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RESUMO

Dois fendmenos entrecruzam-se na realidade brasileira desde a segunda metade dos anos 1990:
reforma do Estado e democracia. Poucas vezes se observou, na histéria do Brasil, uma
transformagéao téo rapida e profunda como a que ocorreu no desenho institucional da Administragao
Publica a partir de 1995. Novos conceitos, novos métodos, novos procedimentos e novas instituicbes
marcam os contornos dessa transformacado denominada de “Reforma do Aparelho do Estado”. O
objetivo central deste artigo é analisar o formato legal e institucional das agéncias reguladoras
brasileiras, no tocante a concepgdo e as possibilidades de exercicio dos direitos da cidadania,
sobretudo no que se refere a participagao cidada na gestao publica brasileira.
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ABSTRACT

Two phenomena intersect on the Brazilian reality since the second half of the 1990s: reform of the
state and democracy. Seldom observed in the history of Brazil, a transformation so rapid and profound
as that which occurred in the institutional design of Public Administration from 1995. New concepts,
new methods, new procedures and new institutions mark the contours of this transformation called
"reform of the State". The central objective of this paper is to analyze the legal and institutional format
of Brazilian regulatory agencies regarding the design and the possibility of exercising the rights of
citizenship, especially with regard to citizen participation in the Brazilian public management.

Keywords: Regulatory agency. Public Administration. Participation.

1 INTRODUCAO

As agéncias reguladoras foram inseridas no ordenamento juridico brasileiro, a
partir da reforma gerencial da Administracdo Publica. Embora a regulacao

econbmica nao seja novidade no Pais, assim como tampouco a existéncia de entes
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reguladores, as modalidades de insercao e o padrao das agéncias causaram forte
impacto na sociedade brasileira.

Para compreender o surgimento das agéncias e suas fungdes, faz-se
necessario considerar o contexto em que surgiram. Fundamentalmente, deve-se
considerar o fendmeno internacional da globalizacdo e sua interferéncia nos
Estados, especialmente pela via das empresas transnacionais e das instituicoes
internacionais econdmicas, financeiras e comerciais (Fundo Monetério Internacional
- FMI, Banco Internacional para a Reconstru¢do e o Desenvolvimento - BIRD ou
Banco Mundial, Organizacdo Mundial do Comércio - OMC) que exercem um grande
poder de influéncia, em particular nos paises subdesenvolvidos.

Esse novo contexto é resultado direto de uma doutrina que constitui 0 que
Ignacio RAMONET (1997, p.23) denominou de “pensamento Unico” e que neste
trabalho é denominada de “ultraliberalismo”, tendo como principais conceitos-chave:
“0 econbmico prevalece sobre o politico”; “o capitalismo € o estado natural da
sociedade. A democracia ndo é o estado natural da sociedade. O mercado sim"; “a
desregulamentacao”; “a privatizacao”; “a liberalizacao”, etc.

Esse discurso, repetido incansavelmente, tomou ares de pensamento
hegemdbnico e intimida qualquer tentativa de pensamento livre. Esquece-se,
entretanto, que nenhum Estado “subdesenvolvido” que seguiu 0 receituario
ultraliberal, sob a égide da globalizagdo capitalista, resolveu os problemas de
concentracao de renda e, consequientemente, de desigualdade social.

Entre todos os setores que sofreram os impactos desse novo contexto
mundial, seguramente foi a Administracdo Publica quem passou pelas
transformacdes mais radicais. Existe, hoje, um legado recente de mais de duas
décadas de experiéncias nacionais de formulacdo e implementacao de politicas e
programas nacionais de reformas do aparelho do Estado. Raros sdo os casos de
paises que nao implementaram programas nacionais de ajustes do papel do Estado
a partir do final dos anos 1970 e ao longo das décadas de 1980, 1990 e 2000. Esses
processos de ajustes, impostos pela globalizagdo e que tiveram como fundamento
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tedrico o ultraliberalismo, foram assumindo, progressivamente, uma natureza comum
e tendo uma agenda convergente, na qual existem problemas, instrumentos e
objetivos comuns a serem enfrentados pelos Estados e governos. A visdo dominante
e conservadora da elite brasileira defendeu a idéia, nos anos 1990, de que a
“reforma do aparelho do Estado” era inevitavel, que ndo havia alternativa.

Outro fendbmeno que constitui um dos temas de maior relevancia na agenda
contemporanea brasileira € que deveria estar associado diretamente a esse
processo de reforma do Estado é a democracia como forma e regime de governo.
Entretanto, mais de vinte anos ap6s o final da ditadura militar, consensualmente
fixado no ano de 1985, persiste no Brasil a sensacédo generalizada de frustracao ou,
pelo menos, de desconforto diante dos parcos frutos sociais gerados pela introducéao
da democracia. A insatisfacdo refere-se, sobretudo, ao funcionamento da
representacao politica, caracteristica principal do modelo elitista adotado, ou antes:
confirmado; pois a tradicdo politica elitista € um dos tragos caracteristicos da
organizacao politica nacional. Diante desse déficit democratico que, alias, ndo é
privilégio brasileiro, corre-se o risco de abandonar a crenga na democracia e nas
suas possibilidades.

Em funcdo dessas consideragdes iniciais, esta pesquisa tem como tema as
agéncias reguladoras; mais especificamente (delimitacdo do tema): o déficit
democratico das agéncias reguladoras criadas no contexto da reforma ultraliberal do
Estado brasileiro.

No plano temporal, o marco inicial € dado quando do primeiro mandato do
Presidente Fernando Henriqgue Cardoso (1995), mais especificamente quando da
criagdo da primeira agéncia reguladora, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), em 26 de dezembro de 1996.

No plano espacial, nove agéncias reguladoras foram selecionadas: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(ANATEL), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP),
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Saude
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Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ) e Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC). Oito das agéncias
reguladoras escolhidas foram constituidas no governo Fernando Henrique Cardoso:
ANEEL (1996), ANATEL (1997) e ANP (1997), no primeiro mandato (1995-1998), e
ANVISA (1999), ANS (2000), ANA (2000), ANTT (2001) e ANTAQ (2001), no
segundo mandato (1999-2002). Apenas a ANAC (2005) foi criada no governo Lula
da Silva. Em que pese a existéncia de outros entes reguladores no ambito federal e
no ambito dos Estados-membros, o presente estudo se pauta apenas nas nove
agéncias reguladoras federais selecionadas.

Com base nesse contexto, brevemente descrito, formulou-se o problema de
pesquisa: ha déficit democratico nas agéncias reguladoras criadas no contexto da
reforma gerencial do Estado brasileiro iniciada no governo Fernando Henrique
Cardoso, a partir de 1995, e continuado no contexto dos governos de Luiz Inacio
Lula da Silva e Dilma Rousseff?

Este texto tem como objetivo geral: analisar o formato legal e institucional das
agéncias reguladoras no Brasil, no tocante a concepcdo e as possibilidades de
exercicio dos direitos da cidadania.

Ademais, também podem ser mencionados o0s seguintes objetivos
especificos: descrever os aspectos politicos e institucionais da regulacdo nas
agéncias reguladoras brasileiras selecionadas e comparar 0s mecanismos de
interface com a cidadania das agéncias reguladoras examinadas.

Reconhecendo que a teoria é sempre uma visdao do Mundo, uma forma de
enxerga-lo, os principais referenciais tedricos que sao utilizados neste trabalho sao
0s conceitos operacionais desenvolvidos por Pierre BOURDIEU (2002), tais como:
capital, habitus, campo, poder simbolico, violéncia simbdlica, reproducdo, etc. A
sociologia de Pierre Bourdieu, fundamentada na “légica da pratica”, é essencial
nesta pesquisa, pois ajuda a revelar os interesses ocultos da dominacédo. Por

exemplo, ajuda a explicar como, paralelamente as iniciativas de transformacao da
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Administracdo Publica brasileira, foram introduzidas mudancgas culturais por meio da
difusdo de valores e terminologias predominantes no setor privado. O cidadao
passou a ser denominado cliente ou consumidor, 0 mercado passou a ser a solucao
e os funcionarios foram transformados em gerentes. Cliente, consumidor, mercado,
administracdo gerencial, regulacdo ou agéncias reguladoras, como bem recorda
Christian CAUBET (2004, p.10) e conforme Pierre Bourdieu, “s&o conceitos técnicos
e também sao referentes estruturantes da vida social e politica”. A utilizagao de tal
linguagem denota que ha um claro exercicio de violéncia simbdlica, pois ao impor
significacdes tidas como legitimas, dissimula as relacées de forca existentes.

Por isso, entre 0 mito de um discurso de “neutralidade académica” impossivel
e de uma militdncia, muitas vezes cegada pelo combate ao “pensamento Unico” com
outro “pensamento Unico”, opta-se pela sociologia de Pierre Bourdieu, fundamentada
na “teoria da pratica”.

A metodologia empregada para o desenvolvimento da pesquisa €, quanto a
abordagem, o método hipotético-dedutivo.

No que concerne ao procedimento, opta-se pelo uso da “metodologia das
duas pontas”, a partir das observacoes de Christian CAUBET (2004, p.09-10):

A expressdo “metodologia das duas pontas’ refere-se a opg¢do de
considerar as normas juridicas, numa ponta, e de examinar as realidades as
quais elas correspondem, na outra ponta: a das vivéncias sociais, politicas,
econbmicas e culturais. E obrigagdo do operador juridico verificar se os
fatos correspondem as normas, e de promover, em todos os lugares de sua
atuacdo, a adequacdo dos comportamentos as normas. Numa ponta, o
direito € o elemento mais técnico de uma nebulosa que integra
conhecimentos de linglistica, de ciéncia politica e de ideologia, dentre
outros conhecimentos das ciéncias humanas e sociais aplicadas. Na outra
ponta, o direito é a implementacédo de decisdes e a preocupagao de chegar
a resultados concretos, a comportamentos preferentemente baseados em
convicgoes e nao em sangoes, mas sempre conformes ao proprio direito.

2 AGENCIAS REGULADORAS: AUTARQUIAS SOB REGIME ESPECIAL

A estrutura regulatéria necessita, basicamente, de dois elementos: marco

normativo regulatério (dentro do qual se desenvolvem as atividades das empresas
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prestadoras de servicos publicos) e instituicdes regulatérias (encarregadas do
acompanhamento, monitoramento, aplicacao e fiscalizacdo do marco normativo).

A literatura identifica diversas denominagdes para as instituicdes regulatérias:
agéncias® reguladoras, agéncias reguladoras independentes, autoridades
administrativas independentes, entes reguladores, entes reguladores independentes,
entes autbnomos, superintendéncias, institutos, comissoes, etc.

No caso brasileiro, a Recomendacdo do Conselho da Reforma do Estado®,
datada de 31/05/1996, utiliza o termo “entes reguladores”. Ja o texto constitucional
brasileiro (artigo 21, inciso Xl e artigo 177, paragrafo 2°, inciso Ill), ap6s a redacao
dada pelas Emendas Constitucionais n? 08/95 e n® 09/95, usa unicamente a
expressao “6rgao regulador’. Entretanto, as leis especificas que criaram as
instituicbes regulatérias (cada qual com suas peculiaridades) e a doutrina se

reportam ao vocébulo “agéncia reguladora™

. Por isso, o vocabulo que sera utilizado
neste estudo é “agéncia reguladora”.

Embora o surgimento das agéncias reguladoras remeta ao século XIX, é a
partir do final dos anos 70 do século XX que o fenébmeno chamado de
“agencificacdo”, inspirado no direito norte-americano, passa a cumprir papel
protagonista no contexto da reforma do Estado e, em especial, no contexto do
“Estado regulador”.

A doutrina, de forma majoritaria, reconhece que a origem das agéncias

reguladoras é atribuida ao direito norte-americano, pois o marco fundador das

2 Alguns paises, como os Estados Unidos, usam o termo “agéncia” para denominar tanto as agéncias
dependentes, equivalentes aos 6rgdos da Administracdo Direta brasileira, como as agéncias
independentes, equivalentes as agéncias reguladoras brasileiras. Embora adotem a mesma
terminologia, os Estados Unidos reservam tratamento distinto para esses dois tipos diferentes de
organismos. As agéncias reguladoras sdo definidas nos Estados Unidos, nos termos da Executive
Order n? 12.866, como autoridades governamentais, que nao um juiz ou tribunal ou 6rgéo legislativo,
com o poder de formular e implementar normas.

® Foi instituido em 08/12/1 995, pelo Decreto n® 1.738, com a atribuicdo de discutir temas relevantes
da reforma do Estado, bem como a elaboragcédo de recomendacdes ao Governo.

* A denominagédo “agéncia reguladora” é uma expressao importada do ordenamento juridico norte-
americano (independente administrative agencies ou regulatory agencies) para designar um tipo de
ente da Administracao Publica ao qual cabe o desempenho de uma tarefa especial: a regulacao.
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mesmas se da nos Estados Unidos, quando da criacdo da Interstate Commerce
Commission (ICC), em 1887, responsavel por regular as ferrovias norte-americanas.

Adam PRZEWORSKI (2004, p.211) faz uma reflexdo instigante sobre a
criagdo das agéncias reguladoras e das funcdes dos seus diretivos: “é um ato de fé
nas autoridades que atuardo na funcdo do melhor interesse publico. Porém, nao
existe nada que garanta que isso sera assim”.

No Brasil, ainda ndo ha lei definindo o que sejam agéncias reguladoras, nao
existindo parametros normativos genéricos que definam as mesmas. Elas estdo se
configurando aos poucos e de forma desconexa, na medida em que vao surgindo,
nao havendo simetria e uniformidade legislativa na definicdo das mesmas.

Na auséncia de lei genérica que defina o que seja agéncia reguladora, bem
como em virtude de se tratar de entidade recentemente incorporada ao ordenamento
juridico brasileiro (a partir de 1996), é imperioso tracar o seu perfil.

Marcal JUSTEN FILHO (2002, p.126) estabelece quatro requisitos relevantes
para definir agéncia reguladora: natureza estatal; autonomia relativa; auséncia de
vinculacdo ao sistema eleitoral; concentracdo de conhecimentos e competéncias
técnico-cientificas.

As agéncias reguladoras podem ser definidas como instituicées, dotadas do
poder de formular regras, que disciplinam a conduta dos agentes econdmicos, com
vistas a aperfeicoar o desempenho do setor regulado. No caso brasileiro, as
agéncias reguladoras sao classificadas como “autarquias de regime especial’,
definidas como entes administrativos auténomos, criados mediante lei, com
patriménio préprio, autonomia administrativa e financeira e atribuicdes especificas,
que variam de acordo com a atividade especializada.

Dois aspectos relevantes no modelo de regulacdo adotado dizem respeito as
descentralizagdes horizontal e vertical das agéncias reguladoras.

No caso da descentralizacdo horizontal (quanto ao seu alcance), existe a

opcao pela criacdo de varias agéncias (multisetoriais), sendo uma para cada

Revista de Administracao Dom Alberto, v. 1, n. 1, dez. 2014
e

44




Revista de Administracao Dom Alberto

atividade, ou a criacdo de uma unica agéncia (unisetorial), dividindo-se em seus
departamentos especificos a regulacdo de cada um dos setores.

As vantagens das agéncias reguladoras multisetoriais sdo, em tese: maior
autonomia com respeito as empresas reguladas (invulnerabilidade a influéncias por
parte dos grupos de pressao); reducao do risco de distorcdo envolvendo abordagens
diferentes para assuntos comuns; favorecimento do aprendizado entre os setores e,
portanto, o desenvolvimento do conhecimento regulatério geral; uso de economias
de escala; aumento da capacidade de regulacéo; e capacidade para refletir multiplas
perspectivas na tomada de decisdes.

Por outro lado, as vantagens do modelo unisetorial sdo, também em tese: o
foco nas especificidades setoriais favorece o desenvolvimento do know-how
regulatério intra-setorial; facilidade de coordenacdo entre os agentes setoriais;
favorecimento da experimentacédo de abordagens regulatérias diferentes dos demais
setores; redugao do risco da transferéncia inapropriada de precedentes de um setor
para outro; minimizacao do impacto de politicas setoriais no 6rgao regulador; rapidez
na tomada de decisdes; e a prestacao de contas das decisées tomadas. Porém, por
outro lado, também ha uma tendéncia dos reguladores em estabelecer regras de
dificil compreensao, concentrando poder e impossibilitando a real compreensao dos
objetivos da regulacao pela sociedade.

Ja no que se refere a descentralizacao vertical, as agéncias diferenciam-se
guanto ao fato de centralizarem-se em uma unica agéncia setorial em todo o pais ou
descentralizarem-se suas atividades entre diversas agéncias.

As vantagens do modelo vertical centralizado sédo: a consisténcia das politicas
regulatérias implantadas; aprendizado entre jurisdicdes diferentes; o uso de
economia de escala; facilidade de levar em conta os efeitos locais em outras
jurisdi¢des; facilita a nocao de como decisdes politicas concernentes as concessoes
afetam o comércio entre jurisdicées (como por exemplo, o caso de subsidios); maior
capacidade para tratar com provedores de escala nacional.
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Por outro lado, as vantagens do modelo vertical descentralizado sdo: maior
adaptabilidade as condicoes, prioridades e preferéncias locais; melhores condi¢des
de combater o problema das assimetrias de informacdo; maior responsabilidade
regulatéria (accountability); maior flexibilidade para abordagens regulatérias
diferentes; favorece o desenvolvimento de know-how especifico para as condicdes
locais.

Portanto, examinando-se a literatura que aborda os modelos existentes de
regulacao, constata-se que ha uma clara tendéncia a uma abordagem verticalmente

centralizada do ente regulador®.

3 AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL: INSPIRACAO
ULTRALIBERAL (?)

O fenbmeno da regulacdao, normalmente, é identificado pela doutrina como
necessario para corrigir as falhas do “mercado”. Ou seja, numa economia onde 0
“mercado” opera sem controle é recomendavel que o Estado o regule. Entretanto,
especialmente no Brasil e na América Latina, o processo se deu de forma
absolutamente distinta. O fen6bmeno da regulagcdo surgiu num contexto de
privatizacdo de empresas publicas, num contexto de politicas ultraliberais. Ao
privatizar, o Estado deixou de prestar diretamente uma série de servigos publicos e
passou a exercer, supostamente, o controle. Os defensores da adocdo do modelo
regulatério no Brasil ndo utilizaram mecanismos de regulacao para corrigir falhas do
“mercado”, mas sim para justificar a privatizacao das empresas publicas.

Ademais, ha a impossibilidade de aplicar-se sempre o principio da
supremacia do interesse publico sobre as empresas privadas que exploram setores

5 . . g - . ~ . - . ..

No Brasil, a especializag@o tem sido adotada no ambito federal em fun¢do do volume expressivo das atividades,
dadas as dimensdes geogréficas do pais. J4 no dmbito dos Estados, a tendéncia observada é a de criagdo de
agéncias multisetoriais.
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regulados pelo Estado, na medida em que aquelas sdo movidas exclusivamente
pelas leis do “mercado”, destacando-se, sobretudo a busca do lucro.

Também ocorre a fragmentacdo do conceito de cidadania, pois para uma
empresa privada, mesmo prestadora de servico publico, a relagdo é comercial, o que
transforma o cidadao em cliente ou usuario.

Constata-se que a constituicdo das agéncias reguladoras ndo esta somente
vinculada a utilizagcdo de um determinado instrumento para regulacdo de servigcos
publicos. O surgimento do fenémeno regulatério no contexto da globalizacao
econdmica decorre da instituicdo de um novo modelo de Estado e integra um
fenbmeno bem mais amplo que se caracteriza pela intencdo de substituicido da
l6gica do publico pela l6gica do privado. Ha, portanto, a existéncia de um elemento
ideolégico, fundamentado no ultraliberalismo que acompanha o fenémeno da
introducao das agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro.

Apesar das peculiaridades intrinsecas a natureza de cada atividade objeto de
regulacao, os objetivos principais que podem ser atribuidos as agéncias reguladoras
sdo: a) o estabelecimento de regras gerais que definam o desempenho das
atividades sob sua tutela; b) o controle ou fiscalizacdo de tais atividades; c) o
julgamento das questdes controversas; d) a aplicagdo de medidas sancionatoérias.

Outra reflexao importante, diz respeito ao suposto controle que possui o
“Estado regulador” sobre as empresas reguladas. Essa questdo ndo pode ser
discutida apenas em abstrato, como € a regra na doutrina juridica brasileira.
Portanto, para nédo incorrer no equivoco de analisar-se a forma e ndo o conteudo,
sem levar em conta a natureza da politica publica, far-se-a o exame dos
mecanismos de interface com a cidadania.

Portanto, percebe-se que as agéncias reguladoras surgem no Brasil, em um
contexto de privatizagdes ocorridas sob inspiracdo ultraliberal. Algumas premissas

que ancoram a necessidade desses novos entes séo:
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- A globalizagdo ndo € um fenémeno natural e inevitavel e o seu fundamento
tedrico é o ultraliberalismo, versao contemporanea do capitalismo, que prega o
dominio irrestrito do mercado;

- A Nova Gestao Publica é o modelo tedérico de gestao publica derivado do
Estado de corte ultraliberal;

- A reforma do aparelho do Estado, implantada no Brasil durante o governo
Fernando Henrigue Cardoso, correspondeu as necessidades do processo de
globalizagéo e do modelo de Estado ultraliberal;

- A reforma regulatéria, componente da reforma do Estado implantada durante
o governo Fernando Henrigue Cardoso e que teve como modelo solugcdes
estrangeiras, & fundamentalmente um fenédmeno politico, resultado de uma opcéao
ideoldgica, que marca a desconstrugdo, no sentido utilizado pelo filésofo e cientista
politico Pierre Derrida, progressiva dos servigcos publicos universais, pois o objetivo
nunca foi regular a economia visando o bem estar da cidadania, mas sim servir aos
interesses da elite, transferindo a atores privados atividades que antes detinha o
Estado a titulo de monopélio ou quase-monopdlio.

- Nao ha democracia sem participacdo cidada e nisto reside o grande deficit

dessa “reforma”.

4 MECANISMOS DE INTERFACE COM A CIDADANIA

Examinar os mecanismos de interface das agéncias com a cidadania exige
um modelo de analise que dé conta da complexidade das relacbes sociais préprias
do fen6meno do Estado regulador. Tal modelo precisa permitir uma analise que seja
capaz de avaliar o desenho institucional das agéncias reguladoras e sua relacao
com a cidadania para além de uma concepcao burguesa de democracia. Ao mesmo
tempo, deve ser um modelo capaz de avaliar os procedimentos institucionalizados

de interface com a cidadania, assumindo tais procedimentos como meios de controle
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social e transparéncia sobre questbes relevantes de ordem politica que estdo na
base da escolha de métodos administrativos para regular a economia e a vida social,
ou seja, a definicao do conteudo da regulacdo. Por fim, tem que ser um modelo
capaz de avaliar as condicbes de participacao cidada na esfera publica brasileira.

Os modelos de andlise predominantes na doutrina juridica brasileira em
matéria de Direito Administrativo normalmente nao sao suficientes para
compreender a complexidade do funcionamento do Estado regulador e,
principalmente, as condicées de legitimidade de processos decisérios na gestao
publica, num contexto de agéncias reguladoras dotadas de relativa autonomia.

Cabe aqui recordar que, infelizmente, as analises juridicas realizadas sobre
as agéncias, na sua grande maioria, sdo abstratas e genéricas. E raro encontrar
algum autor que tenha se debrugado a pesquisar sobre a aplicagcdo dos mecanismos
de interface com a cidadania. Normalmente, apenas mencionam se ha ou néao
previsao legal. Parecem olvidar que o Direito €, antes de tudo, uma ciéncia social
aplicada.

No tocante a participacdo, faz-se relevante recordar a observacao de
Christian CAUBET (2004, p.115), alertando para a fragilidade dos mecanismos

existentes nas agéncias:

A ANEEL e a ANA chegam a fazer resenha de uma obra de Roberto
Aguiar, de 1994, para orientar sobre as diversas maneiras de exercer a
cidadania na area ambiental. Porém, baseando-se em uma obra de 1994,
sem atualiza-la, ndo ha como informar o leitor das possibilidades de
participagao oferecidas pelos Comités de bacias, previstos pela lei a partir
de 1997. De modo que, ao ler o capitulo especifico relativo a cidadania e ao
gerenciamento de recursos hidricos, o leitor ndo recebe informagéao sobre a
possibilidade de agir coletivamente, dentro de um Comité. Quanto ao
capitulo dedicado aos Comités (p. 144-154), ele nado traz informacgdes
especificas sobre as maneiras de participar na estrutura de um Comité de
bacia, porém conclui com um quadro relativo aos modelos de
gerenciamento que enaltece o papel do mercado como regulador das
atividades de gerenciamento. Este é outro aspecto relevante da definicdo da
cidadania: quais sdo as modalidades da agao administrativa e qual é a
proximidade da Administragdo com os administrados?
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5 ABORDAGEM COMPARATIVA DOS MECANISMOS DE INTERFACE COM A
CIDADANIA

O exame do Quadro permite concluir que as agéncias reguladoras possuem
diversos mecanismos de interface com a cidadania. Entretanto, nenhum deles
efetivamente pode ser considerado um mecanismo de participacdo cidada. Todos
colaboram para aumentar a transparéncia da Administragdo Publica, mas nao

garantem a cidadania uma real participacdo na tomada de decisoes.

QUADRO 1 - Mecanismos de interface com a cidadania

Agéncia Mecanismos de interface com a cidadania
Reguladora
Audiéncias Publicas
ANEEL Consultas Publicas
Central de Atendimento
Ouvidoria

Reunides Publicas da Diretoria
Consultas Publicas
Conselho Consultivo
ANATEL Central de Atendimento
Ouvidoria
Sala do Cidadao
Comités Estratégicos
Sessodes Deliberativas Publicas do Conselho Diretor
ANP Audiéncias Publicas
Centro de Relagdes com o Consumidor
Sessodes Deliberativas Publicas da Diretoria
Consultas Publicas
Audiéncias Publicas
Conselho Consultivo
ANVISA Camaras Setoriais
Camaras Técnicas
Quvidoria
Central de Atendimento
Reunides com representantes da ANVISA pela Internet
Conselho de Saude Suplementar
ANS Consultas Publicas
Ouvidoria
Central de Atendimento
Audiéncias Publicas

ANA
ANTT Audiéncias Publicas
Consultas Publicas
Quvidoria
ANTAQ Audiéncias Publicas
Quvidoria
ANAC Audiéncias Publicas
Quvidoria

Fonte: elaboragao do proprio Autor a partir de dados pesquisados no sitio da Internet de cada
Agéncia.
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a) Audiéncias Publicas

Das nove agéncias reguladoras examinadas, sete realizaram ou realizam
audiéncias publicas: ANEEL, ANP, ANVISA, ANA (embora a Agéncia tenha sido
criada em 2000, as audiéncias publicas iniciaram apenas em 2011), ANTT, ANTAQ
e ANAC.

Observa-se que ha duas modalidades de audiéncias publicas: “ao vivo”
(presencial) e de “intercambio documental”. No caso das audiéncias publicas
presenciais a possibilidade da deliberacdao ao vivo permite a ampliacdo das formas
de controle sobre o processo decisério. JA no caso das audiéncias por “intercambio
documental” o processo assemelha-se a consulta publica, pois exclui o debate
publico.

Ademais, percebe-se que ndo basta que exista previsdo legal de audiéncia
publica. Ha necessidade de que o instituto seja obrigatério, constituindo-se em ato
vinculado. Ocorre que a realizacdo das audiéncias publicas depende do juizo de
conveniéncia dos dirigentes das agéncias. Isso representa um déficit democrético,
pois, se nao estiver prevista na legislacdo setorial a realizacdo obrigatéria de
audiéncias publicas no exercicio de fungcao normativa, tal pratica sempre dependera
de decisao do gestor.

Deve-se, ademais, observar as condicbes em que sao realizadas as
audiéncias publicas. O local de realizacdo de uma audiéncia publica deve ser o mais
conveniente possivel para o comparecimento da cidadania. Apenas a ANEEL
informa antecipadamente sobre a capacidade de lotagdo do local em que sera
realizada a audiéncia.

Da mesma forma, € fundamental que o horario de realizacdo de uma
audiéncia publica seja adequado a realidade da cidadania brasileira. Por exemplo,
todas as audiéncias publicas presenciais realizadas pelas agéncias reguladoras
ocorreram nos turnos da manha ou da tarde. Frente a realidade brasileira, pode-se
concluir que o horario de realizacdo das audiéncias publicas das agéncias
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reguladoras € fator de exclusdo social. Qual cidaddo brasileiro pode comunicar a
empresa onde trabalha que ndo comparecera no turno da manha ou da tarde de um
dia Gtil para atender a uma audiéncia publica, sem que seja demitido ou tenha as
horas nao trabalhadas descontadas do seu salario?

Outro elemento que caracteriza o déficit democratico das audiéncias publicas
das agéncias reguladoras é a forma de divulgacdo das audiéncias publicas. Nao
basta divulga-las pela Internet ou por midia impressa, devem ser informadas
também as associagdes de bairro, as associacées comunitarias, as escolas, as
universidades, os sindicatos, etc.

Também é relevante que se aponte como déficit democratico o conjunto de
regras que determinam o funcionamento de uma audiéncia publica. O regramento
das audiéncias, concedendo prioridade aos que fizerem sua inscricdo prévia pela
Internet € mais uma forma de excluséao.

Conclui-se que o mecanismo de audiéncia publica, embora valioso para a
democracia, ainda carece de muito aperfeicoamento quanto ao uso dado pelas
agéncias reguladoras. Observa-se que sao meramente consultivas e, portanto, nao
podem ser caracterizadas como mecanismos efetivos de participacao cidada. Nao

fazem com que o cidadao participe realmente da tomada de deciséo.

b) Consultas Publicas

Das nove agéncias reguladoras examinadas, cinco realizaram ou realizam
consultas publicas: ANEEL, ANATEL, ANVISA, ANS e ANTT.

No caso do mecanismo de consulta publica as partes afetadas pela regulacao
tém condi¢cbes de argumentar sobre o sentido das normas a serem editadas,
expressando, como ndo poderia deixar de ser, 0s seus interesses.

Mesmo que este trabalho afirme que decisdes técnicas ndao excluem opgdes
politicas que sao passiveis de deliberagdo na esfera publica, deve-se observar que a

forma adotada pelas consultas € normalmente elitista, na medida em que a prépria
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linguagem utilizada (como por exemplo, usar a expressao “fator X” na férmula usada
para calcular o reajuste da tarifa de energia elétrica) € uma forma de exclusao.

A forma hermética como as questdes regulatdrias sdo apresentadas via
consulta publica aprofunda a assimetria de informagdes que diferencia os setores
regulados (poucos, muitos dos quais monopolistas, bem informados e organizados)
e da cidadania (heterogénea e dispersa). Egon Bockmann MOREIRA (em Floriano
Azevedo MARQUES NETO, 2004, p.167-168), a respeito do déficit democratico das
agéncias reguladoras, ap6s rapido exame, por amostragem, de algumas das
agéncias, especialmente da ANEEL, cunhou as expressfes “legitimagdo pelo
procedimento” ou “institucionalizacdo da teoria da captura” para explicar que quem
comparece as audiéncias publicas ou envia manifestacées as consultas publicas
“sdo grupos de interesse, num percentual acentuadamente superior aos demais
grupos, especificamente se levarmos em conta os 6rgaos de defesa do consumidor
€ a participacao privada de pessoas, de cidadaos”.

No caso especifico das consultas publicas, merece destaque a pesquisa
desenvolvida por Paulo Todescan Lessa MATTOS (2002a, p.182 a 230; 2002b, p.43
a 66; 2004), analisando consultas da ANATEL realizadas entre 1998 e 2003, sobre o
tema universalizacdo de servicos de telecomunicacbes e questdes correlatas.
Mesmo que haja discordancia quanto ao conceito de democracia (adota o modelo de
democracia procedimental formulado por Jirgen Habermas) e de mecanismos de
participacdo (o autor entende que a consulta publica € um mecanismo de
participacdo) utilizados por Paulo Todescan Lessa Mattos e que também haja
divergéncia quanto aos “potenciais democraticos” desses mecanismos, considera-se
valiosa a pesquisa empirica realizada e a mesma serve de referéncia para diversas
conclusdes que serdo apresentadas a seqguir.

O atual instrumento de consulta publica deve ser aperfeicoado no que se
refere ao controle real dos argumentos e das justificativas apresentados a agéncia
reguladora nas manifestacées da cidadania. Esse controle real se caracterizaria,
especialmente, das seguintes formas: pela possibilidade de acesso a manifestacéao
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dos cidadaos que participam das consultas publicas; pela possibilidade haver contra-
argumentacao, o que geraria debate publico; pela fundamentagéo das decisdes dos
dirigentes, incluindo respostas aos cidaddaos que se manifestaram (seria uma
garantia de que os dirigentes efetivamente analisam as sugestdes). S6 se pode
sugerir, portanto, que as consultas publicas incorporem a realizagdo de audiéncias
publicas, tornando possivel a existéncia de foros deliberativos durante o prazo em
que a minuta do texto da norma a ser editada esteja em discusséo.

Embora ndo seja possivel afirmar que as audiéncias publicas sdo mais
eficientes do que as consultas publicas ou vice-versa, pode-se assegurar que a
combinacdo dos dois mecanismos € a solucdo mais adequada para qualificar o
processo democratico, pois amplia o controle social e permite que questdes
relevantes sobre o conteddo da regulacdo (que implicam escolhas politicas)
repercutam na esfera publica e possam ser debatidas publicamente.

Além disso, a existéncia e o aperfeicoamento desses mecanismos pode
significar uma limitagdo a que exclusivamente os interesses privados das empresas
reguladas prevalecam e se sobreponham a outros interesses existentes na
sociedade, como aqueles qualificados como interesses difusos.

No que concerne as consultas publicas, o artigo 4° do Projeto de Lei n®
3.337/04 determina a obrigatoriedade de realizacdo de consulta publica,
previamente a tomada de decisdo, sobre as minutas e propostas de alteragdes de
normas legais, atos normativos e decisdes da Diretoria Colegiada e Conselhos
Diretores de interesse geral dos agentes econémicos, de consumidores ou usuarios
dos servicos prestados.

Mesmo que haja avanco no tocante a obrigatoriedade da realizacdo de
consulta publica, pois o Projeto de Lei impde o mecanismo a todas as agéncias, faz-
se necessario ressaltar que nao basta que as consultas publicas sejam obrigatérias,
pois as respostas as mesmas, advindas dos varios grupos de interesse afetados
pela norma a ser editada, tém de ser efetivamente analisadas e incorporadas, sendo
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descartadas ou aproveitadas, com fundamentacdo dada pelos dirigentes ao decidir
pelo contetdo normativo de determinada norma.

Ademais, deve-se recordar que o instrumento € meramente consultivo, como
0 proprio nome ja indica, ndo podendo ser considerado, portanto, um mecanismo de

participacao cidada, pois ndo garante a tomada de decisdes pela cidadania.

c) Centrais de Atendimento

Das nove agéncias reguladoras examinadas, observa-se que apenas a ANA
nao possui um telefone gratuito para contato da cidadania. Quanto aos telefones
gratuitos da ANEEL e da ANTT, estdo disponiveis apenas para ligacoes originadas
de telefones fixos.

Todas as agéncias possuem outras trés formas de contato: correio, correio
eletrénico e atendimento nas préprias sedes ou unidades administrativas das
agéncias. Porém, conforme foi explicitado, o telefone gratuito € a forma mais
utilizada de contato. A ndo existéncia desse mecanismo, como no caso da ANA, ou
a restricdo do mesmo, como no caso da ANEEL e da ANTT, apenas agravam o
déficit democratico.

Ademais, percebe-se que as centrais de atendimento das agéncias sao
setores terceirizados. Tal situagdo obriga que os servidores que trabalham nesse
atendimento sejam capacitados apenas para responder perguntas pré-
determinadas, normalmente consultando o préprio sitio Agéncia na Internet.

Qualquer pergunta considerada nao freqliente recebe a orientacdo de que a
mesma seja remetida diretamente para a Agéncia.

Como consequéncia direta da terceirizacdo desse servico de atendimento,
observa-se que a nocao de cliente, usuario ou consumidor substitui a de cidadao.
Entretanto, a cidadania engloba direitos e deveres que néo estdo associados apenas
a uma relagao comercial. Por exemplo, saber o numero de funcionarios ou as fontes

de receita de uma agéncia reguladora € um direito cidaddo, mas algo impensavel na
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l6gica do privado, em que o consumidor apenas manifesta-se quanto a relacéo de
consumo. Essa pratica de atendimento, portanto, é excludente, pois elimina o direito
que tem o cidadao de exercer plenamente a sua cidadania.

d) Ouvidoria

Das nove agéncias reguladoras examinadas, sete possuem OQuvidorias:
ANEEL, ANATEL, ANVISA, ANSS, ANTT, ANTAQ e ANAC. A figura do Ouvidor,
dotada de mandato, foi criada com o objetivo de facilitar a comunicagcéo entre a
sociedade e a agéncia reguladora, atuando também como um fiscalizador.

Entretanto, conforme pode ser observado nas diversas tentativas de colher
informacdes junto as mesmas, nem todas as Ouvidorias cumprem com as suas
missdes institucionais, pois seguem procedimentos que remetem para um callcenter,
em que as respostas sdo automaticas. Quando muito, remetem as dulvidas ou
reclamacoes dos cidadaos as estruturas internas das agéncias o diretamente as
concessionarias. Isso obriga que o cidadao, ao nao ser atendido, recorra a outras
instituicdes, tais como o PROCON, que acaba desempenhando o papel fiscalizador
das agéncias reguladoras. Isso demonstra que as Ouvidorias sequer possuem
mecanismos apropriados para o0 acompanhamento das medidas tomadas para
resolver problemas. Torna-se inimaginavel esperar que as Ouvidorias das agéncias
reguladoras garantam direitos da cidadania.

Elvia M. Cavalcanti FADUL (2004, p.11) comenta que o papel da Ouvidoria
fica restrito aos casos de reclamacdes mais complexas ou aos problemas ja
notificados, porém nao resolvidos, funcionando como uma espécie de controle de
qualidade dos servicos publicos, apontando falhas e auxiliando na busca de
solucbes para os problemas. Apesar da figura do ouvidor ser considerada uma
figura-chave neste processo de controle social e um espaco importante que deve ser
estimulado e ampliado, suas funcbes parecem restringir-se, ainda, a investigar

queixas, escolher quais sdo as mais importantes, ouvir testemunhas, produzir

Revista de Administracao Dom Alberto, v. 1, n. 1, dez. 2014

56




Revista de Administracao Dom Alberto

registros e propor solucdes, caso a caso, ou seja, dirimir conflitos e solucionar
problemas individuais. A intervengédo da Ouvidoria ndo se manifesta em proposicdes
no sentido de zelar pela manutencdo de certas caracteristicas que tinham os
servicos publicos em uma coletividade, relativas a reducdo de desigualdades,
eqglidade e justica social.

Embora as Ouvidorias das agéncias reguladoras sejam passiveis de severas
criticas, acredita-se que o mecanismo deva ser aperfeicoado e nao extinto. Nada é
mais tragico do que a inexisténcia desse mecanismo de interface com a cidadania,
tal como ocorre, inexplicavelmente, nos casos da ANP e da ANA. Recorda-se que as
referidas agéncias foram criadas, respectivamente, em 1997 e em 2000, e torna-se
inadmissivel que até este momento ainda ndo possuam QOuvidoria.

e) Reunides publicas dos dirigentes

Das nove agéncias reguladoras examinadas, seis prevéem a hip6tese de que
as reunides dos seus dirigentes sejam publicas: ANEEL, ANATEL, ANP, ANVISA,
ANTT e ANTAQ. Entretanto, cabe aos proprios dirigentes definir as reunides que
serdao publicas, o que significa um evidente limitador a transparéncia. Claramente
esse mecanismo precisa ser obrigatério para todas agéncias e a lei é que deve
estipular que os dirigentes devem fundamentar os motivos que levam uma reunido a
ndo ser publica. Da forma como funcionam hoje, ha uma evidente falta de

transparéncia.

6 O DEFICIT DEMOCRATICO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Numa tarde do inicio do més de maio de 2003, nove estudiosos do Direito
(Floriano de Azevedo Marques Neto, Marcal Justen Filho, Egon Bockmann Moreira,
Carlos Ari Sundfeld, Jacintho Arruda Camara, Alexandre Santos de Aragao, Marcos
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Augusto Perez, Ronaldo Porto Macedo Junior e Celso Fernandes Campilongo) sob a
coordenacado do primeiro, reuniram-se em Sao Paulo para debater sobre o tema da
relacdo entre democracia e agéncias reguladoras, a partir da seguinte pergunta: ha
um déficit democratico nas agéncias reguladoras? Como resultado dessa mesa-
redonda foi publicado um texto com pouco mais de sessenta paginas descrevendo
as intervencdes na integra. O que mais chama a atencéo é que apenas um dos
participantes, Egon Bockmann Moreira, enfrentou o tema proposto examinando os
mecanismos de interface das agéncias com a cidadania. Os outros oito especialistas
em momento algum mencionaram tais mecanismos. Ao contrario, varios deles, numa
tentativa desesperada de negar que haja déficit democratico, optaram por caminhos
inacreditaveis. Dentre esses, ninguém superou a criatividade de Alexandre ARAGAO
(em Floriano Azevedo MARQUES NETO, 2004, p.172). A justificativa criada pelo
especialista brasileiro em Direito das agéncias reguladoras é tdo surpreendente que
merece ser transcrita integralmente:

A existéncia de 6rgaos e entidades dotadas de certa imunizacdo a arena
politico-eleitoral deve, sem o prejuizo de outras visdes adequadas ao tratamento do
tema, ser enfocada a luz da Teoria dos Poderes Neutrais, construida a partir das
idéias de Benjamin Constant.

O nosso poder moderador do Império, por exemplo, ja era a emanacao da
Teoria dos Poderes Neutrais de Benjamin Constant, que depois foi aperfeicoada na
Alemanha por Carl Schmitt, de uma maneira um tanto quanto autoritaria, durante o
Nazismo.

Embora parega surreal, infelizmente ndo o é. O especialista brasileiro
resgatou a “Teoria dos Poderes Neutrais” para justificar o motivo pelo qual as
agéncias reguladoras devem ser neutralizadas do ponto de vista politico-eleitoral
para garantir a democracia. E como se isso ndo fosse motivo suficiente de
estupefagdo, o analista foi buscar amparo no poder moderador da Constituicao
outorgada de 1824, formulada por Dom Pedro I, e no aperfeicoamento do mesmo
pelo nazista Carl Schmitt. E mais, Alexandre Aragdo, ao descrever esse
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aperfeicoamento realizado pelo jurista alemao, afirma que foi “de uma maneira um
tanto quanto autoritaria”. Parece evidente que para alguém que considera o regime
nazista apenas “um tanto quanto autoritario” qualquer coisa pode significar
democracia, até mesmo resgatar a “Teoria dos Poderes Neutrais”.

Salienta-se, ademais, que, embora o argumento utilizado por Alexandre
Aragao seja insuperavel do ponto de vista da criatividade autista do Direito que nega
a realidade com freqliéncia, ele ndo esta sozinho na tarefa de defender que ndo ha
déficit democratico algum por parte das agéncias.

Nada mais oportuno que recorrer a Oscar CORREAS (1996, p.11): No mundo
contemporaneo nao se pode exercer o poder sem contar com o concurso da casta
dos juristas. Isto é tdo assim, que se os governos militares nao tivessem conseguido
juristas para povoar suas cortes supremas, ndao estariamos hoje falando das
ditaduras militares no Cone Sul. Se nenhum jurista fosse encontrado para apoiar aos
governos neoliberais, estes simplesmente ndo existiiam. (...) Claro que isso é
impensavel, pois para isso estdo as faculdades de Direito: para forma-los.

Nesse sentido, deve-se recordar, obrigatoriamente, que varios dos principais
juristas brasileiros que examinam o tema das agéncias reguladoras possuem
convicgoes favoraveis ao modelo ultraliberal. Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda
Céamara foram os idealizadores da lei de criagdo da ANATEL; Floriano de Azevedo
Marques Neto e Alexandre Santos de Aragao foram contratados pela Associagcéao
Brasileira de Agéncias de Regulacdo (ABAR), entidade que por motivos &ébvios
defende o modelo, para redigirem, respectivamente, texto (“Agéncias reguladoras:
instrumentos do fortalecimento do Estado) e parecer (“O contrato de gestdo e a
Ouvidoria no anteprojeto de lei sobre a gestao, a organizagao e o controle social das
agéncias reguladoras”), fazendo comentarios ao Projeto de Lei n® 3.337/04 do
Governo Luis In4cio Lula da Silva.

Nao resta duvida quanto ao déficit democratico existente no atual modelo das
agéncias reguladoras. Mesmo para os defensores da democracia representativa,

que acreditam que o voto é sinbnimo de democracia, ndo ha como negar que ha
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déficit democratico, na medida em que os dirigentes ndo sao eleitos, ou seja, ndo
possuem legitimagao pelo voto. Tampouco existe a menor duvida quanto ao déficit
democratico das agéncias reguladoras para aqueles que defendem que nao ha
democracia sem participagdo, pois as agéncias nao possuem nenhum real
mecanismo de participacao cidada. Enfim, parece ndo haver forma de negar o déficit
democratico das agéncias reguladoras, independentemente do conceito utilizado de

democracia.

7 A POLITICA NACIONAL DE PARTICIPAGAO SOCIAL (PNPS) E O
SISTEMA NACIONAL DE PARTICIPACAO SOCIAL (SNPS): POSSIVEIS
IMPACTOS SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS (?)

Recentemente, em 23 de maio de 2014, a Presidente Dilma Rousseff, via
Decreto n° 8423°, instituiu a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) e criou
o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). O objetivo dessas duas
iniciativas é fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
dialogo e a atuagao conjunta entre a Administracao Publica federal e a sociedade
civil.

O artigo 6° do Decreto define o que se entende por instdncias e mecanismos
de participacao social, conforme segue:

| - conselho de politicas publicas;

Il - comissao de politicas publicas;

Il - conferéncia nacional;

IV - ouvidoria publica federal;

V - mesa de didlogo;

VI - férum interconselhos;

VIl - audiéncia publica;

VIII - consulta publica; e

IX - ambiente virtual de participagéo social.

® Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Decreto/D8243.htm. Acesso em:
10/09/2014.
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Observa-se que todas as instancias e/ou mecanismos previstas no Decreto
nao garantem efetivamente a participacao cidada, pois sao experimentos de controle
social, ou seja, nenhuma deles possui carater vinculante. Por exemplo, as
audiéncias publicas sdao meramente consultivas e as vozes presentes nessas
reunides pressionam o tomador de decisdes, mas nado tém direito a voto nesse
processo decisorio.

Percebe-se que 3 dessas instancias estdo presentes nas agéncias
reguladoras nacionais: ouvidoria, audiéncia publica e consulta publica. Pode-se
afirmar, portanto, que o Decreto apenas ratifica e/ou consolida instédncias e/ou
mecanismos ja existentes, mas nao inova, trazendo a realidade da Administragao
Publica brasileira experiéncias realmente participativas e que radicalizem no modelo
democratico. Ou seja, seguimos com um modelo democratico representativo,
potente em experiéncias de transparéncia e/ou de controle social, mas nao estamos
dispostos a, de fato, tornar a participacao cidada (ou social, no vocabulario do
Decreto) em elemento protagonista do nosso sistema democratico.

Nesse sentido, infelizmente, o surgimento do Decreto n&do impactara
decisivamente as agéncias reguladoras nacionais, trazendo novas possibilidades

para essas entidades administrativas.

8 CONSIDERAGCOES FINAIS

O Estado regulador é caracterizado pela nao-intervencao direta na atividade
econbmica. A criacdo do Estado regulador brasileiro ndo foi precedida de debate
politico (e nem mesmo juridico), o que denota um claro déficit democrético, na
medida em que a cidadania n&o participou do processo que o constituiu.

No novo contexto do Estado regulador brasileiro, de forma absolutamente
hermética, as decisdes sao tomadas de forma discricionaria e supostamente técnica

dentro das agéncias reguladoras. Dessa maneira, decisbes sobre regulacéo
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passaram a ser revestidas, no plano do discurso, de um carater “apolitico”, como se
decisOes técnicas nao implicassem escolhas de ordem politica. As disputas politicas
continuam existindo. Porém, como canais anti-democraticos, apenas determinados
setores tém acesso ao jogo de barganha politico que estd na base da acéo
regulatéria do Estado. Ademais, sdo poucos os mecanismos institucionalizados de
transparéncia e controle social das decisdes tomadas e nao ha nenhum mecanismo
real de participacdo cidada, o que reforca sobremaneira o déficit democratico das
agéncias.

O modelo regulatério adotado no Brasil, no contexto da reforma ultraliberal do
Estado na década de 1990, rompeu com a tradicional formulagdo de politicas
setoriais que antes estava restrita aos gabinetes ministeriais, subordinada as
decisdes politicas do presidente da Republica e as negociacées com o Congresso
Nacional. Entretanto, essa “ruptura”, ao invés de incorporar a cidadania ao processo
de tomada de decisbes na gestao publica, gerou um efeito mais nefasto ainda, na
medida em que as decisbes passaram, supostamente, para as maos de entes
supostamente técnicos: as agéncias reguladoras. Ou seja, se antes a critica era as
limitagbes da democracia representativa, neste momento a critica € ainda mais
profunda, pois nem o mecanismo politico-eleitoral do voto pode ser arglido para
defender o processo de escolhas. Dessa forma, é possivel afirmar que as agéncias
reguladoras se transformaram em um novo espaco de poder politico, sujeito as
pressdées do mercado, mas insulado com relacéo a cidadania.

Apesar das dificuldades administrativas e dos custos que tal tarefa
representa, parece ndo fazer sentido que existam mecanismos de interface com a
cidadania se 0s mesmos nao sao realmente utilizados. Ademais, tampouco basta
gque 0S mesmos sejam operacionalizados pelas agéncias apenas como uma
formalidade legal a ser observada. Entretanto, o maior déficit democréatico observado
€ quanto a inexisténcia de mecanismos de participacdo cidada que efetivamente
fagam com que a cidadania participe da tomada de decisées.
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Pode-se concluir que os mecanismos de interface das agéncias reguladoras
com a cidadania foram elaborados para evitar que de fato exista uma participacéao
real da cidadania na tomada de decisdes. Nao se deve esquecer que o modelo de
opcao regulatéria atual exclui, ontologicamente, a democracia, a participacao e a
cidadania, as quais esta completamente infenso.

Em meio a esse conflito de objetivos e intengdes, em uma sociedade sem
habitus democratico e com fortes influéncias de fatores externos no sentido de
privilegiar as questdes econdmicas em detrimento das sociais, as agéncias
reguladoras aparecem para fortalecer essa légica ultraliberal que prega a excluséao
social e defende valores elitistas.

Parece nao haver duvida, apés todo o exposto neste trabalho do fato de que a
cidadania esta institucionalmente impedida de participar da tomada de decisdes nas
agéncias reguladoras, o que caracteriza, evidentemente, ainda um claro déficit

democratico das mesmas.
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