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RESUMO: O trabalho tem por escopo verificar como as agéncias reguladoras desempe-
nham seu papel propulsor de mudanca social, tendo em vista a funcdo dessas entidades
publicas na regulacdo de conflitos existentes entre o Poder Publico, as entidades reguladas e
0s usuarios. Parte-se da analise das teorias macrossociolégicas para o estudo dos conflitos e
mudancas sociais, de modo a tentar perquirir se o direito é fator ou produto de mudanca
social, bem como de que maneira o poder politico influencia na mudanca social. A partir da
premissa do novo modelo estatal brasileiro, pautado na economia neoliberal e desestatizante,
foram criadas as agéncias reguladoras, com o intuito de desenvolver mecanismos de fiscali-
zacdo dos servicos publicos e regulacéo econdmica das entidades prestadoras dos sobreditos
servigos. Afora a questéo juridico-econdmica, busca-se estudar o papel social das agéncias
reguladoras como propulsoras de mudanga social.
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THE ROLE OF REGULATORY AGENCIES AS SOCIAL CHANGE PROPELLANT

ABSTRACT: The scope of this paper is to check how regulatory agencies play a role in
propelling social change, in view of the function of these public entities in regulating con-
flicts between the government, regulated entities and users. It starts with the analysis of
macro-sociological theories to the study of conflicts and social changes, in order to enquire
if the law is product or factor of social change, as well as how the political power influence
on social change. From the premise of the new Brazilian state model, based on neoliberal
economics and privatizing, regulatory agencies were created, in order to develop mecha-
nisms for monitoring public services and economic regulation of public service entities.
Aside from the legal and economic issue, this work seeks to study the social role of regula-
tory agencies as drivers of social change.
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1 INTRODUCAO

A sociedade encontra-se em permanente conflito e evolugdo social, di-
namica esta que lhe é caracteristica. Os mais diversos grupos sociais, diante
dos mais distintos interesses manifestados pelos individuos, propiciam
constante embate de interesses e de direitos, razdo da perene mudanca soci-
al. Esta mudanca da sociedade, por sua vez, apesar de constante, pode pas-
sar despercebida por geracfes, sem que haja alteracdes profundas e estrutu-
rais nas instituicfes de uma dada sociedade. Por outro lado, as mudancas
sociais podem ocorrer de modo mais profundo nas estruturas da sociedade,
acarretando substanciais interferéncias nas relagfes sociais e em seus gru-
pos.

* Mestre em Direito pela Universidade Federal do Ceara (UFC). Doutorando pelo Programa
de P6s-Graduagdo em Direito da UFC. E-mail: prof_ivo@hotmail.com
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Nos estudos socioldgicos, suas investigagcdes centram-se nos fatores
sociais que influenciam os individuos e grupos de uma dada sociedade. Tal
ciéncia social é, segundo Elias Diaz, uma ciéncia empirica, que fornece
informacdes e critérios validos para uma melhor compreensdo da realidade
social.1 Destarte, o foco central e geral da Sociologia Juridica é a correla-
cdo entre o direito e os fatos sociais; noutros termos, pode-se indagar: o
direito é fator ou produto de mudanga social?

N&o se pretende, no presente artigo, responder de modo categérico a
tdo profunda indagacdo cientifica. O escopo deste estudo cinge-se a um
aspecto mais pontual, de cunho sociolégico, das atividades desempenhadas
pelas agéncias reguladoras. Ou seja, no &mbito geral das funcdes inerentes
as agéncias reguladoras brasileiras, estas sdo mero fruto ou propulsoras de
mudanca social?

Para tanto, é mister realizar uma rapida incursdo historica na criagdo
das agéncias reguladoras, a partir de uma mudanga paradigmatica do mode-
lo estatal brasileiro, fruto de mudancas politicas que optaram por uma dou-
trina neoliberal, pautada numa diretriz econbmica desestatizante. Ademais,
faz-se necessério distinguir a regulagcdo econémica e a regulagdo social,
distin¢do esta crucial para entender a propria evolucdo do papel das agén-
cias reguladoras na sociedade brasileira.

Ao final, interessa o estudo do controle social das agéncias reguladoras
e a participacdo da sociedade em suas decisdes, mormente através de con-
sultas e audiéncias publicas, de modo a trazer maior legitimidade e eficién-
cia ao papel regulatdrio dos servigos publicos.

2 CONFLITOS E MUDANGCA SOCIAL
2.1 Teorias macrossocioldgicas

No estudo dos conflitos e mudangas sociais, a sociologia moderna tra-
balha na perspectiva das teorias macrossocioldgicas, ou seja, ndo se interes-
sa pela interagdo entre os individuos e pequenos grupos (microssociologia),
mas na interrelacdo entre os grupos e a sociedade, portanto uma visdo mais
global. As principais correntes de teorias macrossocioldgicas sdo duas:
funcionalistas e do conflito social.

A corrente funcionalista ou da integracdo considera a sociedade como
um todo, cujo funcionamento é semelhante a uma maquina. Destarte, 0

! DIAZ, Elias. Sociologia y filosofia del derecho. Madri: Taurus, 1977, p. 190.
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funcionamento desta méaquina (sociedade) deve ser harmdnico entre suas
partes (grupos e individuos). O cumprimento das regras sociais vigentes é
pressuposto para a integracdo dos grupos e individuos na sociedade. Para
Ana Lucia Sabadel, ao comentar os funcionalistas:
[...] as funcdes sociais sdo atividades das estruturas sociais dentro do proces-
so de manutencdo do sistema. As disfuncdes sdo atividades que se opdem ao
funcionamento do sistema social. Toda mudanga social é uma disfuncéo,

uma falha no sistema, que ndo consegue mais integrar as pessoas em suas fi-
nalidades e valores.

Ja para as teorias do conflito social, que se op6em aos funcionalistas, a
sociedade agrega diferentes grupos e individuos com interesses, muitas
vezes, opostos e que, portanto, estdo em permanente conflito. Para essa
corrente (marxistas e liberais), a sociedade estd em embate constante, sendo
normais as crises e mudancas sociais durante toda a histéria da humanida-
de. A mesma sociologa ressalta que a “estabilidade social é considerada
como uma situagdo de excegdo, ou seja, como um caso particular dentro do
modelo de conflito.”

N&o ha davidas de que o modelo do equilibrio social dos funcionalis-
tas € uma ficcdo inalcancavel. A historia demonstra que a sociedade vive
em constante luta de classes, como propugnaram Marx e Engels, no inicio
do Manifesto do Partido Comunista. Op¢es ideoldgicas a parte, os liberais
também asseveram a existéncia de um continuo conflito na sociedade, ra-
z&o pela qual a teoria do conflito social se mostra a mais adequada corrente
da moderna sociologia a explicar os fatos e mudancas sociais.

Alias, é interessante o estudo da histéria do direito, pois tanto a inves-
tigacdo dos efeitos sociais de diversos ordenamentos juridicos, como a ané-
lise das circunstancias sociais capazes de explicar porque o direito se de-
senvolveu segundo diferentes linhas em sociedades distintas, constituem
elementos socioldgicos marcantes. Alf Ross defende, neste sentido, o con-
tato estreito da historia do direito com a sociologia do direito, tendo em
vista que aquela “ndo s6 objetiva apresentar o direito num determinado

. . . 4
momento como também descrever e explicar seu desenvolvimento”.

2 SABADEL, Ana Lucia. Manual de sociologia juridica: introdugéo a uma leitura ex-
terna do direito. S&o Paulo: RT, 2000, p. 68.

® SABADEL, Ana Lucia. Op. cit., p. 68.

* ROSS, Alf. Direito e justica. Trad. Edson Bini — revisdo técnica Alysson Leandro
Mascaro. Bauru, SP: EDIPRO, 2003, p. 46.
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Estando a sociedade em permanente conflito, o direito também o esta.
N&o ha como dissociar a existéncia de conflitos entre individuos e grupos
na sociedade com a sua natural consequéncia: o uso do direito para a solu-
¢do desses conflitos sociais. O desenvolvimento dessa sociedade e desse
direito é, portanto, o passo evolutivo natural da humanidade. N&o se quer
dizer que toda mudanca €, necessariamente, para melhor, mas ndo ha duvi-
das de que a sociedade estd em permanente conflito, e o direito deve se
adequar a essas mudancas sociais ou propiciar as solucbes para tais mudan-
cas.

2.2 O direito como produto ou fator de mudanca social

Partindo da premissa, portanto, que a sociedade estd em permanente
conflito, mas que essas diferentes opinides e interesses antagdnicos entre
grupos e individuos sdo justamente os motivos das constantes modificacGes
na organizagdo da sociedade, ha de se concluir que a mudanca social é ca-
racteristica inerente de uma sociedade moderna.

No mesmo sentido, Agerson Tabosa conceitua a mudanca social, de
forma simples e didatica, verbis:

[...] mudanca social é toda alteracdo que afeta as pessoas e 0s grupos, no
exercicio de seus papéis sociais. As pessoas, exercendo seus papéis, inte-
gram 0S grupos sociais e pautam o seu comportamento através de normas e
valores. Esse comportamento € submetido, por sua vez, ao controle social.

Assim, toda alteragdo, que afete um papel, uma norma ou um valor social,
afeta esse comportamento e é mudanca social.”

Neste contexto social, cabe indagar: o direito é produto ou fator de
mudangca social? No estudo desta dicotomia entre o direito e mudanga soci-
al, Ramén Soriano adota uma posicdo intermediaria, considerando que a

relacdo entre mudanca/direito se concretiza geralmente da seguinte manei-
6

ra:
a) o direito é uma variavel dependente de um marco geral; é o reflexo dos in-
teresses dominantes de grupos e classes, que se definem primordialmente
(embora ndo exclusivamente) pelo fator econémico. A interrelagdo de gru-
pos e classes sociais, definidas pelo fator econémico, determinam as estrutu-
ras juridicas. O direito é o denominador comum de uma série de interesses

® TABOSA, Agerson. Sociologia geral e juridica. Fortaleza: Qualygraf Editora e Gréafica,
2005, p. 523.
® SORIANO, Ramén. Sociologia del derecho. Barcelona: Ariel, 1997, p. 311-312.
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sociais de grupos e classes; um reflexo dos mesmos, submetido a sua dina-
mica e relagdes de dominacéo;

b) Neste marco geral, o direito tem certa autonomia e capacidade de mudan-
ca. A discussdo pode afetar a intensidade, o lugar e as limitagdes da mudan-
¢a, mas esta pode, sem duvida, ser incentivada e induzida pelo direito. A in-
fluéncia do direito na mudanca social, que pode ser direta ou indireta, adota
posicOes de reconhecimento (ex: unido homoafetiva), anulagéo (ex: proprie-
dade de escravos), canalizagdo (ex: reformas politicas) e transformagao (ex:
nova Constituigdo).

Particularmente interessante é a posi¢do de Ramdn Soriano sobre a re-
lacdo entre direito e mudanca social, mas que difere do entendimento de
Eugen Ehrlich, para o qual: “toda evolugdo legal repousa na evolugao soci-
al e toda evolugéo social consiste no fato de que os homens e suas relacées
se modificam no decorrer do tempo”.7 No mesmo sentido, Henri Lévy-
Bruhl defende que a unica fonte do direito é a vontade social, razdo pela
qual o direito emana sempre do grupo social.® No nos parece que o direito
seja sempre produto de uma mudancga social, pois é possivel identificar
casos de alteragdes nas relagdes sociais fruto de mudancas legislativas®.

Transportando o raciocinio acima para o escopo especifico do presente
estudo, tal hipétese pode ser experimentada no &mbito das agéncias regula-
doras. As agéncias reguladoras séo propulsoras de uma mudancga social ou
produto dela? As agéncias reguladoras sdo fruto de uma politica governa-
mental, cuja mudanca de poder pode acarretar-lhes sua dissolugdo, ou séo
conquistas da sociedade inerentes ao desenvolvimento social que alcanca-
mos?

2.3 Poder politico e mudanca

As transformagdes do Direito na sociedade sempre foram vistas, via de
regra, como fruto da onipoténcia do Estado. A ideia dominante de que o
aparato estatal é o poder soberano modificador das estruturas e institui¢oes
sociais é contestavel, pois a evolucéo social pode ser alcancada por forca
propria, tendo em vista a dindmica da sociedade.

" EHRLICH, Eugen. Fundamentos da sociologia do direito. Trad. René Ernani Gertz.
Brasilia: UNB, 1986, p. 303.

8 LEVY-BRUHL, Henri. Sociologia do direito. S&o Paulo: Martins Fontes, 1997, p. 40.

® Como exemplo desta situago, no Brasil, cite-se a previséo de norma de conduta para o uso
obrigatério de cinto de seguranca cuja infracdo — prevista no art. 167 do Cédigo de Transi-
to Brasileiro (Lei n® 9.503, 23.09.1997) modificou o padrdo de conduta dos brasileiros ao
guiar veiculos automotores.
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Como exemplos de evolugdes sociais que resultaram em transforma-
¢es no Direito do Estado tem-se as grandes revolucBes Francesa e Indus-
trial, nos séculos XVIII e XIX. Em verdade, as maiores mudangas no Direi-
to ndo sdo motivadas por meras alteracGes legislativas, mas por mudancas
sociais que, ao longo da historia, alteraram relac6es familiares, de trabalho,
econdmicas, contratuais etc.

Contudo, partindo da premissa de certa estabilidade de uma dada soci-
edade em um dado momento histérico, constata-se que as mudancas sociais
sdo, via de regra, fruto de transformacdes no sistema juridico, seja através
de alteraces legislativas especificas, seja através da consolidacao de juris-
prudéncia pertinente ao Poder Judiciério daquela sociedade.

No Estado brasileiro, mais especificamente apés a ordem juridica
inaugurada a partir da Constituicio de 1988, constatam-se situagfes em
que a mudanga social foi motivada por alteragdes legislativas, sendo que,
em grande parte desses casos, tais mudancas advieram do exercicio de po-
der politico.

Ana LUcia Sabadel afirma que as “mudangas sociais sdo também a
causa das recentes reformas legislativas que impdem a ‘desregulamentagdo
da economia’ (redugdo do poder fiscalizador e do papel economico do Es-
tado) na era neoliberal”.* A escolha politica por parte do Poder Executivo
Federal, por exemplo, pela privatizacdo do aparato estatal atuante na eco-
nomia, ocorrida na década de 1990, somente foi efetivada por meio de pro-
fundas alteragdes legislativas que culminaram, por conseguinte, em densas
modificagdes nas relagdes dos cidaddos brasileiros com o Poder Publico.

No entanto, com a desestatizacdo econémica e a consequente reducéo
do papel econébmico do Estado na economia, ao contrario do que afirma
Ana Ldcia Sabadel, ndo houve a reducdo do poder fiscalizador do Estado,
mas uma verdadeira ampliacdo. E isto se deve, exatamente, as agéncias
reguladoras criadas a partir deste novo modelo econémico inaugurado.

Houve uma mudanca substancial no modelo estatal: abandonou-se o
dirigismo econdmico e passou-se a adotar um modelo de estado regulador.
A partir desta op¢do politica, verifica-se que a concepcdo de um modelo
regulatério implicou na reducdo das dimensdes da intervencdo estatal no

10 £ exemplo, no meu entender, de mudanca social contra o regime ditatorial motivada pela
sociedade civil que resultou na alteragdo do Direito, das relagdes e institutos juridicos.
1 SABADEL, Ana Ldcia. Op. cit., p. 84.
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ambito econdmico, conforme explana Marcal Justen Filho.' Destarte, sob o
angulo da sociologia, constata-se que as reformas legislativas implantadas a
partir de entdo no ambito econémico, por forca do poder politico, deram
inicio a profundas transformacbes nas relagfes sociais entre os cidadaos
brasileiros, que passaram a ser consumidores de servigos publicos ndo mais
prestados diretamente pelo Poder Publico, mas por entidades privadas con-
cessionarias ou permissiondrias destes servigos.

3 O PAPEL SOCIAL DAS AGENCIAS REGULADORAS
3.1 Breves contornos das agéncias reguladoras

O Estado brasileiro vem passando por um processo de transformagdes
econdmico-sociais, fruto de amadurecimento de sua democracia e das deci-
sdes politicas tomadas nestas Ultimas décadas ap6s a redemocratizagdo com
a Constituigdo de 1988.

Nesta toada, na década de 1990, o Brasil promoveu uma série de re-
formas no aparelho estatal, a fim de que se criassem as condicGes ideais
para o desenvolvimento de um modelo de Estado mais enxuto, menos bu-
rocratico, mais eficiente, menos atuante na economia e mais regulador des-
ta'®. Assim, procederam-se as tdo discutiveis privatizacdes (ou desestatiza-
cOes) de empresas publicas de todos os niveis da federagdo. O esgotamento
da atuacdo estatal na economia de mercado, segundo a justificativa dos
defensores das medidas desestatizantes, principalmente em setores nos
quais o Estado prestava servigos de péssima qualidade (telecomunicacdes,
energia, gas, transportes etc.), prejudicava o cidadao e atrapalhava o desen-
volvimento nacional.

Na 6tica da economia de mercado, o Estado deveria se abster de atuar
em tais setores, deixando a iniciativa privada a incumbéncia de prestar ser-
vigos publicos eficientes, de qualidade e em mddicas tarifas ao consumidor.
Pregava-se um novo Estado, pautado na passagem dos servicos publicos do
ambito governamental para a 6rbita privada. O governo brasileiro, a época,
foi duramente taxado de neoliberal por defender a livre economia de mer-
cado e a livre iniciativa como os mais puros dogmas da politica macroeco-

12 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o
Paulo: Dialética, 2002, p. 21.

13 Este cenario brasileiro com um novo paradigma organizacional estatal foi bem observado
por NAVES, Rubens. Direito e regula¢do no Brasil e nos EUA. S8o Paulo: Malheiros,
2004, p. 123.
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ndmica, a despeito de tais principios estarem expressamente previstos no
art. 170 da Constituicdo Federal™.

O Estado brasileiro, centralizador e intervencionista, transformava-se
num Estado descentralizador e regulamentador de servigos publicos que
acabara de passar a iniciativa privada. Noutros termos, a maquina estatal
ndo mais despendia recursos financeiros ou humanos na prestacao de tais
servigos a populagdo, pois a “energia” governamental deveria se voltar a
fiscalizacdo e normatizacdo dessas atividades agora nas maos da iniciativa
privada.

Um dos instrumentos utilizados pelo Governo Federal para ordenar a
livre iniciativa, impondo-lhe regras de atuacdo, que passou a prestar 0s
servicos publicos outrora exclusivamente prestados pelos poderes publicos
foi a regulagdo econdmica, consoante disposto no art. 174 da Constituicdo
Federal™. As concessdes, delegagdes e permissdes de servicos publicos
passaram a ser fiscalizadas, normatizadas e controladas pelas chamadas
agéncias reguladoras. Tratou-se, em verdade, de uma relevante inovacdo do
aparelho estatal brasileiro, que mitigou o modelo classico (liberal) de sepa-
ragdo de poderes, cuja caracteristica preponderante era um Poder Executivo
forte e centralizador, juridica e politicamente.'®

Com esteio nesta acdo descentralizadora, as agéncias reguladoras ca-
racterizam-se pela natureza juridica autarquica, sob regime especial, com

14 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: | - soberania nacional; 1l - propriedade privada;
111 - funcéo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI -
defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagdo; VII - redu-
¢ao das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; I1X - tratamento
favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. IX - tratamen-
to favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que
tenham sua sede e administragio no Pais. Paragrafo (nico. E assegurado a todos o livre
exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagdo de érgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.

15 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinan-
te para o setor publico e indicativo para o setor privado.

16 A questdo envolvendo a posicdo das agéncias reguladoras na teoria da triparticéo de pode-
res e no atual Estado Democrético de Direito é profundamente discutida por JUSTEN FI-
LHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 344-353.
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autonomia administrativa, politica, funcional e orcamentario-financeira em
relacdo ao ente estatal que as criou.’” Nesse novo modelo de Estado Regu-
lador, tais agéncias desempenham func¢des administrativas (fiscalizando a
prestacdo dos servicos publicos delegados, concedidos ou permitidos),
normativas (hormatizando a prestacdo dos sobreditos servicos) e judican-
tes (julgando os eventuais conflitos surgidos entre os consumidores e as
concessionarias ou permissiondrias de servicos publicos).

A prestacdo dos servicos publicos — incumbéncia do Poder Publico
—, que passou em grande parte a ser feita sob regime de concessdo ou
permisséo, nos moldes do art. 175 da Carta Politica'®, necessita de 6rgéos
técnicos e autbnomos capazes de fiscalizar tais contratos, promover a poli-
tica tarifaria, normatizar os direitos dos usuérios, sempre com a obrigagao
de manter um servico adequado, de qualidade e eficiente. Ao longo das
Gltimas décadas, os servicos publicos delegados a iniciativa privada aumen-
taram consideravelmente em todos os niveis da federagdo, impactando nas
caracteristicas das instituicOes estatais e nao-estatais.

Caracteristica marcante na regulagéo dos servicos publicos é a regula-
cao econdmica. A estruturacdo da politica tarifaria e a implementagéo efe-
tiva de mecanismos de revisao periddica das tarifas, com vistas a modici-
dade tarifaria e ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, sdo pila-
res fundamentais nas atividades desempenhadas pela area econdmico-
tarifaria das agéncias reguladoras.

Contudo, outra caracteristica igualmente relevante, mas pouco estuda-
da, é a regulacdo social. As agéncias reguladoras podem desempenhar,
direta ou indiretamente, uma funcéo relevante tanto na mediag&o de confli-
tos sociais entre Poder Publico, as entidades reguladas e 0s usuarios, como
na geragdo de mudancas sociais concretas. As formas de controle social, a
participacdo da sociedade nas decisfes das agéncias reguladoras — através
de audiéncias e consultas publicas — e as politicas publicas implementadas
como fatores de mudanca social sdo os vetores do presente estudo.

17 As caracteristicas das agéncias reguladoras foram bem delineadas por Luis Roberto Bar-
roso. In: Apontamentos sobre as agéncias reguladoras. FIGUEIREDO, Marcelo (Org.).
Direito e regulacdo no Brasil e nos EUA. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 99.

18 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de con-
cessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.
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3.2 Regulagéo econdmica versus regulacado social

No ambito econdmico, entende-se que a regula¢do € um instrumento
do Estado para suprir as deficiéncias do mercado. Notadamente apds a se-
gunda metade do século XX, superada a ideia de auto-regulacdo do merca-
do, pautada no neoliberalismo, passou-se a entender pela necessidade de
interferir sobre 0 mercado, de modo a alterar a evolucdo dos fatos sociais e
econdmicos.

Esta primeira “onda regulatoria”, originaria da acep¢ao mais tradicio-
nal da regulacdo no século passado, reduzia a dimensdo da regulagdo a
producdo de objetivos propriamente econdmicos. Segundo Marcal Justen
Filho, a difusdo da expressdo regulagdo econdmica envolvia problemas
especificos atinentes a atividade econdmica, mas que enfrentavam questdes
relacionadas a certo ambito das politicas publicas e as deficiéncias de mer-
cado.’®

As concepcbes mais antigas e tradicionais acerca da regulacdo vem
sendo objeto de intenso estudo e revisdo. Identifica-se, hodiernamente, uma
segunda “onda regulatoria” chamada de regulacao social. Constata-se que,
além de suprir e corrigir as deficiéncias de mercado para que se alcance o
seu funcionamento perfeito, é mister que a atividade regulatéria busque a
realizacéo de certos fins de interesse comum. Neste sentido, esclarecedoras
sdo as licdes de Marcal Justen Filho sobre a regulacdo social e a segunda
“onda regulatéria”:

Com a drastica reducdo da atuagdo estatal direta, incrementou-se a concep-
¢ao da regulacdo econdmica como meio de controle das deficiéncias do mer-
cado. No entanto, verificou-se que a realizagdo de inimeros outros fins, de
natureza sociopolitica, também deveria ser tomada em vista pela regulagéo.
A intervencdo estatal de natureza regulatéria ndo poderia restringir-se a pre-
ocupagdes meramente econdmicas. O Estado ndo poderia ser concebido co-
mo um simples “corretor dos defeitos econdmicos” do mercado, mas lhe in-
cumbiria promover a satisfacdo de inimeros outros interesses, relacionados

a valores ndo econémicos. Assim, o elenco dos fins buscados através da re-
gulacdo escapa facilmente de uma abordagem exclusivamente econdmica.?

N&o h& duvidas, portanto, que o papel das agéncias reguladoras néo se
restringe as questdes puramente econdmicas. Sob o ponto de vista estrita-
mente juridico, de cunho tradicional, a atividade regulatéria foi criada e

19 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 32.
20 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 38.
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desenvolvida como instrumento estatal de correcdo das falhas de mercado.
O interesse do Estado neoliberal era, primordialmente, voltado a interven-
¢do na atividade econdmica, de modo a realizar um controle em determina-
dos setores do mercado.

Sob o ponto de vista socioldgico, o papel das agéncias reguladoras
vem sendo redefinido com o fito de realizar interesses comuns da socieda-
de, e ndo apenas o carater econdmico dos agentes de mercado. Acresce-se
aos sujeitos da relacdo, além do Estado e dos agentes econémicos, o cida-
ddo — destinatario final da atividade regulatéria dos servicos publicos. A
partir destes novos parametros, um novo modelo de conduta e uma nova
relagdo social foram criados, gerando uma evolugéo no conceito e no papel
do instituto juridico das agéncias reguladoras.

No direito publico francés, guardadas as devidas peculiaridades juridi-
cas das agéncias reguladoras naquele pais, é interessante a defini¢do da
regulacdo sob o ponto de vista da sociologia trazida por Bertrand du Ma-
rais:

Cependant, dans une troisieme acception, sociale ou méme sociétale, le
terme de régulation prend un sens plus général. Il regroupe I'ensemble des

regles et des institutions qui permettent la vie en société en garantissant un
certain ordre public, un certain niveau de paix sociale.?!

Destarte, pelas proprias caracteristicas historicas e evolucdo da socie-
dade francesa, a regulacdo desempenha um papel primordial na garantia da
ordem publica e da paz social, numa visdo mais ampla do instituto. Este é o
sentido da regulacdo que também se busca aplicar na sociedade brasileira,
assegurando ao cidadao a efetiva prestacdo dos servicos publicos regulados,
garantindo a ordem publica e a paz social.

3.3 Controle social das agéncias reguladoras e participacdo da socieda-
de

Todas as sociedades sdo controladas, em maior ou em menor medida,
por normas. Desde as mais simples e primitivas as mais complexas e mo-
dernas, o controle da sociedade sempre foi exercido por uma série de me-

2 MARAIS, Bertrand du. Droit public de la régulation économique. Paris: Presses de
Sciences Po/Dalloz, 2004, p. 484. Em tradugdo livre: “No entanto, em um terceiro sentido,
social ou mesmo da sociedade, o termo regulagdo toma um sentido mais geral. Ele contém
todas as regras e instituicGes que tornam a vida em sociedade, garantindo uma certa ordem,
um certo nivel de paz social.”
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canismos cuja finalidade era manter a convergéncia de interesses dos gru-
pos e individuos numa dada sociedade. Nesta mesma senda, Pedro Scuro
Neto conceitua o controle social como:

[...] um conjunto de sancGes positivas e negativas, especificadas durante o
processo de socializagdo e seus mecanismos, que agem desde cedo para in-
cutir na personalidade valores, normas e modelos normativos, conformando
a capacidade individual de estabelecer juizos morais.? [grifo no original]

Para o &mbito do presente trabalho, interessa o estudo do controle so-
cial efetivado através do sistema juridico. Consoante Elias Diaz, o Direito é
um sistema de controle social:

Por supuesto que el Derecho, en cuanto sistema de control social, puede
desempefiar y de hecho desempefia un papel importante em los procesos de
cambio, integracion, equilibrio o conflicto dentro de uma determinada socie-
dad. El Derecho puede frenar el cambio, puede detenerlo, canalizarlo o tam-
bién acelerarlo; los conflictos sociales pueden estar mejor o peor regulados
por la legislacion positiva, pueden estar mas o menos institucionalizados; el
sistema juridico puede haber previsto cauces e instrumentos mas o menos
adecuados para la resolucion correcta de los conflictos. Y, sobre todo, el sis-
tema de legalidad orienta todo ello desde un determinado sistema de legiti-
midad, sistema de valores pero también de intereses, que proporcionan pau-
tas de <justicia> para la canalizacion (en un sentido o en otro) del cambio y
par%la resolucidn (también en un sentido o en outro) de los conflictos socia-
les.

Segundo o mencionado doutrinador espanhol, portanto, o sistema juri-
dico desempenha papel importante como forma de controle social, especi-
almente na previsdo de instrumentos para a resolucdo de conflitos. Néo se
pode olvidar, ademais, que referido sistema, pautado na legalidade, néo se

22 SCURO NETO, Pedro. Sociologia geral e juridica: introducéo ao estudo do direito,
institui¢Ges juridicas, evolugao e controle social. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 244.
2 DIAZ, Elias. Sociologia y filosofia del derecho. Madri: Taurus, 1977, p. 189-190. Em
traducio livre: “E claro que o direito, enquanto sistema de controle social, pode desempe-
nhar e de fato desempenha um papel importante nos processos de mudanga, integracéo,
equilibrio ou de conflito dentro de uma determinada sociedade. O Direito pode frear a mu-
danca, pode para-la, canaliza-la ou também acelera-la; conflitos sociais podem ser melhor
ou pior regulados pela legislacdo positiva, podem ser mais ou menos institucionalizados; o
sistema juridico pode ter previsto canais e instrumentos mais ou menos adequados para a
resolugdo correta dos conflitos. E, sobretudo, o sistema de legalidade dirige tudo a partir de
um dado sistema de legitimidade, sistema de valores mas também de interesses, que forne-
cem diretrizes de “justica” para a canalizago (de uma forma ou de outra) da mudanga e para
a resolucdo (também de um modo ou o outro) dos conflitos sociais.”
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deve descurar também da legitimidade, orientada por um feixe de valores e
interesses para a efetivacdo da justica.

Especificamente em relacdo as agéncias reguladoras, é possivel identi-
ficar as mesmas caracteristicas retrocitadas. No escopo de seu papel norma-
tivo, a despeito do alto caréater técnico de suas atividades (mormente através
da expedicdo de resolucBes normativas), estdo previstos mecanismos legais
de participacao da sociedade na atuacdo das agéncias reguladoras.

Duas formas de controle social das agéncias reguladoras sdo as audi-
éncias e consultas publicas, institutos distintos, mas comumente confundi-
dos. Audiéncias e consultas publicas sdo expressfes do exercicio da cida-
dania através da participagdo e do controle popular da Administragdo PU-
blica.

A legislacio® aponta diferencas entre ambas, definindo-se a consulta
publica como a manifestacdo participativa de terceiros no processo admi-
nistrativo cuja matéria tratada seja de interesse geral, relativa a determinado
segmentos da coletividade.”

J& a audiéncia publica se caracteriza pela participacdo imediata e oral
dos interessados, inclusive com a realizacdo de debates sobre matérias rele-
vantes. Veja-se o art. 32 da Lei do Processo Administrativo Federal: “Antes
da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da ques-
tdo, podera ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do
processo.”

Observa-se que a referida lei, ao mencionar a consulta e a audiéncia
publicas, regulamenta o processo administrativo no dmbito da administra-
cdo publica federal, direta ou indireta, e ndo tem aplicacdo cogente aos
demais entes — estados e municipios da Federacdo. Outros diversos dispo-
sitivos normativos podem tratar do assunto, o que por vezes fazem trazendo
conceitos divergentes desses aqui abordados, mas ndao podendo, por esse

24 Lei n° 9.784 de 29/1/1999, art. 31.

25 Neste sentido, é a redacéo do art. 31 da Lei n® 9.784/99, verbis: “Art. 31. Quando a maté-
ria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 drgdo competente podera, mediante
despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestagdo de terceiros, antes
da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada. § 1°. A abertura da
consulta publica sera objeto de divulgagéo pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas
ou juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento de alegagdes
escritas. § 2°. O comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a condi¢do de
interessado do processo, mas confere o direito de obter da Administragdo resposta funda-
mentada, que podera ser comum a todas as alegagdes substancialmente iguais.”
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motivo, ser rechacados do ordenamento juridico, restando preservado o
ambito de aplicacdo respeitante a cada norma. No entanto, ja se prevé a
multiplicidade dos conceitos, ndo havendo um tratamento uniforme para o
que seja consulta e audiéncia publicas.

Por esta razdo, deve-se colocar de lado essa discussao conceitual, tor-
nando-se relevante neste momento discutir as nuances procedimentais das
audiéncias e consultas publicas. Duas questdes devem ser perquiridas neste
momento: é obrigatdria a realizacdo de audiéncias e consultas publicas para
a tomada de decisdes dos agentes administrativos das agéncias reguladoras?
Em caso positivo, em quais circunstancias elas seriam obrigatérias?

Entende-se que se um interesse for possivelmente afetado deve ser
aberta a audiéncia ou consulta pablica, ndo havendo espaco para discricio-
nariedade da Administragdo Publica. Entretanto, a doutrina ndo entende
assim, por acreditar que o direito de peticdo constitucional permanece pre-
servado. José dos Santos Carvalho Filho entende ser facultativo & Adminis-
tracdo Publica a realizacdo de consultas publicas:

Comporta observar que o art. 31 confere ao administrador a faculdade de
compulsar a opinido puablica; dai ter dito a lei que o 6rgdo competente pode-
ré abrir periodo para a consulta. Parece claro que, em alguns casos, serd
conveniente a consulta, mas ndo se pode ir ao extremo de admitir a imposi-
¢ao de obrigatoriedade ao agente administrativo. Primeiramente, porque po-
dera haver prejuizo para o interessado direto no processo. Depois, o fato de
ndo ser aberto periodo para consulta publica ndo implica a nulificagdo do di-
reito dg peticdo, pelo qual pode ser feita qualquer postulagdo aos drgédos pu-
blicos.

Defende-se aqui a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia ou con-
sulta pablica nos casos em que o conteldo a ser tratado seja relevante ou
quando afete interesse das entidades reguladas e dos consumidores e usua-
rios de servigos publicos.

Nestes casos de grande relevancia e de interesse publico da matéria,
realizar a audiéncia e a consulta puablicas significa preservar o principio
democratico da participacdo da sociedade, legitimando o procedimento
destas medidas. Por outro lado, a tecnicidade das decisdes deve ser preser-
vada, 0 que se obtém pela auséncia de vinculacdo das manifestacfes na
decisdo final. 1sso ndo significa que as contribui¢bes dos interessados, ain-

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal (comentarios &
Lei n® 9.784, de 29/1/1999. 2. ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
181-182.
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da que desprovidas de argumentos técnicos, possam ser desprezadas. Pelo
contrério, devem ser analisadas e o produto dessa analise, encaminhado ao
autor da proposicao.

A transparéncia na atuacéo das agéncias reguladoras é uma diretriz es-
trutural inerente a prépria esséncia delas, tendo em vista sua finalidade
Gltima em defesa dos servicos publicos a serem prestados a sociedade. As-
sim, nessa concepg¢do democratica, é bastante salutar o controle publico dos
atos praticados pelas agéncias reguladoras, mormente nas decisdes de gran-
de relevo. Nesta mesma senda, aduz Marcal Justen Filho:

Refletindo concepgdes democraticas, tem sido usual que todas as decisdes de
grande relevo das agéncias sejam subordinadas a um processo de consulta e
audiéncia publicas. Produz-se uma espécie de publicidade ativa. Em vez de
aguardar que possiveis interessados se valham da faculdade prevista consti-
tucionalmente, a agéncia convoca todos 0s possiveis interessados para pres-
tar informagBes espontaneamente ou para solicitar a colaboragdo da socieda-
de. Essa pratica é extremamente salutar e reflete a concepgdo de que a auto-
nomia da agéncia ndo se traduz em auséncia de controle publico de seus
atos.

Exige-se institucionalizag8o de canais de comunicacdo formais entre a agén-
cia e a sociedade civil, com a identifica¢do clara e precisa dos agentes encar-
regados de prestar contas a todo e qualquer interessado, em prazos determi-
nados e satisfatorios.

O processo decisorio, no tocante as competéncias regulatérias, devera ser
permeével ao conhecimento e a interferéncia dos diferentes segmentos de in-
teresses. As consultas e audiéncias publicas deverdo ser realizadas sempre
que decis0es relevantes se fizerem necessarias.

O sucesso do modelo das agéncias depende dessa estruturagdo democrética,
em que haja permanente acompanhamento da sua atuagdo por parte da soci-
edade civil.%’

Né&o ha duvidas de que a atuacdo efetiva da sociedade civil, por meio
dos seus mais distintos setores, é imprescindivel ndo apenas para o controle
das agéncias reguladoras (ou seja, transparéncia na atuacdo), mas também
para bem desempenhar o seu mister principal, qual seja, a fiscalizacdo dos
entes delegatarios dos servicos publicos regulados. Destarte, as audiéncias e
consultas publicas sdo instrumentos dos mais relevantes de participacao
democratica na defesa dos interesses da comunidade, que merecem cons-
tante aperfeicoamento?.

27 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 586.

28 Marilena Lazzarini, assessora de Relages Institucionais do IDEC, relata a implantagéo do
Projeto BR-M1035, apoiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), apro-

R. Fac. Dir., Fortaleza, v. 34, n. 2, p. 173-196, jul./dez. 2013

187



188

Para Paulo Roberto Ferreira Motta, o controle social das agéncias re-
guladoras esta diretamente ligado ao exercicio da cidadania, além de ser
instrumento efetivo e eficaz, tanto em razado dos custos relativamente bai-
X0s, como pela obediéncia ao principio da publicidade. Por outro lado,
contudo, o jurista critica a insuficiéncia e as diferengas entre os dispositivos
asseguradores do controle social destas autarquias especiais, 0 que acaba
por dificultar a efetivacdo dos direitos invocados e discutidos pelos cida-
daos nas audiéncias e consultas publicas.?

A participacdo da sociedade nas decisdes das agéncias reguladoras,
por meio de consultas e audiéncias publicas, como ja visto, é condicdo es-
sencial e elemento imprescindivel para a legitimacdo daquelas autarquias.
N&o apenas o carater da legitimidade estaria assegurado, mas a propria
eficiéncia da agéncia restaria afirmada.

Com a participacdo dos interessados dos mais diversos segmentos da
sociedade, as decisdes fruto das audiéncias e consultas publicas estdo mais
proximas da realidade social, das verdadeiras necessidades dos usuérios dos
servicos publicos regulados, o que propicia, também, mais eficiéncia.*
Marcos Juruena Villela Souto aduz que os principios da eficiéncia e da
realidade devem se harmonizar, de modo a informar a motivagdo de deter-
minado ato normativo e sua aplicacéo na sociedade.*

vado em agosto de 2007, com o objetivo de contribuir para o equilibrio das forgas de merca-
do, por meio do fortalecimento da participa¢do da sociedade nos processos de regulagéo.
Dentre as atividades propostas no projeto, esta o “fortalecimento dos mecanismos e espagos
de participagdo dos consumidores nos processos de regulagéo, com o objetivo especifico de
aprimorar as instancias de articulacdo entre as organizacdes de consumidores e as agéncias
reguladoras”. In “A voz dos consumidores nas agéncias reguladoras”. PROENCA, Jadir
Dias et alli (org.). Desafios da Regulac&o no Brasil. Brasilia: ENAP, 2006, p. 59-80.

2 O autor propugna, ainda, a criacdo de um Cddigo Processual de Defesa dos Usuarios e
Prestadores de Servigos Publicos, capaz de estabelecer ritos, prazos e recursos uniformes
dentro dos procedimentos adotados pelas agéncias reguladoras. In: MOTTA, Paulo Roberto
Ferreira. Agéncias reguladoras. Barueri, SP: Manole, 2003, p. 134-139.

% A titulo exemplificativo, vide site da Agéncia Reguladora de Servicos Piblicos Delegados
do Estado do Ceard (ARCE) sobre audiéncias e consultas publicas: http:/
www.arce.ce.gov.br/. Acesso em: 03 jan. 2013. Vide também o site da Agéncia Estadual de
Regulacdo de Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) sobre as
audiéncias e consultas puablicas: http://www.agergs.rs.gov.br/site/index.php. Acesso em: 03
jan. 2013.

%1 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Audiéncia piblica e regulagéo. In: Direito Administra-
tivo em Debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.242-246.
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Coadunando-se com este entendimento, Recasens Siches aduz que a
opinido publica deve ser orientadora das decis@es politicas, como configu-
radora do Direito através do Estado: ‘“Para que la opinién publica actie
eficazmente como poder social, es necesario que se convierta em algo mas
gue opinidn. Es necesario que se transforme en accion; es preciso que se
torne conducta efectiva”. ¥ (grifo no original)

A realidade e a eficiéncia devem caminhar juntas no &mbito da Admi-
nistracdo Publica moderna, a fim de que o cidaddo possa participar e enten-
der que ele também é parte integrante, e ndo elemento estranho, ao Estado.
Tal aproximagdo se mostra ainda muito mais razoavel nas agéncias regula-
doras, tendo em vista a auséncia nestas do componente politico. Conceitu-
almente, estas autarquias ndo estdo a defender interesses de um determina-
do grupo politico atuante no governo, mas de propiciar a prestacdo mais
adequada e eficiente dos servicos publicos regulados.

N&o obstante, infelizmente, o que se verifica, na pratica, € um distan-
ciamento da sociedade e das agéncias reguladoras. Afora casos excepcio-
nais de participacdo da sociedade em audiéncias e consultas publicas de
algumas poucas agéncias reguladoras, a grande maioria da sociedade, quica
0s elementos mais necessitados, pouco tem conhecimento de seus direitos
acerca dos servicos publicos essenciais, quem dird da existéncia de agén-
cias reguladoras aptas a garantir a efetiva prestacéo dos sobreditos servigos.
Dessa forma, considerando-se a distancia entre a realidade social e a efeti-
vidade das agéncias reguladoras, percebe-se sua falha na tarefa de realizar
justica social.

3.4 A regulacdo como instrumento de solucao de conflitos e de mudan-
c¢a social

As agéncias reguladoras também desempenham um papel de mediacédo
e solugdo de conflitos, cujos objetos estdo dentro do seu &mbito de atuacao.
Tais atividades consubstanciam-se na chamada “fun¢ao jurisdicional” reali-
zadas por estas agéncias, que exercem a aplicagdo da lei no caso concreto.
N&o se olvida que a decisdo tomada pelas agéncias reguladoras esta sempre
passivel de apreciacdo judicial, ndo operando coisa julgada.

%2 SICHES, Luis Recasens. Introduccion al estudio del derecho. 16 ed. México: Porrua,
2009, p. 269.
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Sob o enfoque socioldgico, as agéncias reguladoras podem ser caracte-
rizadas como agéncias estatais ndo judiciais que atuam de modo paralelo ou
complementar ao Poder Judiciario na resolugdo de conflitos sociais.* Tra-
ta-se de uma instancia administrativa e alternativa — contudo ndo exclu-
dente — para a solucdo de conflitos que envolvem, geralmente, direitos
coletivos.

Em interessante estudo sobre o tema, Eliane Botelho Junqueira, ressal-
tando investigagdes precedentes de Luciano Oliveira e Affonso Pereira,
tece profundas criticas sobre “a cultura juridica liberal e individualista in-
capaz de absorver as demandas coletivas”. Devido a esta incapacidade de o
Poder Judiciario absorver determinados conflitos de carater coletivo, estes
passaram a ser canalizados para o Poder Executivo.®* Destarte, a Adminis-
tracdo Publica passou a descentralizar suas atividades, criando 6rgédos e
entidades autbnomos para o exercicio de certas atividades publicas especi-
ficas, para a prestacdo de alguns servicos publicos ou para a fiscalizagdo de
atividades ou servigos publicos prestados pelos particulares.

Contudo, nesta via administrativa, ainda segundo a autora, urge o aper-
feicoamento dos procedimentos no processo administrativo nos seguintes
pontos: a) motivacdo das decisdes; b) ampliacdo da legitimidade dessas
agéncias, pela participacdo de representantes da sociedade civil; c) publici-
dade dos diversos atos do procedimento (através de audiéncias publicas e
da publicacdo prévia de projetos e/ou programas); d) legitimacdo da repre-
sentacdo processual coletiva e/ou difusa nos processos administrativos
etc.®

Acerca da funcdo jurisdicional das agéncias reguladoras e das dificul-
dades administrativas e procedimentais para a resolugdo de conflitos, Paulo
Roberto Ferreira Motta argumenta:

Mais uma vez bato na tecla da inexisténcia de um Codigo de Processo Ad-
ministrativo Unico para as agéncias reguladoras. Reside aqui a grande falha

de todo o sistema legislativo construido para a fungdo regulatéria no Brasil.
A auséncia de instrumentos processuais limita a cidadania e impede a efica-

* Tradicionalmente na sociologia juridica, os doutrinadores apontam como agéncias de
controle social e juridico os 6rgaos integrantes do Poder Judiciario, a exemplo de Agerson
Tabosa (Op. cit., p.512). Propdem-se, no atual e complexo Estado Brasileiro, uma evolucdo
conceitual dessas agéncias proprias para dirimir fatos contenciosos.

% JUNQUEIRA, Eliane Botelho. A sociologia do direito no Brasil (introducéo ao debate
atual). Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1993, p. 151-152.

% JUNQUEIRA, Eliane Botelho. Op. cit., p. 153.
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cia plena e material do direito positivo criado sobre a regulacéo dos servicos
publicos em nosso pau’s.36

Infere-se, destarte, que as agéncias reguladoras, no exercicio de sua
“funcdo jurisdicional”, desempenham o papel de mediagdo e solucdo de
conflitos, cujos instrumentos e procedimentos, contudo, carecem de uma
melhor regulamentacéo, a fim de que se efetive o pleno exercicio da cida-
dania e torne eficaz a prestacdo e a regulacdo dos servigos publicos no Bra-
sil.

No exercicio do papel mediador de conflitos, as agéncias reguladoras,
dada a alta tecnicidade no conhecimento da matéria objeto do conflito e a
inexisténcia dos conhecidos entraves burocraticos inerentes ao Poder Judi-
ciario brasileiro, propiciam decisdes mais eficientes e com aplicabilidade
mais imediata em relacdo as partes envolvidas. Ademais, a inexisténcia de
custas € um motivador para que as partes envolvidas (usuério do servigo e
entidade regulada prestadora do servigo) busquem tal caminho para a solu-
cao de seus conflitos.

As agéncias reguladoras brasileiras (federais, estaduais e municipais)
utilizam-se, via de regra, de setores com funcao especifica na mediagdo de
conflitos. A ideia é tentar prevenir e/ou resolver conflitos decorrentes da
prestacdo de servicos publicos entre a entidade prestadora dos servigos e 0s
usuarios.”’

Além de instrumento de solugdo de conflitos, a regulagdo tambeém é
fator de mudanga social. Todas as decisdes tomadas pelas agéncias regula-
doras impactam, direta ou indiretamente, na vida dos cidadéos brasileiros,
especialmente os usuérios de servigos publicos. Os reajustes e revisdes
tarifarios, as imposi¢des de sancOes as entidades reguladas prestadoras de
servigos publicos, as autorizagfes dadas para o exercicio de concessdes e
permissdes de servicos publicos, dentre outros exemplos, afetam as rela-
cOes dos usuarios de servigos de transporte, telefonia, energia, planos de
saude etc., causando profunda mudanca social.

Para exemplificar de modo mais detido como a atuagdo de uma agén-
cia reguladora pode afetar diversas relagdes sociais, tenha-se, como exem-

% MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Op. cit., p.190.

87 A titulo exemplificativo acerca da mediacéo e solucdo de conflitos nas agéncias regulado-
ras, vide o art. 18 do Decreto Federal n° 2.335/97 (ANEEL); art. 8°, XX, Lei Federal n°
11.182/2005 (ANAC); art. 6° V, da Lei Distrital n® 4.285/2008 (ADASA); art. 5%, IV e V,
da Lei Estadual n® 12.786//97 (ARCE).
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plo, um reajuste ou revisdo da tarifa do servico de transporte urbano de
passageiros. Tomando-se como pressuposto o regular desenvolvimento do
processo administrativo pertinente, com a devida realizacdo de audiéncia
publica, ap6s a oitiva das partes interessadas (sindicato das empresas de
Onibus, cidadaos usuérios e Poder concedente) e outros 6rgdos ou entidades
interessadas com funcdo publica fiscalizatéria (v.g., ComissGes da Camara
de Vereadores e Ministério Publico Estadual), chega-se a concluséo técni-
ca, pautada na legislacdo especifica aplicavel, pela necessidade de aumento
da sobredita tarifa.

Publicada a decisdo, a partir da vigéncia do aumento da tarifa do servi-
co de transporte urbano de passageiros, varias mudancas sociais podem
ocorrer: a) aumento de transporte clandestino de passageiros (vans “piratas”
com pre¢os mais acessiveis); b) utilizacdo de outros meios de transporte por
parte da populacdo (ex: bicicleta, moto, metr0 etc.); c) pressdes dos sindica-
tos laborais de varias categorias para o aumento dos valores do “vale-
transporte”; d) pressdo dos empregados aos patrdes para o aumento de sala-
rios; e) interposicdo de agdo judicial para discutir a legalidade do aumento
da tarifa.

Resta claro, portanto, com base no exemplo acima, que a atuacéo de
uma agéncia reguladora ndo pode se pautar, exclusivamente, em critérios
técnicos voltados para a intervencdo em uma dada atividade econémica. As
questdes sociais que envolvem as areas reguladas, especialmente a presta-
cdo de servicos publicos, por afetarem direta e imediatamente a vida do
cidaddo, devem ser necessariamente levadas em consideracdo para a anélise
dos impactos das decisGes dessas agéncias.

Noutros termos, por serem instrumentos de alto impacto na sociedade
e com forte potencial de mudanca social, as decisdes regulatorias devem ser
precedidas de um relatério de impactos, que devera conter: a) o contexto e
a descricdo do problema; b) os objetivos a serem almejados pela proposta,
considerado o interesse publico; c) a anélise técnica da proposta; d) identi-
ficacdo e analise dos possiveis impactos da proposta; €) conclusdes e reco-
mendagdes.®

% A titulo de exemplo, a Resolugéo n® 151, de 22 de julho de 2011, da Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara (Arce), dispde sobre o processo deciso-
rio e os procedimentos para a realizagdo de audiéncias publicas. Disponivel em: <http://
www.arce.ce.gov.br/cdra/atas-normas-legislacao/resolucoes/resolucoes-arce/
Resolucao%20151.11.pdf/view>. Acesso em: 11 jan. 2013.
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Conclui-se, ao fim, que as atividades regulatérias causam alto impacto
social e que, portanto, sdo fontes propulsoras de mudanca social. Por esta
razdo, as decisdes por elas tomadas, principalmente por seus érgdos superi-
ores, ndo devem se pautar apenas em critérios eminentemente técnicos ou
de carater politico®, mas devem sopesar as questdes econdmicas com 0s
impactos sociais de tais medidas, propiciando a prestacdo de servicos pu-
blicos mais eficientes a populacédo e legitimando a atuacdo dessas agéncias
no atual modelo de Estado brasileiro.

Resta claro, desta feita, que o papel das agéncias reguladoras também
pode ser analisado pelo prisma social — de modo a fazer prevalecer a regu-
lagdo social sobre a econémica —, mudando assim os paradigmas de atua-
cdo dessas autarquias especiais, com vistas a implementagdo de politicas
publicas mais eficazes e que alcancem a verdadeira ordem publica e paz
social.

4 CONCLUSOES

O ser humano &, por natureza, inquieto e vive em permanente conflito
em sociedade. Sua tendéncia associativa, vivendo em grupos sociais, de-
monstra a necessidade de convivéncia a partir de interesses comuns e de
uma relativa paz social. De modo a melhor compreender a realidade social,
é preciso analisar os fatos sociais que envolvem 0s grupos sociais e o0s indi-
viduos, bem como entender o desenvolvimento e a dindmica da sociedade.

No ambito da Sociologia do Direito, estudar a histéria do direito é en-
tender como se desenvolve a sociedade e de que forma ocorrem os conflitos
sociais, até porque os conflitos e as mudangas sociais constituem a regra,
sendo excecdo a estabilidade social. Como se demonstra no presente traba-
lho, ndo se quis chegar a conclusdo se o direito é fator ou produto de mu-
danga social, pois tdo profunda indagacédo cientifica ndo poderia ser res-
pondida nesta pesquisa, por ndo ser o enfoque central.

O objetivo deste estudo é a analise do papel das agéncias reguladoras
na seara da Sociologia do Direito. A partir da opcéao politica realizada pelo
Governo Federal Brasileiro, na década de 1990, procedeu-se a uma altera-
cao no modelo estatal da administracdo publica, com o claro intuito de di-

% A teoria da “captura” das agéncias reguladoras explica que estas autarquias especiais
podem ser fortemente influenciadas por decises politicas do proprio Poder Concedente
(Unido, Estados e Municipios), o que também pode ndo ser salutar para a eficiéncia na
prestacdo dos servigos publicos para a populagdo.
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minuir o tamanho do aparato publico, retirando o Estado da gestdo de di-
versos setores econdmicos. O viés desestatizante, com as mais diversas
privatizacbes de empresas prestadoras de servigos publicos, ocasionou a
mudanca de paradigma social = a relagcdo do cidaddo (como usuério de
servico publico) passava a ser com uma empresa privada, e ndo mais com o
Estado.

A clara necessidade de um terceiro ator neste cenario se desenhou de
modo muito claro, papel este designado as agéncias reguladoras. Estas au-
tarquias especiais, criadas com autonomia administrativa, politica, funcio-
nal e orcamentério-financeira, desempenham func¢es administrativa, legi-
ferante e judicante, no que pertine aos seus objetivos precipuos — regular e
fiscalizar interesses e servigos publicos prestados por empresas publicas ou
privadas. Figurando no centro de uma espécie de relacdo triangular entre o
Poder Concedente, as entidades prestadoras de servigos publicos e 0s usué-
rios (consumidores), as agéncias reguladoras devem buscar realizar um
papel fiscalizador dos sobreditos servicos, buscando-lhes a maxima eficién-
cia com o equilibrio de tarifas modicas.

A doutrina demonstra, sem davidas, que a regulagdo nasceu com natu-
reza exclusivamente econdmica, voltada para uma analise eminentemente
técnica dos fatores que envolvem a prestagdo de um servico publico. Apu-
rados os valores, 0 custo econdmico era totalmente repassado ao usuario
(consumidor do servico), pois aqueles refletiam o valor devido do servico
que deveria ser arcado pelo cidaddo. A regulagdo era, portanto, fruto de
uma andlise fria e econdmica, sem o devido sopesamento das questdes so-
ciais que envolvem as questdes de politicas publicas.

A critica da prépria sociedade, ou de certos grupos sociais, a qualidade
dos servigos publicos prestados contribuiu para uma reanalise da questéo
regulatéria. Hodiernamente, entende-se que a regulacdo ndo deve ser mais
estritamente técnica ou econdmica, pois a onda regulatoria é também soci-
al. Noutros termos, 0os mais diversos aspectos sociais também devem ser
levados em conta para as tomadas de decisdes no bojo das agéncias regula-
doras. E possivel concluir, assim, que as atividades desempenhadas pelas
agéncias reguladoras brasileiras, a despeito de serem pautadas em critérios
técnicos e diretrizes politico-econdmicas, ndo podem se descurar do seu
papel social.
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Destarte, o controle social das agéncias reguladoras reflete-se como
mudanca social, além de trazer-lhes legitimacdo de suas decisdes. A parti-
cipacdo da sociedade, por meio de audiéncias e consultas pablicas, na cons-
trucdo de politicas publicas para os servigos publicos regulados, na defini-
cdo de tarifas e na propria definicdo de investimentos pablicos nos setores
regulados € de suma importancia para a prépria legitimidade e participacdo
popular.

A mudanca do paradigma regulatério — do econémico para o social
— é medida que se busca para a sociedade brasileira, pois somente desta
maneira verifica-se que as agéncias reguladoras passardo a desempenhar
um forte papel de mudanca social, de interferéncia na qualidade das politi-
cas publicas atinentes aos servicos publicos regulados, e, do mesmo modo,
legitimando suas decisGes com a participacdo efetiva da sociedade, através
de audiéncias e consultas publicas, mediante procedimentos administrativos
claros e transparentes.
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