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RESUMO

O presente estudo pretende avaliar o funcionamento de mecanismos de participagdo
popular em algumas institui¢des brasileiras responsaveis pela regulacdo de determinados
setores econdmicos no pais. As atividades regulatorias de algumas agéncias reguladoras
federais sdo avaliadas, evidenciando-se a tematica relativa a tensdo existente entre
independéncia e controle destes 6rgdos. Destacam-se orientagdes de Orgdos internacionais
defensores da difusdo da regulagdo através do modelo de agéncias reguladoras, bem como
inclui-se estudos de alguns 6rgdos nacionais sobre a teméatica. Adicionalmente, demonstram-
se a legislagdo pertinente e os debates elaborados pela literatura especializada.
Especificamente, o estudo objetiva avaliar empiricamente as audiéncias publicas no processo
decisério regulatorio de duas agéncias reguladoras federais — a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). Busca-se identificar (i) Quem sdo
os participantes das audiéncias publicas realizadas pelas agéncias; (i) Em que momento no
processo decisorio regulatorio os mecanismos de deliberagdo publica sdo inseridos e, (iii)
Qual a justificativa para tanto — Quem, Quando e Por qué?Os resultados da andlise empirica
empregada chamam a aten¢do para o cuidado necessario a ser empregado na pratica das
audiéncias publicas. Isso porque evidencia-se que o mau funcionamento desses instrumentos
pode afetar o cumprimento da finalidade para a qual foram instituidos. Reitera-se que a forma
pela qual a participagao social ¢ praticada via audiéncias publicas nas agéncias reguladoras ¢
determinante para consideragdes sobre a legitimidade da tomada de decisdo regulatoria nestes
orgaos.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras federais. Processo decisorio regulatorio. Audiéncias

publicas. Controle social.



ABSTRACT

The present study intends to evaluate citizen participation in the decision making
process of some Brazilian institutions assigned for regulating certain economic sectors in the
country. Some regulatory agencies activities are analysed, highlighting the issues concerning
independence and control of these organs. We focus on some international bodies guidelines
regarding regulation via regulatory agencies, as well as some national bodies studies on the
subject. In addition, the relevant legislation and the debates elaborated by the academia are
demonstrated. Specifically, the study aims to evaluate public hearings empirically in the
regulatory decision-making process of two federal regulatory agencies - the National Water
Agency (ANA) and the National Electric Energy Agency (ANEEL). It seeks to identify (i)
Who are the participants in the public hearings held by the agencies; (Ii) At what point in the
regulatory decision-making process are the mechanisms for public deliberation inserted, and
(ii1) what is the justification for it - Who, When and Why? The results of the empirical
analysis collected call attention to the necessary care to be employed in the practice of public
hearings. It is evident that the malfunctioning of these instruments may affect the fulfilment
of the purpose for which they were instituted. It is reiterated that the way in which social
participation is practiced through public hearings in regulatory agencies is decisive for
considerations about the legitimacy of regulatory decision making in these bodies.

Keywords: Federal regulatory agencies. Regulatory decision making. Public hearings. Social

control.
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INTRODUCAO

A reforma do Estado, implementada no Brasil a partir da década de 1990, trouxe
mudancas estruturais no plano econdémico e institucional do pais, repercutindo na forma de
exercicio das funcdes estatais previamente estabelecidas. O plano economico ganhou nova
fei¢dao anunciada pela constituinte de 1988 e possibilitada pelas emendas constitucionais n° 5
e n° 6'. A nova ordem econdmica brasileira tinha como objetivos reordenar a posigio
estratégica do Estado na Economia, transferindo a iniciativa privada atividades previamente
exercidas pelo setor publico e promover a concorréncia no mercado.” No setor de
infraestrutura, a reforma contou, por exemplo, com abertura do mercado para novos agentes e

. . ~ 3
a sua desverticalizagdo.

No plano institucional, o modelo de agéncias reguladoras entdo adotado representava
descentralizacdo do processo decisorio da administragdo publica. Em vez de o Estado ser o
protagonista na execucao dos servigos, sua fungdo concentrou-se em planejamento, regulagao
e fiscalizagdo por meio das agéncias.* O modelo de agéncias, de certa maneira, mitigou os
denominados anéis burocraticos presentes nos Ministérios.” Por serem desenhadas como entes
administrativos técnicos, especializados, autonomos e independentes as agéncias foram

. . , e e . ~ . ~ ;. ree 6
consideradas como impermeaveis as injung¢des e oscilagdes tipicas do processo politico.

" BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituicdo, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 62.

> BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado e Legitimidade
? BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 62

> TIRYAKI, Gisele Ferreira. TIRYAKI, Gisele Ferreira. A Independéncia das Agéncias Reguladoras e o
Investimento Privado no Setor de Energia de Paises em Desenvolvimento. In: Revista de Economia Aplicada,
v. 16,n. 4,2012. p. 687.

* Luis Roberto Barroso compreende que “as fungdes transferidas para as agéncias reguladoras nio sio novas: O
Estado sempre teve o encargo de zelar pela boa prestagdo dos servigos publicos. Ocorre, todavia, que, quando os
servigos publicos eram prestados diretamente pelo proprio Estado ou indiretamente por pessoas juridicas por ele
controladas [...] estas fung¢des ndo tinham visibilidade e, a rigor, ndo eram eficientemente desempenhadas.
BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituicdo, Transformac¢des do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 67-68.

> BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes ¢ Democracia no Brasil. In: BINENBOJM,
Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 95.

% GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: A “Metamorfose” do Estado e da Democracia (Uma
Reflexd@o de Direito Constitucional Comparado). In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e
Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2006. p. 39.
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Desse modo, um tema recorrente e importante sobre a atividade regulatoria diz
respeito a “tensdo” entre independéncia e controle das agéncias reguladoras. Por um lado, a
regulacdo da atividade econdmica demanda conhecimento técnico especializado e, por isso,
independente da influéncia politica eventualmente exercida em tal atividade. Entretanto, por
outro lado, hd também uma demanda por mecanismos de controle dos 6rgaos responsaveis
pela execugdo da politica regulatoria — tais 6rgdos devem ser, em democracias consolidadas,

accountable ou responsivas.

Uma maneira, mas ndo unica, de compatibilizar o embate entre a independéncia das
agéncias e o controle necessario de suas atividades seria por meio da implementagcdo de
canais de participacdo de atores diretamente afetados pela atividade regulatdria, e/ou de atores
da sociedade civil em geral. Como serd visto, grande parte da justificativa tedrica para a
inser¢ao de mecanismos de participagdo social em 6rgdos reguladores independentes se apoia

na suposic¢ao de que tais mecanismos sao capazes de conferir legitimidade as suas agdes.

Embora os dirigentes reguladores ndo estejam sujeitos aos mecanismos tradicionais de
accountability eleitoral, tal como o voto, a inser¢do de canais deliberativos nas agéncias
permitiria que os cidaddos ainda assim pudessem julgar ou sancionar os agentes reguladores
de acordo como o resultado da atividade regulatoria.” De certa maneira, a insercdo desses
instrumentos participativos no processo decisorio das agéncias respondeu as criticas
relacionadas a legitimidade de tais 6rgdos e atenuou eventuais conflitos entre o Estado e os

administrados.®

As dez agéncias reguladoras federais brasileiras det€ém mecanismos de participagdo
social em seus processos decisorios.” Contudo, compreende-se que uma investigagio sobre a
efetividade desses instrumentos se mostra relevante para posteriores averiguagdes sobre a
accoutability ou responsividade das agéncias. Essa investigacdo também se torna

indispensavel para a compreensdo sobre a pratica regulatoria, considerando-se, ainda, que as

7 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes ¢ Democracia no Brasil. In: BINENBOJM,
Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 92.

¥ MARQUES NETO, FLORIANO DE AZEVEDO. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 83.

? Para mais informagdes ver: Resolugdo Agéncia Nacional de Aguas (ANA) n° 173/06, art. 64; Agéncia
Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) Lei n® 9.472/97, art. 42; Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), Decreto Lei n°® 2.335/97, art. 6°, inciso IV, e art. 21; Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) Lei
n°® 11.182/05, art. 27; Agéncia Nacional de Petroleo (ANP), Lei n® 9.478/97, art. 19; Agéncia Nacional de Satude
(ANS), Resolucdo normativa n° 242/10; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Lei n® 10.233/01, art. 68; Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), Decreto Lei n® 3.029/99; Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), Medida Proviséria n°
2.228-1 de 06 de setembro de 2001.
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normas que instituem os instrumentos de participagdo social ndo parecem claras quanto ao

funcionamento de tais mecanismos.

De maneira geral, as normas que preveem a ado¢do de canais participativos nas
agéncias reguladoras nao definem de forma clara aspectos importantes tais como: os assuntos
que podem ser influenciados pela participacao social; quais atores poderiam participar desses
instrumentos; 0 momento no processo decisorio regulatério em que estes ultimos deveriam

ser instituidos; ou as justificativas para tanto.

Observa-se, por exemplo, a legislacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(ANATEL), que no art. 42 da Lei n° 9.472 de 16 de julho de 1997 dispde somente que: As

minutas de atos normativos serdo submetidas a consulta publica, formalizada por publicagdo

no Didrio Oficial da Unido, devendo as criticas e sugestdes merecer exame € permanecer a

disposicao do publico na Biblioteca. (Grifo nosso)

Ou mesmo a legislacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, que no art. 6°, inciso
IV do Decreto n°® 2.335 de 6 de outubro de 1997, deixa davidas sobre a implementagdo de
canais participativos em seus quadros. A estruturacdo das Superintendéncias de Processos
Organizacionais deverd contemplar, entre outros processos basicos, conforme o inciso IV -

consulta aos agentes, aos consumidores ¢ a sociedade. (Grifo nosso).

As citagdes acima sdo apenas ilustragdes de um fendmeno geral: as previsdes
normativas ndo deixam claras a forma e a extensdo da participacdo publica no processo
decisorio das agéncias reguladoras. H4 quem entenda, nesse sentido, a existéncia de uma série
de limitagdes procedimentais e institucionais, que podem ser identificadas e avaliadas na

. ~ ,qe . . .. . A 10
caracterizagdo e analise do funcionamento dos canais participativos nas agéncias.

Aparentemente, em alguns casos, apenas a possibilidade de realizagdo de tais
instrumentos participativos ¢ determinada sem qualquer outra direcdo quanto a forma de
operacionaliza-los. Contudo, a falta de operacionalizacdo normativa poderia sujeitar o
procedimento deliberativo ao seu mau funcionamento. Ou seja, muito embora haja a previsdo
de que tais mecanismos estejam presentes no processo decisorio dos agentes reguladores, ndo
necessariamente eles cumprem a finalidade que se portaram a prestar — legitimar o processo

decisorio dos agentes reguladores e o modelo de agéncias independentes. De fato, como sera

""MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Regulagiio econdmica e social e participagio piblica no Brasil. Sio
Paulo: Singular, 2006. p. 3.
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visto, parte da literatura especializada sobre a atuacdo das agéncias reguladoras chama a
atencdo para a possibilidade de ineficacia dos mecanismos de participacdo, ou mesmo o seu
“desvio”, por meio da sua utilizagdo para a consecucdo de interesses de atores especificos, e

ndo do interesse publico.

O presente trabalho tem duplo objetivo. Por um lado, indaga-se em que medida os
mecanismos de participacdo dos atores diretamente envolvidos na atividade regulatoria e
atores da sociedade civil, previstos para as agéncias reguladoras no Brasil por intermédio das
audiéncias publicas, refletem a) as orientagdes institucionais dos principais 6rgaos defensores
da difusdo do modelo de regulagdo por intermédio das agéncias reguladoras, e b) as diretrizes
tedricas usadas para justificar a participagdo social em oOrgdos reguladores. Por outro lado,
questiona-se como a participacdo, via audiéncias publicas, tem sido efetivamente exercida nas

agéncias reguladoras brasileiras?

Ao descrever como se dd a participagdo social nas audiéncias publicas, o trabalho
permite levantar questdes sobre em que medida as decisdes técnicas dos agentes reguladores
poderiam ser consideradas legitimas pela simples existéncia dos mecanismos de participagdo
popular, ou se a questdo da legitimidade supde a definicdo da maneira pela qual a participagdo

deve ocorrer.

O trabalho est4d organizado da seguinte maneira: o primeiro capitulo apresentard as
diretrizes dos principais 6rgdos internacionais responsaveis pela defesa de uma difusdo do
modelo de regulagdo por intermédio de agéncias independentes, bem como algumas das
orientacdes nacionais que guiaram a governanca nas agéncias reguladoras. Pretende-se
analisar em que medida as recomendacdes dos Orgdos internacionais refletem o debate
existente na literatura especializada, e em que medida as normas nacionais refletem tanto as
preocupacdes teoricas quanto as diretrizes de tais 6rgdos. Mais uma vez, objetiva-se mostrar
se o arcabougo regulatério formalmente constituido no Brasil est4 alinhado com preocupagdes
tedricas mais amplas sobre a participagdo em agéncias independentes, e se considera de forma
clara quem deve participar no processo decisorio das agéncias reguladoras, 0 momento em

que mecanismos de deliberagdo social deveriam ser instituidos e as justificativas para tanto.

A discussdo elaborada no segundo capitulo deste estudo iniciard outro momento do
trabalho. Se no primeiro capitulo foram demonstradas recomendacdes elaboradas por
entidades relevantes acerca da tematica, os proximos dois capitulos apresentardo diagnodsticos

sobre a forma pela qual a participagdo da sociedade civil ocorre no Brasil.
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Desse modo, o segundo capitulo sera concernente a participagdo da sociedade civil no
Governo Federal. Como a participagdo nas agé€ncias se insere em um arcabougo institucional
mais amplo, de participacdo da sociedade em esferas do Governo Federal, o capitulo abordara
as diferentes formas de participacdo atualmente existentes na administragdo publica brasileira.
Mais adiante, o capitulo evidenciara diagndstico feito sobre a participa¢do da sociedade em
um contexto geral e no contexto das agéncias reguladoras federais. Sobre os instrumentos
participativos nas agéncias, sera apresentada uma avaliacdo sobre as consultas publicas e

sobre as audiéncias publicas.

O terceiro e ultimo capitulo do presente estudo expord os resultados sobre as
audiéncias publicas nas agéncias reguladoras brasileiras. Essa secdo contard com uma
avaliacdo empirica elaborada para avaliar como tal instrumento participativo ocorre na pratica
regulatdria brasileira. Assim, serdo enfocadas as andlises no contexto de duas agéncias
reguladoras — ANA e ANEEL —, buscando identificar os atores participantes no procedimento
participativo, 0 momento em que tais mecanismos sdo inseridos no processo decisorio dos
agentes, e a justificativa apresentada pelos reguladores para a institui¢ao de tais instrumentos.

Serdo explicados os dados obtidos e a analise feita.

Por fim, as consideragdes finais do estudo. Serdo retomados os debates realizados ao
longo do trabalho, avaliando-se a possibilidade de considerar o funcionamento pratico dos
mecanismos participativos como relevante para a legitimidade desse modelo regulatério e

também para a tensdo evidenciada entre independéncia e controle das agéncias reguladoras.

O resultado empirico obtido evidenciou o baixo indice de aproveitamento das
contribuigdes recebidas no procedimento participativo das audiéncias publicas tanto na ANA
quanto na ANEEL. O indice foi considerado baixo justamente considerando as justificativas
para adogdo desses instrumentos nos 6rgdos regulatorios. Isso porque a participagdo social ¢
fundamentada na agéncias principalmente como meio de legitimar o processo decisorio
regulatorio e necessaria para equilibrar a tensdo existente entre independéncia e controle das

agéncias reguladoras.

Tal resultado chama a atencdo para o cuidado necessario a ser empregado na pratica
desse procedimento. Isso porque evidenciou-se que o mau funcionamento desses
instrumentos pode afetar o cumprimento da finalidade para a qual foram instituidos,

justificando na pratica.
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1 A INSTAITUICAO DO CANAL DELIBERATIVO NO PROCESSO DECISORIO
DAS AGENCIAS

O desenho institucional de orgdos reguladores independentes — particularmente de
agéncias reguladoras — ¢ um tema de destaque na literatura sobre elaboracdo, implementacao
e avaliagdo de politicas regulatorias.'' O sucesso da atividade regulatoria esta associado ao
desenho institucional das agéncias, na medida em que tal desenho confere incentivos e
restrigdes que orientam as acgdes dos atores relevantes que participam e/ou sdo afetados pela
politica regulatdria. Nessa discussdo, ganham destaque as tensdes existentes entre, por um
lado, o grau de independéncia das agéncias e, por outro, as formas de controle que podem ser
exercidos sobre estas. Alguns oOrgdos internacionais influentes se dedicaram a definir
diretrizes sobre o desenho institucional, capazes de equilibrar o binémio

independéncia/controle dos paises dispostos a implementar agéncias reguladoras.

De modo geral, grande parte das recomendagdes ressalta a existéncia de mecanismos
de participagdo popular como meio necessario para a melhoria do controle da pratica
regulatdria. A primeira parte deste capitulo objetiva apresentar as diretrizes relativas a
governanga da administragdo publica, em geral, e das agéncias reguladoras, em particular.
Serdo analisadas as sugestdes de Orgdos internacionais importantes e influentes na defini¢ao
de marcos regulatérios, como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), e o
Banco Mundial. Posteriormente, serdo analisadas as formas através das quais a legislagdo
brasileira vigente incorpora a discussdo sobre os mecanismos de controle das agéncias

reguladoras e define sua configuragdo institucional.

Vale dizer que alguns 6rgdos internacionais como a OCDE, o PNUD e o Banco
Mundial preocuparam-se com a performance regulatoria da administracdo publica,
desempenhada pelas agéncias reguladoras. Esses 6rgaos avaliaram indices de governanga nas

agéncias reguladoras e na administragdo publica, e destacaram pontos a serem aperfeigoados

M ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento dos mecanismos de controle e
accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhangas e diferengas. In: Revista de Administracéio
Publica, Rio de Janeiro: v. 40, n. 4, jul/ago. (2006) p. 681; e SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de
participagdo e atuacdo de grupos de interesse no processo regulatorio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL). In: Rev. Adm. Publica /on-line]. 2012.
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por elas. Do mesmo modo, existem diretrizes nacionais a respeito da tematica. Tais diretrizes

estdo dispostas na legislagdo brasileira vigente e refletidas em politicas de governo.

1.1 Diretrizes internacionais para a administracio publica e as agéncias

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) produziu
uma série de estudos relativos a governanga da administracdo publica e reforma regulatoria.
Ressaltam-se os relatdrios publicados nos anos de 1993 e 1995, sendo o primeiro concernente
a uma lista de ferramentas indispensaveis para a gestio de sociedades reguladas'’, e o

. . . . . , 13
segundo, relativo a mecanismos que impulsionam a qualidade regulatoria.

O relatorio de 1993 trouxe uma lista de diretrizes destinadas a assegurar a efetividade
e transparéncia da regulagdo. Conforme mencionado no estudo, a implementacao de tal lista
deve variar de acordo com o contexto em que cada pais se encontra. Um dos pontos que,
segundo a OCDE, merece aten¢do por parte de paises dispostos a implementar o modelo de
agéncias reguladoras ¢ o estabelecimento de normas que definem a discricionariedade
regulatoria.'* Tais normas devem primar pelo equilibrio entre padrdes rigidos de tomada de
decisdo dos administradores e flexibilidade e incerteza. Além disso, as normas regulatorias
devem ser feitas em linguagem acessivel e considerar a participagdo publica no processo

s o+ 15
decisorio.

J& no estudo publicado em 1995, a OCDE compreendeu que a participacdo publica na
tomada de decisdo impulsionaria a qualidade das normas regulatorias. O 6rgdo apontou o fato
de que a inclusdo de mecanismos capazes de considerar as contribuicdes de partes
interessadas, tais como sociedades de setores determinados, sindicatos ou quaisquer grupos

afetados, tornariam a norma regulatdria mais transparente. Dentre os motivos levantados para

12 Disponivel em:

http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(93)181&docLanguage=En

. Acesso em: 02.02.2017.
13

Disponivel em:
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=OCDE/GD(95)95.
Acesso em: 02.02.2017.
14

Disponivel em:
<http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(93)181&docLanguage=E
n>p. 28. Acesso em: 02.02.2017.
15 Disponivel em:
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(93)181&docLanguage=En
. p. 35. Acesso em: 02.02.2017.
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tal crenga, o 6rgdo ressaltou que a contribuigdo civil, além de trazer perspectivas ndo somente
das partes afetadas pela regulacdo, também pode auxiliar reguladores a identificar efeitos e
consequéncias ndo antes evidentes. Além disso, permite que os reguladores equilibrem
interesses conflitantes. Outro efeito decorrente da inclusdo da participagdo social na tomada
de decisdo regulatéria seria, na concep¢do da OCDE, a melhoria na transparéncia do
procedimento decisério e das proprias normas elaboradas. Segundo o 6rgdo, a participacdo
tornaria o procedimento decisério e as normas regulatorias mais claros, consistentes e
acessiveis para toda a sociedade. Vale mencionar que essas recomendacdes sdo fruto da
andlise da pratica regulatéria dos paises membros da OCDE. Desse modo, justificam-se

conforme dados coletados por esses paises e avaliados pela OCDE.'®

Cumpre ressaltar que, muito embora ambos os estudos datem mais de vinte anos,
muitos dos pontos ali discutidos permanecem atuais e sdo refletidos em relatérios mais
recentes da OCDE. Algumas das questdes abordadas foram revisitadas em estudos

posteriores, como os dois relatérios publicados pela instituicdo no ano de 2008.

O primeiro documento diz respeito a ado¢do da Anélise de Impacto Regulatorio (AIR)
pela administragio publica, como maneira de buscar a qualidade da regulagdo.'” A OCDE
compreende a AIR como um modelo de andlise institucionalizado que parte da mesma base
para avaliar o caso a caso. De acordo com o 6rgdo, a AIR inicia-se com a defini¢do e
articulagdo do problema passivel de interven¢ao regulatoria. A partir disso, avalia os custos e
beneficios envolvidos, incluindo os relativos a implementacao da regulagdo. Ademais, a AIR
considera as alternativas regulatorias e ndo intervencionistas, para lidar com a problematica
selecionada. A resposta intervencionista serda decidida conforme aquela que promover o maior

beneficio social.'®

16 Disponivel em: <

http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=OCDE/GD(95)95>
p.. 3. Acesso em: 02.02.2017.

7 Para mais informagdes ver: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf. Acesso em:
02.02.2017.

'8 Para mais informagdes ver: < http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf> p. 11-21. Acesso
em: 02.02.2017.A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) instituiu a AIR na tomada de decisdo
regulatoria de seus agentes. De acordo com a agéncia, a Analise de Impacto Regulatorio ¢ o procedimento por
meio do qual sdo providas informacdes sobre a necessidade e as consequéncias da regulacdo que estd sendo
proposta, e ¢ verificado se os beneficios potenciais da medida excedem os custos estimados, bem como se,
dentre todas as alternativas avaliadas para alcancar o objetivo da regulacdo proposta, a agdo ¢ a mais benéfica
para a sociedade. A AIR estd disposta na Resolu¢cdo Normativa ANEEL n° 540 de 12 de marco de 2013. Para
mais informagdes ver: <http://www.aneel.gov.br/impacto-regulatorio> acesso em 02.02.2017.
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A OCDE compreende que tal ferramenta auxiliaria a avaliagdo dos efeitos de
determinada norma regulatéria, uma vez que considera os custos, beneficios e consequéncias
desta. Além disso, a OCDE entende que esse mecanismo pode proporcionar padrdes racionais
para a tomada de decisdo regulatoria, pois ¢ capaz de evidenciar dados empiricos para o

processo de escolha dos agentes.

Além de destacar os beneficios ocasionados pela adogdo da AIR, a OCDE menciona
algumas condigdes necessdrias para que a ferramenta possa ser inserida no contexto
regulatorio. Dentre estas, a instituicdo compreende ser indispensavel que as partes
interessadas participem no procedimento decisorio. Portanto, a estas deve ser concedida a
oportunidade de contribuir com suas visdes na tomada de decisdo regulatoria.'” Sobre esses
pontos, a OCDE entende que a abertura a participagdo das partes interessadas possibilitaria
aos agentes identificarem alguns custos e beneficios ndo antes quantificados por eles, bem

como acessarem informacgdes previamente desconhecidas.

Por fim, as contribuicdes enviadas devem ser avaliadas e respondidas pelos
administradores, ndo bastando, portanto, o simples envio destas. Sobre esse ultimo ponto, a
OCDE entende que o envio dos comentarios por parte dos agentes reguladores beneficiaria a
AIR de algumas maneiras. Primeiramente, a transparéncia do procedimento seria fortalecida,
uma vez que os reguladores teriam que evidenciar os motivos para acatarem ou ndo
determinada contribui¢do recebida. Em segundo lugar, a tomada de decisdo seria mais
racional, visto que os agentes, de certa maneira, teriam que prestar contas aos participantes.
Dessa forma, os dois pontos acima dispostos repercutiriam positivamente para a AIR

aumentando a credibilidade e confianga publica no procedimento.

A AIR constitui, portanto, importante mecanismo decisério para incentivar a
participagdo social no procedimento. A ferramenta ¢ capaz de aumentar a aderéncia publica
ao que ficou decidido, e auxilia a coleta, a um baixo custo, de informagdes previamente

desconhecidas pelos agentes.

O segundo relatorio publicado pela OCDE, também em 2008, apresenta estudo

irecionado especificamente a governanca da administracdo publica brasileira. uito
d d fi t da ad t blica brasileira.?® Muit

' Para mais informagdes ver: <http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf> p. 14-15. Acesso em:
02.02.2017.

*" Para mais informagdes ver: OECD. (2008), OECD Reviews of Regulatory Reform: Brazil 2008:
Strengthening Governance Sfor Growth, OECD Publishing, Paris.
DOI:Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1787/9789264042940-en. Acesso em: 02.02.2017.
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embora o Brasil ndo seja membro da OCDE, ¢ parceiro da institui¢cdo. O 6rgdo destaca que o
Brasil, por ser um pais emergente, apresenta algumas diferencas em relagdo aos demais paises
membros da OCDE. Dessa forma, a OCDE recomenda que o Estado brasileiro, além de
adotar as sugestdes feitas para os demais paises membros do 6rgdo, também deve realizar
investimentos na melhoria do seu sistema juridico como um todo — desde a elaboracao de leis

aos mecanismos de execucao destas.

A razdo para tanto, conforme apresentado pela OCDE, seria que o sistema juridico
brasileiro, embora tenha sofrido reformas na década de 1990, ainda precisaria elaborar
direcionamentos mais consistentes para a popula¢ao civil e o setor privado. O sistema juridico
brasileiro deveria evidenciar a quebra de paradigma em relacdo ao regime politico e

econdmico anterior a reforma.

Além disso, a legislagdo brasileira ndo seria passivel de controle de qualidade, no que
tange ao seu conteudo, a ndo ser pelo controle de constitucionalidade. Em consequéncia, o
sistema juridico, como um todo, permanece demasiadamente complexo e incerto.”' Segundo a
OCDE, a melhoria e os investimentos nesse escopo poderiam ser a chave para o crescimento

econdmico brasileiro.

Algumas observacdes feitas pela OCDE no relatério, compreendem que o Brasil, até
aquele momento, ainda seria deficitdrio na garantia de alguns padrdes de qualidade
regulatoria. Diferentemente do que ocorre nas agéncias reguladoras de muitos paises da
OCDE, o Estado brasileiro ainda ndo ¢ capaz de promover processos decisorios regulatorios
transparentes. Tampouco consegue tornar o processo de tomada de decisdo accountable ou

responsiva.

Esses pontos evidenciam um problema maior, que seria a busca de equilibrio entre a
independéncia de tais 6rgaos e a necessidade de implementar o controle social na tentativa de
tornar as agéncias mais responsivas e/ou accountable. A OCDE entende que, embora as
agéncias incluam mecanismos de participacdo social, ainda ndo sdo capazes de garantir que
algumas partes interessadas, como consumidores de determinado setor regulado, participem
efetivamente na tomada de decisdo. Desse modo, as agé€ncias ndo sdo capazes de equilibrar
interesses dos grupos afetados por determinada norma regulatoria — sejam estes o governo, o

mercado ou os consumidores. A razao apontada demonstra que o Brasil ainda seria deficitario

*! Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264042940-en> p. 25 ¢ 71. Acesso em: 02.02.2017.
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na garantia da efetiva da participag@o da sociedade civil nos processos de consultas publicas.
A OCDE alerta para o possivel risco de captura por meio de alguns setores regulados, nesse

. 22
sentido.

Além de esse déficit ser problematico por si proprio, ainda ¢ apontado pela OCDE
como causa de algumas decisdes regulatorias serem influenciadas por grupos especificos. O
mau funcionamento de mecanismos de participagd@o popular na tomada de decisdo regulatoria
permitiria que os reguladores se inclinassem para interesses de algumas entidades reguladas
ou grupos especificos. Essa consequéncia daria ensejo a questionamentos sobre a legitimidade
das agéncias e também sobre a independéncia destas. Ressalta-se que os diagnosticos
apresentados acima foram elaborados a partir da literatura especializada, avaliada pela OCDE
e por demais estudos empiricos também considerados pelo 6rgdo na elaboragdo do

23
documento.

Muito embora existam programas do governo brasileiro para amenizar esse déficit,
como o PRO-REG**, a OCDE considera que este programa ainda ¢ incipiente e ineficaz no
Brasil. A Organizagdo recomenda, portanto, que a nacdo fortaleca a autonomia e
independéncia das agéncias e o controle destas, por meios sociais e pela instituicdo de novas

leis.

Por fim, no ano de 2012 a OCDE disponibilizou estudo sobre a melhoria em politicas
regulatorias e governanga.” O érgdo comentou algumas diretrizes para efetivar a participago
social na tomada de decisdo regulatéria. De maneira geral, os pontos abrangidos por esse
documento endossaram o anterior, elaborado em 2008. As medidas sugeridas, mais uma vez,
abrangeram a necessidade de que as normas regulatdrias sejam mais claras quando divulgadas
ao publico e que a participacdo ocorra de maneira equilibrada entre as partes interessadas. A
participagdo social no processo decisorio dos agentes ¢ compreendida por ser capaz de
legitimar a tomada de decisdo e assegurar que as decisdes primem pelo interesse ptblico®®. A

OCDE recomendou, ainda, a ado¢do de tecnologias e da internet para que documentos

** Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264042940-en> p.. 226. Acesso em: 02.02.2017.

% Para mais informagdes ver: http://dx.doi.org/10.1787/9789264042940-en. Acesso em: 02.02.2017.

** Programa Nacional de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo - Pro-Reg -
Becreto n°® 6.062 de 16 de margo de 2007.

Para mais informagdes ver: http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf. Acesso em: 02.02.2017.
26 Para mais informagoes ver: <http://www.oecd.org/gov/regulatory-

policy/Recommendation%20PR%20with%20cover.pdf> p. 8-9. acesso em 02.02.2017.
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regulatorios sejam fornecidos as partes e para que a participacdo seja encorajada e

disseminada mais efetivamente.

O programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Banco Mundial
também publicaram estudos relativos a governancga da administragdo publica. Ambos exaltam

a participacdo social como meio para o desenvolvimento e aperfeicoamento das institui¢des.

O PNUD analisou o cenario brasileiro, compreendendo o periodo de 2007 a 2011,
conforme relatado no 'Terceiro Documento do Programa do Pais para o Brasil”’. O érgdo
também destacou a necessidade de fortalecer a governanga democratica na administragdo
publica. Dessa maneira, a sociedade civil teria mais oportunidades de participar na vida
politica e em tomadas de decisdo publicas. Esse seria a forma mais adequada, segundo o
PNUD, de aprimorar o controle e monitoramento das instituicdes publicas, bem como a
conscientizacdo de seus administradores. Além disso, esse seria o meio para atenuar

desigualdades sociais.

Esse entendimento também foi refletido em um segundo documento elaborado pelo
PNUD, em 2013, relativo ao desenvolvimento das na¢des.”*No documento em questdo, o
PNUD destaca alguns beneficios que a participagdo social pode trazer para a administracdo

publica, entre os quais o auxilio na coleta de informacdes aos administradores.

Nao obstante, o PNUD também ressalta que a participagdo social seria capaz de
monitorar as atividades administrativas, tornando o procedimento decisorio mais transparente
— possivelmente coibindo eventuais abusos de poder - e mais eficazes - assegurando melhoria
na qualidade da prestacdo de servigos. Por fim, o PNUD compreende que a participagdo
popular deve ser viabilizada também via online, contando com o auxilio da tecnologia da

informagdo, de modo a se tornar mais acessivel ao publico.

O Banco Mundial, por sua vez, compreendeu que a participagdo da sociedade civil no
processo decisorio dos agentes publicos facilitaria a aquisi¢ao de informagdo pelos agentes
administrativos. Mecanismos de participagdo popular permitem com que o publico expresse
as suas visdes e o que esperam dos servicos prestados pelos administradores. Assim, podem

se tornar essenciais para a coleta de informagdo desconhecidas. O Banco Mundial enumera

27

Para mais informagdes ver:
<http://www.pnud.org.br/pnud/arquivos/PNUDeseusObjetivos dodumentodepais.pdf> acesso em 02.02.2017.
3 Para mais informagdes ver:

<http://www.undp.org/content/dam/undp/documents/partners/civil_society/publications/2013 UNDP_Reflection
s-on-Social-Accountability EN.pdf> acesso em 02.02.2017.
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alguns desses instrumentos e cita como exemplo as audiéncias publicas, que podem auxiliar a
comunicagdo entre administradores e administrados. Além disso, ressalta a importancia do
uso da tecnologia da informacgdo para o funcionamento de canais deliberativos. O Banco
Mundial entende que essa utilizagdo tornaria o procedimento mais acessivel ao publico e

promoveria, dessa sorte, a participagdo no segmento.

Cumpre destacar que o Banco Mundial defende a implementacdo de um sistema de
monitoramento e avaliagdo como instrumento capaz de avaliar a performance regulatoria de
diferentes paises. O sistema empregaria avaliacdo qualitativa em uma base de dados coletados

pela pratica regulatéria em cada pais.

Essa questdo foi tratada no livro denominado de "Elaborando Melhores Politicas:

29
", onde o

porcas e parafusos do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de Performance
Banco Mundial discute desafios institucionais para a implementagdo do sistema de
monitoramento e avaliagdo de performance da administracdo publica de paises. O orgao
avalia como implementar tal sistema na tomada de decisdo dos administradores, de modo a
assegurar a qualidade das decisdes regulatérias e do proprio procedimento de tomada de

decisdo.

O Banco Mundial compreende que a implementacdo de um sistema de monitoramento
de avaliacdo de performance poderia ser instituido em agéncias reguladoras e em demais
segmentos da administracdo publica e facilitaria com que os Estados determinassem metas
regulatdrias. Acredita que tal sistema seria mais preciso para tanto. Assim ao invés dos
Estados estabelecerem metas como "reduzir o risco de contaminacdo de Rios" seriam capazes

de quantificar a reducdo necessdria para a obten¢do de determinada meta, por exemplo.

O Banco Mundial acredita que ndo existe um padrdo fixo sobre a maneira pela qual
esse sistema deveria ser implementado nos diversos paises. Cada nacdo deveria ser capaz de
implantar tal sistema de acordo com as suas caracteristicas institucionais. Entretanto, o Banco
Mundial destaca alguns paises que ja investem na sua elaboragdo e afirma que estes podem

servir de inspiragdo para demais paises que ainda ndo consideraram tal questao.

O Banco Mundial explica que o sistema de monitoramento e avaliagdo de
performance, em linhas gerais, analisa resultados do governo. Mais especificamente, avalia os

seus projetos, politicas publicas e programas. Identifica o funcionamento desse conjunto por

** Tradugdo Livre para "Buildng Better Policies: The Nuts And Bolts Of Monitoring And Evaluation System".
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meio da elaboragdo e avaliagdo de indicadores de performance em comparagdo com o

resultado pretendido.

Por fim, o banco sugere que tal sistematica considere a participagdo popular, pois
auxiliaria na avaliagdo dos indicadores de performance. Assim, o engajamento da sociedade
civil melhoraria 0 monitoramento e a precisao dos indicadores, de modo que, idealmente,

quanto mais participacdo, menos parcialidade se obteria sobre a avalia¢do destes.

E possivel notar que, em linhas gerais, tanto a OCDE quanto o PNUD e o Banco
Mundial tracam recomendagdes similares relativas a melhoria da performance regulatoria e
governanga da administragdo publica. Todas as trés organizacdes ressaltam a necessidade de
inclusdo e melhoria de mecanismos que promovam a participacdo social no processo

decisorio regulatorio para essas finalidades.

Em sintese, a OCDE entende que a inclusdo de mecanismos deliberativos no processo
de tomada de decisdo dos agentes reguladores traz alguns beneficios ao procedimento, uma
vez que promove a transparéncia da decisdo elaborada. Além disso, outro beneficio apontado
seria o fato de a liberacdo social poder, no minimo controlar a discricionariedade regulatoria.
Por fim, a participag@o social auxiliaria na coleta de informagdes, previamente desconhecidas
pelos agentes reguladores, e promoveria a confianca e aderéncia publica a decisdo regulatoria

tomada.

Para que sejam implementados mecanismos efetivos de deliberagdo social, a OCDE
compreende que os agentes reguladores devem disponibilizar ao publico documentos em

linguagem acessivel a todos, e adotem a AIR na sua tomada de decisdo.

O PNUD, por sua vez, ressalta que a participagdo da sociedade civil no processo de
tomada de decisdo regulatéria promoveria o controle social e fortaleceria, portanto, a
governanga democratica na administragdo publica. Além disso, promoveria a transparéncia da
tomada de decisdo. Nesse sentido, compreende que 6rgdos da administracdo publica devem

encorajar a participa¢ao da sociedade civil via on-line, de modo que a torne mais acessivel.

Por fim, o Banco Mundial destacou que a deliberac¢do civil na tomada de decisdo
regulatoria facilitaria a aquisi¢cao de informagdo para os agentes reguladores e promoveria o
didlogo entre administrados e administradores. As deliberagdes civis poderiam ser
promovidas por mecanismos como as audiéncias publicas, e também compreendidas pelo

sistema de monitoramento e avaliagdo descrito.
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1.2 A Participac¢do social no marco regulatorio brasileiro

A participagdo da sociedade civil na tomada de decisdo da administragdo publica
também ¢ observada no contexto brasileiro. Ela passou a ser promovida pela legislagdo

nacional e pela adogdo de politicas publicas no pais.

A estratégia de insercdo de mecanismos de participacdo social na administragdo
publica pode ter sido incentivada por alguns fatores que foram ocorrendo, tanto no Brasil
quanto internacionalmente, ao longo do século XX. Contudo ja no final daquele mesmo
século, tais fatores demonstravam que a aproximagdo da sociedade civil e a administracao

publica deveria ser propulsionada.

Alguns fatores indiretos, presentes no contexto internacional, incluem, por exemplo, o
reconhecimento dos individuos como cidadao de direitos fundamentais, conforme previsto na
Declaracdo Universal dos Direitos dos Homens expedida pela Organizagdo das Nacgdes
Unidas (ONU). em 10 de dezembro de 1948. Além disso, outros fatores indiretos sao
observados em algumas conjunturas dos Estados apds as guerras, nas quais demandas por
direitos sociais eram examinadas, e se instalava o processo de reformas regulatorias nos
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Estados Unidos e nos paises europeus.

Sabino Cassese compreende que o Estado sofreu significativas mudangas no final do
século XIX e no século XX'. Dentre estas, destaca a integragio dos Estados, conforme
ocorrido na Europa naquela época. A unido dos Estados pela criagdo da Unido Europeia
sucedeu na integracdo das administracdes publicas e regulagdo comunitaria. A nocdo de
supremacia da administracdo publica foi substituida pela difusdo de formas de colaboracao,
cooperagdo e consenso entre autoridades publicas e particulares. Essa no¢ao foi implementada
ndo somente na Unido Europeia, mas também mundialmente. Isso porque, de acordo com o
autor, as sociedades estavam globalizando-se e consequentemente aproximando-se, tendo
como cerne os individuos como cidaddos globalizados. Segundo Cassese, o direito

administrativo, cujo objeto ¢ a administragdo publica, se adequou a esse novo cenario.

No que tange aos fatores experimentados diretamente pelo Brasil ao longo do século

XX, observa-se a ampliagdo de movimentos sociais na busca pelo processo de

*% Para mais informagdes ver: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia
e Legitimidade. Sdo Paulo: Singular, 2006. p. 69-108. p. 69-108.
31 CASSESE, Sabino. La Globalizacion Juridica. Madrid: Marcial Pons, 2006. p. 183-187.
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redemocratizagio do pais na luta contra regimes autoritarios.’”> A Constituigdo Federal de
1988 refletiu esses ensejos aproximando a sociedade civil do Estado por meio de alguns

mecanismos participativos e garantias sociais.

Em relacdo a alguns mecanismos possibilitados pela Constituicdo, Maria Vitoria de
Benevides entende que a constituinte permitiu a participagdo direta dos cidaddos em
processos decisorios politicos, instrumentalizada pela iniciativa popular. Além disso, também
foi possibilitada a participagdo social em processos de consultas ao publico por intermédio

dos plebiscitos e referendos.”

Em rela¢do a algumas garantias sociais concedidas a populagdo na relagdo com a
administracdo publica, Paulo Mattos compreende que foram reconhecidos os direitos de
associacdo, de livre acesso a informagdo e de participagdo nos processos decisorios de
formulagdo de politicas publicas e novas formas de controle democratico na regulacio

Estatal. >

A inclusdo de mecanismos que promoviam a participagdo social também foi pauta da
reforma do Estado, implementada no Brasil a partir da década de 1990. Observa-se, por
exemplo, que o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado de 1995 preocupava-se
explicitamente com a tematica e visava incentivar a participa¢do social. Em trecho extraido

do plano em comento, evidencia-se que:

A estratégia de transicdo para uma administragdo publica gerencial prevé, ainda na
dimensdo institucional-legal, a elaboragdo, que ja esta adiantada, de projeto de lei
que permita a “publicizagdo” dos servigos ndo-exclusivos do Estado, ou seja, sua
transferéncia do setor estatal para o publico ndo-estatal, onde assumirdo a forma de
“organizagdes sociais”. [...] busca-se através das organizagdes sociais uma maior
participag@o social, na medida em que elas sdo objeto de um controle direito da
sociedade através de seus conselhos de administragdo recrutado no nivel da
comunidade a qual a organizagio serve.>

A reforma trouxe mudangas estruturais tanto no plano econdmico quanto no plano

institucional do pais, repercutindo na forma de exercicio das fungdes estatais previamente

> MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. Sio
Paulo: Singular, 2006. p. 25.

* BENEVIDES, M. V. de M. A cidadania Ativa: referendo, plebiscito e iniciativa popular. p. 10.

** MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 25.
**Disponivel em: http://www .bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf. Acesso
em: 02.02.2017.
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estabelecidas. No que tange ao plano econdmico, uma nova fei¢cdo foi anunciada pela
constituinte de 1988 e possibilitada pelas emendas constitucionais n® 5 e n° 6.>° A nova ordem
econdmica brasileira tinha como objetivos reordenar a posicdo estratégica do Estado na
economia, transferindo a iniciativa privada atividades previamente exercidas pelo setor

r1.1: At 37
publico e buscando promover a concorréncia no mercado.

No plano institucional, o modelo de agéncias reguladoras, entdo adotado, representou
uma descentraliza¢do do processo decisorio da administragdo publica. Em vez de o Estado ser
0 protagonista na execucdo dos servigos, a sua funcdo concentrou-se no planejamento,
regulagio e fiscalizagio por meio das agéncias.’® O modelo de agéncias, de certa maneira,
mitigou os denominados anéis burocratico®® presentes nos Ministério.*’ Por serem desenhadas
como entes administrativos técnicos, especializados, autdbnomos e independentes as agéncias
foram consideradas como impermedveis as injungdes e oscilagdes tipicas do processo

politico.”!

Ocorre, todavia, que embora o modelo de agéncias possa ser alegado como exitoso em
sua acdo contra os anéis burocraticos presentes anteriormente na administragdo publica, ndo

pode afastar dois vetores que justificam a propria existéncia do Estado - a democracia e a

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado ¢ Legitimidade
Democratica. . Agéncias Reguladoras, Constitui¢do, Transformagdes do Estado e Legitimidade Democratica. In:
BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris: 2006. p.
62.

3 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado ¢ Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. p. 62.

% BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado ¢ Legitimidade
Democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. p. 67-68.

39 Anéis burocraticos ¢ a no¢do desenvolvida por Fernando Henrique Cardoso a partir da ideia que no regime
autoritario, anterior a reforma do Estado, a burocracia estatal mantinha significativas relagdes com o setor
privado, sem que houvesse transparéncia nesse arranjo. Dessa maneira, os grupos privados influentes eram
privilegiados pela atuagio estatal. ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento
dos mecanismos de controle e accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhangas e diferengas. In:
Revista de Administraciao Publica, Rio de Janeiro: v. 40, n. 4, jul/ago, 2006. p. 681. ¢ CARDOSO, Fernando
Henrique. Alternativas Politicas na América Latina. In. O modelo politico brasileiro. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 1971.

40 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes ¢ Democracia no Brasil. In: BINENBOJM,
Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 95.

Em quadro comparativo entre as principais caracteristicas da organizagdo da burocracia estatal brasileira no setor
de infraestrutura entre os anos precedentes a 1970 e posterior a 1990, Paulo Mattos demonstra que nos anos
precedentes a 1970 a maioria dos 6rgdos avaliados ndo contavam com mecanismos de participagdo publica no
processo decisorio dos agentes publicos. Ja a partir de 1990, as agéncias reguladoras responsaveis pela regulagio
do setor contam com mecanismos de participagdo publica no processo decisorio de seus agentes. Para mais
informagdo ver: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e
Legitimidade. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. p. 136-137 ¢ 146-
147.

* GOMES. Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado ¢ da Democracia (uma
reflexdo de direito constitucional e comparado). In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e
Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 39.
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promoc¢ao dos direitos fundamentais.”” Ressalta-se, adicionalmente que as agéncias ainda
teriam de lidar com as pressdes exercidas por meio de lobby de grupos influentes, conforme
versado pela teoria da captura e teoria econdmica da regulagdo, mesmo considerando a sua

. A .43
independéncia.

Desse modo, como ja ressaltado, um tema recorrente e importante sobre a atividade
regulatdria diz respeito a tensdo entre independéncia e controle. Por um lado, a regulagao da
atividade economica demanda conhecimento técnico especializado e, desta forma,
independente da influéncia politica que eventualmente pode ser exercida em tal atividade.
Entretanto, por outro lado, hd também uma demanda por mecanismos de controle dos 6rgaos
responsaveis pela execucdo da politica regulatdria — tais 6rgdos devem ser, em democracias

consolidadas, accountable ou responsivas.

Uma maneira, mas ndo unica, de compatibilizar o embate entre a independéncia das
agéncias e o controle necessario de suas atividades seria por meio da implementagcdo de
canais de participagdo de atores diretamente afetados pela atividade regulatéria e/ou de atores
da sociedade civil em geral, como ja exposto por 6érgaos internacionais. A legislacdo brasileira

refletiu esse entendimento.

Atente-se, por exemplo, para a Lei n® 9.784 de 29 de janeiro de 1999, que dispde sobre
0 processo administrativo no ambito da administra¢do publica federal. Consta nos artigos 32,
34 e 35 desse diploma legal a previsao sobre a instauracao de audiéncias publicas para auxilio
da tomada de decisdo regulatoria. Além disso, observa-se também o Projeto de Lei do Senado
n°® 52 de 2013, que dispde sobre a organizacdo, sobre o processo decisorio e o controle social
das agéncias reguladoras brasileiras.** O art. 3° do diploma legal dispde sobre prerrogativas
garantidoras da autonomia e independéncia das agéncias reguladoras. Ao passo que os artigos
9° e 10° do Projeto em comento sdo relacionados a instauracdo de consultas publicas para
minutas e propostas de atos normativos de interesse publico, e & implementacdo de audiéncias

publicas para a formacdo de juizo e tomada de decisdo regulatéria sobre matéria considerada

* CYRINO, André Rodrigues. Separagio de Poderes, Regulagio e Controle Judicial: Por um Amicus Curiae

Regulatério. In: Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econémico - REDAE, n. 20, Salvador,
nov/dez. 2009/2010. p. 13..

43 ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento dos mecanismos de controle e
accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhangas e diferengas. In: Revista de Administracéio
Publica, Rio de Janeiro: v. 40, n. 4, jul/ago., p. 681.

* No dia 06.12.2016 o Projeto de Lei do Senado foi remetido a Camara dos Deputados para a apreciagio,
conforme disposto em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/111048. Acesso em:
02.02.2017.
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relevante. Além disso, conforme disposto no art. 15 do Projeto de Lei em referéncia, as

agéncias reguladoras devem promover a transparéncia e o controle social.

Outros exemplos sobre a inclusdo de mecanismos de deliberagao social no processo
decisorio da administragdo publica podem ser observados na legislag@o brasileira. Estes estdo
dispostos também na forma de portarias e resolugdes. Alguns deles serdo evidenciados ao

longo desse trabalho em momento oportuno.
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2 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NO GOVERNO FEDERAL

Mecanismos de participagdo social inseridos na administragdo publica sdo
compreendidos, por um lado, por repercutirem positivamente na pratica regulatéria. Tais
mecanismos podem ser benéficos para a legitimidade de 6rgdos reguladores independentes e

podem ser capazes de promover outros beneficios a essas institui¢des.

Por outro lado, atenta-se que a simples inser¢do desses instrumentos ndo seria
suficiente para atenuar alguns fendmenos negativos observados na pratica regulatéria e
debatidos pela literatura especializada. Muito ao contrario, dependendo da maneira pela qual
a participacdo social se instaura no processo decisério regulatorio, problemas relacionados a

legitimidade poderiam até mesmo ser acentuados.

Algumas razdes podem ser apontadas para tanto. A primeira supde que as agéncias
ndo se mostrariam capazes de atender a um de seus objetivos regulatorios — equilibrar
interesses antagonicos de grupos do setor regulado. A segunda explicacdo se relaciona com o
debate acerca da influéncia exercida por alguns grupos organizados, detentores de mais
informagdes sobre o setor — como agentes econdmicos do setor regulado, na tomada de
decisdo regulatoria.”> Nessa hipotese, além de as agéncias serem incapazes de equilibrar

interesses antagonicos, estariam, ainda, regulando em prol de grupos especificos.

Este capitulo evidencia tais aspectos, conforme debatido pela literatura especializada,
e retrata a insercao e o desenvolvimento de mecanismos de participacao da sociedade civil no

governo federal.

*° Esse debate sera explicitado na subsegdo sequente (2.1.2).
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2.1.1 Participagdo publica e legitimidade

O surgimento das agéncias reguladoras representou significativa transformagdo na
forma de organizacgio das fungdes estatais.*® O debate sobre a legitimidade desses drgdos foi
impulsionado por seu proprio desenho institucional. As agéncias exercem fungdes “quase-
legislativas”, “quase-jurisdicionais” e “quase-executivas”, tendo em vista a sua competéncia
para editar e interpretar normas, bem como executar leis na formulagcdo de politicas
publicas.*” Além disso, muitas de suas decisdes dizem respeito a escolhas politicas traduzidas

em normas editadas. Contudo, a independéncia decisoria das agéncias d4 ensejo a necessidade

de legitimacdo das decisdes ali tomadas.

Paulo Mattos compreende que os mecanismos de participacdo da sociedade civil nos
quadros das agéncias — principalmente as consultas publicas e as audiéncias publicas —
apresentam um potencial democratico em relagdo ao modelo de regulagdo da economia,
anterior as reformas da década de 1990.* A inser¢do de tais instrumentos possibilitou que os
cidaddos definissem o conteudo da regulacdo na administracdo publica brasileira e permitiu
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que eles contribuissem para a fun¢do normativa de 6érgaos reguladores.

A inser¢do desses instrumentos foi capaz de combater criticas relacionadas a
legitimidade de tais 6rgdos.”® Embora o governante eleito ndo tenha ingeréncia direta nas
decisdes regulatorias das agéncias, a criagdo de canais de deliberagdo social nos quadros
desses oOrgdos permitiu que, ao menos formalmente, a populacdo atuasse ativamente no

processo decisorio dos agentes.

A literatura especializada ressalta outros beneficios decorrentes da participagdo

popular nas agéncias reguladoras. Aponta-se o fato de que a deliberagdo da sociedade civil no

* GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: A “Metamorfose” do Estado e da Democracia (Uma
Reflexd@o de Direito Constitucional Comparado). In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e
Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 47.

" MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 171.
* MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 155.
Nesse mesmo sentido, André Cyrino entende que "As preocupagdes com a legitimidade devem levar em conta a
imprescindibilidade de que sejam desenvolvidas técnicas de participacdo popular no processo regulatdrio, bem
como de revisdo judicial das normas editadas pelos reguladores, notadamente quando estiverem em jogo direitos
fundamentais". CYRINO, André Rodrigues. Separagdo de Poderes, Regulagdo e Controle Judicial: Por um
Amicus Curiae Regulatorio. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico - REDAE, n° 20,
Salvador: nov/dez. 2009/2010. p. 9.

* MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 143-
144,

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu

regime juridico. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 83.
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contexto das agéncias pode melhorar as decisdes administrativas, uma vez que possibilita

melhor configuragio de questdes colocadas a consulta.’' Possibilita também a participagio
. . T . . . 32 . .

dos titulares de interesses individuais, coletivos e difusos ™, permitindo assim que os agentes

reguladores considerem diferentes perspectivas para a elaboragdo de resolugdo.

As agéncias representam, portanto, a constru¢cdo de um novo locus de poder decisorio,

o~ . ~ . P 53 N . .
e de definicdo e implementacdo de politicas publicas.” Em consequéncia, acredita-se que as
decisdes administrativas ali tomadas podem ser mais facilmente aceitas pelos seus

destinatérios.>*

Outro ponto suscitado sobre a participacdo da sociedade civil no processo decisorio
das agéncias reguladoras seria sobre o controle social exercido pela populagdo em relagdo a
estes 6rgaos. Embora haja uma alocagao de parcela do poder Estatal a esses 6rgaos nao eleitos
e ndo sujeitos aos mecanismos tradicionais de controle de sua atuagdo, a participacdo civil
seria capaz de reforcar o grau de autoridade das decisdes das agéncias.”® A razio apontada
para tanto considera que a inser¢ao de instrumentos deliberativos nas agéncias aumenta o grau
de responsividade social >° Desse modo, os mecanismos de deliberagio publica sdo
compreendidos como mais um elemento para o suprimento do déficit de legitimagdo

democratica das agéncias reguladoras.

Além disso, argumenta-se que esses instrumentos t€ém o potencial de colaborar com
um dos proprios objetivos perseguidos pelas agéncias reguladoras: equilibrar interesses

N 57 . .
antagdnicos presentes em setores regulados.”” O motivo apontado seria o fato de que os

°! Gustavo Binenbojm entende, por exemplo, que as audiéncias piblicas viabilizam a participagdo de individuos
ou grupos determinados interessados em expor suas idéais e sugestdes, de forma a propiciar que a Administragido
Publica decida com maior probabilidade de atender aos anseios de todos os envolvidos na atividade regulatoria.
BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. p. 106.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. A Legitimagio Democratica das Agéncias Reguladoras. In: BINENBOIM,
Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris: 2006. p. 10.

>> MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 145.
** ARAGAO, Alexandre Santos de. A Legitimagdo Democratica das Agéncias Reguladoras. In: BINENBOJM,
Gustavo (Coord.). Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris: 2006 p. 8-9.

> BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. p. 104-105.

°¢ BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil e p. 94.

7 SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participagdo e atuagio de grupos de interesse no processo
regulatdrio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). In: Rev. Adm. Publica [on-
line]. 2012, v. 46, n. 4, p. 972 e 975. Ainda, Edson Nunes, Leandro Ribeiro e Vitor Peixoto ressaltam que o
Conselho de Reforma do Estado, diretamente responsavel pela reforma do Estado presente a partir da década de
1990, entendia ser um dos objetivos das agéncias reguladoras independentes "dirimir os conflitos entre
consumidores e empresas prestadoras de servi¢o" e, assim, determinou "a realizagdo de audiéncias ptblicas com
a participag¢do de usuarios, consumidores ¢ investidores na elaboragdo de normas ou solugdes de controvérsias
relativas a prestacdo de servigos". NUNES, Edson; RIBEIRO, Leandro Molhano; PEIXOTO, Vitor. Agéncias
reguladoras no Brasil. p. 129. In: Sistema politico brasileiro: uma introdugao. p. 125-142.
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mecanismos de participagdo permitem que grupos ou agentes individuais menos influentes
também contribuam para a tomada de decisdo regulatdria, como os consumidores de

determinado setor regulado.

Importante mencionar, portanto, o fato de que os argumentos trazidos pela literatura
especializada sobre a justificativa para a inclusdo de mecanismos deliberativos nas agéncias
reguladoras de muito se relacionam com as nogdes apresentadas por Orgdos internacionais,
como a OCDE, o PNUD e o Banco Mundial, conforme ja descrito. Em sintese, ressaltou-se
que a participagdo social na tomada de decisdo regulatdria: 1) legitimaria o processo decisorio
regulatdrio em 6rgdos administrativos independentes ii) atuaria como uma espécie de controle
social na tomada de decisdo; iii) auxiliaria os reguladores a obter informagdes previamente
desconhecidas e possibilitaria a melhor configuracdo de questdes colocadas a consulta e iv)

tem o potencial de balancear interesses antagonicos presentes em setores regulados.

Contudo, apesar dos efeitos positivos decorrentes da insercdo de mecanismos de
participagdo social no processo decisorio das agéncias reguladoras, alguns autores atentam
para a forma pela qual ocorre a participagdo.”® Em sintese, esses autores compreendem que a
simples inser¢do dos mecanismos deliberativos nas agéncias ndo seria suficientemente capaz
de trazer os beneficios previamente levantados. Muito ao contrario, dependendo da maneira
segundo a qual a participagdo social se instaura no processo decisorio regulatorio, problemas

relacionados a legitimidade poderiam até mesmo ser acentuados.

Algumas razdes podem ser apontadas para tanto. A primeira diz respeito ao fato de
que as agéncias ndo seriam capazes de atender a um de seus objetivos regulatérios —
equilibrar interesses antagonicos de grupos do setor regulado. A segunda explicacdo se
relacionaria com o debate acerca da influéncia exercida por alguns grupos organizados
detentores de maiores informagdes sobre o setor, como agentes econdmicos do setor regulado,
na tomada de decisio regulatoria.”’ Nessa hipétese, além de as agéncias serem incapazes de

equilibrar interesses antagonicos, estariam, ainda, regulando em prol de grupos especificos.

Sobre esse ponto, Mariana da Silva entende que mecanismos deliberativos, como as

audiéncias publicas, por exemplo, possibilitam aos participantes expressarem suas opinides e

*® Para mais informagdes ver: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil:
Eficiéncia e Legitimidade; e, SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participacio e atuacio de grupos
de interesse no processo regulatério brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).
59 . ey N

Esse debate sera explicitado na subsegdo sequente (2.1.2).
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influenciarem o resultado regulatério final. O mau funcionamento dos mecanismopoderia

promover uma politica regulatéria voltada a determinado grupo influente.*’

Além disso, Paulo Mattos, levando em conta que a participagdo social permite ao
Estado regulador nao considerar apenas a dimensdo sistémica — juridica, econdmica e politica
— como também a acdo da sociedade civil e a formagdo de opinides no plano da esfera
publica, conforme conceituado por Jiirgen Habermas®', caso a esfera publica seja pouco ativa

problemas relacionados a legitimidade podem retornar.’® (Grifo nosso).

Paulo Mattos aponta uma maneira para que o mau funcionamento dos mecanismos
deliberativos ndo seja configurado — por meio de refor¢o na accountability vertical nas
A . 63 . y . .
agéncias reguladoras.” O autor entende que esse amparo tornaria a esfera publica ativa e
afastaria, consequentemente, os riscos acima elucidados. Isto porque o amparo empregado
e . . 64 ~ .~ ;. .
permitiria o acesso de agentes singulares’ a formulagdo das decisdes regulatorias de maneira
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efetiva e garantiria as mesmas condi¢des de participagdo a toda a sociedade.

Em contrapartida, ainda em relacdo a forma pela qual ocorre a participagdo popular,
argumenta-se que os mecanismos de participagdo da sociedade civil ndo deveriam
necessariamente ser difundidos a toda a populacdo, indiscriminadamente. Ou mesmo, que eles
se prestam a identificar os anseios populares para posteriormente atendé-los. Esse

entendimento é considerado nas anélises feitas por Robert Post.®

De acordo com o autor, uma distingdo cognitiva deve ser feita entre o espaco onde
decisdes técnicas devem ser tomadas e o ambiente propicio para que a opinido publica

delibere. Nesse sentido, de certo modo, poderia ser argumentado que Robert Post apresenta

% SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participacio e atuacio de grupos de interesse no processo
regulatorio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). p.. 980-983.

' MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p.. 156.
2 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 192.
% Accountability ¢ um termo definido pela literatura especializada de diversas maneiras. Para mais informagdes
ver: ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento dos mecanismos de controle e
accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhancas e diferencas. Revista de Administracéio
Publica, Rio de Janeiro: v. 40, n. 4, Jul/Ago. (2006). p. 686; SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de
participacio e atuacio de grupos de interesse no processo regulatorio brasileiro: o caso da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

O termo ¢ definido nesse trabalho como controle, prestagdo de contas e responsividade.

% MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 200.
% Atores singulares, compreendidos por Paulo Mattos, seriam associagdes nio governamentais de defesa de
direitos difusos, cidaddos engajados em debates publicos, politicos que representam partidos politicos ou grupos
de pressdo, sindicatos, associagdes profissionais, advogados ou qualquer outro profissional liberal engajado.
MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 200.

% POST, Robert. Democracy, Expertise and Academic Freedom. p. 30.
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um contraponto a ideia apresentada por Paulo Mattos e a noc¢ao de esfera publica construida

por Habermas. (Grifo nosso).

A argumentacdo de Robert Post também tem como pano de fundo a legitimidade
democratica da administracdo publica. Contudo, o autor compreende que a possivel
delimitacdo de atores dos instrumentos participativos na administra¢do ptblica ndo implicaria
problemas relacionados a legitimidade das decisdes ali tomadas. Post pauta seu argumento na

defesa e protecdo do conhecimento especializado produzido por agentes técnicos.

Embora as analises de Post sejam relativas a Primeira Emenda a Constituigdo norte
americana, o mesmo entendimento poderia ser aplicado ao contexto da legitimagdo das
agéncias reguladoras brasileiras, bem como aos mecanismos de participagdo publica inseridos
no contexto desses Orgdos. Assim, questiona-se se de fato seria indispensavel para a
legitimidade do processo decisorio regulatorio que os instrumentos de participacdo popular

fossem disseminados a toda a populagado, indiscriminadamente.

Faria sentido responder a essa indagacdo a partir do assunto posto em pauta para
deliberacdo publica. Dessa maneira, de nada adiantaria perguntar ao publico leigo, por
exemplo, se cigarro pode causar cancer, pois o produto advindo dessa deliberacdo nao
passaria de mera opinido. Assuntos como esse seriam colocados a deliberagdo de agentes

técnicos capacitados para avaliar a questdo competentemente.

Cass Sunstein, nesse sentido, alerta, ainda, sobre os efeitos observdveis quando a
regulacdo de riscos € colocada a deliberagcdo popular. Segundo o autor, individuos tendem a
ser avessos as perdas e a negligenciar probabilidades.’’ No entanto, agentes especializados
sdo mais capazes de primeiramente considerarem tanto as perdas provenientes de determinada
atividade quanto os beneficios gerados por esta. Consequentemente, esses agentes sao mais

. .~ 68
capacitados a balancear ambos os lados para a tomada de decisao.

67 Cass Sunstein menciona alguns fendmenos observaveis quando pessoas leigas sdo colocadas a decidir
questdes complexas e que envolvem riscos. Questdes que envolvem riscos sdo aquelas em que € possivel
identificar probabilidades de os resultados acontecerem. O autor entende que, nessas hipoteses, os individuos
tendem a supervalorizar as perdas resultantes da realizagdo de determinadas atividades em relagdo aos beneficios
trazidos por ela. Mesmo em casos em que os beneficios possam ser superiores as perdas, os individuos mostrar-
se-iam avessos aquela atividade. Além disso, os individuos tendem a nfo considerar a probabilidade de cada
resultado ocorrer, focando somente no resultado em si. SUNSTEIN, Cass R. Beyond The Precautionary
Principle. University of Pennsylvania Law Review. 151, 2003, p. 1008-1010.

% SUNSTEIN, Cass R. Beyond The Precautionary Principle. University of Pennsylvania Law Review. 151,
2003. p. 1030.
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A titulo exemplificativo, os argumentos elaborados por Post e Sunstein sdo avaliados de
acordo com casos praticos regulatdrios. Por meio do estudo de alguns casos no ambito das
audiéncias publicas realizadas pelas agéncias reguladoras brasileiras, atenta-se para o objeto
da audiéncia de numero 32 da ANEEL, que se prestou a: [...] obter subsidios para o
aprimoramento da proposta de Resolu¢ao Normativa, que disciplina os critérios de anuéncia e
repactuacdo do risco hidrologico de usinas hidrelétricas participantes do Mecanismo de

Realocagio de Energia — MRE.%

Além dessa, destaca-se também o objeto da audiéncia n°® 58 de 2015, que foi
instaurada para:

Obter subsidios para: (i) altera¢do das regras de comercializagdo para permitir que
restrigdes elétricas entre Reservatorios Equivalentes de Energia - REEs sejam
mantidas para formagdo de prego, do mesmo modo que restrigdes elétricas
decorrentes do atraso de linhas de transmissdo/distribui¢do que representem
limitagdo de escoamento de energia; ¢ (ii) autorizagdo para utilizagdo da Versdo
20.2 do Modelo Newave e da Versdo 22.8 do Modelo Decomp pelo ONS ¢ CCEE.”

A partir dos argumentos trazidos por Robert Post e Cass Sunstein. acima elucidados, e
considerando o objeto dos instrumentos em questdo, indaga-se se a decisdo regulatdria
tomada nesses casos seria apenas legitimada se as deliberagdes ali feitas contassem com a

participagdo de toda a sociedade civil.

A partir das consideragdes feita por esses autores, seria plausivel considerar que
ambas as audiéncias acima dispostas poderiam contar somente com a participacao de agentes
especializados, ou técnicos dos assuntos tratados. E a decis@o regulatoria ali tomada ainda

assim seria compreendida como legitima.

De nada serviria a contribui¢do advinda de um leigo a respeito do risco hidrolégico
das usinas hidrelétricas, ou mesmo sobre restri¢des elétricas entre reservatérios equivalentes
de energia. Ou muito pior, Post alerta sobre o fato de que a decisdo pautada nos argumentos
trazidos pela sociedade civil poderia contar com uma falsa percepcao dos riscos e beneficios

envolvidos na questao.

Segundo Post, a protecdo do conhecimento técnico, especializado, seria um

condicionante para a legitimidade democratica. O autor distingue conhecimento técnico de

% Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/audiencias-publicas> acesso em: 02.02.2017.
7 Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/audiencias-publicas> acesso em: 02.02.2017.



36

opinido publica e diz que esta tltima depende do primeiro para se formar. O conhecimento
técnico depende, entretanto, de padrdes disciplinares e de liberdade critica para se formar.
Contudo, Post atenta sobre os riscos de que o conhecimento técnico sofra influéncias politicas
ou seja controlado politicamente; acredita que deve ser estabelecida uma relagdo equilibrada

entre ambos.

A opinido publica atua como um termometro de controle em uma democracia. Aos
administradores ndo ¢ dado um cheque em branco para que possam agir como bem entendem.
Eles devem cooperar com o instituido pela opinido publica. Uma das maneiras para tanto,
seria por intermédio das elei¢des, por exemplo. Contudo, havendo determinante influéncia
politica na producdo de conhecimento técnico, isso implicaria, consequentemente, massiva

influéncia politica na formagdo da opinido publica.

No final das contas, significaria que o proprio administrador estaria controlando a
formacdo da opinido publica. Ou, em outras palavras, que o proprio governo estaria

submetendo-se a regras e limites que ele mesmo cria e controla, € ndo o povo.

A andlise feita por Post ¢ iniciada a partir de uma avaliagdo da Primeira Emenda a
Constitui¢ao norte-americana. Esta contempla a protecao da liberdade de expressao no Direito
norte-americano. Segundo o autor, a intencao por tras dessa disposi¢do seria a producdo de
conhecimento. Isso porque a producdo de conhecimento estd relacionada com o que Post

. A ree 71
denomina competéncia democratica.

Post compreende que existe uma relacdo entre competéncia democratica e
legitimidade democratica. A legitimidade democratica, em muitos casos, depende da
competéncia democratica. A producdo de conhecimento ocasionaria na evolugdo da sociedade
como um todo. Assim, a democracia poderia estagnar, caso ndo fosse permitido que novas
descobertas fossem feitas, principalmente em ambientes especializados em determinada

~ 72
questao.

A atribuicdo das analises feitas por Post aos ambientes de participacdo da sociedade

civil no contexto das agéncias reguladoras poderia indicar que, por serem as agéncias 6rgaos

! Robert Post entende que competéncia democratica seria o empoderamento de conhecimento a sociedade na
opinido publica. A competéncia democratica ¢ dependente de padrdes disciplinares e de conhecimento. O Estado
ndo pode controlar o que ¢ verdadeiro ou falso. De fato, o Estado deve garantir ao publico o acesso a esses
padroes disciplinares e ao conhecimento. Além de ser vedado ao Estado limitar o acesso ao conhecimento, o
Estado deve ainda promover o acesso ao conhecimento. A produgdo de conhecimento deve ser livre do controle
do Estado. POST, Robert. Democracy, Expertise and Academic Freedom. p. 19-25.

7> POST, Robert. Democracy, Expertise and Academic Freedom. p. 70.
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técnicos, responsaveis pela regulacao de algum segmento especializado, eles ndo deveriam
obrigatoriamente ser difundidos a participagdo civil indiscriminada. Uma das maneiras,
segundo a qual a administracdo publica controla o conhecimento técnico e especializado seria

justamente por considera-lo como mera opinido, ndo lhe atribuindo a sua devida importancia.

Assim, o fato de expor a deliberagdo social questdes puramente técnicas, como o caso
dos objetos das audiéncias publicas realizadas pela ANEEL acima descritos, implicaria a
desconsideragdo valorativa da argumentagdo técnica e especializada. A distingdo apresentada
por Post entre conhecimento técnico e opinido publica ¢ muito significativa para a producdo

de conhecimento na sociedade.

Post ressalta como problematica a consideragdo de que o conhecimento técnico e o
conhecimento produzido no mercado de ideias seriam similares. Segundo o autor, uma
sociedade sem conhecimento técnico seria cadtica. O conhecimento técnico depende de
padrdes disciplinares que controlam sua relevancia e veracidade. Seria ineficiente a producdo
de verdades no mercado de ideias, onde ndo existem esses padrdes disciplinares. O
conhecimento produzido no mercado de ideias pode ser compreendido, desse modo,

meramente como opinativo.

A opinido publica, portanto, ndo deveria ser tratada como arbitra da producdo de
conhecimento técnico. Os arbitros do conhecimento técnico sdo os proprios profissionais de
determinada disciplina, que se utilizam dos padrdes disciplinares para a producdo de

conhecimento.

Com base nos argumentos apresentados por Robert Post, seria possivel pensar em
casos nos quais , mesmo que a participacao social ndo fosse difundida indiscriminadamente a
sociedade como um todo, problemas relacionados a ilegitimidade decisoria ndo seriam
configurados. Esse argumento poderia implicar uma analise casuistica do objeto colocado em

deliberacao pelos canais participativos.

Assim, por exemplo, se o assunto colocado em pauta para deliberagdo publica fosse
concernente especificamente a questdes técnicas, como os exemplos acima trazidos, poderia
ser debatido o fato de que, nessas hipdteses, somente participantes especializados na questdo
fossem convidados a participar. No entanto, caso a questdo colocada a consulta envolvesse
interesses difusos ou mesmo esbarrasse em questdes de direitos fundamentais, o
procedimento seria disseminado a uma maior parcela da sociedade, ou mesmo a todos,

indiscriminadamente.
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2.1.2. A regulagdo de setores econdmicos

Conforme ja visto, tanto os 6rgaos responsaveis pela defesa de uma difusdao do modelo
de regulagdo, através de agéncias independentes, quanto a literatura especializada
identificaram provaveis efeitos decorrentes da inser¢do de mecanismos de participacao social
no processo regulatorio das agéncias independentes. Dentre esses, destacaram-se : 1)
legitimaria o processo decisério regulatério em Orgdos administrativos independentes 1ii)
atuaria como uma espécie de controle social na tomada de decisdo; iii) auxiliaria os
reguladores a obter informagdes previamente desconhecidas e possibilitaria a melhor
configuracdo de questdes colocadas a consulta e iv) tem o potencial de balancear interesses

antagdnicos presentes em setores regulados.

Contudo, ¢ necessario o aprofundamento sobre o quarto efeito apresentado acima. Isto
porque alguns estudos sustentam que a existéncia de participacdo ou ndo ¢ suficiente para
promover um balanceamento de interesses antagdnicos, ou mesmo podera ter um efeito
contrario ao esperado, levando a uma espécie de captura das agéncias reguladoras por
interesses especificos. A presente se¢do apresenta algumas consideracdes tracadas pela
literatura especializada a esse respeito. Richard A. Posner classifica as teorias apresentadas
entre dois grupos maiores, sendo estes construidos a partir de variagdes entre a teoria

, . . , . . , . . 73
regulatoria do interesse publico e a teoria regulatoria de grupos de interesse.

De maneira geral, a teoria regulatéria do interesse publico compreende que a
regulacdo estatal se presta a corrigir ineficiéncias de mercado, a fim de maximizar o bem-
estar social.”* Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi comentam a regulagio econdmica dos
servigos publicos, explicitando a teoria do interesse publico. Segundo os autores, a
maximiza¢cdo do bem-estar social ¢ buscada por meio de corre¢des em ineficiéncias ou
externalidades ocasionadas por falhas de mercado. Nessas hipdteses, portanto, a atuagdo
regulatdria estatal poderia produzir maior bem-estar social do que se esse aspecto fosse

deixado livremente ao funcionamento do mercado.

7 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. In: The Bell Journal of Economics and
Management Science. v. 5, n. 2, 1974. p. 335-358.
" HANTKE-DOMAS, Michael. The Public Interest Theory of Regulation: Non- Existence or Misinterpretation?

In: European Journal of Law and Economics, 2003. v. 15. p. 166.
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Armando Castelar Pinheiro e Jairo Saddi ressaltam algumas falhas de mercado que
dao ensejo a regulacdo estatal. Compreendem que a presenga de monopolios naturais e a
distribuicdo assimétrica de informacgdo justificam a regulacdo de setores econdmicos e
servigos publicos.”” Tanto o cenario de monopélio natural quanto a distribuigdo assimétrica
de informago estio presentes nos setores regulados pela Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
e pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), como sera demonstrado no capitulo

subsequente.

A resposta regulatoria concedida pelo Estado deve ser atenta as complexidades de
cada setor. Embora o presente estudo nio objetive se aprofundar no debate prescritivo sobre a
regulacdo dos setores analisados, cumpre apenas mencionar o fato de que existem diferentes
alternativas regulatorias com vistas a corrigir as diferentes falhas de mercado.’® Essas formas
ilustram a complexidade exigida a ser considerada pelo Estado ao exercer a sua atividade

regulatdria buscando corrigir falhas de mercado e garantir o bem-estar social.

Posner tece algumas criticas a essa vertente tedrica. O autor esclarece que a teoria do

interesse publico pressupde que o livre mercado seja demasiadamente fragil se deixado a

> Monopélios naturais sio evidenciados quando a tecnologia de produgdo é caracterizada por economias de
escala e de escopo. Economia de escala ¢ compreendida pela existéncia de elevados custos fixos independendo
de quanto é produzido. Economia de escopo ¢ compreendida por contar com a existéncia de custos comuns a
produgdo de mais um bem ou servigo. Economias de escala e de escopo exigem investimentos iniciais
consideraveis na instalacdo de redes fisicas de distribuicdo. Especificamente, em setores onde essas redes
apresentam alta capilaridade. Nesses cenarios seria mais eficiente uma unica sociedade atender o mercado
relevante do que a instituicdo de competicdo nesse segmento, devendo a regulagdo se atentar para que o
monopolista opere com custos, tarifas, quantidade e qualidade que prevaleceriam, caso houvesse competi¢dao. A
assimetria de informagdo, por sua vez, ocorre quando uma das partes em determinada transagdo detém mais
informagdes sobre o bem ou servigo transacionado do que a outra parte. Dessa forma, a primeira utiliza-se desse
conhecimento em beneficio proprio ¢ pode ocasionar em problemas denominados sele¢do adversa e risco moral.
PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, Economia e Mercados. Sdo Paulo: Editora Campus,
2005. p.. 262-263.

’® Armando Castelar e Jairo Saddi destacam, por exemplo, que na hipotese de monopolio natural os reguladores
possuem duas maneiras para controlar as instalagdes essenciais para a producdo do bem ou servigo em voga e
para conter o poder de mercado do monopolista natural. Essas seriam por meio da regulagdo de conduta ou pela
regulagdo estrutural. Considerando para ambas as hipdteses que setores regulados podem contar tanto com
segmentos onde a competi¢do estd presente quanto com segmentos onde o monopdlio natural se verifica, a
primeira alternativa destacada - a regulagdo de conduta - permitiria que o monopolista natural atue tanto no
mercado ndo competitivo quanto no mercado competitivo, impondo restricdes para que ele ndo crie
desvantagens competitivas para os concorrentes nos segmentos competitivos. Ja a segunda opg¢ao - a regulagdo
estrutural - impde a separagdo vertical entre o segmento ndo competitivo e os segmentos competitivos de
determinado setor, mantendo restricdes que o monopolista atue nestes ultimos. Ambas as alternativas
mereceriam maior aprofundamento em trabalho especifico sobre a tematica para ressaltar seus beneficios e
custos. Os autores destacam, ainda que, usualmente, quando os reguladores lidam com mercados onde existe
uma distribuigdo assimétrica de informacdo tendem a fixar o pre¢co do bem produzido, existindo intimeras
possibilidade sobre a forma de fixar tarifas. Destacam, por exemplo, a existéncia de tarifas fixadas por um tnico
preco, tarifas multipartidas que cobram por componentes distintos do servigo prestado, fixagdo de tarifas por
taxa de retorno e teto de preco PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, Economia e Mercados.
Séo Paulo: Editora Campus, 2005. p. 262-263.
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autorregulagdo, ¢ que a regulagio econdmica estatal ocorre sem a incidéncia de custos.”’
Além disso, Posner compreende que, de maneira geral, esse segmento tedrico ndo foi capaz
de considerar duas questdes relevantes. Em primeiro lugar est4 fato de que resultados sociais
indesejados provenientes da regulacdo geralmente podem ser perseguidos por grupos de
influentes na formulagdo da regulacdo. Desse modo, uma espécie de conflito de interesses

estaria presente.

Em segundo lugar, Posner acredita que o insucesso das agéncias reguladoras na
garantia do interesse publico ndo deveria ser atribuido exclusivamente a possibilidade de estas
estarem sendo mal geridas. O autor julga que esse seria um indicador muito fragil sobre tal
afirmag¢do. Sugere que as agéncias poderiam ser malsucedidas na garantia do interesse publico
por conta de ma-formulagcdo da legislagdo competente sobre o assunto regulatorio, por

exemplo.

Além disso, o Posner destaca a dificuldade para o estabelecimento da regulagdo de

precos. Segundo o autor, as agé€ncias sdo exigidas a fazer o impossivel, mas, de maneira ndo
~ ~ . 78

surpreendente, ndo sdo bem-sucedidas’". Por fim, o autor ressalta os altos custos presentes na

supervisdo da performance das agéncias.

Ha de se atentar ainda que, conforme descrito por alguns autores, ndo existe regulagao
neutra. Isto porque muitos atores regulados buscam normas regulatérias para protegé-los da
competicdo, diminuir custos de transagdo, criar barreiras a entrada em seu setor de atuagdo,
entre outros interesses.”” Desse modo, a atuacio da regulagdo estatal ndo visaria corrigir
falhas de mercado a favor do interesse publico ou em prol do bem-estar social. Ela pode se
construir em um campo de lutas de interesse e pode se voltar @ manutengdo de privilégios de

determinados grupos.*

Essa parece ser a ideia principal considerada pela teoria regulatdria de grupos de
interesse e suas varias vertentes. Posner ressalta trés desdobramentos dessa vertente teorica. O
primeiro denomina-se “teoria marxista”. Segundo essa teoria, as sociedades capitalistas de
grande porte conseguem controlar as institui¢des e a sociedade, através da influéncia exercida

na regula¢do econdmica. De maneira geral, buscam garantir lucros econdmicos. Contudo,

77 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. p. 335-358.

"® POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. p. 339.

7 NUNES, Edson; RIBEIRO, Leandro Molhano; PEIXOTO, Vitor. Agéncias reguladoras no Brasil. p. 126.
In: Sistema politico brasileiro: uma introducio. Rio de Janeiro: Konrad Adenauer Stiftung, 2007. p. 125-142.
% NUNES, Edson; RIBEIRO, Leandro Molhano; PEIXOTO, Vitor. Agéncias reguladoras no Brasil. pg. 126.
In: Sistema politico brasileiro: uma introducgio. 125-142
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Posner critica essa concepg¢do, ao afirmar que sociedades de menor porte ou mesmo pequenos

grupos de empresarios individuais também podem ser capazes de influenciar a regulagdo.

O segundo desdobramento da teoria da captura ¢ desenvolvido pela ciéncia politica,
sustentada por autores como Bentley ¢ Trumam, conforme ressaltado por Posner.®' Essa
nog¢ao versa sobre o fato de que grupos de interesse sdo capazes de influenciar politicamente a
formulagdo da legislagdo e a administracdo publica. Contudo, os defensores dessa teoria nao
evidenciam, segundo Posner, o motivo ou condi¢des de alguns grupos serem exitosos no
exercicio de influéncia politica, e outros ndo. Essa influéncia ¢ explicada posteriormente por

George J. Stigler.

Além disso, de maneira mais especifica, existe outro desdobramento dessa linha
teorica, segundo o qual as industrias conseguiriam com o passar de o tempo influenciar
decisdes regulatérias expedidas pelas agéncias reguladoras.® Contudo, Posner aponta
algumas falhas nesse segmento e chega a entender que esse desdobramento ndo se pauta em

fundamentos teodricos adequados.

Por fim, Posner destaca um terceiro desdobramento da teoria da captura, elaborado
por George J. Stigler. Segundo Posner, a teoria apontada por Stigler traz esclarecimentos
sobre pontos deixados em aberto anteriormente e ¢ capaz de apresentar nova perspectiva

argumentativa sobre a questdo.*

Segundo Stigler, a regulacdo em setores econdmicos objetiva distribuir alguns
beneficios e encargos advindos da propria regulagdo. Tal distribuicdo ocorrera com base na
escolha politica que atenderd as influéncias exercidas por grupos organizados. Essa
concepgdo compreende a regulagdo como um produto que obedecera as leis da oferta e da

demanda. Sobre esse ponto, Mariana da Silva explicita que:

Para se manterem no poder, os politicos necessitam de recursos que vao de votos a
ajuda financeira. O grupo interessado na regulagdo necessita de, para dar um
exemplo, barreiras a entrada de novos competidores. A relagdo de oferta e demanda
esta modelada.**

Se a regulacdo for pensada como um produto, ela serd alocada para aqueles que lhe

atribuem maior valor. Desse modo, Stigler entende que a regulagdo poderia ser capturada pela

81 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. p. 341.

82 POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. p. 341-342.

% POSNER, Richard A. Theories of Economic Regulation. p. 343.

% SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participagdo e atuagio de grupos de interesse no processo
regulatdrio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). In: Rev. Adm. Publica [on-
line], 2012, v. 46, n. 4, p. 980-982.
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industria, por exemplo.® Sobre esse ponto, Mariana da Silva cita James Wilson, que
acrescenta algumas nuances as proposi¢des de Stigler. Wilson emprega as andlises de Stigler

a atuacgdo regulatoria das agéncias reguladoras e compreende que:

Devido a distribuicdo de custos e beneficios no ambito da sociedade, a agéncia
tendera a beneficiar a industria, que se caracteriza como um grupo pequeno, com
menores custos de organiza¢do e maiores incentivos para se engajar em acdes
coletivas, ha que os beneficios sdo concentrados. J& os consumidores, grupos
maiores, tém grandes incentivos para ndo participarem de iniciativas de ag@o
coletiva no sentido de pressionarem contra custos impostos, devido ao fato de estes
serem difusos e os custos de organizagdo e especializagio bastante altos.*

Stigler entende que a alocacdo dos possiveis beneficios concerniria a quatro
favorecimentos distintos.®” O primeiro visaria a obtengdo de subsidios financeiros por parte
da administrag@o publica. O segundo seria o fato de que sociedades industriais tendem a visar
o controle de suas concorrentes. Nesse sentido, em alguns casos, pressionam para que haja

verticalizag¢ao do setor.

O terceiro tipo de influéncia exercida pelas industrias relaciona-se com o poder
exercido por estas para que produtos ou atividades substitutas e/ou complementares sejam
afetados. Por fim, o quarto tipo de influéncia que pode ser praticado pelas industrias no setor

regulado seria a fixacdo de prego.

Stigler compreende que alguns efeitos negativos decorrem do fendomeno da captura.
As industrias agiriam em beneficio proprio, visando a maiores lucros. Contudo, a regulagdo
do setor tem que atentar para outros participantes do setor regulado, como consumidores ou

sindicatos de trabalhadores, e garantir alguns direitos basicos aos usuarios.

2.2 Contextualizando a participac¢io social na administracio publica federal

Passados alguns comentédrios sobre os beneficios decorrentes da insercdo de
instrumentos que permitem a participacdo popular no processo decisério das agéncias

reguladoras, e descritas algumas visdes sobre teorias regulatorias conforme compreendidas

% STIGLER, George J. The Theory of Economic Regulation. p. 4.

% SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participacio e atuacio de grupos de interesse no processo
regulatorio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). p. 980-983.

& STIGLER, George J. The Theory of Economic Regulation. p. 3-6.



43

pela literatura especializada, destacou-se que, dependendo da forma pela qual os instrumentos
participativos funcionam, eles podem ser capazes de gerar efeitos negativos com a sua
implementa¢do. Cumpre evidenciar estudos que demonstram como a participagdo social esta

ocorrendo na administragdo publica em alguns de seus segmentos.

Identificou-se que a participagdo social na administragdo publica federal brasileira
aumentou significativamente nos ultimos anos, conforme relatado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).*® Segundo o IPEA, houve aumento na média anual de
programas federais que incluem a deliberagdo social. Esse dado foi observado ao longo dos
anos de 2002 a 2010%, e essa constatagdo reflete tanto o crescimento no numero de
participagdes quanto o incremento de novos tipos de canais de interacdo entre o Estado e a

. 90
sociedade.

A oportunidade de participar em processos decisorios na administracdo publica foi
concedida a sociedade civil como parte de um método de governo.”' Esse método ¢ resultante
de um entdo novo modelo de atuagdo do Estado na intervengdo da economia, iniciado no
Brasil durante o processo de redemocratizagio do pais.”> Embora os dados disponibilizados
pelo IPEA demonstrem-se desatualizados, a perspectiva do governo ¢ de prosseguir com essa

. C e . o 93
metodica de modo que a participagdo continue crescendo nos proximos anos.

% PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das

"interfaces socioestatais" nos programas federais. p. 10. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com _content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017.

% PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das
"interfaces socioestatais" nos programas federais. p. 21. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017.

" PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das
"interfaces socioestatais" nos programas federais. p. 10. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com _content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017.

I PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das
"interfaces socioestatais" nos programas federais. p. 17. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017.

2 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 143.
%3 Para mais informagdes ver: Relatério de Participacdo Social na Administracao Piblica Federal: Desafios
e Perspectivas para a criacio de uma Politica Nacional de Participacdo. Projeto de apoio aos didlogos
setoriais Unido Europeia e Brasil. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/participacao%20social%20na%20administracao%
20publica%20federal.pdf>. Acesso em: 02.02.2017.



44

i1 . . ’ \ o 94 B

O Estado brasileiro se tornou mais permeavel as demandas sociais.” Essa abertura a

sociedade civil ¢ refletida em diferentes segmentos do Estado, sendo observada também no
A . A . . . . . 95

ambito das agéncias reguladoras federais brasileiras — objeto do presente estudo.” No que

tange ao desenho institucional das agéncias, a realidade de tais 6rgdos demonstra que todos

. .. ~ . s g 96
estes contam com mecanismos de participagdo social em seus processos decisorios. A

inser¢ao de tais instrumentos traz algumas consequéncias a administra¢do publica.

O IPEA analisou alguns desses efeitos sob trés perspectivas dispares: a consultiva, a
de atribui¢do de co-responsabilizagdo e a de cogestdo.”’ Cada perspectiva diz respeito a um

efeito que a participagdo pode gerar a administragdo publica.

A perspectiva consultiva se relaciona ao carater informativo das deliberagdes sociais.
Conforme compreendido pelo IPEA, tal perspectiva pode ser segmentada em trés interfaces:
na primeira, o Estado beneficia-se da deliberacdo social como meio para coleta de
informagdo; na segunda interface, o Estado comunica-se com a populacdo por intermédio de
mecanismos transparentes, permitindo com que ela acompanhe processos decisorios durante o
procedimento de tomada de decis@o; por fim, a terceira interface seria a comunicativa, na qual
a sociedade e o Estado informam-se de maneira mutua, replicando concomitantemente a

primeira e segunda interface.

Sobre a perspectiva consultiva, em relacdo a sua primeira interface — coleta de
informagdo — a participa¢do da sociedade civil pode auxiliar os agentes a acessarem mais

informagdes, dados e diferentes pontos de vista, aos quais ndo teriam acesso, caso decidissem

* PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das
"interfaces  socioestatais" nos  programas federais. p. 14-15. Disponivel  em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017, e MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e
Legitimidade. p. 150-154.

% Paulo Mattos vai mais além e entende que os mecanismos de participagio social ndo sdo refletidos nas
agéncias reguladoras, e sim que a regulacdo de mercados por meio destes 6rgdos foi o fator que introduziu no
pais nova perspectiva sobre a participagdo da sociedade civil na administragdo publica. MATTOS, Paulo
Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 143.

% Para mais informagdes ver: Resolugdo Agéncia Nacional de Aguas (ANA) n° 173/06, art. 64; Agéncia
Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) Lei n® 9.472/97, art. 42; Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), Decreto Lei n°® 2.335/97, art. 6°, inciso IV, e art. 21; Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) Lei
n°® 11.182/05, art. 27; Agéncia Nacional de Petroleo (ANP), Lei n® 9.478/97, art. 19; Agéncia Nacional de Satde
(ANS), Resolucdo normativa n°® 242/10; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Lei n® 10.233/01, art. 68; Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA), Decreto Lei n® 3.029/99; Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE), Medida Proviséria n°
2.228-1 de 06 de setembro de 2001.

7 PIRES, Roberto; VAZ, Alexandre. Participacio Social como método de governo? Um mapeamento das
"interfaces socioestatais" nos programas federais. p. 16. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15116>. Acesso em:
02.02.2017.
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internamente no ambito das agéncias.” A participagdo popular seria significativa para tornar
: NI : : 99 -

evidente aos reguladores questdes ndo equacionadas previamente por eles.” Nesse sentido,

aponta-se como consequéncia a maior aderéncia da populagdo a decisdo final tomada pelos

100
agentes.

Tal adesdo poderia ser observada ndo em razdo de concordancia com o que ficou
decidido, mas sim por confianga no procedimento decisério — levando em conta que as
decisdes ali tomadas consideraram a opinido publica, foram livres de influéncias politicas e se

. N .. 101
ativeram a tecnicidade dos agentes.

Em relacdo a segunda interface da perspectiva consultiva, no entendimento de alguns
autores a adog¢do de mecanismos de participacdo da sociedade civil pode tornar a
administragdo piblica mais transparente.'”> A transparéncia ¢ necessaria para estabelecer um
elo de comunicagdo com o publico, implicando que as informagdes prestadas a sociedade

.. . roo s 103
civil sejam acessiveis a todos.

A segunda perspectiva em que os efeitos da deliberagdo civil sdo destacados pelo
IPEA — a perspectiva de co-responsabilizacdo — compreende que a participagdo social pode
atuar como espécie de controle ao Estado, aproximando-se do sentido de enforcement.
Acredita-se que quando os agentes informam a populagdo a decisdo tomada ou como
chegaram a determinada conclusdo, as decisdes tomadas serdo mais razoaveis do que se nao
fossem passiveis do conhecimento publico.'® A razdo para tanto seria o fato de que o piblico
fiscalizaria as decisdes regulatérias, podendo até mesmo manifestar-se contrariamente a

105
estas.

* COGLIANESE, Cary; KILMARTIN, Heather; ¢ MENDELSON, Evan. Transparency and Public
Participation in the Rulemaking Process. p. 927.

* IRVIN, Renée A.; STANSBURY, John. Citizen Participation in Decision Making: Is It Worth the Effort?
p. 58. ¢ BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil. p. 94.
""MENTEL, Jessic. Procedural Safeguards For Agency Guidance: A Source of Legitimacy For the
Administrative State. p. 368; e, PAPANAGNOU, Georgious. Building bridges? The Challenges of Social
Science For Policy. p. 15.

"' COGLIANESE, Cary; KILMARTIN, Heather; ¢ MENDELSON, Evan. Transparency and Public
Participation in the Rulemaking Process. p. 927, e, MENTEL, Jessic. Procedural Safeguards For Agency
Guidance: A Source of Legitimacy For the Administrative State. p. 377-378.

' COGLIANESE, Cary; KILMARTIN, Heather; ¢ MENDELSON, Evan. Transparency and Public
Participation in the Rulemaking Process. p. 924-971.

' MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 127.
' MENTEL, Jessic. Procedural Safeguards For Agency Guidance: A Source of Legitimacy For the
Administrative State. Administrative Law Review 61(2), 2009. p. 350, ¢ SHAPIRO, Martin. The Giving
Reason Requirement. Administrative Law Review. University of Chicago Legal Forum: v. 1992. p.181.

' COGLIANESE, Cary; KILMARTIN, Heather; ¢ MENDELSON, Evan. Transparency and Public
Participation in the Rulemaking Process. p. 928.
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Por fim, a terceira perspectiva analisada pelo IPEA, a de cogestdo, compreende que a
participacdo da sociedade civil na administragdo publica ¢ capaz de aproximar o Estado dos
administrados. Isso porque os procedimentos de tomada de decisdo sdo compartilhados entre

ambas as partes, e cada uma delas detém significativa importdncia na decisdo final

elaborada.'®

Com base nos efeitos promovidos por mecanismos de deliberacdo social na
administracdo publica, conforme acima trazido, argumenta-se que a participacao da sociedade
civil tornou-se indispensavel ao funcionamento do Estado. Além de ser compreendida como
critério de andlise para a capacidade cognitiva do Estado, de transparéncia e controle também

¢ considerada como critério de governanga da administragdo publica.

Sobre esse ponto, destacam-se relatorios de auditoria realizados pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) n° TC 031.996/2013-2 ¢ Acordao TCU n° 2.261/2011- Plenario (TC
021.693/2009-9), os quais avaliaram a governan¢a em algumas agéncias reguladoras federais
brasileiras.'”” O critério adotado para aferi¢do do indice de governanca das agéncias foi
principalmente relativo ao grau de autonomia e transparéncia de tais o6rgaos, além de avaliar
se as agéncias contavam com canais de deliberagdo social no seu processo decisorio e a

qualidade das decisdes produzidas.

Em relacdo a autonomia das agéncias, o TCU concluiu pela existéncia de falhas
referentes a autonomia decisoria desses orgaos. Tais falhas sdo provenientes do processo de
. . ~ - e~ .. 108 . N ~
indicagdo, nomeagao e substituicdo dos dirigentes. ~ A maioria das agéncias ndo tem prazos
fixos para indicagdo de nomes pelo Executivo Federal, no caso de vacancia dos dirigentes dos
orgdos; como consequéncia, 0s interinos permanecem no cargo por periodos indeterminados,
mas ndo gozam das mesmas prerrogativas concedidas aos dirigentes titulares, como a
impossibilidade de serem exonerados ad nutum. O TCU aponta alto risco de que decisdes

sejam influenciadas politicamente nesses cenarios.

1% Conforme mencionado, Paulo Mattos entende que os mecanismos de participagdo social inseridos nas
agéncias reguladoras permitiram que a popula¢do pudesse definir o contetido da regulagdo. MATTOS, Paulo
Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 143-144.

197 As agéncias avaliadas foram: Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC); Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL); Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ); Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); e Agéncia Nacional do Petroleo,
Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).

1% Relatorio de auditoria n® TC 031.996/2013-2, item 228, p. 28.
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Em relagdo a transparéncia das agéncias avaliadas, o TCU concluiu que, muito embora
tenha havido uma melhoria neste quesito, as agéncias compreendidas ainda apresentam baixo
grau de governanca. O motivo para tanto seria o fato de que algumas delas contém
imperfei¢des observadas nos mecanismos destinados a disponibilizar informag¢do ao publico.
O tribunal mencionou, como exemplo, erros nos instrumentos destinados a transmitir via on-
line as sessdes deliberativas da diretoria, bem como falhas no sistema de acompanhamento

processual eletronico.

No que concerne aos mecanismos destinados a participacdo social, o TCU concluiu
pelo baixo indice de participagdo social na tomada de decisdo regulatdria. Um dos motivos
apontados para tanto seria a falta de implementacdo da Analise de Impacto Regulatorio no
procedimento decisorio dos agentes. Tal mecanismo ¢ compreendido por promover a

participagdo da sociedade civil.

Por fim, em relacdo a qualidade das decisdes regulatdrias, a conclusdo do TCU foi no
mesmo sentido do que os demais pontos avaliados. Tendo em vista a eminéncia de que as
decisdes regulatorias pudessem ser influenciadas politicamente, a falta de mecanismos
transparentes de tomada de decisdo, e a baixa participag¢do da sociedade civil, a qualidade das

decisdes regulatorias também nao foi considerada adequada pelo tribunal.

Ou seja, o tribunal considerou que a qualidade das decisdes regulatorias das agéncias
avaliadas ndo era adequada. As razdes apontadas pelo TCU foram justamente a eminéncia de
influéncia politica na tomada de decisdo dos reguladores, a falta de mecanismos transparentes
inseridos no processo decisorio, e a baixa participacdo da sociedade civil no procedimento.
Essas constatagdes levaram o tribunal a concluir pelo baixo grau de governanga nas agéncias

reguladoras avaliadas.

Esse resultado chama a aten¢@o para o cuidado na forma pela qual os mecanismos de
participagdo social efetivamente ocorrem na pratica regulatoria. Atenta-se, por ora, sobre
desdobramentos da participacdo social no governo federal e as diferentes maneiras como esta

se faz presente na administra¢do publica.
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2. 2.1 Formas de Participacdo Social no Governo Federal

A administragdo publica federal possibilita alguns mecanismos de participagdo social
em seu escopo. Dentre estes destacam-se as audiéncias publicas, as consultas publicas,
ouvidoria publica, conferéncia de politica e conselho gestor. Estes possuem algumas

similaridades e diferengas que merecem comento a seguir.

O IPEA elaborou quadro comparativo entre tais instrumentos de participagdo publica,

ilustrando as caracteristicas de cada, conforme quadro 1 abaixo:'"’

Figura 1 — Mecanismos de participagdo social inseridos na administragéo publica federal

Dimensao Audiéncia publica Consulta pablica Ouvidoria pablica Con;e;?ggéa de Conselho gestor

Consultivo ou Consultivo ou

Resultado ) . - - . . . .

do processo Consultivo Consultivo Nao aplicavel deliberativo deliberativo
(depende do caso) (depende do caso)
Pontual

Perenidade Pontual Pontual Permanente (com revisoes Permanente
programadas)

Forma de . . . - . ) .

. - Presencial Nao presencial Nao presencial Presencial Presencial

interacdo

Escrita ou Escrita ou
Forma de ) « . "
. « Oral manifestagdo por manifestagdo por Oral Oral
manifestacdo
telefone telefone
Caréter coletivo,
Relagao entre Estado mas permite AT ST . . . .
e sociedade civil manifestacdes Carater individual Carater individual Carater coletivo Caréter coletivo
individuais
r Iquer . . . - -
A.be l? a.qua que Sim Sim Sim Nao Néo
cidaddo interessado

Fonte: http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio audiencias publicas.pdf.

O quadro acima disposto sintetiza as diferencas e similaridades entre alguns dos

principais instrumentos presentes na administracdo publica do governo federal. A seguir

comentarios sobre as audiéncias publicas e consultas publicas serdo explicitados.

2.2.2. Audiéncias publicas no ambito do governo federal

As audiéncias publicas no ambito do Poder Executivo Federal foram objeto de analise

do 'Diagnéstico e avaliagdo das audiéncias publicas realizadas no governo federal', programa

109

Acesso em: 02.02.2017.

Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias publicas.pdf> p. 16.
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de pesquisa sobre democracia e participagdo, realizado pelo IPEA no ano de 2013.''°0
objetivo do programa era mapear os 6rgaos e programas do governo federal que se utilizaram
de audiéncias publicas, bem como analisar fatores que influenciam o potencial de efetividade
deste instrumento. Além disso, o programa visava fornecer subsidios para o aperfeicoamento
do desenho e do processo participativo via audiéncias. Algumas consideracdes feitas pelo

IPEA demonstram-se relevantes para o presente trabalho, e serdo evidenciadas a seguir.

O IPEA compreendeu que ndo existia na literatura académica, tampouco nas politicas
e agcdes do poder executivo federal, definicdo unica sobre audiéncias publicas e suas
caracteristicas. Contudo, com o intuito de delimitar o seu objeto de pesquisa, o instituto
buscou distinguir os elementos comuns aos processos de audiéncia publica, além de

diferencia-los de outros mecanismos participativos existentes no Brasil.

Dentre as caracteristicas ressaltadas, o IPEA entendeu que as audiéncias publicas: (1)
tém carater consultivo e ndo deliberativo; (ii) apresentam carater pontual; (iii) sdo presenciais;
(iv) pressupdem manifestagdo oral dos participantes; (v) apresentam carater coletivo; (vi)
implicam debate entre os atores envolvidos; (vii) sdo aberta a todos os interessados; e (viii)

contése m regras especificas para o seu funcionamento.

Em relacdo a seu carater consultivo, o instituto entende que o governo federal tem
mais discricionariedade de acdo nas audiéncias publicas do que em outros foéruns
participativos deliberativos. A administracdo publica se utilizaria das audiéncias como uma
ferramenta para coleta de informagdes, podendo acatar ou ndo as propostas e convicgdes

provenientes do publico participante.

O carater pontual das audiéncias publicas significa que estas sdo vinculadas a um
processo decisorio especifico, concernente, por exemplo, a elaboracdo de um plano, a normas
regulatérias ou a corregdo de politicas publicas.''’ Esse aspecto distingue-se dos demais
instrumentos participativos de carater permanente, como o caso dos conselhos gestores de

politicas publicas.

"9 para mais informagdes ver: http://www.ipea.gov.br/participacao/audiencias-publicas-pagina-principal/722-

fatores-criticos-das-audiencias-publicas-do-governo-federal. Acesso em: 02.02.2017, e
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio _potencial efetividade.pdf. Acesso em:
02.02.2017.

" <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 13.
Acesso em: 02.02.2017.
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A exigéncia de os participantes estarem presentes na audiéncia para se manifestarem
afastaria a possibilidade de o publico interessado enviar comentérios através de midia digital,
internet ou intercdimbio documental. Contudo, o IPEA reconhece que, muito embora se trate
do trago dominante desse mecanismo, ainda assim existem excecdes. As audiéncias publicas
realizadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e por outras agéncias
reguladoras também reconhecem a possibilidade de os atores participarem de modo ndo
presencial. O mesmo pode ser dito em relagdo a oralidade das manifestagdes. Ainda que, de
modo geral, essa seja a exigéncia, ha casos em que os participantes enviam seus comentarios

por escrito.

O IPEA compreende que as audiéncias publicas se assemelham a foéruns
participativos, onde grupos organizados expdem seus comentarios. Contudo, o carater
coletivo desse instrumento implica que todos devem ter a chance de participar, inclusive
partes individualmente. Os assuntos tratados nas audiéncias podem afetar individuos
singulares, e ndo somente grupos organizados. Um exemplo disso seria a discussdo sobre a
relocagio de um morador de area inundada pela construgdo de hidrelétrica. ''%. Desse modo,

as audiéncias devem propiciar chance para todas as partes interessadas participarem.

Por fim, apesar das multiplas diferengas entre as audiéncias publicas de modo geral, o
IPEA compreende que este mecanismo contém regras especificas sobre o seu funcionamento.
Tais regras podem dizer respeito a orientagdes metodoldgicas, como exigéncia de pautas
claras; elaboracdo de ata de reunido; definicdo de data e hora para a sua realizagdo; e até uma
sistematizagdo das participagdes. Nesse sentido, o instituto entende que as audiéncias publicas

sdo procedimentos formais.

Em relacdo aos objetivos pretendidos pela administragdo publica na implementagdo
das audiéncias, o IPEA destaca o intuito de dar publicidade aos seus atos, legitimar as suas
acdes e buscar a sua governabilidade de maneira mais eficiente.'”> Segundo o instituto, as
audiéncias publicas fomentam o didlogo entre o Estado e a sociedade. Assim, o seu
procedimento implica transparéncia para permitir maior interacdo pretendida entre as partes.
O efeito da promog¢do desse didlogo seria a capacidade da administracdo para conhecer

demandas da populacdo e incentivar a confianga e aderéncia de sua governabilidade.

12 <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 14.

Acesso em: 02.02.2017.
' Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> p. 16-
17. Acesso em: 02.02.2017.
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Muito embora o IPEA tenha apontado algumas caracteristicas e objetivos comuns as
audiéncias, o instituto considera que ainda ndo hd um entendimento sistematizado na
administragao publica acerca do impacto do mecanismo a tomada de decisdo dos agentes. Em
outras palavras, o IPEA concluiu que ndo ha estudos elaborados sobre a efetividade do
procedimento para o processo decisorio dos agentes publico. Desse modo, o instituto criou
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tipologias das audiéncias publicas, com o intuito de auxiliar na analise da sua efetividade.

O IPEA compreende que "a adogdo de tipologias contribui para uma melhor descrigdo
do fendmeno estudado e, viabiliza a elaboragio de recomendagdes precisas".''> Cumpre
mencionar as tipologias adotadas e, posteriormente, descrever as recomendagdes feitas pelo
instituto ao término da pesquisa elaborada. Foram identificadas cinco tipologias, e estas

dizem respeito:

1) ao objeto da audiéncia publica, sendo estes: a elaboragdo ou ajustes de
politica publica ou projeto de lei; licenciamento ambiental; controle
or¢amentario, licitagdes e concessdes; ou elaboragdo de normas e regulagdo.
Essa ultima alternativa ¢ geralmente promovida por agéncias reguladoras e
ocorre quando os atos normativos resultantes afetam direitos dos agentes
econdmicos, incluindo trabalhadores, consumidores e usuérios.''® Esse ponto

sera objeto de analise no capitulo 3 desse estudo;

i1) a natureza da audiéncia publica, sendo esta: de carater obrigatorio,
estipulado por lei; e, de cardter voluntirio, a depender da vontade da

administracao;

ii1) a abrangéncia da audiéncia publica, sendo esta: de carater local, regional ou

nacional.

"*O IPEA entende que "em pesquisas pautadas por metodologias qualitativas, a tipologia é um recurso
metodologico utilizado para reduzir a complexidade do fendomeno estudado, possibilitando, assim a sua analise
[...]" Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> p.
33-34. Acesso em: 02.02.2017.

"5 Além disso, o IPEA compreende que “[...] a adogdo de tipologias contribui para melhor descri¢io do
fenémeno estudado por meio do agrupamento de casos empiricos por semelhanga em classes mutuamente
excludentes; direciona a comparagdo entre os casos empiricos por meio da comparagdo entre tipos ideais;
possibilita uma melhor escolha dos casos validos para analise aprofundada; permite analise focada dos casos
empiricos ao mesmo tempo em que foca na comparagdo entre tipos [...]". Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> p. 33-34. Acesso em:
02.02.2017.

"1 Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatorio_audiencias_publicas.pdf> p. 34.

Acesso em: 02.02.2017.
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iv) ao momento de realizagdo da audiéncia publica, sendo este modificavel
conforme o ciclo da politica ptblica e podendo variar entre: 0 momento inicial
de planejamento e formulacdio de politicas publicas; ao longo da
implementa¢do das politicas publicas; e, no momento posterior a sua

implementa¢do, como uma espécie de avaliagdo da politica;

v) ao tipo de participante das audiéncias publicas, sendo estes: grupos
vulneraveis a determinada politica publica, por exemplo, minorias socialmente
marginalizadas; publico misto — combinando grupos vulneraveis com demais
participantes interessados; e publico profissional, cujo publico majoritario seria
composto por setores empresariais, organizagdes nao governamentais,

académicos, entre outros.

Tendo em vista as tipologias, o instituto analisou o uso das audiéncias publicas pela
administracdo publica em trés hipoteses dispares. A primeira foi na elabora¢do do Plano
Nacional de Residuos Solidos; a segunda foi no processo de licitagdo e contrato de permissao
dos servicos de transporte rodovidrio interestadual de passageiros da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT); e a terceira foi no licenciamento ambiental de dois projetos

de usinas hidrelétricas.

Com base nas observagodes feitas, o IPEA concluiu que grande parte das audiéncias
realizadas ¢ de carater obrigatdrio, tendo em vista previsao legal a respeito. Contudo, em
muitos casos a legislagdo esta ultrapassada, impactando negativamente a realizacdo do
instrumento. O instituto compreende que, se por um lado, a previsao legal sobre a realizagdo
de audiéncias pode garantir condigdes minimas para efetivar a participacao popular, por outro
lado, pode engessar o processo e limitar a habilidade dos gestores para se adaptarem a

: s 117
necessidades casuisticas.

Em relacdo ao momento de realizagdo das audiéncias publicas, o IPEA entendeu que
estas devem ocorrer no momento em que ainda seja possivel incorporar as demandas e os
valores dos atores envolvidos na tematica. Contudo, sendo as audiéncias publicas realizadas

no momento inicial do ciclo de politica, algumas informagdes para a participagdo informada

"7 <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 121-
122. Acesso em: 02.02.2017.
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dos atores podem ainda ndo estar disponiveis a estes. Tal aspecto pode afetar negativamente o
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contetdo da contribui¢do, e até mesmo afastar potenciais participantes do procedimento.

Segundo o IPEA, o escopo da audiéncia deve ser definido com cautela.'’” O motivo
para essa constatacdo seria o fato de que a sua defini¢do definird o perfil do instrumento.
Nesse sentido, a excessiva limitacdo do escopo pode gerar menor valoragdo do processo
participativo pelas partes interessadas. Consequentemente, havera menor percepcdao da
legitimidade da politica em questdo. Contudo, uma delimitagdo mais ampla do escopo da
audiéncia dificulta a coordenagdo das contribui¢des. Desse modo, o IPEA entende que o
escopo da audiéncia deve ser definido a partir da temporalidade e adequacdo a politica,

indicando o seu objetivo e as fases posteriores ao processo.

Além disso, o IPEA entendeu que todo o processo das audiéncias publicas deve ser

transparente. Segundo o instituto,

A publicidade de informagdes deve acompanhar todas as fases do processo, seja na
divulgacdo/mobilizacdo dos atores envolvidos na tematica, na disponibilizagdo e
acessibilidade de documentos de referéncia para a realizagdo da audiéncia, na
clareza dos objetivos da audiéncia ¢ da metodologia utilizada, ou seja, sobre o que
serd feito com as contribui¢des da sociedade.'*’

Passados os comentérios elaborados pelo IPEA, cumpre apresentar um estudo
desenvolvido sobre as consultas publicas na Agéncia Nacional de Telecomunicacio
(ANATEL). Apesar de a analise ser relativa a outro mecanismo de participagdo popular, ndo
aprofundado nesse trabalho, ela chama a aten¢do para o funcionamento do mecanismo e,

portanto, se assemelha ao objetivo pretendido por este estudo.

2.2.3. Consultas publicas no ambito das agéncias reguladoras: um estudo sobre a ANATEL

'8 <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 123-
124. Acesso em: 02.02.2017.
9 <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 124-
125. Acesso em: 02.02.2017.
120 <http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/relatorio_potencial efetividade.pdf> p. 129-
130. Acesso em: 02.02.2017.
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Uma reflexdo sobre o potencial democratico das agéncias reguladoras foi realizada por
Paulo Mattos, a partir da formulagio de politicas publicas.'”' O estudo do autor merece
comento, tendo em vista sua similaridade com a avaliacdo intentada no contexto das
audiéncias ptblicas da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e na Agéncia Nacional de Energia

Elétrica (ANEEL), presentes nos capitulos seguintes do presente trabalho.

Paulo Mattos analisou o funcionamento de mecanismos de participagdo social através
de um estudo empirico das consultas publicas no procedimento decisério da Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL). Mais especificamente, o autor avaliou até que
ponto a sociedade civil contribuiria para a formulagdo do contetido da regulacdo da agéncia,

focando sua analise na funcdo normativa da ANATEL.

Segundo Mattos, a existéncia e o funcionamento dos mecanismos de participagao
popular na formulagdo das politicas publicas expedidas pelas agéncias atuam como fonte
legitimadora do processo decisorio dos 6rgios reguladores.'** Contudo, tal legitimagdo ndo
ocorre pela simples existéncias dos instrumentos de deliberacdo publica no contexto das

agéncias, e sim pelo efetivo funcionamento destes.

Desse modo, o estudo foi realizado com a pretensdo de avaliar: (i) o grau de
autonomia decisoria da ANATEL e as condi¢des de controle democratico da atuagdo da
agéncia no plano dos trés Poderes: Legislativo, Judiciario e Executivo; (ii) a efetividade dos
mecanismos de participag¢do publica no funcionamento da ANATEL, conforme as condigdes
de deliberacdo sobre o conteudo da regulacdo; e (iii) as condi¢des de participacdo de grupos
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de interesse no processo de formulacdo do contetido da regulagao.

O estudo foi formulado buscando identificar: (i) os atores participantes das consultas
publicas da ANATEL,; (ii) os tipos de interesses advogados por esses atores; (iii) o nivel de
incorporacdo dos interesses manifestados; e (iv) a existéncia ou ndo de justificativa por parte
da agéncia para a incorporacio de interesses em determinado ato regulatorio.'** Os resultados
obtidos nesses segmentos foram correlacionados e analisados a fim de responder aos fins

pretendidos pelo estudo.

2! Para mais informagdes ver: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil:

Eficiéncia e Legitimidade. Sao Paulo: Singular, 2006. p. 267.
22 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 267.
2 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 249.

'* MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 267.
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A pesquisa analisou as consultas publicas realizadas pela ANATEL entre os anos de
1998 e 2003. De acordo com Paulo Mattos, a participagdo de grupos que ndo apenas das
empresas reguladas depende do objeto da norma a ser editada submetida a consulta. Assim,
como maneira de delimitacdo do estudo e no o intuito de avaliar interesses de uma vasta gama
de atores, somente foram avaliadas as consultas relativas a tematica sobre a universalizacao
de servicos de telecomunicagdes e questdes correlatas. Essa tematica, segundo o autor,
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abrange interesses difusos, que atingem uma pluralidade de atores. ”” Dessa forma, foram

avaliadas cento e noventa consultas publicas.

Em relagdo as condi¢des de controle da ANATEL, Paulo Mattos destacou a atuagdo
dos trés Poderes para esta finalidade. No que tange ao Poder Legislativo, o autor observou
que, muito embora haja previsdo para que este Poder controle as agéncias por meio de
prestacdo de contas, tal controle ndo ocorre, na pratica. No que concerne ao controle exercido
pelo Poder Judicidrio, este se restringiria a analisar a adequacdo de justificativas sobre a
motivagdo do ato administrativo em relagdo aos efeitos produzidos ou almejados, tendo em
vista os limites constitucionais e legais.'*® As normas regulatorias poderiam ser invalidadas,
caso ndo apresentassem justificativas racionais sobre os motivos do contetido da regulacdo.
Por fim, no que diz respeito ao controle empregado pelo proprio Poder Executivo, Mattos
destaca a existéncia de uma divisdo de competéncias entre o que compete a administragdo
direta executar e o que compete a ANATEL regular. Além disso, ¢ possivel constatar a

presenca de mecanismos de prestacdo de contas por parte da agéncia a administracao direta.

Em relagdo a efetividade dos mecanismos de participagdo publica no funcionamento
da ANATEL, Paulo Mattos concluiu sobre a existéncia de um déficit democratico nos
quadros da agéncia. Embora o instrumento de consulta publica possa promover a deliberagdo
social, conforme compreendido pelo autor, o seu mau funcionamento ndo tornaria o

mecanismo suficiente para legitimar o processo decisorio da agéncia.

Desse modo, ndo bastaria apenas a simples realizacdo desse mecanismo, ou um
controle formal do processo decisorio. Mattos entendeu ser necessario o efetivo
funcionamento desse canal para que o controle social substantivo no processo decisorio possa
ocorrer.'”” O controle substantivo seria promovido, segundo o autor, pelo efetivo didlogo

entre os reguladores e os participantes das consultas publicas. Isto implicaria na andlise das

2 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 268.
26 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 288.
"’ MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 295.
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contribuigdes recebidas e entrega de respostas aos participantes. Os participantes também

deveriam ter a oportunidade de contra argumentagao, se desejado.

Além disso, os agentes deveriam informar aos participantes a fundamentagao para a
elaboracdo de determinada norma regulatéria e esclarecer o motivo para incorporarem a

manifestagdo de um ator, e ndo de outro.

De acordo com o autor:

Tal controle de procedimentos ¢ um ideal a ser perseguido para o aperfeicoamento
das agéncias reguladoras enquanto instituicdes democraticas [...] ele] pode ser uma
das garantias de que o processo decisorio na formulag@o de politicas publicas possa
ser cada vez mais bem controlado por atores na sociedade civil, permitindo que
questdes relevantes sobre o conteudo da regulagdo [...] repercutam na esfera publica
e possam ser debatidas publicamente.'**

Em relagdo as condigcdes de participacdo de grupos de interesse no processo de
formulagdo do conteido da regulacdo, as consultas publicas vém sendo efetivamente
utilizadas por diversos atores que ndo apenas as associacdes ou empresas de
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telecomunicagdes. ~~ Esse seria um indicativo de que o instrumento teria a potencialidade
democratica de ampliar a participag@o publica para além daqueles que apresentam condigdes

mais favoraveis para tanto.

Por fim, Mattos concluiu pelo déficit democratico na formulagdo do contetido da
regulacdo da ANATEL. Esse déficit ¢ observado pelo fato de a agéncia ndo estar assumindo
seriamente 0s mecanismos de participacdo publicas, sendo necessdrias corregdes
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procedimentais nos pontos indicados.

Acredita-se que os resultados observados no contexto da ANATEL seriam similares
com a analise dos mecanismos participativos da ANA e da ANEEL. A seguir consideragdes
sobre as audiéncias publicas no contexto dessas duas Ultimas agéncias serdo explicitados,
pretendendo-se evidenciar o funcionamento pratico desse canal participativo em ambas as

agéncias.

8 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 296.
2 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 297-
298.

BOMATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador no Brasil: Eficiéncia e Legitimidade. p. 300.
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3 ESTUDO EMPIRICO NAS AUDIENCIAS PUBLICAS NA ANA E NA ANEEL

Conforme descrito no capitulo anterior, a inser¢do de mecanismos de participagdo
social na administragdo publica pode ser benéfica ou ndo para o processo decisorio
regulatdrio. De fato, como foi visto no capitulo anterior, alguns argumentos na literatura
afirmam que, dependendo da maneira pela qual a deliberacdo social se instaura, além de os
beneficios esperados (tais como os enumerados no capitulo 1) ndo serem observados,
problemas regulatérios conhecidos, como a captura de grupos de interesse, poderiam ser

potencializados (tema desenvolvido no capitulo anterior).

Tendo em vista os argumentos apresentados na literatura quanto aos possiveis efeitos
observados pela participagdo popular nos quadros da administragdo publica, bem como os
fenomenos regulatoérios descritos, provenientes da pratica regulatéria, este capitulo tem como
objetivo analisar o funcionamento de instrumentos de participagdo popular no dia a dia da
administracdo publica. Mais especificamente, o capitulo tem como finalidade analisar
empiricamente a pratica de participagdo da sociedade civil em duas agéncias reguladoras: a

Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional de Emergia Elétrica (ANEEL).

Em virtude da extensdo da tematica foi necessario empregar um recorte na avaliagao.
Conforme ressaltado no capitulo anterior, muito embora existam inumeros mecanismos de
participagdo social inseridos em diversas esferas da administragdo publica, determinou-se
analisar somente o instrumento das audiéncias publicas realizadas nos quadros das agéncias
reguladoras federais. A intencdo primordial deste estudo ¢ descrever como se da efetivamente
a participagdo social, a partir de trés eixos basicos (quem participa, quando e por qué),
atentando-se para eventuais beneficios e problemas regulatorios anteriormente descritos.
Acredita-se que as consideragdes aqui feitas poderdo servir para estudos posteriores acerca do

aprimoramento dos instrumentos de participag¢@o social na administra¢do publica.

A selegdo dessas duas agéncias foi motivada por varios fatores. Em primeiro lugar,
observou-se significativa organiza¢do na maneira pela qual as audiéncias publicas eram
instituidas em ambas as agéncias. O mesmo pode ser dito em relagdo a disponibilidade sobre
informagdes ao publico, relativas ao procedimento participativo, seja em relagdo a chamada
dos atores, seja quanto a apresenta¢do dos resultados. Compreendeu-se que tal caracteristica

facilitaria futuras conclusdes apresentadas neste trabalho.
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Em segundo lugar, observou-se que muito embora as agéncias em questdo detenham
finalidades regulatorias distintas, ambas regulam atividades que compreendem a utilizag¢do do
mesmo bem — os recursos hidricos no Brasil. Grosso modo, a regulacdo empreendida pela
ANA relaciona-se com o saneamento € o consumo de agua potavel, e a da ANEEL, com o
fornecimento de energia elétrica. Acreditou-se que seria possivel observar determinada
relacdo entre as agéncias e possiveis similaridades na maneira pela qual regulam os
mecanismos de participagdo social ou destes se utilizam. Desse modo, julgou-se que o
funcionamento da participagdo social na ANA e na ANEEL poderia ser avaliado

comparativamente.

Por fim, o momento em que as agéncias foram criadas no governo federal apresenta
um lapso de aproximadamente sete anos. A ANEEL ¢ reconhecidamente parte da primeira
geragdo de agéncias criadas no pais e tem a regulacdo de cunho econdmico, enquanto a ANA
faz parte terceira geragio de agéncias criadas, e volta-se para a regulagio social.’' Atentou-
se, por essas razdes, para possiveis diferencas existentes entre a maneira pela qual a ANA e a

ANEEL utilizam-se das audiéncias publicas para auxilio de sua fungdo normativa.

Passados os comentarios sobre a motivacdo, que culminaram na realizacdo da
avaliagdo mencionada, cumpre descrever como esta foi organizada. O estudo foi realizado a
fim de identificar e responder as seguintes perguntas: quem seriam os atores participantes das
audiéncias publicas? Em que momento ocorre a participagdo nas audiéncias dos atores

identificados? E quais os motivos/ justificativas apresentados para tanto.

Acredita-se que o esclarecimento sobre esses pontos auxiliaria na avaliagdo sobre
alguns efeitos produzidos pela participacdo social na administracdo publica. Desse modo, a
identificacdo sobre quais seriam os atores envolvidos nas audiéncias — Quem? — permitiria a
identificagdo sobre a utilizagdo do instrumento participativo por parte da sociedade, em geral,
e mesmo sobre possivel concentragdo ou ndo da participagdo em atores especificos
envolvidos com a atividade regulatoria. Essa andlise podera auxiliar outras analises ndo so
sobre a utilizag¢do do instrumento de participacdo como fonte legitimadora de atos normativos
das agéncias, ou seja, o controle social exercido em tais 6rgdos, mas também sobre a

potencialidade de grupos especificos estarem capturando atividades regulatorias.

131 . £ e, . .
ABRUCIO, Fernando Luiz; PO, Marcos Vinicius. Desenho e funcionamento dos mecanismos de controle e

accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhangas e diferencas. In: Revista de Administragdo
Publica, Rio de Janeiro: v. 40, n. 4, Jul/Ago. (2006). p. 683-685.
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A constatagdo do momento em que as audiéncias sdo realizadas — Quando? —
permitiria identificar se as audiéncias sdo adotadas para angariar informacdes desconhecidas
pelos reguladores, sendo instituidas ex ante a elaboragdo do texto normativo, ou se as
audiéncias sdo instituidas ex post a elaboracdo normativa, sendo convocadas para que os
agentes possam avaliar, por exemplo, a satisfagdo e aderéncia dos atores a determinada norma

regulatoria.

Por fim, acredita-se que a compreensdo sobre as justificativas apresentadas para a

convocagdo das audiéncias — Por qué? — contribuiria para o esclarecimento sobre a
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eventualidade de o instrumento ser instituido meramente para o cumprimento legal, ou se
inserido para atender a outras razdes regulatorias decisivas, como colher subsidios para a

tomada de decisdo, por exemplo.

Os resultados obtidos serdo relacionados com as diretrizes internacionais e nacionais
concernentes a participagdo social no processo decisorio da administragdo publica. Intenta-se
identificar até que ponto elas estdo sendo implementadas no dia a dia das agéncias. Além
disso, objetiva-se identificar alguns efeitos produzidos pela participacdo da sociedade civil no
processo de decisdo regulatéria. Espera-se que as conclusdes obtidas sejam capazes de
fornecer subsidios para o aperfeigoamento do desenho institucional das agéncias e de seus

mecanismos de deliberagao social.

O presente capitulo estd estruturado em trés partes distintas. A primeira descreve
caracteristicas dos setores regulados pela ANA e pela ANEEL, explicando como ocorre a
gestdo dos recursos hidricos no Brasil. As finalidades e caracteristicas de ambas as agéncias
serdo evidenciadas, ressaltando o tratamento que empregam em relacdo as audiéncias
publicas, e os possiveis participantes em ambos os setores. A segunda parte deste capitulo
descreve a metodologia empregada na coleta dos dados na ANA e na ANEEL para posterior
analise. Por fim, a terceira e ultima parte do capitulo apresenta a analise dos dados, na qual
intenta-se trazer consideragdes sobre quem seriam os atores envolvidos nas audiéncias
publicas realizadas, 0 momento no processo decisorio em que elas sdo instituidas e o motivo

apresentado para tanto.
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3.1 A Gestao dos recursos hidricos e o setor de energia elétrica no Brasil:

Os recursos hidricos no Brasil sdo utilizados para diversos fins, desde os economicos,
como atividades da industria, agricultura e geragdo de energia elétrica, a saide publica. A Lei
n° 9.433 de 08 de janeiro de 1997 - Lei das Aguas - institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e o Plano Nacional de Recursos Hidricos, este ultimo compreendido como sistema
de gerenciamento da dgua, conforme determina o art. 21, inciso XIX da Constitui¢do Federal

de 1988.

Em relagdo a gestdo dos recursos hidricos, conforme estabelecido no art. 1° inciso 1V,
da Lei n® 9.433/97, esta gestdo deve sempre proporcionar o uso multiplo das dguas. Contudo,
de acordo com o art. 1°, inciso II, c¢/c inciso I, do mesmo diploma legal, a administracdo e a
coordenacdo das dguas também devem considerar o bem como um recurso natural limitado,
de dominio publico e dotado de valor econémico. Além disso, a gestdo deve ocorrer de
maneira descentralizada e contar com a participagdo do poder publico, dos usudrios e das

comunidades, como determina o art. 1°, inciso VI da Lei de Aguas.

As caracteristicas estipuladas legalmente acima mencionadas ja seriam significativas
para demonstrar potenciais conflitos existentes sobre a vasta destinacdo de uso dos recursos
hidricos no Brasil. A Agéncia Reguladora de Aguas (ANA) foi instituida para regular a
utilizacdo desses recursos no pais. Contudo, no que tange a finalidade relativa a geracdo de
energia elétrica, este segmento ¢ regulado pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica, de
acordo com a outorga de uso de recursos hidricos, contingenciado pela ANA para

empreendimentos hidrelétricos.'*?

Antes da criacdo da ANA, no entanto, a destinacdo dos recursos hidricos cabia a um
unico 6rgdo, o DNAEE, que também era responsavel pela regulagio do setor elétrico. Durante
a reforma regulatoria este foi substituido pela ANEEL. Cumpre tecer alguns comentérios

sobre o cenario presente naquela época.

Os breves comentarios sobre a gestdo dos recursos hidricos e a organizacao do setor
elétrico, vigentes até a criacdo da ANA, partirdo da criacdo do Departamento Nacional de
Aguas e Energia e sua transformac¢do no Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica

(DNAEE), com advento do Decreto n® 63.951 de 31 de dezembro de 1968.

32 Ver Artigos 5°, 6° ¢ 7° da Lei n° 9.984/2000.
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O DNAEE era subordinado ao Ministério de Minas e Energia, conforme disposto no
art. 19 da Lei n® 4.904 de 17 de dezembro de 1965, e era o 6rgdo responsavel pelo
planejamento, coordenagdo e execu¢do dos estudos hidrologicos, pela supervisao, fiscalizagdo
e controle dos aproveitamentos das aguas, e pela supervisdo, fiscalizagdo e controle dos

. P 133
servigos de eletricidade.

Conforme estipulado pelos artigos 19 e 20, o DNAEE tinha a competéncia de
promover e desenvolver a producdo de energia elétrica, bem como de assegurar a execu¢do do
Codigo de Aguas, instituido pelo Decreto n° 24.643 de 10 de julho de 1934 ¢ leis
subsequentes.'** Além disso, era composto por uma divisdo de aguas, uma divisdo de energia

elétrica e concessdes, e uma divisdo de tarifas e servicos de estatistica.

Além do DNAEE, a Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (“Eletrobras”) também detinha
significativa importancia para os setores de agua e energia elétrica, na década de 1960."° A
companhia foi instituida com advento da Lei n° 3.890-A de 25 de abril de 1961, e absorveu
diversas competéncias exercidas pelo Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica.*® Em
relagdo ao setor elétrico, a empresa estatal centralizou o planejamento, o financiamento e a

~ 137
expansdo da oferta para este segmento.

O arranjo institucional da Eletrobrds e as fungdes exercidas por esta concediam a

® Nio obstante, 0o modelo

companhia poder equivalente ao de um agente regulador.'
estratégico adotado pelo governo para a garantia da infraestrutura e demanda de energia,

naquela época, era altamente verticalizado. Concentrava as atividades de geracdo, transmissao

133 Conforme disposto no art. 1° da Lei n® 4.904/65.

3% Compreende-se que “o Codigo de Aguas se alinhava com as tendéncias mais avangadas de organizagdo do
Estado liberal, quando se consolidavam-se os principios da Revolugdo de 1930 no Brasil. Porém, a partir de
1937, com o Estado Novo, aquilo que seria uma coordenacdo de abrangéncia nacional, articulada com ampla
autonomia dos estados no exercicio da titularidade dos servigos, transformou-se em uma forte centraliza¢do das
fungdes de regulacdo e controle na esfera federal nos setores de energia elétrica e de regulagdo dos usos de
recursos hidricos em marco escala(...) O Codigo de Aguas, principal instrumento para a regulagio da exploragdo
dos recursos hidricos nesse contexto, tratava de todas as formas de uso e exploragdo das aguas, com énfase
particular no aproveitamento energético ¢ na regulagdo das concessdes de energia [...]”. BRITTO, Ana Lucia. A
Regulacio dos Servicos de Saneamento no Brasil: Perspectiva Historica, Contexto Atual e Novas
Exigéncias de uma Regula¢do Publica. p. 1081-1083.

135 KESSLER, Marcos Rodolfo. A regulacdo econdmica no setor elétrico brasileiro: teoria e evidéncias.
Dissertacdo (Mestrado Profissional em Economia) Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de
Ciéncias Economicas, Programa de Pos Graduag@o em Economia. Porto Alegre, 2006, p. 55.

¢ Disponivel em: < http://www2.aneel.gov.br/area.cfm?idArea=8&idPerfil=3>. Acesso em: 02.02.2017.

7 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora:,
2015. p. 5.

138 KESSLER, Marcos Rodolfo. A regulacdo econdmica no setor elétrico brasileiro: teoria e evidéncias.
Dissertacdo (Mestrado Profissional em Economia) Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de
Ciéncias Economicas, Programa de P6s Graduagdo em Economia. Porto Alegre, 2006. p. 55.
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e distribuicdo de energia elétrica, todas realizadas pela Eletrobras e suas subsididrias, como
Furnas, Eletronorte, Eletrosul e Chesf, que atendiam a demandas regionais, bem como Cemig,

Copel, Ceee e Cesp, que atendiam a demandas estaduais.'”

Esse modelo centralizado persistiu até o comego da década de 1990, mas nao foi capaz
de sobreviver a crise financeira brasileira presente naquele cenario. O modelo passou a ser
considerado insustentdvel e ineficiente diante das novas demandas sociais e econdmicas
existentes na época, e entendeu-se necessdria a viabilizacdo do regime competitivo no
setor.'*” Assim, iniciou-se o processo de desverticalizagdo das empresas que atuavam nos
diferentes segmentos do setor elétrico. Esse movimento culminou com o Plano Nacional de
Desestatizacdo, dando inicio ao processo antes mesmo de defini¢do de um marco regulatério

setorial.'*!

Foi somente no ano de 1996, com advento da Lei n°® 9.427 de 26 de dezembro de
1996, que foi criada a agéncia reguladora competente para a regulacao no setor, a ANEEL. As
privatizagdes no setor avangavam paralelamente & criagio do orgdo regulador.'** Seguindo
com a cronologia historica dos acontecimentos pretéritos a criacdo da ANA, no ano de 1997
foi instituida a Lei das Aguas. Essa lei trouxe algumas mudangas para a gestio dos recursos

7 1 s 143
hidricos no pais.

Se, antes da sua edicdo, os recursos hidricos eram majoritariamente destinados a

producdo de energia elétrica'*, a Lei das Aguas estabeleceu o uso compartilhado da agua,

% KESSLER, Marcos Rodolfo. A regulacio econdmica no setor elétrico brasileiro: teoria e evidéncias. p.
54.

Y TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Nove modelo do setor elétrico brasileiro. p. 6.

I TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Nove modelo do setor elétrico brasileiro. p. 7.

%2 Comentarios mais detalhados sobre a ANEEL serdo feitos mais adiante.

'3 CERQUEIRA, Lucas Santos; FADUL, Elvia; VITORIA, Flavio Terso. A Agéncia Nacional de Aguas e a
Regulagdo de Recursos Hidricos. In: EnANPAD: Rio de Janeiro, 2013. p. 1. Lucas Cerqueira, Elvia Fadul e
Flavio Vitoria entendem que, “Apesar de as mudancas operadas na gestdo da agua ndo terem sido uma resultante
direta dos processos de Reforma do Estado ocorridos no Brasil nos anos 90, é possivel encontrar, nesta reforma,
apoio para essas mudangas, em parte no que tange a descentralizagdo das politicas publicas, mas sobretudo, em
todos os processos de privatizagdo ocorridos [naquela] década. Essas privatizagdes de empresas e servigos
publicos realizadas com a reforma de 1995 determinaram mudangas significativas na estrutura desses servigos e
no papel do Estado, com a ciracdo das agéncias reguladoras. Servigos como energia e telecomunicag¢des foram
privatizados, impondo, consequentemente, a criagdo de agéncias reguladoras e o estabelecimento de marcos
regulatorios essenciais para equilibrar as novas relagdes entre Estado, mercado e sociedade”.

"“YBRITTO, Ana Licia. A Regulacdo dos Servicos de Saneamento no Brasil: Perspectiva Histérica,
Contexto Atual e Novas Exigéncias de uma Regulacio Publica. p. 1081-1083. Segundo Eduardo Yassuda, “o
uso das aguas para a producdo de energia elétrica representou um momento de autoafirmagio e de orgulho do
pais [...] em matéria de tecnologia de engenharia, eficacia funcional ou setorial e eficiéncia empresarial. Assim o
setor hidrelétrico passou a dominar quase todos os departamentos gestores das aguas, influenciando fortemente a
legislag@o, as prioridades financeiras e os centros tecnoldgicos correspondentes [da época] [...]. Os demais
valores das aguas foram relegados como insignificantes por quase todos os departamentos publicos gestores das
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conforme mencionado e disposto no art. 1°, inciso IV deste diploma legal. Assim, a oferta de
dgua deveria atender outros setores de maneira equilibrada'®, ndo sendo destinada
prioritariamente, portanto, a geracdo de energia elétrica. Cumpre esclarecer que a Lei das
Aguas estabeleceu a criagio do Sistema Nacional de Recursos Hidricos e a instituicio da

Politica Nacional de Recursos Hidricos em substituigio ao Codigo de Aguas.'*

Além de a agua vir a deter um valor econdmico'*’, a gestdo dos recursos hidricos
passou a ser “integrada, descentralizada e participativa. Governos municipais, usuarios da
agua e a sociedade civil passaram a fazer parte da gestdo a partir da criagdo dos comités de
bacia hidrografica”.'*® Antes da criagio desses comités, a gestio dos recursos hidricos ocorria
de maneira desarticulada, promovida por multiplas entidades com interesses distintos. Em
caso de conflito relativo a utilizagdo das aguas, era comum ndo haver mecanismos capazes de

. , . ~ 149
soluciona-los, deixando que a solugdo perdurasse no tempo.

Contudo, a instauracdo dos comités foi capaz de apaziguar eventuais conflitos entre os
usuarios dos recursos hidricos. Os comités sdo instituidos por ato politico, por meio de
decreto do chefe do poder executivo, seja pelo Presidente da Republica, seja por

Governadores, quando as bacias forem de rios estaduais.

Conforme disposto no Art. 39 da Lei n® 9.433/97, os comités devem ser compostos
por representantes da Unido; dos estados e do Distrito Federal cujos territorios se situem nas
respectivas areas de atuag¢do; dos municipios em sua area de atuagdo; dos usudrios de aguas
naquela area de atuacdo, e por entidades civis de recursos hidricos com atua¢do comprovada
na bacia. Dentre as atividades desenvolvidas que necessitam dos recursos hidricos destacam-
se a sua utilizacdo para fins domésticos, para a geracdo de energia, para a irrigacdo e

agricultura, para fins industriais e para o saneamento.

aguas. Passaram a ser cuidados por setores dedicados a saude publica, ao saneamento ¢ [...] por 6rgdos do meio
ambiente, de forma fragmentaria, sem organizacdo gerencial e sem recursos financeiros adequados.”
YASSUDA, Eduardo Riomey. Gestdo de Recursos Hidricos: Fundamentos e Aspectos Institucionais. Revista de
Administragdo Piblica, v. 27, n. 2, abr./jun. 1993,p.6 - 7.

5 Ver art. 12 da Lei n® 9.433/97 — Lei das Aguas.

"6 BRITTO, Ana Licia. A Regulacdo dos Servicos de Saneamento no Brasil: Perspectiva Histérica,
Contexto Atual e Novas Exigéncias de uma Regulaciio Publica. p. 1090.

"“”BORSOI, Zilda Maria Ferrdo; TORRES, Solange Domingo Alencar. A Politica de Recursos Hidricos no
Brasil. In: Revista do BNDS, Rio de Janeiro, v. 4, n. 8, dez./1997, p. 4.

¥ CERQUEIRA, Lucas Santos; FADUL, Elvia; VITORIA, Flavio Terso. A Agéncia Nacional de Aguas e a
Regulagdo Recursos Hidricos. In: EnANPAD: Rio de Janeiro, 2013. p. 1.

'* BORSOI, Zilda Maria Ferrdo; TORRES, Solange Domingo Alencar. A Politica de Recursos Hidricos no
Brasil. In: Revista do BNDS, Rio de Janeiro, v. 4, n. 8, dez./1997. p. 4.
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Sao estabelecidos alguns critérios para a escolha dos representantes dos comités, bem
como a maneira pela qual estes exercem essa representagdo. Conforme disposto nos Cadernos

de Capacitagdo em Recursos Hidricos, disponibilizado pela ANA:

Trata-se de um grande desafio [a eleicdo de representantes para atuarem nos
comités]. Nem sempre o exercicio das fungdes pelo indicado corresponde aos
interesses da categoria. Ha sempre o risco de autorepresentacdo. Muitas vezes, €
comum um representante eleito entre seus pares defender interesses proprios ou
particulares, seus ou da entidade que representa diretamente, e ndo compartilhar
com o grupo questdes debatidas (...) O exercicio da representacdo requer alguns pré-
requisitos: Organizagdo e defini¢do, pelos representados, de diretrizes de atuagdo do
representante, se possivel formalizada; definicdo pelo comité de uma agenda
tematica prévia que permita a preparacdo dos representantes para o debate;
capacidade pessoal para defesa dos interesses do segmento que representa; e,

definicdo de um processo particular de comunicacdo do representante com os

. " - a 150
respectivos representados acerca da agenda tematica do comité.

A criagdo dos comités de bacias englobou diretrizes discutidas mundialmente naquela
época a respeito do uso sustentavel do meio ambiente, onde o desenvolvimento econdmico
ndo deveria ocorrer em detrimento da justica social e da preservacio do planeta.'”’ Alguns
desses pontos foram refletidos na Constituigao brasileira de 1988, haja vista o disposto no art.

225.

Os comités de bacia apresentam peculiaridades e competéncias que permitem o
arbitramento de conflitos relacionados aos recursos hidricos em determinada bacia
hidrografica.'”* Funcionam como instincias de gestdo dos recursos hidricos de determinada
bacia hidrografica.'> Os comités tém poder deliberativo e sio compostos por representantes
da sociedade civil, dos diversos usuarios das aguas, e do poder publico. Além disso, sdo

responsaveis por aprovar e acompanhar a execucdo dos Planos de Recursos Hidricos e podem

150 Disponivel em:

<http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol.pdf> pg. 37.
Acesso em: 02.02.2017.

151 Esses pontos estdo dispostos no Relatorio de Brundtland de 1983. Além disso, a Conferéncia internacional de
Dublin, realizada em 1992, estabeleceu alguns principios relacionados a utilizagdo dos recursos hidricos pelas
nagdes. Dentre esses, destaca-se que “[...] a dgua doce ¢ um recurso finito e vulneravel, essencial para a
manuten¢do da vida, para o desenvolvimento e para o meio ambiente. O gerenciamento da agua deve ser
baseado na participag@o dos usuarios, dos planejadores ¢ dos formuladores de politicas em todos os niveis. E a
agua é dotada de valor econdémico.” Para mais informagdes ver:
http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol.pdf p. 17. Acesso
em: 02.02.2017.

!32 CERQUEIRA, Lucas Santos; FADUL, Elvia; e VITORIA, Flavio Terso. A Agéncia Nacional de Aguas e a
Regulagdo Recursos Hidricos. In: Rio de Janeiro: EnANPAD, 2013, p. 2.

153 Disponivel em:
<http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol.pdf> p.  27.
Acesso em: 02.02.2017.
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estabelecer mecanismos de cobranga pelo uso dos recursos em questdo, conforme disposto no

art. 7° da Lei n® 9.433/97.

As deliberagdes discutidas no ambito dos comités incluem avaliacao sobre condigdes
de disponibilidades e de demandas sobre as dguas; repercussoes das demais politicas publicas
sobre as aguas; prospeccdes futuras do uso; propostas para a criagdo de areas sujeitas as
restricdes de uso (tendo em vista a prote¢do dos recursos em questdo); € programas € projetos
a serem implementados para a solucdo fisica e para acdes reguladoras que garantem o cenario

pretendido pelo comité em determinada bacia.'>*

Além do poder deliberativo presente nos comités, estes também tém atribuicdes
propositivas e consultivas. A primeira relaciona-se com a escolha de alternativas para
enquadramento dos corpos d’dgua e encaminhamento destes para os conselhos de recursos
hidricos competentes. Além disso, sdo sugeridos valores a serem cobrados pela utiliza¢do dos
recursos discutidos. J& a fungdo consultiva engloba a promog¢do de debates sobre questdes

. , ~ . . . 155
relativas ao uso da agua e sobre a atuacdo de entidades intervenientes.

Os comités de bacia sdo considerados como centros de participagdo da sociedade civil

156 Bgsa

para a discussdo de questdes relacionadas ao gerenciamento dos recursos hidricos.
caracteristica contribuiu para melhor articulagdo entre os diversos usuarios dos recursos

hidricos, e para a solug¢do de possiveis conflitos insurgentes entre eles.

Os recursos hidricos sdo passiveis de regulacdo, tendo em vista a maneira pela qual
ocorre a sua utilizagdo e também as caracteristicas proprias do setor. A regulagdo do setor se
presta a alocar os recursos hidricos de maneira eficiente, garantindo o bem-estar social.
Menciona-se o fato de que a 4gua ¢ um bem econdémico de dominio publico'”’ e finito. A
utilizagdo indiscriminada do bem por determinado agente pode afetar a acessibilidade do bem

pelos demais agentes.

14 Disponivel em:

<http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol.pdf> p.  27.
Acesso em: 02.02.2017.
133 Disponivel em:
http://arquivos.ana.gov.br/institucional/sge/CEDOC/Catalogo/2012/CadernosDeCapacitacaol .pdf,

p. 29. Acesso em: 02.02.2017.

156 para mais informagdes ver: CERQUEIRA, Lucas Santos; FADUL, Elvia; e VITORIA, Flavio Terso. A
Agéncia Nacional de Aguas e a Regulagio Recursos Hidricos In: Rio de Janeiro: EnANPAD, 2013.

157 BONDAROVSKY, Sandra Helena; PEIXOTO FILHO, Aser Cortines. Agua, bem econémico ¢ de dominio
publico. In: Brasilia: R. CEJ, n. 12, set./dez. 2000, p. 1-4.
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Nesse sentido, a regulacdo dos recursos hidricos se destina a corre¢do de falhas de
mercado presente no setor. Essas falhas dizem respeito a ineficiéncia de alocacdo dos recursos
hidricos. Essa alocacdo ¢ ineficiente devido a existéncia de condig¢des naturais do sistema
hidrico, assimetrias de informag¢do e externalidades de rede no setor. Foi nesse contexto que

foi necessario a criacdo de uma agéncia reguladora especifica para o setor de 4guas no Brasil.

A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi instituida pela Lei n° 9.984 de 17 de julho de
2000 e possui como objetivo o cumprimento das finalidades e diretrizes da Lei das Aguas. A
Agéncia ¢ competente para implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e para

coordenar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, conforme disposto

pelo art. 2° da Lei n® 9.984/00.

Segundo consta no sitio da agéncia, a sua missdo ¢ implementar e coordenar a gestao
compartilhada e integrada dos recursos hidricos, bem como regular o acesso a agua. Além
disso, a agéncia deve promover o uso sustentdvel do bem a fim de que as geragdes atuais e
futuras tenham acesso a este. A agéncia também ¢é responsavel por expedir outorgas de uso de
aguas para os diversos usudrios dos recursos hidricos. Essas outorgas funcionam de acordo do

mesmo diploma legal.

O gerenciamento dos recursos hidricos ¢ possibilitado por meio de quatro linhas de
acdo estipuladas pela agéncia: i) Regulacdo e gestdo das dguas — onde a ANA regula o uso
dos recursos hidricos de dominio da Unido."*® Embora procure garantir acesso do bem a todos
os setores usudarios, conforme estabelece o art. 1°, inciso III, da Lei das Aguas, em caso de
escassez 0 uso prioritario dos recursos hidricos ¢ destinado ao consumo humano e a
dessedentacdo de animais; i1) Monitoramento dos rios do pais — monitora os rios brasileiros
em conjunto com demais agéncias estaduais, por meio de uma rede de informagdes. Sdo
fiscalizados, por exemplo, os residuos encontrados nas aguas, a qualidade das dguas e a
quantidade de chuvas no pais; iii) Implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
—a ANA ¢ competente por coordenar e planejar a instituicdo da Politica em questdo; e iv)
Programas e projetos sobre os recursos hidricos — a agéncia oferece um conjunto de
informagdes e elabora ou participa de diversos estudos estratégicos sobre a gestdo das dguas
no pais, haja vista o Sistema Nacional de Informacdes sobre Recursos Hidricos e os planos de

bacias hidrograficas.

158 . c s . , .
Estes recursos dizem respeito as aguas que fazem fronteira com outros paises ou que passam por mais de um

estado brasileiro. Por exemplo, a ANA regula e fiscaliza a utiliza¢do dos rios Sao Francisco, Amazonas ¢ Para.
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Ressalta-se que ndo ¢ de competéncia da ANA a gestdo das dguas subterraneas. Estas
seriam de competéncia dos estados e reguladas pelos respectivos o6rgaos estaduais de recursos
hidricos. A regulacdo das 4guas minerais, por sua vez, também ndo ¢ de responsabilidade da
ANA, e ¢ feita pelo Departamento Nacional de Produ¢do Mineral (DNPN). Além disso, a
utilizagdo das dguas pelas cidades, residéncias e estabelecimentos comerciais ou publicos ¢
gerida pela agéncia reguladora local e pelas empresas de saneamento — considerando-se que o

Brasil ndo conta com uma agéncia nacional de servigos de saneamento.

Em relagdo a organizacdo interna da ANA, esta ¢ conduzida por uma diretoria
colegiada composta por cinco membros, sendo um Diretor Presidente e os demais Diretores.
O mandato de seus membros dirigentes dura quatro anos ndo coincidentes, eles sdo indicados
pelo Presidente da Republica e sabatinados pelo Senado Federal. A ANA ¢ vinculada ao

Ministério de Meio Ambiente no Brasil.

Importante mencionar a maneira pela qual ocorre a relagdo entre a ANA e os comités de
bacia hidrograficos. De acordo com o art. 4°, inciso VI, da Lei n° 9.984/00, a ANA elabora
estudos técnicos para subsidiar a definicdo pelo Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH), com base nos mecanismos e quantitativos sugeridos pelos comités de bacia. Além
disso, ¢ competente por estimular iniciativas voltadas para a criagdo dos comités. Por fim,
compete & ANA, em articulagio com os comités, implementar a cobranga pelo uso dos

recursos hidricos.
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Em sintese, a figura 2 abaixo mostra a organiza¢ao da regulacdo expedida no setor de

recursos hidricos atualmente no Brasil.

FIGURA 2 - ORGANIZACAO DO SETOR HIDRICO NO BRASIL
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Fonte: http://www.mma.gov.br/agua/recursos-hidricos/sistema-nacional-de-gerenciamento-de-recursos-
hidricos."”’

Passadas as consideracdes sobre a forma pela qual o setor de recursos hidricos se
organizou nos ultimos anos, cumpre mencionar o fato de que, além dos comités de bacia
existentes, o setor contempla mecanismos que consideram a participagdo publica no seu
processo de tomada de decisdo. Nesse sentido, observam-se as audiéncias publicas

instauradas na ANA a partir do ano de 2011.

Conforme disposto no sitio da agéncia:

As Audiéncias Publicas permitem & Agéncia Nacional de Aguas (ANA)
compartilhar com a sociedade a gestdio da situagio da Agua no Brasil.

A Audiéncia Publica ¢ um instrumento de apoio ao processo decisorio da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), de consulta a sociedade, que pode ou nio
subsidiar a expedigdo dos atos administrativos.
O principal objetivo das Audiéncias Publicas ¢ colher subsidios e informagdes junto
a sociedade para matérias em analise, bem como oferecer aos interessados a
oportunidade de encaminhamento de seus pleitos, opinides ¢ sugestdes relativas ao
assunto em questao.
Os processos de Audiéncias Publicas, ao longo de sua condugao, podem contar com
a realizacdo de sessdes publicas, para a manifestacdo de viva voz, chamadas de

159 Disponivel em: http:/www.mma.gov.br/agua/recursos-hidricos/sistema-nacional-de-gerenciamento-de-

recursos-hidricos. Acesso em: 02.02.2017.
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Sessdo Presencial; ou Sessdo Ndo Presencial apenas com o envio das contribuigdes
. A . 160
por meio eletrénico ou por documentos protocolados.

Com a criagdo da ANA no ano de 2000, a ANEEL passou a ndo mais tratar de
questdes relacionas a gestdo dos recursos hidricos. Atualmente a agéncia regula somente o
setor de energia elétrica. Quando a geracdo de energia provém de hidrelétricas, a regulacao
feita pela ANEEL ocorre a partir da outorga expedida pela ANA sobre a destinacdo de
determinada quantidade de volume d’4gua para a geracdo de energia elétrica. Cumpre tecer
alguns breves comentarios sobre a organizacdo do setor e como a participacdo publica estd

presente nos quadros da ANEEL.

O setor de energia elétrica no Brasil pode ser fragmentado em quatro diferentes
momentos, de acordo com a atividade exercida em cada segmento da sua cadeia produtiva. A
primeira atividade seria a geracdo da energia elétrica; a segunda seria a transmissdo de
energia; a terceira a distribuicdo de energia; e a quarta, a comercializacdo de energia. Esses

segmentos serdo comentados adiante.

No Brasil a geragio de energia é majoritariamente advinda da fonte hidrica.'®' E
nesse contexto alguns dos pontos tratados a respeito do contexto historico antecedente a
criagdo da ANA podem ser aproveitados para compreensdo do contexto historico que
sobreveio a criagdo da ANEEL com advento da Lei n® 9.427 de 26 de dezembro de 1996.
Contudo, ressalta-se que a geracdo de energia elétrica também provém de outras fontes de

energia, como a termelétrica, a edlica, a solar, entre outras.

O setor também detinha suas atividades centralizadas pela Unido. Esse cenario
iniciou-se com o advento do Codigo de Aguas e alterou-se apenas a partir da década de 1990,
com a reforma do Estado. A reforma visava a desverticalizacdo do setor e a instituicdo de um
mercado competitivo em alguns de seus segmentos. Contudo, debatiam-se na época possiveis

riscos provenientes da descentralizagdo do setor. Dentre estes, consideravam-se mais

160 Disponivel em: http://www.mma.gov.br/agua/recursos-hidricos/sistema-nacional-de-gerenciamento-de-

recursos-hidricos. Acesso em: 02.02.2017.

101 «A energia hidrelétrica, mais barata ¢ mais abundante no Brasil, é prioritaria no abastecimento do mercado”
Disponivel em: < http://www2.aneel.gov.br/arquivos/PDF/atlas3ed.pdf>. Acesso em: 02.02.2017. “O modelo
brasileiro de geracdo de energia elétrica ¢ predominantemente hidrelétrico. Grande parte da capacidade de
geragdo nacional € composta por usinas hidrelétricas de grande e médio porte e Pequenas Centrais Hidrelétricas.
A predominéncia deste modelo se justifica pela existéncia de grandes rios de planalto, alimentados por chuvas
tropicais abundantes que constituem uma das maiores reservas de agua doce do mundo”. Disponivel em: <
http://www.cpflrenovaveis.com.br/show.aspx?idCanal=vmlIx/Y BjsPrd0OO9TTFW81Q==>. Acesso em:
02.02.2017.
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provaveis uma eventual reducdo de producdo hidrelétrica, o aumento de custos e os riscos de

déficit.'®?

Independentemente de algumas formas de resisténcia, a reforma do setor elétrico se
instaurou a partir da década de 1990 e refletiu o disposto no art. 170 da Constitui¢do Federal
de 1988.' Certas normas juridicas e politicas publicas sobrevieram, alterando o setor.
Destacam-se o Programa Nacional de Desestatiza¢ao; o Plano Diretor de Reforma do Estado;
a Lei Geral das Concessdes; a lei que instituiu a ANEEL; a Lei das Aguas; e o Codigo de

. 164
Defesa do Consumidor.

Importante mencionar o disposto na Lei Geral de Concessdes, Lei n° 9.074 de 7 de
julho de 1995, que trouxe novos paradigmas a serem considerados na prestagdo de servicos
publicos.'® Esse dispositivo legal instituiu direitos e obriga¢des de concessionarios e usuarios
dos servicos prestados. Além disso, estabeleceu a prestagdo de servigos publicos mediante a
contraprestagdo de pecuniaria de preco, com reajustes e revisdo tarifidria. O dispositivo
objetivava a preservagdo do equilibrio econdmico financeiro das concessdes e a prestacao

adequada do servico.

Além disso, o dispositivo trouxe mudangas na forma pela qual o ambiente juridico
dispunha a respeito da prestacdo dos servigos publicos. Se antes estes eram majoritariamente
prestados pelo proprio Estado — que exercia intervencdo direta no dominio econdmico,
passariam a somente serem regulados pelo Estado a partir do cendrio que se instaurava na

década de 1990.'°° Floriano Marques, compreende que:

12 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 10.

160 art. 170 da Constituicio Federal de 1988 concede a ordem econdmica brasileira & livre iniciativa e a livre
concorréncia.

14 Conforme art. 6°, inciso X do Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078 de 11 de setembro de 1990, sdo
direitos basicos do consumidor a adequada e eficaz prestagdo dos servigos publicos em geral. O autor Floriano
de Azevedo Marques Neto entende que, embora o Codigo de Defesa do Consumidor tenha estabelecido que os
usudrios de servigos publicos deveriam ser equiparados a consumidores, durante a década de 1990, “a incidéncia
do direito do consumidor sobre as relagdes de prestagdo e fruicdo de servigos publicos era precaria,
pequenissima, sendo raras as manifestacdes de defesa do consumidor pela ndo prestagdo, ma prestagdo ou
serddia prestacdo de servigos publicos”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulacio dos
Servigos Publicos. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 13.

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015.p. 7.

1% Floriano de Azevedo Marques Neto define a regulagio Estatal como sendo “a atividade mediante a qual o
Estado, por meio da intervencdo direta ou indireta, condiciona, restringe, normatiza ou incentiva a atividade
econdmica de modo a preservar a sua existéncia, assegurar o seu equilibrio interno ou atingir determinados
objetivos publicos como a protec¢do de hipossuficiéncias ou a consagragdo de politicas publicas. [...] A regulagdo
Estatal antes da década de noventa se manifestava pela intervencéo direta do Estado no dominio econdémico
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Com o processo de transferéncia da exploragdo dos servigos publicos para a
iniciativa privada, [operou-se] novamente a separagdo ente o operador (agora um
ente privado ndo sujeito ao controle estatal) e o regulador (ja que a atividade
regulatoria remanesce em méos do Estado, que exerce entdo de forma indireta).'’

A reforma do setor visava ao aumento da participagdo privada na busca do
equacionamento do déficit fiscal, por meio da venda de ativos; do aumento de investimentos
no setor e da eficiéncia das empresas de energia.'®® Além disso, foi introduzido o regime de
competicdo nas atividades de geragdo e comercializagdo de energia. Ambas as atividades
passaram a ser contratadas mediante livre contratacdo, regidas pela oferta e demanda do

169
mercado.

As demais atividades da cadeia, as de transmissdo e distribui¢do, eram consideradas
como monopolios naturais. O custo de instauragdo da competi¢cdo nesses segmentos seria
superior aos proveitos advindos da sua submissdo a um regime competitivo. Isso porque a

transmissdo e a distribuicao de energia elétrica detém economia de rede.

Nesse contexto, foi necessdria a criagdo de agéncia reguladora especifica para a
regulacdo do setor. A Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, instituiu a ANEEL, autarquia
sob regime especial, vinculada ao Ministério das Minas e Energia, com a finalidade de regular

e fiscalizar a producdo, a transmissdo e a comercializacdo de energia elétrica.

A ANEEL tem como missao:

Proporcionar condigdes favoraveis para que o mercado de energia elétrica se
desenvolva com equilibrio entre os agentes e em beneficio da sociedade. A missdo
da ANEEL expressa a posicdo da Agéncia como mediadora e fomentadora de uma
relagdo balanceada entre o Governo, os agentes do setor elétrico — empresas de
geracdo, transmissdo, distribuicdo e comercializagio de energia — ¢ os
consumidores. O objetivo principal é o fornecimento de energia elétrica com
qualidade e a prego justo — nada mais do que o suficiente para garantir o
funcionamento adequado das empresas. Essa ¢ uma preocupagdo importante, pois se
trata de um setor de monopdlios naturais — ou seja, apenas uma concessionaria
fornece o servico em uma determinada 4area de concessdo. Assim, obom

(com a assuncdo pelo proprio Estado, diretamente ou por ente seu, da exploragdo de atividade econémica, em
regime publico ou ndo, sem ou —preferentemente- com a assun¢do monopolistica)”. MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. A Nova Regulacdo dos Servigos Publicos. Revista de Direito Administrativo, v. 228,
2002. p. 14.

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A Nova Regulagdo dos Servigos Publicos. Revista de Direito
Administrativo, v. 228, 2002. p. 20.

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015, p. 6.

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015, p. 6.
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desempenho da empresa ¢ fundamental para que os consumidores recebam energia
: A : . 170
com a qualidade e a frequéncia desejadas.

Além da ANEEL, foi criado o Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS,
instituido pela Lei n° 9.648 de 27 de maio de 1998. O ONS ¢é competente para coordenacao e
controle da operacdo das instalacdes de geracdo e transmissdo de energia elétrica, sob

fiscalizagdo da ANEEL.

Desde a sua reforma até os tempos atuais, o setor passou por algumas adaptacdes
diante de percalcos vivenciados ao longo dos anos. Dentre esses, destaca-se a crise de energia

elétrica, em 2001-2002, e a segunda reforma do setor, iniciada em 2003.

Em relagdo a crise de 2001-2002, alguns autores apontam como causas o atraso de
entrada em operagdo de obras de infraestrutura voltadas a geracdo e transmissdo de energia.
Assim, a oferta de energia ndo foi capaz de suprir a aumentada demanda por parte do publico
consumidor.'”! Além disso, o fluxo de informagdes entre 0 ONS, o Ministério de Minas e
Energia, a ANEEL e a Presidéncia da Republica mostrou-se inadequado: as instituicdes
agiram de acordo com sua légica interna, ndo havendo contingenciamento sistémico sobre os
problemas encontrados. '’ Menciona-se também o fato de que havia baixo indice de
investimento da iniciativa privada no setor: “a auséncia de um ambiente regulatorio adequado,
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com regras estaveis, claras e concisas, ndo propiciava seguranga aos investidores privados”.

A crise de energia elétrica de 2001 deu ensejo a uma nova reforma do setor de energia
elétrica. Compreende-se que o modelo anterior ndo teria sido capaz de oferecer a
confiabilidade de suprimento, a modicidade tarifaria e a universalidade necessarias.'”* Desse
modo, o novo modelo para o setor elétrico visava a garantia dos trés pontos mencionados.
Nesse escopo, quatro medidas foram tomadas. A primeira foi a criagdo de dois ambientes de
contratacdo de energia e a consequente modificagdo no modo de contratagdo por parte das

distribuidoras. A segunda medida foram investimentos relativos ao planejamento do setor.A

170
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Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br/missao-e-visao>. Acesso em: 02.02.2017.

Mauricio Tolmasquim entende que “a falta de expansdo da oferta fisica levou ao uso excessivo dos estoques
de agua nas hidrelétricas e ao racionamento”. TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor
elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora, 2015. p. 17.

2 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015, p. 17

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015, p. 18.

'7* TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015, p. 21.
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terceira medida foi a criagdo de programas efetivos de universalizagdo. A quarta medida

tratou da reorganizag¢ao institucional do setor.

A seguir, comentarios sobre cada segmento da cadeia de energia elétrica serdo
descritos a partir da roupagem presente no novo modelo instituido a partir de 2003 e
atualizados até o momento presente. Os respectivos segmentos da cadeia de producdo serdo
explicitados separadamente, e o arranjo institucional do setor também sera explicado. Essas

consideragdes servirdo de auxilio a analise dos dados coletados neste trabalho.

A geragdo de energia elétrica ¢ compreendida pelo Decreto n® 41.019 de 26 de
fevereiro de 1957 como a transformagdo de qualquer forma de energia em energia elétrica.
Em razdo da vasta malha de transmissdo presente no Brasil, a energia produzida em
determinada regido pode ser facilmente consumida em qualquer outra.'” Importante salientar
que, conforme mencionado no art. 4°, §7° da Lei n® 9.074/95, as geradoras de energia elétrica

ndo podem atuar também no segmento de distribui¢do da energia.

As geradoras de energia elétrica podem comercializar a energia produzida em dois
ambientes de mercado dispares, conforme disposto no art. 1° da Lei n® 10.848 de 15 de margo
de 2004. O primeiro denomina-se Ambiente de Contratagdo Regulada (ACR), e o segundo ¢
chamado de Ambiente de Contratacio Livre (ACL). Ambos os contratos devem ser
registrados na Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE). Os contratos servem

de base para a contabilizagio e liquidagio das diferengas no mercado de curto prazo.'’

A CCEE ¢ uma associacgdo da sociedade civil sem fins lucrativos, instituida em 2004.
Substituiu a Administradora de Servigos do Mercado Atacadista de Energia Elétrica e o
Mercado Atacadista de Energia Elétrica. A CCEE ¢ competente pela contabiliza¢do e
liquidacao financeira no mercado de curto prazo de energia. Além disso, calcula e divulga o
Preco de Liquidacdo das Diferengas (PLD), utilizado para valorar as operagdes de compra e

venda de energia.

Incumbe-se ainda de:

[...] implantar e divulgar regras e procedimentos de comercializagdo; gerir os
contratos ACR e do ACL; manter o registro de dados de energia gerada e de energia

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,

2015. p. 53.

7" Disponivel ~em: https://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/como-participar/ambiente-livre-
ambiente-regulado? afrLoop=506889429824173#%40%3F afrLoop%3D506889429824173%26 adf.ctrl-
state%3D314yun2ut 4. Acesso em: 02.02.2017.
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consumida;

realizar leildes de compra e venda de energia no ACR, sob delegacdo da Aneel;
realizar leildes de Energia de Reserva, sob delegacdo da Aneel, e efetuar a
liquidagdo financeira dos montantes contratados nesses leildes;
apurar infragdes que sejam cometidas pelos agentes do mercado e calcular
penalidades;

e, servir como forum para a discussdo de ideias e politicas para o desenvolvimento
do mercado, fazendo a interlocucéo entre os agentes do setor com as instancias de
formulagio de politicas e de regulagdo.'”’

Insta salientar que existem trés regimes juridicos aplicaveis a geracdo de energia
elétrica: o regime de servigo publico, o de autoproducdo e o de producdo independente. Em
linhas gerais, destacam-se as diferencas presentes entre cada um. Eles se diferenciam
conforme a destinagdo que se dd a energia elétrica produzida e, consequentemente, ao

ambiente de contratacdo que pode alienar a energia produzida — ACR ou ACL.

E objeto do regime de servico piblico a energia elétrica gerada aos consumidores
cativos. Esse regime ¢ regido pelas leis n® 9.074/95 e Lei n® 8.987/95. Conforme determinado
no art. 4°, §9° da Lei n® 9.074/95, as concessdes de geragcdo de energia elétrica, contratadas a
partir da Medida Provisoria n°144, de 11 de dezembro de 2003, terdo o prazo necessario a
amortizacdo dos investimentos limitado a 35 anos e contado a partir da data de assinatura do
imprescindivel contrato. Ou seja, as concessdes poderiam ser prorrogadas por tempo
necessario a recuperagdo dos investimentos, limitado ao periodo ali disposto. As concessdes
presentes antes da edi¢do desse dispositivo poderiam ser prorrogadas até o limite de 20 anos.
No entanto, a partir de 2013, as exploracdes vincendas podem ser prorrogadas por 30 anos
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sob regime de exploragdo econdmica.

O regime de autoproducdo destina-se ao consumo proprio de energia elétrica
produzida. O autoprodutor pode ser pessoa fisica ou juridica, ou consdrcios de pessoas
juridicas. O autoprodutor necessita obter concessdo ou autorizagdo para que possa realizar a
autoproducdo. Os autoprodutores devem ter acesso aos sistemas de transmissdo e distribui¢do,
mediante o ressarcimento do custo de transporte da energia. Ressalta-se que sdo facultadas,
pelo poder concedente, a cessdo e a permuta de energia e poténcia entre autoprodutores

consorciados no mesmo empreendimento, e também a permuta de energia, em montantes

7" Disponivel em: http://www.ccee.org.br/portal/faces/pages_publico/quem-somos/razao-de-ser?_adf.ctrl-

state=314yun2ut 17& afrLoop=507216360113652. Acesso em: 02.02.2017.
'8 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 54.
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equiparaveis, com concessionarios ou permissiondrio de distribui¢do, visando ao consumo em

instalagdes industriais do autoprodutor em local diverso ao da geragdo.'”

Por fim, conforme definido pelo art. 11 da Lei n° 9.074/95, considera-se produtor
independente de energia elétrica a pessoa juridica ou empresas reunidas em consorcio que
recebam concessdo ou autorizacdo do poder concedente para produzir energia elétrica

destinada ao comércio de toda ou de parte da energia produzida, por sua conta e risco.

Conforme determina o art. 12 da Lei n° 9.074/95, a energia elétrica produzida pelo
produtor independente pode ser ofertada para: os consumidores livres; as concessionarias ou
permissiondrias de servico publico; os consumidores de energia elétrica integrantes de
complexo industrial ou comercial; o conjunto de consumidores de energia elétrica; ou
qualquer consumidor que demonstre, ao poder concedente, ndo ter o concessionario local

assegurado o fornecimento no prazo de até 180 dias, contados da solicitagao.

Passados os comentarios sobre os geradores de energia elétrica, insta salientar que
compete ao ONS a determinacdo da quantidade de producdo de energia elétrica em cada
momento. Para tanto, o ONS considera as exigéncias de suficiéncia e economicidade no
atendimento da demanda.'™ Ressalta-se que o gerador somente pode operar de acordo com
expressa determinacdo do ONS, independentemente dos contratos firmados por ele. Nao
havendo a determinagdo do ONS, o gerador deve permanecer a disposi¢do do sistema. As
questdes referentes a quantidade concedida ao gerador e a quantidade efetivamente produzida

por ele, a partir da determinagdo do ONS, sdo liquidadas em momento posterior na CCEE.

Além disso, conforme destacado por Mauricio Tolmasquim:

O modelo de geragdo, na forma atual, centralizado no ONS, e o respectivo
planejamento permitem verificar o potencial de geragdo do pais e avaliar a geracdo
de energia suficiente para suportar a demanda. [...] [Leva em considerag@o fatores
como: riscos hidrologicos, questdes estruturais [...], questdes conjunturais [...],
questdes econdmicas e outras.'*!

O segmento seguinte na cadeia produtiva de energia elétrica ¢ a transmissdo de

energia. A transmissdo de energia elétrica consiste no transporte da energia do sistema

' TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,

2015. p. 55.
"0 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 57.
I TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 57.
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produtor — geracdo — a central de distribuicdo. Os servicos publicos de transmissdo sdo
celebrados mediante contrato de concessdo. Conforme disposto no art. 3°, §4° da Lei n°
9.074/95, as concessoes de transmissdo terdo prazo necessdrio a amortizacdo limitados a 30

anos, contados a partir da assinatura do contrato, prorrogéaveis por igual periodo.

Tendo em vista as peculiaridades da transmissdo, obtendo -caracteristicas de
monopdlio natural e economia de rede, foi instituido o livre acesso aos consumidores livres e
produtores independentes as instalagdes de transmissdo. Os transmissores sdo indenizados
mediante ressarcimento do custo de transporte envolvido, calculado com base em critérios
fixados pelo poder concedente. Desse modo, os transmissores de energia devem compartilhar
sua infraestrutura e garantir acesso a rede. Tal disposi¢dao encontra-se presente no art. 15, § 6°

da Lei n® 9.074/95.

Cumpre mencionar a relacdo presente entre os transmissores € o ONS. Existe uma
troca mutua de informagdes e solicitagdes entre ambos. Os transmissores de energia elétrica
recebem e encaminham solicitagdes do ONS. Além disso, celebram contratos de conexdo com
usuarios que conectam com suas instalagdes, mediante interveniéncia do ONS. Por fim,
informam mensalmente ao ONS as medigdes referentes aos usuarios conectados em suas

182
redes °°.

A proxima etapa da cadeia produtiva do setor elétrico relaciona-se com a distribuicdo
da energia. Esta consiste no suprimento da energia produzida aos usudrios finais, sendo estes
residenciais, comerciais ou industriais. As redes de distribuicdo estdo ligadas a rede de
transmissdo, mas apresentam na ponta de sua rede os consumidores finais e estdo

capilarizadas localmente.

O novo modelo do setor elétrico, instituido a partir de 2003, trouxe algumas mengdes
a rede de distribui¢do, aperfeigoando disposicdes provenientes da reforma do setor. Conforme
determinado pelo art. 3°, § 4° da Lei n°® 9.074/95, as concessdes de distribuicdo terdo prazo
necessario a amortizagdo limitados a 30 anos, contados a partir da assinatura do contrato,
prorrogaveis por igual periodo. Além disso, de acordo com o disposto no art. 4°, § 5° do
mesmo diploma legal, as distribuidoras ndo poderdo desenvolver atividades de geracdo e
transmissdo de energia elétrica; vender energia elétrica aos consumidores livres, excetuando-

se os consumidores presentes na area de concessao dela — desde que sob as mesmas condigdes

%2 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,

2015. p. 58.
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dispostas aos consumidores cativos; participar direta ou indiretamente de outras sociedades —
salvo se assim disposto no contrato de concessdo; ou desenvolver outras atividades nao

previstas no contrato de concessao.

Mauricio Tolmasquim compreende que a atividade de distribui¢do passou a ser
regulada no novo modelo do setor elétrico. A implicacdo disso seria a proibi¢do de que a
distribuidora contrate energia livremente para atender os seus consumidores. A razdo para
essa vedacdo seria proporcionar a modicidade tarifaria aos consumidores cativos e o fomento
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da competi¢ao na geracao.

Além disso, o autor menciona o fato de que as distribuidoras devem assegurar o
atendimento integral de seu mercado. Para que seja efetuada essa obrigagdo, as distribuidoras
devem informar ao Ministério de Minas e Energia a quantidade de energia necessaria para o

atendimento do mercado.'®*

Havendo necessidade de contratacdo de volumes adicionais de
energia para o suprimento da totalidade do consumo, isto pode ocorrer independentemente do
processo de licitagdo para a contratacdo regulada, conforme disposto no artigo 2°, § 8° da Lei

n°® 10.848 de 15 de margo de 2004.

Por fim, Mauricio Tolmasquim ressalta que:

O novo modelo contribuiu, portanto, para aperfeicoar o papel da distribuidora. A
realizagdo de leildes para adquirir energia no Ambiente de Contratagdo Regulada
propicia a modicidade tarifaria; a obrigatoriedade de declaracdo de demanda
assegura o suprimento; e a neutralidade no repasse de custos ndo gerenciaveis
beneficia o agente distribuidor ¢ o consumidor final.'®

Por fim, a atividade de comercializa¢do de energia elétrica consiste em intermediar a
relacdo entre os geradores e os consumidores. A atividade se presta a diminuir os custos de
transacdo presentes nessa relagdo. Os comercializadores podem participar tanto do mercado
regulado como vendedores, quanto do mercado livre, atuando como vendedores e

186
compradores.

'3 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 62.
'8 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 62.
%5 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 64.
'8¢ TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,
2015. p. 64.
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Ao final da cadeia produtiva do setor elétrico encontram-se os destinatarios finais da
energia produzida, ou usudrios de energia. Estes sdo denominados consumidores e podem
utilizar-se da energia para fins diversos, como objetivos industriais, comerciais ou

domésticos, por exemplo.

A Resolugdo ANEEL n° 414 de 9 de setembro de 2010 dispde sobre condi¢des gerais
no fornecimento de energia elétrica. Além disso, conforme o art. 2° da referida resolucao, os
consumidores de energia elétrica podem ser classificados conforme ali disposto. Atentamos

para os consumidores cativos e os consumidores livres.

Conforme mencionado anteriormente, existem dois regimes de contratacdo de energia
elétrica: a ACR e a ACL. Os consumidores cativos pactuam contratos de adesdo com o
distribuidor local, inseridos no ACR e no mercado regulado. Seria o caso de, por exemplo, no
Rio de Janeiro os consumidores domésticos receberem a energia em seus domicilios mediante
a distribui¢do da Light. Os consumidores domésticos cariocas ndo t€m a opc¢do de receber

energia em suas casas por outra sociedade que ndo seja a Light.

Importante mencionar que a ANEEL garante que a prestagdo de energia elétrica aos
consumidores cativos ocorra de maneira continua, de acesso universal e de boa qualidade.
Além disso, o Coédigo de Defesa do Consumidor aplica-se na hipotese de o consumidor final

nio desenvolver atividade empresarial, podendo este ser pessoa fisica ou juridica.'®’

Os consumidores livres, por sua vez, contratam em ACL e podem escolher o
fornecedor de energia — sendo pelos geradores diretamente, ou pelos comercializadores —
mediante negociagcdo no mercado [livre]. Nesse sentido, os consumidores livres tém a opg¢ao
de negociar condi¢des no fornecimento de energia, tal como preco ou demais condig¢des
contratuais. Os consumidores livres devem observar o disposto no art. 15 e 16 da Lei n°
9.074/95. Cumpre mencionar que os autoprodutores sdo considerados como consumidores
livres, uma vez que ndo necessitam adquirir a energia obrigatoriamente pela distribuidora

local.

Passados os comentarios sobre os agentes atuantes no setor elétrico, a partir da

descricdo da cadeia de atividades desenvolvidas no setor, cumpre tecer algumas

7 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,

2015. p. 69.
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consideragdes sobre a organizagdo institucional do setor. Abaixo, ¢ possivel observar na

figura 3 que demonstra a organizagdo entre as institui¢des do setor elétrico.

FIGURA 3 - ORGANIZACAO INSTITUCIONAL DO SETOR ELETRICO BRASILEIRO

CNPE
Conselho Nacional de Politica
Energética
MME CMSE
Ministério de Minas e Energia Comité de Monitoramento

do Setor Elétrico

ANEEL

Agéncia Nacional de Energia
Elétrica '

CCEE ONS

EPE Camara de Comercializagao 0 i ;
- P perador Nacional do Sistema
Empresa de Pesquisa Energética de Energia Elétrica Elétrico
Atividades de Governo ! Atividades Regulatorias = Atividades Especiais

Fonte: TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. p. 31.

A Empresa de Pesquisa Energética (EPE) foi instituida mediante a Lei n° 10.847 de 15
de marco de 2004, e ¢ vinculada ao Ministério de Minas e Energia. Conforme determina o art.
2° da Lei n° 10.847/04, a EPE tem por finalidade prestar servigos na area de estudos e
pesquisas destinados a subsidiar o planejamento do setor energético — como energia elétrica;
petrdleo e gas natural e seus derivados; carvdo mineral; fontes energéticas renovaveis; e

eficiéncia energética, entre outros.

Conforme disposto no art. 4° da Lei n® 10.847/04, a EPE ¢ competente para: realizar
estudos e projegdes da matriz energética brasileira; identificar e quantificar os potenciais de
recursos energéticos; realizar estudos para a determinag¢do dos aproveitamentos 6timos dos
potenciais hidraulicos; obter a licenca prévia ambiental e a declaragdo de disponibilidade
hidrica necessarias as licitagdes envolvendo empreendimentos de geragdo hidrelétrica e de
transmissdo de energia elétrica, selecionados pela EPE; elaborar estudos necessarios para o
desenvolvimento dos planos de expansdo da geracdo e transmissdo de energia elétrica de
curto, médio e longo prazos; desenvolver estudos de impacto social, viabilidade técnico-
econdmica e socioambiental para os empreendimentos de energia elétrica e de fontes

renovaveis, entre outros.

A EPE ¢ constituida sob a forma de empresa publica, sob o regime juridico de direito

privado, tendo a Unido o seu controle. Cumpre mencionar o fato de que ela participa de
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leildes de energia a fim de identificar e quantificar os potenciais de recursos energéticos, obter

a licenca prévia ambiental e declaragdo de disponibilidade hidrica, entre outras finalidades.'*®

O Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) foi instituido pela Lei n® 9.648 de 27
de maio de 1998 sob a forma de pessoa juridica de direito privado. O ONS exerce as
atividades de coordenacdo do Sistema Interligado Nacional (SIN). Conforme determina o art.
11 da Lei n° 10.848 de 15 de marco de 2004, as atividades de coordenacdo e controle da
operacgdo da geracdo e da transmissdo de energia elétrica, integrantes do Sistema Interligado
Nacional — SIN, serdo executadas pelo ONS, pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, mediante autorizacdo do Poder Concedente, fiscalizado e regulado pela ANEEL, a
ser integrado por titulares de concessdo, permissdo ou autorizagdo e consumidores que
tenham exercido a op¢do prevista nos artigos n° 15 e 16 da Lei n®9.074/95, e que sejam

conectados a rede basica.

Por fim, ressaltamos algumas caracteristicas da Camara de Comercializagdo de
Energia Elétrica (CCEE). Esta foi introduzida pela Lei n° 10.848/04. De acordo com o art. 4°
dessa lei, a CCEE ¢ pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, sob autoriza¢ao do
Poder Concedente e regulagdo e fiscalizacdo pela ANEEL, com a finalidade de viabilizar a

comercializa¢do de energia elétrica. Atua no mercado de ACR e ACL.

Passados os comentarios sobre algumas instituicdes do setor de energia elétrica,
observa-se como a participagdo social esta inserida nos quadros da ANEEL. A agéncia tem
trés esferas de participacdo publica incluidas em seu processo decisorio. Estas seriam as
consultas publicas, a audiéncias publicas e os conselhos de consumidores. Cumpre analisar

como a participagdo ocorre na pratica.

3.2 Metodologia empregada

O funcionamento das audiéncias publicas foi analisado no contexto de duas agéncias
reguladoras federais, a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL). O estudo abrangeu as audiéncias publicas realizadas no periodo de 2011 a

2015 nessas duas agéncias reguladoras. A maneira pela qual os dados foram coletados e

'8 TOLMASQUIM, Mauricio Tiomno. Novo modelo do setor elétrico brasileiro. Brasilia: Synergia Editora,

2015. p. 37.
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analisados sera explicitada a seguir separadamente para cada agéncia. Iniciando-se pela coleta
dos dados disponibilizados pela ANA, e posterior analise nos dados disponibilizados pela

ANEEL.

No que concerne a ANA, a primeira audiéncia disponibilizada no site da agéncia data
de 2011. Observou-se que a primeira audiéncia instituida pela agéncia ocorreu onze anos apos
a criacdo desta. Indagou-se se havia sido a primeira audiéncia instituida pela agéncia ou a
primeira a ser disponibilizada on-line. Caso tivesse sido a primeira audiéncia a ser

disponibilizada on-line isto significaria que a pagina da agéncia ndo estava completa.

Essa observagao foi muito significativa para creditar as informagdes prestadas pela
agéncia. Caso as informag¢des ndo fossem disponibilizadas de maneira completa, algumas
analises pretendidas por esse estudo poderiam ser comprometidas. Desse modo, um e-mail foi

. A s ) . ~ [ . 189
enviado para agéncia solicitando informagdes adicionais sobre o atestado.

A solicitagdo foi atendida, e a agéncia encaminhou documento interno da ANA que
explicitava o trAmite para a instauracdo do instrumento das audiéncias publicas na agéncia. A
pronta resposta da agéncia e a disponibilidade de enviar o documento ao publico pode ser um

indicativo de transparéncia que credita as informagdes colocadas no site da agéncia.

O documento evidenciava que desde o ano de 2007 a agéncia vinha discutindo o modo
pelo qual implementar canais deliberativos em seus quadros. Foi possivel observar que, de
fato, a primeira audiéncia instalada na ANA foi a do ano de 2011. O documento
disponibilizado demonstrava ainda a maneira pela qual foram instituidas as audiéncias
publicas no contexto da ANA. Desse modo, evidenciava o fluxo interno para a preparagdo das

audiéncias, indicando todo o trAmite interno para a efetiva instauracdo do canal deliberativo.

O documento mencionava ainda os objetivos intentados pelas audiéncias plblicas no
contexto da ANA. Em linhas gerais, as audiéncias se prestam a coletar informacdes,
aperfeicoar propostas de resolucdes, obter subsidios para a elaboragdo de novos atos
normativos, ou dar conhecimento ao publico sobre decisdes regulatorias. Os reguladores
mencionam, adicionalmente, a necessidade de divulgacdo de aviso de audiéncia por redes

sociais e publicagdo no diario oficial.

% E_mail institucional da agéncia, conforme disponibilizado em seu site:o <audienciapublica@ana.gov.br>.
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Em relagio aos dados coletados no sitio da ANA'", observou-se que, ao longo de
2011 a 2015, foram realizadas dezessete audiéncias publicas na ANA, sendo uma suspensa no
ano de 2014. Em média pouco mais de trés audiéncias foram realizadas por ano"', conforme

tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Numero de audiéncias convocadas por ano 2011-2015

Ano Nimero de audiéncias convocadas
2011 03
2012 03
2013 01
2014 02"
2015 08
Total: 17
Fonte: Elaboragio propria com base nas informagdes disponiveis em:

http://www2.ana.gov.br/Paginas/default.aspx.

Os documentos disponibilizados ao publico no site da agéncia, relativos as audiéncias

1. Nota Técnica de Instauragdo de Audiéncia. Esse documento, embora
disponibilizado ao publico, seria 0 documento interno de geréncias da ANA,
dando inicio ao procedimento de audiéncias publicas. Conforme extraido no
documento que nos foi enviado pela agéncia, ¢ possivel compreender o que
concerne a nota técnica. Ela seria o primeiro documento para abertura de audiéncia
publica, na qual uma geréncia interna da ANA encaminha para outra a disposi¢@o
de instaurar audiéncia publica. Observa-se que consta no documento a abertura de
um processo especifico, mediante a elaboracdo de uma Nota Técnica pela UORG

interessada, devidamente aprovada pelo Superintendente e pelo Diretor da area,

190
191

Disponivel em: http://audienciapublica.ana.gov.br/. Acesso em: 02.02.2017.

Esse resultado provém da divisdo do numero de audiéncias convocadas na ANA pelo nimero de anos em que
estas ocorreram, sendo, portanto, 17/5=3,4.

192 Atente-se que, no ano de 2014, muito embora tenham sido convocadas duas audiéncias, somente uma se
realizou, sendo a outra suspensa ap6s edital de convocag@o.
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explicitando o objetivo de sua realizacdo, a sugestdo fundamentada do tipo de
Audiéncia Publica (Presencial ou Nao Presencial) que melhor atenderia a andlise
da matéria ou objeto da audiéncia, tendo como contetido todo o material técnico
necessario (inclusive em meio eletronico) que servird como subsidio a analise do

assunto pelos interessados e a minuta do Aviso de Audiéncia Publica [...];

2. Publicagdo de aviso de audiéncia no Didrio Oficial: deste documento ¢ possivel
extrair o objeto da audiéncia publica, a modalidade desta (presencial ou ndo
presencial), e a forma de participacdo (oral, meio eletronico, correio, entrega de

documentacdo via protocolo);

3. Minuta de alteragdo de Resolucdo: demonstra a minuta de ato normativo passivel

de discussdo na audiéncia publica;

4. Contribui¢do dos Participantes: Este documento traz as seguintes informacdes: a
parte do texto que o contribuinte deseja alterar; a contribuicdo feita pelo
contribuinte (opinido sobre o texto € o que sugere que seja alterado, por exemplo);
a justificativa para tal alteragdo; o nome da institui¢do que representa; o nome do

participante e a data;

5. Avaliagdo das Contribui¢des recebidas: este documento analisa as contribuicdes
recebidas em audiéncia. Assim, demonstra todas as contribui¢cdes sugeridas e
aponta a questdo de seu aproveitamento ser "recomendado ou ndo recomendado".
Além disso, apresenta uma justificativa para o seu aproveitamento ou nao,

conforme a viabilidade e pertinéncia da proposta recebida;

6. Versao final da resolugdo: disponibiliza versdo final da resolugdo elaborada ou

alterada.

Passadas as consideragcdes sobre a maneira pela qual os dados coletados foram
organizados, cumpre descrevé-los a seguir. Conforme documentos solicitados a ANA, ha,
pelo menos desde o ano de 2007, areas internas do 6rgdo que deliberaram para a abertura ao

publico do mecanismo referenciado. A instauracdo de audiéncia publica esta de acordo com o
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que determina a Lei n® 9.784 de 2009, que regula o processo administrativo no ambito da

administragdo publica federal, em seu art. 32.'”

Os dados coletados foram agrupados em uma tabela intentado responder as perguntas
objeto de andlise do estudo. Por terem sido realizadas poucas audiéncias na ANA, a coleta
dos dados dessa agéncia e a sua andlise serviram como uma espécie de piloto para que o

mesmo fosse feito no ambito da ANEEL.

O cenério encontrado na coleta de dados na ANEEL pode ser compreendido como
mais complexo em comparacdo com o disposto na ANA, em razdo da quantidade de
audiéncias realizadas pela agéncia.'”* Notou-se que a primeira audiéncia publica realizada na
agéncia, conforme disposto no site, ocorreu no ano de 1998, ou seja, dois anos apos a

institui¢do da propria agencia.

Constatou-se um vasto volume de audiéncias realizadas desde 1998 a 2016.
Inicialmente, o estudo pretendia avaliar todas as audiéncias entdo realizadas pela ANEEL.
Contudo, tendo em vista a enorme base de dados encontrada, ndo seria viavel realizar analise
tdo vasta. Um recorte na andlise foi necessario para que o estudo fosse viabilizado. Desse
modo, em um segundo momento, determinou-se que as andlises feitas na base de dados da
ANEEL abrangeriam o mesmo periodo da andlise feita na ANA, ou seja, de 2011 a 2015.
Contudo, mais uma vez foi necessario delimitar o escopo da andlise, conforme sera

explicitado adiante.

195 S\ c o~ ’1 1.
colocam a apreciacdo do publico

Os documentos disponibilizados pela ANEEL
uma minuta de norma para criticas e alteragcdes. Conforme encontrado no site da ANEEL, a
audiéncia publica seria o instrumento de apoio ao processo decisério da ANEEL, de ampla

consulta a sociedade, o qual precede a expedi¢ao dos atos administrativos.

A ANEEL podera deliberar, ao aprovar a realizagdo de tais instrumentos, que estes

mecanismos tenham sessdo ao vivo-presencial, com defini¢cdo de data e o horario, em Aviso

195 Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questfo, podera ser
realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo.

1% Conforme disponibilizado no site da agéncia, ao longo do periodo de 1998 a 2016 foram realizadas mil e
trinta e quatro audiéncias publicas, sendo estas: sete no ano de 1998; dez em 1999; dez no ano 2000; onze no ano
de 2001; trinta e trés no ano de 2002; quarenta e seis no ano de 2003; quarenta e oito no ano de 2004; quarenta e
cinco no ano de 2005; dezenove no ano de 2006; cinquenta ¢ duas no ano de 2007; sessenta e nove no ano de
2008; cinquenta e trés no ano de 2009; cento e vinte ¢ trés no ano de 2010; oitenta ¢ uma no ano de 2011; cento
e onze no ano de 2012; cento e trinta e duas no ano de 2013; setenta e quatro no ano de 2014; oitenta e quatro no
ano de 2015 e até a presente data, vinte e seis no ano de 2016.

1 Para mais informag@es ver: < http://www.aneel.gov.br/participacao-publica>. Acesso em: 02.02.2017.
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de Audiéncia Publica, publicado no Diario Oficial da Unido. Na hipdtese de realizacdo de
sessdo ao vivo-presencial, os participantes devidamente inscritos podem se manifestar de viva
voz, apresentando contribui¢des sobre a matéria em pauta, bem como comentar sobre

contribuigdes ja encaminhadas.

A Audiéncia Publica, com sessdo ao vivo-presencial ou apenas por Intercimbio
Documental, tem por objetivos: recolher subsidios e informagdes para o processo decisorio da
ANEEL; propiciar aos agentes e consumidores a possibilidade de encaminhamento de seus
pleitos, opinides e sugestdes; identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto da audiéncia publica; e dar publicidade a a¢do regulatéria da

ANEEL.

Em linhas gerais, os documentos disponibilizados ao publico acerca de cada

audiéncia sao:

1. Aviso de instaura¢do de audiéncia publica — publicacdo no Diario Oficial: este
documento informa a data em que a audiéncia serd realizada, o objeto e a
modalidade desta, e o periodo para a entrega de documentos (caso a audiéncia seja

na modalidade documental);

2. Nota técnica: documento interno da agéncia que informa a necessidade de abertura
de audiéncia publica. Tal documento sera apreciado pelo Diretor Geral da
ANEEL, que decidira sobre a necessidade ou ndo de instauracdo de audiéncia

publica;

3. Relatorio e Voto: documento elaborado pelo Diretor Geral da agéncia deliberando
sobre a necessidade ou ndo de abertura de audiéncia publica. Contém justificativas

para o seu entendimento;

4. Minuta da resolucdo passivel da andlise do publico, nos casos pertinentes a

elaboracdo de ato normativo;

5. Manual sobre procedimento para a participagdo para audiéncia e consulta publica:
este documento informa os objetivos de canais participativos na agéncia e o

procedimento de ambos os mecanismos;

6. Modelo de envio para contribui¢des: formulario modelo a ser preenchido pelos

participantes da audiéncia. Conforme ali disposto, os participantes devem informar
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o nome da institui¢do que representam, o ato regulatorio em comento, a sugestao e

a justificativa;

7. Lista de Contribuigdes: tabela que informa nome dos participantes, a institui¢do

que representam e o resumo das contribuigdes feitas;

8. Relatorio de Andlises das Contribuicdes recebidas (RAC): documento que contém
a apreciagdo das contribuicdes recebidas, no qual o regulador determina se a
contribuicdo foi “aceita”, “ndo aceita”, “ndo aplicavel”, “ndo considerada”, ou “ja
prevista”. Além disso, consta também uma justificativa dos agentes reguladores

para a determinagdo sobre a consideracao da contribui¢do;

9. Resultado da audiéncia: minuta da resolugdo apds contribuigdes recebidas, caso

aplicavel.

Em rela¢do ao RAC, observou-se que em alguns casos a ANEEL disponibilizava as
analises feitas em uma tabela. Os resultados eram disponibilizados de maneira direta, e era
possivel identificar cada contribuigdo feita por cada participante individualmente, bem como a
resposta do regulador para cada caso especifico. Contudo, em outros casos, a ANEEL ndo
disponibilizava tal tabela, e sim documento com texto corrido, expondo de maneira geral as

contribui¢des recebidas pelos participantes e as consideracdes dos reguladores.

Nas hipoteses onde o RAC ndo continha tabela com as andlises feitas pelo regulador
em cada contribuicdo enviada, ndo era possivel distinguir a quantidade de contribui¢des
enviadas por cada ator ou mesmo as consideracdes feitas pela agencia, individualmente. No
objetivo de afastar qualquer juizo subjetivo de avaliagdo, nesses casos especificos os dados
foram desconsiderados. Isso significou que algumas audiéncias ndo foram consideradas para a

analise do estudo.

Foram realizadas 482 audiéncias na ANEEL nos anos de 2011 a 2015. Cada audiéncia
detinha enorme volume de contribuigdes recebidas. Contudo, tendo em vista as consideragdes
sobre 0 RAC acima dispostas, além do vasto volume de dados disponibilizados, mais um
recorte foi feito no ambito da analise empregada. Foram selecionados apenas dois anos para a
analise dos dados, sendo estes 0 ano de 2011 e o ano de 2015. Ressalta-se que no ano de
2011, foram realizadas 81 audiéncias publicas pela ANEEL, contudo, somente 41 audiéncias

foram consideradas pelo estudo. No ano de 2015, foram realizadas 84 audiéncias, mas
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somente 56 audiéncias foram analisadas. Todavia observou-se que, no total, foram analisadas

9.927 contribuigdes nas audiéncias nesses dois anos.

A selecdo desses anos ocorreu por dois motivos. Primeiramente, foram os anos que
detinham maior nimero de RAC no formato de tabela, o que permitia a realiza¢do da analise
pretendida. E, em segundo lugar, tendo em vista o lapso temporal entre os anos de 2011 e
2015, acreditou-se que algumas alteragdes poderiam ser observadas no procedimento das

audiéncias.

As contribui¢cdes abrangidas foram colocadas em uma base de dados a fim de
responder as trés perguntas que o estudo se presta a analisar — Quem, Quando e Por qué?
Todavia, tendo em vista o volume de 9.927 contribui¢des avaliadas, restou necessario agrupar

os dados em diferentes segmentos.

Esses grupos foram elaborados de acordo com caracteristicas observadas em cada
participante ¢ no objeto das audiéncias, relacionando-os a Quem, Quando e Por qué. Em
relacdo ao Quem, os participantes das audiéncias foram agrupados de duas maneiras distintas.
A primeira, disponibilizada na tabela como ‘Quem 1’ distinguiu os participantes em cinco
grupos, conforme os seus interesses: Associacdes e Sindicatos; Consumidores; Companhia
com interesse majoritariamente privado; Companhia com interesse majoritariamente publico;

e pessoa fisica.

Contudo, essa classificagdo demonstrou-se inapropriada. Primeiramente, agrupar
associacdes e sindicatos conjuntamente ndo era muito preciso, tendo em vista que os
interesses ali dispostos poderiam, em alguns casos, ser antagdnicos. Por exemplo, essa
classificagdo abrangia tanto interesses trabalhistas de determinado segmento do setor elétrico,
quanto o Sindicato Nacional da Industria da Extracdo de Carvao (Sniec), além dos interesses

industriais da Associagao Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (Abinee).

Em segundo lugar, a distingdo entre “companhias com interesse majoritariamente
privado” e ‘“companhias com interesse majoritariamente publico” demonstrava-se
insuficiente, tendo em vista caracteristicas do proprio setor elétrico. Essa classificacdo ndo era
capaz de distinguir os agentes atuantes no setor, denominados agentes do setor elétrico, sendo
estes os geradores, os transmissores, os distribuidores e os transmissores, com entidades do
proprio setor, como o ONS. Além disso, os agentes do setor elétrico, conforme acima

descrito, podem ter sua composi¢do acionaria tanto majoritariamente publica quanto
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majoritariamente privada, sem que isto tenha efeito sobre a atividade exercida pela sociedade,

ou até mesmo sobre o interesse desta.

Nesse sentido, uma nova classificagdo foi feita em coluna diversa, denominada ‘Quem
2’. Pensou-se, portanto, no seguinte agrupamento: agentes do setor elétrico; consultorias e
escritorios de advocacia; consumidores; organismos governamentais; pessoa fisica; e
sindicato de trabalhadores. Essa classificacdo foi inspirada nas caracteristicas do setor de
energia elétrica e também na classificacdo elaborada por Paulo Mattos em estudo no ambito

das consultas publicas realizadas pela ANATEL.

Compreendeu-se por ‘agentes do setor elétrico’ todas as sociedades ou associagdes
que exerciam ou representavam os interesses dos geradores, transmissores, distribuidores e
comercializadores de energia elétrica. Portanto, esse segmento dispOs tanto sobre sociedades
como a ‘Duke Energy’, quanto sobre a Associacdo Brasileira dos Comercializadores de

Energia (Abraceel).

A segunda classificacdo pensada foi a ‘consultorias e escritorios de advocacia’. Essa
classificagdo foi inspirada naquela disposta por Paulo Mattos. O terceiro agrupamento de
participantes feitos foi o de ‘consumidores’. Este abrangia tanto entidades como o Procon
quanto também a Associacdo Brasileira de Grandes Consumidores Industriais de Energia e de
Consumidores Livres (Abrace). A quarta classificacio denominou-se ‘organismos
governamentais’ e incluiu entidades como o ONS e a EPE, por exemplo. O quinto
agrupamento ‘pessoa fisica’ contou com a participacdo individual de alguns atores que
representavam interesses proprios; ndo representavam nenhuma sociedade ou nao podiam ser
agrupados nas demais classificagdes, como ‘consumidores’ ou mesmo ‘sindicato de
trabalhadores’. Por fim, a ultima classificacdo ‘sindicato de trabalhadores’ representava os

interesses trabalhistas dos participantes do setor elétrico.

A proxima coluna inserida na base de dados relacionou-se com a indagagdo sobre o
momento de realizagdo das audiéncias no processo decisorio da ANEEL, o Quando? Para
conclusoes sobre o momento de realizagdo das audiéncias o objeto destas foi avaliado
conforme disposi¢do contida no site da ANEEL. Duas classificagdes foram pensadas nesse
escopo, ‘inicial’ e ‘durante’. A ‘inicial’ seriam todas as audiéncias instauradas antes que
alguma disposicdo entrasse em vigor, ou antes de existir alguma norma regulatoria (minuta ou
em vigor). Exemplos dessa classificagdo podem ser observados nos objetos das audiéncias de

numero 13 de 2015, que se prestou a: “Obter subsidios para a elaboracdo de resolucdo
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normativa que estabeleca critérios e procedimentos para a defini¢do e ressarcimento dos
custos fixos e variaveis das usinas termelétricas de que trata a Portaria MME n° 41, de 26 de

fevereiro de 2015”. Ou ainda, o objeto da audiéncia nimero 24 de 2011, que objetivou:

Obter subsidios para elaboragdo de ato regulamentar, a ser expedido pela ANEEL,
para implementagdo de mecanismos de reducdo da inadimpléncia no mercado a
curto prazo associada a Contratos de Comercializagdo de Energia no Ambiente
Regulado? CCEARSs por disponibilidade. '*°

A denominacdo ‘durante’, relativa ao momento em que as audiéncias publicas sdo
instaurados na ANEEL, abrangeria as audiéncias dispostas a aprimorar norma regulatoria ja
em vigor, ou obter subsidios para ato normativo ja existente. Exemplos podem ser observados

na analise do objeto da audiéncia nimero 16 de 2015, que intentou:

Obter subsidios para o aperfeicoamento da minuta de Edital e seus Anexos do
Leilao n° 07/2015- ANEEL, que tem por objeto a contratagdo de servigo publico de
transmissdo de energia elétrica, referente ao sistema de transmissdo + 800kV CC
entre a Subestagcdo Xingu 500 + CA e a Subestacdo Terminal Rio 500 kV CA e
obras associadas em corrente alternada. FONTE?

Ou ainda, o objeto da audiéncia de nimero 7 de 2011, que objetivou:

Obter subsidios e informagdes para revisar a Resolu¢do Normativa n°

333/2008, de 7 de outubro de 2008, nos seguintes aspectos: (i) critérios sobre a
natureza das infragdes que sdo passiveis de TAC; (ii) rito ¢ momento da proposta,
permitindo a sua submissdo em momento distinto ao da interposi¢do do recurso
administrativo; (iii) condicionantes para a assinatura de um novo TAC. Atengéo:
Esta disponivel a minuta de resolugdo que altera a Resolugdo Normativa n°
333/2008. FONTE?

Por fim, em relagdo ao motivo para instituicdo de audiéncia publica, duas colunas
foram elaboradas. Também foi utilizado o objeto das audiéncias para ambas as classificagdes
pretendidas. A primeira classificacdo disposta na coluna ‘Por qué? 1’. Resultado da audiéncia:
minuta da resolugdo apos contribui¢des recebidas

versou sobre o assunto tratado na audiéncia publica.

197

Conforme disposto no site da ANEEL "', trés modalidades de regulacdo sdo praticadas

pela agéncia, sendo estas:
* regulagdo técnica de padrdes de servigo

(geracdo, transmissao, distribuicdo e comercializagdo);
* regulacdo econOmica (tarifas e mercado);

' MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA — Portaria MME n° 41, de 26 de fevereiro de 2015
"7 Disponivel em: < http://www.aneel.gov.br/regulacao-do-setor-eletrico>. Acesso em: 02.02.2017.
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* regulacdo dos projetos depesquisa e desenvolvimento (P&D) e
eficiéncia energética.

Dessa maneira, as classificagdes elaboradas na coluna ‘Por qué? 1’ consideraram essas
modalidades de regulagdo. Desse modo, foram analisados os objetos das audiéncias e
agrupados conforme ‘Regulacdo técnica de padrdes de Servico (RTEC)’; ‘Regulacao
Econdmica de tarifa (RECOT)’; ‘Regulacdo Econdmica de mercado (RECOM)’; e ‘pesquisa

e desenvolvimento’.

Assim, exemplos do que se denominou ‘Regulacdo técnica de padrdes de Servico

(RTEC)’ podem ser observados nas audiéncias numero 33 de 2015, que objetivou:

Obter subsidios para emissdo de normativo que disciplina os procedimentos para
prestagdo de servigos ancilares e adequacdo de instalagdes de centrais geradoras
motivada por alterag@o na configuragdo do sistema elétrico, com revisdo das atuais
Resolugdes n° 265, de 10 de junho de 2003, e n°® 330, de 26 agosto de 2008, ¢ a
consolida¢do dos normativos.

Ou ainda, a audiéncia nimero 4 de 2011, que visou:

Obter informagdes para subsidiar o processo de aprovagdo do Edital de Leildo de
Transmissdo n° 001/2011 e anexos, referente a Instalagdes para Conexdo
Compartilhada de Geradores — ICGs que comercializaram energia nos Leildes n°
05/2010 (Energia de Reserva) e n° 07/2010 (Fontes Alternativas).

Exemplos do que se classificou por ‘Regulagdo Economica de tarifa (RECOT) podem

ser observados nos objetos das audiéncias de nimero 35, de 2015, que se prestou a:

Obter subsidios para o aprimoramento da proposta referente & Quarta Revisdo
Tarifaria Periddica da Elektro Eletricidade e Servicos S.A. — Elektro, a vigorar a
partir de 27/08/2015, e a defini¢do dos correspondentes limites dos indicadores de
continuidade de Duragdo Equivalente de Interrup¢do por Unidade Consumidora-
DEC e de Frequéncia Equivalente de Interrup¢do por Unidade Consumidora — FEC,
para o periodo de 2016 a 2019.

E também na audiéncia de nimero 3 de 2011, que visou:

Obter subsidios e informagdes para o aperfeicoamento da minuta do Quarto Termo
Aditivo ao Contrato de Concessdo para a Prestagdo do Servigo Publico de
Distribuicdo de Energia Elétrica n° 049/1999-ANEEL, que (i) altera a revisdo
tarifaria periddica da empresa DME Distribuicdo S.A.? DMED para o dia 28 de
outubro de 2011; e, (ii) estabelece que as tarifas autorizadas pela Resolugdo
Homologatoria n° 1019/2010 terdo sua vigéncia prorrogada até o dia 27 de outubro
de 2011.

Exemplos do que se compreendeu por ‘Regulacdo Economica de mercado (RECOM)’

podem ser observados nas audiéncias de n° 42, de 2015, que versou sobre:
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Obter subsidios acerca da solicitagdo da Enguia Gen PI Ltda. E da Enguia Gen CE
Ltda. Para rescisdo amigavel de seus Contratos de Comercializagdo de Energia no
Ambiente Regulado — CCEARSs.

Bem como, o objeto da audiéncia de n° 20 de 2011, que objetivou:

Obter subsidios a proposta de resolugéo normativa que estabelece os procedimentos
de fornecimento de energia elétrica por meio de sistemas coletivos ou individuais de
geragdo em comunidades e povoados isolados, caracterizados pela grande dispersao
de consumidores e auséncia de economia de escala.

A segunda classificagdo sobre as justificativas para a instauragdo das audiéncias foi
agrupada na coluna ‘Por qué 2’, conforme a denominagdo ‘ato normativo’ ou ‘coleta de
informagdes diversas’. Assim, quando as audiéncias se prestavam a obter subsidios para
elaboracdo, aprimoramento ou revisdo de ato normativo, foram classificadas como ‘Ato
normativo’. As audiéncias que objetivavam a ‘coleta de informacdes diversas’ versavam

sobre tudo, exceto elaboragdo, aprimoramento, ou revisdo de ato normativo.

Relacionavam-se, por exemplo, com a elaboracdo da agenda para os anos seguintes,
como no caso da audiéncia de nimero 66, de 2011, ou mesmo informagdes sobre o
aprimoramento de metodologia empregada para apurar a diferenca mensal de receita, € o
montante de recursos a ser repassado a cada distribuidora, como disposto na audiéncia de
nimero 68, de 2011. Ainda em 2015, um exemplo seria visto na audiéncia de nimero 6, que
mencionava a necessidade de obter subsidios para o aprimoramento do sistema de bandeiras

tarifarias.

3.3 Analise dos dados coletados

Essa secdo cumpriu a andlise dos dados coletados nas audiéncias publicas realizadas
pela ANA, no periodo de 2011 a 2015; e pela ANEEL, nos anos de 2011 e 2015. A andlise foi
empregada separadamente, de modo que os dados coletados na ANA serdo explicitados em

primeiro lugar, e os da ANEEL em seguida.

Foi possivel observar alguns padrdes no funcionamento das audiéncias publicas
realizadas na ANA e na ANEEL. Comentaremos tais resultados, de maneira mais
aprofundada, a seguir. Ressalta-se, no entanto, que para facilitar a construcdo das
consideracdes feitas, os dados serdo comentados neste momento sem preocupacdo em
segmentar a andlise nas perguntas elaboradas: Quem, Quando e Por qué? Comentarios

especificos sobre essas perguntas organizados separadamente serdo feitos no final do capitulo.
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3.3.1 Analise dos dados coletados na ANA

Em relacdo a analise dos dados coletados na ANA, de maneira geral ndo houve significativa
variag¢do entre as audiéncias no que concerne aos participantes das mesmas, a0 momento em
que foram instituidas, ao motivo para a sua convocagdo — Quem, Quando e Por qué? — ou

mesmo no que tange a sua modalidade ou meio de participacao.

Observaram-se dois tipos de modalidade de audiéncia na ANA. Essas seriam as
audiéncias de modalidade "ndo presencial" e "presencial". Das dezessete audiéncias
convocadas pela ANA, dezesseis sdo da modalidade "ndo presencial". A Unica audiéncia
instaurada de modalidade "presencial" foi a audiéncia do ano de 2014, que logo foi suspensa.
Dessa maneira, efetivamente todas as audiéncias realizadas na agéncia foram da modalidade

"ndo presencial".

No que diz respeito ao momento decisorio em que as audiéncias sdo convocadas — o
Quando? — observou-se que todas elas foram instituidas no estagio inicial desse processo. Tal
resultado pode estar relacionado com um aspecto da segunda indagacao, sobre a justificativa

para a instauracdo das audiéncias — o ‘Por qué?’ — conforme comentérios a seguir.

Por meio da anédlise da 'Nota Técnica’'”® das audiéncias, bem como do objeto
ressaltado no edital publicado no Didrio Oficial, observou-se que todas as audiéncias
realizadas prestavam-se a aperfeicoar texto normativo e a obter subsidios e contribui¢des para
a regulamentacdo de determinado assunto. Desse modo, pode ser dito que as audiéncias
possivelmente tencionavam coletar informagdes ndo previamente conhecidas pelos
reguladores. Observa-se, quanto a esse ponto, que Orgdos internacionais e a literatura
especializada ja chamaram a atenc¢do para a finalidade de mecanismos de participagdo social,

conforme descrito anteriormente.

Ainda sobre essa questdo, em relagcdo ao debate abordado pela literatura especializada,
alguns autores acreditam que mecanismos de participagcdo social, durante o procedimento

decisorio regulatorio, serviriam para a coleta de informagdes previamente desconhecidas

198 . . . i .

Observou-se que a 'Nota Técnica' seria documento interno da ANA, onde uma de suas areas (a Secretaria
Geral - SGE) justifica a necessidade de abertura de audiéncia publica. Depois da analise da Diretoria Colegiada,
o procedimento ¢ instaurado, caso assim decidido. Inicia-se com a publicagdo do Aviso de Audiéncia em Diario
Oficial.
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pelos reguladores.'”’

Robert Post, nesse sentido, complementa com o entendimento de que a
participagdo deveria atentar-se para o debate técnico do assunto colocado em pauta. Assim,
ndo necessariamente deveria ser disseminado a toda populacdo interessada, mas somente aos

técnicos dos assuntos discutidos.

Sobre este ultimo ponto, observou-se que, de maneira geral, todas as audiéncias
versavam sobre assuntos técnicos. Em alguns casos, a propria 'Nota Técnica' de determinadas
audiéncias menciona o aspecto de que a tematica tratada seria de "fulcro técnico" e determina
que o "publico-alvo" para participar no procedimento deveria ser formado por especialistas na
questdo. Por exemplo, a audiéncia nimero 3 do ano de 2011 indica a necessidade de que o
publico alvo participante do procedimento seja formado por empreendedores de barragens;
profissionais envolvidos com o tema Seguranca de Barragem; bem como outros 6rgios
fiscalizadores; empresas projetistas; consultores; associagdes técnicas; e empresas

construtoras.

Por fim, em relacdo a andlise sobre a quantidade de contribuigdes enviadas pelos
participantes, a quantidade de contribui¢des recomendadas pela agéncia, e em relagdo a quem
seriam os participantes das audiéncias — foram observadas algumas questdes que merecem
comento. A tabela 2 abaixo evidencia que apenas uma pequena parcela das contribui¢des
recebidas ¢ recomendada para ser inserida na norma regulatoria. De modo geral, ¢ possivel
notar o baixo indice de aproveitamento das contribuigdes recebidas pela ANA: apenas 14,3%
destas sdo recomendadas pela agéncia. Atenta-se para o baixo numero de contribui¢des

aceitas pela agéncia.

Tabela 2 — Contagem das Contribuigdes recebidas, recomendadas e ndo recomendadas

Aproveitamento das Contribuicoes ANA

2011-2015
N Porcentagem (%)
Nao 588 85,7
Sim 98 14,3
Total 686 100,0

Fonte: Elaborag@o propria com base nas informagdes disponiveis em:
http://audienciapublica.ana.gov.br/te_audiencia.php?id_audiencia=52

% Para mais informagdes ver: ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das

"capacidades institucionais" entre a banalidade, a redundancia e o absurdo. In: Direito, Estado e Sociedade. n.
38. jan/jun 2011.
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Conforme descrito pela literatura especializada, as audiéncias publicas teriam a
potencialidade de influenciar o resultado final da decisdo regulatéria nas agéncias.””’ No
entanto, tendo em vista que aproximadamente 86% das contribui¢des recebidas pela ANA nao
sdo acatadas pela agéncia, isto poderia ser um indicativo de que essa potencialidade ndo se
instaura na pratica. Além disso, o intencionado por disposi¢do legal sobre a promocao de
debates pode ocorrer apenas formalmente.

Grande parte das contribui¢des enviadas recebem analise dos dirigentes explicando se
concordam ou ndo com a sugestdo. Essa resposta esta contida no documento denominado

Relatério de Analise das Contribuicdes Recebidas (RAC) da Audiéncia Publica.”!

A analise mais minuciosa foi realizada dentre as contribuigdes recebidas e
recomendadas com intuito de identificar os participantes das audiéncias, a contagem de
contribuigdes por eles enviadas e recomendadas pela agéncia e uma provavel concentragdo
dos mesmos. A tabela 3 abaixo mostra a quantidade de contribuigdes por participante que
foram consideradas relevantes para a agéncia e que foram inseridas ou consideradas
indispensaveis para a elaboragdo de texto normativo.

Tabela 3 — Contagem do aproveitamento por participante nas audiéncias publicas da ANA
2011-2015

Contribuicoes recomendadas Contribuicoes
enviadas
Participante N Porcentagem (%) N
Abrage 11 4,7 235
Ana 4 36,3 11
Codevasf 4 25 16
Eletrobras/Furnas 4 100 4
Sabesp 6 8,5 71
Wilson Teixeira Consultoria 4 44.4 9
Outros 65 19,1 340
Fonte: Elaboragdo prépria com base nas informagdes disponiveis em:

http://www2.ana.gov.br/Paginas/default.aspx.

2% para mais informagdes ver: SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participagio e atuagdo de grupos de

interesse no processo regulatorio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). In: Rev.
Adm. Publica [on-line]. 2012, v. 46, n. 4

' Disponivel em: http://audienciapublica.ana.gov.br/te_audiencia.php?id audiencia=52. Acesso em:
02.02.2017.
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Observa-se que a Abrage*”

teve uma quantidade de contribuigdes recomendadas
significativamente maior do que os demais atores nas audiéncias — somando onze
contribui¢des recomendadas. O segundo participante com maior numero de contribui¢des
recomendadas ¢ a Sabesp, totalizando seis contribuicdes. A ANA, Codevasf,
Eletrobras/Furnas e Wilson Teixeira Consultoria Ltda. tém a mesma quantidade de
contribuigdes recomendadas, somando quatro. Atenta-se que a propria agéncia reguladora
recomenda contribuicdes de seus membros, totalizando quatro contribuicdes aproveitadas.

Existem outros participantes que tiveram entre uma e duas contribui¢cdes recomendadas,

totalizando sessenta e cinco contribuigdes.

Em termos relativos, a propria agéncia, Eletrobras/Furnas e uma empresa de
consultoria obtém maior taxa de sucesso dentre as contribui¢des por eles enviadas. Constata-
se a dispersdo das contribui¢des recomendadas, a ndo ser pela eventual chance de
concentragdo na participagdo destes atores, que tiveram quantidade relativa de contribui¢des
recomendadas superior aos demais. Contudo, essa constatacdo isolada seria insuficiente para a
conclusdo sobre eventual influéncia de grupos especificos no procedimento decisorio, em

razdo de o resultado observado ser pouco expressivo em termos absolutos.

Além disso, tendo em vista o teor das audiéncias, 0 motivo para serem convocadas e o
momento em que foram instituidas, seria plausivel sustentar justamente que existe uma
distribuicdo no nimero de contribui¢des recomendadas por cada participante, ou seja, esse
resultado pode sugerir que ndo existe concentracdo de participantes especificos influenciando
a tomada de decisdo regulatéria. Isto porque, conforme observado nos dados coletados, os
objetos de todas as audiéncias de 2011-2015 foram de "fulcro técnico", havendo até mesmo
indicac¢do do "publico alvo" para participar no canal. Nesse sentido, a propria agéncia faz um
direcionamento sobre os participantes das audiéncias, ndo sendo espantoso observar

concentragdo de algum destes.

Os resultados observados no contexto da ANA podem ser analisados sob dois vértices.
Atentando-se ao sustentado por Paulo Mattos e demais autores sobre a necessidade de que o
mecanismo de participacdo fosse disseminado a toda a populagdo e contasse com meios para

inclusdo da participagdo de grupos menores, os resultados obtidos pela andlise disposta

292 A Abrage é uma associacdo civil sem fins lucrativos dos geradores de energia elétrica, denominada de
Associagdo  Brasileira dos Geradores de Energia Elétrica. Para mais informagdes ver:
http://www.abrage.com.br/. Acesso em: 02.02.2017.
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podem sugerir que as audiéncias publicas na ANA ainda necessitariam de aprimoramento
nesse escopo. Ou ainda que o procedimento decisorio da agéncia poderia ser passivel de

déficit democratico.

Isso porque, observada a baixa porcentagem de contribui¢des recomendadas pela
agéncia — em torno de somente 14% —, o procedimento ndo seria eficaz para atuar como um
mecanismo de controle social nas decisdes dos agentes reguladores independentes. Ademais,
pode ser argumentado que as audiéncias ndo demonstrariam ser voltadas a equilibrar

interesses antagonicos.

Para ilustrar esse ultimo ponto, nota-se que ndo foi possivel identificar a participagdo
de uma vasta gama de usudrios das 4guas. Nota-se que, dentre as contribui¢des
recomendadas, as mais significativas ndo concernem a participagdo de usudrios de dguas para
agua potavel, por exemplo. Estas trazem sim, em sua maioria, a participacdo de agentes do
setor de energia elétrica, como a Abrage, a Eletrobras/Furnas e a Codevasf, bem como do
setor de saneamento, a Sabesp. Essa constatagdo pode contrariar o disposto no art. 1°, incisos
IV e VI da Lei de Aguas, segundo o qual a gestdo dos recursos hidricos deve proporcionar o
uso multiplo das dguas, deve ocorrer de maneira descentralizada e deve contar com a

participag@o dos usudrios das aguas.

Por outro lado, os resultados obtidos na andlise empregada podem servir como
exemplo do que Robert Post sustentou relativamente a participagdo social no ambiente
decisorio da administracdo publica. A delimitagdo do publico-alvo e mesmo as contribui¢des
recebidas — que contaram com a participacao de sociedades do setor em sua grande maioria —
poderiam ndo ser o suficiente para alegar uma falta de legitimidade do processo decisério da
ANA. Com base no sustentado por Post, a maneira pela qual o procedimento ¢ disposto na
agéncia seria até mesmo recomendavel. E essa recomendacdo estaria baseada justamente na

argumentacao relativa a legitimidade democratica.

Entretanto, ainda sobre o fato de poucas contribui¢des recebidas terem sido
recomendadas, esse aspecto da ensejo a outros questionamentos sobre o procedimento das
audiéncias publicas na ANA. Por exemplo, em relacdo a qualidade das contribui¢des
recebidas: sera que a falta de aproveitamento das contribui¢des recebidas ndo seria em razao

da sua falta de qualidade, ou do contetido das contribuicdes enviadas ser insatisfatorio?

Além disso, conforme descrito, a ANA conta com outro mecanismo deliberativo: os

comités de bacia. Por ndo terem sido objeto deste estudo, ndo se sabe até que ponto tais
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comités seriam ou nao “foruns” deliberativos mais ativos do que as audiéncias publicas, ou
mesmo o que ¢ abrangido por eles especificamente. Desse modo, seria necessario um estudo

sobre essa questdo para conclusdes mais contundentes.

Com base nos comentarios acima descritos e tendo em vista o objetivo deste estudo,
insta salientar, em sintese, quem sdo os atores envolvidos nas audiéncias publicas da ANA;
em que momento do processo decisorio as audiéncias sdo instauradas, e as justificativas

apresentadas para tanto — Quem, Quando e Por qué?

Quem: Em relagdo aos atores participantes das audiéncias publicas nas agéncias,
notou-se a participagdo de diversos usudrios dos recursos hidricos no Brasil, destacando-se o
maior nimero de contribui¢cdes enviadas pelos usuarios do setor elétrico. Além disso, em
relacdo a porcentagem de contribuigdes recomendadas, notou-se que, de maneira geral, a
maioria destas também era proveniente de usudrios do setor elétrico. Contudo, tal constatacdo
ndo seria suficiente para conclusdo sobre potencial concentrag@o de participantes do setor, ou
mesmo de possivel captura destes. Isso porque outros fatores foram levados em consideragao

na analise, como o objeto da audiéncia e o direcionamento do publico-alvo.

Quando: Em relagdo ao momento em que as audiéncias sdo instauradas no
procedimento decisorio dos agentes reguladores da ANA, constatou-se que 0 mecanismo
participativo ¢ inserido no estagio inicial da tomada de decisdo regulatéria. Todas as
audiéncias publicas convocadas pela agéncia no periodo analisado comprovam esse fato. Esse
resultado pode estar relacionado com a justificativa declarada para instauracao das audiéncias,

comentada a seguir.

Por qué: no que tange as justificativas para instaura¢do das audiéncias publicas na
ANA, observou-se que, conforme declarado pela propria agéncia por meio de documentos
internos, como a Nota Técnica e o disposto no Diario Oficial, esse procedimento participativo
¢ justificado no objetivo de aperfeicoamento de texto normativo e obten¢do de subsidios para

regulamentac¢do do assunto posto em pauta.

Importante mencionar o fato de que, embora alguns resultados obtidos ndo sejam tao
expressivos e afirmativos, como os relativos aos participantes das audiéncias, compreendeu-
se que, de maneira geral, as audiéncias em andlise necessitam de aprimoramentos. Essa
consideracdo baseia-se na informacao de que apenas aproximadamente 14% das contribui¢des

recebidas pela agéncia serem por esta aproveitadas.
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Esse resultado corrobora o atestado por alguns autores descritos, haja vista o trabalho
elaborado por Paulo Mattos e também o trabalho de Mariana da Silva, os quais chamaram a
atencdo sobre a forma pela qual mecanismos de participagdo social sdo instaurados na
administracdo publica. Além disso, pode ser compreendido que, de certa maneira, essa
consideracdo também vai ao encontro do atestado pelo TCU na auditoria realizada no
contexto de algumas agéncias. O TCU evidenciou o baixo grau de governanga das agéncias, e
um dos motivos apontados foi a falta de transparéncia nos mecanismos destinados a

disponibilizar informagao ao publico — como as audiéncias publicas.

Desse modo, a aten¢do necessaria deve ser dada para a forma pela qual os
procedimentos participativos instauram-se nas agéncias reguladoras a fim de que o seu
funcionamento ndo ocorra somente de maneira formal. O seu funcionamento formal pode ndo
ser o suficiente para a obtencao de todos os beneficios ressaltados pelos 6rgaos internacionais
e pela literatura especializada sobre a insercdo da participacdo social no processo decisorio

regulatorio, ou mesmo como fator de legitimagdo das decisdes regulatorias.

3.3.2. Analise dos dados coletados na ANEEL

Os resultados obtidos na andlise dos dados da ANEEL sdo bastante diversos do
cenario encontrado na ANA. Primeiramente, o canal deliberativo da ANEEL obteve um
nimero muito superior de contribui¢des em comparacdo com a ANA. Evidenciou-se, por
exemplo, que a quantidade de contribuicdes enviadas pelas audiéncias na ANEEL ¢ muito
superior a quantidade observada na ANA. As contribui¢des enviadas para ANEEL no periodo
de andlise de dois anos — 2011 e 2015 — totalizaram 9.927, enquanto na ANA essa quantidade

totaliza 686, pelo periodo de 2011 a 2015.

Além disso, os participantes sdo mais diversificados na ANEEL do que na ANA. Os
atores envolvidos na participagdo social na ANEEL variam desde pessoas fisicas; consultorias
e escritorios de advocacia; universidades; sindicatos de trabalhadores e consumidores, até
agentes do setor elétrico. O setor regulado pela agéncia detém um dos maiores alcances a toda

a sociedade, afetando desde grupos de interesse mais influentes a consumidores
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residenciais.””> Cumpre descrever os resultados da ANEEL mais detalhadamente, visando
identificar quem sdo os participantes do procedimento, em que momento NO Processo
decisorio as audiéncias publicas sdo convocadas, e as justificativas para tanto — Quem,

Quando e Por qué?

No que tange a andlise quantitativa dos dados coletados na ANEEL, foi possivel tecer
algumas conclusdes, a seguir comentadas. A tabela 4 abaixo apresenta o aproveitamento das

contribui¢des recebidas.

Tabela 4 — Contagem do aproveitamento total das contribuigdes recebidas pela ANEEL em
2011 e 2015

Aproveitamento das Contribuic¢ées total

N Porcentagem (%)
Nao 6091 61,4
Sim 3836 38,6
Total 9927 100,0

Fonte: elaboragdo propria.

Com base na tabela acima, ¢ possivel notar que o nimero de contribuigdes recebidas e
ndo aceitas ¢ muito superior ao das recomendacdes aceitas. Nos anos de 2011 e 2015, as
contribui¢des nao aceitas ficam em torno de 60% das colaboracdes recebidas, enquanto as
aceitas ficam em torno de 40%. Ressalta-se que a tabela acima elaborada agregou a

quantidade das contribuigdes parcialmente aceitas as contribui¢des aceitas.

Em complemento aos dados acima dispostos, a tabela 5 abaixo evidencia o indice de

aproveitamento das contribui¢des recebidas nos anos de 2011 e 2015 agrupados.

203 SILVA, Mariana Batista da. Mecanismos de participagdo e atuacdo de grupos de interesse no processo

regulatdrio brasileiro: o caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). In: Rev. Adm. Publica [on-
line]. 2012, v. 46, n.4, p. 979.
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Tabela 5 — Taxa de sucesso das contribui¢oes recebidas na ANEEL em 2011 ¢ 2015

Taxa de sucesso das contribuicdes recebidas Aneel

Aproveitamento (parcial e Aproveitamento sim
sim)
Média 39,4 20,6
Desvio Padrao 13,4 11,4
25 30,0 13,5
Percentis 50 39,5 18,1
75 49,1 28,1

Fonte: Elaboragdo propria.

Constatou-se que, em relagdo ao aproveitamento agregado entre as contribuicdes
parcialmente aceitas e as aceitas, a taxa média de sucesso fica em torno de 40%. Contudo, se
analisado o aproveitamento somente das contribui¢des aceitas separadamente, a taxa média de
sucesso fica somente em 20% das contribui¢des recebidas. Esse pode ser um indicativo de

baixo indice de sucesso das audiéncias realizadas na agéncia no periodo analisado.

Em outras palavras, em média somente 20% das contribui¢des recebidas pela ANEEL
sdo aceitas por completo pelo regulador. Assim como o resultado observado na ANA, a taxa
de sucesso das contribui¢des na ANEEL também pode ser considerada baixa. Esse pode ser
um indicativo de que a pratica de participag@o social, via audiéncias publicas, também deve

ser aprimorada no contexto dessa agéncia.

Tal aperfeicoamento pode ser necessario, considerando que os objetivos pretendidos
pela inser¢do da participagdo social na tomada de decisdo regulatoria das agéncias podem nao
estar sendo alcancados. A melhoria poderia estar relacionada, por exemplo, com a maior
divulgacdo das audiéncias publicas para a sociedade, bem como com a necessidade de
melhoria na qualidade das contribui¢des enviadas pelos participantes. Essa constatagdo foi
demonstrada também pela andlise do restante dos dados coletados na ANEEL. No momento
em que eles forem explicitados, outras sugestdes de aperfeigoamento no procedimento

poderdo surgir.



101

Prosseguindo com a andlise da taxa de sucesso das contribui¢cdes enviadas, em relagdo a
analise dos percentis acima dispostos, 75% das audiéncias avaliadas tém o aproveitamento
agregado das contribuicdes parcialmente aceitas as aceitas no valor de até 49%. A
distribui¢do da taxa de aproveitamento das contribui¢des pode ser visualizada no histograma
abaixo. Nota-se que a maior parte dos casos se situa entre 20% e 40% de taxa de sucesso, e
grande parte das audiéncias tem o aproveitamento de quase 40% (das contribui¢des agregadas

entre as parcialmente aceitas e as aceitas por completo).
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FIGURA 4 - DISTRIBUIGAO DA TAXA DE SUCESSO NO APROVEITAMENTO TOTAL (PARCIAL + SIM) 2011 E 2015
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Fonte: Elaboragao propria.

O segundo histograma, exposto abaixo, ilustra a distribui¢do da taxa de sucesso das

contribui¢des aceitas em 2011 e 2015.

FIGURA 5 - DISTRIBUIGAO DA TAXA DE SUCESSO NO APROVEITAMENTO (SIM) 2011 E 2015
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Fonte: Elaboragéo propria.
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O histograma acima ilustra que, em média, 20% de aproveitamento dos casos
obtiveram a taxa de sucesso em torno de 15% e 25%. Existem alguns casos isolados em que a
taxa de aproveitamento ¢ inferior a 15%, e outros em que ela ¢ superior a 25%. Esses

resultados serdo comentados mais adiante.

O aproveitamento das contribui¢cdes também foi analisado de maneira individualizada
nos anos de 2011 e 2015. A tabela 6 elaborada abaixo mostra os dados relativos a ambos os
anos separadamente.

Tabela 6 — Aproveitamento das contribuigdes recebidas pela ANEEL em 2011 e 2015

Aproveitamento das Contribui¢coes em 2011 e 2015

Aproveitamen N Porcentagem
to (%)

Nao 2166 58,6
2011 Sim 1530 41,4

Total 3696 100,0

Nao 3925 63,0

Sim 2306 37,0

2015

Total 6231 100,0

Fonte: elaboragdo propria.

Observou-se que, embora o0 ano de 2015 apresente mais contribui¢des do que o ano de
2011, a porcentagem de aproveitamento das contribuicdes em ambos ¢ similar. Em 2011,
41,4% das contribuigdes recebidas na ANEEL foram aceitas, enquanto no ano de 2015 essa

porcentagem foi de 37%.

Esse resultado também foi avaliado conforme a taxa de sucesso das contribuigdes.
Demonstrou-se a taxa de sucesso relativa ao aproveitamento considerando as contribui¢des
parcialmente aceitas somadas as completamente aceitas, bem como somente as contribui¢des

completamente aceitas nos anos de 2011 e 2015, separadamente:



104

Tabela 7 — Taxa de sucesso das contribui¢oes recebidas na ANEEL em 2011 ¢ 2015

Taxa de sucesso das contribuicoes recebidas na Aneel 2011 e 2015

Ano Aproveitamento (parcial +| Aproveitamento

sim) (sim)

2011 Meédia 39,7 19,7

Desvio Padrao 11,9 10,3

25 32,0 13,3

Percentis 50 40,0 18,1

75 48,1 24,7

Média 39,1 21,3

Desvio Padrao 14,4 12,1

25 28,8 13,6

2015 . 50 39,1 17,8
Percentis

75 49,2 28,7

Fonte: Elaboragdo propria.

Uma indagagdo que pode ser feita a partir dos dados analisados até o momento ¢ se
haveria uma relacdo entre o nimero de contribuicdes e a taxa de sucesso destas. Os graficos
abaixo mostram, no entanto, que essa relagdo ndo existe, nem para a taxa de sucesso

considerando aproveitamento total (sim) e parcial, nem para aproveitamento total.
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FIGURA 6 - RELACAO ENTRE A QUANTIDADE DE CONTRIBUICOES ENVIADAS E A TAXA DE SUCESSO DAS
CONTRIBUICOES PARCIALMENTE ACEITAS SOMADAS AS CONTRIBUICOES COMPLETAMENTE ACEITAS EM 2011 E

2015
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Fonte: Elaboragéo propria.
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FIGURA 7 - RELACAO ENTRE A QUANTIDADE DE CONTRIBUICOES ENVIADAS E A TAXA DE SUCESSO DAS
CONTRIBUICOES COMPLETAMENTE ACEITAS EM 2011 E 2015
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Fonte: Elaboragéo propria.

Passados os comentarios sobre a taxa de sucesso das contribuigdes enviadas de
maneira generalizada, cumpre observar a taxa de sucesso dos participantes, individualmente,
a fim de compreender se algum participante obteve a taxa de sucesso superior aos demais.
Um resultado nesse sentido poderia ser indicativo de preferéncia a esse participante por parte

do regulador.
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Desse modo, em relagdo ao aproveitamento das contribui¢des por participante,

observam-se os dados abaixo:

Tabela 8 — Contagem total de aproveitamento das contribui¢des por participante

Contribuicées por Participante

Participante N Porcentagem (%)

Agentes do setor elétrico 7698 77,5
Consultorias e escritorios de advocacia 63 0,6
Consumidores 392 3,9
N/A 26 0,3

Organismos governamentais 1381 13,9
Pessoa fisica 176 1,8
Sindicatos de trabalhadores 160 1,6

Universidades e instituicdes de

pesquisa ’ 31 03

Total 9927 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.

Com base nas informagdes acima dispostas, ¢ possivel observar que dentre o total de
contribuigdes enviadas, a maior parte ¢ enviada por agentes do setor elétrico, constituindo
77,5% do total das contribuicdes recebidas pela ANEEL. Em seguida, os organismos
governamentais detém 13,9% do total de contribui¢des enviadas, enquanto os consumidores
detém somente 3,9% do total de contribui¢cdes enviadas. Cumpre analisar esses nimeros em

relagdo ao aceite das contribuigdes por participante, conforme demonstrado abaixo:



Tabela 9 — Contagem do aproveitamento das contribui¢des por participante

Aproveitamento por Participante

Aproveitamento
Nio Sim Total
N
Porcentagem 4913 2785 7698
Agentes do sctor clétrico (%) £ 63,8 36,2 100,0
70
N 41 22 63
Consultorias ¢ escritorios de p t
S OTCEMHEEER g 149 | 100,0
advocacia (%)
N 271 121 3192
Consumidores ::)QTcntagcm 69.1 209 100,0
Yo
N 16 10 26
N/A Porcentagem | 615 | azs | 1000
(%)
N 652 729 1381
Organismos governamentals ::)Qx;ccntagcm 472 528 100,0
70
N 106 70 176
Pessoa fisica ::)Qx;ccntagcm 602 198 100,0
Yo
N 69 91 160
Sindicatos de trabalhadores ?’)“"“‘gm 431 | se6s | 1000
Yo
N 23 8 31
Universidades ¢ instituigoes de p t
. ’ OTCEMREER 1 a42 | 258 [ 1000
pesquisa (%)
N 6091 3836 9927
Total
o 61.4 IR6 100,0
(%)

Fonte: elaboragdo propria
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Com base na andlise da tabela acima disposta, ¢ possivel notar que, em relacdo a
contagem de aproveitamento por participantes, a maioria destes varia entre 30% a 40%.
Algumas excegdes sdo observadas em trés hipdteses: organismos governamentais com
aproveitamento de 52,8% das contribui¢des enviadas; sindicatos de trabalhadores, com 56,9%
das contribui¢des enviadas; e baixa porcentagem de contribuicdes aceitas dentre as enviadas

por universidades e instituigdes de pesquisa, com apenas 25,8%.

Salvo as excegdes mencionadas, seria possivel considerar que a ANEEL conseguiria
equilibrar os interesses dos participantes de suas audiéncias, ndo privilegiando nenhuma
categoria especificamente. Entretanto, ressalta-se que esse grafico demonstra apenas uma
visdo geral sobre Quem participa das audiéncias e Quem detém maior porcentagem de aceites.
Ists porque os ntimeros ali disposto sdo relativos. Houve muito mais contribui¢des dos

agentes do setor elétrico, por exemplo, do que dos consumidores.

Em relacdo aos organismos governamentais que obtiveram indice superior de aceites,
com em torno de 53% das contribui¢des enviadas, seria necessario que uma analise mais
aprofundada fosse empregada sobre os participantes desta categoria, para compreender o
funcionamento e estrutura de cada um desses 6rgdos, antes de uma precipitada conclusio
acerta de eventualidade de influéncia exercida por esses participantes. A andlise mais
aprofundada também deveria ser empregada para avaliar o indice de aceites dos sindicatos
dos trabalhadores e das universidades e instituicdes de pesquisa. Acredita-se que,
possivelmente, esses dados deveriam se correlacionados aos assuntos tratados nas audiéncias

especificamente.

Essa consideracdo justificou a andlise da relagdo entre quem s3o os atores
participantes de cada audiéncia de acordo com o assunto tratado. Nesse sentido, as tabelas
seguintes demonstram primeiramente as justificativas observadas para convocacdo de
audiéncia, ou o Por qué de sua instauracao. Em seguida, demonstrou-se a relacdo entre o

nimero de contribuigdes aceitas de cada participante por assunto de audiéncia.

As justificativas para audiéncia foram apresentadas com base em duas perspectivas
dispares na maneira de considerar estas razdes. A primeira considerou as justificativas
relacionadas a regulacdo econdmica de mercado — Recom, regulagdo econdmica de tarifas,
Recot, ou regulagdo técnica de padrdes de servigo — Rtec. Salienta-se que essas nomenclaturas
foram extraidas pelas proprias motivagdes regulatdrias disponibilizadas no sitio da ANEEL,

conforme ja mencionado.
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Tabela 10 — Contagem de justificativa para audiéncia em porcentagem 1

Justificativas para Audiéncia (Por

qué?)
N Porcentagem

(%)

Reco 1 401 49,6

m

Recot 2292 23,1

Rtec 2714 273

Total 9927 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.

Em relagdo a tabela 10 acima disposta, nota-se que cerca de 50% das audiéncias na
ANEEL relacionam-se com a regulagdo econdmica empregada pela agéncia.
Aproximadamente 23% das audiéncias versam sobre a regulagdo de tarifas empregada pela
agéncia, e por volta de 27% das audiéncias dizem respeito a regulagdo técnica de padrdes de

Servico.

Ainda sobre a justificativa para audiéncia, elaborou-se indice relativo a taxa de
sucesso em cada tipo de audiéncia, se sobre regulacdo econdmica de mercado, Recom;
regulacdo econdmica de tarifas, Recot; regulacdo técnica de padrdes de servico, Rtec,

conforme abaixo explicitado:

Tabela 11 — Variag@o da taxa de sucesso na justificativa 1 para audiéncia

Aproveitamento total (sim) e justificativa para audiéncia

Por qué? Média Quantidade/ Desvio
audiéncia Padrao
Recom 22,1 49 11,9
Recot 21,7 19 10,2
Rtec 17,3 29 10,8
Total 20,6 97 11,4

Fonte: Elaboragdo propria.

Nao se pode extrair dos dados acima dispostos a informacdo de que existe uma

significativa varia¢do entre a taxa de sucesso das audiéncias, conforme os assuntos por estas
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tratados. Nota-se, no entanto, que as audiéncias relativas a regulacdo técnica de padrdes de
servigo apresentam uma taxa de sucesso inferior & dos demais assuntos tratados em audiéncia,
sendo em média de 17,2%, enquanto as audiéncias relativas a regulagdo econOmica e a
regulagdo econdmica de tarifas t€m em média 22% de taxa de sucesso. Atenta-se para o baixo
indice de taxa de sucesso dessas audiéncias, em média 20,6%.

Esses dados foram relacionados com o aproveitamento das participagdes enviadas por

cada participante, conforme evidenciado na tabela 12 abaixo:
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Tabela 12 — Contagem de aproveitamento dos participantes por justificativa de audiéncia

Aproveitamento por participante em 2011 ¢ 2015

Por qué? Total
Reco | Rescot | Ries
m
N 3016 | 1578 | 2204 | 7698
Agentes do setor elétrico Porcz:/:;ngcm 509 | 205 [ 286 | 100
0
N 30 3 30 63
Consultorias e escritérios de  Porcentagem - , -
advecacls %) 476 48 | 476 100
N 205 111 76 392
Consumidores Porcz(:z:;agcm 523 283 [ 194 | 100
0
N 11 - 11 26
N/A Porcentagem | 4r3 | 154 | 422 | 100
(%a)
N 668 434 | 279 | 1381
Organismos governamentais Porcz:t;agcm 48 4 314 | 202 | 100,0
7o
N 67 37 72 176
Pessoa fisica Porcz(:‘x:/:;:gcm 381 21 40,9 | 100
0
N 14 122 24 160
Sindicatos de trabalhadores | © °’°:2‘;‘g°m g8 | 762 | 15 | 100
J0
N 10 3 18 31
Universidades e instituigbes de Porcentagem 13 9.7 581 100
pesquisa (%)
N 4021 | 2292 | 2714 | 9927
Total
496 | 231 | 273 | 100

Fonte: Elaboragéo propria.
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Conforme disposto acima, os agentes do setor elétrico detém significativa
participagdo nas audiéncias relativas a regula¢do economica de mercado, acima de 50%. A
mesma constatacdo se faz em relacdo aos consumidores. Esse dado pode ser expressivo, tendo
em vista a utilizacdo das audiéncias como mecanismo para os agentes reguladores
equilibrarem interesses antagonicos. Um dado que chama a atengcdo ¢ a significativa
participacdo de sindicatos de trabalhadores em audiéncias que versem sobre regulagdo
econdmica de tarifa. Indaga-se como interesses trabalhistas podem estar relacionados com
disposicdes relativas as tarifas do setor de energia elétrica. A precificagdo das tarifas incluiria
os custos trabalhistas presentes no setor, os quais seriam repartidos entre todos os

consumidores?

A segunda perspectiva em relacdo a analise da justificativa para instauragdo de
audiéncia considerou as op¢des para elaboracdo de ato normativo ou para coleta de

informagdes diversas. Nesse caso, observou-se que:

Tabela 13 — Contagem de justificativa para audiéncia em porcentagem 2

Justificativas para Audiéncia (Por qué?)

N Porcentagem
(%)
Ato normativo 6959 70,1
Coleta de informagdes
diversas ’ 2968 29,9
Total 9927 100,0

Fonte: Elaboragdo propria.

Conforme observado acima, cerca de 70% das audiéncias publicas instauradas pela
ANEEL justificam-se para auxiliar os reguladores na elaboracdo de atos normativos,
enquanto somente 30% delas sdo instauradas com intuito de ajudar na coleta de informagdes

previamente desconhecidas pelos agentes reguladores.

Ainda sobre a segunda justificativa para audiéncia, elaborou-se indice relativo a taxa
de sucesso em cada tipo de audiéncia, se para elaboracdo de ato normativo ou para coleta de

informagdes diversas, conforme abaixo explicitado:
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Tabela 14 — Variagdo da taxa de sucesso na justificativa 2 para audiéncia

Aproveitamento total (sim) e justificativa para audiéncia

Por qué? Média Quantidade/ Desvio
audiéncia Padrao
Ato normativo 20,0 65 12,0
Coleta de infq 0
oleta ? informacdes 218 1 9.9
diversas
Total 20,6 97 11,4

Fonte: Elaboragdo propria.

Com base nos dados acima trazidos, ¢ possivel notar que ambas as justificativas para
audiéncia apresentam taxas de sucesso similares: para elaboracdo de ato normativo, taxa de
20%; enquanto para coleta de informagdes diversas, taxa de 22%. Assim, embora haja mais
audiéncias voltadas para a elaboracdo de atos normativos — cerca de 70% delas — na pratica, o
instrumento se prestaria tanto a auxiliar na elaboragdo de ato normativo quanto para coletar
informagdes diversas. Contudo, ha de se atentar para o fato de que, embora haja resultados
similares de taxa de sucesso dos dois indices acima dispostos, ainda assim estes sdo

considerados baixos — somente cerca de 20%.

Com base nas consideragdes acima feitas, em relagcdo as justificativas apresentadas
para instauracdo de audiéncias, ¢ possivel compreender que a ANEEL utiliza-se de modo
efetivo desse canal, por multiplos motivos equilibradamente. Embora cerca de 70% das
audiéncias sejam instauradas tanto para tratar de assuntos relacionados com a regulagdo
econdmica do setor quanto também para auxilio em atos normativos, as taxas de sucesso
equilibradas em ambeas as justificativas apresentadas sugere uma harmonia no aproveitamento
deste instrumento pelos reguladores. Isto porque evidenciou-se que, em média, a taxa de
sucesso das contribuigdes recebidas nas audiéncias, independentemente do assunto por estas

tratado, se situa em torno de 20%.

Por fim, cumpre descrever os resultados observados em relagdo ao momento para a
instituicdo das audiéncias na ANEEL. Os dados foram avaliados segundo a taxa de sucesso

nas audiéncias, conforme demonstrado abaixo:
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Tabela 15 — Variag@o da taxa de sucesso e momento para convocacdo de audiéncia

Aproveitamento total (sim) e momento para convocacio de

audiéncia
Quando? Média Quantidade/ Desvio Padrao
audiéncia
Durante 22,6 37 12,6
Inicial 19,4 60 10,5
Total 20,6 97 11,4

Fonte: Elaboragdo propria.
Foi possivel compreender que ambos os momentos para audiéncia apresentam taxa de
sucesso similar: Durante tem em média de 22% de taxa de sucesso; e Inicial, cerca de 20% de

taxa de sucesso.

Nesse sentido, embora em termos quantitativos mais audiéncias tenham sido
instauradas no momento inicial do procedimento de tomada de decisdo regulatéria — 60
audiéncias do total de 97 analisadas, ou seja, cerca de 60% destas —, pode ser dito que
efetivamente as audiéncias sdo instauradas tanto no momento inicial do procedimento
decisorio quanto durante a elaboracdo de decisdo do regulador, quando considerada a taxa de
sucesso nas duas circunstancias. Isso em razdo de as taxas de sucesso em ambos 0s casos

serem similares, em torno de 20%.

Passados os comentéarios sobre a andlise quantitativa dos dados coletados, resta
necessario avaliar alguns dados qualitativamente. Em relagdo a quantidade de contribui¢des
recebidas por audiéncias, foi visto que, em alguns casos, o numero de contribui¢des enviadas
ndo passava de 7, enquanto, em outras audiéncia o extremo oposto era observado, e as

contribui¢des enviadas somavam de 388 a 510 contribuicdes.

Essas audiéncias foram analisadas separadamente buscando compreender a razio para
as variaveis descritas. Observou-se quem foram os participantes de tais audiéncias, quando
estas foram convocadas no processo decisério, € o seu por qué. Evidenciou-se, também, o
objeto declarado de cada caso na busca de possiveis respostas. Esses dados sdo descritos

abaixo.
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As audiéncias selecionadas para analise foram:

Tabela 16 — Audiéncias e quantidade de contribui¢des recebidas

Audiéncia Quantidade de
Ano n’ Contribuicoes
2015 54 510
2015 26 483
2011 49 417
2011 38 407
2015 12 388
2015 32 7
2015 42 7
2011 18 7
2015 19 6
2011 80 5

Fonte: Elaboragéo propria.

Em relagdo aos participantes das audiéncias com maior quantidade de contribui¢des
enviadas, observou-se que a maioria das contribui¢cdes enviadas em todas estas audiéncias foi
encaminhada por agentes do setor elétrico, embora todos os demais participantes também
tenham contribuido. Por exemplo, dentre as 510 contribui¢des enviadas na audiéncia nimero
54, de 2015, 488 destas foram entregues por esses participantes. Esse padrdo também foi
observado nas demais audiéncias com alta quantidade de contribui¢des enviadas. Na
audiéncia nimero 26, de 2015, 327 contribui¢des foram entregues por agentes do setor
elétrico, dentro do total de 483. Na audiéncia numero 49, de 2011, foram 363 contribuigdes
entregues dentro do total de 417. Na audiéncia nimero 38, de 2011, 396 contribui¢des dentre
as 407 enviadas foram entregues por agentes do setor elétrico. Por fim, na audiéncia nimero
12, de 2015, 355 das 388 contribui¢des entregues foram enviadas por agentes do setor

elétrico.

Demonstrou-se anteriormente que, em relagdo a quantidade total de contribui¢des
entregues no periodo analisado, a maior parte destas era enviada por agentes do setor elétrico.
Contudo, essa concentracdo nos cinco casos acima descritos ¢ bastante significativa:
representa 25% do total de contribuicdes enviadas por esses participantes em todas as
audiéncias analisadas. Esse calculo foi obtido considerando a porcentagem da soma total de
contribui¢cdes enviadas pelos agentes do setor elétrico nos cinco casos descritos (totalizando
1.929 contribuigdes), em relagdo ao total de contribuigdes enviadas por estes agentes na

totalidade das audiéncias (somando 7.698 contribuicdes).
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Esse dado deve ser relacionado com o momento em que as audiéncias foram
convocadas no processo decisério € com o motivo para convocacdao destas. Em relagdo ao
momento, de maneira geral, ndo foi observado nenhum padrao significativo — tais audiéncias

foram convocadas tanto no momento inicial do processo decisdrio quanto durante este.

Em relacdo as justificativas apresentadas, foi observado que, de maneira geral,
também ndo foi possivel identificar nenhum padrdo sobre a justificativa para audiéncias. Os
assuntos tratados nos casos selecionados, no que se refere tanto as audiéncias com muitas
contribui¢des quanto as audiéncias com poucas contribuigdes, variaram entre regulacio

econdmica do setor, regulacdo econdmica de tarifas e regulacdo técnica de padrdes de servigo.

Contudo, em relagdo aos casos com maior numero de contribuigdes entregues, todas
as audiéncias convocadas relacionaram-se com a elaboragdo de ato normativo. No caso das
audiéncias com menos contribui¢cdes, elas também foram instauradas para coleta de

informagdes diversas.

Em relag¢do ao objeto das audiéncias selecionadas, acredita-se que aquelas com maior
nimero de contribui¢des entregues relacionavam-se com questdes gerais, nas quais mais
participantes poderiam ser afetados pelo assunto tratado pelo regulador. Observou-se, por
exemplo, a convocacdo para proposta de resolucdo normativa acerca da consolidacdo e
revisdo das regras de acesso ao sistema de distribuicdo, conforme objeto da audiéncia de
nimero 38, de 2011. Outro exemplo foi o caso da audiéncia nimero 42, de 2011, que versou
sobre o aprimoramento da resolu¢do normativa acerca das condigdes gerais de fornecimento

de energia elétrica.

Tratando-se dessas audiéncias sobre questdes gerais que poderiam afetar a todos os
participantes do setor elétrico, poderia ser argumentado que ndo deveria haver concentragdo
tdo significativa na quantidade de contribui¢cdes enviadas por determinado participante
especifico. Essa consideracao poderia sugerir eventual concentracdo entre os agentes do setor
de energia elétrica, nesses casos abrangidos. Contudo, para que tal conclusdo se desse de
maneira mais contundente, seria necessario avaliar a taxa de sucesso desses participantes nos

casos em questao.

No que tange ao objeto das audiéncias com menos contribui¢des, observou-se que elas
tratavam de questdes mais especificas, nas quais ndo necessariamente uma vasta gama de
participantes seria afetada. Destaca-se, por exemplo, o objeto da audiéncia niimero 42, de

2015, que versou sobre a rescisdo contratual amigavel de comercializacdo de energia no
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ambiente regulado de duas sociedades limitadas especificas. Outro exemplo foi observado no
objeto da audiéncia nimero 18, de 2011, que versou sobre o estabelecimento de condigdes

gerais para a regularizagdo de Cooperativas de Eletrificagdo Rural.

A analise qualitativa também foi descrita em relacdo as audiéncias com maior taxa de
sucesso e as audiéncias com menor taxa de sucesso das contribuigdes enviadas relativas ao
aproveitamento das contribuicdes completamente aceitas pela agéncia. As audiéncias

analisadas foram explicitadas abaixo:

Tabela 17 — audiéncias e taxa de sucesso das contribuigdes recebidas

Quantidade de
Ano Audiéncia n° Contribuicoes
2015 59 48
2015 34 47
2015 18 46
2011 18 46
2015 58 42
2011 71 5
2015 33 3
2011 33 3
2015 65 0
2015 32 0

Fonte: Elaboragdo propria

Em relagdo a taxa de sucesso das audiéncias que obtiveram maior indice de
aproveitamento das contribui¢cdes enviadas, observou-se que, a ndo ser pela audiéncia nimero
58, de 2015, todas as demais dizem respeito a regulagdo econdmica do setor e a elaboragdo de
ato normativo cuja convocagdo ocorreu durante o processo decisorio regulatorio. Em relacao
especificamente a audiéncia numero 58, de 2015, a justificativa se baseou na regulagdo
técnica de padrdes de servico e na coleta de informacgdes adicionais. Além disso, essa

audiéncia foi convocada no momento inicial do procedimento decisdrio regulatorio.

Em relacdo a taxa de sucesso das audiéncias que obtiveram menor indice de
aproveitamento das contribui¢cdes enviadas, observou-se que todas elas versavam sobre
regulacdo técnica de padrdes de servico, salvo a audiéncia nimero 33, de 2011. Além disso,
todas as audiéncias diziam respeito a ato normativo, e foram instituidas no momento inicial
do procedimento. Em relagdo aos participantes dessas audiéncias, mais uma vez observou-se

preponderancia na participagdo dos agentes do setor elétrico. Contudo, também participaram
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dessas audiéncias, consumidores, organismos governamentais, pessoas fisicas e sindicatos de

trabalhadores.

Ressalta-se que esse baixo indice no aproveitamento das contribui¢des relativas a
regulacdo técnica de padrdes de servico pode ser sugestivo para mais atengdo acerca da
qualidade das contribuigdes recebidas pela agéncia, por exemplo. Poderia ser argumentado,
nesse sentido, que meios fossem implementados para assegurar a qualidade das contribuicdes

recebidas pela agéncia.

Uma sugestdo, nesse aspecto, poderia ser a selecdo do publico-alvo para participar
dessas audiéncias de fulcro técnico, nos mesmos moldes que ¢ observado nas audiéncias da
ANA. Essa sugestdo iria ao encontro do debatido por Robert Post. Esse publico poderia ser
direcionado a atores responsaveis pela producdo de conhecimento técnico, como

universidades e institui¢cdes de pesquisa, escritorios de advocacia e consultoria, por exemplo.

Com base nos comentarios acima descritos € tendo em vista o objetivo desse estudo,
insta salientar, em sintese, quem sdo os atores envolvidos nas audiéncias publicas da ANEEL;
em que momento do processo decisdrio as audiéncias sdo instauradas e as justificativas

apresentadas para tanto — Quem, Quando e Por qué?

Quem: Em relacdo aos atores participantes das audiéncias publicas na agéncia, notou-
se que a participacdo nas audiéncias ocorre de maneira equilibrada, na ANEEL. Esse
equilibrio ¢ observado quando analisada a taxa de sucesso de aproveitamento das
contribui¢des por cada participante, que ocorre de maneira balanceada. As conclusdes seriam
opostas, caso somente a quantidade de contribui¢des enviadas fosse levada em consideragdo,
uma vez que, nesta hipotese seria possivel concluir por uma provavel concentracdao de agentes

do setor elétrico.

Quando: Em relagdo ao momento em que as audiéncias sdo instauradas no
procedimento decisorio da ANEEL, constatou-se que o mecanismo participativo ¢
efetivamente inserido tanto no estdgio inicial da tomada de decisdo regulatdria quanto no

decorrer do processo decisorio.

Por qué: No que tange as justificativas para instaura¢do das audiéncias publicas na
ANEEL, observou-se que, embora a contagem de audiéncias relativas a regulacdo econdmica
seja superior a contagem de audiéncia relativa a regulacdo econdmica de tarifas e regulacao

técnica de padrdes de servigo, em termos relativos todas as trés justificativas apresentam em
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torno de 20% de taxa de aproveitamento. Nesse sentido, pode ser argumentado que as
audiéncias se justificam pela regulacdo econdmica do setor, pela regulagdo econdmica de

tarifas e pela regulacdo técnica de padrdes de servigo.

O mesmo aspecto pode ser observado em relagdo a segunda justificativa apresentada.
Embora a grande maioria das contribui¢des enviadas se prestasse a contribuir para audiéncias
relacionadas com ato normativo, em termos relativos este valor ndo se sobressai. Quando
analisada a taxa de sucesso da justificativa para audiéncia, notou-se que tanto para ato

normativo quanto para coleta de informagdes diversas esse nlimero ficou em torno de 20%.

Importante ressaltar que, embora alguns resultados obtidos ndo sejam tdo expressivos
e afirmativos, compreendeu-se que, de maneira geral, o0 mecanismo participativo em analise
necessita de aprimoramentos. Essa consideragdo baseia-se no fato de que somente cerca de

20% das contribuicdes recebidas pela agéncia serem recomendadas.

Esse resultado corrobora o atestado por alguns autores descritos, que chamaram a
atencdo sobre a forma pela qual mecanismos de participagdo social sdo instaurados na
administracdo publica, haja vista o trabalho elaborado pelo por Paulo Mattos e também por
Mariana da Silva. Ademais, pode ser compreendido que, de certa maneira, essa consideragao

também vai ao encontro do atestado pelo TCU na auditoria realizada em algumas agéncias.

Desse modo, a aten¢do necessaria deve ser dada para a forma pela qual os
procedimentos participativos instauram-se nas agéncias reguladoras, para que o seu
funcionamento ndo ocorra somente de maneira formal. O funcionamento formal pode nio ser
suficiente para a obtencdo de todos os beneficios ressaltados pelos 6rgdos internacionais e
pela literatura especializada sobre a inser¢do da participacdo social no processo decisorio

regulatorio.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho pretendeu analisar como a participacdo social, via audiéncias
publicas, tem sido exercida nas agéncias reguladoras federais brasileiras. A avaliacdo
empregada testou o funcionamento das audiéncias publicas na ANA e na ANEEL a partir de
diretrizes dos principais 6rgdos defensores da difusdo do modelo de regulacdo por meio de

agéncias reguladoras e a partir de orientagdes tedricas debatidas pela literatura especializada.

Desse modo, foi considerado até que ponto as recomendagdes institucionais da OCDE
do PNUD e do Banco Mundial relativas a governanga da administragdo publica eram
refletidas no dia a dia das agéncias reguladoras. Além disso, em que medida as diretrizes
teodricas elaboradas pela literatura especializada para justificar a participagdo social em 6rgaos
reguladores ecoavam nas audiéncias publicas da ANA e da ANEEL. E, por fim, de que modo
as consideragdes descritas no relatorio de auditoria do TCU e pelo IPEA eram similares aos

cenarios encontrados na ANA e na ANEEL.

A andlise foi possibilitada por meio de um recorte na avaliacdo para facilitar as
consideracdes intentadas. Buscou-se identificar quem seriam os participantes das audiéncias
publicas, o momento em que este instrumento era convocado no processo decisorio
regulatodrio, e as justificativas apresentadas para tanto — Quem, Quando e Por qué? Acreditou-
se que a identificacdo dos trés pontos acima seria suficiente para evidenciar pontos trazidos
tanto pelas instituicdes como a OCDE, PNUD, Banco Mundial, TCU e IPEA, quanto sobre
questdes debatidas pela literatura especializada. Ressalta-se, no entanto, que a avaliacdo sobre
o funcionamento do procedimento poderia ter sido realizada de outros diferentes modos que

nao foram abordados por esse trabalho.

Inicialmente, de modo geral, observou-se que a participagdo social na tomada de
decisdo regulatdria justificaria-se por conta de quatro argumentos. O primeiro, € o principal
deles, estaria relacionado com a propria legitimidade regulatéria empregada pelo modelo das
agéncias reguladoras. O segundo seria concernente ao controle social exercido na tomada de
decisdo regulatoria. O terceiro relaciona-se com o carater informativo que a participagdo
social pode promover para os o6rgdos reguladores. Por fim, o quarto argumento seria que a

participag@o poderia auxiliar os reguladores a balancearem interesses conflitantes.
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Em relagdo a primeira justificativa para a adog¢do da participacdo social nas agéncias
reguladoras demonstrou-se que a questdo da legitimidade pressupde a definicdo da maneira
pela qual a participagdo social deve ocorrer nas agéncias. Isso porque, o0 mau funcionamento
dos mecanismos de participacdo social ndo seria suficiente para ensejar um processo decisorio
legitimo, conforme explorado principalmente pela literatura especializada, mas também pela

OCDE e TCU.

O funcionamento das audiéncias publicas na ANA e na ANEEL foi avaliado
considerando a andlise das outras justificativas para participagdo social nas agéncias. O
conjunto dos resultados obtidos permitiria maiores consideragdes sobre a legitimidade
decisoria de ambas as agéncias, conforme os termos empregados pela literatura especializada
e pela OCDE e TCU. Comentdrios nesse escopo serdo descritos no final das avaliagdes

propostas.

Em relagdo as consideragdes sobre o controle social exercido na tomada de decisdo
regulatdria, evidenciou-se o baixo grau de participacgdo social via audiéncias publicas tanto na
ANA quanto na ANEEL. Os resultados obtidos corroboraram o destacado pela OCDE e pelo
TCU. Nesse sentido, o baixo indice de participagdo social, via audiéncias publicas, em ambas
as agéncias reguladoras federais poderia ser o suficiente para a compreensdo de que esse
mecanismo nao estad sendo capaz de promover o controle desejado a tomada de decisdo
regulatoria. Destaca-se a necessidade de manuten¢do do equilibrio entre a independéncia e o

controle das agéncias reguladoras.

No que tange ao carater informativo promovido pela participacdo social, observou-se
que tanto a ANA quanto a ANEEL utilizam-se das audiéncias ptblicas também para a coleta
de informacgdes e subsidios para a tomada de decisdo regulatdria. Essa finalidade corrobora o
destacado pela OCDE, pelo PNUD, pelo Banco Mundial, pela literatura especializada e pelo

IPEA sobre esse respeito.

Por fim, no que concerne a utilizagdo da participagdo social para identificagdo e
posterior balanceamento de interesses conflitantes, observou-se que os resultados obtidos nas
audiéncias realizadas pela ANA ndo foram suficientes para a conclusdo de eventual captura
dessa agéncia. Na ANEEL, observou-se que a agéncia foi capaz de equilibrar os interesses
dos participantes das audiéncias com base na taxa de sucesso de cada grupo de ator

participante.
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Ressalta-se que esse ponto foi abrangido tanto pela OCDE quanto pelo PNUD, pelo
Banco Mundial e pela literatura especializada. A OCDE, por exemplo, destacou a utilizacdo
da AIR como mecanismo capaz de alcancar esse equilibrio entre os interesses dos
participantes. O Banco Mundial, por sua vez, mencionou o Programa de Monitoramento e
Avaliagdo da Performance regulatdria que parecia ter essa mesma finalidade. A OCDE
atentou que o desequilibrio entre os interesses considerados para decisdo regulatoria poderia
aumentar o risco de captura das agéncias. Esse ponto também foi abordado pela literatura
especializada. Embora, ndo tenha restado claro sobre a maneira pela qual a ANA e a ANEEL
intentavam equilibrar o interesse dos participantes das audiéncias, a analise dos dados
coletados ndo se mostrou suficiente para qualquer conclusio no sentido de captura das

agéncias. Investigacdes futuras mais profundas nesse escopo sdo necessarias.

Vale mencionar, adicionalmente, que tanto o PNUD quanto o Banco Mundial
ressaltam que a participagdo social deveria ser promovida também via on-line, a fim de
assegurar maior potencialidade de participacdo. Embora ambas as agéncias analisadas
disponibilizem a participagdo com auxilio da tecnologia da informacdo, o indice de

participagdo ainda ¢ consideravelmente baixo.

A andlise empirica nas audiéncias publicas realizadas pela ANA e pela ANEEL
evidenciou o baixo indice de aproveitamento das contribuicdes recebidas neste procedimento
participativo. Tal resultado chama a aten¢do para o cuidado necessario a ser empregado na
pratica desse procedimento. Isso porque evidenciou-se que o mau funcionamento desses
instrumentos pode afetar o cumprimento da finalidade para a qual foram instituidos, ndo se
justificando na pratica. Reitera-se que a forma pela qual a participagdo social ¢ praticada, via
audiéncias publicas nas agéncias reguladoras, ¢ determinante para consideragdes sobre a
legitimidade da tomada de decisdo regulatoria nestes oOrgdos. Ou seja, limitagdes
procedimentais no funcionamento de mecanismos participativos poderiam ser suficientes para

afetar a legitimidade desse modelo regulatorio como um todo, por exemplo.

Se a forma pela qual a participa¢do social ¢ praticada, via audiéncias publicas, nas
agéncias reguladoras pode ser determinante para consideragdes sobre a legitimidade da
tomada de decisdo regulatoria nestes Orgdos, o aperfeicoamento destes instrumentos
demonstra-se primordial. A melhoria nos mecanismos participativos merece atengdo em
futuros trabalhos e investigagdes. Provavelmente sugerindo maneiras pelas as quais os

mecanismos poderiam ser aprimorados.
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Em relacdo aos resultados observados especificamente relativos a quem sdo os
participantes das audiéncias publicas em ambas as agéncias, quando o instrumento ¢ inserido
no procedimento decisorio, € o por qué isto ocorre, evidenciaram-se, em sintese, as

consideragdes abaixo.
Em relacdo a ANA:

*  Quem: notou-se a participacdo de diversos usuarios dos recursos hidricos no Brasil,
com destaque para o maior numero de contribui¢des enviadas e aproveitadas pelos
usuarios do setor elétrico. Contudo, atentou-se para o objeto declarado das audiéncias
e o direcionamento do publico-alvo destas, ndo permitindo conclusdes contundentes
acerca de possivel concentracao desses participantes;

* Quando: no estagio inicial da tomada de decisdo regulatoria;

* Por qué: para o aperfeigoamento de texto normativo e para a obteng¢do de subsidios

destinados a regulamentagdo do assunto posto em pauta.
Ja em relacdo a ANEEL:

* Quem: a participacdo nas audiéncias ocorre de maneira equilibrada na ANEEL. Esse
equilibrio foi observado quando analisada a taxa de sucesso de aproveitamento das
contribuicdes por cada participante, a qual ocorre de maneira balanceada. As
conclusdes seriam opostas, caso somente a quantidade de contribui¢des enviadas fosse
levada em consideragdo, uma vez que, nesta hipdtese, seria possivel concluir por uma
provavel concentragdo de agentes do setor elétrico.

* Quando: tanto no estagio inicial da tomada de decisdo regulatoria quanto durante
processo decisorio.

* Por qué: para regulacio econdmica do setor, regulagdo econOmica de tarifas e
regulacdo técnica de padrdes de servigo. Além disso, notou-se que tais regulagdes sdo

adotadas tanto para ato normativo quanto para coleta de informagdes.

Espera-se que este trabalho chame a atengdo para o debate acerca do funcionamento
pratico dos mecanismos de participacdo social na administragdo publica e, além disso, que

tenha contribuido para posteriores estudos sobre a tematica.
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