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RESUMO

Resumo: O presente trabalho tem por objeto de estudo a legitimidade deciséria na
acao regulatéria do Estado e procura sustentar que, com a reforma do Estado na
década de 90, tendo como referéncia técnicas administrativas para regular a
economia e modelos juridico-institucionais concebidos a partir da experiéncia norte-
americana e europeia, constituiu-se no Brasil um novo modelo de Estado regulador.
Esse novo modelo regulatério tem potenciais democraticos em relagdo ao modelo
anterior, ja que introduz, no sistema politico, a partir de um ponto de vista juridico,
novos mecanismos de controle democratico (accountability) da agao regulatéria do
Estado. A mera existéncia de mecanismos de participacado publica ndo torna a acao
regulatéria do Estado no Brasil mais legitima do que seria antes das reformas.
Contudo, o fato de novos mecanismos decisérios terem sido institucionalizados,
como audiéncias publicas e consultas publicas, abre um novo campo para pesquisas
sobre a efetividade de tais mecanismos, considerando as condi¢des nas quais o
processo decisério sobre o conteudo da regulagdo tem se dado. Buscou-se
desenvolver um modelo para analise dos déficits e potenciais democraticos do novo
Estado Regulador no Brasil. Tal modelo adotou o conceito de democracia
procedimental concebido por Habermas a partir do debate norte-americano sobre
teorias da democracia (liberais e republicanos), que condicionam o debate sobre os
modelos de Estado (liberal e regulador). O modelo adotado amplia o debate sobre
accountability da atuagao da burocracia estatal, pois a accountability nao € pensada
apenas como controle de eficiéncia da Administragdo (em termos de controle de
resultados), centrada no processo eleitoral (accountability vertical) como forma de
responsabilizagdo ou numa relagao de freios e contrapesos entre os trés Poderes,
entendida de forma demasiadamente mecanica e estatica (accountability horizontal).
Ao Contrario, nesse modelo, pode-se falar em mecanismos deliberativos de
accountability vertical por meio da participagdo direta, nao restrita apenas a
processos eleitorais. E ao falarmos em accountability vertical, estamos nos referindo
a condigdes de legitimidade durante o processo decisorio e ndao apenas em
responsabilizagdo como controle a posteriori de resultados (em termos de eficiéncia
da decisado ou dos efeitos produzidos). A pesquisa empirica realizada demonstrou
que os mecanismos de participacdo publica adotados na ANEEL tém um potencial
democratico. Todavia, existem déficits democraticos, que apontam para problemas
institucionais que podem ser corrigidos por meio de ajustes juridico-institucionais.

Palavras-chave: Legitimidade democratica. Acdo Regulatoria do Estado. Eficiéncia
e legitimidade. Agéncias reguladoras. Acountability. Mecanismos de participagao
publica. Audiéncias publicas.



ABSTRACT

Abstract: The aim of this paper is to study the decision-making legitimacy in the
State regulatory action and seeks to maintain that, with the State reform in the 90s,
having as reference administrative techniques to regulate the economy and legal-
institutional models conceived from American and European experience, a new
model of regulatory state was constituted in Brazil. This new regulatory model has
democratic potentials compared to the previous one, since it introduces into the
political system, from a legal point of view, new mechanisms of democratic control of
state regulatory action. The mere existence of mechanisms for public participation
does not make state regulatory action in Brazil more legitimate than it would be
before the reforms. However, the fact that new decision-making mechanisms have
been institutionalized, such as public hearings and public consultations, opens a new
field for research on the effectiveness of such mechanisms, considering the
conditions under which the decision-making process on the content of regulation has
taken place. We sought to develop a model for analyzing the deficits and democratic
potentials of the new regulatory state in Brazil. This model adopted the concept of
procedural democracy conceived by Habermas from the American debate on
theories of democracy (liberal and republican), which condition the debate on state
models (liberal and regulatory). The adopted model broadens the debate on
accountability of the state bureaucracy, because accountability is not only thought of
as the efficiency control of the Administration (in terms of results control), centered on
the electoral process (vertical accountability) as a form of accountability or a brake
and counterbalance relationship between the three Powers, understood too
mechanically and static (horizontal accountability). On the contrary, in this model,
one can speak of deliberative mechanisms of vertical accountability through direct
participation, not restricted only to electoral processes. And speaking of vertical
accountability, we are referring to conditions of legitimacy during the decision-making
process and not just accountability as a posteriori control of results (in terms of
decision efficiency or the effects produced). Empirical research has shown that the
mechanisms of public participation adopted at ANEEL have a democratic potential.
However, there are democratic deficits that point to institutional problems that can be
corrected through legal and institutional adjustments.

Keywords: Democratic legitimacy. State Regulatory Action. Efficiency and
legitimacy. Regulatory agencies. Accountability. Mechanisms of public participation.
Public hearings.
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INTRODUGAO

O presente estudo insere-se dentro da tematica relacionada a legitimidade
Direito e sua relagdo de reciprocidade com a Politica, mais precisamente a

legitimidade democratica da atuacdo do Estado regulador.

O objeto da presente pesquisa € a legitimidade decisoria agao regulatéria do
Estado.

No Brasil, o modelo de Estado regulador que comegou a se formar a partir
dos anos 30, no primeiro governo Vargas, passando pelos governos da ditadura
militar de 1964-1985 e se estendendo até as reformas do Estado da década 1990,
seria um modelo de Estado regulador com déficits de legitimidade democratica. Isto
porque, sao poucos 0s grupos de interesse que tém acesso aos processos
decisorios em matéria de politicas publicas e sdo poucos 0s mecanismos
institucionalizados de controle democratico das decisdes tomadas no interior da
burocracia estatal. E esses déficits de legitimidade se apresentam tanto em relagao
as formas de controle no plano da separacdo de poderes, como no plano das

relagdes entre o Estado e a sociedade.

Entretanto, a reforma do Estado brasileiro na década de 1990 e a criagao
entidades reguladoras, dotadas de um acentuado grau de autonomia em relagéao as
decisdes dos agentes politicos eleitos vém suscitando inumeros questionamentos

quanto a legitimidade democratica da atuagdo das agéncias reguladoras.

E certo que o modelo de agéncias reguladoras adotado no Brasil no contexto
da reforma do Estado da década de 1990 introduziu novos mecanismos de controle
democratico (accountability)' da atuagdo do Estado na regulagdo de setores da
economia brasileira, merecendo destaque os mecanismos de consulta publica e as
audiéncias publicas, que sao realizadas antes da edicdo de normas pela agéncia na
regulacao do setor. Tais mecanismos podem ser classificados como mecanismos de

participagao publica em processos decisorios sobre a formulagao do conteudo da

'O termo accountability pode assumir outros significados, mas aqui € usado no sentido de qualificar
formas de controle democratico.



regulacdo. Contudo, existe uma série de limitagcdes procedimentais e institucionais
que podem ser identificadas e avaliadas na caracterizagdo e analise do

funcionamento das consultas publicas e audiéncias publicas.

Para uma analise acurada acerca da legitimidade decisoria na acgao
regulatoria do Estado, que € o objetivo do presente estudo, faz-se necessario
trabalhar com um modelo de analise que dé conta da complexidade das relacbes

sociais proprias do fendbmeno do Estado regulador.

Referido modelo tem que propiciar uma analise capaz de avaliar do desenho
institucional de o6rgaos reguladores e sua relagcdo com os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, para além de uma concepgéo liberal de politica democratica,

que assume uma relacao estatica entre tais poderes.

Ademais, deve ser um modelo capaz de avaliar os procedimentos
institucionalizados para a tomada de decisdo, assumindo tais procedimentos como
meios de controle democratico e de deliberagdo publica sobre o conteudo da

regulagéo.

Por ultimo, deve ser um modelo capaz de avaliar as condi¢gbes de
participacdo na esfera publica brasileira. Buscar saber quem é o publico (grupos de
interesse) que esta atuando no interior das agéncias, influenciando o conteudo da
regulacdo, e como esta se dando o processo decisério no interior das agéncias,
passou a ser importante para uma analise das condicbes de legitimidade

democratica da formulac&o de politicas publicas pelas agéncias.

Nao se desconhece que no Brasil os modelos de analise desse fenbmeno
tém se concentrado apenas na sua dimensao juridico-formal — as posicoes tém sido
adotadas com base num exame de adequacdo aos principios constitucionais
(legalidade e separagdo classica de poderes) — e partem de conceitos
demasiadamente simplificados de legitimidade democrética. E dizer, o debate
predominante na doutrina brasileira sobre o modelo de agéncias reguladoras
independentes tem buscado explicar a legitimidade democratica dessas agéncias,

baseando suas analises na chamada teoria da “correia de transmissao” da
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legitimidade democratica?, segundo a qual “os peritos” simplesmente especificam as
determinagdes contidas na lei, sem capacidade normativa para inovar na ordem

juridica (limites do poder normativo).

No entanto, tais analises sao insuficientes, a nosso ver, para compreender a
complexidade do funcionamento do Estado regulador e, principalmente, as
condigbes de legitimidade de processos decisérios sobre a formulagdo de politicas
publicas, pois sdo modelos de explicagdo ainda presos a um paradigma liberal de
direito e a uma concepgao classica e, por isso limitada, do principio da separagao de
poderes, focados apenas em analises de adequacgao légico-formal de normas a um
ordenamento juridico hierarquicamente constituido e que fecham os olhos para uma

realidade que se impde: o fato de que os reguladores, efetivamente, fazem leis.

Assim, na dimensdo juridico-formal, a fonte de legitimidade da acéo
regulatoria do Estado continua sendo a lei setorial aprovada pelo Congresso.
Entretanto, na dimensédo politica (Ciéncia Politica), a fonte de legitimidade
democratica das politicas formuladas pelas agéncias reguladoras deixaram de ser
apenas os interesses e as decisbes do Presidente eleito e dos parlamentares

eleitos.

Nesses modelos de analise predominantes na doutrina brasileira, a
accountability € pensada apenas como controle de eficiéncia da Administracdo (em
termos de controle de resultados), centrada no processo eleitoral (accountability
vertical) como forma de responsabilizagdo ou numa relagédo de freios e contrapesos
entre os trés Poderes, entendida de forma demasiadamente mecanica e estatica

(accountability horizontal).

No presente estudo, busca-se abordar a questédo da legitimidade de atuagao
das agéncias reguladoras na perspectiva da teoria da democracia de Habermas, no

sentido de que o sistema juridico somente € capaz de garantir a realizagao

2 Para uma analise deste ponto, ver: ACKERMAN, Bruce. A nova separagdo de poderes. Trad.
Isabelle Maria C. Vasconcelos e Eliana Valadares Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 75; e
STEWART, Richard B. The Reformation of American Administrative Law, 88 Harv. L. Rev. 1667,
1671-88 (1975).
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adequada de sua fungédo de complementagao do poder politico quando traz consigo
uma presungao de legitimidade derivada, em ultima analise, da forga (ilocucionaria)
socialmente integradora da acdo comunicativa (HABERMAS, 2003). Por outras
palavras, o fundamento legitimo da autoridade do direito depende da ligagdo das
normas juridicas com as condi¢cdes de sua elaboragdo num processo democratico
juridicamente institucionalizado, que, presumivelmente, viabiliza o exercicio da

autonomia politica dos cidadaos.

A teoria democratica de Habermas defende que, no Estado Democratico de
Direito, a origem dos direitos €& explicada pela participagdo comunicativa dos
cidadaos, com iguais liberdades subjetivas na formagéo do direito que, por sua vez,
devera reservar espago para um exercicio discursivo de autonomia politica. Ha,

assim, uma necessidade imperiosa de legitimagao do Direito.

E nessa perspectiva da necessidade imperiosa de legitimacéo do Direito,
que o problema da legitimidade decisoria da acdo requlatoria do Estado sera
encarado, ou seja, sera a partir do modelo procedimental de democracia
desenvolvido por Jurgen Habermas no plano da Filosofia Politica e da Teoria do
Direito que o problema da legitimidade decisdéria da agdo regulatéria do Estado sera
estudado, especialmente a agao regulatoria do chamado novo Estado regulador, que
se formou no Brasil a partir da década de 1990. O modelo de democracia
procedimental concebido por Habermas permite, conforme procuraremos
demonstrar ao longo deste estudo, uma abordagem nova e sofisticada dos déficits e

potenciais democraticos da ac¢ao regulatéria do Estado.

Esse modelo habermasiano incumbe ao Direito uma dupla fungdo: por um
lado, o Direito institui e garante, no interior do sistema juridico, mecanismos de
participacao publica e deliberagao; por outro, o Direito serve como ponte, mediante
procedimentos, entre a esfera publica e o sistema politico institucionalizado para que
demandas de grupos que se formam na sociedade civil sejam levadas para o interior
do sistema politico, regulando, assim, a transformag¢ao do poder comunicativo em

administrativo.
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Nesse contexto, as garantias constitucionais de liberdade de associagao,
liberdade de obter informagdes e a propria garantia de mecanismos de participagao
publica institucionalizados sao de fundamental importancia. No entanto, é
igualmente fundamental o grau de atividade de atores relevantes — e ndo somente
daqueles representantes de empresa reguladas — que possam fazer uso dessas
garantias e procedimentos para influenciar a opinido publica e processos de

formagao do conteudo da regulagao.

As vantagens do modelo habermasiano decorem do fato de Habermas
trabalhar com um conceito duplo de racionalidade: a racionalidade instrumental (com
vistas a fins predefinidos), que permitiria, em certa medida, incorporar o debate
sobre organizacdo e acao de grupos de interesse, que atuam segundo uma
racionalidade estratégia com vistas a fins, e a racionalidade comunicativa (com
vistas ao entendimento), que permitiria avaliar a atuagao de grupos de interesses na
esfera publica segundo outra perspectiva, que ndo a egoistica, e é exatamente
nesse ponto que a avaliagdo das condigdes de participacdo publica se afigura

relevante.

Participar, no modelo de democracia de Habermas, implica deliberacao
publica e a circulagdo de poder politico para além das instituicbes que formam o
sistema politico — Legislativo, Executivo, e Judiciario. A esfera publica e as
condigbes de atuacgado de atores relevantes na sociedade civil passam a ter um papel

de destaque no modelo de analise da organizagao social.

Nessa perspectiva, Habermas amplia o debate sobre accountability da
atuacdo da burocracia estatal (poder administrativo). Assim, tendo como base o
modelo habermasaino de democracia, poderiamos falar em mecanismos
deliberativos de accountability vertical por meio da participagao direta, nao restrita
apenas a processos eleitorais. E ao falarmos em accountability vertical, estamos nos
referindo, ancorados na nocdo de deliberacdo do modelo habermasiano, a
condigbes de legitimidade durante o processo decisério e nao apenas em
responsabilizagdo como controle a posteriori de resultados (em termos de eficiéncia

da decisdo ou dos efeitos produzidos).
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Esses recursos do modelo procedimental de democracia de Habermas
propiciam a formulacdo de um novo instrumental analitico para a avaliacdo das
caracteristicas do chamado novo Estado regulador no Brasil (formado a partir das
reformas da década 90), sobretudo para avaliar em que medida é possivel afirmar
que esse novo modelo de Estado regulador tem déficits ou potenciais democraticos

e como tais potenciais podem ser realizados.

Para atingirmos os objetivos propostos no presente trabalho, faremos a
analise de um 6rgao regulador criado ao ensejo das reformas regulatorias da década
de 90 — a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e apresentaremos os
resultados de pesquisa empirica acerca do funcionamento dos mecanismos de
participacado publica, especialmente sobre 0 mecanismo de audiéncia publica. As
justificativas para a escolha da ANEEL foram apresentadas no capitulo 4 e

basicamente estao relacionadas a fatores de ordem profissional, social e politico.

O presente trabalho esta divido em 4 (quatro) capitulos. No primeiro capitulo,
exploramos o conceito de paradigma, nog¢ao introduzida no Direito por Habermas,
com a finalidade de definir os momentos de desenvolvimento do constitucionalismo
moderno. Nesse capitulo, vimos que, ao longo da histéria do constitucionalismo
moderno, identificam-se trés grandes paradigmas que embasaram e ainda embasam
as interpretacdes juridicas: o paradigma do Estado liberal, o paradigma do Estado
social e o paradigma do Estado democratico de direito. A compreensao desses
conceitos € de fundamental importadncia para entender a dinamica do chamado

Estado regulador e em que contexto ele se insere.

No segundo capitulo, abordamos, a partir de uma perspectiva historica, a
formacdo e o desenvolvimento do Estado regulador ao longo do século XX,
considerando as experiéncias norte-americana e europeia como dois modelos que
informam a formagdo do Estado regulador no Brasil, especialmente a partir da
reforma do Estado brasileiro ocorrida ao longo da de 1990. Nesse capitulo é
evidenciada uma constante tensdo entre principios liberais de funcionamento do
Estado e o modelo de Estado regulador, sendo o caso americano a base para a
andlise das questbes atinentes ao desenvolvimento do modelo de agéncias

reguladoras independentes.
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No terceiro capitulo, desenvolvemos uma analise tedrica acerca da tensao
entre eficiéncia e legitimidade, que é uma discussao que sempre esteve na base de
atuacdo do Estado regulador. A referida analise tem como ponto central a
reconstrugdo das teorias da democracia (liberal e republicana), feita por Habermas,
e sua relacdo com as terias da regulacdo, especialmente a teoria do interesse
publico (normative positive theories) e as teorias da captura e da escolha publica
(capture theories e public theories), sendo que as teorias da captura e da escolha
publica se inserem no contexto mais amplo do debate tedrico sobre rational choice.
A partir dessa analise, discutimos um conceito procedimental de democracia
deliberativa, tendo como norte o modelo tedrico de democracia proposto por
Habermas. Referido conceito sera a base do modelo de analise das condi¢cdes de
controle democratico e de legitimidade da acdo regulatéria do Estado, a partir de
mecanismos de participacdo publica (mecanismos deliberativos de accountability

vertical)

Por ultimo, no quarto capitulo, fizemos uma analise de um 6rgéao regulador
criado ao ensejo das reformas regulatérias da década de 90 — a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica — ANEEL e apresentamos os resultados de pesquisa empirica
acerca do funcionamento dos mecanismos de participacdo publica, especialmente
sobre 0 mecanismo de audiéncia publica. Nesse capitulo, procuramos avaliar as
condigbes procedimentais de accountability horizontal da ANEEL no plano da
separagao de poderes e as condigdbes de accountability deliberativa vertical
(mecanismos de participacdo da sociedade civil na ANEEL e legitimidade deciséria
sobre o conteudo da regulagdo). A partir dos resultados encontrados, procuramos
apontar os potenciais democraticos e os déficits democraticos do modelo de

agéncias reguladoras independentes, tendo como caso especifico a ANEEL.
1. OS PARADIGMAS DO ESTADO DE DIREITO

O conceito de paradigma foi desenvolvido inicialmente por Thomas Kuhn no
campo da moderna epistemologia. Em sua obra A Estrutura das Revolugbes
Cientificas, Thomas Kuhn (KUHN, 2005, p. 13) define paradigma sendo um

conjunto de “[...] realizagdes cientificas universalmente reconhecidas que, durante
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algum tempo, fornecem problemas e solu¢des modelares para uma comunidade

cientifica praticante de uma ciéncia”.

Essa ideia de paradigma de Kuhn, no sentido de um conjunto de pré-
compreensdes que integram o pano de fundo da linguagem, também se aplica ao
Direito, na medida em que o Direito esta inserido no campo da filosofia da linguagem
(PENALVA, 2013).

Contudo, no campo do Direito, conforme ensina Martins,

[...] a nogdo de paradigma possui outra acepgao, mais restrita, embora nao
incompativel com os atributos do conceito delineado por Kuhn, que
corresponde a um ‘pano de fundo’, ou seja, a uma série de determinagdes
preestabelecidas e nao discutidas: um ponto de partida para os discursos
juridicos (MARTINS, 2013, p. 7).

Essa nogédo de paradigma foi introduzida no Direito por Habermas, com a
finalidade de definir os momentos de desenvolvimento do constitucionalismo

moderno.

Na visdo de Habermas, os paradigmas juridicos funcionam como uma
espécie de pano de fundo nao tematizado que intervém na consciéncia dos atores,
como cidadaos, legislador, justica e administracdo. Como consequéncia, a
interpretacado do Direito acaba por se definir a partir dessa influéncia, pois, afinal, os
sentidos normativos ndo existem descolados dessas pré-compreensdes, ou seja, 0S
sentidos normativos sdo o resultado de uma determinada compreensao
paradigmatica (PENALVA, 2013).

Martins muito bem esclarece a nogao de paradigma na teoria habermasiana:

Como constata Habermas, os juristas ndo somente interpretam a legislagéao
vigente, mas também peroram sobre um ‘pré-compreensao usualmente
dominante da sociedade contemporanea’. Em consequéncia disso, a prépria
interpretacdo do direito € considerada uma resposta aos ‘desafios de uma
situagdo social percebida de uma determinada maneira (1997a, p. 123).
Essa percepcao especifica e determinada de uma realidade social é ponto
de partida para as interpretagbes das normas juridicas, uma ‘pré-
compreensdo’ que perpassa o ‘trabalho rotineiro’ de administracdo da
justica e da legislacao (MARTINS, 2013, p. 7-8).

Assim, ao longo da historia do constitucionalismo moderno, identificam-se

trés grandes paradigmas que embasaram e ainda embasam as interpretacoes
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juridicas: o paradigma do Estado liberal, o paradigma do Estado social e o

paradigma do Estado democratico de direito.

Em cada periodo de vigéncia, tais paradigmas vao exigir uma nova leitura
dos direitos, uma nova ressignificagdo de conceitos como cidadania, igualdade,

liberdade e legalidade.

No paradigma do Estado liberal, conforme ensina Carvalho Netto (2013a, p.
11), vai “[...] se afirmar pela primeira vez na histéria que todos os homens séo livres,
iguais e proprietarios”. No entanto, a liberdade defendida nesse periodo era uma
liberdade egoistica, baseada na propriedade, uma liberdade de fazer tudo aquilo que
um minimo de leis ndo proibiam, que colocava em xeque a propria capacidade das
pessoas viverem em sociedade, ou seja, a propria capacidade da sociedade

moderna se instituir como tal.

Por sua vez, igualdade, no Estado liberal, era uma igualdade meramente
formal, perante a lei, sem levar em consideragao as condicbes econdmicas e sociais
dos individuos. O publico e o privado, nesse periodo, sao vistos como esferas
distintas e até mesmo opostas, sendo o privado concebido como o reino do egoismo

e 0 publico como o exclusivamente estatal.

Como assinala Carvalho Netto (2013a, p. 14) “Aquela ideia de que o Estado
minimo deveria garantir o maximo de liberdade aos individuos, do livre curso da
sociedade civil, levou a consequéncias bastante radicais [...]", produzindo muitas
desigualdades sociais e muita luta social, o que levou ao surgimento do paradigma

do Estado social.

Sob a égide desse paradigma, os direitos fundamentais de liberdade e
igualdade foram redefinidos, exigindo-se agora que sejam materializados, e ao se
fazer essa materializagdo, amplia-se o rol de direitos fundamentais até entéo
concebidos, enfatizando-se agora a dimensao coletiva desses direitos (CARVALHO
NETTO, 2013a).

Carvalho Netto assim explica essa passagem para o constitucionalismo

social:
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A ideia de liberdade agora se assenta numa igualdade tendencialmente
material, através do reconhecimento na lei das diferengas materiais entre as
pessoas, e sempre na protecdo do lado mais fraco das varias relacdes. E
precisamente com essa mudancga basica que os Direitos sociais coletivos se
importam; é com ela que vamos ter a ideia de liberdade como exigéncia de
leis que reconhegam materialmente as diferengas, com a emancipagédo do
campo do Direito civil, do Direito do trabalho, da previdéncia social, etc
(CARVALHO NETTO, 20132, p. 15).

No Estado social, a cidadania deixa de ser concebida apenas como o direito
ao voto (cidadania formal) e passa a exigir o acesso aos direitos sociais e coletivos,
como o direito a educacgao, saude, cultura, previdéncia social, etc.. A esfera publica
continuava a ser confundida com o estatal e a privada continuava a ser vista como
reino do egoismo, e apenas o voto, agora direito de todos, continuaria a unir essas
duas ordens vistas como antagdnicas (CARVALHO NETTO, 2013a).

Segundo Carvalho Netto (2013a, p. 16), o grande desafio do Estado social
era “[...] construir uma cidadania que, desde o inicio, €, de fato, desqualificada por

caréncia de materialidade de seus direitos”.

No entanto, o grande erro do Estado social foi imaginar que a economia
supre direitos e que a cidadania é algo que possa ser imposto de cima para baixar,
sem a participacao popular efetiva e isso levou ao problema do déficit de cidadania e
a crise desse modelo de Estado constitucional. Como ressalta Carvalho Netto
(2013a, p. 16), “E preciso ver que a experiéncia democratica é sempre uma
experiéncia de aprendizado para qualquer povo. Temos que aprender a fazer

democracia [...]".

E nesse contexto que surge o chamado Estado democrético de direito, no
qual os conceitos de cidadania e igualdade sofrem novas releituras. A cidadania
agora passa a ser concebida como um processo, como participacao efetiva. A
igualdade, por sua vez, “[...] passa a ser uma norma aberta e mutavel, sempre capaz
de incluir novos sujeitos.” (PENALVA, 2013, p. 13) e, nesse sentido, significa

essencialmente um respeito as diferencgas.

Essas ressignificagdes deram origem aos chamados direitos difusos, como o
Direito Ambiental, o Direito ao Patrimdénio Histérico, o Direito do Consumidor, os
quais refogem a dicotomia publico x privado (CARVALHO NETTO, 2013a).
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A relagcdo entre o publico e o privado também passa por alteragdes. A

respeito dessa mudanca, ensina Carvalho Netto:

Para esse ultimo paradigma, a questdo do publico e do privado € questao
central, até porque esses direitos, denominados de Uultima geragdo, sao
direitos que vao apontar exatamente para essa problematica: o publico nao
mais pode ser visto como estatal, ou exclusivamente estatal, e o privado
nao mais pode ser visto como egoismo. A complexidade social chegou a um
ponto tal que vai ser preciso que organizagdes da sociedade civil defendam
interesses publicos contra o Estado privatizado, o Estado tornado
empresario, o Estado inadimplente e omisso (CARVALHO NETTO, 2013a,
p. 17).
Enfim, no Estado democratico de direito, as esferas publica e privada
passam a se relacionar de maneira interdependente, reciprocamente necessarias e
constitutivas, o que contribui para a construgdo de uma cidadania verdadeiramente

democratica.

No campo da interpretagdo do Direito, com o surgimento desse novo
paradigma, a perspectiva juridico-constitucional sofreu mudangas consideraveis,
sendo que o Direito deixa de se vincular ao “império da lei” do positivismo em
diregdo a “constitucionalizagdo da ordem juridica” do poés-positivismo. O Direito do
Estado democratico de direito € um Direito constitucionalizado, um ordenamento
juridico complexo, marcado pela presenga de regras e principios como duas
espécies normativas igualmente aplicaveis a vida dos individuos e do Estado
(ACUNHA, 2013, p. 11).

A composicao estrutural do ordenamento juridico € mais complexa que a de
um mero conjunto hierarquizado de regras, aplicaveis a maneira do tudo ou nada,
como entendia o positivismo. O ordenamento juridico agora também & composto por
principios, os quais também possuem densidade normativa (integram o conceito de
norma juridica), vinculam os destinatarios da mesma forma que uma regra de direito

e nao se eliminam reciprocamente.

A norma juridica ndo € mais um dado a priori, sendo que um construido
resultante do processo de hermenéutica. Nesse contexto, torna-se relevante a
diferenciagao entre os discursos legislativos de justificagéo, regidos pelas exigéncias

de universalidade e abstragao e os discursos judiciais e executivos de aplicagao,
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regidos pelas exigéncias de respeito as especificidades e a concretude de cada caso
(CARVALHO NETTO, 2004).

Além disso, no momento em que se busca determinar o sentido do texto
juridico, feito na realidade, € necessario contar com a participagao dos interessados

na producao do Direito em concreto. Como referido por Acunha, apenas os

[...] interessados na decisdo da causa, e diretamente afetados pela
aplicagdo da norma, podem, legitimamente, auxiliar na definicdo da
prestacado estatal necessaria, que vai satisfazer a disposicdo constitucional
de direito fundamental e atender ao que determina a norma constitucional
hermeneuticamente produzida (ACUNHA, 2013, p. 12).

Assim, no Estado democratico de direito, “a génese dos direitos € explicada
pela participagdo comunicativa dos cidadaos, com iguais liberdades subjetivas na
formacédo do direito que, por sua vez, devera reservar espago para um exercicio
discursivo de autonomia politica” (MARTINS, 2013, p. 15).

E acerca dessa necessidade imperiosa de legitimacao do Direito, quem nos

fala é Habermas, asseverando que:

Nao é a forma juridica enquanto tal que legitima o exercicio da dominagao
politica, mas tdo s6 o vinculo com a lei legitimamente promulgada. E, em
um nivel pés-convencional de justificacdo, sé sdo consideradas legitimas as
leis passiveis de serem racionalmente aceitas por todos os co-associados
em um processo discursivo de formagdo de opinido e vontade
(HABERMAS, 2003, p. 3).

Dessa forma, para que o constitucionalismo atual seja considerado legitimo,
ele deve ser o resultado desse processo discursivo de formagdo de opinido e

vontade de que nos fala Habermas.
2. AFORMACAO DO ESTADO CAPITALISTA REGULADOR

Pode-se dizer que o chamado Estado regulador é consequéncia da crise do
modelo de Estado capitalista liberal do laissez faire, ndo intervencionista, baseado
na autorregulacdo das relagdes econémicas, consoante uma a légica de equilibrio
de precos dada pelo mercado concorrencial puro (na visdo dos economistas
neoclassicos), e que funcionaria de acordo com o pressuposto de que o homem age

racionalmente buscando a maximizacao de seus interesses individuais.
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Habermas (1997, v. 2 p. 143-144) nos fala dessa passagem do Estado liberal
para o Estado regulador, acentuando que: “na otica do modelo de mercado liberal, a
sociedade é resultado de forgas espontaneas, formando uma espécie de segunda
natureza, subtraida a influéncia de atores individuais; ao passo que, na perspectiva

do Estado regulador, que organiza a vida social, ela perde tal naturalidade”.

Tendo em mente a ideia de paradigma desenvolvida no capitulo anterior,
pode se dizer que as caracteristicas proprias do modelo de Estado liberal continuam,
mesmo diante de reformas regulatérias, presentes e convivendo, na forma de
principios e técnicas administrativas com o modelo de Estado social e outros. Nesse
sentido, um novo modelo de agao regulatoria do Estado sobre a organizagao da vida
social penas acrescentaria ao sistema juridico e ao sistema politico, novos tipos de
normas e técnicas administrativas, sem necessariamente superar os tipos de normas

e técnicas caracteristicos do modelo anterior.

De todo modo, a grande mudanga entdo no modelo de condugédo da
economia na passagem do Estado liberal para o Estado regulador € a ampliagao da
atuacdo do Estado n&o apenas no plano do controle da politica monetaria e fiscal,
como desenhado inicialmente por Keynes, mas também no planejamento da
organizagdo das estruturas de mercado e das relagdes sociais em determinados

setores da economia.

Assim, as principais caracteristicas desse modelo de Estado regulador
evidenciam-se pelo fato de que sera um Estado regulador, em sentido amplo, na
medida em que associara mecanismos de regulagdo monetaria e fiscal com
mecanismos de planejamento econdmico, mas sera também regulador, em sentido
estrito, na medida em que desenvolvera técnicas administrativas de correcdo de
falhas de mercado, na forma de regulacdo da prestagéo de servigos ao consumidor

e protecao do mercado concorrencial.

Os modelos de Estado regulador que se constituiram ao logo do século XX
nos Estados Unidos e na Europa tém diferencas e € de fundamental importancia

entendermos essas diferencas entre 0 modelo de Estado regulador norte-americano
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e 0 modelo europeu na primeira metade do século XX, para entdo compreendermos

0 que estamos chamando de novo Estado regulador brasileiro.
2.1. A formacao do Estado Capitalista Regulador nos Estados Unidos

A regulagdo econdmica de mercados, nos Estados Unidos, tem inicio ja final
do século XIX, com a criagdo de 6rgaos reguladores estaduais. A Massachusetts
Board Railroad Commissioners foi o primeiro érgéo regulador a ter relevancia no
cenario econdmico norte-americano. Tratava-se de uma agéncia estadual, criada em
1869 para regular o transporte por meio de estradas de ferro na regido, sobretudo no
que diz respeito ao controle de tarifas, seguranga e qualidade. No entanto, a
regulacéo por meio de agéncias independentes somente comega a se desenvolver,
efetivamente, nos Estados Unidos com a criagao da primeira agéncia de regulagao
setorial a nivel federal, em 1887, a saber, a Interstate Commerce Commission, que,
além das preocupacgdes anteriores, havia preocupacdes também com as condicdes

de concorréncia entre os agentes econdémicos.

Em 1890, foi editado pelo Congresso norte-americano o Sherman Antitrust
Act e em 1914 foram editados o Clayton Act e o Federal Trade Commission Act, que
serviram como reforgo ao aparato juridico-institucional para a defesa da
concorréncia e para a regulagdo de mercados nos Estados Unidos. No entanto,
somente apds o New Deal’s National Industrial Recovery Act, editado em 1933, é
que as agéncias reguladoras independentes ganharam forga e se multiplicaram nos
Estados Unidos. Assim, foi a partir do Governo Roosevelt que as agéncias
reguladoras ganharam relevancia enquanto mecanismos juridico-institucionais de

regulagéo da economia.

No desenvolvimento do Estado regulador norte-americano, antes do New
Deal, de 1933, a agao regulatdria do Estado estava fundamentalmente concentrada,
em primeiro lugar, no controle de problemas de discriminacéo tarifaria no setor
ferroviario (por meio do Interstate Commerce Act de 1887) e, depois, na criagao e

aperfeicoamento de um sistema de defesa da concorréncia.
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A analise da histéria da organizagdo da economia norte-americana
demonstra que o desenvolvimento das grandes corporagdes norte-americanas no
pos-guerra e, sobretudo, depois da depressdo de 1930, foi fruto de planejamento
econdbmico com grande participacdo do Estado. Assim, especialmente a partir do
New Deal (1933-1940), a histéria da organizagdo da economia dos Estados Unidos
sera marcada pelo planejamento industrial e, em varios setores, sera caracterizada
por atividades de grandes corporagdes com a necessidade de produc¢do de bens ou

prestacao de servicos em grande escala, com a presencga do Estado.

Esse planejamento de setores da economia norte-americana com a
participacdo do Estado pode muito bem ser ilustrado pelo florescimento do modelo
de 6rgdos reguladores. Nesse sentido, o controle do desenvolvimento econdmico
por meio de agéncias reguladoras passou a ter grande importancia apos a crise de
1929, com o New Deal.

Pode-se dizer que o desenvolvimento do Estado regulador norte-americano
teve dois momentos cruciais: o New Deal (1933-1944) e a New Social Regulation
(1965-1980). Esses dois momentos fundamentais podem ser caracterizados no
tempo a partir da concentracdo de reformas legislativas que trouxeram mudancas
significativas no desenho institucional da burocracia estatal e na forma de regulagéo

da economia.

Com o New Deal, em 1933, quatro novos 6rgaos reguladores foram criados
(a Securities and Exchange Commission, a Federal Communications Comission, a
National Labor Relations Board e a Civil Aeronautics Authority), no contexto do
National Industrial Recovery Act, editado para conferir suporte a atuagdo do Estado
na recuperagdo da economia norte-americana, abalada pela crise de 29 e a
depressdo dos anos 30. Além disso, orgaos reguladores ja existentes, como a
Federal Trade Commission, receberam novas incumbéncias ao longo da década de
30.

Do ponto de vista da configuragdo do Estado regulador nos Estados Unidos,
o New Deal acarretou mudancgas substanciais no desenho da burocracia estatal

norte-americana e, no plano do Direito, mudangas que determinaram novos tipo de
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normas e novas técnicas administrativas de regulagdo da economia, que passaram
a conviver com os ideais liberais do século XIX, sobretudo no que diz respeito ao

ideal de livre concorréncia.

No plano do desenho da burocracia estatal norte-americana, a mudanga
central esta na criagdo de 6rgaos reguladores independentes com a finalidade de
regular setores da economia norte-americana. A defesa do modelo de agéncias
reguladoras esteve essencialmente fundada na crenga de que o insulamento
burocratico e especializado das agéncias em face a pratica politica no plano do
Poder Legislativo seria indispensavel para garantir a regulagdo mais eficiente de

setores da economia norte-americana.

Nessa perspectiva, a defesa da delegagao de poderes do Legislativo para as
agéncias reguladoras e a justificativa para estas terem fung¢des quase-legislativas,
quase-executivas e quase judiciais-judiciais foi feita pela primeira vez nos Estados
Unidos, por James Landis, no livro The Administrative Process (1938) (MATTOS,
2017).

Por outro lado, a New Social Regulation (1965-1980) também €& um
movimento crucial para a compreensao do Estado Regulador nos Estados Unidos.
Nesse sentido, no contexto do desenvolvimento do Welfare State, sobretudo apods a
Segunda Guerra Mundial, a partir de 1970 foram criados trés novos o6rgaos
reguladores (a Consumer Product Safety Commission, a Occupational Safety and
Health Administration e a Enviromental Protection Agency), com preocupagdées com

a defesa dos consumidores, trabalhadores e meio ambiente, respectivamente.

Dessa forma, se no primeiro momento da constituicdo do Estado regulador
norte-americano a principal preocupag¢ao era com o controle do poder monopolista,
da concorréncia destrutiva ou com o planejamento industrial de setores da economia
norte-americana, com vistas ao desenvolvimento econémico, no segundo momento,
além das preocupagdes iniciais, buscou-se corrigir com maior énfase os problemas
de informacao imperfeita aos consumidores e a pequenos acionistas, seguranca dos
produtos, protecdo ao meio ambiente, certeza dos resultados da agao regulatoria e

maior equidade distributiva.
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Esse novo movimento regulatério da New Social Regulation tem as suas
bases, em parte, no ideal desenvolvimentista do New Deal. Contudo, a forca dessa
segunda onda regulatéria nos Estados Unidos nasce nos movimentos politicos que
serao qualificados depois como a New Left norte-americana. Assim, a organizagao
de movimento de ativistas politicos favoraveis a radicalizagdo da democracia na
década de 60 - os chamados civil rights movements — possibilitou o
desenvolvimento das bases tedricas que servirdo de amparo a New Socal
Regulation (MATTOS, 2017).

A diferenga principal entre o ideario do New Deal e da New Social
Regulation estava nas criticas que os membros da chamada New Left faziam ao
New Deal, sendo a principal delas a de que o modelo de Estado regulador proprio do
New Deal teria afastado do individuo a participagdo (enquanto condicdes

democraticas de influéncia) na formulagao de politicas publicas.

Essa critica ndo sera uma critica ao Estado regulador em si nhem mesmo
uma critica a existéncia de 6rgaos reguladores. Porém, sera uma critica radical no
sentido de proporcionar e garantir participagcao publica na formulagdo do conteudo
da regulagado. A ideia de democracia participativa sera transformada em um ideal
que estara na base da definigdo das instituicdes e das politicas publicas da New
Social Regulation. Nesse contexto, o ideal de democracia participativa ira influenciar
profundamente o desenho institucional de 6rgaos reguladores na década de 70 no

cenario norte-americano.

Comparando-se os movimentos do New Deal e da New Social Regulation,
observa-se que foram completamente diferentes as estratégias de politizacdo da
burocracia estatal adotadas pelos defensores do ideal de realizacdo do interesse
publico, que se contrapunha ao ideal liberal de maximizagdo egoista do interesse

privado.

No contexto do New Deal, o ideal de realizagao do interesse publico esteve
centrado no insulamento burocratico do érgéo regulador, todavia, com subordinagao

deste ao Presidente da Republica, mantendo-se o ideal de neutralidade politica, que
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dava suporte a nogéo de independéncia decisoria das agéncias reguladoras, em

relacdo ao Poder Legislativo.

Ja no contexto da New Social Regulation, os ativistas pro-interesse publico
defenderdo a independéncia deciséria dos oOrgaos reguladores, porém sem
insulamento burocratico. A independéncia decisoria € concebida em relagdo aos trés
Poderes, incluido a independéncia em relacdo ao chefe do Poder Executivo. No
entanto, ndo ha neutralidade politica nessa concepg¢ao, dado que o interesse publico
seria perseguido através de garantias institucionais existentes a participagao publica

de grupos de interesse.

Nessa segunda fase do Estado regulador norte-americano, o ideal de
participacao publica, defendido pela New Left, tem ainda por base o ideal liberal de
valorizagao do individuo. Contudo, no caso da New Social Regulation, inspirado pela
New Left, sera uma defesa da liberdade individual ao mesmo tempo contra
privilégios de realizagdo de interesses das grandes corporagdes e contra eventuais
obstaculos a participagao publica de qualquer cidadao interessado em apresentar
diretamente suas demandas ao 6érgao regulador, dai a defesa da democracia direta,
nos moldes da democracia participativa, em detrimento dos limitados mecanismos
de representagdo politica da democracia representativa, ou seja, a defesa da
radicalizacdo de mecanismos juridico-institucionais de participagao publica direta na

formulacao do conteudo da regulagao (MATTOS, 2017).

Pode-se dizer que o resultado do New Deal e da New Social Regulation foi a
ampliacao radical ndo sé da atuacédo do Estado sobre a esfera econémica e sobre a
organizagao da vida social, mas também, e sobretudo, como reac¢do, a ampliagcéo
das formas de representacdo de interesses para o controle democratico da acao

regulatéria do Estado.

No plano do Direito, as mudangas aconteceram fundamentalmente no
ambito do direito processual e o Administrative Procedure Act (APA) de 1946 é um
dos principais instrumentos introduzidos nesse contexto. Através da APA foram
reconhecidas garantias juridicas a reviséo judicial da agéao regulatéria do Estado.

Paralelamente, a APA reforga o principio do direito de ser ouvido (right to be head),
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enquanto um dos pilares da representacao de interesses no Poder Judiciario, porém
na forma de audiéncias publicas e consultas publicas no interior das agéncias
reguladoras (MATTOS, 2017).

Com a New Social Regulation e no contexto politico de atuagao da New Lefft,
ocorre a radicalizacdo do sentido das audiéncias publicas e consultas publicas no
caso norte-americano e o debate sobre o sentido dos mecanismos de participacao
publica sera ampliado, tendo em conta o caso de interesses existentes na sociedade
que nao tém representatividade ou “ndo tém grupo”. A constante preocupagao com o
equilibrio da representacado de interesses levou a um movimento de ampliagédo do
papel do Judiciario na revisdo das normas editadas pelas agéncias reguladoras
(MATTOS, 2017).

Na discussao norte-americana, dois modelos de concepcédo de direitos de
participagdo publica na formulagédo de politicas publicas podem ser identificados,
tendo como ponto de tensdo a oposicdo entre ampliacdo da atuacdo do Estado e
ampliacdo de mecanismos de representacdo politica. Trata-se do modelo
individualista e do modelo estatizante de concepgao de direitos. No primeiro modelo,
o papel do judiciario é reforcado enquanto arena supostamente neutra na qual os
interesses nao representados sdo garantidos. Por sua vez, o segundo modelo
(modelo estatizante) representa uma concepcao de direitos de representagao de
interesses e participagdo publica centralizada no Poder Executivo e no Poder

Legislativo, e ndo no Judiciario, na tradicado da common law.

A principal caracteristica dessa ultima concepcdo é a ampliacdo da
administragao direta (representada na figura do Presidente) na definicdo de objetivos
de politicas publicas e realizacdo de direitos, sendo reforcado o eixo de circulacéo
de poder Congresso (Poder Legislativo) — Presidente (Poder Executivo), com
reducdo do papel do Judiciario na revisdo do conteudo das normas editadas pela

burocracia estatal.

O modelo estatizante claramente parte de uma redugao da protegcao dos
mecanismos de participacdo publica por meio da possibilidade de revisao de

decisbes administrativas (consoante o modelo individualista), o que acarreta a perda
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de espaco do Judiciario enquanto locus de revisdo das decisdes das agéncias
reguladoras. O pressuposto politico desse modelo esta na concepcao de que o
Estado (administracdo direta) define e realiza o interesse publico, representando
interesses de todos os grupos existentes na sociedade, legitimado pelo processo
eleitoral, dai o eixo de circulagdo do poder politico (Legislativo — Executivo) ganhar
relevancia e os mecanismos de participagdo publica direta no seio das agéncias
reguladoras e os mecanismos de revis ao judicial do conteudo de politicas publicas
perdem relevancia (MATTOS, 2017).

Essa nova centralizagdo da definicdo do conteudo da regulagdo no eixo
Legislativo-Executivo, inspirada no modelo estatizante de concepgéao de direito, pode
ser ilustrada, sobretudo, pelos anos de administragdo do Presidente Ronald Reagan
(1981-1989) e a utilizagdo do Office of Management and Budget (OMB) com o
objetivo de estabelecer controle centralizado e direto do conteudo da regulagéo por
parte dos gabinetes presidenciais, o que substituiu, em certa medida, o controle
realizado pelo Judiciario no contexto do modelo individualista de direitos (MATTOS,
2017).

Nada obstante essa mudanca de perspectiva (a chamada desregulagéo da
economia norte-americana a partir da década de 80), é importante anotar que os
mecanismos de participacado publica no interior das agéncias continuaram existindo,
bem assim todas as garantias a revisao judicial, sendo que a mudanca efetivamente
percebida, a partir do Governo Reagan, foi em relagdo a crenga na efetividade das
formas de controle social da regulagcédo através de participagao direta de grupos de
interesse junto a burocracia estatal, associadas ao controle mais amplo do conteudo
da regulacéo por parte do Poder Judiciario, conforme defendido pela New Left no

contexto New Social Regulation.

Esses mecanismos de participagéo publica direta, juntamente com a reviséo
judicial, continuaram a ser adotados e tomaram novas formas, como a cooperagéo,
a parceria a autoregulagdo e a regulagdo negociada. Essas novas formas de
participacado publica continuaram a ser, de modo geral, interpretadas como formas
de tornar a atuagao das agéncias controlada (accountable) diretamente pelos atores

afetados pelas normas por elas editadas. Conduto, a crenca no controle direto das
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agéncias pela sociedade civil — bandeira tdo cara ao movimento New Left — é
enfraquecida no contexto de centralizacao do controle da regulagdo na figura do
Presente e na diminuicdo do papel do Judiciario na revisdo do conteudo de normas

editadas pelas agéncias reguladoras.

2.2. A formacgao do Estado Capitalista Regulador na Europa: pontos de
aproximagao e ponto de afastamentos em relagao ao modelo Norte-

Americano.

O processo de formagdo do Estado regulador na Europa apresenta
diferengas significativas entre os paises europeus se levarmos em consideracao as
caracteristicas do processo de industrializacdo de cada pais. Nesse sentido, o
processo de industrializagdo na Inglaterra e na Franga, por exemplo, desenvolveu-se
de forma significativamente diferente do processo de industrializagdo da Alemanha e
da Italia. Diferengas ainda mais significativas ocorrem se levarmos em consideragao

o processo de industrializagado na Russia e no Leste Europeu.

No presente estudo, a analise ficara restrita apenas a formacdo do Estado
regulador na Europa Ocidental e suas transformagdes no contexto da constituicdo
da Unido Europeia. Além disso, a analise aqui empreendida se limitara a definir as
suas caracteristicas genéricas e, no contexto de formacao juridico-institucional da

Unido Europeia, indicar as suas transformacgdes no plano supranacional.

Embora as técnicas administrativas para regular a economia europeia sdo as
mesmas técnicas gerais utilizadas pelo Estado regulador norte-americano, quais
sejam, técnicas administrativas de corre¢do de “falhas de mercado” e técnicas
administrativas de estabilizagdo e desenvolvimento econdémico. A diferenga principal

em relagdo ao caso norte-americano se da, sobretudo, no plano politico.

Com efeito, os Estados europeus fizeram a opgao por exercer o controle do
desenvolvimento econdmico através da propriedade publica e da planificacdo da
economia. Nesse sentido, a propriedade publica e o aparato juridico-institucional

criado para o desenvolvimento da economia com suporte em grandes empresas
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estatais afetaram o direito de propriedade e o direito de livre iniciativa e o grande

desafio foi saber como legitimar, entdo, esse processo.

Nesse contexto, a legitimagdo da agado regulatoria do Estado na Europa
esteve essencialmente baseada em dois pilares: a) a definigdo de metas e o controle
de resultados por parte do Poder Legislativo (em geral, no contexto de regimes
parlamentaristas); e b) o controle da atuagcao da burocracia estatal (incluindo as
empresas estatais) por meio de permanente negociagcdo com os atores sociais
envolvidos, sobretudo com os sindicatos. Esses dois fatores sdo bastantes
caracteristicos do caso europeu e constituem uma diferenciagao clara em relagao as

formas de controle democratico da regulagao norte-americana (MATTOS, 2017).

No entanto, o ponto central dessas duas formas diz respeito a mesma
tensdo que encontramos no debate norte-americano entre delegagcdo do poder
normativo por parte do Poder Legislativo (no caso europeu, aos conselhos
executivos aos quais as empresas estatais estavam vinculadas) e controle da
atuacao da burocracia estatal (Administracdo) na regulacéo da esfera econémica e

social.

No cenario europeu, essa tensdo € enfrentada no Parlamento através da
articulagdo entre o grupo politico que esta no poder administrativo (o primeiro-
ministro e seus gabinetes executivos) e os demais parlamentares. Simultaneamente,
os sindicatos funcionam como grupo de interesse organizados na sociedade civil
que exercem pressdo tanto junto ao Parlamento (por intermédio da relagao
sindicatos — partidos politicos), como, principalmente, no interior da burocracia

estatal, especialmente sobre as empresas estatais (MATTOS, 2017).

Assim, no caso europeu, o Judiciario perde importdncia no controle da
burocracia estatal no contexto de separacdo de poderes, se compararmos com o
caso norte-americano. E isso ocorre porque o controle da burocracia via Poder
Legislativo — em fungédo de caracteristicas inerentes ao regime parlamentarista —
permite a permanente revisdo do conteudo de politicas publicas definidas pela

Administracao, caso o primeiro-ministro perca sua base de apoio no Parlamento.
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Apos o processo de privatizagao das décadas de 80 e 90, o principal debate
que se coloca no cenario europeu € exatamente a necessidade de novas formas de
controle do desenvolvimento econdmico por parte do Estado. Nesse sentido, a
experiéncia norte-americana em matéria de regulagdo, seja por meio de agéncias
setoriais, seja através da defesa da concorréncia, passa a ser estudada e aplicada
na Europa. Assim, grande parte dos problemas tedricos e praticos que tiveram
relevancia nos Estados Unidos passa a orientar os debates europeus sobre reforma
do Estado, sendo o maior exemplo desse fendmeno a prépria organizagao
institucional da Comissédo Europeia enquanto 6rgdao de regulagdo econdbmica em

nivel comunitario.

Dessa forma, no caso europeu, mais precisamente o da Unido Europeia, as
reformas econbmicas na verdade combinam liberalizacdo do mercado
(privatizagbes) com regulacéo. Por outras palavras, tratou-se de uma reformulagao
de normas antigas e da criacdo de novas normas e todas essas transformacgdes

constituem o que se pode chamar de reformas regulatorias.

Da perspectiva do conteudo da regulagdo, a principal diferenga entre o
modelo norte-americano e o modelo europeu de Estado regulador esta no fato de
que, antes das formas regulatérias, a agdo do Estado europeu estava mais centrada
em técnicas administrativas de estabilizagdo e desenvolvimento econémico e menos
centrada em técnicas administrativas tipicas de corregdo de falhas de mercado, ao
passo que, no caso norte-americano, a preocupagcao com técnicas de estabilizagdo
e desenvolvimento econémico (em especial por meio do planejamento econémico)
somente foi introduzida no contexto do New Deal. Ap6s as formas regulatorias do
Estado europeu, essas técnicas de corregdo de falhas de mercado — desenvolvidas

a partir da experiéncia norte-americana — passarao a ter maior relevancia.

No que se refere aos aspectos de forma de regulagdo, pode-se dizer que
antes da constituicdo do aparato regulatorio proprio a regulagédo no Mercado Comum
Europeu, a agéo regulatéria do Estado esteve centrada no eixo poder administrativo
(6rgaos do Poder Executivo e empresas estatais) — Parlamento, ao passo que, no
contexto da Unido Europeia, e apds as reformas requlatérias, ha uma mudanca na

forma de circulagao do poder politico, na medida em que a Comissao Europeia e
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seus oOrgaos reguladores passam a definir diretrizes a serem observadas pelos
Estados membros. Alteragdes também ocorreram nas burocracias estatais em cada
Estado-membro, que passaram a adotar a dicotomia regulatéria norte-americana
(MATTOS, 2017).

Nessa perspectiva, a especializagdo da regulagdo e a criagdo de comités
regulatérios em nivel nacional e comunitario permitirdao que o controle da burocracia
estatal deixe de estar centrada apenas no Parlamento e na relagdo endémica entre
partidos politicos e sindicatos e passe a estar mais aberto a participacédo publica de
setores da sociedade civil organizados. Dessa maneira, o debate sobre legitimidade
decisoria na acao regulatoria do Estado ganha novos contornos no cenario europeu,
propiciando uma aproximagao com o debate sobre a participacdo publica na

regulagéo de mercados nos Estados Unidos.
2.3. A formacao do Estado Capitalista Regulador no Brasil.
2.3.1. O Estado regulador antes das reformas dos anos 90.

A existéncia de um modelo de Estado regulador ndao constitui uma novidade
no Brasil e pode ser verificado ja a partir dos anos 30. Muitos autores preferem

qualificar esse modelo de Estado regulador como Estado desenvolvimentista ou

Estado tecnoburocrético —capitalista dependente®.

Com efeito, com a industrializagdo da economia brasileira e adog¢ao de
mecanismos de protecdo de setores da economia nacional a partir do primeiro
Governo Vargas, uma nova burocracia estatal se forma para regular a economia
brasileira, incluindo a criagdo de empresas estatais para alavancar o
desenvolvimento industrial*. Nesse periodo, é criada uma série de 6rgdos de
coordenacao de planejamento econdmico federais, autarquias especializadas para a

regulagéo de setores especificos da economia e empresas estatais que, articulados

3 Nesse sentido, conferir: Celso Furtado. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro:
Fundo de Cultura, 3. Ed., 1965, p. 175-185.

4 A esse respeito, conferir: Eli Diniz. Empresario, Estado e Capitalismo no Brasil: 1930-1945. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1978.
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com os outros orgaos reguladores, realizardo os investimentos produtivos

necessarios a industrializagéo®.

No caso brasileiro, 0 modelo de Estado regulador que se forma sera distinto
do modelo de Estado regulador caracterizado pelo New Deal ou pela New Social
Regulation nos Estados Unidos e pelo modelo de Estado do bem-estar social
europeu. O Estado regulador brasileiro adotou uma série de técnicas
administrativas, sobretudo a planificacdo da economia, em parte se aproximando de
modelos de planejamento econdmico keynesianos, mas distantes do que ficou

conhecido na literatura como Welfare State Keynesiano.

A principal caracteristica que marca o processo de industrializagao brasileiro
a partir dos anos 30 é a coordenagao dos investimentos no setor produtivo estatal. A
necessidade de tal tipo de coordenacado traz para o processo de regulagado da
economia nao apenas técnicas de administragao fiscal e monetaria, mas, sobretudo,
técnicas de criacdo e acumulacdo de capital produtivo e de centralizagdo e
intermediacao de capital financeiro, em paralelo as técnicas de coordenacao dos
investimentos por meio de empresas estatais e do setor produtivo privado, que se
desenvolve com lagos estreitos com o setor produtivo estatal (COUTINHO;
REICHSTUL, 1977).

Dessa forma, o modelo de Estado regulador que se forma no Brasil a partir
dos anos 30 sera diferente do modelo de Estado regulador que se forma nos
Estados Unidos, se compararmos as técnicas administrativas utilizadas para regular
a economia em um e outro caso. Contudo, € possivel afirmar que as técnicas
administrativas adotadas no Brasil se aproximam mais das técnicas administrativas
adotadas na forma do Estado regulador europeu. Trata-se, porém, de uma analise
estatica que pouco contribui para a compreensdo das especificidades do caso

brasileiro.

5 Nesse sentido, conferir: Alberto Venancio Filho. A intervengdo do Estado no Dominio Econémico: O
Direito Publico Econémico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.
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No entanto, se deslocarmos o foco de analise da formacdo do Estado
regulador no Brasil das técnicas administrativas adotadas (uma analise estatica)
para as condi¢gdes de exercicios de poder no interior dos novos lécus de poder
decisorio institucionalizados com a criagdo de uma nova burocracia estatal, ai
incluidas as empresas estatais (uma analise dindmica), as especificidades do caso
brasileiro em relagcdo ao caso norte-americano e ao caso europeu ganham

evidéncia.

Com efeito, no caso brasileiro, a formagao do Estado regulador nos anos 30
€ essencialmente autoritaria. O modelo de organizagc&o da economia centralizado no
Estado refletiu, a época, um pensamento autoritario que, ao fazer a critica do
pensamento liberal, ndo rompeu com as relagbes de poder e dominagao até entao
vigentes. Varios autores como Francisco Campos, Oliveira Viana e Azevedo Amaral,
dentre outros, deram suporte tedrico ao modelo de Estado adotado, evidenciando
uma concepcao autoritaria de Estado forte e centralizado que acaba por internalizar

no processo politico a oligarquia até entao existente (DINIZ, 1978).

Nesse contexto, diferentemente do caso norte-americano e do caso
europeu, onde ha na passagem do Estado liberal para o Estado regulador uma
disputa ampla de grupos de interesse que acaba por moldar a forma pela qual a
burocracia estatal funcionara, havendo, assim, como vimos, maiores condicdes de
controle (accountability) dos processos decisorios sobre a formulagao de politicas
publicas, no Brasil, a luta pelo poder teria se restringido aos grupos dominantes com
acesso aos canais de circulacdo de poder politico e controle da maquina estatal
(FURTADO, 1964).

Nesse sentido, a formagao da burocracia estatal e a expanséo do processo
de criacdo de empresas estatais estiveram diretamente associadas a uma relacao
de subordinacido ou de associag¢ao dos tecnocratas, que se formam no contexto da
ampliagdo da burocracia estatal desde Vargas, com o capitalismo local e
multinacional. E essa relacdo de dependéncia e alianca com o capital multinacional
se intensifica ainda mais com chegada de uma nova classe social ao poder: os
militares em associagao com os tecnocratas (COUTINHO; REICHSTUL, 1977).
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Dessa forma, diferentemente do contexto de industrializacdo na Europa, no
qual houve disputa politica entre grupos de interesse, incluindo a classe
trabalhadora organizada na forma de sindicatos com expressiva representagao
politica, e a democracia representativa foi adotada como sendo o melhor sistema
politico para o desenvolvimento econdmico associado a ampliagdo da regulagao da
economia, no Brasil — pais que adotou uma matriz de desenvolvimento dependente
do capital multinacional — a associacdo entre democracia e acumulacdo de
capitalista ndo se sustentou (EVANS, 1979).

Essa situacdo pode ser comprovada a partir de duas constatagcdes
empiricas: (i) o fato de o Estado tecnoburocratico-capitalista dependente ter se
desenvolvido no Brasil diretamente associado a regimes autoritarios, tendo atingido
seu apice no regime militar de 1964-1985, com o enfraquecimento do Congresso e
supressao de direito politicos; e (ii) o fato de os canais de circulagdo do poder
politico terem sido concentrados essencialmente na figura do Presidente da
Republica, enquanto chefe da administracao direta e o responsavel pela formulagéo
de politicas publicas a serem executadas por 6rgaos da administracédo indireta ou

pelas empresas estatais.

Dessa forma, no periodo antes das reformas dos anos 90, a relacdo entre
desenvolvimento econbmico e autoritarismo € bastante evidente e o tipo de
autoritarismo ainda mais centralizado no periodo de ditadura militar de 1964-1985
reforgcou a situagcado de dependéncia econdmica do pais e de exclusao social, uma
vez que as politicas publicas definidas nos gabinetes ministeriais e pela tecnocracia
especializada eram resultado das relacbes de poder da friplice alianca entre
tecnocratas, elites locais e multinacionais, sempre em beneficio desses grupos de
interesse em detrimento das classes excluidas ou sem acesso aos canais de
circulacao de poder politico. Assim, os argumentos que davam suporte a formulagao
politicas publicas atendiam a racionalidade de legitimagcdo de qualquer conteudo,
desde que o conteudo das politicas publicas atendesse aos interesses dos grupos

que compunham a alianga (EVANS, 1979).

Nessa perspectiva, no Brasil, ndo teria ocorrido a formagédo de uma

burocracia estatal concebida para regular as esferas da vida social a partir do
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embate de forgas politicas na “sociedade civil’. Ao contrario, nesse periodo, sera
sempre um Estado que se organizara na forma de uma burocracia pouco porosa as
“‘demandas da sociedade civil” e sera essencialmente um Estado autoritario. Assim,
apenas 0s grupos que dao suporte ao grupo politico que estad no poder — de forma
autoritaria ou por meio de elei¢des — tém acesso a canais de comunicagao com 0s

burocratas formuladores de politicas publicas e garantem os seus interesses.

Nessas circunstancias, a questdo da legitimidade surge como um problema
central, pois, do ponto de vista simbdlico, o exercicio do poder politico pelo grupo
que esta no poder precisa aparecer como politicas “em beneficio da comunidade”, o
que levara os sucessivos governos a recorrer a expressao “interesse publico” como

um lugar comum retorico.

Dessa forma, no caso brasileiro, a legitimidade dos governos populistas ou
dos governos ditatoriais sempre foi buscada na forma de politicas publicas que
procuram, no caso do populismo, organizar dos setores da “sociedade civil” néo
representada a partir do proprio Estado (Governo Vargas e sua politica trabalhista)
ou por meio de altos indices de crescimento econdmico (as propagandas do “Brasil
Poténcia”, com os militares do regime p6s-1964) (MATTOS, 2017).

Portanto, a legitimidade nunca esteve associada a justificativas racionais e
publicas das politicas que estavam sendo adotadas e, tampouco, foi conformada a
partir da representacdo de interesses dos varios setores da “sociedade civil”’
atingidos por essas politicas. Ao revés, foram sempre politicas que representaram

os interesses daqueles que estavam inseridos na estrutura de relagcdes de poder dos

“anéis burocraticos™®,

Ademais, é importante acentuar que a forma pela qual o Estado regulador foi
institucionalizado no Brasil levou a um “tecnocratismo” através do qual assumimos
que “questdes técnicas” nado implicam “questbes politicas”, sendo que essa

separacdo entre técnica e politica foi utilizada, no contexto historico dos nossos

6 Sobre o conceito de “aneis burocraticos”, ver: Fernando Henrique Cardoso. O Modelo Politico
Brasileiro e Outros Ensaios. 2. ed. Sdo Paulo: Difusdo Europeia do Livro, 1973, p. 94.
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regimes autoritarios, de forma a justificar no interior da burocracia estatal interesses
politicos que, diante da realidade dos fatos, sempre estiveram muito distantes do

ideal de “interesse publico’ou de “bem comum”.

No que se refere ao processo decisorio no plano da Politica, pode-se afirmar
que o processo de tomada de decisdo no interior da burocracia estatal para a
formulacéo de politicas publicas setoriais durante os periodos autoritarios (o primeiro
governo de Vargas e os governos da ditadura 1964-1985) era seletivo, discricionario

e fechado.

Era seletivo, porque as decisbes eram tomadas no interior de conselhos
formados por tecnocratas que negociavam as politicas a serem adotadas e a
negociacao sempre se dava de forma discricionaria e incluia os grupos de interesses
com acesso aos canais de circulagcdo de poder politico, quais sejam, grupos
representando interesses do capital privado (nacional e internacional) e grupos
representando interesses de empresas estatais de outros 6rgdos governamentais,
nao se verificando a participacdo de outros setores da sociedade civil e,
principalmente, formas legalmente institucionalizadas para que tal participagcéo

pudesse ocorrer.

Era discricionario, porque nao havia critérios legalmente institucionalizados
para balizarem o processo de negociagédo ou procedimentos a serem seguidos para
se chegar a uma decisdo. Nada obstante a existéncia de diretrizes nos Planos
Nacionais de Desenvolvimento, o conteudo das decisdes tomadas no interior da
burocracia estatal era justiicado com base em expressbes genéricas de
atendimento ao ‘“interesse nacional’, ao “interesse publico” ou sob “a no

Justificativa” de que se tratava de “decisdes administrativas discricionarias”.

Por fim, era fechado, porque ndo havia publicizacdo do processo decisorio
ou do que era decidido. Por outras palavras, ndo havia prestacdo de informacdes e
publicizagdo dessas informagdes pela burocracia estatal a sociedade. As decisdes
eram tomadas entre “quatro paredes” e “a portas fechadas”, configurando o que

pode ser chamado como “caixa-preta” do governo.
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Por conseguinte, essas trés caracteristicas do processo decisorio sobre a
formulacao de politicas publicas setoriais levam a conclusdo de que era muito baixo
o grau de accountability da atuagado da burocracia estatal nesse periodo, pois nédo
havia prestacdo de contas a sociedade civil, ndo havia prestagdo de contas ao
Congresso e nao havia possibilidade de controle do processo decisério pelo
Judiciario, bem assim n&o havia a possibilidade de qualquer juizo de legitimidade

guanto ao conteudo das politicas setoriais formuladas.

Cumpre acentuar que essas caracteristicas de atuagao do Estado regulador
no Brasil - ou Estado tecnoburocratico-capitalista dependente — ndo seriam préprias
apenas dos periodos autoritarios (o primeiro governo de Vargas e os governos da
ditadura militar 1964-1985), mas também marcariam a atuagado da burocracia estatal
€ 0 seu processo decisorio durante e apos Vargas até 1964, entre 1964 e 1985 e
depois de 1985 até 1990.

No plano de uma anadlise formal dos processos decisérios juridicamente
institucionalizados para a formulacdo do conteudo da regulagdo e do desenho
institucional dos 6rgaos reguladores, pode-se chegar as mesmas conclusdes a que
chegamos sobre as condi¢cdes do processo decisorio no plano da Politica, ou seja,
as condig¢des juridico-institucionais de accountability do processo decisorio sobre o
conteudo de regulagéo eram precarias, sendo o0 processo decisorio essencialmente
centralizado e fechado, havendo privilégio de participagédo e controle por parte muito

restrita da sociedade civil.
2.3.2. O Estado Regulador no Brasil ap6és a Reforma da década de 1990.

Com a criagdo do Programa Nacional de Desestatizacdo PND’, a partir de
1990, o Estado brasileiro passa a mudar a sua forma de atuagdo como agente
produtor de bens e servicos em determinados setores da economia, iniciando um
longo processo de privatizagado das empresas estatais e intensificando a concessao

de servigos publicos a iniciativa privada. Nesse sentido, passa também a

" Programa criado pela Lei 8.031/1990 e alterado pela Lei 9.491/1997 no primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso.
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redimensionar sua atuagdo como agente regulador da atividade econdmica,
centrando-se, com o desmantelamento do aparto burocratico que marcou o modelo
de Estado regulador até entdo existente, na criacdo de 6rgdos reguladores com
autonomia decisoria em relacdo a administracdo direta e mudancas nas técnicas

administrativas de regulacgao.

Essas mudancas estdo descritas no préprio Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (PADRE) como passos e objetivos que a reforma do aparelho

do Estado buscou. Confira-se:

A reforma do Estado envolve multiplos aspectos. O ajuste fiscal devolve ao
Estado a capacidade de definir e implementar politicas publicas. Através da
liberalizacdo comercial, o Estado abandona a estratégia protecionista da
substituicao de importagbes. O programa de privatizagbes reflete a
conscientizagdo da gravidade da crise fiscal e da correlata limitagdo da
capacidade do Estado de promover poupanca forcada através das
empresas estatais. Através desse programa transfere-se para o setor
privado a tarefa da produgédo que, em principio, este realiza de forma mais
eficiente. Finalmente, através de um programa de publicizacéo, transfere-se
para o setor publico ndo-estatal a produgdo dos servigos competitivos ou
nao-exclusivos de Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre
Estado e sociedade para seu financiamento e controle.

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servicos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servigos sociais como educagao e
saude, que sao essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidadaos; e para uma distribuicdo de renda mais justa,
que o mercado é incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a
demanda de méao-de-obra n&o-especializada. Como promotor desses
servigcos o Estado continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o
controle social direto e a participacdo da sociedade.

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das fung¢des de
regulacdo e de coordenacao do Estado, particularmente no nivel federal, e a
progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis estadual e municipal,
das funcbes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de
infraestrutura (BRASIL, 1995, p. 13).

Ademais, com as privatizagbes, a regulacdo econbmica baseada em
técnicas administrativas de planificagcdo da economia e de controle de pregos é
substituida pelas técnicas administrativas de correcdo de falhas de mercados,
ampliando os mecanismos de defesa da concorréncia e defesa do consumidor.
Assim, planejamento econémico, como técnica administrativa de regulagcdo da
economia, é redefinido (MATTOS, 2017).
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As razdes tedricas e praticas para tais mudangas situam-se nos processos
de privatizagdo que dominaram o cenario europeu, a partir da década de 80, e na
politica de desregulamentacdo e re-regulamentagdo da economia adotada nos
Estados Unidos, também no inicio da década de 80. Essas experiéncias norte-
americana e europeia de mudancas na forma de regulacdo da economia
constituiram respostas dos paises desenvolvidos a crise do Estado, a partir do final
da década de 70 e ao longo dos anos 80, e ao fendmeno da globalizagdo economia,
principalmente no decorrer da década de 90. As experiéncias norte-americana e
europeia servirao de modelos no processo de reforma do Estado brasileiro
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

No que se refere principalmente aos aspectos regulatérios, a
Recomendagdo de 31 de maio de 1996 do Conselho de Reforma do
Estado/Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado afirma que o
Projeto de reforma do Estado no Brasil visa “substituir o antigo estatismo pelo
moderno Estado regulador. O aparato regulatorio existente é enorme, absoleto,
burocratizante e, em esséncia intervencionista, sendo necessario primeiro
desregular para, a seguir, regular por novos critérios e formatos mais democraticos,

menos intervencionistas e burocratizados” (BRASIL, 1997, p. 26).

Nesse Projeto de reforma, a regulacdo era concebida dentro de uma
perspectiva democratica, ressaltando necessidade de amplo acesso das partes

interessadas ao ente regulador e plena transparéncia as suas decisdes. Confira-se:

A regulacao estatal, dentro de uma perspectiva moderna, deve responder a
uma politica explicita, coerente e integrada, com principios e objetivos
claros e seguir uma estratégia incremental que comece regulando o minimo
possivel e componha o novo quadro regulatério a luz dos desenvolvimentos
reais em cada mercado e setor de atividade. A regulagdo democratica &
aquela que confere amplo acesso das partes interessadas ao ente
regulador e plena transparéncia as suas decisbées (BRASIL, 1997, p. 26-27).

Sob a perspectiva juridica, o projeto de reforma do Estado vem sendo
implementado desde a aprovagdo da Lei 8.031/1990, que instituiu o Programa
Nacional de Desestatizacdo. Em relagdo aos aspectos regulatérios, seguindo as
diretrizes apontadas pelo Conselho do Estado, pode-se verificar, a partir de 1995, a

aprovacdo de uma série de Emendas Constitucionais e a edi¢cao de leis federais
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destinadas a reformular o aparato juridico-institucional para implementar e garantir a
flexibilizacdo de monopdlios, a concessao de servigos publicos a iniciativa privada e

as privatizagdes. Confira-se:

Principais Emendas Constitucionais e Leis Federais Editadas

EC 5, 6, 7 e 8 (todas de 15.08.1995), 9 (de 09.11.1995 e 19 (de 04.06.1998)%

Programa Nacional de Desestatizagéo (Lei 8.031/1990, alterada pela Lei 9.491/1997)

Caodigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990)

Lei de Defesa da Concorréncia (Lei 8.884/1994, alterada pela Lei 12.529/2011)

Lei de Concessao de Servigos Publicos (Lei 8.987/1995)

Lei de Processo Administrativo Federal (9.984/1999)

A tabela abaixo mostra agéncias reguladoras federais que foram criadas

nesse contexto.

Diploma Agéncia Finalidades Logo
instituidor
Lein. 9.427 de | Agéncia Nacional de | Regular e fiscalizar a
26/12/1996 Energia Elétrica -| producéo, transmisséo,
ANEEL distribuicao e comercializagao
de energia elétrica, em
conformidade com as
politicas e diretrizes do AN E E L
governo federal.
Lein.9.472 de | Agéncia Nacional de | Regular e fiscalizar 0s
16/07/1997 Telecomunicagbes - | servigos de telecomunicagdes
Lein.9.478 de | Agéncia Nacional do | Promover a regulagdo, a
26/12/1997 Petréleo - ANP contratagdo e a fiscalizagao
das atividades econdmicas aIl
integrantes da industria do Agéncia
petréleo, do gas natural e Nacional do
dos biocombustiveis. Eismes

8 A Emenda 5 estabelece o regime legal de prestagido de servigos de gas natural pelos estados; a
Emenda 6 estabelece o regime de pesquisa e extracdo de recursos minerais; a Emenda 7 estabelece
o regime legal de transporte aéreo, aquatico e terrestre; Emenda 8 estabelece o regime legal de
servigos de telecomunicagdes e define a criagdo de um érgéo regulador para o setor; a Emenda 9
elimina o monopodlio legal de 6leo e gas natural e define a criagdo de um érgéo regulador para o
setor; e a Emenda 19, dentre outras alteragdes, introduziu o principio da eficiéncia na organizacao e
acao da administragdo publica e estabelece que mecanismos de participagdo publica devem ser
previstos no processo e em procedimentos administrativos.
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Lein.9.782 de | Agéncia Nacional de | Proteger e promover a .
26/01/1999 Vigilancia Sanitaria - | saude, garantindo a —-'|— Ageéncia Nacional
ANVISA seguranga  sanitdria  de | ][ de Vigilancia Sanitaria
produtos e servigos.
Lei n. 9.961 de Agéncia Nacional de | Controlar, normatizar, r
28/01/2000 Saude Suplementar | controlar e fiscalizar as
- ANS atividades que garantem a ‘ ANS
assisténcia suplementar a e n .
saude. Agéncia Nacional de
Saltide Suplementar
Lein. 9.984 de | Agéncia Nacional de | Implementar, em sua esfera
17/07/2000 Aguas - ANA de atribuicdes, a Politica
Nacional de
Recursos Hidricos,

integrando o

Sistema nacional de
Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

WANA

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS

Lei n. 10.233 de
05/06/2001

Agéncia Nacional de
Transportes
Terrestres -

ANTT

Implementar, regular e
supervisionar  a politica
voltada para os transportes
terrestres.

:AMTT

AGENCIA NACIONAL DE
TRANSPORTES TERRESTRES

Lei n. 10.233 de

Agéncia Nacional de

Implementar, regular e

Z)

05/06/2001 Transportes supervisionar a politica de

Aquaviarios - transportes aquaviarios.

ANTAQ ANTAQ
Medida Agéncia Nacional do | Fomentar, regular e fiscalizar "
Proviséria n. | Cinema - ANCINE as industrias 3
2.228 de cinematograficas e
06/09/2001 videofonografica. a n ( ‘ n el

ol

Lein. 11.182 de | Agéncia Nacional de| Regular e fiscalizar as 3

27/09/2005

Aviagao Civil -

ANAC

atividades de aviagéo civil e
de infraestrutura aeronautica
e aeroportuaria

@
ANAC

Agéncia Nacional de Aviacio Civil-Brasil

Destaca-se que a primeira agéncia reguladora surgida no Brasil foi a

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), em 1996, sendo que esta ndo tem

previsdo expressa na CR/88. Por outro lado, as primeiras agéncias brasileiras com

previsdo constitucional foram: a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (ANATEL),

regulamentada pela Lei n. 9.472/1997, e a Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP),

regulamentada

pela Lei n.

9.478/1997120. Em

seguida, o

legislador

infraconstitucional criou as demais agéncias de acordo com a necessidade de

regular setores em que a iniciativa privada estivesse explorando atividade
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econdmica de interesse publico ou prestando servigo publico. Ademais disso, 6érgaos
ja existentes, como a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e o Conselho de
Defesa Econdmica (CADE), foram transformados em autarquias especiais dotadas
de autonomia decisoria, seguindo 0 mesmo modelo das agéncias reguladoras

independentes.

No plano estadual, foram criados principalmente 6rgaos reguladores de
fiscalizagdo da prestagao de servigos publicos concedidos a iniciativa privada, como
por exemplo, no setor elétrico, em que ha o exercicio de funcao de fiscalizagcao
compartilhada com a ANEEL. Cabe observar que o modelo de 6rgdos regulador
dotado de autonomia deciséria em relacdo a administracdo direta serve de base
para o desenho institucional dos érgaos reguladores estaduais, nada obstante nao
serem todos os 6rgaos estaduais que possuem autonomia deciséria (PECI,;
CAVALCANTI, 2000).

Em face desse quadro normativo, a mudanca na forma de atuacdo do
Estado como agente regulador da atividade econdmica constitui o principal fator de
transformacao juridico-institucional introduzido pelo projeto de reforma do Estado no
Brasil. E o elemento que marca e define tal mudanca é a criacdo de agéncias
reqguladoras independentes, enquanto 0Orgaos responsaveis pela regulagcdo de
setores da economia, sobretudo daqueles caracterizados como de infraestrutura e
servicos publicos, com fungbes normativas orientadas, principalmente pelos

principios constitucionais da livre concorréncia e da defesa do consumidor.

Analisando o quadro normativo desenhado pelo Governo Federal e
aprovado pelo Congresso Nacional, no contexto da reforma do Estado, pode-se
identificar, no novo modelo de agéncia reguladora introduzido no Brasil, quatro
caracteristicas centrais que devem ser compreendidas, a saber, a) decisdo por meio
de 6rgaos colegiados; b) autonomia decisoéria do érgao regulador; c) ampliagédo do
poder normativo e jurisdicional da administracdo indireta; e d) criagcdo de
mecanismos de participagdo publica nos processos decisoérios no interior das

agéncias.
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Essas caracteristicas, de certa forma, refletem os principios orientadores da

reforma, previstos na Recomendagdo de 31.05.1996° do Conselho de Reforma do
Estado (CRE), criado pelo Dec. 1.738/1996:

Recomenda-se a observagédo dos seguintes principios na eleboragcdo dos
anteprojetos de lei de criagdo de entidades de fiscalizagdo e regulagédo de
servicos publicos portados, em regime de concorréncia, no ambito da
administragao federal:

a) autonomia e independéncia decisoria do ente regulador;

b) ampla publicidade das normas pertinentes ao ente regulador, de seus
procedimentos e decisdes e de seus relatérios de atividade, ressalvadas as
hipoteses de sigilo previstas em lei;

c) celeridade processual e simplificacao das relagdes mantidas entre o ente
regulador e os consumidores, usuarios e investidores;

d) participagcao de usuarios, consumidores e investidores no processo de
elaboracao de normas regulamentares, em audiéncias publicas, na forma
que vier a ser regulada em lei;

e) limitacdo da interveng¢do do Estado, na prestagdo de servigos publicos,
aos niveis indispensaveis a sua execugéo (BRASIL, 1997, p. 27).

Dessa forma, quatro caracteristicas do modelo de agéncias reguladoras
independentes, concebido no contexto da reforma do Estado devem ser destacados,
para o enfoque que se pretende dar a compreensao ao modelo no presente estudo:
(i) a preocupacao em assegurar a independéncia deciséria do 6rgao regulador, por
meio de autonomia financeira da agéncia, decisdbes em regime colegiado com
garantia de mandado fixo aos seus integrantes e impossibilidade de recurso
administrativo hierarquico; (ii) a delegacdo de fungbes antes exercidas pela
administragao direta, por meio do Presidente da Republica e dos 6rgaos ministeriais,
e pelas empresas estatais, a administragao indireta; (iii)) a preocupagdao com os
mecanismos de controle das fungdes exercidas pelas agéncias reguladoras,
especialmente por meio do principio da publicidade das decisbes da agéncia e da
exigéncia de justificagdo fundamentada do conteudo das normas editadas; e (iv) a
preocupacao com a institucionalizagdo de mecanismos de participagao publica de
usuarios, consumidores, e investidores na elaboragdo de normas especificas ou na

solugéo de controvérsias relativas a prestacao de servigos (BRASIL, 1997).

Essas caracteristicas, tomadas em conjunto, levam a duas constatagdes: a)

essas agéncias, assim concebidas, representam a constru¢do de um novo lécus de

9 A Recomendacio referida corresponde ao documento Construgédo do Marco Legal dos Entes
Reguladores.
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poder decisorio, e, portanto, de definicdo e implementacao de politicas publicas; b) a

dindmica deciséria tipica das agéncias reguladoras € distinta daquela que

caracteriza a acdo da administragao direta do Poder Executivo, especialmente em

razdo da existéncia de mecanismos que permitem a

participacao do cidadao na definicdo do conteudo da regulagao.

institucionalizagcdo da

O quadro a seguir procura descrever o que significou, do ponto de vista

juridico-institucional, a reforma regulatéria da década de 90, e em que medida pode-

se dizer que haveria um novo Estado regulador no Brasil, em comparagdo como

modelo regulatério anterior a referida reforma.

QUADRO™
ORGAO FEDERAL | (I) (1 (1) (V)
DECISAO POR | AUTONOMIA MECANISMOS MECANISMOS
MEIO DE | DECISORIA DO | INSTITUCIONALIZADOS | DE
ORGAOS ORGAO DE ACCOUNTABILITY | PARTICIPAGAO
COLEGIADOS | REGULADOR HORIZONTAL AO | PUBLICA NO
PODER LEGISLATIVO PROCESSO
DECISORIO
SOBRE o
CONTEUDO DA
REGULACAO
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Energia Elétrica — (além do (a ndo ser por via
Aneel conselho diretor, indireta’")
(Lei 9.427/1996) atuagéo
[www.aneel.gov.br] descentralizada
mediante
convénios com
agéncias
estaduais)

0 Fonte: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no Brasil: Eficiéncia e
legitimidade. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: 2017, p. 145.
" Mediante atuagéo do Tribunal de Contas da Unido — TCU ou solicitagdo de prestacdo de contas
pelo Congresso, sem, no entanto, obrigatoriedade de comparecimento no caso de representantes das

agéncias reguladoras (cf. arts. 49, X, 50, 70, e 71 da CF).
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Agéncia Nacional de | SIM SIM PARCIAL SIM
Telecomunicagcao — | (além de (além da via indireta, a
Anatel conselho diretor, LGT prevé o envio de
(Lei 9.472/1997) conselho relatorios anuais da
[www.anatel.gov.br] | consultivo com Anatel ao Congresso
representantes Nacional, por intermédio
de organizagdes do Presidente da
de classe e do Republica)
Poder
Legislativo)
Agéncia Nacional do | SIM SIM NAO SIM
Petroleo — ANP (a n&o ser por via indireta)
(Lei 9.478/1997)
[www.anp.gov.br]
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Vigilancia Sanitaria — | (além do (a ndo ser por via indireta)
Anvisa conselho diretor,
(Lei 9.782/1999) conselho
[www.anvisa.gov.br] | consultivo,
composto de
representantes
de instituicdes
da
administracao
publica,
sociedade civil
organizada e
comunidade
cientifica)
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Saude Suplementar (a ndo ser por via indireta)
— ANS
(Lei 9.961/2000)
[www.ans.gov.br]
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Aguas — ANA (a n&o ser por via indireta)
(Lei 9.984/2000)
[www.ana.gov.br]
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Transportes (a ndo ser por via indireta)
Aquaviarios — Antaq
(Lei 10.233/2001)
[www.antaq.gov.br]
Agéncia Nacional de | SIM SIM NAO SIM
Transportes (a ndo ser por via indireta)
Terrestres — ANTT
(Lei 10.233/2001)
[www.antt.gov.br]
Agéncia Nacional do | SIM SIM NAO SIM

Cinema — Ancine
(MedProv 2.228-
1/2001)
[WWW.ancine.gov.b

r]

(a ndo ser por via indireta)
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A analise do quadro acima permite afirmar que, do ponto de vista juridico-
formal, o processo decisério sobre o conteudo de politicas publicas passou, no
contexto das reformas da década de 90, a ser caracterizado pela: a) autonomia
deciséria; b) institucionalizacdo de orgaos colegiados que deliberam sobre a
formagdo do conteudo normativo; c) auséncia ou limitagdo dos mecanismos
institucionalizados de accountability horizontal ao Poder Legislativo; d)
institucionalizagao de canais de participagao publica de setores da sociedade civil no
processo decisério; e e) dissolugdo de mecanismos institucionalizados de
organizacado dos interesses de grupos predeterminados no interior da burocracia

estatal.

No tocante a auséncia dos mecanismos institucionalizados de accountability
horizontal ao Poder Legislativo, é importante observar que nada impede que uma
agéncia reguladora crie, em seu regimento interno, por exemplo, regras de
prestacdo de contas ao Poder Legislativo. Contudo, com excecdo da Lei Geral de
Telecomunicagao (Lei 9. 472/1997), em nenhuma das outras leis setoriais, que
institucionaliza o modelo de agéncias reguladoras independentes no Brasil, ha
previsdo de prestagdo de contas obrigatéria ao Paramento, o que nao impede,
porém, que o préoprio Congresso Nacional possa “convidar’ representantes dos
conselhos diretores das agéncias para prestar esclarecimentos sobre a sua gestao

administrativa.

Em resumo, ao compararmos as condigdes juridico-institucionais de controle
do processo decisorio sobre o conteudo da regulagdo do Estado regulador no Brasil
antes e depois das reformas da década de 90, podemos afirmar que — a partir de
uma analise estatica e formal do quadro legislativo acima exposto — as condigbes do
processo decisorio sobre o conteudo da regulagdo tornaram a burocracia estatal
brasileira mais porosa e mais aberta, portanto, mais passivel de controle pelo
publico (atores afetados pelas normas produzidas pelas agéncias), ao contrario do

processo decisoério anterior, que era mais centralizado e fechado.

Com efeito, com a institucionalizacdo de conselhos deliberativos no interior
das agéncias reguladoras, ha, no plano juridico, exigéncia de fundamentacéo

racional e publica das decisdes de seus integrantes, o que proporciona maior
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controle dos objetivos, motivos e fundamentos das politicas publicas definidas pela
Administracdo, o que € especialmente importante tanto para o controle da agéo
regulatoria do Estado exercido pelo Poder Judiciario quanto para o controle social

exercido pela sociedade civil.

Ademais, a preocupagao com a autonomia decisoéria dos 6rgaos reguladores
fez com que as leis que os criaram estabelecessem, como garantia de
independéncia, o mandato fixo dos membros dos 6rgaos colegiados de decisao, a
autonomia financeira da agéncia e a impossibilidade de recurso administrativo

hierarquico das decisdes dos 6rgaos.

Cumpre observar que, tal qual o modelo anterior as reformas da década de
90, permanece a auséncia de mecanismos institucionalizados de ccountaability
horizontal na relagdo agéncia-Poder Legislativo, o que parece apontar para a
manutencdo de condigdes juridico-institucionais fracas de controle horizontal pelo

Parlamento.

Por outro lado, a previsdo de mecanismos juridico-institucionalizados de
participacdo publica — como audiéncias publicas e consultas publicas — cria a
possibilidade de controle direto e publico da atuagdo das agéncias pela “sociedade
civil’, sendo dissolvidos os mecanismos institucionalizados de privilégios de
participacado e controle do conteudo normativo por parte restrita da sociedade civil,

que caracterizaram o modelo anterior as reformas dos anos 90.

Com a institucionalizacdo desses mecanismos de participacdo publica no
processo decisério interno a essas novas burocracias, as agéncias reguladoras
podem representar um novo lécus de participagao direta e publica da sociedade civil
nos processos decisorios sobre o conteudo da regulagdo. Essa circunstancia
poderia indicar ganhos em termos de legitimidade deciséria sobre o conteudo da
regulagéo, a partir de uma perspectiva de controle do processo decisorio direto pelos

atores afetados pelas normas produzidas pelas agéncias.

Contudo, a simples institucionalizagdo de mecanismos de participagao

publica ndo permite concluir que no modelo atual, de fato, exista um maior potencial
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democratico de participagdo ampliada da sociedade civil na agao regulatéria do
Estado ou que ele esteja sendo realizado. A adocdo de tais mecanismos de
participagcdo pode ser interpretada como forma de simples agregacdo de
preferéncias pela burocracia estatal, sem que esteja em questdo a ampliagdo das

condi¢des de legitimidade democratica da agao regulatéria do Estado.

Ante esse quadro, cabe entdo avaliar em que medida esse novo modelo
tem, efetivamente, potenciais democraticos e em que medida haveria uma
ampliacdo ou uma diminuicdo das condicbes de legitimidade democratica do
processo decisério sobre o conteudo da regulagcdo pela burocracia estatal, o que

constitui o objetivo do presente estudo.

3. TEORIAS DA DEMOCRACIA E TEORIAS DA REGULAGCAO: A CONSTANTE
TENSAO ENTRE EFICIENCIA ECONOMICA E LEGITIMIDADE

3.1. Tensao entre eficiéncia econdémica e legitimidade

A analise das experiéncias norte-americana, europeia e brasileira permite
afirmar que o surgimento e o desenvolvimento do Estado regulador tem na sua base
a tensao entre legitimidade democratica de processos decisorios para formulagao de
politicas publicas e eficiéncia econémica dos resultados (efeitos) da regulagdo sobre

as esferas econdmica e social.

Esse fenbmeno decorre do fato de que a agao regulatéria do Estado pode
ser discutida segundo diferentes critérios no plano da Teoria Politica e no plano da

Economia Politica.

No plano da Teoria Politica, o problema da legitimidade torna-se um
problema central inerente ao funcionamento do Estado e da regulagcdo de mercados,
e o Direito, conforme demonstraremos ao longo deste trabalho, passa a ter um papel
essencial enquanto fundamento de um conjunto de instituicdes e procedimentos,
mediante os quais interesses, preferéncias e opinides formulados pelos grupos que
se formam na sociedade civil e repercutidos na esfera publica podem ser

internalizados no sistema politico e juridico (HABERMAS, 1997).
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No plano da Economia Politica, a preocupacgédo central ndo se refere a
legitimidade do processo decisorio ou a legitimidade do conteudo da regulagcédo, mas
sim a eficiéncia do resultado do conteudo da regulagdo ou a eficiéncia do

funcionamento das instituicoes.

A acao regulatoéria do Estado, pensada no ambito da teoria politica, tem por
base a oposicao classica entre liberalismo e democracia, a qual, por sua vez, tem na
sua base a oposicao entre sociedade civil e Estado, sendo um dos temas mais

intrincados do pensamento filos6fico moderno.

Habermas, em sua obra Democracia e Direito: entre facticidade e validade,
aborda essa questao da oposigao entre Estado e sociedade e a coloca na base da
discussao acerca dos modelos normativo de democracia, que serédo estudados com

maior profundidade na seg¢ao seguinte.

Em sua teoria do discurso e na busca pelo estabelecimento de um conceito
de democracia procedimental, Habermas de certa forma reconstréi o conceito de
“sociedade civil’, que seria um conjunto de organismos privados, a qual estaria
integrada no que ele denomina de “esfera publica”, as quais seriam opostas ao
sistema, o Estado, enquanto conjunto de instituicbes administrativas, e o mercado. A
“sociedade civil’ e a “esfera publica”, enquanto espaco informal e nao
institucionalizado, fariam parte do que Habermas denominou de “mundo da vida”
(HABERMAS, 1997).

Partindo desses conceitos, ao retomarmos a oposi¢cdo entre liberalismo e
democracia para pensarmos a agao regulatéria do Estado, o problema pode ser
reformulado enquanto realizagao da liberdade individual e dos interesses individuais
em contraposig¢ao a legitimidade da agao estatal voltada a realizagdo do interesse
publico, ou do bem comum, ou, no modelo de democracia representativa, do

interesse da maioria.

Assim, a tensdo entre o exercicio da liberdade individual e dos interesses
individuais e a realizagcdo da democracia é essencialmente um problema de

legitimidade da acao do Estado, é dizer, cabe questionar em que medida a agao do
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Estado estara ou ndo sendo legitimada em nome do interesse da maioria ou do

interesse publico, considerando que existem déficits de representacao de interesses.

Sob a perspectiva da Economia Politica, a agdo regulatéria do Estado pode
ser pensada buscando entender uma das vertentes do debate sobre a teoria de
incentivos e grupos de interesse. A discussao sobre a atuagcdo do Estado, partindo
de um tipo de analise caracteristico da teoria de incentivos, tem por base o
individualismo metodoldgico, cujo pressuposto € o de que os agentes buscarao
sempre maximizar o seu bem-estar individual, ndo sendo possivel a maximizacéo do

bem-estar social ou do interesse publico fora do Estado.

Um dos expoentes desse tipo de abordagem & economista francés Jean-
Jacques Laffont, o qual, tendo por norte o debate formulado no plano da Ciéncia
Politica sobre organizagdo de grupos de pressao e falhas da democracia
representativa, parte da seguinte indagag¢ao: como a sociedade pode ser organizada
no sentido de maximizar o bem-estar econémico geral, se o Executivo, o Legislativo
e o Judiciario, em certa medida, sdo operados, por delegagéo dos cidadaos no plano
de democracia representativa, por agentes que tém interesses privados e que
buscardo maximizar os seus interesses pessoais diante de agdo de grupos de

interesse que se formam para capturar tais agentes? (LAFFONT, 2001).

O trabalho de Laffont, que € um bom exemplo do tipo de abordagem feita
para se pensar a agao regulatoria do Estado, discutira essencialmente em que
medida o exercicio do poder discricionario do Estado pode beneficiar um ou outro
grupo de interesse na sociedade, considerando que (i) os agentes buscarao
maximizar os seus interesses pessoais; (i) numa democracia representativa de
massa existem grupos de pressdo com mais informagdes e outros com menos
informagdes sobre preferéncias (assimetria de informagdes); e (iii) grupos de
interesse competem ou cooperam (o que for mais eficiente em cada situagao) para

buscar beneficios junto aos agentes estatais (LAFFONT, 2001).

O modelo principal-agente de Laffont aplicado a politica funciona com base
nesses pressupostos. Assim, o processo politico € entendido como um processo de

luta entre grupos de interesse por recursos escassos e realizagdo de preferéncias,
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ou seja, o comportamento do individuo na politica € entendido como sendo igual ao

comportamento do individuo no mercado.

O estudo de grupos de pressao, para fins de analise da agao regulatoria do
Estado, levou George Stigler a afirmar, em 1971, no famoso artigo A Theory of
Economic Regulation, que a regulacdo € “adquirida” pela industria e desenhada e

operada principalmente para o seu beneficio (STIGLER, 1971).

Assim, é nessa perspectiva de analise da politica, a partir de conceitos e
modelos econdmicos, que nasce a chamada “teoria da captura” no plano da agao
regulatoria do Estado. A “teoria da captura” ou dos “grupos de interesse” aplicada
para a analise da agao regulatoria do Estado, precisamente por assumir o modelo do
individualismo metodoldgico e, portanto, a inexisténcia de politicos e burocratas
benevolentes por principio, procura demonstrar em que medida norma que
consubstancia determinada politica publica favorece as empresas reguladas e nao

0Ss consumidores.

Nesse contexto, ndo haveria interesse publico a ser perseguido pelo Estado.
O Estado é um mal exatamente na medida em que gera distor¢ées no

funcionamento do livre-mercado. Nesse sentido, a agao regulatéria do Estado é uma

fonte de falhas de governo que precisam ser corrigidas’.

O modelo de Stigler, para o qual a regulagdo ja nasceria capturada, foi
aperfeigoado por outros tedricos integrantes do que ficou conhecido no ambiente
académico norte-americano como Escola de Chicago (Stigler, Peltzman, Becker e
Posner) e Escola da Virginia (Tallison, Tullock), os quais vao procurar pensar em
que medida interesses podem ser arbitrados no interior da burocracia estatal,
considerando o fato do surgimento, nos Estados Unidos (sobretudo), de fortes

grupos de defesa de consumidores e, nessa perspectiva, a contribuicdo no plano da

12 Sobre concepgdes de Estado, conferir: Norberto Bobbio. Estado, Governo, Sociedade; para uma
teoria geral da politica. Sdo Paulo: Paz e Terra. 7 ed., 1999, p. 126-133.
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Ciéncia Politica vira na forma de debates sobre o desenho institucional de 6rgaos

reguladores e procedimentos decisoérios (MATTOS, 2017).

De acordo com Mattos (2017), desde os trabalhos iniciais dos economistas
Antony Downs (1957) e Mancur Olson (1965), a Ciéncia Politica passou a fazer uso
do que ficou conhecido, sobretudo no debate anglo-americano, como rational choice
para entender o sistema politico e, no limite, torna-lo mais eficiente a partir de

modelos de agregacéao de preferéncia proprios da economia.

A teoria da escolha racional (seria um pensamento neoclassico) parte da
afirmagao dos economistas neoclassicos de que apenas um mercado competitivo
pode agregar eficientemente as escolhas e interesses daqueles que interagem
nesse ambiente econdmico, sendo o equilibrio de pregcos formado numa economia
de mercado um exemplo de agregacao de preferéncias e interesses, considerado

Pareto otimo.

Nessa perspectiva, trazendo esse raciocinio para o plano da Ciéncia
Politica, a agao regulatéria do Estado nao seria, em principio, uma forma eficiente de
agregar preferéncias, uma vez que, no momento da formulacdo de politicas
publicas, ha, no contexto de um sistema politico organizado sob a forma de uma
democracia representativa de massa, assimetrias de informacdo e condicbes de
atuacdo dos grupos de pressdo que levam os politicos (ndo benevolentes) a
buscarem rendas (rent seeking) para si proprios, conforme a relagao principal-

agente.

Assim, a partir da teoria da rational choice, fundada essencialmente no
principio econémico de equilibrio 6timo de Pareto no mercado, cientistas politicos
fardo uso, especialmente das teorias dos jogos aplicadas a analise de
comportamento na Politica, para reconstruir, em dado ambiente politico institucional,
uma teoria racional que descreva como se dardo as escolhas publicas (public

choice).

N&o se nega aqui as virtudes que esse instrumental analitico possa ter para

se avaliar a eficiéncia do funcionamento das institui¢gdes ligadas a regulagao
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econdmica e social. No entanto, considerando os objetivos do presente trabalho, ndo
faz sentido utilizar tal instrumental, pois este é insuficiente para avaliar a legitimidade
do processo decisorio interno a 6rgaos reguladores, que € a principal preocupagao

do presente estudo.

E isto porque, esse modelo analitico, ndo discute em que medida
mecanismos de participacdo publica no interior das burocracias estatais podem
tornar o processo decisorio mais legitimo, nada obstante eventualmente poder ser

menos eficiente do ponto de vista de efeitos econdmicos do conteudo da regulacéo.

Destaque-se que a introducdo de mecanismos de participagao publica no
interior das agéncias reguladoras independentes é perfeitamente compativel com
um critério de eficiéncia adotado no plano das teorias sobre incentivos econémicos e
comportamento racional. Porém, o grau de adogdo de mecanismos de participagéao
publica dependera sempre das condi¢des institucionais para a tomada de decisao
em cada mercado regulado e do tipo de regulagao que estiver em questao, ou seja,

se regulagdo econémica ou regulagdo social.

O principal argumento para a introdu¢édo de mecanismos de participagéao
publica no interior de érgaos reguladores reside no fato de que os mecanismos de
controle mediante a participacdo publica de grupos de interesses afetados pela
decisdo a ser tomada (ou os mecanismos tradicionais de separagdo de poderes)
reduzem a assimetria de informacgdes inerente a delegacado de poder discricionario
ao politico ou ao burocrata para tomar decisbes em nome dos cidaddos. Nesse
contexto, ao reduzir a assimetria de informagdes existentes e, assim, diminuir a
possibilidade de o politico ou de o burocrata agirem na defesa de interesses de um
grupo de atores em detrimento do outro, o resultado da regulagdo seria, por
principio, mais eficiente (LAFFONT, 2001).

O problema que pode surgir, no entanto, nesse tipo de analise acontece
quando eficiéncia é associada a legitimidade e esta relacionado com a resposta que
se da a seguinte indagacao: se conteudo da politica publica (resultado da decisao) é

mais eficiente, podemos assumir que este também é legitimo? A Economia Politica
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procurou associar eficiéncia a legitimidade, ou seja, buscou associar eficiéncia de

resultados (conteudo de politica publica) a forma pela qual a deciséo é tomada.

Mattos, apos acentuar que ha grande divergéncia na literatura sobre o
assunto, reformula o problema nos seguintes termos: “no caso de regulagéo que
beneficie a coletividade e ndo apenas grupo especifico de cidadaos, estariamos
diante de um resultado mais legitimo do ponto de vista democratico do que se o
resultado beneficiasse apenas um grupo de determinado grupo de interesse em
detrimento dos demais?” (MATTOS, 2017, p. 158-159).

Mattos responde a essa indagac¢ao da seguinte maneira:

Sim e nao poderia ser a resposta. Sim, se o processo decisorio adotado,
mediante a institucionalizacdo de mecanismos de freios e contrapesos,
permitiu uma decisdo que, do ponto de vista substantivo, trouxe efeitos
positivos para a coletividade e ndo para um determinado grupo de interesse
em detrimento de outro. Nao, se o resultado, do ponto de vista substantivo,
for mais eficiente em termos de distribuicdo de recursos necessarios para o
exercicio de direitos, mas tiver sido atingido mediante processo decisorio
que ndo tenha permitido que os grupos de interesse existentes em dada
sociedade sejam de alguma forma ouvidos, ndo havendo institucionalizagao
de mecanismos de participagdo e controle, ou que nao tenha beneficiado
determinado grupo em detrimento de outros (MATTOS, 2017, p. 159).

Na primeira situagdo, a existéncia de mecanismos de controle
institucionalizados, que diminuem a assimetria de informacgdes, aproxima a nogao de
eficiéncia da nocao de legitimidade. Na segunda situacéo, fica evidente porque

eficiéncia e legitimidade ndo podem ter, formalmente, qualquer ponto em comum.

Laffont (2001), em sua obra Incentives and Political Economy, procura
evidenciar em que medida James Madinson, ao indicar nos Federalist Papers
mecanismos de freios e contrapesos para o modelo constitucional norte-americano,
institui sistema eficiente de controle de processo decisério que, na pratica, reduziria
assimetria de informagdes e a possibilidade dos representantes eleitos (politicos
egoistas, segundo os pressupostos do individualismo metodoldgico) se apropriarem
de recursos existentes em beneficio proprio e de grupos de interesse que

procurariam influenciar decisdes.

Nesse sentido, 0 modelo de separagdo de poderes dos pais fundadores

(founding fathers) da Constituicdo americana (e a ado¢ao de outros mecanismos
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que propiciem a participagao de todos os grupos de interesse existentes) seria um
exemplo de institucionalizagdo de competi¢gdo no interior do sistema decisoério sobre
politicas publicas (yardstick competition). Ter-se-ia, assim, a concorréncia entre
Legislativo, Executivo, e Judiciario, além da concorréncia entre diversos o6rgaos
administrativos no interior da burocracia estatal (por exemplo, uma agéncia
exercendo competéncia concorrente com outra agéncia, etc.). Tal contexto permitiria
um controle sistémico do exercicio da representagcao por politicos nao benevolentes
(por principio), na medida em que se torna possivel, pela concorréncia, diminuir a

assimetria de informacdes inerente a relacao principal-agente (LAFFONT, 2001).

Contudo, conforme ja ressaltado acima, esse tipo de abordagem estad mais
preocupado em obter decisbes eficientes, ndo havendo qualquer preocupagao com
o debate sobre legitimidade democratica que esta na base do modelo constitucional
de separacdo de poderes adotado na Constituicdo americana, que serviu de

inspiracédo ao modelo constitucional brasileiro.

Essa diferengca de enfoque foi percebida por Bruce Ackerman em seu texto
Neo-Federalism?, a propésito do debate constitucional norte-americano. Nesse
artigo, Ackerman assume a tensao existente entre maximizagdo de comportamentos
egoistas e realizagao do interesse publico ou do bem-comum (common good) e tal

tensao teria estado presente no momento da redagao dos Federalist Papers.

Na opinidao de Ackerman (1988), Madison, Hamilton e demais Federalistas
teriam plena consciéncia de que estavam criando um sistema de democracia
representativa, com dois momentos de pratica politica muito distintos (democracia
dualistica). O primeiro momento seria 0 momento das elei¢ées, no qual o povo
escolheria os seus representantes politicos, no qual haveria participacao direta e
explicitagdo das preferéncias e interesses de cada cidadao (we the people). O
Segundo seria 0 momento do que Ackerman chama de politica normal (ou politica
do dia-a-dia), 0 momento da atuagdo dos representantes (we the politicians) do povo

através da atividade politica comum. Nessa perspectiva, assinala Ackerman (1988,
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p. 173, traducéo nossa): “a tarefa é criar uma estrutura de governo que, em tempos
»13

normais e extraordinarios, nos permita aproveitar ao maximo a virtude que temos

Os problemas que a democracia pode trazer para o funcionamento do
sistema econdmico ocorrem exatamente nesse segundo momento da pratica
politica, se se adotar os enfoques de analise econémica da politica. E isso porque,
nesse segundo momento, ndo ha mais participacdo politica dos cidaddos na
definicdo do conteudo das politicas publicas. Os politicos eleitos e burocratas
decidem pelos cidadaos eleitores. Assim, enquanto a maioria dos cidadaos depois
das elei¢des vai cuidar de sua vida privada e nao esta mais preocupada como o dia-
a-dia da politica, outros cidadaos ou grupos de cidadaos atuam junto aos politicos

eleitos e burocratas para satisfazer os seus interesses (ACKERMAN, 1988).

Ackerman, em sua reconstrucao interpretativa dos Federalistas, entende que
a Constituicdo americana € um conjunto de principios que serve como parametro
para o controle da captura dos politicos por interesses de grupos especificos no dia-
a-dia da politica normal. Portanto, o fundamento de legitimidade (ndo de eficiéncia)
para cada politica publica definida por politicos e burocratas € a Constituicdo e o
mecanismo criado pelos Federalistas no sistema de Checks and Balances para

garantir tal controle de legitimidade é o judicial review. Nas palavras de Ackerman:

Esse reconhecimento soébrio leva O Federalista a um expediente
institucional final. Com o perigo de que o governo normal seja capturado por
partidarios de interesses especiais limitados, Publius propde consolidar as
conquistas revolucionarias do povo americano por meio da instituicdo de
revisdo judicial. Quando representantes normais respondem a interesses
especiais de maneira que zombam dos principios fundamentais pelos quais
os revolucionarios lutaram e morreram, o dever do juiz é expé-los pelo que
sd0: meramente "substitutos" para o préprio povo (ACKERMAN, 1988, p.
171, tradugado nossa).

3“The task is to create a structure of governement that, in both normal and a extraordinary times, will
permit us to make most of what virtue we have” (ACKERMAN, 1988, p. 173):

4 “This sober recognition drives The Federalist to a final institutional expedient. Give the danger that
normal government will be captured by partisans of narrow special interests, Publius proposes to
consolidate the Revolutionary achievements of the American people through the institution of judicial
review. When normal representatives respond to special interests in ways that joepardize the
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Nesse contexto, o Direito passa a ter um papel central nesse modelo de
sistema politico concebido pelos Federalistas. Contudo, a democracia, como a
participacao direta dos cidadaos exprimindo seus interesses e preferéncia, é limitada
apenas ao momento eleitoral, garantindo-se apenas os meios judiciais de revisao
das politicas publicas elaboradas por politicos eleitos e burocratas Nesse sentido, o
fundamento da legitimidade nao esta no processo decisoério ou nas justificativas ou
motivos apresentados para a tomada determinada decisdo sobre politica publica na
politica normal, mas sim na adequacdo do conteudo da decisdo a Carta
Constitucional. Dessa forma, a deliberagdo democratica (no sentido constitucional)
que confere legitimidade as politicas publicas definidas pelo Legislativo em lei ou
pelo Executivo esta, nessa interpretacdo de Ackerman, limitada ao Judiciario
(ACKERMAN, 1988).

No entanto, essa interpretacao de Ackerman diverge da interpretagdo que
Cass Sunstein da aos Federalist Papers. Fazendo uma critica direta a Ackerman,
Sunstein (1988) observa que o problema no argumento de Ackerman esta em limitar
o fundamento de legitimidade a Constituicdo. Isso porque, em primeiro lugar, ndo
seria correto assumir o Judiciario como uma instituicao isolada no que Ackerman
chama de politica normal. Ou seja, o Judiciario também pode ser influenciavel por
interesses particulares e, na medida em que o processo de interpretacdo de normas
(especialmente de principios constitucionais) é amplamente discricionario e o
judiciario é insulado do processo de participagéo politica, este € pouco controlado

democraticamente (accountable) aos cidadaos.

Em segundo lugar, porque, tal como os tedricos que seguem os modelos de
analise econbmica da Politica (politicos egoistas, segundo os pressupostos do
individualismo metodoldgico), Ackerman assume, a partir da interpretagdo de os

Federalistas, que o processo politico € um processo de agregacgao de preferéncias

fundamental principles for which the Revolutionaries fought and died, the judge’s duty is to expose
them for what they are: merely “stand-ins” for the People themselves” (ACKERMAN, 1988, p. 171).
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que sao externas a politica, ou seja, parte do principio de que as preferéncias sao
formadas segundo variaveis exdgenas ao processo decisério e que, portanto, ndo
podem ser alteradas no curso do processo decisério, a ndo ser que as variaveis em
jogo sejam também alteradas (SUNSTEIN, 1988).

Contudo, na Politica, diferentemente do mercado, preferéncias podem ser
alteradas e, assim, sao tomadas como sendo enddgenas, uma vez que podem se
constituir ao longo do processo decisorio sobre o conteudo de determinada politica
publica, consoante veremos ao estudarmos o modelo procedimental de democracia

proposto por Habermas.

De acordo com Sunstein (1988), o aspecto deliberativo que é inerente ao
constitucionalismo moderno e a teoria da democracia de viés republicano nao
estaria limitado apenas ao Judiciario na verificagao das leis e regulamentos editados
pelos politicos e burocratas (ndo benevolentes) no dia a dia da politica. Nessa
perspectiva, o proposito da Politica, procedimentalizada pelo Direito, ndo € apenas o
de implementar preferéncias, mas, ao revés, o de selecionar preferéncias e
interesses, consoante argumentos que apontam nao apenas para a satisfagdo de
interesses individuais, mas para a realizagdo de interesses sociais (interesse

publico).

Nesse contexto, pode-se entender que, ao contrario do que defende Laffont
e demais tedricos que estudam a analise econémica da Politica, a partir de teorias
de incentivos, a separacao de poderes e os mecanismos de freios e contrapesos
adotados pelo constitucionalismo moderno nao servem apenas para corrigir
assimetrias de informagao, mas, assumindo o objetivo central de uma democracia
constitucional, buscam assegurar a discussdo publica do conteudo das politicas
publicas e a selegcdo coletiva de preferéncias politicas — que possuem lbgica
diferente das preferéncias de consumidores no mercado e podem ser passiveis de
alteracao no curso de um processo decisoério - considerando a atuagao de grupos de
interesse (SUSTEIN, 1991).

E certo que a assimetria de condigdes de poder de barganha (dinheiro e

poder) constitui um problema relevante que afeta a organizagdo de grupos de
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pressao na sociedade civil. No entanto, essas condi¢gdes n&o alteram a possibilidade
de deliberacdo publica sobre preferéncias mediante  procedimentos
institucionalizados, sendo certo que condi¢gdes de organizagéo de grupos de pressao
na sociedade civil e as condicbes de institucionalizacdo e funcionamento de
mecanismos de participagdo publica na burocracia estatal podem ser tratadas de

formas separadas.

Esse debate foi bastante ampliado no constitucionalismo norte-americano,
em face do fenbmeno da formagédo do Estado regulador e do surgimento das
agéncias reguladoras independentes. O New Deal e sua posterior alteragcdo com
New Social Regulation trouxeram novos elementos para a compreensido das
condigbes de organizacao de grupos de presséo na sociedade civil e a relagédo entre
os trés poderes, além das condicdes de institucionalizagcdo e funcionamento de
mecanismos de participagcdo publica na burocracia estatal, como a
institucionalizacdo de audiéncias publicas e consultas publicas e a adogdo de

mecanismos de controle por parte do Poder Legislativo (MATTOS, 2017).

Durante todo o debate sobre a formagao do Estado regulador nos Estados
Unidos no contexto do New Deal e suas transformacgoes, a tensdo entre eficiéncia
dos resultados da regulagéo e as condigdes de legitimidade de processos decisorios
diante da atuacao de grupos de presséao se faz presente. Essa tenséo se reflete no
debate sobre 0 modelo de separagédo de poderes a partir de concepgdes distintas do
processo politico e de legitimidade no plano da teoria constitucional (SUSTEIN,
1985).

Em face da complexidade inerente a ampliagao das fungdées administrativas,
a tendéncia no direito norte-americano foi a adaptacédo dos objetivos constitucionais
madisoniano, sem a invalidagado da regulagao editada pelas agéncias reguladoras,
sendo que essa mudanga institucional se deu, sem a alteragao da Constituicdo, mas
apenas com criagdo de novos mecanismos de freios e contrapesos (por via
legislativa ou jurisprudencial) para garantir que o modelo constitucional madisoniano
de representacdao de interesses e deliberagdo publico sobre fins coletivos fosse
respeitado (SUSTEIN, 1985).
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Nesse sentido, as garantias procedimentais de participagdo publica em
processos decisorios sobre o conteudo da regulacdo adquirem relevancia no debate
constitucional norte-americano sobre agéncias reguladoras, e isso, nada obstante
Madison ter abandonado a crencga republicana classica na autorregulagao por parte
dos cidadaos, sem ter, contudo, abandonado a cresga republicana fundamental na
democracia deliberativa (SUSTEIN, 1990).

Dessa forma, com essa nova ressignificagdo da legitimidade no
constitucionalismo moderno, resta evidente porque eficiéncia e legitimidade s&o
elementos distintos na ag¢ao regulatéria do Estado, porém se comunicam. E essa
comunicagao se revela na medida em que gerar resultados eficientes sobre a
organizacdo do sistema econdémico pode ser um dos objetivos da agao regulatéria
do Estado.

Pode-se argumentar, inclusive, na linha do que defende Mattos (2017), que,
adotando uma posi¢gao normativa a partir da Economia Politica, gerar resultados
eficientes € um dos objetivos da agado regulatéria do Estado. Conduto, deve-se
observar que uma decisdo sobre o conteudo da regulagdo que gera efeitos mais
eficientes sobre o sistema econdmico ndo necessariamente € legitima, a depender
do modelo de democracia que se esteja adotando. Nesse sentido, a introdugao de
mecanismos de participacdo publica no interior das agéncias reguladoras
independentes é perfeitamente compativel com um critério de eficiéncia no plano
das teorias sobre incentivos econémicos e comportamento racional. Porém, o grau
de adogcdo de mecanismos de participacdo publica dependera sempre das
condi¢des institucionais para a tomada de decisdo em cada mercado regulado e do

tipo de regulagédo que estiver em questao.

Por conseguinte, o critério para se avaliar o desenho institucional de 6rgaos
reguladores e a relagéo entre diversos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario),
tendo em conta os mecanismos de freios e contrapesos existentes, ndo pode ser
constituido segundo o critério de eficiéncia, mas sim de legitimidade democratica e,
para se atingir esse objetivo, faz-se necessario delimitar, desde logo, o conceito de
democracia com o qual se esta trabalhando, o que sera feito, conforme indicado na

introducgéo, seguindo a teoria do discurso de Habermas e seu conceito de
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democracia procedimental, o qual pareceu-nos mais adequado para se pensar o
potencial democratico das agéncias reguladoras no contexto do chamado Novo

Estado regulador no Brasil, o que sera feito no capitulo seguinte.
3.2. As teorias da democracia e as teorias da regulagcao
3.2.1. As teorias da democracia

No debate sobre o constitucionalismo moderno, sobretudo o norte-
americano, as teorias constitucionais da democracia partem basicamente de duas
concepgdes de politica distintas. Trata-se da concepgéao liberal de democracia e da
concepgao republicana de democracia, na terminologia simplificadora consagrada

no debate norte-americano.

Habermas, em seu ensaio “Trés Modelos Normativos de Democracia’
reportando-se aos trabalhos de Frank Michelman, Professor de Teoria do Estado da
Universidade de Harvard, procurou reconstruir essas duas concepgdes de
democracia, comparando-as, para ao final desenvolver a sua concepgao

procedimental de politica deliberativa.

Segundo Habermas, a diferenca decisiva entre essas duas concepgoes

consiste no papel do processo democratico. Na concepc¢ao liberal,

[...] o processo democratico cumpre a tarefa de programar o Estado no
interesse da sociedade, entendendo-se o Estado como o aparato de
administragdo publica e a sociedade como o sistema, estruturado em
termos de uma economia de mercado, de relagbes entre pessoas privadas
e do seu trabalho social. A politica (no sentido da formagéo politica da
vontade dos cidaddos) tem a fungdo de agregar e impor os interesses
sociais privados perante um aparato estatal especializado no emprego
administrativo do poder politico para garantir fins coletivos (HABERMAS,
1995, p. 39).

Por outro lado, na concepcgéao republicana,

[...] a politica ndo se esgota nessa fungdo de mediagéo. Ela é um elemento
constitutivo do processo de formagdo da sociedade como um todo. A
politica é entendida como uma forma de reflexdo de um complexo de vida
ético (no sentido de Hegel). Ela Constitui o meio em que os membros de
comunidades solidarias, de carater mais ou menos natural, se ddo conta de
sua dependéncia reciproca, e, com vontade e consciéncia, levam adiante
essas relacbes de reconhecimento reciproco em que se encontram,
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transformando-as em uma associacdo de portadores de direitos livres e
iguais (HABERMAS, 1995, p. 39-40).

Com isso, segundo Habermas, a arquitetbnica liberal do Estado e da
sociedade sofre uma alteragdo importante: junto a instancia de regulagao
hierarquica representada pela jurisdicdo do Estado (poder administrativo) e junto a
instancia de regulacdo descentralizada representada pelo mercado (interesse
préprio individual) surge a solidariedade e a orientagao pelo bem comum como uma
terceira fonte de integragdo social. Nessa perspectiva, a formacao horizontal da
vontade politica, voltada para o entendimento ou para um consenso alcangado
argumentativamente, deve mesmo gozar de primazia, seja geneticamente, seja de
um ponto de vista normativo. Assim, com vistas a autodeterminagao cidada, supde-
se uma base de sociedade civil autbnhoma, independente tanto da administragao
publica quanto do intercambio privado, que protegeria a comunicagao politica da
absorcado pelo aparato estatal ou da incorporagdo a estrutura do mercado. Nesse
contexto, na concepgao republicana, o espaco publico e politico e a sociedade civil
como sua infraestrutura assumem um significado estratégico: eles possuem a
funcdo de garantir a forga integradora e a autonomia da pratica do entendimento
entre os cidaddos (HABERMAS, 1995).

Como ja indicado acima, o ponto central do desacordo entre a concepgao
liberal e a concepgao republicana esta na discussdo sobre a natureza do processo
politico. Sob o ponto de vista da concepcgao liberal, a politica € essencialmente uma
luta por posigdes que assegurem a capacidade de dispor de poder administrativo. “O
processo de formacdo da opinido e da vontade politicas na esfera publica e no
parlamento”, acentua Habermas, “é determinado pela concorréncia entre atores
coletivos, que agem estrategicamente com o objetivo de conservar ou adquirir
posicoes de poder” (HABERMAS, 1995, 42). Detalhando ainda mais como seria

essa atuagao estratégica dos atores coletivos na visao liberal, assevera Habermas:

Suas decisdes de voto tém a mesma estrutura que as escolhas orientadas
para o éxito dos participantes de um mercado. Esses votos permitem a
busca de posi¢cdes de poder, que os partidos politicos disputam entre si
adotando uma atitude semelhante de orientagdo para o éxito. O input de
votos e o output de poder respondem ao mesmo modelo de agéo
estratégica: “Diversamente da deliberagao, a interagcéo estratégica tem por
fim a coordenagédo mais do que a cooperagdo. Em ultima analise, o que se
exige das pessoas € que nao levem em conta nada que nao seja o
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interesse proprio. Seu meio é a barganha, ndo o argumento. Seus
instrumentos de persuasdo ndo sdo reivindicagdes ou razdes mas ofertas
condicionais de servigos e abstencao. Seja formalmente incorporado num
voto ou num contrato ou simplesmente efetivado de modo informal em
condutas sociais, um resultado estratégico néo representa um juizo coletivo
da razdo, mas uma soma vetorial nhum campo de forcas” (HABERMAS,
1995, p. 43).

De outra parte, na visdo republicana, a formacédo de opinido e da vontade
politicas no espaco publico e no parlamento ndo obedece as estruturas dos
processos de mercado, porém tem suas estruturas especificas. A esse respeito,

pontua Habermas:

Sao elas as estruturas de uma comunicagdo publica orientada para o
entendimento. O paradigma da poliica no sentido de uma
autodeterminagao cidada n&o € o do mercado e sim o do didlogo: “Uma
concepgao dialégica vé — ou talvez fosse o caso de dizer que idealiza — a
politica como uma atividade normativa. Ela concebe a politica como uma
contestagdo sobre questdes de valores e ndo meramente questbes de
preferéncias. Ela entende a politica como um processo de argumentagao
racional e nao exclusivamente de vontade, de persuasdo e nao
exclusivamente de poder, orientado para a consecugao de um acordo
acerca de uma forma boa e justa, ou pelo menos aceitavel, de ordenar
aqueles aspectos da vida que se referem as relagdes sociais e a natureza
social das pessoas” (HABERMAS, 1995, p. 43).

Habermas reconhece que os discursos de autocompreensdo (modelo
republicano) — aqueles em que seus participantes tentam esclarecer acerca de como
devem entender a si mesmos como membros de uma determinada nacdo, de um
municipio ou de um Estado ou como habitantes de uma determinada regido, acerca
de que tradigdbes devem ter continuidade, acerca de como devem tratar-se
mutuamente, de como tratar as minorias e os grupos marginais, acerca do tipo de
sociedade em que querem viver — também constituem uma parte importante da
politica. No entanto, pondera que, em situa¢des de pluralismo cultural e social, por
tras das metas politicamente relevantes muitas vezes escondem-se interesses e
orientagdes valorativas que de forma alguma podem-se considerar como
constitutivos de uma inteira forma de vida compartilhada intersubjetivamente. Esses
interesses e orientacbes valorativas entram em conflito sem perspectiva de
consenso e necessitam ser equilibrados por meio de compromissos (HABERMAS,
1995, p. 44).



64

Apos comparar os dois modelos de democracia, Habermas apresenta o seu
conceito de politica deliberativa, mesclando elementos de ambos os modelos e
integrando-os no conceito de um procedimento ideal de deliberacéo e de tomada de
decisdes, que seria um terceiro modelo de democracia, tendo como pando de fundo

sua teoria do discurso. Nesse sentido, acentua Habermas:

O conceito de politica deliberativa somente exige uma referéncia empirica
quando levamos em conta a pluralidade de formas de comunicagdo nas
quais uma vontade comum pode se formar, ndo somente pela via de uma
autocompreenséao ética mas também mediante o equilibrio de interesses e
compromissos, mediante a escolha racional de meio com respeito a um fim,
mediante justificacbes morais e exames de coeréncia e exames de
coeréncia juridicos. Assim, esses dois tipos de politica que Mechelman
contrapde em termos tiptico-ideiais podem entrelagar-se de forma racional.
A politica dialégica e a politica instrumental podem entrelagar-se no campo
das deliberagdes, quando as correspondentes forma de comunicacdo estéo
suficientemente institucionalizadas. Portanto, tudo gira em torno das
condi¢gdes de comunicacao e dos procedimentos que outorgam a formagao
institucionalizada da opinido e da vontade politicas sua forga legitimadora
(HABERMAS, 1995, p. 45).

Segundo Habermas (1995), se convertermos o modelo procedimental de
politica deliberativa no nucleo normativo de uma teoria da democracia produzem-se
diferengas tanto com relacdo a concepcgao republicana do Estado, como uma
comunidade ética, quanto com relacédo a concepgao liberal do Estado, como protetor

de uma sociedade centrada na economia.

Ao comparar os trés modelos de democracia, tendo em conta a dimenséao
politica, ou seja, o processo de formagcdo democratica da opinido e da vontade
comum, que se traduz em eleigdes gerais e em decisdes parlamentares, Habermas
destaca que, na concepcao liberal, esse processo se da exclusivamente na forma de
compromissos de interesses, e as regras da formagdo do compromisso, que devem
assegurar a equidade dos resultados, e que passam pelo sufragio universal, pela
composicao representativa das corporagdes parlamentares, pelo modo de decisao,
pela ordem dos negdcios, etc, sdo fundamentadas, em ultima analise, nos direitos
fundamentais liberais; ao passo que, na concepcio republicana, a formacado da
vontade comum realiza-se na forma de um autocompreenséo ética, onde o conteudo
da deliberagao deve ter o respaldo de um consenso entre os sujeitos privados, e ser

exercido pelas vias culturais, sendo que essa pré-compreensao socialmente
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integradora pode renovar-se na rememoracao ritual do ato de fundacao da republica
(HABERMAS, 1997).

Ja modelo procedimental de democracia, segundo Habermas, assimila
elementos de ambos os lados, integrando-os no conceito de um procedimento ideal
para deliberagcéo e tomada de decisdo. Esse procedimento democratico estabelece
uma conexao interna entre consideragdes pragmaticas, compromissos, discursos de
autocompreensao e discursos relativos a questdes de justica e fundamenta a
suposicao de que sob tais condicdes obtém-se resultados racionais e equitativos. De
acordo com essa concepgao, a razao pratica se afastaria dos direitos universais do
homem (liberalismo) ou da eticidade concreta de uma determinada comunidade
(comunitarismo) para se situar naquelas normas de discurso e de formas de
argumentacao que retiram seu conteudo normativo do fundamento de validade da
acao orientada pelo entendimento, e, em Uultima analise, portanto, da propria
estrutura da comunigdo linguistica e da ordem insubstituivel da socializagao
comunicativa (HABERMAS, 1997).

Com esse modo de descrever o processo democratico, consoante
Habermas, estabelecem-se os marcos de uma concepgao normativa do Estado e da
sociedade. Essa relacdo entre Estado e sociedade é visa de forma distinta, a

depender da concepgao de democracia que se adote.

Na concepcgéo republicana, segundo Habermas,

[...] a formagéo politica da opinido e da vontade das pessoas privadas
constitui o medium através do qual a sociedade se constitui como um todo
estruturado politicamente. A sociedade é por si mesma sociedade politica —
Societas civilis; pois, na pratica de autodeterminacéo politica dos sujeitos
privados, a comunidade como que toma consciéncia de si mesma,
produzindo efeitos sobre si mesma, através da vontade coletiva dos sujeitos
privados. Isso faz com que a democracia seja sindbnimo de auto-organizagao
politica da sociedade. Disso resulta uma compreensao de politica dirigida
polemicamente contra o aparelho do Estado (HABERMAS, 1997, v. 2, p.
20).

Por outro lado, na visao liberal, essa separagao polémica entre aparelho do
Estado e sociedade n&o pode ser eliminada, mas no maximo transposta pelo

processo democratico. Nessa perspectiva, assinala Habermas:
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O equilibrio regulado do poder e dos interesses necessita evidentemente de
uma canalizagdo através do Estado de direito. A formagdo democratica da
vontade de cidaddos auto-interessados, dominada por expectativas
normativas relativamente fracas, constitui apenas um elemento no interior
de uma constituicdo destinada a disciplinar o poder do Estado através de
medida normativas (tais como direitos fundamentais, divisdo dos poderes,
vinculacéo a lei, etc), e a mover, através da concorréncia entre os partidos,
0 governo e a oposi¢ao a respeitar adequadamente os interesses sociais e
os valores. Essa compreensdo da politica centrada no Estado, pode
prescindir da ideia aparentemente pouco realista de uma cidadania eficaz
em termos de coletividade. Ela ndo se orienta pelo input de uma formagao
politica racional da vontade, e sim pelo oufput de uma avaliagdo bem-
sucedida das realiza¢des da atividade do Estado. A argumentacéo liberal
caminha numa diregdo oposta a do potencial estorvador de um poder do
Estado que coloca obstaculo ao intercambio social espontaneo das pessoas
privadas. O nervo do modelo liberal ndo consiste na autodeterminagao
democratica das pessoas que deliberam, e sim, na normatizagdo
constitucional e democratica de uma sociedade econbémica, a qual deve
garantir um bem comum apolitico, através da satisfagdo das expectativas de
felicidade de pessoas privada em condigbes de produzir (HABERMAS,
1997, v. 2, p. 20-21).

Por sua vez, a teoria do discurso, que atribui ao processo democratico
conotagdes normativas mais fortes do que o modelo liberal, porém mais fracas do
que o modelo republicano, toma elementos de ambos e os articula de uma forma
nova e distinta. Coincidindo com o modelo republicano, ela coloca no centro o
processo politico da formagdo da opinido e da vontade, sem, porém, entender a
constituicdo do Estado de direito como algo secundario. Ao contrario, a teoria do
discurso entende os direitos fundamentais e os principios do Estado de Direito como

uma resposta consequente a questdo de como institucionalizar os exigentes

pressupostos comunicativos do processo democraticos. Nas palavras de Habermas:

Na teoria do discurso, o desabrochar da politica deliberativa ndo depende
de uma cidadania capaz de agir coletivamente e sim, da institucionalizagéao
dos correspondentes processos e pressupostos comunicacionais, como
também do jogo entre deliberagdes institucionalizadas e opinides publicas
que se formam de modo informal. A procedimentalizagcdo da soberania
popular e a ligacao do sistema politico as redes periféricas da esfera publica
politica implicam a imagem de uma sociedade descentrada (HABERMAS,
1997, v. 2, p.21).

Segundo Habermas (1997), a teoria do discurso ja ndo opera com o conceito
de um todo social centrado no Estado, que pudéssemos representar como um
sujeito em grande escala com acdo voltada para metas e tampouco localiza esse
todo em um sistema de normas constitucionais que regulem o equilibrio de poder e o
compromisso de interesses de modo inconsciente e mais ou menos automatico,

conforme o modelo da troca mercantil.
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A teoria do discurso também dispensa inteiramente as figuras de
pensamento da filosofia da consciéncia, que recomendam que atribuamos, de um
lado, a pratica de autodeterminagéo dos sujeitos privados a um sujeito da sociedade
tomada com um todo, e, de outro lado, que imputemos a dominagao anénima das
leis a sujeitos particulares que concorrem entre si. No primeiro caso, a cidadania é
considerada como um ator coletivo, que reflete o todo e age por ele; no segundo
caso, os atores privados agem como variaveis independentes em processos de
poder que se desenvolvem de forma cega, porque para além dos atos de escolha
individual ndo podem existir decisbdes coletivas tomadas de forma consciente, exceto
em um sentido metaférico (HABERMAS, 1997).

De acordo com Habermas, a teoria do discurso, diferentemente das outras
concepgdes, conta com a intersubjetividade de ordem superior de processos de
entendimento, os quais se realizam na forma institucionalizada das deliberacdes,
nas instituicbes parlamentares ou na rede comunicacional de esfera publicas
politicas. Essas comunicagbes desprovidas de sujeito, e que acontecem dentro e
fora do complexo parlamentar e de suas corporagdes, constituem ambitos nos quais
pode dar-se uma formagédo mais ou menos racional da opinido e da vontade acerca
de temas relevantes para a sociedade como um todo e acerca de matérias que
precisam de regulacdo. Nessa perspectiva, “A geracdo informal da opinido
desemboca em decisdes eleitorais institucionalizadas e em decisdes legislativas por
meio das quais o poder gerado comunicativamente se transforma em poder passivel

de ser empregado em termos administrativos” (HABERMAS, 1995, p. 48).

Habermas (1997, v. 2, p. 22) acentua que a teoria do discurso, tal qual o
modelo liberal, respeita as fronteiras entre “Estado” e “sociedade”; todavia, destaca
que ‘“aqui, a sociedade civil, tomada como base social de esferas publicas
autbnomas, distingue-se tanto do sistema econdémico, como da administragdo
publica”. Dessa compreensao da democracia segue-se normativamente a exigéncia
de um deslocamento do centro de gravidade nas relagbes entre os recursos
representados pelo dinheiro, pelo poder administrativo e pela solidariedade, a partir
dos quais as sociedades modernas se utilizam para satisfazer sua necessidade de

integracao e regulacéo.
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Segundo Habermas (1995, p. 48), as implicagdes normativas da teoria do
discurso sao evidentes: a forca social e integradora da solidariedade, que nao pode
ser extraida apenas das fontes do agir comunicativo, deve poder desenvolver-se
através de um amplo leque de esferas publicos autbnomos e de procedimentos de
formagdo democratica da opinido e da vontade politicas, “institucionalizadas em
termos de Estado de Direito; e, com base no meio do Direito, deve ser capaz de
afirmar-se também contra os outros dois poderes — o dinheiro e o poder

administrativo”.

3.2.2. As teorias da regulagéo

Apos a descricao desses trés modelos normativos de democracia vistas na
secao anterior, ndo fica dificil perceber que a concepcéo liberal de politica, centrada
no Estado e nos interesses privados, € a base de argumentagcdo para o debate
sobre as teorias da regulagao tal qual foi formulado nos Estados Unidos, apdés o New
Deal, quando as agéncias reguladoras independentes tiveram que ser legitimadas

constitucionalmente em face da teoria da separagao de poderes.

O vinculo entre as teorias da regulagdo e o modelo de agéncias reguladoras
independentes, e o debate sobre teorias constitucionais da democracia torna-se
evidente na medida em que, enquanto corpo burocratico estatal com fungdes
normativas, executivas e jurisdicionais, as agéncias reguladoras independentes
necessitam ser legitimadas constitucionalmente face a teoria da separagdo dos

poderes.

Com efeito, essa exigéncia de legitimacéao frente a teoria da separagao dos
poderes se impde na medida em que as agéncias reguladoras sao autorizadas pelo
Parlamento a (1) editar normas, exercendo fungdes quase legislativas; (2) decidir
conflitos, assumindo assim uma fungao quase que jurisdicional, ao aplicar interpretar
e aplicar normas; e (3) executar leis, exercendo assim uma fungdo quase que

executiva de formulagao de politicas publicas.

No caso do exercicio de fungbes executivas, as agéncias reguladoras tém,

sob o ponto de vista legal, garantia de independéncia deciséria e podem, ao
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estabelecerem politica publicas, contrariar interesses politicos do presidente eleito
democraticamente, isso tal como previsto no modelo inicial de agéncias reguladoras
concebido pelo New Deal. Nesse contexto, muitas decisbes das agéncias

reguladoras envolvem escolhas politicas traduzidas em normas editadas (“political

choices that ‘make law”), que necessitam ser legitimadas (MATTOS, 2017)"°.

A partir do momento que assumimos uma concepcao liberal de politica, essa
exigéncia de legitimagao da atuacgao das agéncias reguladoras independentes torna-
se cada vez mais forte, na medida em que o processo politico democratico esta
centrado no processo eleitoral (especialmente nas eleigdes) como o momento da
formacgao politica da vontade dos cidadaos e imposigao dos seus interesses junto a

burocracia estatal centralizada na figura do presidente eleito.

Partindo-se da concepcgao liberal de politica, dois conjuntos de teorias da
regulagdo econbémica podem ser identificados dentro do debate norte-americano, a
saber, a teoria do interesse publico (normative positive theories) e as teorias da
captura e da escolha publica (capture theories e public theories), sendo que as
teorias da captura e da escolha publica se inserem no contexto mais amplo do

debate tedrico sobre rational choice.

As teorias do interesse publico, inspiradas principalmente na escola de
direito administrativo e constitucional da primeira metade do século XX, estabelecem
um principio normativo norteador da atividade da burocracia do Estado, segundo o
qual a atuagédo do Estado deve garantir fins coletivos ou, em outros termos, realizar
o interesse publico. De acordo com essa concepgdo, a regulagdo econbdmica
realizada através das agéncias reguladoras é justificada na medida em que tais
agéncias sao orgaos administrativos compostos por um corpo de tecnocratas
especializados que tém a fungdo de regular mercados, buscando corrigir as suas

falhas em nome do interesse publico. Sob esse ponto vista, a ideia de

5 Segundo Mattos, novos mecanismos de freios e contrapresos foram introduzidos como reagéo ao
excesso de autonomia deciséria das agéncias do modelo concebido inicialmente no New Deal, como
o surgimento do Office Of Management and Budget (OMB).
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independéncia decisoria esta centrada na concepgao de que a regulagao de

mercados deveria ser realizada por experts e de forma apolitica (MATTOS, 2017).

Para essa concepg¢ao, o momento da Politica esta centrado no processo
eleitoral, e as escolhas politicas sao feitas pelo Parlamento eleito e pelo Presidente
eleito. A politica publica é formulada pelo Parlamento eleito, enquanto 6rgao
colegiado que vota leis, democraticamente legitimadas pelo processo eleitoral. E o
Presidente eleito executa tais leis, com certo grau de discricionariedade para fazer
escolhas sobre politicas, também democraticamente legitimadas pelo processo
eleitoral. Dessa forma, os agentes publicos que compde as agéncias reguladoras
apenas formulariam normas técnicas e decidiriam consoante juizos técnicos,
balizados pela l6gica econdmica de corre¢cado de falhas de mercado, a qual seria a
principal justificativa para a regulacdo da Economia, legitimada pelo principio

normativo de que essa intervengao visa atingir o interesse publico.

Na perspectiva da teoria o interesse publico, o controle da atuagdo das
agéncias reguladoras € realizado principalmente pelo Poder Judiciario, que tem a
missao de aplicar o referido principio normativo, revendo as normas editadas e as
decisbes tomadas pelas agéncias, ou seja, o Judiciario exerce o controle do
conteudo da regulagdo econdmica, segundo juizos de valor arbitrados pelo principio
regulador da realizagao do interesse publico, sendo que nessa fungao o juiz também
se porta como um técnico apolitico (supostamente insulado da politica). Como
sintetiza Mattos (2017, p. 169), “Trata-se de um controle dos fins previsto em lei,
considerando o conteudo da norma a ser editada pelo 6rgao julgador, dos meios
previstos para atingir tais fins, além do controle no que se refere a adequacgao formal

dos procedimentos adotados para edi¢gao da norma”.

Também partindo de uma concepcgao liberal de politica, os economistas de
Chicago e da Escola de Virginia, inspirados especialmente pelos trabalhos de
Anthony Downs (An economic Theory of Democracy) e Macur Olson (The Logic of
Collective Action), formularam, no final dos anos sessenta e ao longo dos anos
setenta, no contexto das teorias da regulagdo econébmica, o que ficou conhecido
como teorias da captura (capture theories) ou teorias da escolha publica (public

choice).
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Essas teorias possuem varias vertentes, provocando debates tanto na
Ciéncia Politica quanto no Direito, ndo se limitando a teorias da regulagéo. Para fins
do presente estudo, interessa-nos a analise apenas da teoria da captura, tal como
formulada pelos tedricos da Escola de Chicago, sob o enfoque de uma teoria da

regulagéo econémica.

O principal trabalho da Escola de Chicago que marca o debate norte-
americano sobre regulacdo econdmica por meio de agéncias reguladoras
independentes é o “The Theory of Economic Regulation” de George Stigler, de 1971.
Nesse texto, Stigler baseia-se em dois outros textos de teoricos da Escola de
Chicago, que serado fundamentais para o seu argumento, a saber, “Competition And
Democracy”, de Gary Becker, e “Why Regulate Ultilities?”, de Harold Demsetz. Em
seu trabalho, Demsetz constréi o argumento contrario a justificativa, no plano da
teoria econbmica, de que a regulagdo de mercados € necessaria para a corregéo de
falhas de mercado. Demsetz (1968) acredita que a competicdo no livre mercado

disciplina de forma mais eficiente a Economia do que a regulacéo estatal.

O argumento Demsetz parte da proposi¢cao de Becker (1958, p. 105-109),
segunda a qual “se as falhas de governo forem maiores do que as falhas de
mercado é melhor ndo regular”. Becker acredita que o processo politico pode
contaminar as decisdes internas as agéncias reguladoras, na medida em que grupos
de interesse — congressistas e /lobbies coordenados pelos grandes grupos
econdmicos que financiam campanhas eleitorais — pressionam a burocracia estatal
para obter vantagens competitivas no mercado econémico (grupos econémicos) e

no mercado politico (congressistas).

Partindo entdo dessa proposigdo de Backer, Stigler (1971) formula a teoria
segundo a qual o conteudo da regulagédo estabelecida pelas agéncias reguladoras
independentes é fruto de um processo de oferta e demanda por regulagdo. Nesse
sentido, uma vez que existem agéncias reguladoras e que a politica ndo pode ser
afastada da burocracia estatal, ainda que esta seja integrada apenas por
tecnocratas com garantias de independéncia decisoria, os agentes econdmicos
buscardo realizar seus interesses privados, maximizando o seu bem-estar

econdmico, mediante a obtencédo de vantagens competitivas.
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Sintetizando o pensamento de Stigler, Mattos acentua:

Assim, para Stigler, o conteudo da regulagdo econdmica nasce capturado
pelos grupos de interesse que venceram a disputa na barganha por
regulacdo ao longo do processo decisério interno as agencias. Nessa
perspectiva, as agéncias requladoras independentes nao seriam, portanto,
por principio, independentes. E os conselheiros que compéem as agéncias
nao seriam tecnocratas apoliticos. Seriam, pelo contrario, membros de uma
burocracia estatal inserida no jogo de relagdes politicas entre Congresso e
Presidéncia da Republica e, em ultimo grau, suscetiveis ao processo
eleitoral que — em funcdo dos mecanismos de financiamento das
campanhas eleitorais — é fortemente influenciado pelos grupos econémicos
que atuam no mercado (MATTOS, 2017, p. 171).

A importancia do texto de Stigler esta no questionamento que sua teoria faz
ao pressuposto normativo das teorias do interesse publico de que as agéncias
reguladoras regulam, por principio, objetivando atingir o interesse publico. Na viséo
de Stigler, as agencias regulam segundo interesses privados, sob a justificativa
formal de que o conteudo da regulagcdo adotada atende aos fins coletivos. Assim, de
acordo com a teoria de Stigler, ndo ha que se falar em interesse publico como

finalidade da regulagdo econémica.

Como ja assinalado anteriormente, os tedricos da Escola de Chicago partem
de uma concepgao liberal de politica, na qual os agentes privados atuam segundo a
l6gica de maximizagdo de seus interesses e segundo a qual o processo politico
contamina a eficiéncia das praticas de mercado. Assim, o processo politico da
formacgao da opinidao e da vontade dos cidadaos, “tem a funcdo de agregar e impor
os interesses sociais privados perante um aparato estatal especializado no emprego
administrativo do poder politico para garantir fins coletivos”, conforme assinala
Habermas (1995, p. 39).

Ao analisar os pressupostos teoricos da teoria da captura, Mattos conclui:

[...] os tedricos de Chicago, partindo de uma concepgéo liberal de politica,
nao concebem a existéncia de uma esfera publica na qual, por exemplo, o
processo decisorio das agéncias reguladoras implica a participagao de
agentes politizados que argumentam racionalmente também segundo uma
I6gica de interesses coletivos — e nao apenas egoisticamente de forma auto-
interessada — e no qual os conselheiros que compdéem a agéncia sao
forcados a decidir fazendo juizos de valor segundo principios normativos e
nao apenas segundo juizos técnicos apoliticos (MATTOS, 2017, p. 172).
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Essa postura em relagdo ao processo decisorio das agéncias reguladoras
decorre do fato de os tedricos da Escola de Chicago nao aceitarem que preferéncias
podem ser alteradas mediante deliberagdo pautada por racionalidade que ndo seja
apenas a instrumental (com vistas a fins), mas, conforme o modelo proposto por
Habermas, com vistas ao entendimento (racionalidade comunicativa) (HABERMAS,
2002).

Conforme vimos na reconstrugao feita por Habermas sobre as concepcoes

de politica, na concepcgao republicana

A politica é entendida como uma forma de reflexdo de um complexo de vida
ético (no sentido de Hegel). Ela Constitui o meio em que os membros de
comunidades solidarias, de carater mais ou menos natural, se ddo conta de
sua dependéncia reciproca, e, com vontade e consciéncia, levam adiante
essas relacbes de reconhecimento reciproco em que se encontram,
transformando-as em uma associagao de portadores de direitos livres e
iguais (HABERMAS, 1995, p. 39-40).

Segundo Habermas, na concepgao republicana, a relagédo entre o cidadao e
o Estado sofre uma mudanga significativa em relagdo a concepgao liberal: “o status
de cidadao nao é definido pelo critério das liberdades negativas das quais s6 se
pode fazer uso como pessoa privada. Os direitos de cidadania, entre os quais se
sobressaem os direitos de participacdo e de comunicagdo policia, sdo melhor
entendidos como liberdades positivas” (HABERMAS, 1995, p. 41). Por outras

palavras, na concepgao republicana,

A justificativa da existéncia do Estado ndo se encontra primariamente na
protecédo de direitos subjetivos privados iguais, mas sim na garantia de um
processo inclusivo de formacdo da opinido e da vontade politicas em que
cidaddos livres e iguais se entendem acerca de que fins e normas
correspondem ao interesse comum de todos. Dessa forma espera-se dos
cidadaos republicanos muito mais do que meramente orientarem-se por
seus interesses privados (HABERMAS, 1995, p. 41).

Ao comparar o modelo liberal de politica e 0 modelo republicano, Habermas
vé vantagens e desvantagens no modelo republicano. A vantagem estaria
relacionada ao fato de que ele se atém ao sentido democrata radical de uma auto-
organizacao da sociedade por cidaddos unidos comunicativamente, e em nao fazer
com que fins coletivos sejam derivados somente de um arranjo entre interesses
privados conflitantes. A desvantagem estaria no idealismo excessivo que ha em

tornar o processo democratico dependente das virtudes de cidadaos orientados para
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o bem comum. Sobre esse aspecto, obtempera Habermas (1995, p. 44): “Mas a
politica ndo se constitui somente, e nem mesmo primariamente, de questbes
relativas a autocompreensdo ética dos grupos sociais. O erro consiste em um

estreitamento ético dos discursos politicos”.

Esse debate sobre as formas de se conceber o processo politico tem grande
importancia na concepgao do papel do direito na relagéo entre Estado e mercado,
sendo que essa relagao, discutida no plano das teorias da regulacdo, a partir de uma
concepgao liberal de politica ou de uma concepcgao republicana de politica, tem na

sua base, em ultima analise, a tensao entre eficiéncia e legitimidade.

Consoante vimos na secdo anterior, Habermas propde, como alternativa as
concepgoes liberal e republicana, uma terceira concepcao de politica: o conceito de
politica deliberativa. Para Habermas (1995), o conceito de politica deliberativa leva
em conta um dado empirico que é a existéncia de uma pluralidade de formas de
comunicagao nas quais uma vontade comum pode se formar, ndo apenas pela via
de uma autocompreensao ética, mas também por meio do equilibrio de interesses e
compromissos, através da escolha racional de meio com respeito a um fim, mediante

justificagdes morais e exames de coeréncia juridicos.

Assim, no modelo de democracia procedimental de Habermas, a politica
dialégica (republicana) e a politica instrumental (liberal) podem entrelagar-se no
campo das deliberacbes, desde que as correspondentes formas de comunigcdo
estejam suficientemente institucionalizadas. Logo, o ponto central do modelo
procedimental gira em torno das condi¢gdes de comunicagdes e dos procedimentos
que outorgam a formacgéao institucionalizada da opinido e da vontade politicas sua

forga legitimadora.

Assim, o principal passo dado por Habermas nesse debate foi introduzir a
racionalidade comunicativa (com vistas ao entendimento) como fator que coexiste
com a racionalidade instrumental (com vistas a fins). Com isso, preferéncias podem
ser alteradas mediante deliberagdo e o conteudo da regulagdo n&o é resultado
necessariamente de um processo de disputa no jogo de barganha para influenciar a

deciséo sobre politicas publicas.
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E, na visao de Habermas, o Direito passa a ser o sistema privilegiado que
possui a fungao dupla de legitimacao de processos decisorios. Por um lado, o Direito
institui e garante, no interior do sistema juridico, procedimentos decisorios de
formulacdo de politicas publicas. Por outro, o Direito representa, na esfera publica
(portanto, fora do sistema), meio para que demandas de grupos que se formam na
sociedade civil sejam levadas para o interior do sistema administrativo (politico),
possibilitando (novamente por meio de procedimentos) a mediagdo de interesses.
Nas palavras resumidas de Habermas (1997, v. 1, p. 222): “de um lado, o Estado de
direito institucionaliza o uso publico das liberdades comunicativas (2); de outro lado,

ele regula a transformagao do poder comunicativo em administrativo (3)”.

O texto “Trés Modelos Normativos de Democracia” de Habermas, no qual
ele apresentou seu modelo procedimental de democracia, foi a base para o estudo
que Habermas realizou no livro “Direito e Democracia: entre facticidade e validade”,

sobretudo no se refere a relagao reciproca entre Direito e Politica.

Nesse contexto, para Habermas, a grande importancia que o Direito passa a
ter, na perspectiva do modelo procedimental de democracia, esta na compreensao
do Direito como o meio pelo qual o poder comunicativo pode transformar-se em
poder administrativo. O Estado de direito deve precisamente regular essa producao
do poder comunicativo que se transforma em poder administrativo, mantendo este
ultima longe das influéncias do poder social, portanto, da implantagdo fatica de

interesses privilegiados. Nas palavras de Habermas:

Por isso, sugiro que se considere o direito como o médium através do qual o
poder comunicativo se transforma em poder administrativo. Pois a
transformagdo do poder comunicativo em administrativo tem sentido de
procuragdo no quadro de permissdes legais. A ideia do Estado de direito
pode ser interpretada entdo como a exigéncia de ligar o sistema
administrativo, comandado pelo cédigo do poder, ao poder comunicativo,
estatuidor do direito, e de manté-lo longe das influéncias do poder social,
portanto da implantagao fatica de interesses privilegiados (HABERMAS,
1997, v. 1, p. 190).

Portanto, para Habermas, o ponto central é saber quais as condi¢gdes de
participacdo publica dos grupos de interesse que se formam na sociedade civil e
que, a partir de estruturas comunicacionais da esfera publicas, exercem pressao

sobre o sistema administrativo (burocracia estatal).
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Nesse sentido, se temos uma esfera publica pouco ativa ou a participagao
privilegiada de determinados grupos em detrimento de outros, os problemas de
legitimagao das decisdes do sistema politico logo aparecem. As condigbes efetivas
de participacdo publica sdo, nessa perspectiva, um bom critério para avaliar o
potencial democratico dos mecanismos de participagado por meio de normas. Sobre

esses problemas de legitimacédo, Habermas assevera:

O fluxo do poder regulado pelo Estado de direito € anulado quando o
sistema administrativo se torna independente em relagdo ao poder
produzido comunicativamente, quando o poder social de sistemas de
fungbes de grandes organizagdes, inclusive dos meios de comunicagao de
massa, se transforma em poder ilegitimo ou quando as fontes do mundo da
vida, que alimenta comunicagdes publicas espontaneas, ndo sao suficientes
para garantir uma articulagao livre de interesses sociais. A emancipagao do
poder ilegitimo e a franqueza da sociedade civil e da esfera publica politica
podem configurar um “dilema legitimatério”, o qual pode combinar-se
eventualmente com o trilema da regulagdo, formando um grande circulo
vicioso. A partir dai, o sistema politico é absorvido por déficits de
legitimidade e de regulagdo que se reforcam mutuamente (HABERMAS,
1997, v. 2, p. 120-121).

E importante assinalar, nessa linha, que Habermas esta ciente do debate
sobre teorias da escolha racional (abordado acima) e assume que existem grupos
de pressdo com mais condicbes de influenciar do que outros, por meio de
comportamento estratégico, os resultados de decisdes sobre o conteudo de politicas
publicas. Por outras palavras, pode-se dizer que Habermas assume o debate sobre
grupos de pressédo e como processos de barganha por influéncia politica funcionam
a partir de uma perspectiva de teorias da escolha racional (rational choice). Conduto,
na visdo de Habermas, o problema da legitimidade do conteudo de normas que dao
suporte a politicas publicas no interior do sistema permanece e nao pode ser
solucionado sem uma clara compreensao das formas de circulagdo de poder politico

na esfera publica e no interior do sistema politico.

Habermas tem consciéncia dos problemas e das limitagdes praticas de
mecanismos de deliberagao politica. Todavia, na medida em que o problema da
legitimidade n&o é solucionado no plano das teorias da escolha racional (o problema
€ escamoteado pela teoria), Habermas procura investigar como a circulagédo de
poder politico constitucionalmente regulada funciona e em que medida é possivel

desenvolver um modelo de democracia deliberativa que explique como o poder
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comunicativo - emanado da sociedade civil e formado na esfera publica — poder ser
convertido em poder administrativo, dando conta do problema da legitimidade
democratica do conteudo da regulacao (HABERMAS, 1997).

Nesse contexto, Habermas propde, a partir da pesquisa de Jonh Elster, que
destaca a relevancia empirica do conceito procedimental da politica deliberativa, que
se proceda a uma mudanca de perspectivas: deve-se passar de uma perspectiva
analitica de teoria da escolha racional (rational choice) — que pressupbe que
preferéncias ndo podem ser alteradas — para uma perspectiva analitica da teoria do
discurso - que entende que as preferéncias dos participantes podem modificar-se
racionalmente durante a formacgao politica da vontade, podendo surgir novas opdes
(HABERMAS, 1997).

A teoria da escolha racional defende a ideia segundo a qual todo
comportamento social € concebido como agir estratégico, podendo ser explicado
como resultado de um calculo egocéntrico de possiveis vantagens. Na sintese de
Habermas (1997, v. 2, p. 68), “O acordo racional passa a significar o mesmo que

‘bargaining’ — a barganha ou negociacdo de compromissos”.

Contudo, no entender de Habermas, o processo politico envolve muito mais
do que compromissos baseados em ameagas por parte dos agentes que competem
estrategicamente por influéncia na arena politica e, nesse sentido, a posicao de
Elster sobre funcionamento do processo politico parece ser util para Habermas no
seu proposito de passar da teoria da escolha racional para a teoria do discurso.
Referindo-se a teoria da escolha racional quando aplicada aos processos politicos,

Habermas pondera:

Em primeiro lugar, ndo sdo realistas neste contexto as ideias segundo as
quais possibilidades de escolhas e preferéncias séo tratadas como algo
dado; ambas transformam-se no proprio processo politico. As preferéncias
que se obtém através de entrevista individual ndo refletem de modo
confiavel as reais preferéncias dos entrevistados, quando levamos em conta
as preferéncias que poderiam manifestar-se ap6s a avaliagdo de
informagdes e de argumentos. A mudanga politica de valores e enfoques
nao é um processo de adaptagao cega, porém o resultado de uma formagéao
construtiva da opinido. Elster caracteriza isso como formagéo “autbnoma”de
preferéncias: ‘a autonomia é para os desejos o que o juizo é para as
crengas” (HABERMAS, 1997, v. 2, p. 66).
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Segundo Habermas, as limitagbes socioldgicas e explicativas da teoria da
escolha racional levaram Elster a introduzir a “argumentacdo” como mecanismo de
solugdo de problemas de agao coletiva, para além do mecanismo de “barganha”
(“negociagdes”), baseada em preferéncias ja constituidas e exdgenas. Consoante
acentua Elster (1991), citado por Habermas (1997, v. 2, p. 68-69), “Argumentagao
racional, de um lado, ameaga e promessas, de outro, sdo 0s veiculos principais
através dos quais as partes procuram realizar um acordo. A primeira esta sujeita a

critérios de validade; ao que as outras dependem de critérios de credibilidade”.

Essa perspectiva introduzida por Elster, que reconhece os limites e as
insuficiéncias das teorias da escolha racional, é inovadora na medida em que Elster
assume que preferéncias podem ser alteradas. E o conceito de deliberagdo no
interior do constitucionalismo moderno parte do pressuposto de que é funcdo de
qualquer sistema politico democratico conformar preferéncias as opg¢des existentes
para se atingir os resultados que possam ser socialmente mais eficientes (no sentido
de produgcdo de bem-estar econdémico). Nessa linha, a Politica enquanto
conformacao de preferéncias implica a alteracdo de preferéncias existentes ou a
exigéncia de justificativas racionais para as preferéncias externalizadas, antes que
se forme, e seja internalizado no sistema juridico, o conteudo de determinada
politica publica (MATTOS, 2017).

O “critério de validade” assumido Habermas n&o pode ser considerado
apenas segundo critério de legitimidade formal (no qual a legitimidade esta centrada
na adequacao légico-formal das normas editadas ao procedimento decisorio previsto
em lei). Na medida em que o “o critério de validade” é também submetido a
procedimentos argumentativos sobre aspectos substantivos (materiais) envolvidos
na formulacdo de determinada politica publica, um novo tipo de comunicagao e
coordenagao da agao pode ser considerado, que ndo as ameacgas e promessas, que
nao a acgao estratégica autointeressada. Esse novo tipo de comunicagdo €
argumentacado racional, que inclui argumentos de justica e argumentos éticos-

politicos, referidos ao bem comum da nagdo (Habermas, 1997)

Segundo Habermas, para admitir o novo tipo de mecanismo de coordenacgao

da agao, ou seja, a comunicacgao entre participantes da argumentagdo que agem em
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funcdo do entendimento, ao lado dos atores que procuram influenciar-se
estrategicamente, Elster tem que ampliar o conceito de racionalidade e aceitar a
ideia de que as normas e orientagdes valorativas possuem um nucleo racional e

ressalta:

Isso pode ser conseguido através da pretensao racional do conceito de
racionalidade deontolégico da justica, que permite fundamentar direitos
legitimos. Pois a tarefa da politica ndo consiste apenas em eliminar
regulamentacgdes ineficientes e antieconbmicas, mas também em criar e
garantir condigbes de vida, no interesse simétrico de todos (HABERMAS,
1997, v. 2, p. 69-70).

Trata-se, pois, de uma nogao claramente normativa de democracia e advém
de um conceito de justica racional, que deve ser levado em consideragdo na agao
regulatéria do Estado por parte de reguladores que tém poder normativo para

estabelecer o conteudo de politicas publicas.

Dessa forma, na linha do que observa Mattos (2017, p. 189), o pensamento
de Habermas sobre legitimidade democratica pode ser util para, de um lado, afastar
o idealismo excessivo de um modelo republicano de democracia — processo
democratico dependente das virtudes de cidadaos — (e também o idealismo que esta
na base da teoria do interesse publico no contexto das teorias da regulagéo) e, de
outro, para, considerando a existéncia de comportamentos estratégicos, com vistas
a influenciar e obter ganhos no interior do sistema politico — porém sem assumir as
conclusdes da teoria do captura — “desenhar mecanismos de deliberagao politica
que possam garantir, por meio de procedimentos administrativos, participagao
publica na acéo regulatéria do Estado e argumentagao racional sobre o conteudo

das politicas a serem internalizadas no sistema juridico por meio de normas”.

Conforme vimos no capitulo 2, no modelo estadunidense de agéncias
reguladoras independentes, com o seu acentuado crescimento enquanto aparato
burocratico para a regulagdo de mercados apés o New Deal, foram ampliados os
mecanismos de participacéo publicas nos processos decisorios internos as agéncias
e a protecao juridica para a garantia do funcionamento destes mecanismos, sendo
que tais acontecimentos tiveram como pano de fundo a tensao entre o excesso de
insulamento burocratico no New Deal e a reagao da New Left no contexto da New

Social Regulation.
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Nesse contexto, o direito do cidadao de ser ouvido em audiéncias publicas
ou em consultas publicas no processo de tomada de decisao sobre o conteudo da
regulacao foi reconhecido com a edicdo do Federal Administrative Procedure Act
(APA). Como consequéncia, a utilizagdo do principio constitucional da garantia da
revisao judicial das decisdes tomadas pelas agéncias passou a estar orientada nao
apenas para a verificacdo da compatibilidade da norma especifica editada pela
agéncia a norma legal editada pelo Congresso (no ambito de uma preocupagéo com
0 excesso de discricionariedade da agéncia), mas também para o respeito destas
agéncias aos procedimentos decisorios que devem permitir que todos os interesses
afetados sejam incluidos e avaliados na configuragao da politica publica em debate
(MATTQOS, 2017).

Dessa forma, apds o Federal Administrative Procedure Act (APA), o respeito
a garantia das audiéncias publicas e das consultas publicas (mecanismos de
participagdo dos cidadaos), tanto nos processos de resolucdo de conflitos
(adjudicating proceeding) quanto nos processos de produgédo de normas (rulemaking
proceeding), passou a ser o grande tema debatido pelo Judiciario norte-americano e
pelo Legislativo (criagdo ou aperfeicoamento de agéncias), tendo dominado a
discussédo legal sobre a legitimidade dos processos decisérios no ambito da

administragao publica como um todo (MATTOS, 2017).

A garantia de que todos os argumentos das partes afetadas pela norma a
ser editada por uma agéncia reguladora possam ser ouvidos e levados em
consideragdo antes que o conteudo da regulacdo seja definido ganhou especial

atencao dos constitucionalistas, os quais passaram a defender a necessidade de

novos arranjos institucionais que protejam constitucionalmente essa garantia'®.

Segundo Habermas (1997), o modelo deliberativo da legislacao e a ligagao

da administragao a determinacgdes legais sdo ameacgados tanto pelas burocracias

6 Nesse sentido, ACKERMAN, Bruce. A nova separagdo de poderes. Trad. Isabelle Maria C.
Vasconcelos e Eliana Valadares Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 75: “As constituicbes
modernas devem tomar medidas construtivas para revelar as dimensbées cruciais do juizo burocratico
normativo e disciplinar o seu exercicio por uma variedade de técnicas, que vao desde a participagdo
publica ao controle judicial”;, SUNSTEIN, Cass. After the Right Revolution: reconceiving the regulary
state. Cambridge: Havard University Press, 1990, p. 164;
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autonomizadas quanto pela influéncia do poder social privado. No entanto, a
experiéncia juridica norte-americana, a que Habermas chama de “republicanismo
renovado”, demonstra que o controle, por meio do direito, da formacgao discursiva da
opinido e vontade politicas, portanto, por meio da institucionalizagado de mecanismos
protecao de procedimentos de deliberagdo publicos, impede que a influéncia de
grupos de interesses se imponha sobre o aparelho do Estado as custas de

interesses gerais.

Portanto, a acdo de grupos de interesses é pressuposta no modelo de
democracia procedimental de Habermas (ndo nega que as pessoas agem
estrategicamente buscando a maximizagéo de seus interesses privados), porém, a
garantia de que interesses privados dos grupos mais privilegiados ndo prevalegam
sobre os interesses de grupos menos privilegiados na sociedade civil reside
exatamente no aperfeicoamento e no controle, por meio do Direito, dos mecanismos
de participagdo publica, que possibilitam as partes afetadas registrarem seus

argumentos nos procedimentos decisorios sobre o conteudo da regulagao.

Nesse contexto, o aperfeicoamento dos mecanismos de participagao publica
e das formas de controle de sua observancia faz parte do processo de
democratizacdo das instituigdes publicas e, dessa forma, é condicdo para a

legitimidade do conteudo da regulagao estabelecido por agéncias reguladoras.

Por certo, as condigdes de participacdo nao dependem somente da
existéncia de procedimentos juridicamente institucionalizados que possibilitem
participacdo publica. Elas dependem também das condigdes de deliberagdo no
ambito da esfera publica que inclui fatores como: a) capacidade de organizagao de
grupos na sociedade civil; e b) capacidade de obter e compreender informacdes

sobre o assunto a serem deliberados.

No modelo habermasiano de democracia, as estruturas da esfera publica
refletem assimetrias de condi¢cdes de acesso a informacgdes e tais assimetrias séo
inevitaveis. Educacdo e programas de integracdo social podem reduzir essas
assimetrias, mas elas continuarao a existir. Quanto mais técnico for a informacao

(algo bastante comum na regulagdo de mercados) maior sera o custo de acesso a
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ela. Nesse sentido, cidaddos que se organizam na sociedade civil tém,

naturalmente, diferentes condigdes de participacao.

Habermas - diferente de John Rawls'” e seu modelo politico assentado nas
exigéncias de igualdade de oportunidade politicas — assume um modelo de
agregacao de recursos no qual determinados atores tem condigdes de influenciar
processos decisérios. Nesse contexto, nem todos os cidaddos tem as mesmas
condicoes de participacdo e isso € um dado empirico inerente as sociedades
capitalistas complexas. Na opinidao de Habermas, ao lado dos direitos fundamentais
de liberdade de opinido e de reunido, liberdade de associagao, liberdade de obter
informacdes e da existéncia de mecanismos de participacdo publica e de
deliberacao institucionalizados juridicamente, deve haver a participacdo de atores

com capacidade de influenciar a opinido publica (HABERMAS, 1997).

Sao0 esses atores da sociedade civil, tais como, associagdes nao
governamentais de defesa de direitos difusos, cidadaos engajados em debates
publicos, politicos que representam partidos politicos ou grupos de presséo,
sindicatos, associagbes profissionais, advogados e outros profissionais liberais
engajados, jornalistas, publicitarios, imprensa, etc, que tém condicbes menos
assimétricas de acesso a informacdo em comparagcdo com os outros atores que
representam interesses de empresas reguladas, por exemplo. Na visdo de
Habermas (1997), sdo esses sujeitos privados que sado capazes e indispensaveis

por manter a esfera publica de determinada sociedade viva e atuante.

Em concluséo, vimos que as vantagens do modelo habermasiano decorem
do fato de Habermas trabalhar com um conceito duplo de racionalidade: a
racionalidade instrumental (com vistas a fins predefinidos), que permitiria, em certa
medida, incorporar o debate sobre organizagdo e agado de grupos de interesse que
atuam segundo uma racionalidade estratégia com vistas a fins e, nesse sentido,

afastando-se do idealismo excessivo do modelo republicano, e a racionalidade

7 Conferir: Jurgen Habermas and John Rawls. Debate sobre el Liberalismo Politico. Barcelona:
Ediciones Paidos/I.C.E da Universidad Auténoma de Barcelona, 1998; John Rawls. A Theory of
Justice. Cambridge: Havard University Press, 1971.
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comunicativa (novidade no plano da teoria social), que permitiria avaliar a atuagao
de grupos de interesses na esfera publica segundo outra perspectiva e, nesse ponto,
a avaliacdo das condi¢des de participagao se torna relevante, o que, por outro lado,
também o afasta do individualismo metodolégico inerente as teorias da escolha

racional.

E participacdo, no modelo de democracia procedimental de Habermas,
implica deliberagao publica e a circulagédo do poder politico para além do nucleo do
sistema politico institucionalizado (administracao, judiciario, parlamento), incluindo
também a chamada “esfera publica”. Nesse modelo politico procedimental, a esfera
publica e as condicdes atuacio de atores relevantes na sociedade civil assumem um

papel de destaque na analise organizacional da sociedade.

Nessa perspectiva, a teoria de Habermas amplia o debate sobre
accountability da atuagdo da burocracia estatal (poder administrativo), pois, a
accountability ndo é pensada apenas como controle de eficiéncia da Administragcéo
(em termos de controle de resultados), centrada no processo eleitoral (accountability
vertical) como forma de responsabilizacdo ou numa relagédo de freios e contrapesos
entre os trés Poderes, entendida de forma demasiadamente mecanica e estatica
(accountability horizontal). Ao Contrario, no modelo habermasiano de democracia,
poderiamos falar em mecanismos deliberativos de accountability vertical por meio da
participacao direta, ndo restrita apenas a processos eleitorais. E ao falarmos em
accountability vertical, estamos nos referindo a condi¢cdes de legitimidade durante o
processo decisério e ndo apenas em responsabilizagdo como controle a posteriori

de resultados (em termos de eficiéncia da decisdo ou dos efeitos produzidos).

Ainda considerando as contribuicdes da teoria de habermasiana ao ensejo
do debate sobre terias da regulacdo, € importante destacar que a nogao de
legitimidade introduzida por Habermas é substantiva (ndo formal) e permite avaliar
nao apenas se procedimentos decisorios existem e sdo utilizados, mas em que
condi¢cdes o conteudo de politicas publicas pode ser efetivamente influenciado por
atores que se organizam na sociedade civil e debatem elementos formadores de

politicas publicas na esfera publica.
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Por fim, consoante vimos ao logo deste capitulo, o0 modelo procedimental de
Habermas incumbe ao Direito uma dupla fungado: por um lado, o Direito institui e
garante, no interior do sistema juridico, mecanismos de participagdo publica e
deliberagao; por outro, o Direito serve como ponte, mediante procedimentos, entre a
esfera publica e o sistema politico institucionalizado para que demandas de grupos
que se formam na sociedade civil sejam levadas para o interior do sistema politico,

regulando, assim, a transformag&o do poder comunicativo em administrativo.

4. A LEGITIMIDADE DEMOCRATICA DO PROCESSO DECISORIO DA AGENCIA
NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL)

No presente capitulo, analisarei o processo decisorio da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica, tendo como pano de fundo os conceitos de democracia
procedimental e o papel do Direito na sua relagdo com a Politica, tal como
formulados por Habermas e discutidos no capitulo 3. O objetivo dessa analise sera
avaliar as condigdes e o grau de legitimidade democratica da atuacéo regulatéria
das agéncias, no contexto do chamado novo Estado regulador, considerando o
desenho institucional das agéncias e seus procedimentos decisorios, enquanto
orgaos colegiados dotados de independéncia deciséria, onde se exige, sob o ponto
de vista normativo, a fundamentagdo racional das decisbes e se prevé a
possibilidade de participacédo, por meio de procedimentos, do cidadao na formulagao

do conteudo da regulagao.

Consoante ja indicado na introdug¢do, ndo se desconhece que no Brasil os
modelos de analise desse fendbmeno tém se concentrado apenas na sua dimensao
juridico-formal — as posicbes tém sido adotadas com base num exame de
adequagao aos principios constitucionais (legalidade e separagdo classica de
poderes) — e partem de conceitos demasiadamente simplificados de legitimidade
democrética. E dizer, o debate predominante na doutrina brasileira sobre o modelo
de agéncias reguladoras independentes tem buscado explicar a legitimidade

democratica das agéncias reguladoras, baseando suas analises na chamada teoria
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da “correia de transmissdo” da legitimidade democratica'®, segundo a qual “os
peritos” simplesmente especificam as determinacbes contidas na lei, sem

capacidade normativa para inovar na ordem juridica (limites do poder normativo).

No entanto, tais analises sao insuficientes, a nosso ver, para compreender a
complexidade do funcionamento do Estado regulador e, principalmente, as
condigbes de legitimidade de processos decisérios sobre a formulagdo de politicas
publicas, pois sdo modelos de explicagdo ainda presos a um paradigma liberal de
direito e a uma concepgao classica e, por isso limitada, do principio da separagao de
poderes, focados apenas em analises de adequacgao légico-formal de normas a um
ordenamento juridico hierarquicamente constituido e que fecham os olhos para uma

realidade que se impde: o fato de que os reguladores, efetivamente, fazem leis.

Apo6s diagnosticar uma aparente crise do Estado de direito, Habermas
assevera que o problema central dessa aparente crise esta na instrumentalizacdo do
direito para fins de regulagdo politica, a qual sobrecarrega a estrutura do meio
juridico, dissolvendo a ligagao existente entre a politica e a realizagado de direitos dos
quais nao pode dispor. No entanto, para a visdo procedimentalista, esse problema
nao resulta da substituicio de um tipo de direito por outro. De acordo com
Habermas, o que deve ser feito € a apenas uma nova releitura do principio da

separacao de poderes. Nas palavras de Habermas:

O avanco do direito regulativo oferece apenas a ocasido para a dissolugao
de uma determinada figura histérica da divisdo de poderes do Estado de
direito. Hoje em dia, o legislador politico tem que escolher entre o direito
formal, o material e o procedimental: tudo depende da maneira a ser
regulada. Dai a necessidade de uma nova institucionalizacao do principio
da separagado de poderes. Pois o0 manejo de formas juridicas alternativas
proibe que se tome a lei geral e abstrata como Unico ponto de referéncia
para a separagao institucional entre as instancias que legislam, que
executam e que aplicam o direito. Mesmo durante o periodo liberal, a
separagao funcional nao coincidiu perfeitamente com a separagao
institucional de poderes (HABERMAS, 1997, v. 2 p. 182).

'8 Para uma analise deste ponto, ver: ACKERMAN, Bruce. A nova separagdo de poderes. Trad.
Isabelle Maria C. Vasconcelos e Eliana Valadares Santos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 75; e
STEWART, Richard B. The Reformation of American Administrative Law, 88 Harv. L. Rev. 1667,
1671-88 (1975).
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Habermas afirma que o que mais irrita, na atual situacéo, “é o fato de que se
lanca mao, em larga medida e a qualquer hora, de argumentos normativos, os quais,
segundo o esquema classico de separagao entre poderes estavam resevado a

justica e ao legislador parlamentar” (HABERMAS, v. 2, p. 182).

Entretanto, a fragilidade do direito regulador exige compensagdes, sobretudo
no dominio de uma administragdo sobrecarregada com tarefas de regulacao, a qual
nao pode mais limitar-se a executar leis de modo normativamente neutro e
competente, no quando de atribuicbes normativas claras. Habermas assevera que,
consoante o modelo “expertocratico” (cultura de especialistas), a administragao
deveria tomar apenas decisdes pragmaticas; contudo, ela jamais se restringiu a este
modelo. Em contraste com o modelo anterior, Habermas sugere uma nova postura

para a Administracédo Publica, acentuando que:

Na moderna administragdo de prestagbes, avolumam-se os problemas a
exigirem o escalonamento dos bens coletivos, a escolha entre fins
concorrentes e a avaliagdo normativa de casos particulares. Para elabora-
los de modo racional, tornam-se necessarios discursos envolvendo
fundamentacao e a aplicagao, os quais extrapolam o quadro profissional de
um preenchimento pragmatico de tarefas. Nos casos em que a
administragdo decide, guiada apenas por pontos de vista da eficiéncia,
convém buscar filtros de legitimagdo os quais podem ser cedidos pelo
direito procedimental (HABERMAS, 1997, v. 2, p. 184).

Nessa perspectiva, tendo como pano de fundo o seu modelo procedimental
de democracia, Habermas propde que a Administracdo Publica possa se abrir a
participagdo democratica como uma forma de legitimagdo de suas decisdes. Sobre

esse ponto, conclui Habermas:

Uma vez que a administragdo, ao implementar programas de leis abertos,
ndo pode abster-se de langar mao de argumentos normativos, ela tem que
desenvolver-se através de formas comunicagdo de e procedimentos que
satisfagam as condi¢des de legitimacao do Estado de direito. No entanto, é
necessario perguntar se tal “democratizacdo’da administragcdo — que
ultrapassa o simples dever de informar e que complementou o controle
parlamentar e judicial da administracéo a partir de dentro — implica apenas a
participagdo deciséria de envolvidos, a ativagdo de ombudsmen, de
processos analogos ao tribunal, de interrogatérios, etc., ou se implica, além
disso, outros tipos de arranjo num dominio tdo suscetivel a estorvos e onde
a eficiéncia conta tanto (HABERMAS, 1997, v. 2, p. 184)

Habermas sugere que tudo isso € questdo de um jogo que envolve tanto a

fantasia institucional quanto a experimentacéo cuidadosa. Conduto, alerta que “as



87

praticas de participagdo na administragdo ndo devem ser tratadas apenas como
sucedaneos da protecao juridica, e sim como processos, destinados a legitimacao
de decisbes, eficazes ex ante, os quais, julgados de acordo com o seu conteudo
normativo, substituem atos da legislagéo ou da jurisdicdo” (HABERMAS, 1997, v. 2,
p. 184-185).

Portanto, a crise do Estado de direito e com ela o problema da
instrumentalizagcéo do direito para fins de regulagao politica, provoca sérios impactos
sobre a concepcgao classica do principio da separagao de poderes, ja que 0 exercicio
da func&o normativa primaria, com capacidade para inovar na ordem juridica, ndo é
mais exclusividade do Poder Legislativo, sendo exercida, também, pelos demais

poderes, sobretudo pelo Poder Executivo.

Assim, na dimensdo juridico-formal, a fonte de legitimidade da agao
regulatéria do Estado continua sendo a lei setorial aprovada pelo Congresso.
Entretanto, na dimens&do politica (Ciéncia Politica), a fonte de legitimidade
democratica das politicas formuladas pelas agéncias reguladoras deixaram de ser
apenas os interesses e as decisbes do Presidente eleito e dos parlamentares

eleitos.

Conforme vimos no capitulo 3, o modelo procedimental de Habermas
incumbe ao Direito uma dupla fungdo: por um lado, o Direito institui e garante, no
interior do sistema juridico, mecanismos de participagao publica e deliberagao; por
outro, o Direito serve como ponte, mediante procedimentos, entre a esfera publica e
o sistema politico para que demandas de grupos que se formam na sociedade civil

sejam levadas para o interior do sistema politico.

Nesse contexto, faz-se necessario, por um lado, dar sentido as garantias
constitucionais de liberdade de opinido e de reunido, liberdade de associagao,
liberdade de obter informacdes, a existéncia de mecanismos de participacao publica
e de deliberacao institucionalizados juridicamente e as condigdes de deliberagao
publica sobre o conteudo de normas. Por outro lado, é imperioso analisar o grau de
atividade de atores relevantes, nao restritos apenas aqueles representantes de

empresa reguladas, que possam se utilizar dessas garantias e procedimentos para
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influenciar a opinido publica e procedimentos de formagcdo do conteudo da
regulacdo. E nesse segundo sentido que o Direito contribui para que a esfera publica
seja uma caixa de ressonancia no debate publico sobre questbes relevantes em

matéria de politicas publicas.

Nessa perspectiva, estamos assumindo a regulagdo de mercados como um
processo de escolhas politicas e ndo como um processo de escolhas meramente
técnicas, uma vez que escolhas técnicas (técnicas administrativas de regulagdo da
vida social) tém na sua base decisbes politicas e a participagdo de grupos com

interesses que n&o deixam de ser politicos.

O estudo do modelo de agéncias reguladoras que irei desenvolver no
presente capitulo se dara em duas partes. Na primeira parte, irei descrever quais
sdo 0s mecanismos juridicamente institucionalizados de influéncia politica sobre o
processo de formulacédo do conteudo da regulagao existente na Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, criada no contexto do chamamos no capitulo 2 de novo Estado
regulador. Nessa parte, irei descrever (a) o desenho institucional da ANEEL e sua
relagdo com a administragao direta (Poder Executivo), com o Poder Legislativo e
com o Judiciario, apontando as condi¢gdes de autonomia deciséria do o6rgéo
regulador; e (b) descrever os mecanismos de participagdo publica existentes no

arcabougo normativo estabelecido para a regulagdo do setor de energia elétrica.

Na segunda parte, irei descrever e analisar os resultados da pesquisa
empirica que realizei, buscando identificar (a) o perfil dos autores que fazem uso dos
mecanismos de participacao publica para influenciar o processo decisério sobre o
conteudo da regulagdo na ANEEL; (b) o grau de incorporagdo de interesses
manifestados no conteudo das normas editadas pela ANEEL; e (c) a existéncia ou
nao de justificativas por parte do érgao regulador para incorporar ou nao incorporar

os interesses x ou y no conteudo da regulacéo.

A escolha do setor de energia elétrica para realizar o presente estudo se
deu, em primeiro lugar, pelo fato de eu exercer o cargo de Procurador Federal e

atuar na defesa da ANEEL ha mais de 6 anos e verificar que poucas demandas
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chegam ao Poder Judiciario nas quais se discute os mecanismos de participagao

publica dos cidadaos, como consultas publicas e audiéncias publicas.

Em segundo lugar, a escolha da ANEEL como objeto de analise baseia-se
no fato de que a energia elétrica se constitui no servigo publico de maior alcance na
sociedade, afetando todos os segmentos sociais, desde grupos de interesses mais
fortes até os consumidores residenciais. O setor elétrico também ostenta grande
relevancia politica para o Poder Publico, devido ao fato de ser o numero total de
consumidores da mesma propor¢cao do numero de eleitores. Portanto, as audiéncias
publicas e as consultas publicas se constituem num espaco de articulagédo e

interacao entre os mais diversos interesses.

Nao se pretende, com a analise do caso ANEEL, tirar conclusdes acerca do
funcionamento de todas as agéncias reguladoras independentes, até porque, para
esse proposito, seria necessario um estudo comparativo entre os processos
decisorios existentes no interior de cada uma das agéncias criadas no ambito do

novo Estado Regulador.

No entanto, entendemos que o estudo do caso ANEEL permite chegar a
conclusdes sobre: (i) o grau de autonomia deciséria da agéncia e as condi¢des de
controle democratico da atuacdo da agéncia em face do Executivo, Legislativo e
Judiciario (accountability horizontal); (ii)) a efetividade dos mecanismos de
participacao publica no interior na ANEEL, em termos de condi¢cdes de deliberagao
sobre o conteudo da regulagado (mecanismos deliberativos de accountability vertical);
e as condicdes de participacao de grupos de interesse no processo de formulagao
do conteudo da regulacéo (condigbes de accountability deliberativa vertical na esfera

publica).

Esse estudo contribuira, ao nosso sentir, para se avaliar o potencial
democratico da ANEEL enquanto uma agéncia reguladora criada por ocasidao da
reforma do Estado dos anos 90. Paralelamente, fornece elementos para se pensar,
a partir da perspectiva tedrica da democracia procedimental, as condi¢cbes de
legitimidade democratica do conteudo da regulagdo no contexto do novo Estado

regulador no Brasil.
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Dessa maneira, pretendemos contribuir com uma nova abordagem no
campo do Direito e da Politica acerca da legitimidade do conteudo das normas
editadas no seio da burocracia estatal, mediante delegacéo legislativa, no contexto
do Estado regulador. Para atingir esse objetivo, procuramos desenvolver um
instrumental analitico que permita aquilatar, por um lado, o desenho institucional de
orgaos reguladores e procedimentos decisorios, e, por outro, as condigbes de
participagédo publica de grupos de interesse na esfera publica. Esses dois tipos de
analise permitem identificar as condigdes de deliberacado publica acerca do conteudo

de politicas publicas no interior de 6rgaos reguladores.

4.1. O desenho institucional da Agéncia de Energia Elétrica e os limites

de sua autonomia decisoria.

Consoante analisamos no capitulo 2, do ponto de vista juridico-formal o
processo decisorio sobre o conteudo de politicas publicas passou, no contexto das
reformas do Estado dos anos 90, a ser caracterizado pela: a) autonomia decisoria do
orgao regulador; b) institucionalizagao de 6rgaos colegiados que deliberam sobre a
formagdo do conteudo normativo; c) auséncia ou precariedade de mecanismos
institucionalizados de accountability horizontal ao Poder Legislativo; d)
institucionalizagao de canais de participagao publica de setores da sociedade civil no
processo decisorio; €) dissolugdo de mecanismos institucionalizados de organizagao

dos interesses de grupos predeterminados no interior da burocracia estatal.

O desenho institucional da Agéncia Nacional de Energia Elétrica insere-se
nesse contexto. Assim, a ANEEL é um 6rgao regulador dotado de capacidade
normativa de conjuntura, mediante delegacdo legislativa prevista em lei, com
autonomia decisoria na definigdo do conteudo regulagéo relativa a prestagcdo de
servicos de energia elétrica. Todavia, tal autonomia pode ser limitada e controlada
por mecanismos juridicamente institucionalizados de accountability horizontal e

mecanismos de accountability vertical.

4.1.1. Formas de controle da autonomia decisoria da Aneel em relagdo ao

Executivo, Legislativo e Judiciario (accountability horizontal)
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A autonomia decisoria da ANEEL decorre principalmente da impossibilidade
de demissao dos membros dos érgaos colegiados que compdem o érgao regulador,
da existéncia de orgcamento préprio aprovado pelo Congresso Nacional,
desvinculado do orgamento dos Ministérios, e da impossibilidade de revisao
administrativa das decisdes por membros do Poder Executivo hierarquicamente
superiores (Ministro de Estado e Presidente da Republica). As decisbes de seus
orgaos colegiados s6 podem ser revistas pelo Poder Judiciario, por forga de garantia

constitucional.

Assim, para compreender as condigdes institucionais de autonomia decisoria
da ANEEL e sua relagdo com o Poder Executivo (em especial com a administracao
direta), com o Poder Legislativo e com o Poder Judiciario, cabe analisar o desenho
institucional da agéncia, especialmente no que diz respeito ao érgéao colegiado que
tem funcdo administrativa de definicdo do conteudo de normas, bem como as

garantias institucionais de accountability horizontal da atuacéo do 6rgao.

Nesse sentido, verifica-se que a Diretoria é 6rgao de estrutura colegiada e é
responsavel pela tomada de decisbes na agéncia, sendo composta por 5 (cinco)
membros (um Diretor-Geral e quatro Diretores), escolhidos e nomeados pelo
Presidente da Republica, para cumprir mandatos n&o coincidentes de 4 (quatro)
anos'®, apds a provacéo pelo Senado Federal®.

A Diretoria da ANEEL compete, em regime de colegiado, analisar, discutir e
decidir, em instancia administrativa final, as matérias de competéncia da Autarquia,
bem como planejamento estratégico da agéncia, politicas administrativas internas e

de recursos humanos e seu desenvolvimento, nomeagao, exoneragao, contratagao e

promocéo de pessoal, nos termos da legislagéo em vigor?'.

A ANEEL exerce as seguintes fungdes: (i) executiva: implementar as

politicas do Governo Federal para a exploragao de energia elétrica e o

9 Exceto o primeiro quadro diretores, cujos mandados seréo de 3 (trés) anos, conforme art. 29, da
Lei 9.427/96.

20 Cf. art. 5° da Lei 9.427/1996.

21Cf. art. 8° do Anexo | do Decreto n° 2.335/1997.
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aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica; (ii) adjudicatoéria: dirimir, no
ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarios, permissionarios,
autorizados, produtores independentes e autoprodutores, entre esses agentes e

seus consumidores, bem como entre os usuarios dos reservatérios de usinas

hidrelétricas; (iii) normativa: editar normas especificando o contetido da regulagido®.

Tendo em mente o propdsito do presente trabalho, que diz respeito as
condigcbes de legitimidade sobre a formulagdo do conteudo da regulagao, a analise

aqui empreendida esta focada essencialmente no exercicio de fungdo normativa.

A atribuicdo para definir a politica nacional de energia elétrica é do Poder
Executivo (no exercicio de capacidade normativa de conjuntura) e do Poder
Legislativo (por meio de lei). Tragando um rol de competéncias da ANEEL, a Lei
9.427/96 dispde que a ela (agéncia) cumpre implementar a politica nacional de
energia elétrica?®. Assim, cabe & ANEEL, ao exercer a funcdo de execugdo das
politicas governamentais para o setor elétrico, especificar o conteudo dessas
politicas publicas. Isso porque tais politicas governamentais (definidas através de
decretos presidenciais) contém, em geral, diretrizes, principios e objetivos gerais.
Quando isso ocorre, é o o6rgao regulador que define o conteudo de normas

especificas.

A Lei 9.427/96 estabeleceu, em seu art. 7°, que a “administracdo da ANEEL
sera objeto de contrato de gestdo, negociado e celebrado entre a Diretoria e o Poder
Executivo no prazo maximo de noventa dias apds a nomeacado do Diretor-Geral,
devendo uma coépia do instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal de
Contas da Unido, onde servira de peca de referéncia em auditoria operacional’.
Esse contrato de gestédo sera o instrumento de controle da atuagdo administrativa da
autarquia e da avaliagcado do seu desempenho e elemento integrante da prestacéo de
contas do Ministério de Minas Energia e da ANEEL ao Tribunal de Contas da Uniao,

sendo sua inexisténcia considerada falta de natureza formal, cuja consequéncia sera

22 Conferir o art. 3° da Lei 9.427/96.
23 Cf. art. 3°, inciso |, da Lei 9.427/96.
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o julgamento das contas com ressalvas?. O contrato de gestdo sera avaliado

periodicamente e, se necessario, revisado por ocasido da renovagao parcial da

diretoria da autarquia, sem prejuizo da solidariedade entre seus membros?.

Conforme vimos no Capitulo 2, a excegao da Lei Geral de Telecomunicagao
(Lei 9. 472/1997), em nenhuma das outras leis setoriais que institucionaliza o
modelo de agéncias reguladoras independentes no Brasil, ha previsdo de prestagao
de contas obrigatoria ao Poder Legislativo, 0 que ocorreu também em relagao a lei
que instituiu a ANEEL. Porém, nada impede que esse controle se dé de forma
indireta, mediante atuacédo do Tribunal de Contas da Unido — TCU ou solicitacdo de
prestacdo de contas pelo Congresso, sem, no entanto, obrigatoriedade de
comparecimento no caso de representantes das agéncias reguladoras (cf. arts. 49,
X, 50, 70, e 71 da CF). O fato de a prestacdo de contas obrigatoria ndo ter sido
prevista na lei que instituiu a ANEEL gera déficit nas condigbes de controle por
parte do Legislativo, considerando os limites atuais desse sistema de controle

indireto referido.

O principio constitucional da publicidade é inerente ao exercicio de fungao
administrativa®®. O Decreto n° 2.335/1997 que constitui a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL estabelece, em seu art. 22, que “O processo decisorio da
ANEEL obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, ampla
publicidade e economia processual’. Assim, o principio da publicidade foi previsto

como um vetor do processo decisorio no ambito da ANEEL.

O § 1° do art. 22 do Decreto n°® 2.335/1997 também enfatiza o principio da

publicidade no processo decisério da ANEEL, ao estabelecer que:

As reunides da Diretoria da ANEEL que se destinem a resolver pendéncias

entre agentes econdémicos do setor de energia elétrica e entre esses e
consumidores, assim como a julgar infracbes a lei e aos regulamentos,
poderao ser publicas, a critério da Diretoria, permitida sua gravagéo por
meios eletrbnicos e assegurado aos interessados o direito de obter as
respectivas transcrigdes.

24 Cf. § 1° do art. 7°, da Lei 9.427/96.
25 Cf. § 3° do art. 7°, da Lei 9.427/96.
26 Cf. Constituicdo Federal de 1988, art. 37, caput.
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Nesse contexto, cumpre destacar a existéncia, no ambito da ANEEL, da
chamada “Reunido Publica da Diretoria”, uma Sessao Solene do processo decisorio
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, na qual sdo deliberados os
processos que envolvam interesses dos agentes do setor elétrico e dos
consumidores e que é aberta ao publico, na sede da Agéncia em Brasilia (DF), e
transmitida ao vivo no Portal da ANEEL. Desde que previamente identificada, é
assegurado a qualquer pessoa o direito de acesso e presenga no lugar designado
para a realizagao da Reunidao Publica da Diretoria. Nessa reunido, os interessados

poderdo se inscrever para se manifestar durante a Reunido, pedir preferéncia na

ordem de julgamento ou destacar algum processo do Bloco da Pauta?’.

A publicidade nos processos deliberativos internos ao érgao regulador € um
elemento importante para que haja possibilidade de accountability horizontal da
agéncia. A publicidade € garantia de que representantes da administragao direta e
do Poder Legislativo, bem como atores ligados aos meios de comunicagédo de
massa (imprensa) obtenham informagdes sobre o que esta sendo deliberado pela
Diretoria do 6rgao e repercutam tais informagdes nos canais de circulagao do poder

politico.

A publicidade nos processos deliberativos € igualmente importante para a
participacdo publica de outros atores no uso de mecanismos deliberativos de
accountability vertical, conforme veremos a seguir na parte 4.1.2 do presente

capitulo.

No tocante ao critério para tomada de decisdes, segundo o disposto no art.
8° § 3 ° do Anexo | do Decreto n° 2.335/1997, a Diretoria reunir-se-a com a
presenca de, pelo menos, trés Diretores, dentre eles o Diretor-Geral ou seu

substituto legal, e deliberara com, no minimo, trés votos favoraveis.

No que se refere ao dever de fundamentar as decisdes, observa-se que Lei
de Processo Administrativo (Lei n° 9.784/1999) determina que a autoridade

administrativa esta obrigada a indicar os motivos e a motivagao que ensejaram a

27 Cf. Arts. 16 e 19 da Resolugédo Normativa n° 698/2015.
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tomada de qualquer decisdo tomada no curso do processo?®. A motivagdo deve ser

explicita, clara e congruente, conforme determina o § 1°do art. 50 da referida lei.

No ambito da ANEEL, o dever de fundamentar as decisdes esta previsto no
art. 27 da Resolucdo Normativa n° 273 de 10/07/2007, o qual dispde que “Os atos
administrativos deverao ser motivados, com indicagao dos fatos e dos fundamentos

juridicos que os justifiquem”, sendo que essa motivagao deve ser explicita, clara e

congruente, conforme determina o § 1°do referido art. 27.

A motivagdo das decisdes da Diretoria € elemento fundamental para a
accountability horizontal do 6rgao regulador. Isso tanto para informar a prestacéo de
contas da agéncia o Poder Executivo (administragédo direta) e ao Poder Legislativo,
quanto para tornar possivel o controle judicial das decisdes da agéncia por meio de

recursos.

Na Resolugao Normativa n° 273 de 10/07/2007 da ANEEL, em consonancia
com a legislagdo que regula o processo administrativo federal, o meio de
impugnacao das decisbes tomadas pela agéncia € o recurso a autoridade
imediatamente superior aquela que praticou o ato, sendo a Diretoria a instancia
maxima recursal, exceto para decisoes relativas a protegcdo da ordem econdmica,
que obedecerado a procedimento estabelecido em Resolugao prépria e terdo como

instancia administrativa maxima o Conselho Administrativo de Defesa Econ6mica —

2828 “Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios

de: (...)

VII - indicacao dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisio;”
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CADE?°. Somente contra as decisdes adotadas pela Diretoria em Unica instancia

cabera pedido de reconsideracéo, distribuindo-se os autos a novo relator®.

Havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparagdo decorrente

da execucao da decisao recorrida, o Diretor-Geral podera, de oficio ou a pedido,

conceder efeito suspensivo ao recurso®’.

A via recursal na esfera administrativa € uma garantia processual ao
contraditério e a ampla defesa de interesses em processos administrativos. A
auséncia de recurso administrativo hierarquico ao Ministro de Estado ou ao
Presidente da Republica impede, por um lado, que haja mais uma instancia recursal,
ao mesmo tempo que impede a revisdo dos atos do o6rgdo regulador pela
administragado direta. Por outro lado, permite que a Diretoria seja um espaco
institucional dotado de conhecimentos técnicos especificos na burocracia estatal
para dirimir conflitos existentes no setor regulado em questdo. Isso propicia, em
principio, que o 6rgdo regulador dé respostas mais rapidas e informadas aos
conflitos, reduzindo os riscos de uma decisdo demorada e desinformada em outras

instancias recursais dentro da burocracia estatal.

De qualquer modo, € sempre garantido, por for¢ga constitucional, recorrer ao
Poder Judiciario, seja de decisdo em procedimento adjudicatério e em procedimento
sancionatério, seja de decisdo em procedimento normativo. Em todos os casos,
ainda que se trate de normas editadas pela agéncia, o controle pelo Poder Judiciario

€ possivel.

Nao cabe no presente estudo analisar com profundidade o papel do
Judiciario na accountability horizontal da atuagdo das agéncias reguladoras. No
entanto, € um dos poderes que pode garantir: a) que procedimentos administrativos
previstos sejam corretamente utilizados pelo 6rgédo regulador (garantias
procedimentais); b) que o conteudo de decisdao administrativa (especialmente o

conteudo da regulagao, foco de preocupagao do presente trabalho) possa ser

29 Cf. art. 42 da Resolugéo Normativa n° 273 de 10/07/2007 da ANEEL.
30 Cf. art. 50 da Resolugéo Normativa n°® 273 de 10/07/2007 da ANEEL.
STCf. art. 47, § 1°, da Resolug&o Normativa n°® 273 de 10/07/2007 da ANEEL.
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questionado, caso beneficie, sem justificativa racional (substantiva), determinado

grupo de interesse em detrimento de outro.

Nessa ultima hipdétese, o Judiciario analisaria o mérito das decisdes
administrativas que definem o conteudo de normas, porém sem poder substituir o
conteudo por meio de sua decisdo. Seria, assim, uma analise substantiva de
adequacgao de justificativas sobre a motivacdo do ato em relagcdo aos efeitos
produzidos ou almejados sobre os agentes afetados, considerando os limites
constitucionais e legais existentes. Desse modo, ndo seria um controle da
adequagao do conteudo da regulacdo a conceitos genéricos, como “interesse
publico” (MATTOS, 2017).

4.1.2. Mecanismos de participacdo da sociedade civii na ANEEL e
Legitimidade decisoria sobre o conteudo da regulagdo (mecanismos

deliberativos de accountability vertical)

As garantias fundamentais de liberdade associacao, liberdade de opinidao e
de reunido, o direito de representacao coletiva, o direito de acesso a informacéo e o
direito de participagdo foram assegurados na Constituigdo Federal brasileiro de
1988. A Emenda Constitucional n°® 19/1998 conferiu nova redagéo ao § 3° do art. 37
da Constituicdo Federal, para estabelecer expressamente que “A lei disciplinara as

formas de participacdo do usuario na administragdo publica direta e indireta”.

Nos normativos que disciplinam a atuacao da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, ha previsdo de trés mecanismos de participacdo: a) audiéncias publicas; b)

consultas Publicas; c) Reunido Publica da Diretoria; e d) Ouvidoria..

A Audiéncia Publica € um instrumento de apoio ao processo decisério da
ANEEL, de ampla consulta a sociedade, que precede a expedicdo dos atos
administrativos ou proposta de anteprojeto de lei. Assim, no ambito da Aneel, o
processo decisério que, mediante projeto de lei ou por via administrativa, afetar os
direitos dos produtores ou dos consumidores deve ser precedido de uma audiéncia

publica convocada pela prépria agéncia. Deste modo, uma ampla gama de matérias
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€ submetida ao mecanismo, havendo certa estabilidade, ja que sua existéncia e

manutenc&o sdo previstas em lei.?.

As audiéncias publicas constituem-se numa preocupagdo com O
procedimento regulatério, de sorte que propiciam a participagdo no processo
decisério da agéncia, possibilitando a influéncia direta dos participantes no resultado
final por meio da formulagdo de contribuicbes. Dessa forma, a partir do
relacionamento direto com os grupos da sociedade e da possibilidade de efetiva
influéncia no resultado final da regulagdo, as audiéncias publicas passam a se
constituir numa arena de acao de interesses da sociedade e, exatamente por isso,

foram escolhidas como o foco de nossas preocupagdes no presente trabalho.

A Audiéncia Publica sera realizada por intercambio documental, ou seja,
recebera contribuicdes por escrito, ou, se assim deliberada pela Diretoria da ANEEL,
tera reunido presencial. Se houver reunido presencial, os participantes, devidamente

inscritos, podem se manifestar de viva voz, apresentando contribuicdes sobre a

matéria em pauta, bem como comentar sobre contribuicdes ja encaminhadas®3.

No primeiro caso, apenas o envio de documentos é realizada, nao havendo
participagdo presencial nem exposigcdes. No segundo caso, além da participagao
presencial, € permitido o envio de contribuigdes por meio documental. Apds a
realizacdo da audiéncia (ambos os tipos), a ANEEL expede um relatério de analise
no qual sado divulgadas as contribuicbes aceitas, aceitas parcialmente e as

rejeitadas, apresentando justificativas.

A Audiéncia Publica tem por objetivos: 1) obter subsidios para o processo
decisério da ANEEL; 2) propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de

encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestdes; 3) identificar, da forma

32“Art. 4° (...) § 320 processo decisério que implicar afetagéo de direitos dos agentes econdmicos do
setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via
administrativa, sera precedido de audiéncia publica convocada pela ANEEL”. Cf. Art. 42, § 3°, Lei n°
9.427/1996.

33 Cf. arts. 15 a 22 da Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
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ampla e democratica, todos os aspectos relevantes a matéria objeto da Audiéncia

Publica; 4) dar publicidade a agéo regulatoria da ANEEL34,

A Consulta Publica ¢ um instrumento administrativo de competéncia dos
Lideres das Unidades Organizacionais da ANEEL para apoiar as atividades de
formulacéo ou aperfeicoamento de regulamentos, fiscalizagado ou implementagao de
suas atribuicdes especificas, com o objetivo de colher subsidios e informagdes dos
agentes econdmicos do setor elétrico, consumidores e demais interessados da

sociedade, de forma a identificar e aprimorar os aspectos relevantes a matéria em

questdo®.

A Consulta Publica pode ser realizada por meio de Intercambio Documental
ou, ainda, contar com a realizacdo de uma Sessao ao Vivo — Presencial, para a
manifestacdo de viva voz dos interessados. A forma de participacdo em Consulta

Pdblica, seja apenas por Intercambio Documental ou com Sessdo ao Vivo —

Presencial, é idéntica a da Audiéncia Publica®.

Embora a consulta publica também seja um mecanismo de participagao
publica direta, pode se dizer que a audiéncia publica é o principal mecanismo de
participagédo publica no processo decisério da ANEEL na definigdo do conteudo da
regulacdo. E isto porque, além de ser um instrumento de “ampla consulta a
sociedade”, o seu objeto é qualquer ‘processo decisério que implicar efetiva
afetacdo de direitos dos agentes econdémicos do setor elétrico ou dos consumidores,
decorrente de ato administrativo da Agéncia ou de anteprojeto de lei proposto pela
ANEEL™’. Trata-se, portanto, de um instrumento de apoio ao processo decisorio da

agéncia.

Além disso, nem na lei que institui a ANEEL (Lei n° 9.427/1996) nem no
Decreto que institui o seu Regimento Interno (Decreto n® 2.335/1997), ha previsao

das consultas publicas enquanto mecanismo de participagao publica. Tal previsao

34 Cf. art. 21 do Anexo | do Decreto n° 2.335/1997.
35 Cf. art. 23 da Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
36 Cf. art. 24 da Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
87 Cf. art. 21 do Anexo | do Decreto n°® 2.335/1997.
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encontra-se na Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, DE 10 DE JULHO DE 2007.
Todavia, o seu fundamento legal é a lei que regulamenta o processo administrativo
no ambito da Administragcdo Publica Federal (Lei n°® 9.784/1999), que prevé a
realizacdo de consultas publicas, porém Ilimitada aos casos de processos
administrativos para a resolucdo de conflitos e apenas quando a matéria do
processo envolver assunto de interesse geral®®,

De toda sorte, as consultas publicas vém sendo realizadas pela ANEEL com
bastante frequéncia, sendo que a sua forma de realizacao e participacéo ¢é idéntica a

da Audiéncia Publica.

Cumpre destacar ainda a existéncia, no ambito da ANEEL, de outro
mecanismo de participacdo publica direta, que € a chamada “Reunido Publica da
Diretoria”, uma Sessdo Solene do processo decisorio da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, na qual sdo deliberados os processos que envolvam
interesses dos agentes do setor elétrico e dos consumidores e que € aberta ao
publico, na sede da Agéncia em Brasilia (DF), e transmitida ao vivo no Portal da
ANEEL. Desde que previamente identificada, € assegurado a qualquer pessoa o
direito de acesso e presenca no lugar designado para a realizagdo da Reunidao
Publica da Diretoria. Nessa reunido, os interessados poderéo se inscrever para se

manifestar durante a Reunido, pedir preferéncia na ordem de julgamento ou

destacar algum processo do Bloco da Pauta®®.

Por fim, cabe mencionar também que a lei que institui a ANEEL (Lei n°
9.427/1996) prevé, em seu art. 4°, § 1°, a institucionalizagdo da Ouvidoria, que € um
mecanismo de participagao publica indireta que pode influenciar, em certa medida, o

processo decisoério da agéncia sobre a edigdo de normas.

Atualmente, existem dois tipos de Ouvidoria na ANEEL. A Ouvidoria Setorial,
que trata das demandas de consumidores com relagdo aos procedimentos das

distribuidoras, em particular aos previstos na Resolugao Normativa n°® 414/2010 e a

38 Cf. Art. 31 da Lei n°® 9.784/1999.
39 Cf. Arts. 16 e 19 da Resolugdo Normativa n° 698/2015.
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Ouvidoria Institucional, que foi criada por meio da Portaria n°® 2.884/2013, tem por
finalidade receber, analisar e responder as reclamacodes, criticas, sugestbes e
denuncias relativas a atuagdo da propria Agéncia, bem como acerca de seus
procedimentos. As demandas podem ser encaminhadas tanto pela sociedade
quanto pelos agentes regulados e, em especial, por servidores e colaboradores da
Agéncia. Essa nova instancia de Ouvidoria € composta pelo Diretor-Ouvidor e por
um servidor publico com dedicacdo prioritaria as demandas da Ouvidoria

Institucional.

Na sec¢ao seguinte, apresentamos o resultado de pesquisa empirica sobre o
uso do mecanismo de audiéncia publica na ANEEL, no qual procuramos identificar:
a) os atores que fazem uso de mecanismo de participagdo publica para influenciar o
processo decisério sobre o conteudo da regulacdo na ANEEL; b) o grau de
incorporagao de interesses manifestados no conteudo das normas editadas pela
ANEEL; e c) a existéncia ou nao de justificativas por parte da agéncia para

incorporar ou ndo incorporar os interesses x ou y no conteudo da regulagao.

4.2. A participacao na esfera publica brasileira: o caso do processo
regulatério do setor de distribuicao de energia (condicoes de

accountability deliberativa vertical na esfera publica)

A pesquisa desenvolvida, a partir da analise do material empirico desta fase
de investigacao, foi dividida em cinco fases: a) selegdo de audiéncias publicas; b)
identificacdo dos atores; c) analise da incorporacédo das sugestdes manifestadas ao
texto final da norma; d) consolidacéo dos dados obtidos em uma base de dados; e €)

analise quantitativa dos dados a partir da base de dados.

Para alcangarmos os objetivos propostos neste estudo, foi empreendida uma
analise das audiéncias publicas realizadas e encerradas pela ANEEL, entre 2009 e
2018, ou seja, um periodo de 10 (dez) anos, sobre o tema distribuicdo de energia e
questdes correlatas, cujo objetivo final era a edicdo de alguma espécie normativa

destinada a regular esse setor.
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A escolha do periodo de 10 (dez) anos se deu em razao da necessidade de
se abarcar uma maior quantidade de audiéncias publicas realizadas e ja encerradas
que versasse sobre o tema distribuicdo de energia e cujo resultado final levou a
expedicdo de alguma norma, de modo a retratar com maior fidedignidade o

fendmeno da participagao publica no processo regulatério da ANEEL.

Além disso, a escolha do periodo de uma década (2009 a 2018) também se
justifica pela necessidade de a analise abarcar os diferentes governos que se
sucederam no tempo e eventualmente captar mudancas de rumos no tocante a
regulagdo do setor elétrico, considerando que cabe ao Governo Federal definir as

politicas e diretrizes gerais para esse setor.

Fundamentamos a escolha das audiéncias publicas no fato de serem tais
audiéncias espacos de atuacdo de interesses abertos a sociedade como um todo,
nos quais ha a efetiva possibilidade de alteragao do resultado final e, também, pela
transparéncia de seus procedimentos, por abrir a possibilidade de analise de um
fenbmeno de dificil mensuragdo, que é a atuacdo de grupos de interesse no

processo de formulagao de politicas.

Por outro lado, a opgao pelo setor de distribuicdo de energia como objeto de
analise se justifica pelo fato de que, conforme j4 mencionado acima, a energia
elétrica se constitui no servigo publico de maior alcance na sociedade, afetando
todos os segmentos sociais, desde grupos de interesses mais fortes até os
consumidores residenciais, sendo o setor de distribuicdo de energia o que abarca a
maior quantidade desses atores. O setor elétrico, em especial 0 seguimento de
distribuicdo de energia, também ostenta grande relevancia politica para o Poder

Publico devido ao fato de ser o numero total de consumidores da mesma proporgao

do numero de eleitores?.

Assim, selecionei para analise as seguintes audiéncias publicas realizadas e

concluidas:

40 Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (IBGE), 99% da populagdo no
Brasil tem acesso a energia elétrica (informacgobes obtidas no site:
https://indicadoresods.ibge.gov.br/objetivo7/indicador711).
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AUDIENCIA
PUBLICA

OBJETO

RESULTADO

Audiéncia
001/2009

Obter subsidios e informagbes para a
alteragdo da Resolugdo Normativa da
ANEEL n°. 229/2006, que estabelece as
condi¢cdes gerais para a incorporagdo de
redes particulares, conectadas aos sistemas
elétricos de distribuicdo, ao ativo imobilizado
em servico das concessionarias ou
permissionarias do servigo publico de

distribuicdo de energia elétrica.

Resolugcdo Normativa da ANEEL
n°. 359, de 14/04/2009.

Audiéncia
010/2009

Obter subsidios e informagdes adicionais
para aprimoramento de ato regulamentar
sobre a utilizagdo das instalagdes de
distribuicao de energia elétrica como meio

de transporte para a comunicagao de sinais.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 375, de 25/08/2009.

Audiéncia
047/2009

Obter subsidios e informagdes adicionais
para regulamentagéo da Lei n°. 11934/2009,
no que se refere aos limites a exposicao
humana a campos elétricos e magnéticos
originarios de instalacbes de geragédo,
transmissao e distribuicdo de energia

elétrica.

Resolugdo Normativa da ANEEL
n°. 398, de 23/03/2010.

Audiéncia
011/2011

Obter subsidios para a aprovagido de
Resolugdo Normativa estabelecendo a
Metodologia de calculo e valores de
exposicao e de sobrecontratagéo
involuntarias dos agentes da categoria de

distribuicao para o ano de 2010.

Nao ha informacgao sobre a edicao

de norma.

Audiéncia
038/2011

Obter contribuicdes a proposta de
Resolugéo Normativa acerca da
consolidagéo e revisdo das regras de

acesso aos sistemas de distribuigao.

Resolugcado Normativa da ANEEL
n°. 506 507, ambas de 04/09/2011.

Audiéncia
048/2011

Obter contribui¢cdes para o aperfeigoamento
da proposta de Resolugao Normativa que
"dispde sobre a constituicdo de garantias
pelas concessionarias, permissionarias e
autorizadas de (geragdo, transmissao e

distribuicao de energia elétrica e da outras

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 532, de 14/06/2013.
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providéncias".

Audiéncia
078/2011

Colher subsidios e informagdes adicionais
para regulamentar os procedimentos de
calculos relativos aos processos de reajuste
tarifario anual das concessionarias de
distribuicao de energia elétrica e dos

componentes financeiros ..

Resolugado Normativa da ANEEL
n°. 703, de 15/03/2016.

Audiéncia
026/2012

Obter subsidios ao aprimoramento da
Resolugdo Normativa n° 421/2010, que trata
dos critérios para calculo do Montante de
Reposicdo e contratagdes adicionais dos
agentes de distribuicdo do Sistema

Interligado Nacional - SIN.

altera a Resolugdo Normativa
Resolugdo Normativa da ANEEL
n°. 421, de 30/11/2011.

Audiéncia
057/2012

Colher subsidios para alteracdo da
Resolugdo Normativa n° 279/2011, a qual
estabelece os procedimentos gerais para
requerimento de declaragdo de utilidade
publica, para fins de desapropriagédo e de
instituicdo de serviddo administrativa, de
areas de terras necessarias a implantagao
de instalagdes de geragdo, transmissao e
distribuicdo de energia elétrica, por
concessionarios, permissionarios e

autorizados.

Altera a Resolugao Normativa da
ANEEL n°. 279, de 11/09/2007.

Audiéncia
100/2012

Obter subsidios e informagbes para
aprimoramento da proposta de retificagéo
da Resolugdo Normativa n° 482/2012, a
qual estabelece as condi¢des gerais para o
acesso de micro e minigeracdo distribuida
aos sistemas de distribuicdo de energia
elétrica, cria o sistema de compensagéo de
energia elétrica e aprova as revisdes 4 do
Modulo 1 ? Introducdo e 4 do Mddulo 3 ?
Acesso ao Sistema de Distribuicdo do
PRODIST, de forma a contemplar a inclusédo
da Secgao 3.7.

Altera a Resolugao Normativa da
ANEEL n°. 482/2012.

Audiéncia
019/2013

Obter subsidios para proposta de alteragéo
das Resolugdes Normativas 488, de 15 de
maio de 2012, e 414, de 9 de setembro

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 563, de 09/07/2013.
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2010, contemplando as condi¢gdes para
revisdo dos planos de universalizagao dos
servigos de distribuicdo de energia elétrica

na area rural.

Audiéncia
093/2013

Obter subsidios para a revisdo dos Mdédulos
6 e 8 dos Procedimentos de Distribuicdo -
Prodist, motivada pela inclusdo dos
sistemas de medicao de que trata a
Resolugdo Normativa n° 502/2012.

Audiéncia
097/2013

Obter subsidios para a proposta de
aperfeicoamento da regulamentacgao relativa
a exposicdo humana a campos elétricos e
magnéticos originarios de instalagbes de
geracgao, transmissao e distribuicdo de

energia elétrica, na frequéncia de 60 Hz.

Altera a Resolugdo Normativa da
ANEEL n°. 398, de 23/03/2010.

Audiéncia
028/2014

Obter subsidios para a proposta de
aprimoramento da regulamentagéo sobre a
caracterizacdo da carga e do sistema
elétrico de que trata o Moddulo 2 dos
Procedimentos de Distribuicdo de Energia
Elétrica no Sistema Elétrico Nacional -
PRODIST.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 628, de 14/10/2014.

Audiéncia
046/2014

Obter subsidios para alteragbes nos
Moédulos 1, 2 e 6 do PRODIST e na
Resolugdo Normativa n° 395, 15 de
dezembro de 2009, relativas a apresentagao
e divulgacédo do Plano de Desenvolvimento
da Distribuicdo - PDD, a sua conciliagdo
com as demonstragoes contabeis
regulamentadas pelo Manual de
Contabilidade do Setor Elétrico - MCSE, e
as consideragdes referentes ao
planejamento setorial no PDD.

Resolugcado Normativa da ANEEL
n°. 655, de 31/03/2015.

Audiéncia
069/2014

Obter subsidios com vistas a alterar a
regulamentacdo relativa ao Sistema de
Informagdo Geografica Regulatério - SIG-R
e a criar o Médulo 10 dos Procedimentos de
Distribuicdo de Energia Elétrica no Sistema
Elétrico Nacional - PRODIST.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 730, de 28/06/2016.
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Audiéncia
002/2015

Obter subsidios e informagdes adicionais
para o aprimoramento das regras de
faturamento do Montante do Uso do
Sistema de Distribuicdo - MUSD por
permissionarias de distribuicdo de energia

elétrica.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 671, de 14/07/2015.

Audiéncia
037/2015

Obter subsidios para a revisdo dos
procedimentos de acesso ao sistema de
distribuicdo por meio de conexao a

instalagdes de propriedade de distribuidora.

Resolugcado Normativa da ANEEL
n°. 724, de 31/05/2016.

Audiéncia
074/2015

Obter subsidios para o aprimoramento da
Resolugdo Normativa n° 631/2014, que
estabelece os critérios e procedimentos
para revisdo da alocagdo de cotas de
garantia fisica e de poténcia das usinas
hidrelétricas enquadradas na Lei n°
12.783/2013 as concessionarias de

distribuicao.

Resolugcado Normativa da ANEEL
n°. 702, de 01/03/2016.

Audiéncia
077/2015

Obter subsidios com vistas ao
aprimoramento da minuta do regulamento
para o0 reagrupamento de areas de
concessbes de distribuicdo de energia
elétrica sujeitas a controle societério

comum.

Resolugcado Normativa da ANEEL
n°. 716, de 03/05/2016.

Audiéncia
078/2015

Obter subsidios para o aprimoramento da
Resolugdo Normativa n°® 451/2011, que
estabelece as condigbes gerais para a
criacao, organizagdo e funcionamento dos
conselhos de consumidores de energia
elétrica, no dmbito das concessionéarias do
servigo publico de distribuicdo de energia

elétrica.

Altera a Resolugao Normativa da
ANEEL n°. 451/2011.

Audiéncia
001/2016

Obter subsidios para o aprimoramento da
regulacdo de investimentos em redes
subterréneas de distribuicao de energia

elétrica.

Resolugdo Normativa da ANEEL
n°. 742, de 16/11/2016.

Audiéncia
034/2016

Obter subsidios para regulamentagéo dos
critérios para limitagdo de distribuicdo de

dividendos e pagamento de juros sobre o

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 747, de 29/11/2016.
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capital préprio, aplicaveis as
concessionarias de servico publico de
distribuicao de energia elétrica

Audiéncia
038/2016

Obter subsidios para o aprimoramento da
regulamentacdo do art. 6° da Lei n°
13.203/2015, que versa sobre a ampliagdo
do alcance do desconto na tarifa de uso dos
sistemas de distribuicdo e transmisséo para

fontes incentivadas.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 745, de 22/11/2016.

Audiéncia
040/2016

Obter subsidios acerca da proposta de
estabelecimento de limites de continuidade
e compensacgdo para centrais geradoras
iguais aos ja empregados para unidades
consumidoras, conforme minuta dos
Moédulos 1 e 8 dos Procedimentos de
Distribuicdo de Energia Elétrica - PRODIST
constante na Nota Técnica n° 91/2016,
emitida pela Superintendéncia de
Regulacao dos Servicos de Distribuicao -
SRD.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 767, de 09/05/2017.

Audiéncia
063/2016

Obter subsidios para o aprimoramento da
regulamentacdo da Portaria do Ministério de
Minas e Energia - MME n° 388/2016, que
estabelece os termos e condigbes para a
prestacdo do servico publico de distribuigdo
de energia elétrica por 6rgao ou entidade da

Administracdo Publica Federal.

Resolugado Normativa da ANEEL
n°. 748, de 29/11/2016.

Audiéncia
081/2016

Obter subsidios para a definicdo de
metodologia e procedimento para ressarcir o
consumidor da perda técnica de energia
ocorrida no ramal de ligagdo para os casos
em que ha medicado externa, aprimorando,
assim, a Resolugdo Normativa n° 414/2010
e 0 Modulo 7 dos Procedimentos de

Distribui¢géo de Energia Elétrica - PRODIST.

Resolugdo Normativa da ANEEL
n°. 771/2017.

Audiéncia
025/2017

Obter subsidios para o aprimoramento da
revisio da Resolugdo Normativa n°
568/2013, que estabelece condigbes e

prazos para que a Cémara de

Resolu¢ao Normativa da ANEEL
n°. 799, de 19/12/2017.
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Comercializagdo de Energia Elétrica -
CCEE republique o Preco de Liquidacao das
Diferengas - PLD.

Audiéncia
037/2017

Obter contribuicbes a proposta de
atualizacdo da Resolugdo Normativa n°
482/2012, a qual estabelece as condigbes
gerais para o acesso de microgeragao e
minigeracao distribuida aos sistemas de
distribuicao de energia elétrica, o sistema de
compensacgao de energia elétrica, e da

outras providéncias.

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 786, de 17/10/2017.

Audiéncia
044/2017

Obter subsidios para o aprimoramento da
Norma de Organizagdo n° 40/2013,
aprovada pela Resolucdo Normativa n°
540/2013, que dispde sobre realizacao de
Analise de Impacto Regulatério - AIR no
ambito da ANEEL

Resolugao Normativa da ANEEL
n°. 798, de 12/12/2017.

Audiéncia
027/2018

Obter subsidios para o aprimoramento das
disposicbes do Atendimento ao Publico
previstas na Resolugdo Normativa n°
414/2010 e complementada pelo Médulo 8
dos Procedimentos de Distribuigao —
PRODIST

Altera a Resolugdo Normativa da
ANEEL n°. 414/2010.

Audiéncia
038/2018

Obter subsidios para o aprimoramento da
proposta de regulamentacdo da cobertura
tarifaria de custos com o Encargo de
Servigo de Sistema — ESS e com o Encargo
de Energia de Reserva — EER, objeto do
Submaddulo 5.4 dos Procedimentos de
Regulagao Tarifaria — PRORET.

Resolugado Normativa da ANEEL
n°. 837, de 18/12/2018.

Conforme se observa da tabela acima, foram analisadas 32 audiéncias

publicas, iniciadas e encerradas, entre os anos de 2009 e 2018, sobre o tema

distribuicdo de energia e questdes correlatas, cujo objetivo final era a edigdo de

alguma norma destinada a regular esse setor.

A analise foi realizada a partir da leitura do material disponibilizado pela

ANEEL em seu site oficial [www.aneel.gov.br], tendo por foco os participantes das
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audiéncias publicas e os documentos enviados como sugestao a norma submetida a

consulta (contribuigées).

Discutiu-se quem sao os participantes, quem envia contribuigdes e também
quem tem suas contribuicbes efetivamente aceitas. Os participantes e as
colaboracdes foram classificados tendo por base a nomenclatura utilizada pela
prépria agéncia. Para a abordagem das contribuigcdes enviadas foram analisados os
Relatorios de Anadlise de Contribuicdes — RAC, expedidos pela agéncia, apos a
conclusdo do processo de audiéncia publica, no qual se condensam as principais
informagdes da audiéncia publica realizada, como as contribuicbes enviadas, os
agentes participantes, analise feita pela agéncia, com as justificativas para aceitagao

ou rejeicao das contribuigdes.

Dessas audiéncias analisadas, 9 delas, além do intercambio documental
(contribuicdes por meio de documentos), também foram realizadas na modalidade
presencial, ou seja, a audiéncias se realizou ao vivo, com participantes e
expositores. Em todas as audiéncias analisadas, havia "Relatério" e "Justificativas"

para o ndo acolhimento da contribuigao.

Em relagdo a categoria de agentes que enviaram contribuicdes as
audiéncias, utilizou-se de nomenclatura utilizada pela propria agéncia, qual seja,
"Produtores", "Consumidores", "Poder Publico", "Outros" e "Advogados". A categoria
de "Produtores" refere-se a qualquer empresa regulada, de produgao, transmisséo,
distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica, publica ou privada. Tendo em
vista que a categoria de "Consumidores" ndo é tdo homogénea, podendo esconder
diferengas em seu interior, ela foi desmembrada em trés categorias diferentes:
consumidores de grande porte ("Industriais/Comerciais"), consumidores de pequeno
parte ("Residenciais") e "Conselhos de Consumidores". "Poder Publico" é uma
categoria formada de atores da esfera estatal: Executivo, Legislativo, Judiciario,
Ministério Publico, Tribunal de Contas, das trés esferas de governos (federal,
estadual e municipal). "Outros" € uma categoria bastante heterogénea, formada
principalmente de pesquisadores, estudantes, ambientalistas, sindicatos, empresas

de consultorias e empresas de fora do setor elétrico.
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Cabe ressaltar que, no caso das audiéncias publicas da ANEEL, o
mecanismo atuante de sele¢cdo dos participantes é o aberto ou da autosseleg¢ao, ou
seja, sdo abertas a qualquer cidaddo que deseje participar. Esse mecanismo
bastante inclusivo é atenuado pela orientacdo da ANEEL para que os conselhos de
consumidores — entidades de representacdo que envolvem consumidores
residenciais, comerciais, industriais, rurais e o poder publico, além de um secretario
em nome da concessiondria — participem das audiéncias publicas. Esta € uma
forma de a ANEEL recrutar seletivamente participantes entre grupos de participagéo

menos provavel.

Conforme vimos na parte 4.1.2 do presente capitulo, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL trouxe importantes contribuicbes para o processo de
participacao social no setor de energia, ao implementar agdes com possibilidade de
participagdo publica nas decisbes da agéncia, envolvendo a sociedade, agentes
econdmicos, consumidores e instituicdes publicas, por meio de instrumentos como
audiéncias publicas, consultas publicas, ouvidoria setorial, conselho de
consumidores, reunides publicas da diretoria, agenda regulatéria e analise do

impacto regulatorio.

Os Conselhos de Consumidores de Energia Elétrica sao instituicdes
participativas de carater consultivo, criadas para representar os interesses coletivos
dos consumidores junto a ANEEL e as concessionarias de distribuicdo de energia
elétrica por meio do envio de sugestbes e informacdes sobre a qualidade do
fornecimento da energia aos consumidores finais. No setor elétrico, o papel desses
conselhos como representantes dos consumidores pode ser desempenhado por

meio da participagdo em audiéncias e consultas realizadas pela ANEEL.

Esses conselhos possuem grande relevancia para o fortalecimento da
participagcdo publica na agéncia, uma vez que, dotados de estrutura que néo seria
acessivel ao consumidor médio de forma individual, asseguram, no debate
promovido pela agéncia, que seja conferido patamar de igualdade entre os
prestadores dos servigos, as instituicbes do poder publico e os consumidores, por

intermédio dos seus representantes.
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A Lei n° 8.631/93 determinou, em seu artigo 13, que as concessionarias de
servigo publico criassem, no ambito de sua area de concessado, os conselhos de
consumidores. O Decreto n°® 2.335, de 6 de outubro de 1997, em seu artigo 4°,
definiu que competia a ANEEL estimular a organizagdo dos conselhos de
consumidores. Para cumprir o seu papel, a ANEEL editou as Resolugdo Normativa
n°® 138, substituida pela Resolugdo Normativa n° 451/2011 estabelecendo as
condigbes gerais para a formagédo, o funcionamento e a operacionalizagdo dos

conselhos de consumidores.

Inicialmente, vejamos quem participa e quem envia contribuigdes.

Tabela 14
Participantes e contribuigoes por categoria
Categoria Porcentagem Qtd. Contribuigoes
Produtores 74,09% 2.699
Consumidores 17,81% 649
Poder Publico 1,29% 47
Outros 6.67% 243
Sem identificacao 0,11% 4
Advogados 0,03% 1
TOTAL 3.643

Como podemos observar da analise da Tabela 1, ha uma preponderancia da
categoria dos “Produtores” (participantes/contribuintes), correspondendo a 74,09%
de todas as contribuicbes enviadas, contra 17,81% de “Consumidores”, 1,29% do
“‘Poder Publico”, 6,67% de “Outros”, 0,11% de “Sem Identificacdo” e 0,03%
“‘Advogados”. Esse fato se explica principalmente pela natureza do setor em
questdo. A regulagdo elétrica € um setor que impde beneficios elevados e
concentrados aos agentes e seus custos sao, de certa forma, difusos para a maioria
dos consumidores, fazendo com que os produtores sejam mais incentivados a se
organizar e pressionar em defesa de seus interesses e que sofram mais com 0s
problemas de acéo coletiva. Além disso, esses problemas de distribuicdo de custos
e beneficio sdo ainda mais acentuados quando se verifica a existéncia de assimetria

de informacgdes e recursos emprenhados pelos agentes na construgédo dos

41 Fonte: Elaborag&o propria.



documentos enviados, documentos estes de dificil elaboragédo por um nao

especialista no setor.
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Tabela 242
Taxa de efetividade das contribuigoes eviadas
Resultado Alcangado | Percentual Qtd. Contribuigoes
Aceitas 38,10% 1.388
Rejeitadas 61,90% 2.255
TOTAL 3.643

Conforme se depreende da Tabela 2, o indice de contribuigbes efetivamente
incorporadas ao documento final (38,10%) é inferior ao indice de contribui¢cdes
rejeitadas (61,90%). No entanto, um percentual de 38,10% de contribui¢des aceitas
revela a real capacidade dos grupos de interesse de alterarem o resultado final do

processo decisoério, ao enviarem suas contribuigcoes.

Passando agora para a anadlise das contribuigbes por categoria, vamos
identificar quais participantes efetivamente influenciam na politica regulatéria ou

quem tem suas reivindicagdes atendidas.

Tabela 3%
Participantes e contribuigées por categoria
Categoria Aceitas Rejeitadas
Qtd. % Qtd. %
Produtores 1.096 40,61% 1.603| 59,39%
Consumidores 180 27,91% 469| 72,09%
Poder Publico 29 61,70% 18| 38,30%
Outros 80 32,92% 163| 67,08%
Sem identificacao 2 50,00% 2| 50,00%
Advogados 1 100,00% - 0,00%
TOTAL 1.388 2.255

42 Fonte: Elaboragao propria.
43 Fonte: Elaboragao propria.
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De inicio, cumpre destacar a alta taxa de contribuicdes aceitas da categoria
“Poder Publico” (61,70%), evidenciando uma articulagdo ndo s6 com a sociedade,

mas também com o Estado no ambito das audiéncias publicas.

Por outro lado, observa-se que a categoria dos “Produtores” tem 40,61% de
suas contribuicbes aceitas, ao passo que os consumidores tém 27,91% de suas
contribuicbes aceitas. Tais indices demonstram uma sutil sobreposicdo dos
interesses dos regulados. Todavia, nesse caso especifico, faz-se necessario atentar
para os valores brutos, de onde podemos extrair um fato curioso de que os
“Produtores” tém um numero de contribuicbes aceitas bastante elevado em

comparagao com o numero de contribuicées aceitas dos “Consumidores”.

Sobreleva notar ainda que a taxa de sucesso da categoria “Outros” é
ligeiramente alta (32,92%), a significar que atores de fora do setor elétrico, como
pesquisadores, estudantes, ambientalistas, sindicatos, empresas de consultorias e
empresas de fora do setor elétrico também estdo influenciando na formulagdo do

conteudo da regulacéo.

Além disso, pode-se observar também que a taxa de contribuigdes rejeitadas
da categoria dos “Consumidores” (72,09%) é bem maior do que a taxa de
contribuigdes rejeitadas da categoria dos “Produtores” (59%), o que nos leva a
concluir por uma moderada prevaléncia dos interesses dessa ultima categoria e nos
remete para a importancia do papel do 6érgdo regulador nesse processo de

integracao de interesses.

Conforme ressaltamos acima, a categoria de "Consumidores" ndo € téo
homogénea, podendo esconder diferencas em seu interior, dai porque ela foi
desmembrada em trés categorias diferentes: consumidores de grande porte
("Industriais/Comerciais"), consumidores de pequeno parte ("Residenciais") e

"Conselhos de Consumidores".
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Tabela 44
Participantes e contribuigées por categoria de
Consumidores
Qtd.

Categoria Porcentagem | Contribuicoes
Residenciais 4,19% 27
Industriais/Comerciais 16,59% 107
Conselhos de
Consumidores 79,22% 511
TOTAL 100,00% 645

Como podemos extrair da Tabela 4, o numero de contribuicdes do
seguimento “Conselhos de Consumidores” € preponderante, representando 79,22%
do total, contra 16, 59% do seguimento de consumidores “Industriais/Comerciais” e
apenas 4,19% dos consumidores “Residenciais”. Esse resultado pode ser
considerado inesperado, sobretudo em relagdo a elevada participacdo dos
“Conselhos de Consumidores” (79,22%), a indicar que a criagado de tais conselhos,
conforme mencionado acima, esta ajudando a incrementar a participagao publica no

processo regulatério da agéncia.

Observa-se também que o numero de contribuicbes dos consumidores
“Industriais/Comerciais” (16,59%) é bem maior se comparado ao numero de
contribuigdes oriundas dos consumidores “Residenciais” (4,19%). Isso ocorre,
sobretudo, devido a necessidade de uma alta expertise para a elaboragdo desses
documentos, dificilmente encontrada em um consumidor residencial que, como
regra, ndo tem recursos nem incentivos para a especializagdo que tem um industrial,
ja que sua atividade envolve custo muito alto mais concentrado. Além disso, a
participagdo dos consumidores “Industriais/Comerciais” se da prioritariamente via

associacao, e nao individualmente, como € o caso dos consumidores “Residenciais”.

Vejamos agora a taxa de efetividade das contribuicdes por categoria de

consumidores.

Tabela 5%

44 Fonte: Elaboragao propria.
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Participantes e contribuigdes por categoria de consumidores
Categoria Total Aceitas Rejeitadas
Qtd. % Qtd. %
Residenciais 27 2 7,41% 25| 92,59%
Industriais/Comerciais 107 24| 22,43% 83| 77,57%
Conselho 511 154| 30,14% 357| 69,86%
TOTAL 645 180| 27,91% 465| 72,09%

A analise da Tabela 5 nos revela que a taxa de sucesso do seguimento
“Conselhos de Consumidores” (30,14%) € ligeiramente preponderante em relagéo
aos consumidores “Industriais/Comerciais” (22,43%). Por outro lado, a taxa de
rejeicdo dos consumidores “Industriais/Comerciais” (77,57%) e “Conselhos de
Consumidores” (69,86%) aproximadamente se equivalem, a revelar a existéncia de
um certo equilibrio entre esses dois seguimentos, especialmente pela atuacido dos

Conselhos dos Consumidores.

Porém, um dado que chama bastante atengao é o fato de a taxa de rejeigao
dos consumidores “Residenciais” chegar a 92,59%. Esse dado, aliado ao baixo
indice de contribuicbes enviadas (apenas 4,19%) da tabela anterior, evidencia o
reduzido poder de influéncia no processo regulatério da agéncia por parte dos
consumidores “Residenciais”, quando estes atuam de forma individual e isolada, dai
a importancia da iniciativa de organizar os consumidores em Conselhos de

Consumidores.

ApOs essa analise de aspectos mais gerais relativos as audiéncias publicas
selecionadas, passaremos agora a uma analise mais pormenorizada de aspectos
relevantes que podem ser extraidos dessas audiéncias. A analise a seguir delineada

tem como base a Tabela do Anexo | do presente trabalho

Nesse sentido, a analise do material coletado e consolidado revelou que a
Audiéncia Publica n° 038/2011 atraiu uma quantidade significativa de interessados,
tanto na modalidade “Presencial” — com 90,91% dos participantes tendo a

oportunidade de expor suas razdes ao vivo e presencialmente -, quanto na

45 Fonte: Elaboragao propria.
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modalidade “Intercambio Documental” — com 419 interessados enviando suas
contribuicdes. Nela também se observa um alto indice de participagcdo da categoria
dos “Produtores” (87,11% das contribuicdes e 36,99% das contribuicdes aceitas).
Esse elevado grau de interesse parece se justificar pela relevancia e abrangéncia da
matéria objeto da referida audiéncia publica, cujo objetivo era “obter contribui¢cdes a
proposta de Resolugdo Normativa acerca da consolidagao e revisao das regras de
acesso aos sistemas de distribuicdo”, tendo resultado na edicdo de duas Resolucdes

Normativas: as de n° 506 e 507, ambas do ano de 2012.

Outra audiéncia publica que despertou elevado interesse dos agentes foi a
Audiéncia Publica n® 078/2015, que recebeu contribuicdes de 482 interessados, com
uma participagdo significativa da categoria dos “Consumidores” (77,39% das
contribuigdes), especialmente da subcategoria “Conselhos de Consumidores”
(72,41% das contribui¢des). A justificativa para esse elevado indice de interesse, em
especial da categoria de “Consumidores” por meio dos “Conselhos de
Consumidores”, reside no fato de que referida audiéncia publica tinha por objetivo
“Obter subsidios para o aprimoramento da Resolugcdo Normativa n® 451/2011, que
estabelece as condigbes gerais para a criagdo, organizagao e funcionamento dos
conselhos de consumidores de energia elétrica, no ambito das concessionarias do
servico publico de distribuicdo de energia elétrica”, ou seja, dizia respeito
exatamente a criacdo, organizacdo e funcionamento dos Conselhos de
Consumidores, previstos na Lei n® 8.631/93 e no Decreto n°® 2.335, de 6 de outubro
de 1997.

Audiéncia Publica n°® 027/2018 também atraiu muitos interessados,
recebendo um total de 730 contribuicées, com alto indice de participacao (80% das
contribuigdes envidas) e alto indice de contribuigdes aceitas (45%) em relagcéo a
categoria dos “Produtores”. Mais uma vez, a justificativa para esse elevado grau de
participacdo esta no tema objeto da referida audiéncia publica, que buscava “obter
subsidios para o aprimoramento das disposi¢des do Atendimento ao Publico
previstas na Resolugcdo Normativa n°® 414/2010 e complementada pelo Mdédulo 8 dos
Procedimentos de Distribuicdo — PRODIST”, matéria de grande abrangéncia no

setor de distribuicdo de energia.
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Por outro lado, agora tendo com foco audiéncias publicas que tiveram baixo
indice de participagao, tem-se a Audiéncia Publica n°® 026/2012, com 7 contribuigdes
enviadas e a Audiéncia Publica n°® 074/2015, com apenas 4 contribui¢gdes enviadas.
A justificativa para esse baixo indice de participacdo parece situar-se na pouca
abrangéncia do tema objeto da audiéncia publica, que estava restrito aos interesses
da categoria dos “Produtores”, tanto que na Audiéncia Publica n°® 026/2012, do total
de 7 contribui¢des enviadas, 7 sdo oriundas da categoria dos “Produtores”, e na
Audiéncia Publica n°® 074/2015, das 4 contribuicbes enviadas, 3 sdo oriundas dessa
mesma categoria, sendo que, nesse Ultimo caso, nenhuma contribuicao foi aceita

pela agéncia.

As Audiéncias Publicas n° 048/2011, 078/2011, 026/2012, 019/2013,
046/2014 e 002/2015 e também tiveram altos indices de participagdo da categoria
dos “Produtores” (100% das contribui¢gdes enviadas nas cinco primeiras audiéncias e
99,24% na ultima) e na Audiéncia Publica n°® 048/2011 essa categoria atingiu o

indice de 50% das contribuicoes efetivamente aceitas.

As Audiéncias Publicas n° 074/2015 e 034/216, embora ostentem altos
indices de participagdo da categoria dos “Produtores” (75% e 66,67% das
contribuigdes enviadas, respectivamente), apresentam taxa de sucesso igual a zero
(0,00%), ou seja, nenhuma contribuicdo proveniente dessa categoria foi aceita,
sendo que, na Audiéncia n° 074/2015, a taxa de sucesso da categoria dos
“Consumidores” também foi igual a zero (0,00%), a revelar uma baixa taxa de

incorporagao no resultado final do documento nesses dois casos.

Outro dado que chama a atencédo esta contido na Audiéncia Publica n°
010/2009, na qual se verifica um alto indice de participagdo da categoria “Outros”
(41% das contribuigdes enviadas e 17% das contribuicbes aceitas). Essa categoria
“Outros”, consoante explicado acima, € uma categoria bastante heterogénea,
formada principalmente de pesquisadores, estudantes, ambientalistas, sindicatos,
empresas de consultorias e empresas de fora do setor elétrico. O tema objeto da
referida audiéncia diz respeito a utilizagdo das instalagdes de distribuicdo de energia

elétrica como meio de transporte para a comunicagao de sinais, portanto, um tema
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que também diz respeito ao setor de telecomunicagéao, dai o elevando grau de

participacdo de empresas de fora do setor elétrico.

Portanto, a analise dos indices de participagcdo que fizemos nesta parte 4.2
permite concluir que o mecanismo de consulta publica vem sendo efetivamente
utilizados por outros atores que nao apenas associagbes ou empresas do setor
elétrico. Esse fato, por si s, comprova que esse tipo de mecanismo de participacao
tem um potencial democratico de ampliar a participacdo de outros atores da
sociedade civil na deliberacdo sobre o conteudo da regulagdo, que nao apenas

aqueles sempre fizeram parte da “triplice alianga”, a que nos referimos no capitulo 2.

Além disso, os resultados da pesquisa demonstraram que outros interesses
que nao apenas 0s empresariais privados sao levados a agéncia por atores
diversos. Uma gama bastante variada de interesses, enfeixados na categoria que
denominamos de “Outros”, aparece nas sugestdes de atores variados. Assim, o
simples fato de serem publicamente feitas sugestbes de alteragdo normativa com a
defesa de interesses difusos na sociedade, mesmo que de forma reduzida, por
atores variados nos processos decisorios da ANEEL, é um fator que indica o
potencial democratico de mecanismos de participagdo publica, tal como o

mecanismo de audiéncia publica.

Por outro lado, a analise dos dados obtidos também nos indicou uma
prevaléncia dos interesses das empresas reguladas pela agéncia em contraposi¢cao
aos interesses dos consumidores. Tal fato pode ser explicado a partir da distribuicéo
de custos e beneficios na sociedade, que faz com que os beneficios tenham um
valor per capita alto para os “Produtores” (beneficiados), gerando incentivos para
que 0S mesmos se organizem e, contrariamente, os custos tenham um valor per
capita baixo para os “Consumidores” (prejudicados), fazendo com que estes tenham
poucos incentivos para pressionarem agindo coletivamente (WILSON, 1989;
OLSON, 1999).

Um ponto importante que merece destaque, sobre esse assunto, refere-se a
participacdo dos Conselhos de Consumidores. Isto porque a instituicdo e

manutengao desses conselhos, obrigacéo legal das concessionarias e da ANEEL,
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se constitui no primeiro esforgo institucional para diminuir as diferengas de recursos
dos consumidores com relagdo aos produtores. Apesar de ainda ser uma iniciativa
incipiente, ja mostra alguns resultados positivos em seu objetivo de dotar os

consumidores de maior poder diante dos produtores.

Cumpre ressaltar que o fato de as manifestagées analisadas em audiéncias
publicas representarem predominantemente interesses empresariais privados
(“Produtores”) nao constitui um problema em si. Esse fato apenas pode agravar os
problemas reais que permitem dizer que pode haver um déficit de legitimidade

democratica na formulagcédo do conteudo da regulacédo na ANEEL.

Consoante o0s resultados da pesquisa demonstram, ndo existem
discrepancias significativas entre indices de incorporagéo de sugestdes da categoria
“Produtores” (40,61%) e da categoria “Outros” (32,92%). Ao contrario, a taxa de
sucesso dessas duas categorias estao relativamente proximas. Além disso, observa-
se que os interesses defendidos pela categoria “Poder Publico”, tem que alta taxa de
incorporagdo de suas sugestdes (61,70%), tem reflexos positivos sobre os

interesses defendidos pelas categorias “Consumidores” e “Outros”.

No entanto, se é certo que o indice geral de incorporagédo de sugestdes dos
atores que participam das audiéncias publicas nao € tdo baixo (38,10%), ndo menos
certo € que a comparagéao entre a taxa de incorporagao dos “Produtores” (40,61%) e
a taxa de incorporacdo dos “Consumidores” (27,91%) indica a existéncia de

problemas quanto ao poder de influenciar o resultado final do processo regulatério.

E certo que a criagdo dos Conselhos de Consumidores, conforme ja
ressaltado acima, dotou consumidores de um maior poder em face dos produtores.
Contudo, essa importante medida ainda nao foi suficiente para colocar essas duas
categorias em pé de igualdade, conferindo aos consumidores as mesmas condigdes

(tempo, dinheiro e informagdes) hoje ostentadas pelos produtores.

Por outro lado, a garantia de que os interesses dos atores afetados pelo

conteudo da regulagao sejam ouvidos no momento da formulagéo da norma pela
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agéncia depende do aperfeicoamento dos mecanismos de participagéo publica por

meio da sua pratica — da experiéncia deliberativa.

Todavia, a pratica dos mecanismos de participagdo publica implica muito
mais do que a simples realizagcado de audiéncias publicas por parte da ANEEL. Essa
pratica implica o permanente controle do funcionamento de todos os procedimentos
previstos para o funcionamento do 6rgao regulador. Ou seja, ndo basta que as
audiéncias publicas sejam obrigatorias; as sugestdes as mesmas, advindas dos
varios grupos de interesses afetados pela norma a ser editada, tém de ser
efetivamente analisada e incorporadas — sendo descartadas ou aproveitadas — com
fundamentacdo dada pela Diretoria ao decidir pelo conteudo normativo x ou y de

determinada norma.

De certa forma, pode-se dizer que a ANEEL encara com seriedade o
mecanismo da audiéncia publica, pois, conforme ja mencionado anteriormente,
todas as audiéncias publicas analisadas apresentaram o Relatério Analise de
Contribuicdes — RAC, no qual se condensam as principais informagdes da audiéncia
realizada, tais como contribuicbes enviadas, agentes participantes e analise feita
pela agéncia, com as respectivas justificativas para aceitacdo ou rejeicdo de cada

sugestao enviada.

Cabe destacar que, recentemente, por meio da Portaria 5.056, de 3 de maio
de 2018, a ANEEL instituiu a Comissdo de Apoio ao Processo Regulatério sob a
Perspectiva do Consumidor, forum opinativo que visa incrementar a participagao
social no processo decisorio e garantir que a visdao do consumidor seja avaliada nos
debates realizados, por meio da analise da regulamentacdo. Trata-se de
interessante mecanismo de corregdo de assimetria de informagdo entre grupos de
interesses e demonstra a constante preocupagcdo da agéncia com 0

aperfeicoamento dos mecanismos de participacao.

Em concluséo, os resultados da pesquisa empirica realizada demonstram
que os mecanismos de participacdo publica adotados na ANEEL tém um potencial
democratico, dentro do sentido que procuramos dar a essa ideia de potencial no

contexto do modelo habermasiano de democracia e considerando as caracteristicas
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da acdo regulatéria do Estado no Brasil antes das reformas da década de 90.
Todavia, esse potencial democratico ndo se realizou completamente ou pode n&o se
realizar, tendo em vista a auséncia de um constante aperfeicoamento dos
mecanismos de participagdo publica por meio de sua pratica e os déficits

democraticos apontados capitulo.
CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho teve por objeto de pesquisa e estudo a legitimidade
deciséria na acdo regulatoria do Estado e procurou sustentar, sobretudo, os
seguintes argumentos: a) com a reforma do Estado na década de noventa, tendo
como referéncia técnicas administrativas para regular a economia (técnicas
administrativas de corre¢do de “falhas de mercado” e técnicas administrativas de
estabilizacgo e desenvolvimento econémico) e modelos juridico-institucionais
concebidos a partir da experiéncia norte-americana e europeia, constituiu-se no
Brasil um novo modelo de Estado regulador; e b) esse novo modelo regulatério tem
potenciais democraticos em relagdo ao modelo anterior, ja que introduz, no sistema
politico, a partir de um ponto de vista juridico, novos mecanismos de controle
democratico (accountability) da agédo regulatéria do Estado, em especial
mecanismos de participagdo publica direta nos processos deliberativos sobre a

formagao do conteudo da regulagao.

Conforme vimos no decorrer deste estudo, a mera existéncia desses
mecanismos de participagdo nao torna a acgao regulatéria do Estado no Brasil mais
legitima do que seria antes das reformas. Contudo, o fato de novos mecanismos
decisorios terem sido institucionalizados, como audiéncias publicas e consultas
publicas, abre um novo campo para pesquisas sobre a efetividade de tais
mecanismos, considerando as condi¢des nas quais o processo decisorio sobre o

conteudo da regulacio tem se dado.

No curso do presente estudo, procuramos desenvolver um modelo para
analise dos déficits e potenciais democraticos do novo Estado Regulador no Brasil.
Tal modelo adotou o conceito de democracia procedimental concebido por

Habermas a partir do debate norte-americano sobre teorias da democracia (liberais
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e republicanos), que condicionam o debate os modelos de Estado (liberal e
regulador). O modelo de democracia procedimental desenvolvido por Habermas
permite, conforme procuramos demonstrar, uma abordagem nova e mais sofisticada

sobre o problema da legitimidade deciséria da agéo regulatéria do Estado.

O modelo analitico adotado no presente estudo procurou ampliar, por um
lado, a abordagem até entdo existente no Brasil para além da dimens&o juridico-
formal, ao tempo em que procurou ampliar, por outro, o debate sobre accountability
no plano do pensamento politico-social brasileiro sobre Estado e democracia. O
conceito de accountability horizontal no plano da separagao de podres foi utilizado
de forma a compreender a dinamica das condi¢gdes de controle democratico intra e
inter-poderes. Foi apresentada uma nova roupagem para o conceito de
accountability vertical (a ideia accountability deliberativa vertical), deslocando o eixo
de analise da participagao direta dos cidadaos em processos eleitorais (democracia
representativa) para formas de participagao direta de grupos de interesse e atores
relevantes no uso de mecanismos de participacdo publica institucionalizados no
interior de burocracias estatais para deliberacdo sobre a formulagdo de politicas

publicas.

Consoante vimos no capitulo 3, com uma nova releitura da questao da
legitimidade no constitucionalismo moderno, resta evidente porque eficiéncia e
legitimidade s&o elementos distintos na ag¢ao regulatoria do Estado, porém se
comunicam. E essa comunicacdo se revela na medida em que gerar resultados
eficientes sobre a organizacdo do sistema econdmico € um dos objetivos da agao
regulatéria do Estado?®. Conduto, deve-se observar que uma decisdo sobre o
conteudo da regulagédo que gera efeitos mais eficientes sobre o sistema econdmico
nao necessariamente € legitima, a depender do modelo de democracia que se
esteja adotando. Nessa perspectiva, a introdugdo de mecanismos de participagao
publica no interior das agéncias reguladoras independentes € perfeitamente
compativel com um critério de eficiéncia no plano das teorias sobre incentivos

econdmicos e comportamento racional. Porém, o grau de ado¢ao de mecanismos de

46 No Brasil, a eficiéncia € um dos principios que rege a Administragdo Publica, nos termos do art. 37,
caput, da Constituicdo Federal.
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participacado publica dependera sempre das condigdes institucionais para a tomada
de decisdo em cada mercado regulado e do tipo de regulagdo que estiver em

questao.

Conforme apontado nas conclusdes do capitulo 4, a pesquisa empirica
realizada demonstrou que os mecanismos de participacdo publica adotados na
ANEEL tém um potencial democratico. Todavia, esse potencial democratico ndo se
realizou completamente ou pode nao se realizar, tendo em vista a existéncia déficits
democraticos. No entanto, esses déficits existentes apontam para problemas
institucionais que podem ser corrigidos por meio de ajustes juridico-institucionais em
dois planos: a) mecanismos de accountability horizontal; e b) mecanismos

deliberativos de accountability vertical.

A pesquisa empirica realizada também demonstrou que, no tocante a
dindmica de participagao da sociedade civil na esfera publica brasileira na definicao
de politicas publicas do setor de energia elétrica, outros atores relevantes, que nao
apenas os representantes de interesses empresariais privados, tém utilizado os
mecanismos de participacdo publica existentes. Isso revela um potencial

democratico para que haja mais participacao e controle sobre 6rgaos reguladores.
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