

Este trabalho pretende analisar a questio da legitimidade
democritica das agéncias reguladeras instituidas no Brasil na dltima década,
especialmente a partir das iriciativas promovidas pelo recém-empossado
governo federal, sob a presidéncia de Lufs Indcio Lula da Silva.

Com efeito, a ascensio do Partido dos Trabalhadores (PT) e
seus aliados politicos & Presidéncia da Reptiblica ocorreu num ambiente de
negagiio e mudanga dos rumos adotados pela gestdo anterior, muito embora o
discurso marcadamente socialista que caracterizava o PT tenha sido abrandado
no curso do processo eleitoral desenvolvido em 2002,

ApGs iniciado o governo, as posu;oes trad1c1ona1mente
antiliberais voltaram-se para ¢ alvo mais evidente: as agéncias reguladoras

Sendo impossivel a simples rupwira legal com todo o
arcabouco regulatério instituido zo longo da década de 90, a administragdo
petista vem sendo no minimo leniente com ataques mal disfargados & autonomia
outorgada as agéncias brasileiras.”

! Trabalho de conclusio de curso na disciplina Regulagio Econdmica ¢ Defesa da Concor‘réncia
(Prof.Dr.Thompson  Andrade), no Ambito do Programa de Pés-Graduagiio em Direito da
Universidade do Bstado do Rio de Juneiro — Mestrado em Direito Piblico, em agosto de 2003. )

* A postura referida & apontada de forma ineguivoca por ALFREDO RUY BARBOSA, em artigo
publicado no Jornal O Globo de 05/05/2003 (pdg.7): “Infelizmente, as reagdes de alguns membras
do governo em faee das agéneias reguladoras revelaram nitidamente o resquicio de um cultura
colonial ainda dominante no cendrio pofitico brasileiro. Para a grande maioria dos nossos
politicos, & mtolerdvel a convivéncia com um érgdo regulador autdnomo, cujos (lirigeme.\" nio
padem ser afastados wo st‘mples movimento da sua caneta, e cujas decisfes sdo {rreversiveis no
plano administrativo,”

* Neste sentido, destdqu{:—sc a recentissima crise a respeito do aumento das tarifas dos servigos de
telefonia fixa, ende o Ministro das Comuvnicagdes nio se constrangeu em olerecer a esugmm do
Grgdo para sustentar iniciativas judiciais que visassem a questionar o aumento concedido pela
Agéncia Nacional de Telecomunicagfes (ANATEL) em conformidade com os termos d?s
respectivos contratos de concessio, Ainda neste ano, a imprensa noticiou outra linha (’lc agio
destinada a minar o peder das agéncias reguladoras (Revista Veja, n.° 1801, 07/05/2003, pig.108):
“Diante disso, 0 governo vem quebrando a cabeca para controlar as agéncias ¢ quer recuperar o
poder manipulativo que perdeu com a existéncia delas. (...) mas o governo jé sabe por onde u va
baixar o torniquete orcamenidrio sobre as rebeldes. (...) De agora em diante, portanto, as agéncias
que ndo agirem conforme o governe quer cotrem o risco de receber apenas migathas. (..) Ptfra o
governe, o torniquete arcamentdrio, aldin da eficdcia, traz ouwtre beneficio precioso: & um
instrumento discreto. A discrigdo & importante porque o governo teme que wina mudancd na
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O substrato tedrico que justifica a mé-vontade do governo
federal comn as agéncias criadas pela gestio anterior reside no argumento de que
tais entidades seriam desprovidas de legitimidade democratica, sendo absurda a
concepgdo de que um Presidente da Repiiblica eleito por mais de trinta milhdes
de votos ndo possa ter ingeréncia sobre autarquias vinculadas & Administragio
dirigida pelo referido agente politico.

Com o escopo de afastar a referida critica, tracar-se-d4 um
panorama das circunstincias que implicaram na reforma do Estado Brasileiro e,
com cla, a adogiio de um modelo regulatdrio para a prestagio de imimeros
servigos publicos anteriormente desempenhados diretamente por entidades da
Administragdo.

Em seguida provar-se-d a compatibilidade entre a fungiio
reguatéria do Estado com o Principio Democritico inscrito na Constituigio da
Reptiblica, a partir da andlise das transformagdes que medificaram a concepgiio
de legitimagAo do poder politico na sociedade ocidental e de breves notas de
Direito Comparado.

A luz de tal cotejo, serio propostas correces necessdrias i
plena consecugio do potencial democritico das agéncias e firmadas as nogoes
que. apontam para a necessidade da manutengio e desenvolvimento do modele
regulatdrio balizado pela atuagio das referidas entidades administrativas.

II ORDEM ECONOMICA E REFORMA DO ESTADO

Miuitos cientistas sociais relacionam intimamente o surgimento
de ordenamentos juridicos a razdes de natureza econdmica, como, por exemplo,
a necessidade de irrigaghio fluvial, que teria determinado a organizacio de
estados na antiguidade cldssica (Bgito, Pérsia), conforme assinala
ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO, citando licio de MASSIMO
SEVERO GIANNINL*

A propria concepgfio do Estado ao longe da histéria esteve
sempre vinculada aos critérics de distribuiciio dos bens materiais disponiveis ao
respectivo grupo social, evoluindo do conceito liberal até a instituigfio do Estado
do Bem-Estar, passando, sob o ponto de vista de aparecimento histérico, pelo
Estado de veio social.

Neste ponto, € valiosa a suma realizada por MARCOS
JURUENA VILLELA SOUTO, que indica como caracteristicas do Estado
Liberal: “(a) liberdade de iniciativa; (b) propriedade privada; e (c) autonomia
da vontade™, a0 que se contrapunha a posterior antitese, o Estado Social, ao

legislagdo sobre as agéncias, an quaiquer ontro Hpe de intervengiio grosseira sobre slas, possa
comprometer o resgate da credibilidade brasileira...”

* “Regulagdc da Economia: Conceito ¢ Caracteristicas Conternporiineas”, in “Revista de Direito da
Associacio dos Procuradores do Novo Bstado do Rio de Janeire”. Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2002, Vol.XI (Direito da Regulagdo), pag.4.

* “Ordem Econdmica na Constituigfio”, in “Revista de Direito da Associagiio dos Procuradores do
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qual caberia “a produgdio da rigueza e a sua redistribudpdo pela sociedade ",

De tal processo histdrico-dialético resultou a siniese
corporificada no Estado do Bem-Estar, modelo compromissério das duas
verlentes, que acabou por ser a opgéo do Constituinte de 1988 no Brasil.

A diretriz bésica da ordem econdmica brasileira estd fixada no
art.170 da Constituicio da Repiiblica, assegurando a livre iniclativa, mas
condicionando-a 3 dignificagio da pessoa humana através de principios de
Justica Social.”

Nada obstante os elevados valores por ela consagrados, a
denominada Carta Cidadd veio a luz j4 em meio ao turbilhfio que tragou as
reconhecidamente fracassadas experiéncias de socialismo de estado no final da
década de 80 do Século XX. Neste sentido, o pafs acabou por pagar pesado
tributo pelos quase vinte e cinco anos de ditadura e repressdo ao debate
democritico sobre as opgBes institucionais da Repriblica.

Com efeito, enquanto a Buropa e os Estados Unidos se
estruturavam para fazer ou consolidar a transicdo do modelo do Welfare State
para uma concepgiio distinta de organizagdo séciojuridica, o Brasil passou
preciosos apos discutindo teses superadas e insistindo em promessas
irrealizaveis.

E a propria retomada do debate democritico acabou por
disparar um dos fatores que implicaram no processo de Despublicizacdo
Econdmica, j4 que a integragdio de numerosos e expressivos segmentos sociais a
discussdo dos diversos temas de interesse nacjonal implica na diminuigfio da
importincia da politica estatal, como é bom exemplo a disseminagio das
inimeras  organizagbes  ndo-governamentais  (ONGs),  influenciando
decisivamente na conformagiio de politicas piblicas. .

Em paralelo ac desenvolvimento politico interno, o cendrio
externo também trazia transformacfes no conceito de soberania estatal, com a
crescente influéncia de organismos Uransnacionais de cardter piblico e
especialmente de cardter privado.

Extrapolando o campo politico, outros fatores também
contribuiram para o referido processo de Despublicizagdo Econdmica, tais como
a continua desvalorizagiio das atividades do Setor Primdrio relativamente ao
desenvolvimento de servigos técnico-especializades; o desenvolvimento
tecnolégico e de telecomunicagdes e a globalizagdo econdmica potencializada
pela evolugdo de informdtica, tudo isto potencializado pela grande mudanga
social da segunda metade do Século XX, a substituigdo das classes como fator

Novo Hstadoe do Rio de Janciro”. Rio de Janciro, Lumen Juris, 2000, Vol.V (Dircito Politico),
pdg.153.

§ VILLELA SOUTQ, Marcos Jurucna. Op.cit., pig.154.

T wApw 170, A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do wrabalhe humano e na tivee iniciaiva,
tem por fim assegurar u tedes existénelu digna, conforme os ditaines da justica sociel, observados
os segiintes principios:”
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princi;y}l de identificagfio, multiplicando-sc os critérios de inser¢do individual
nos vérios grupes componentes da sociedade.®

o Neste quadro de aceleradas e profunclas transformacgdes, o
Brasil ainda passou a dltima década do século passado enfrentando. as
dificuldades provocadas pela incficiéncia de um Estado hipertrofiado, capturado
Pe]os segmentos soclais € econdmicos que justamente precisavam menos dele e
incapaz de prestar os imimeros servicos a que os Constituintes de 1988
comprometeram-no a entregar,

A soluclio que se apresentou foi justamente a adequagiio da
estrutura administrativa as exigéncias nfio 6 do novo modelo econdmico que se
estabelecen, mas também A crescente demanda social desreprimida pela
redemocratizagfio do pais.

O referido processo de ajuste implicou na necessaria
rcformulagﬁo do papel do Estado como executor e responsdvel pelo
dgsgnvolvnnento ccondmico € a desconcentragiio e descentralizagio de diversas
atividades .sociais que poderiam ter sua consecugiio potencializada por parcerias
com qrgamzagﬁes cevadas no meio do grupo social, independentes das amarras
estatais.

Neste sentido, o que se percebeu e o que ainda se percebe &
uma mudanga no paradigma de legitimidade estatal, que passa a assumir um
caralerg substantivo, que se consubstancia no correto emprego e exercicio do
Poder. E servindo o Poder, num Estado Democritico de Direito, para garantir
as condigles minimas ao desenvolvimento individual, segundo as variadas
.con-cepg'(”)es de bem admissiveis na sociedade, tal legitimidade resta
{ndlssocmvclmentc identificada com a efetividade das normas constitucionais'
1slto é,‘com “a materializacio, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e"
simboliza & aproximagdo, tdo intima quanto possivel, entre o dever ser
normativo ¢ o Ser da realidade social™."

o A necessidade premente de atender 3s crescentes demandas
sociais, aliada & incapacidade financeira de manter um patamar minimo de
qualidade e até mesmo de quantidade nos servigos publicos de que &
responsdvel (e o que dizetr para acompanhar a incessante evolugio tecnolégica
que os afeta), implicaram, para o Fstado, na reformulagfio do conceito de
eficiéncia j4 b4 muito regente das atividades da Administracio Piblica.?

' ARAGAO, Alexandre Santos de. “Ordenamentos Setoriais e Agéncias Reguladoras
Indcpe?,dcn.tes", in “Rcvista de Direfto da Associagfio dos Procuradores do Novo Estado do Rio cl;a
gancn'o , Ria de Janciro, Lumen Juris, 2000, Yol V1 (Dircito Politico), pigs.91/92.

EVI(_)RE]R{\ NETO, Diogo de Figueiredo. “Legitimidade Constitucional”, in “Direito Empresarial
Eubhco”, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2002, pig.3. ;
e, iidon, i 4 '

080, Luis Roberto. “O Direi itucional ¢ a Efetivids : . Ri
.llzancir(), Resrar. 2005, s, ireito Constitucional ¢ a Efetividade de Snas Normas”. Rio de

N9 l?.rasi], embora fosse doutrinariamente reconhecido como um dos principios implicitos (ou
sensn.'elsq da Administragio Publica, o Peineipio da Eficiéncia sé foi positivado no ltcxm
constitucional a partir da Emenda n.® 19/98, sendo este, certamenie, um sinal da insofismgvel opgio
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Volta-se, portanto, & questdo da retirada do Estado do meio
produtivo, ante a sua incapacidade e sua falta de vocagdo para attar em meio
agora pautado por uma agilidade incompativel com a estrutura estatal, firmando-
se uma guinada na interpretagiio dos principios retores da Ordem Econdmica
nacional.

Com efeito, o cardter altamente compromissério da
Constituicio de 1988 implicou na elei¢io de dois valores bésicos para organizar
a Ordem Fcondmica: a Livre Iniciativa e a Dignidade de Trabalho, ambos
voltados a atender objetivos de Justica Social que implicam na tensdo entre 0s
Principios da Abstengdo, tipicamente liberal, que determina o afastamento do
Estado da vida econdmica; e da Subsidiariedade, excegdio de cunho social ao
primeiro, que autoriza a intervengdio estatal nas hipdteses de “relevante
interesse coletive ou imperativo de seguranga nacional » 13

O rango intervencionista que caracterizou o regime militar
(1964-1985) e a Ansia de emprego dos recursos piblicos na reinsercio de largos
grupos sociais num patamar civilizado de vida determinaram uma hermenéutica
muito “eldstica” quanto ao conceito das excegdes acima citadas, propiciando a
criagio e manutencio de uma pletora de empresas de capital publicamente
controlado atuando no meio econdmico, situagio cuja permanéneia se verificon
invidvel, especialmente 2 luz da continua deterioragio da qualidade dos servigos
ptiblicos prestados por entidades estatais de direito piblico e privado.

Necessdrio o reequilibrio firanceiro piblice, a reestruturagio
do Fstado passou pelo estreitamento dos critérios interpretativos das excegdes
autotizativas da sua intervengdio econdmica, de modo a redirecionar os recursos
decorrentes da desmontagemn da sua pesada estrufura empresarial.”

A decorrente reforma econdmica possuiu (rés momentos no
4mbito juridico: (a) estingio de restricbes ao capital estrangeiro; (b}
flexibilizacio de monopélios estatais; e (c) privatizacio de entidades
empresariais da Administragio Piiblica," todos eles, como se v&, destinados
a restringir a atuagio do Estado no meio econdmico, permitindo a ampliacio ou
melhoria dos servicos piblicos através do aporte de recursos privados existentes

do Estado Brasileiro pela mudanga de paradigma na realizagio de atividades piblicas.

I3 YILLELA SOUTO, Marcos Juruena. “Ordem Econdmica na Constituigao”, in “Revista de Direito
da Associagiio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro”. Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2000, Vol,V (Direito Constitucional), pdg.156.

4 A correta percepcio desta mudanga de perfil da Administraghio Piblica & magisiralmente tradnzida
por MARCOS JURUENA YVILLELA SQUTO: “Ndo se trata de cancelar investimentos, remunerar
mal servicos e servidores e ndo honrer a divida piblica. A questdo estd na qualidade (¢ ndo
quaniidade) do gasto, mudande o modelo de desempenho (gestdo). de acordo com um
plangjanento.”, trecha extraido do arligo “Apéncias Reguladoras”, in “Revista de Direito da
Associagio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro”. Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2000, Vol.IV (Direito Econdmico), pdg.27. ) ‘

15 BARROSQO, Luis Raoberto. “Agéncias Reguladoras, Constituigho, Transformagdes do Estado e
Legitimidade Democrdtica.”, in “Temas de Dircito Constitucional”, Rio de Janeire, Renavar, 2003,
Tomo II, pigs.276/277. '
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no pais ou provenientes de investidores estrangeiros.

) Embora evidente ser este o Unico caminho para restabelecer
pardmetros minimos de prestagio de servigos piiblicos, restou notdria a reagio
FIOS. setores mais a esquerda as aludidas reformas, ao que se opde a clegante e
Incisiva pena de LUIS ROBERTO BARROSO, jurista que nio pode, absoluta c
obviamente, ser acusade de conservador: “parece equivocada-a suposi¢do de
que a defesa desse Estado perverso, injusto e que ndo conseguiu elevar o
patamar social no Brasil seja wma opedo avangada, progressisia, ¢ qle o

almhlamenro I6com o discurso por sua desconstrucdo seja’ a postura
reaciondria,” .

III O ESTADO REGULATORIO

Conquanto niio fosse mais possivel a amacio direta do Estado
nos mesmos termos anteriormente vigentes, ndo seria concebivel que o meio
econdmico fosse deixado por conta exclusiva dos agentes privados, retornando-
se ao modelo liberal tradicional. ,

) Endossando esta assertiva, relembre-se mais uma vez a licdo
de’ LUIS ROBERTO BARROSO: “mas o fato de determinados servigos
piiblicos serem prestados por empresas privadas concessiondrias ndo modifica
d sud natureza piblica: o Estado conserva responsabilidades ¢ deveres em
relagdo a sua prestagdo odequada. Dai o privatizacdo haver trazido drdstica
transformagdo ne papel do Estado: em lugar de protagonista na execucdo dos

servicos, suals; Jungbes passam a ser de planejamento, regulacio e
fiscalizacdo.”

7 - Como bem assinala 0o mesmo autor'®, foi este ambiente de
transformagfio politico-econdmica que propiciou a institnicio das Agéncias
chu-ladoras no Brasil. Moldadas principalmente com base na experiéncia norte-
americana com a atividade regulatéria, as Agéncias desempenham atividade de
natureza administrativa, voltada para a imposigﬁo de regras e controles
alteradores do comportamente econdmico, reduzindo 2 discricionariedade dos
agentes privados em nome do interesse piiblico.'

Imporiante assinalar que o conceito de regulacio niio se
c?nfundc com regulamentagiio, identificada com um tipo de intervencio mais
direta e com contetido pautado pela discricionariedade.”® J4 a regulacdo ndo

"% Op.cit., pig.275.
" Up.cit,, pdg.282,
Idem, ibidem,

19

Aqq\;gi,LE::Lt: S(l))UTO, dMarcnzls Juruena. “Agéncias Reguladoras”, in “Revista de Direito da
ssociagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeire”, Ri aneirt i

2000, paes 20730, ire”, Rio de Janeiro, Lumen Juris,

W
; ‘I\.Ies:te aspecto, ALEXAN_DRE §ANTOS DE ARAGAQ entende que a diferenga entre os dois
institutos € de"grz.m de _111tcns|cladc. “Regulagfio da Economia: Conceito e Caracleristicas
Contemporineas™., in “Revista de Direito da Associagfio dos Procuradores do Novo Estado do Rio

de Janeiro™, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2002, Vol.XI (Direito da Regulagiio), pig.9.
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contém consideracdes de cardter politico, limitando-se a traduzir, em termos
(écnicos, as opedes polfticas firmadas pelo Legislador.™

De modo a lograr a adequagdo técnica das opgdes legislativas,
a Agéneia Reguladora é provida, pelo proprio Parlamento, de trés espécies de
atribnigio: (a) a elaboragiio e aprimoramento continuo das normas de
ingresso, atuaciio e saida dos agentes privados do mercado regulado; (b)
fiscalizacio das atividades econdmicas reguladas; e (c) composiciio dos
conflitos entre as partes submetidas A atividade regulatoria (Poder
Concedente, Concessionério ¢ Usudrio do Servico).

: Como se vé, as atividades inerentes ao desempenho da fungéo
regulatéria apresentam, respectivamente As atribuicdes descritas acima,
natwezas quase legislativa, quase executiva e quase Jurisdicional.

" A atividade regulatéria apresenta, segundo ALEXANDRE
DOS SANTOS ARAGAQ, dez caracteristicas distintivas:™

a) abrangéncia setorial: visando a obteng#o de
eficiéncia nos servicos publicos, as Agéncias devem atuar no
ambito das especializagtes inerentes ao mercado regulado;

b) subdeterminagfio: consistente na fluidez e
indeterminagfio normativa necessria & constante adaptagio do
agente regulador is evolugdes sociais e tecnoldgicas que afetani o
respectivo mercado;

: ¢) autonomia institucional: destinada a
garantir a isengfio politica e valorizar 0 critério técnice na atnagio
das Agéncias;

d) instrumentalidade e flexibilidade:
corolario da subdeterminagfio normativa, faz com que a atividade
regulatéria se paute pela viabilizagio e universalizagio dos
servicos a ela submetidos, ndo consistindo num sistema que
consagre objetivos em si mesmo;

¢) permeabilidade: copexio intensa da
atividade essencialmente juridica com as demais ciéncias que
afetam o funcionamentc do mercado regulado (economia,
informdtica, engenharia em seus mais variados ramos, etc.);

f) administrativizagio: a necessidade de
atuagfio positiva do Estado no sentido de prover as necessidades
sociais implicou na outorga de poderes normativos &
Administragiio, de modo a que esta possa concretamente delinear
as formas de atendimento ao interesse piiblico genericamente
estabelecido na lei; :

2 yILLELA SOUTO, Marcos Juruena. “A Funglio Regulatéria™, in “Direitc Empresarial Piiblico”,
Rio de Janeiro, Lumen Furis, 2002, pdg.21.

2 wReanlagio da Economia: Conceito e Caracterfsticas Contemporineas”., in “Revista de Direito da
Associagdo dos Procuradores do Nova Estado do Rie de Janeiro”, Rio de Janeiro, Luymen Juris,
2002, Vol.XI {Direito da Regulagdo), pigs.17/42.
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‘ £) novos mecanismos de legitimacio: como jd
visto anteriormente, nfio mais relacionada de modo exclusivo com
requisitos formais de investidura dos agentes piblicos, mas com o
exercicio e o emprego do poder detido pelas agéncias em fungio
das finalidades estabelecidas na lei;

h) setorizacfio: necessidade de cootdenaciio
entre as diversas instincias regulatérias;

i) individualizacio e concretude: a regulagic
se volta, sempre que possivel, para a obtencfo dos resultados
legalmente colimados segundo as peculiaridades de cada caso
concreto; e :

j) consensualizaciio: expressio dos novos
mecanismos de legitimacic mencionados acima, as Agéncias
atnam de modo a obter o assentimento dos sujeitos vinculados a
sua ingeréncia '

. Representando uma inovagho relativamente ao  papel
tradicional do Estado no que diz respeito & Ordem Econdmica, as Agéncias
Reguladoras séo o instrumento de wm processo que, ao contrario de conselidar,
comg se alardeia em meios tingidos de um vermelho consideravelmente surrado,
a “entrega” de servigos publicos ao capital privado, mas sim restabelecer nma
posigio de efetiva forga do Estado, fincando sen dominio no que MARCOS
JURUENA VILLELA SOUTQ chama de Niicleo Exclusive da Administragfio
Piiblica® ¢ colocando-c acima das intrincadas redes de interesse que o haviam
]c;aptﬂrz;glo ao longo da histéria de contrafagfic de capitalismo perpetrada no

rasil.

IV PLURALISMO SOCIAL E DESMONOPOLIZACAO DO PODER:
FUNDAMENTOS DE LEGITIMIDADE DA ATIVIDADE REGULATORIA

Estabelecide ¢ quadro em que se inserem as Agéncias
Reguladoras no Brasil contemporineo, surge a questio central do presente
trabalho: a resisténcia e a perplexidade geradas em meios politicos e juridicos

quanto & compatibilidade deste nove modelo com o Principio Democritico,
fundamento da Reptiblica, conforme estatui a Carta de 1988.%

i: “Agéncias Regulndoras”, Op.cit., pdg.28.

¥ Novamente, faz-se alusfo ao agui multicitado artige de LUIS ROBERTO BARROSO: “Uim
Estade da direita, do atrase social, da concentragdo de renda. U Estade que tomava dinheiro
e?wrpresrado 1o exterior para emprestar internamente, a juros baixos, para a burguesia industrial e
ﬁmmcet'rla brasiieira. Esse Estado, portanto, que a classe dominanie brasileiva abandona e do qual
g]suer se livrar, foi aquele que a servie durante toda a sua existéneia.” Op.cil.,, pig.275.

0 l?rms:ipio Democratico € expresso de forma inequivoca pot duas vezes, logo no inicio do texto
constiticional, primeiramente no Predmbulo ("Nds, representantes do pova brasileiro, reunidos em
Asa_‘emb[éia Nacional Constitninte para instituir sim Estade Democrdtico..”) ¢, pouco apds, no
artigo L.° (“Art. 1% A Repilblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
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Deste modo, a fungdo regulatdria recentemente moldada pelas
recentes modificagdes legais e constitucionais ¢ apresentada como uma “besta-
fera” que ronda ¢ ameaga o Estade Democritico de Direito, sorrateiramente
minande e subtraindo poderes de agentes democraticamente eleitos pelo povo,
introduzindo importagio de conceito maquinado em algum laboratério social
das “grandes poténcias imperialistas” com e propdsito deliberado de conter a
“revolugdo popular” que instauraria a verdadeira democracia no Brasil.

A miopia ideoldgica de alguns setores da vida nacional pratica
um de dois pecados: ou ignora o texto constitucional (e portanto néo deveria
ingressar em debate relevante sem prévio conhecimento do tema); ou prefere,
como de hdbito, sclecionar os valores constitucionais que mais lhe convém,
solapando os outros, como s¢ ndo fossem opgdo legitimada pela Assernbléia
Constituinte instalada em 1987.

E tanto é assim por conta da existéncia de dispositivo expresso
da Constituigiio da Repiiblica prevendo a existéncia de uma fungfo regulatdria
no Ambito do Estado Brasileiro:

“Are. 174, Como agente normaiivo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo ¢
planejamento, sendo este determinante para o setor
piiblico e indicativo para o setor privado.”

Como se v&, portanto, a atividade regulatdria niio é funciic
estranha ao quadro institucional da Reptblica, nem invengfio engendrada pelos
etéreos entes a quem alguns setores reaciondrios (de direita e de esquerda)
atribuem, com fories tons conspiratdrios, responsabilidade por transformagoes
gécinecondmicas que os mesmos ndo conseguem compreender. '

Com efeito, o processo de consolidago e evolugiio regulatdria
vem sendo desenvolvido desde a IT Guerra Mundial, no dmbito de estados que
s inserem de forma inequivoca no rol daqueles filiados acs valores
democriticos.*

As criticas mais contundentes ao papel das agéncias sédo
‘sintetizadas pelo atwal Ministro do Supremo Tribunal Federal JOAQUIM
BENEDITO BARBOSA GOMES: “sobre elas tém sido suscitados
questionamentos  juridico-constitucionais dos mais variados matizes,
envolvendo desde a folta de legitimidade democrdtica e de compromisso para
com o principio de separagiio de poderes, que lhes seria inerente, passando
pela critica ao senw modo de atuagdo e ao suposto ‘despotismo’ que elas
encarnariam, na medida em que, comandadas por técnicos e experts
supostamente apoliticos e egiiidistantes das lutas pelo poder que se travam
entre as diversas faccbes em que se divide o corpo social, essas entidades em

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se emt Estado Demacrdtico de Direito e tem comeo
Jundamenios...”)
% ARAGAO, Alexandre dos Santos. Op.cit,, pag.17.
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realidade estariam se subtraindo ao procedimento democrdtico de controle
instrumentalizado através do processo politico (*political accountability’ ). "=’

Embora o debate ainda seja atual e implique em relevantes
considerag@ies por parte de abalizada doutrina que ainda resiste & possibilidade
de convivéncia das Agéncias Reguladoras com os principios democriticos e de
separagiic dos poderes, hi que se entender que a especial dificuldade enfrentada
por tais entidades no Brasil se deve também ao vicio de formagdo do Estado
Brasileiro, visto socialmente como expressio de autoridade e ndo como meio
de servigo & comunidade.*

Pois bem, sendo a atividade estatal exercicio de autoridade,
como conceber uma estrutura pliblica fora do esquema tradicional de hierarquia
administrativa?”

A resposta A indagagfio acima passa inicialmente pela
compreensdio de que a sociedade contemporinea nio mais se estrutura em
sistemas rigidos de estratificacio classista, sendo matizada em indmeras
concepgdes de Bem que caracterizam o pluralismo como trago distintivo da
civilizagéo ocidental,

‘ Tal pluralismo, como bem acentua o Mestre DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, implica em desconcentragio do Poder™,
traduzindo-se em trés niveis: econdmico, com uma organizagio econdmica
denominada por PAULO RABELLO DE CASTRO como séciocapitalismo’';
sociel, com o pluriclassismo que derruba as rigidas separagBes entre os
multiplicados grupos de interesse social; e o pelifico, que se expressa numa
estrutura polissist€mica, ndo mais identificada com uma politica hegemdnica
patrocinada por uma especifica concepgio de Estado (liberal, para as sociedades
monoclassistas sob predominio burgués; ou social, para aquelas sob o pilio de -
uma suposta hegemonia proletéria).

E justamente com base nesta nova concepgiio pluralista da

¥ «Agéncias Reguladoras: A “Metamorfose’ do Estado e da Democracia. Uma Reflexio do Direito
Constitucional ¢ Comparado.”, in “Revista de Direito da Associagio dos Procuradores do Novo
Estado do Rie de Janeiro™, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2002, Vol.XI (Direito da Regulacio),
pAg 91,

“ OLIVEIRA FERREIRA, Cristianc Catarina. “Patticipagio- Social na Elaboragio de Notmas das
Agéncias Reguladoras no Brasil e nos Estados Unidos da América de Norte”, in “Direito
Regulatério: Temas Polémicos™ (Org.: MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO), Belo Horizonte,
Féruam, 2003, pdg,589.

® A nogiio inafastdvel de autoridade estd 3o incrustada no idedrio social brasileire, que é comum o
cspanlo nas primeiras aulas em gqualquer faculdade de Direito ao depararem-se os alunes com o fato
de que a lei estadual nfio tem que necessariamente se submeter aos ditames de lei federal, sendo
absolutamente estranha & populacgiio em geral u nogdo de que a Federagiio implica em reparti¢io de
competéneias, e ndo em subordinagio entre os entes federativos.

* “Desmonapolizagio do Poder”, in “Revista de Direito da Associagdio dos Procuradores do Novo
Estado do Rio de Jaaeiro”, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2000, Vol. VI {Direito Politico), pag.165.

! apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.cit., pig.168, em que o publicista fluminense
assevera: “Fssa nova elapa, caractericada por Peter Drucker como a tiftima fase do processo de
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sociedade que ganha forgca a idéia dos ordenamentos setorigis, fortemente
calcada na Teoria do Ordenamento Juridico de SANTI BOMANO.
magistralmente traduzida por ALEXANDRE DOS SANTOS ARAGAO:

“I) O Ordenamento Juridico ndo é apenas um
conjunito de normas de conduta, mas a propria entidade que as
coloca: 0s numerosos Mmecanismos oy engrenagens, 0s vinciios de
auloridade ¢ de forca, que produzem, modificam, aplicam,
garantem a norma juridica, mas nédo se identificam com ela...C
ordenamenio juridico é uma entidade que se move em parte
segundo as normas, mas, sobretudo, a norma em si constitui muito
mais o meio da sua atividade que wm elemento da sua estrutura;
2) quanto a sangdo: se € possivel falar de uma obrigatoriedade do
direito, se trata de uma coagdo, ou, ao revés, basta, como
defendemos, uma simples garantia, direta ou indireta, imediata ou
mediata, preventiva ou repressiva, certa ou apenas provdvel, e,
"portanto, incerta, desde que seja, em certo sentido, préordenada e
organizada no proprie edificio do ordenamento juridico. (...} 3)
especifica o seu conceito de instituicdo da seguinte maneire:
existéncia objetiva e concreta (corpo social), abstraida dos seus
eventuais individuos, permanente e existente de per se. A
instifuicdio assim definida é a primeira, origindria e essencial
mantfestagdo do direito; 4) as instituicdes, ou seja, os diversos
ordenamentos juridicos podem interagiv com outros, de iniimeras
maneiras, inclusive contrariande-os. Uma organizacdo criminosa
ou reveluciondria, por exemplo, pode violar normas de um outro
ordenamento juridico, ou estatal, sem que isso lhes retire o
cardter de institulgdo-ordenamento juridico. Distingue, desta
forma, a juridicidade, concernente & légica do préprio
ordenamento jurfdico individuado, da licitude; 5) ndo se pode
separar o direito da religido, da moral, do costume, da economia,
das regras técnicas etc. Cada um deles serd juridico se for
recebido na 6rbita de wma institwigdo. No caso da instituigdo
estatal, pela sua abrangéncia, todos esses elementos séo
acolbidos; 6) toda instituicdo, desde uma familia de duas pessoas
ao Estado, terd um chefe, wm legisiador, subordinados, leis

acumulugdo de capital, que denominou de capitalismo dos fundos de pensdo, transformou
inteiramenie o mode de financiar 65 empreendimentos, ao mesino tempo em gue faciliton a escala
dos ngocm.s ¢ 0 poder de acesso dus idéias sem capital ao veio financeiro que thes pode dar vida.
Nt precisa expresséo de Paulo Rabella de Castro, adentra-se a era de um SOCIQ-CAPITALISMO,
para signficar que a acumulagdo se dd pela decisdo economicamente soliddrin de muitos, em
aposigde dos inodelos em que apenas wm magndia ou alguns poderosos executivos em torno de vima
mesa tomavam decisdes, denoiando, portante, que o novo fundamento da acunulacio de SOCIOS
em forno de um proposito wmum dai ser esta a mdxima expressav contempordnea do plitralismo
na suq manifestagdo econdmica.’
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préprias, toda uma coordenacdo e engrenagem udministrativa:
serd, enido, um mundo juridico completo emn si; 7) a possibilidade
de direito ser apenas estatal deve ser analisada diante de cada
momento histérico. Ela estava correta no Estado antigo e errada
na Ildade Média, Ao  seu tempo, apesar da inegdvel
preponderdncia da instituicdo estatal, entendia que ela ndo mais
poderia ser considerada como o dnico ordenamento Juridico
existente: o chamada crise do estado moderno implica numa
enorme tendéncia de constituicdo de cireulos juridicos mais ou
menos independentes; 8) a relutdncia de alguns em aceitar o
direito nio estatal estaria ainda fundada na visdo hegeliana do
Estado como o ser ético por exceléncia, o Deus no mundo. Cita,
respeito, wna passagem de Kelsen, na qual esie afirma que
onipoténcia de Deus no mundo corresponde a onipoténcia do
Estado no Direito; 9) é dbvio que os ordenamentos jw‘fdicos,
principalinente quando temos em vista wm ordenamenm tdo amplo
como Estado, possuem muitas relagdes reciprocas. As vezes um
ordenamento juridico estd contido em outro, integralmente ou com
¢ preservacdo de alguns espagos de atiacdo autdnoma e, outras
vezes, coordenam-se. Dependendo da relacdo de dependéncia
verificada, wn poderd condicionar a existéncia, a eficdcia ou o
contetido do outro, no tedo ou em parte, havendo ainda o
Jendmeno dos reenvios, formais e maleriais, de um ordenamento-a
outro."™”

O raciocinio encampado pela aplicagio de tal teoria réechaca a
critica que tira o fundamento de legitimidade da atuagdo das Agéncias
Reguladoras no que diz respeito 4 edigfio de normas, visto que o Principio
Democritico, segundo as correntes opositoras & fungfio regulatéria, conferiria o
monepélio normative ac Poder Leglslatlvo que estaria sendo usurpado pelas
referidas agéncias.

Ora, sendo cada setor social capaz de gerar um ordenamento
especifico, com seus peculiares ritos e agentes, o que parece ser antidemacratica
€ a concepgdo que calca a legitimidade politica apenas num tipo de forma e
aliena’o poder deliberativo de tal setor a agentes nem sempre sintenizados ou
minimamente identificAveis no que diz respeito aos valores cultwadm por
aquele grupo.

Consagrando as diversas expressdes de pluralismo acima
arroladas, o Direito também deve contemplar a multiplicagiio de fontes
normativas existentes em cada grupo socialmente ordenado, enfeixando as
diversidades econfmicas, sociais e politicas num macrossistema que harmonize

# “QOg Ordenamentas Setoriais ¢ as Agéncias Reguladoras IndEpendentes.",‘l'n “Revista de Direito
da Assaciagfio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeivo”, Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2000, Yol.VI (Direito Politico), pags.99/100. :
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os variados valores setoriais e supra as deficiéncias apresentadas por cada um de
tais sistemas isolados.>

Desta forma, retorna-se 2 idéia de que o Direito ndo &
exclusivamente estatal, que as regras de conduta social niio podem ser emanadas
exclusivamente de uma fonte, segundo critérios unicamente formais.

A nocdio de que a chancela parlamentar € o iinico meio de
legitimagiio democratica de uma norma niio leva em conta justamente o trago
plural da sociedade contempordnea, mantendo-se, por puro tradicionalismo, ou
por medo da revolugdo que tal idéia pode trazer, a tendéncia de afastamento
crescente entre as instincias individual ¢ estatal.

De fato, qual o efetivo contato existente entre eleitores e seus
respectivos parlamentares? Mais do que isso: qual a identificago possivel entre
determinado individuo e um candidato que se apresenta esporddica e
passageiramente durante campanhas quadrienais?

E notéric o desinteresse da populagdo pelas eleigOes
parlamentares, fato que por si ndo ¢ motivo para sepultar o sisterna
representativo, nem autoriza a substituigio do Poder Legislativo por outros
érgdos de criagio e funcionamento desconhecidos. No entanto, a aceitagio das
Agéncias Reguladoras como centro de competéncias relativas & coordenagio de
atividades inerentes a um ordenamento setorial, oriundo de determinado meio
econdmico, possibilita a criagiio de uma instincia intermedidria neste processo
de formacdo das normas, de concretizagdo dos valores consagrados
genericamente pelo legislador.

Por conseguinte, a consideragiio das peculiaridades dos

ordenamentos setoriais implica no reconhecimento de sua autonomia e sua
conseqiiente institucionalizagdp numa entidade que permita o debate destinado
a fundamentar a produgdo de normas no dmbito interno de tal ordenamento.*
‘ A concepgio de auto-regulacio de determinados setores
ccondmicos ndo & ¢stranha ao Direito Brasileiro, bem como jamais foi
aberrante, sob o ponto de vista constitucional, o funcienamento dos Conselhos
Profisgionais, que regulam amplo mercado de servigos liberais de interesse
piiblico (engenharia, medicina, advocacia, dentre diversos outros), justamente a
partir da nogfio de que seria impossivel para o Estado materializar a pretensao de
gerir integralmente os referidos setores econdmicos.

Portanto, rememorando a ligio de DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO anteriormente transcrita, a legitimidade do Estado
Contemporineo niio pode residir em critérios puramente formais. Se o Principio
Democritico fundamenta tal legitimidade na ventade popular, nio se constitui o

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “Desmonopolizagio do Poder”, in “Revista de Direito
da Associagiio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro™, Rio de Janeiro, Lumen Juris,
2000, Vol.VI (Direito Politico), pdg.177.

¥ ARAGAQO, Alexandre Santos de, “Ordenamentos Setoriais e Agéncias Reguladoras
Indenpendentes.”, Op.cit., pég. 103, . ‘
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Poder Legislativo no seu exclusivo intérprete, alé mesmo pela impossibilidade
de se traduzir fiel e satisfatoriamente todos os diversos ordenamentos setoriais
num parlamento de algumas centenas de cadeiras regionalizadas.

O Poder Legislativo fixa os valores ¢ principios que fardo a
moldura dentro da qual os vérios setores sociais regerdo suas atividades, e que
harmonizardo os por - vezes colidentes interesses de cada um desses
ordenamentos.

Faz-se, com isto, a substituigdo proposta pelo eminente ERQS
ROBERTOQ GRAU, valorizando-se a sociedade, em vez do Estado, como fonte
de argumentos e procedimentos para a fixagao de parfimetros especificos de
conduta®, possibilitando uma maior e melhor concretizacdo dos objetivos da
atividade legislativa, além de viabilizar mais intensamente a verificagio dos
processos decisdrios que redundam nos atos que influenciam diretamente os
destinatdrios das normas.

A concepgiio de atividade estatal representada pelas Agéncias
Reguladoras supera o velho modelo da vontade geral, em que o mero Principio
Majoritdrio bastava para garantir legitimidade As deliberagbes parlamentares.
Uma sociedade pluralista, que respeite os diferentes conceitos individualizados
de Bem, necessita possuir um Poder Contramajoritdric, que assegure os
objetivos superiores ¢ permanentes consagrados na Ordem Constitucional, que
observe igualmente a vontade plural dos diversos grupos sociais.™®

Também no sentidc em gue se obtém a legitimidade das
normas regulatdrias é possivel verificar o cariter democritico do modelo ora
debatido. O que as Agéncias Reguladoras conseguem fazer é horizontalizar o
processo de deliberagdo, buscando o consenso entre os sujeitos regulados’®
(Concedente, Concessiondrio e Usudrio), pritica dbvia e ingquestionavelmente
mais democratica que o vertical processo de observéncia de regra pelo mero fato
de que ela provém de determinado érgdo politico-estatal,

Qutro argumento, ¢ talvez o mais pobre deles, é quanto 2
forma de nomeacfio dos dirigentes das Agéncias Reguladoras, os quais, por nfo
estarem syjeitos ac crivo do sufrigio eleitoral, nfio ostentariam lastro
democratico para atuar em funcdo essencial da Administragio Piblica.

Neste caso pergunta-se: um Ministro, nomeado pelo
Presidente da Repiiblica através de critérios informais, jungidos a fandamentos
ndo necessariamente publicos e sujeitos  a  interferéncias  politicas
descompromissadas com o cardter técmico da atividade regulada teria maior
legitimidade democritica?

¥ Apud ARAGAO, Alexandre Santos de. “Régulagdo da Feonomia! Conceito e Caractetisticas

Contemporineas.”, in “Revista de Direito da Associagiio dos Procuradores do Novo Estado do Rio

ELE Janeiro”, Rio de Janeire, Lumen Juris, 2002, Vol.XI (Direito da Regulagiio), pag.10.

'J_’ MOREHSA NETO, Dioge de Figueitedo. “Legitimidade Constitucional”, Op.cit., pig.5.
ARAGAOQO, Alexandre Santos de.. “Regulagio da Economia: Conceito- e Caracteristicas

Contemporineas.”, Op.cit., pag. 16, ‘
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A andlise da adequagio da nomeacdio de um diretor de
agéneia, referendada por atuagdo parlamentar formal sujeita ac escrutinio
piiblico é incgavelmente mais consetdnea com ¢ Principio Democritico do que o
processo absolutamente discriciondrio de indicagio ministerial,

Outro atestado da propriedade do mecanismoe adotado para as
Agéncias Reguladoras encontra-se na afirmagio licida e pertinente de
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ: “Veja-se, por exemplo, as agéncias
reguladoras, cujos dirigentes sdo nomeados por mandatos certos ndo
coincidentes, propiciando a nomeagdo deles ao longo de diversos governos. A
medida, longe de se afastar da democracia, com um suposto afastamento destas
instdncias das forgas politicas majoritdrias, assegura o pluralismo no seio do
Estado sem retivar totalmente o poder de controle do Chefe do Poder Executivo
ou do Poder Legislativo. Sdo, destarte, uma formula apta a propiciar a
necessdria combinagdo entre 0 pluralismo e o principio majoritdrio. "

O mesmo argumento da falta de legitmidade democritica
oposto a0 Poder Judicidrio € eloglientemente desmontade por GUSTAVO
BINENBOIM: “a fonte iilfima de legitimacdo da justica constitucional se
encontra no ‘plebiscito didrio’ a que estdo sufeitas suas decisdes e na sua
capacidade de gerar consenso, de forma a que sejam aceitas como justas e
extratdas dos valores constitucionais bésicos. "™

Portanto, sendo as Agéncias Reguladoras a instincia
intermédia de convergéncia entre os interesses dos sujeitos regulados, ¢ mais
vidvel o debate destinado a realizar o “plebiscito didrie” que € relatado acima,
com vistas 4 obtengfio do consenso também ji abordado anteriormente.

Por outro lado, sendo a eficiéncia o valor bésico garantido
constitucionalmente no que diz respeito ao desempenho de atividades
econdimicas de interesse piiblico, a legitimidade da atuagdo regulatdria passard
pela identificagfio da adequagio de suas deliberagBes com os objetivos tragados
pelas politicas publicas concebidas pelo Legislador ou mesmo pelo
Constituinte.*

Por fim, o que parece igualmente perturbar o sono dos criticos
das Agéncias Reguladoras € sva autonomia, como se fosse possivel garantir a
isengdio técnica mantendo-se a submissdo de suas atividades ao controle
hierdrquico tipico da Administragfo.

. O combate a autonomia das agéncias come argumento pela
democratizagio da atuagfio estatal na economia é gravemente contraditério,
visto que a consensualizagio preconizada pela atividade regulatdria,
visivelmente identificada com o debate e o necessdrio processo argumeniativo
de convencimento dos agentes regulados, é totaimente incompativel com a
verticalizagfo inerente ao Poder Hierdrquico, no qual o crive discriciondrio €

* vRegulagdo da Economia: Conceito e Caracteristicas Contemporineas.”, Op.cit., pg.21.
3 wA Nova Jurisdigiio Constitucional Brasileira”, Rio de Janeiro, Renovar, 2001, pig.116.
© OLIVEIRA FERREIRA, Cristiane Catarina, Op.cii., pig.594.
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mais acentuado. :

E que ndo se diga que o reconhecimento de autonomia a
entidades administrativas setia uma afronta ac poder conferido ao Chefe do
Executivo, pois, além de permitiv a desconcentragio deste mesmo poder,
evolugdo da idéia-mde do constitucionalismo, a auto-limitacde do Poder, o
Direito Brasileiro ji vive com outros exemplos de 6rgios e entes auténomos,
como bem lembra JOAQUIM BENEDITO BARBOSA GOMES: “A titulo de
mera especulagdo intelectual, de sugestdo de novas ‘pistas' de investigacdo
cientifica, bem como com intuito de fazer wma singela aproximacdo com a
realidade institucional brastleira, ousamos sustentar gue, grosso moedo, ndo
seria nenhum exagere dizer que o estatuto constitucional do Ministério Pidblico
brasileiro constiti uma exacerbagiio ou aperfeicoamento do protétipo do
independent counsel, em razdo da notdvel independéncia funcional de que a
instituicdo passou a gozar enire nés a partir de 1988.”"

E que nio se diga que o Ministério Piblico ou as
Universidades 18m sua autonomia prevista constitucionalmente™, pois os
Conselhos Profissionais jdé mencionados gozam de igual ou maior independéncia
em relagio ao Estado e nio tdm assento no texto da Carta Magna,

Por outro lade, entretanto, a autonomia concedida a tais
entidades ndo significa uma discricionariedade absoluta, sendo uma
possibilidade de deliberagio através de ponderagdes razoavelmente
demonstradas.” Em outras palavras, retorna-se & necessidade de obtengiio, por
parte do agente piblice regulador, de consense, de convencimento dos sujeitos
regulados. ' .

Neste sentido, a atuagiio das Agéncias ¢ notavelmente mais
democritica, ao consubstanciar o processo de formacao da norma ou de solugio
de conflites, legitimando-a através do debate social, o qual s6 & possivel com
efetiva participagio de tais sujeitos regutados nos procedimentos regulatérios.

De fato, a participagio é o instrumento que garante a
expostciio de valores e interesses, assim como o debate de idéias tendentes a
demonstrar a razodvel e adequada ponderagio administrativa.

A configurago das Agéncias Reguladoras, com autonomia
para exercer fungbes afetas a cada uma das esferas dos poderes constituidos
(legislacio, jurisdicic e administra¢gdo), também encontra sustentagic na
chamada Teoria dos Poderes Neutrais, conforme elucida o preciso escélio de
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO: “no advento da Revolugiio Francesa
acreditava-se que apenas os Orgdos da soberania popular, ou seja, os
mandatdrios eleitos, poderiam levar a vida em sociedade a bom termo. Logo,
porém, foi verificada a necessidade da criagdo de drgdos estatals com

* Op.cit., pig.117.

* Constituigiio da Repiiblica Federativa do Brasil; ants.127, §2.°, e 207,

* ARAGAO, Alexandre Santos de. “Agéncias Reguladoras”, Ric de Janeiro, Forense, 2002,
pigs. 4341435,
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autonomia de gestiio e independéncia funcional para, fora do cireulto politico-
eleitoral, controlar e equilibrar as relacdes entre os titulares dos cargos
eletivos para assegurar a observincia dos valores maiores da coletividade.
Surgirain, entdo, os poderes neutrais do Estado, que abrangem realidades
dispares, desde as cortes constitucionais as agéncias  reguladoras
independentes, pasmndo pelos tribunais de contas, conselhos com sede
constitucional, etc.’

Na mesma esteira da fundamentagio da legitimagfo
democrdtica das Cortes Constitucionais acima articulada na citagio de
GUSTAVO BINENBQOIM, as Agéncias Reguladoras garantem a prevaléncia de
critérios técnicos no estabelecimento de parimetros para a realizacio de
atividades econdmicas de interesse publico, protegendo o valor da eficiéncia
administrativa® (relacionada com a qualidade, viabilidade e universalidade do
servico piblico e a efetividade das agSes de controle estatal) dos usuais
conhecidos rompantes demagdgicos de agentes politicos, muitas vezes pouco
preocupados com o impacto a longo prazo de intempestivas iniciativas tarifdrias
ou regulaghes operacionais.

Também resguarda a aludida eficiéncia da também reiterada
promiscuidade entre Poder Concedente e Concessiondrios, normalmente
cultivada As expensas da qualidade ou da medicidade dos servigos prestados aos
Usudrios, )

Nio é dificil imaginar o grau de transparéncia garantido por
procedimentos que contemplem decisGes colegiadas, jungidas ao Principio da
Motivacio e moldadas por uma pritica que prestigie a argumentacio e a
demonstragio da razoabilidade das medidas adotadas.

Serd que a este modelo € preferivel a confianga individual
depositada por -um agente eleito em outro nomeado por critérios subjetivos ¢
insuscetiveis de critica e demissivel ad nutum?

A incontorndvel obviedade da resposta aponta o caminho da
efetiva legitimidade democritica.”’

* Idem, pig.441,

# YILLELA SOUTQ, Marcos Juruena. “A Fung:ao Regulatéria®, Op.cit., pigs.23/24.

% Meste aspecto, MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO mais uma vez é incisivo na
identificagdo do papel das Agéncins Reguladoras: "4 fingde regulatéria deve ser exercida de forma
eqilidistante dos interesses, com vistas @ wm ponte dtimo, que concilie os interesses de
consumidores, fornecedores e de Poder Piiblice, A agéncia ndo é um drgdo de defesa do
consumidor, mas uma entidade gue busca o equilibrio entre 0s interesses ngs setores regulades
(mercado espectfico), devende fiear nz;mdmmme de consumidores, fomccedo:es ¢ do poder
piiblico.” (in “A Fungio Regulatéria”, Op.cit., pag.29).

17 Endossando a assertiva do texto, faz-se nova mengiio a ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO:
“Q grande risco da fluidez dos objetivos fixados na legislagdo é a possibilidade de, em razilo da sua
inevitdvel generalidade, serem i{nstrumentalizados politicemente  pelas  forgas  politicas
momentaneamente dominantes, Para evilar que os objetivos das normas sejam tomados por apenas
wma parcelu da sociedade, tém sido criados drgdos ou entidades auténontos, cujos dirigentes rdo
padem ser exonerados ad nutum e cuja camposngaa é feita de tal forma que a sua composigiio lende
d ser heterogénea politica e ideologlcamente.” (in ‘Regulagio da Economia: Conceito e
Caracteristicas Contemporineas”, Op.cit., pdg.21).
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Portanto, concebida come expresséo deste Poder Neutral e
ente de institucionalizagio do ordenamento setorial cuja regulagio € pretendida
pelo Estado, a agéncia reguladora nfio padece de vicie essencial no que diz.
respeito 4 sua compatibilidade com o regime democrético.

Contudo, hd que se observar, repita-s¢, a necessiria existéncia
de instrumentos de participagdo dos sujeitos regulados, um dos componentes da
triade que confere fundamento de legitimidade para a fungiio regulatéria: a)
atendimento das finalidades piblicas fixadas para aquele setor econdmico; b)
presenca de espacos piiblicos de discussdio; e ¢) sujeigdo aos Principios
Constitucionais.”™

De fato, a doutrina ¢ undnime em estabelecer este espago
publico de debate como condigo elementar de inser¢do das agéncias nos limites
tracados pelo Principio Democrético. Assim, CONRADO HUBNER MENDES,
citado por JOAQUIM BENEDITO BARBOSA GOMES: “terd legitimidade
democrdtica, portanto, a agéncia que der canais de representagdo a cada um
desses interesses”

Esta participagio pode se dar, conforme ensina DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, de trés formas: a) Coleta de Opinido; b)
Debate Piblico; e c¢) Audiéncia Piblica™, todas de cardter aberto a
determinados grupos e individuos relacionados ao tema sujeito ac ato
administrativo e contendo um procedimento formal de interagio com o0
respectivo ente publico. Diferem entre si pela intensidade da interferéncia no
procedimento de deliberagfio administrativa: a coleta de opinidio permite
somente a exposiciio de motivos ou opgdes dos participantes, enquanto que o
debate piblico propicia o confronto efetivo entre as varias manifestacbes

-apresentadas. J4 a audiéncia piblica acresce aos elementos acima descritos ‘um

maior rigor formal de seu procedimento’, nos dizeres do insigne Professor.”

Nada obstante a leglslagao que cuida das Agéncias
Reguladoras prever uma série de formas de participagfio democritica em seu
funcionamento, tais como a realizagiio de audiéncins e consultas piiblicas,
institui¢Aio de meios de participagiio popular em drgdos consultives ¢ imposigio
de publicidade aos seus atos, a tradicio de integragfio da sociedade nos assuntos
de Estado € rarefeita, como bem atesta CRISTIANE CATARINA DE
OLIVEIRA FERREIRA: “a situacdo no Brasil é a de que o membro du
sociedade ndo participa efetivamente da elaboragdo das normas das agéncias e,
apos a expedtgao da norma, busca o Estado, por meio do Poder Judicidrio,
para socarré-lo contra o eventual arbitrio na formagdo da norma. n32

* ARAGAO, Alexandre Santos de. Idem, pdgs.32/33.

* In “Agéncias Reguladoras: A ‘Metamorfose’ do Estado e da Democracin, Uma Reflexdo de
Direito Constitucional ¢ Comparado.”, Op.cit., pig.115. -

3 Apud VILLELA SQUTO, Marcos Juruena “Dlrclto Administrativo Reguldlorm” Rio de Janeiro,
Lumen Juris, 2002, pag.169.

) Idem, tbidem.

5t Op.cit., pag.6O3.
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Um reflexo evidente de tal afirmativa € a restrigio do papel do
Ouvidor nus agéncias, que, apesar de preverem sua existéncia, nfo permitemn
que o agente responsdvel pela coleta de opinido junto 4 sociedade e aos sujeitos
regulados possa intervir no processo de elaboragiio normativa ou no apoio A
atividade parajurisdicional ou fiscalizatéria desempenhada pelo ente regulador.™

A mesma autora galicha destaca a formatagio do
procedimento regulatério, especialmente no que diz respeilo 4 elaboragio de
normas, no dmbite dos Estados Unides: “..hd formas efetivas de participacdo
na eluboragdio das normas das agéncias...que podem ser destacadas da seguinte
Jorma: a publica¢do do projeto no Federal Register; a publicacdo de avisos
prévios de que se estd estudando a criagdo de normas, o recebimenio das
sugestfes e criticas.com devolugdo de resposta no preémbulo da norma, a
exigéncia de processo piblico’ com os registros dos atos que envolvem a
elaboragiio da norma audiéncia e a notificacio especifica de interessados ou
grupos especificos,’

Se ndo ha pratica popular na participagio efetiva em tais
matérias, igual vicio se percebe na atuagio do Poder Legislativo, a quem cabe a
fungfio de controlar a atividade governamental, exercendo fiscalizagdo politica
de suas iniciativas.

Entdo, o que se constata é que os Parlamentos, em todos os
niveis da PFederagiio, resumem-se a meramente chancelar as iniciativas do
Executivo com relagio s Agéneias Reguladoras, ndo desempenhando
efetivamente a sindicAncia dos nomes indicados para as suas diretorias ou
mesmo attlando nas diversas comissbes temdticas, de modo a.exigir a prestacdo
de contas inerente a qualquer atividade administrativa.®

O déficit democrdtico apontade nas agéncias reguladoras nio
se relac1ond com a nogdo absoluta encerrada na sua legislagio, mas na
constatagio de que a importagdo acritica do modelo norte-americano
desconsiderou as peculiaridades dos processos hist6ricos dos dois paises.

O préprio surgimento das agéncias nos dois ordenamentos
Jjuridicos se deu sob prismas diametralmente opostos. A instituigio de agéncias
nos Estados Unidos tem sua origem remota no Século XIX, a partir da
necessidade de ingresso do Estado no mercado de transporte ferrovidrio, e, num
segundo momento, no periedo entre guerras do Século XX, como forma de
limitar o alargamento desmesurado do Poder Executivo no Ambito da politica do
New Deal implementado por Franklin Delano Roosevelt.

J4 o caso brasileiro aponta para as Agéncias como instrumento
de viabilizaco da saida do Estado do meio econdmico, sendo tais entes o

>* OLIVEIRA FERREIRA, Cristiane Catarina. Op.cit., pdg.599.

* Idem, phg.602.

* A este respeito, sustenta MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO: "En!lemnm a maioria dos
comités revisores exerce uma fitngdo meramente orientadora, o que rem sempre é acatado pelas
agéncias (que ndo modificam ou revogam as normas questionadas, dado que, muitas vezes, oS
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niclec residual de atuagao estatal no mercado, de modo a pgarantir a
possibilidade de ingeréncia na inicialiva privada, de modo a atender os
interesses publicos consagrados na Constituicio.

Além de tais diferencas, a longa vivéncia democrdtica
permitiv, nos Estados Unidos, a consolidagfio de institigdes politicas sélidas ¢
estdveis, viabilizando o estabelecimenlo de critérios, ainda que nio positivados,
de indicagdo de clirigentcs das agéncias de modo a manter um equilibrio
bipartidario na sua composigfio, circunstincia impossivel de ser reproduzida no
Brasil, néio 86 pela pulverizagéio irracional do quadro partidérie, como pela sua
absoluta incapacidade de estabilizagiio, dada a desimportincia dos programas
por eles formalmente adotados, o que propicia o festival de alternincia nas
filiages eleitorais.

Outro aspecto ¢ o absoluto desinteresse dos parlamentares pelo
debate de questdes de contetido técnico, desprezando-se, como jd visto acima, a
possibilidade de ingeréncia na nomeagio de determinados diretores, nio tendo
jamatis sido cogitado de se adotar sistema de composigio tripartite como ocorre
na Franga, com a indicagio de dirigentes por nomeagio do Presidente da
Repiiblica {(que por sua vez divide a condugiio da Administragio com o Primeiro
Ministro, no singular regime da cohabitation) ¢ dos Presidentes da Assembléia
Nacional ¢ do Senado, casas legislativas com perfis completamente distintos®®
garantindo-se assim a pluralidade de correntes ideoldgicas no Ambito do érgio
regulatdrio.

Deste modo, o problema das agéncias reguladoras no Brasil
ndio € de concepglio legislativa, mas de pratica publica: a sociedade brasileira e
éspecialmente o Parlamento nfio t2m o hdbite de fiscalizar o Executivo,
submetendo-se atavicamente 23 sua autoridade, “deitando-se em bergo
espléndido” a esperar pela protegio do Estado, em vez de interferir racional e
razoavelmente nos processos deliberativos.

Os instrumentos para garantir a democratizacio da atividade
regulatéria, embora nfio sejam ideals, estdo disponiveis na legislagio e no
préprio texto constitucional, havendo meios concretos para a redugiio do déficit
democrético apontado neste campo, como bem ressalta LUIS ROBERTO
BARROSO: “este déficit democrdtico tem sido objeto de ampla reflexio pela
doutrina, que aponta alguns aspectos que, idealmente, seriam capazes de
neutralizar suas consegiléncias. Denrre eles, invocam-se os seguintes: o
Legislativo conserva o poder de criar e extinguir agéncias, bem como de
instituir as competéncias que desempenhardo; o Executivo, por sua vez, exerce
o pader de nomeacio dos divigentes, bem como o de tragar as politicas piiblicas
para o setor especifico; o Judicidrio exerce controle sobre a razoabilidade e
sobre a observdncia do devido processo legal, relativamente s decisées das
agéncias. Ressalte-se que em tempos de liberdade de imprensa, de organizacédo

legisladores ndo valorizam sua prépria atuagdo.” (in “Direito Administrativo Regulatério”, eff,,
pig.353).
* BARBOSA GOMES, Joaquim Benedito. Op.cir., pag.100.
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da sociedade ¢ de existéncia de uma opinido piiblica esclarecida e atuante,
sobreleva a importdncia do dever da motivacdo adequada, do dever de
argumentativa ¢ racionalmente demonstrar-se o acerto das ponderagbes de
interesse ¢ das escothas realizadas. ™

V CONCLUSAQ

Diante do panorama tragado acima, constata-se que:

1. a atuagdio estatal na economia &, por
mandamento constitucional, exce¢iio & regra da livre iniciativa,
justificando-se a sua intervengfio tdo-somente nas hipdteses de
imperativo de seguranga nacional ou relevante interesse coletivo;

2. as modificagdes econbmicas e sociais
ocorridas a partir da tltima metade do Século XX implicaram na
crescente incompatibilidade do Estado com as atividades do setor
produtive, acarretando, no plano brasileiro, uma restrigieo nos
critérios interpretativos das excegdes acima apontadas;

3. o prdprio processo histérico brasileiro aponta
para a inexisténcia de consolidagio de efetiva iniciativa privada no
meio econdmico, tendo as intervengdes estatais ao longo do tempo
servido para atender aos interesses dos setores que justamente nio
precisariam de tal apoio, em detrimento de nccessdrias politicas
redistributivas de realizagfo invidvel ante o esgotamento dos
recursos priblices;

4. a dupla impossibilidade de simples entrega
do meio econémico A auto-regulagiio e da integral regulacio do
mercado determinam o reconhecimento estatal dos ordenamentos
setoriais correspondentes ds atividades reguladas, instituciona-
lizando-se as Agéncias Reguladoras como instincias intermédias
entre os individuos e o Estado, destinadas ao desempenho de
fungdes de normatizagio, composicio de conflitos e fiscalizagdo
de condutas;

5. a autonomia outorgada 2s Agéncias &, ao
revés dos protestos atnalmente em curso no meio politico-juridico
brasileiro, ndo s6 compativel com o regime democritico, como se
trata de incremento na sua concretizagio, na medida em que cria
meios de deliberagio colegiada e consensual, limitando a
discricionariedade administrativa neste campo & demonstragiio
razodvel de adequacio de seus atos aos objetivos fixados pelas
politicas piiblicas concebidas pelos agentes politicos;

6. os meios de atuagfio das Agéncias se
coadunam de maneira mais aguda com as caracteristicas de uma
sociedade pluralista, em que a mera legitimacio formal nfo logra

1 Op.cit., pigs.304/305.
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atender a todos os diversos valores reconhecidos como vilidos
pela Ordem Constitucional, passando-se a uma verificagcio de
legitimidade de acordo com o justo ¢xercicio ¢ emprego do Poder.
de forma a demonstrar a ponderagio que leveu ao prestigio de um
interesse sobre o outro em cada caso especifico, sempre em fungdo
dos principios supremos estatuidos pela Carta Fundamental;

. 7. os mecanismos de nomeacio de dirigentes e
participaciio nos procedimentos regulatérios, apesar de nio serem
ideais, apresentando a necessidade de alguns aprimoramentos, ji
fornecem instrumentos suficientes, ao menos num planc ideal,
para garantir uma intervengiio social muito mais intensa do gue
aquela normalmente possibilitada pele tradicional sistema
hierdrquico da Administragdo Piblica, 7

8. aevolugdo do sistema regulatério dependerd
da assuncdo efetiva, por parte dos setores sociais organizados
submetidos a ingeréncia regulatdria de determinada agéncia, assim
come pela classe parlamentar, das atribuiges que lbes sdo
facultadas ou impostas pela Lei e pela Constituigio, passando tais
entes e pessoas a participar ativamente e cobrar a instalacio do
espago pliblico de discussiio unanimemente apontado pela doutrina
como instrumento essencial de legitimacio democritica da atuagio
das Agéncias Reguladoras, de modo a forgar e consolidar a pritica
de motivagiio ampla e expressa dos atos gque interferem na vida
econdmica do pais;

9. neste quadro, as iniciativas no sentido de
resiringir a autonomia das Agéncias Regunladoras, assim como de
desautorizar seus atos, visando i retomada de atribuigBes por parte
de Ministérios e ocutros orgaos da Administra¢fio Direta, implicam,
isto sim, em prave retrocesso na instalacio de um ambiente de
debate democritico sobre a execuglo concreta das politicas
atinentes a prestagio de servigos piiblicos, comprometendo a
capacidade de expansio de cada sistema e, por conseguinte, suas
viabilidade e universalidade a longo ou, por vezes, até a curto
prazo, trazendo decréscimos de eficincia que vulneram expresso
principio constitucional *®
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