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RESUMO

O Estado brasileiro, atendendo a principios de cunho liberal impostos por
organismos financiadores internacionais optou por delegar a prestacdo de certos
servigos publicos a iniciativa privada e centralizar a regulacdo econ6mica destes
setores nas agéncias reguladoras. Com o surgimento desses novos entes no cenario
econdmico do Brasil apareceram também ddvidas quanto os seus papéis no
mercado. A protecdo dos direitos dos consumidores & garantia constitucional e
principio norteador da ordem econémica brasileira, tendo como principal expoente a
criacdo do CDC, que insere nessa categoria as relacdes entre usuarios e
fornecedores de servicos publicos. Sendo responsaveis pela consecucdo do
interesse publico nos seus respectivos setores regulados, as agéncias reguladoras
devem atuar de forma a proteger os direitos dos consumidores. A participacéo social
surge como um dos principais meios de garantir que essa atividade regulatoria
mantenha o equilibrio dos mercados e, consequentemente, proteja 0s mais
vulneraveis. A ANATEL realizou acordo com o IDEC visando o fortalecimento da
participacdo social na atividade da agéncia, o que resultou em resultados bastante
positivos que melhoraram sua atuacdo em prol dos direitos dos consumidores de

telecomunicacoes.
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INTRODUCAO

O Brasil adota um sistema econbmico baseado na estratégia de
centralizacdo da regulacdo na figura das agéncias reguladoras, deixando a
prestacdo da maior parte dos servicos publicos lato-sensu com competéncia
delegada a iniciativa privada.

Nesse sentido, cabe as agéncias reguladoras fiscalizar e atuar em prol do
cumprimento do interesse publico dentro dos setores econdmicos de competéncia
de cada uma.

Apesar dessa opc¢ao, as agéncias ndo sao uma criacdo social e juridica
brasileira, elas foram introduzidas no direito local baseadas em modelos encontrados
em outros paises, como a Inglaterra e os EUA. Como consequéncia, o sistema
apresenta algumas deficiéncias, se destacando entre elas, ja que € o tema do
presente estudo, a notada despreocupacdo com a protecdo dos direitos dos
usuarios, e dentro desse grupo os consumidores, de servi¢cos publicos.

A partir do momento em que a legislacdo brasileira reconhece a
vulnerabilidade dos consumidores comecam a ser tracados direitos e deveres para
esta classe, com o objetivo de protegé-los nas suas relacées no mercado, tendo
como grande expoente a criacdo do Codigo de Defesa do Consumidor. Diversas
outras leis também estabelecem direitos e deveres para eles, como as leis de
criacdo das agéncias reguladoras e as leis que regulamentam a prestacdo de
servicos publicos.

A Constituicdo Federal e o Codigo de Defesa do Consumidor incluiram os
usuarios de servicos publicos no conceito de consumidor, o que traz para eles o
reconhecimento juridico de sua vulnerabilidade perante os fornecedores. Além disso,
os inclui nas politicas adotadas pelo Sistema Nacional de Defesa do Consumidor.

Partindo desse pressuposto, as agéncias, como ferramentas do
cumprimento do interesse publico no mercado, deveriam, dentro de suas atribui¢cdes,
atuar visando a protecao dos direitos dos consumidores.

Ocorre que, € comum aparecerem noticias onde o0s usuarios de
telecomunicacdes sempre estdo entre os mais descontentes com o servigo prestado

pelas concessionarias, por razdes como qualidade técnica e valor da tarifa, o setor
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normalmente aparece no topo da lista dos que mais tiveram reclamagfes nos
PROCONSs. De acordo com estatisticas do SINDEC, os setores econdmicos que
mais recebem reclamac¢8es nos PROCONSs séo os de servigos publicos, tendo como
expoente o servico de telecomunicacdes. Dados que demonstram haver problemas
na atuacdo dos 6rgdos reguladores dessas atividades econ6micas, que deveriam
prezar pela qualidade do servi¢co, a modicidade da tarifa e outros aspectos da defesa
dos direitos dos consumidores.

Apesar de serem criadas para regular o mercado com imparcialidade e
autonomia, a atuacdo das agéncias estara constantemente sofrendo forte presséo
de diversas fontes, fato que a prépria legislacdo reconhece. Em razao disso, merece
destaque a importancia da participacéo social no processo de regulacdo, como meio
de assegurar que a protecdo dos direitos dos consumidores esteja presente no
cotidiano da regulacéo do servico publico de telecomunicacgoes.

Notada a necessidade da participacdo dos consumidores na regulacdo da
prestacdo dos servicos publicos, como meio de consecucdo da protecdo dos seus
direitos, € necessario atentar para quais sdo as dimensdes de participacdo dos
consumidores nas agéncias reguladoras. Também € necessario atentar para quais
formas de participacéo social que efetivamente sdo necessarias e importantes para
tanto.

Demonstrada a importancia e elencadas quais formas de participacao social
sao eficazes € necessario tracar quais as estratégias que devem ser adotadas para

melhorar as formas ja existentes e abrir a possibilidade de abertura de novas frentes.



11

CAPITULO 1 — A RELACAO ENTRE ESTADO E ORDEM ECONOMICA E O
SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

1.1 Aregulagédo economica pelo Estado.

Historicamente, o Estado ja atuou de varias maneiras na regulacdo da
economia. O grau dessa intervencdo se movimentou pendularmente, variando em
momentos de maior ou de menor interferéncia, dependendo das ideologias
dominantes em cada época.

A relacdo entre o Estado e o dominio econémico é conflituosa. A intervencao
estatal ao mesmo tempo em que é vista como benéfica para a preservacao do
sistema é rejeitada pelos agentes de maneira individual, que a vém como um
empecilho para a acumulacéo de capital.’

A relagéo entre Estado e Economia determina o modelo basico adotado
para o sistema econdmico de cada Pais. Sistema econdmico é 0 modo como uma
sociedade organiza e controla as suas atividades econémicas.?

Considera-se, para efeitos deste trabalho, trés modelos de sistemas
econdmicos: tradicdo, autoridade e autonomia. Pelos modelos de tradicao
entendem-se aqueles onde o comportamento da sociedade é orientado por padrées
ja estabelecidos, normalmente ligados a alguma crenca religiosa.®

Ja no modelo de autoridade parte-se do principio de que toda a atividade
economica deve ser subordinada ao poder politico, sob a idéia de que somente
assim as melhores decisdbes podem ser tomadas. Portanto, nesse ambintes
normalmente ocorre a centralizacdo de grande quantidade das decisdes e atividades

econdmicas no ente estatal.”

! «(...) Observe-se enfaticamente que, embora a estatizac&o e o intervencionismo estatal no dominio
econdmico possam aqui ou ali contrariar interesses de um ou outro capitalista, serdo sempre
adequados e coerentes com o0s interesses do capitalismo”. (GRAU, Eros Roberto. A Ordem
Econdmica na Constituicdo de 1988. 142 Edi¢do. Sdo Paulo, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010,
p. 42-43).

2 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo
judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 21.

® BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta plblica, revisdo
judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 22.

* Como exemplo do modelo de autoridade é interessante citar a Unido Soviética e a Alemanha
nazista, ja que muitos automaticamente contrapde os regimes socialistas com o liberalismo, além
deles também pode ser citado o feudalismo. (BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras:
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O modelo de autonomia € a contraposicdo ao modelo de autoridade, nele
acredita-se que a autoregulacdo do mercado € o meio mais eficiente de sistema
econbmico, devendo o Estado se manter em posicao de inércia em relacdo aos
assuntos econdmicos’. Ele é baseado na crenca de que a soma das acées guiadas
pelos interesses individuais da grande massa de individuos seria suficiente para a
manutenc&o do equilibrio econdmico e encontrar as melhores decisées.’

Ap6s a queda dos regimes absolutistas, obviamente caracterizados por
grande presenca do Estado em diversos aspectos da vida civil e dominio econdémico,
as tendéncias voltaram para o liberalismo.

O Estado liberal tinha como atribuicdo basicamente a protecdo da
propriedade e da liberdade de contratar. Nesse modelo estatal, onde se prega a
intervencdo minima, predominando a protecdo dos direitos e liberdades individuais,
era garantida ampla liberdade de contratacdo, onde as partes tinham um grande
poder de regular os seus préprios negocios juridicos, quase criando 0 seu proprio
direito’.

De acordo com a teoria liberal classica a relacdo entre oferta e demanda
seria garantia suficiente para que o mercado se mantivesse no ponto de equilibrio,
inibindo automaticamente as eventuais distorcdes. Ela se baseia na ideia de que a
autonomia da vontade e a liberdade de contratar fazem com que as partes
contratantes estejam em condicdo de igualdade, e, como consequéncia disso, a
decisdo mais racional seria tomada. Assim, o conjunto dessas melhores escolhas
aliado com a “lei da oferta e da procura” seria o instrumento ideal de regulacéo do

mercado. O Estado interferia 0 minimo possivel nessa relacdo entre os individuos, a

poder normativo, consulta publica, revisdo judicial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003, p. 23).

® Essa posicéo é refutada por Eros Grau, para quem o mercado é uma instituicdo juridica, mantida
pelo Estado, que deve regular e manter certas estruturas de poder relacionadas a alguns interesses,
em detrimento de outros grupos de interesses. (GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econbmica na
Constituicao de 1988. 142 Edicdo. S&o Paulo, Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 28).

® “Nesse contexto, os agentes produtivos tenderdo sempre a direcionar seus esforgos para a
producd@o dos bens mais necessarios a sociedade, pois a maior procura em torno destes produzira
precos mais atrativos e, consequentemente, mais elevadas taxas de retorno. (..) Nessa circunstancia
hipotética, tem-se o melhor aproveitamento possivel dos bens econdmicos, hum arranjo que se
tornou conhecido na doutrina econdbmica como ponto 6timo de Pareto”. (BRUNA, Sérgio Varella. As
agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisao judicial. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2003, p. 24).

" GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 142 Edicdo. Sdo Paulo, S&o0
Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 93.
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ele cabia apenas o papel de proteger a propriedade e garantir o cumprimento dos
contratos.

Para que tal sistema funcionasse entendia-se necessaria a liberdade
individual (lato sensu) sem qualquer intervencdo do Estado, o que evidentemente
ndo ocorre em todas as situacdes. Mesmo nos periodos mais radicais do liberalismo
nunca existiu absoluta liberdade de mercado. O Estado, através do poder de policia,
sempre imp6s padrées de comportamento para 0S agentes econdmicos, que
consequentemente nunca dispuseram de plena autonomia.®

Além disso, consequéncia dos ideais liberais, o individualismo excessivo
permitiu que os mais fracos, no sentido econdémico, ficassem desprotegidos e
consequentemente praticassem negdécios cada vez mais onerosos. Essa disparidade
acarretou em um drastico aumento a injustica social nos negécios juridicos.’

Essas pretensdes sociais, estranhas ao cotidiano dos mercados, comegaram
a ser reivindicadas pela sociedade e culminaram em modificacdo da posicao do
Estado em relacdo & economia'®. Nesse momento percebe-se uma adaptacéo do
sistema capitalista para o novo contexto social que se apresenta a ele, uma
aproximacdo com o modelo de autoridade e consequente um certo afastamento do
modelo de autonomia.™

Como o intuito da atuacdo dos agentes no mercado em qualquer periodo

histérico é a obtencdo maxima de lucros™, foi necessaria a criagdo de meios para

8 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta plblica, revisao
judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 23-24.

® EFING, Antdnio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurud, 2009, p. 45.

19 Nessa conjuntura surge o welfare-state, se aproximando dos sistemas econdmicos de autoridade,
também dando maior énfase aos direitos coletivos e sociais. Amparado pelas teorias Keynesianas, o
Estado foi regulando e intervindo em certas parcelas da ordem econdbmica e das liberdades civis,
numa forma de ter um controle maior do mercado.

A preocupagdo com a propagacdo da justica social era tamanha que em diversos paises,
principalmente na Europa e na América do Norte, o resultado do Estado do bem-estar social foi muito
bem sucedido, garantindo & grande massa populacional uma série de servigos publicos que
proporcionaram um indice de desenvolvimento humano nunca antes visto e, consequentemente,
elevando radicalmente a expectativa de vida. Cada nova geragéo tinha um padréo de vida muito
superior ao dos seus antepassados.

' BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta plblica, reviséo
judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 25.

12 Nesse caso a expressao “lucro” foi utilizada em um sentido mais amplo que o ganho financeiro, e
sim com o significado de que o intuito da atuacdo do agente, na maior parte das situagfes, é obter
vantagem econdmica, 0 que nao significa necessariamente que ela seja monetéria.
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gue as melhores decisbes possam ser calculadas com o maior grau de certeza
possivel®,

E indispensavel que, através da elaboraco de normas juridicas, os critérios
de conduta se tornem objetivos, para que sua previsibilidade seja maior e
consequentemente aumentado o grau de certeza de que contratos seréo
respeitados. Com a racionalizacado do Direito, a lei passou a dispor objetivamente
quais padrdes de conduta devem ser visto como aceitaveis e quais sdo
reprovaveis.**

Regulacdo é a criagdo de meios de controle social através da criacdo de
regras, com as mais variadas formas, como leis, decretos e decisdes de 6érgaos
reguladores™.

Portanto, a regulacédo estatal, como um fator redutor de riscos, apesar de
rejeitada pelos agentes mercadoldgicos, € necessaria e bem vinda pelo sistema de
producéo capitalista, pois 0 mercado exige que qualquer empecilho seja afastado,
ficando mais facil a acumulacéo de capital'®. Restando evidente que sempre foi, e
ainda é, necessaria a regulamentacdo estatal, através do Direito, para o bom
andamento da economia®’.

Todos os mercados sao regulados em maior ou menor grau, as relacdes
entre 0s agentes econdmicos necessitam ser condicionadas através da criacao de

normas juridicas.*®

13 “Sem a calculabilidade e a previsibilidade instadas pelo direito moderno o mercado ndo poderia
existir’. (GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 142 Edicdo. Séo
Paulo, Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 30).

1 Por esse motivo se entende que o liberalismo econdmico ndo pode ser separado do liberalismo
politico, todas as pessoas que integram a sociedade, que de uma forma ou de outra atuam como
agentes mercadoldgicos, estando sujeitos as restrigcbes interventivas do Estado, na tentativa de
padronizar o seu comportamento, assim diminuindo os riscos e aperfeicoando o sistema. A histéria
mostrou que os periodos onde se pregava maior intervencdo estatal no dominio econémico foram
marcados pela presenca de governos com viés totalitarista e nacionalista, como a Era Vargas e a
Ditadura Militar no Brasil e o surgimento regimes fascistas na Europa durante os efeitos da crise de
1929. (EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor
brasileiro. Curitiba: Jurua, 2009) e (GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de
1988. 142 Edi¢do. Sdo Paulo, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010).

* VILLELA, Annibal V. e Claudio S. MACIEL. A Regulacdo do Setor de Infra-Estrutura
Econbmica: uma comparacao internacional. Brasilia: IPEA, 1999. p. 08.

'® GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicéo de 1988. 142 Edicdo. S&o Paulo, S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 34.

" GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicéo de 1988. 142 Edicdo. S&o Paulo, S&o0
Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 32.

® BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo
judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 27.
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Conclui-se que a intervengdo estatal no dominio econdmico é necessaria e
sempre existiu através da criacdo de normas para regular o comportamento dos
agentes, o que variou foi a sua intensidade. Os ideais liberais de passividade do
Estado em relacdo & econbmica se mostraram incapazes de atender aos anseios
sociais, que ndo se resumem somente aos aspectos econdmicos. Ao mesmo tempo
gue a excessiva centralizacdo de competéncias no Estado culminou em graves
crises fiscais. Portanto, a atuacdo do Estado € instrumento necessério, desde que

bem dosada, para o bom andamento da economia.*

1.2 Breve histérico daregulacdo econdmica estatal.

Até a década de 1980, o Estado intervinha na economia sob um forte
processo de estatizacdo, onde ele detinha um grande controle sob as atividades e
politicas econdémicas. Nessa época, os Estados controlaram o desenvolvimento
econdmico através da estatizacdo de parcelas da economia, planificando a

economia.®

A partir dai, os Estados, grandes e assolados por graves crises fiscais®,
passaram por grandes reformas estruturais, que culminaram em modelos menos
atuantes e interventores no dominio econdémico, passando muitas das suas

competéncias para o setor privado.

O Estado interventor, influenciado por principios Keynesianos surgiu como

meio de corrigir as distorcbes que deram origem a crise de 1929, mas acabou

9 EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009.

2 MATOS, Paulo Todescan Lessa. “Regulamentacdo econdmica e democracia: contexto e

perspectivas na compreensdo das agéncias de regulagdo no Brasil”. In: Regulagéo, Direito e
Democracia, por organizador José Eduardo Faria, 43-66. Sdo Paulo: Editora Fundacdo Perseu
Abramo, 2002. p. 44.

?’Resultado do modelo providencialista, onde a maior quantidade de servicos prestados aos
cidadaos, aliado ao extraordinario crescimento populacional da época, aumentou o custo das politicas
publicas. Os Estados ndo dispunham de recursos suficientes para continuar prestando uma grande
guantidade de servicos publicos, o que, juntamente com o enorme déficit causado pelas previdéncias
sociais que sofreram com o grande aumento da expectativa de vida, causou uma grave crise fiscal no
setor publico em vérios paises. Situacdo que foi agravada com a notada ineficiéncia de grande parte
das empresas publicas para atuar no setor econémico, gerando mais dividas para o setor publico. A
crise foi mais intensa e duradoura nos paises periféricos, que ndo tinham recursos financeiros para
diminuir o déficit publico e nem estrutura politica forte o suficiente para efetuar as reformas
necessarias para lidar com os efeitos da recesséo.
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ocasionando tantos outros problemas que o retorno ao ambiente de
desregulamentacéo foi a saida proposta para sair dessa crise econdmica®’. Em
especial, no caso brasileiro, o Estado, inchado depois de dois periodos de grande

estatizacd0?®, as privatizacdes foram a saida encontrada para aliviar a crise fiscal.

Com o fracasso da regulacdo por meio do Estado proprietario, as tendéncias
se voltaram ao liberalismo, mas agora, chamado de neoliberalismo, nédo tao radical e
com certas ressalvas aos ideais de néo intervencdo, pois o fracasso do Estado
liberal j& havia demonstrado problemas e causado crises econémicas. Contencédo de
gastos, diminuicdo das competéncias estatais e diminuicdo da presenca do Estado

no dominio econdmico marcaram essas reformas?*.

A desestatizacdo da economia também acompanhou essa reforma, a
privatizacdo de certas parcelas do Estado foi necessaria, pois com o tempo as
empresas estatais esqueceram 0s objetivos para os quais elas foram criadas,
virando alvo dos interesses de politicos, como o patrimonialismo e o clientelismo.
Nessa época se destacam o0s governos de Margaret Tatcher e Ronald Reagan, na
Inglaterra e nos EUA respectivamente, na realizacdo de grandes reformas e na

promocado de modelos de Estados mais liberais®.

Até meados dos anos 1990 praticamente todos 0s setores de servicos
publicos brasileiros eram controlados através de grandes empresas estatais, que
detinham o monopodlio do exercicio da atividade, controlando suas respectivas

modalidades de servicos. Como a Telebras,

2 EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurud, 2009, p. 17.

2% Esses periodos foram marcados por uma grande intervencdo do Estado no dominio econdmico e a
forte doutrina nacionalista, o processo de industrializagcdo brasileiro foi basicamente conduzido pelo
impulso estatal, com industrias construidas e administradas pelo governo, e com a criacdo de
grandes empresas publicas, como a Petrobras e varias outras. Gradativamente as concessfes de
execucdo de servigos publicos, muitas ainda nas maos de capitais estrangeiros, foram sendo
nacionalizadas e substituidas por autarquias e empresas estatais. E importante ressaltar que esse
periodo de desenvolvimento econémico e industrial centralizado na Unido sé foi possivel com o
controle imposto pelo governo federal nos coronéis locais e nos estados federados, seguindo a
tendéncia mundial de surgimento de governos com ideologias nacionalistas e totalitaristas.

* EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 23.

?® CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 27.
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Nesse periodo, devido ao agravamento da crise fiscal®® e aos elevadissimos
indices de inflagéo, o Brasil ficou aberto para doutrinas de cunho neoliberal, baseado
em principios livre concorrencia e globalizacdo, aparecendo com forca a ideia da
privatizacdo de certas parcelas do Estado como parte da solucdo para o
endividamento.

As duavidas quanto a eficiéncia e a qualidade de prestacdo de servi¢os
publicos, que apds a derrocada do Estado liberal pairavam sobre a iniciativa privada,
agora incidiam sobre o Estado, que neste momento passou a ser Visto como
esbanjador de recursos, agora escassos por conta da gravissima crise fiscal que
assolava o pais.?’

Os primeiros passos foram dados nos governos que sucederam a ditadura
militar®®, mas o processo realmente ganhou énfase durante a presidéncia de
Fernando Collor de Mello que, aléem da abertura da economia, planejou e iniciou
uma grande reforma do Estado, através de programas como os Planos Collor e o
Programa Nacional de Desestatizacdo, que foi continuada nas mesmas bases pelos
governos seguintes.

As privatizacdes e, como consequéncia, a diminuicdo do aparato estatal, sdo
estratégias econdmicas discutidas e um conjunto de regras chamado de Consenso
de Washington®, foram exigéncias feitas pelos organismos financiadores
internacionais para a concesséo de crédito.*

As ideias presentes no ambiente internacional difundiram . Portanto, o tardio
processo de desestatizacdo dos paises da periferia do capitalismo, que dependiam

de financiamento externo para se manter durante a grave crise fiscal que passavam,

% Em 1985 o Estado brasileiro passava por uma grave crise econdmica, sofrendo com taxas
inflacionarias altissimas e endividado pelo financiamento externo, basicamente norte-americano, que
bancou o desenvolvimentismo da década de 1970.

2 AGUILLAR, Fernando Herren. Servicos Publicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 23.

%8 Ainfluéncia dos ideais intervencionistas, também voltados ao welfare-state, que foi forte no primeiro
governo poés Ditadura Militar, foi sentida na assembléia nacional constituinte, tanto € que a
Constituicao Federal de 1988 estrutura 0 modelo econémico brasileiro como o de bem-estar.

?® E assim denominado o conjunto de medidas e regras formuladas por organismos econémicos e

financeiros internacionais, como o FMI e o0 BIRD, em 1989, na capital dos EUA.
° No caso tém maior énfase o FMI e o BIRD que tiveram relacdes estreitas com o Brasil durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso.
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foi fortemente influenciado por essas imposi¢cbes dos organismos econdmicos
internacionais™.

No Brasil, a administracdo publica sempre foi, e ainda é em alguns casos,
ligada ao patrimonialismo e ao clientelismo. O que ocorreu principalmente na esfera
estadual, ondem empresas publicas foram transformadas em “cabides de emprego”,
instrumentos de autopromocdo politica e verdadeiros “ralos” de dinheiro publico.
Portanto, a eficiéncia e a qualidade da prestacdo dos servicos publicos, que
deveriam ser 0s principais objetivos delas, acabaram ficando em segundo plano e
em rarissimas ocasifes foram atingidos.

O processo de desestatizacdo dos anos 1990 teve a finalidade de
reestruturar o papel do Estado brasileiro na atividade econdmica, principalmente na
execucao de servigos publicos. Ocorreu uma desmonopolizagéo de certas atividades
estatais, que a partir deste momento passaram a ser executadas pela iniciativa
privada, através de delegac&o ou colaboracéo®.

O PND*, Lei 8.031/90, tinha os seguintes objetivos fundamentais: reordenar
a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico; contribuir para a reducéo da
divida publica, concorrendo para o saneamento das financas do setor publico;
permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser
transferidas a iniciativa privada; contribuir para modernizacao do parque industrial do
Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos
diversos setores da economia; permitir que a administracao publica concentre seus
esforcos nas atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a
consecucédo das prioridades nacionais; contribuir para o fortalecimento do mercado

de capitais, através do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da

¥ EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 27-28.

% CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001,
p. 143.

% “Essa reforma do aparelho do Estado visa a tornar mais eficiente as atividades exclusivas do
Estado, através da transformacgédo de autarquias em ‘agéncias autbnomas’ bem como tornar mais
eficientes os servigos sociais competitivos ao transforma-los em organiza¢des publicas ndo estatais
de um tipo especial, que sdo as organizagdes sociais”. CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias
reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 35-36.
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democratizacdo da propriedade do capital das empresas que integrarem o

Programa.®*

Com o Plano Diretor de Reforma do Estado foi adotada como estratégia
limitar a atuacdo do ente estatal as suas funcdes tipicas, incorrendo em diminui¢ao
da atividade como agente econdmico. Passando, a partir desse momento,

preponderantemente a centralizar-se na regulacéo normativa.®

No primeiro momento foram privatizados apenas setores econdmicos que
nao tinham o carater de servico publico, como a Usiminas e a CSN, ocorrendo nos
governos Collor e Itamar Franco, respectivamente®.

Ja no governo de Fernando Henrique Cardoso, agora atendendo ainda mais
aos preceitos neoliberais, o0 PDRE contou com um forte processo de desestatizacéo
foi acelerado e acompanhado por uma ampla reforma do aparelho estatal e uma
tentativa de desburocratizagéo®”.

Depois da aprovacdo das Emendas Constitucionais 05 a 08, em 15 de
agosto de 1995, e da Emenda Constitucional 09, de 09 de novembro de 1995, a CF
passou a permitir a concessao de servigos que antes eram de monopolio obrigatério
de empresas publicas. Entdo ocorreu a privatizacdo de setores voltados a prestacéo
de servicos publicos, tais como as telecomunicacdes, a distribuicdo de energia

elétrica e agua.

Juntamente com a passagem da execucéo de certos servicos publicos para
a iniciativa privada surgiu a preocupacdo com a sua desregulamentacdo, que
poderia comprometer a qualidade da prestacdo destes servicos, além das naturais
tendéncias de desvios da ampla concorréncia nessas atividades. Portanto, restou
necessaria a criacdo de agéncias reguladoras para suprir a auséncia do controle
estatal da forma de executor do servi¢o, garantindo satisfacdo do interesse publico

no setor econdmico regulado.

3 art. 1.° da Lei 8.031/90

% AGUILLAR, Fernando Herren. Servicos Publicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo. Sao
Paulo: Saraiva, 2011, p. 23.

% MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003.

¥ BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. “Do Estado patrimonial ao gerencial.” In: Brasil: Um século de
Transformacdes, por Wilheim e Sachs (orgs.) Pinheiro, 222-259. Sao Paulo: Cia. das Letras, 2001.
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As agéncias aparecem no direito brasileiro quando se percebe que sua
atividade seria de dificil, e provavelmente impossivel, manejo pela Administracdo.
A complexidade e o dinamismo cada vez maior das atividades economicas faz com
gue os entes reguladores tenham que acompanhar esta rapida e constante
evolucdo. Portanto, é necessaro que eles estejam menos amarradas ao tradicional
enorme aparato estatal, tornando-os mais ageis e atentos as nuancias dos setores

regulados.®®

1.3. O Surgimento as Agencias Reguladoras no Brasil

As agéncias reguladoras surgiram durante o governo Fernando Henrique
Cardoso em 1996, mas ja se encontravam no Brasil outras autarquias com funcdes
muito parecidas com elas, como o Banco Central do Brasil, criado pela Lei
4.595/1964, a Comissao Nacional de Valores Mobiliarios, criada pela Lei 6.385/1976,
e 0 Conselho Nacional de Petréleo, criado pela Lei 2.004/195340. O termo agéncia
foi uma incorporacao trazida do Direito norte-americano, que foi utilizado como base

para a implantacdo do modelo brasileiro.**

Essas reformas foram essenciais para a redefinicdo do papel do Estado
brasileiro, que deixou de atuar de forma direta na economia e passou a ter um papel
de regular e promover o desenvolvimento econémico e social, além disso, também
representaram certa independéncia dos capitais estrangeiros *.

Portanto, as reformas sofridas pelo Estado brasileiro tiveram como objetivo
principal aumentar a eficiéncia da Administracdo, tendo em vista a grave crise fiscal

gue assolava o pais, através da diminuicdo de custos da prestacdo dos servicos com

% “A missao das agéncias ¢ regular, normatizar, controlar e fiscalizar as atividades desenvolvidas por

particulares, tendo em vista o interesse publico”. (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias
reguladoras. S&do Paulo: Dialética, 2002, p. 79).

% JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Dialética, 2002. P. 362.
““ MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 262 Edicéo. Séo Paulo,
Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 172.

*2 EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 59.
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a privatizacdo de certas parcelas do Estado. Além do aparecimento de novas

figuras, que visam suprir as classicas deficiéncias do Estado.*®

As agéncias reguladoras basicamente exercem poder de policia nas
atividades econdmicas monopolizadas pelo Estado ou fortemente reguladas por
ele**. Cada uma delas desempenha certas funcdes em relacdo a determinado setor
da atividade econbmica, de maneira mais agil e especializada, tendo o campo de
atuacao mais restrito, possuindo competéncia para disciplinar apenas determinadas
areas estabelecias pelas suas Leis de criacdo. As principais funcdes das agéncias
se destacam a fiscalizacdo da atuacdo das concessionarias e a resolucdo de

conflitos entre estas e os usuarios do sistema®.

O legislador deu a todas as agéncias a natureza juridia de pessoa juridica de
direito publico interno, sob o regime de autarquia especial, tendo como principal
diferenca com as outras o seu elevado grau de independéncia, ja que as autarquias,
ao longo do tempo, foram perdendo os seus atributos de autonomia e liberdade de
gestdo.*

Os regulamentos editados pelo corpo técnico das agéncias reguladoras néo
estdo sujeitos ao mesmo lento e tradicional processo legislativo que as Leis. Além
disso, eles tem um grau de especializacdo muito maior, diminuindo o risco da
atividade regulatéria. Também deve ser lembrado o fato delas promoverem uma
aproximacdo maior do setor regulado com a comunidade, sendo prestadores ou
consumidores, e seus regulamentos terem mais destaque do que teriam em outros

6rgdos do Estado®’.

As atividades reguladas por essas autarquias especiais S80 Servicos
publicos strictu sensu; atividade de incentivo e fiscalizacdo da iniciativa privada,

regulacdo das atividades envolvendo a industria petrolifera; regulacdo da prestacéo

3 As agéncias reguladoras sdo “uma opgao de organizagdo estatal para minorar problemas e
dificuldades gerados pela ampliacdo da complexidade social e a transformacdo das funcdes
reservadas ao Estado”. (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Séo Paulo: Dialética, 2002. P. 353).

*“MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003, p. 15.

** EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 31.

*® MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003, p. 95-96.

* 1dem, ibidem.
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de servigcos publicos pelo Estado ou pela iniciativa privada; e utilizacdo dos bens

puablicos.*®

A autonomia institucional dada as agéncias reguladoras é fator que pode ser
benéfico a sua atuacdo, pois o desprendimento dos classicos agentes estatais da

dinamismo e especializacdo a regulacdo do setor, além de deixa-las com menor

risco de sofrer influéncias.

Ocorre que, em alguns casos a autonomia pode ser maléfica para o sistema.
Em excesso ela pode ocasionar a perda do controle do Estado sobre elas e
consequentemente afastando-as dos objetivos de sua criacdo™.

Um dos principais riscos € acontecer o que a doutrina chama de captura da
agéncia, que ocorre quando ela deixa de agir em prol do interesse publico e passa a
atuar como agente dos interesses do setor empresarial por ela regulado. O
fendmeno da captura é uma das mais graves distorcbes que podem acontecer no
sistema regulatorio baseado em agéncias reguladoras, pois 0 ato voltado a
satisfacdo dos interesses do grupo empresarial que atua no setor € revestido pela

presuncao de satisfacdo dos interesses publicos.*

Para parte da doutrina elas em muito pouco diferem de uma autarquia
comum, as unicas diferencas sdo quanto ao mandado dos dirigentes e 0 nome

agéncia, importado do direito norte-americano.**

O artigo 4° da Lei 9.986/2000 estabelece que as Agéncias serdo dirigidas
em regime de colegiado, por um Conselho Diretor ou Diretoria composta por
Conselheiros ou Diretores, sendo um deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral ou 0
Diretor-Presidente. Os membros devem ser escolhidos e nomeados pelo Presidente
da Republica apés a aprovacdo do Senado Federal, conforme disposi¢cao do art. 5°

da mesma Lei. O prazo do mandato sera o fixado na lei de criagdo da agéncia.

Ja o paragrafo unico do artigo 2° da mesma Lei dispbe que é vedado aos

empregados, aos ocupantes de cargos comissionados e aos dirigentes das

“® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo,
Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 170-171.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Dialética, 2002.
%0 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Dialética, 2002.

°1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo,
Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 174.
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Agéncias Reguladoras o exercicio de outra atividade profissional, inclusive gestao

operacional de empresa, ou direcao politico-partidaria.

Com o intuito de reduzir a influéncia de ideologias partidarias, mudancas de
preferéncias e oportunismo politico sobre as politicas de regulacdo, as agéncias
reguladoras possuem uma série de atributos especiais que visam garantir maior
independéncia. Essa protecdo acontece porque as decisbes das agéncias
reguladoras tem um impacto muito grande no setor econdmico regulado, seja na
vida da populacdo que usufrui dele ou nas empresas que realizam enormes

investimentos no setor para conseguir explorar a atividade.

A legislacdo tomou cuidados especiais para que a autonomia dos dirigentes
ndo fosse comprometida, jA que €& elemento necessario para manter o bom
funcionamento da agéncia. O artigo 9° da Lei 9.986/2000 estabelece que o0s
conselheiros e os diretores somente perderdo o mandato em caso de rendncia, de
condenacado judicial transitada em julgado ou de processo administrativo

disciplinar.>

No que tange as licitacbes, as agéncias reguladoras quando contratam
obras e servicos de engenharia civil estdo sujeitas as regras gerais de licitacdo. Mas
para a aquisicdo de bens e servicos o procedimento poderd ser feito nas
modalidades de consulta e pregdo, observado o disposto nos artigos 55 a 58 da Lei

9.472/97, e nos termos de regulamento da propria agéncia®>.

No momento da criacdo das agéncias ndo se reconhecia que estavam
sujeitas a fiscalizacéo por parte do TCU, mas atualmente a tese de que tal controle é

inconstitucional foi superada na jurisprudéncia e na doutrina™.

A renda das agéncias reguladoras é outro ponto que merece destaque ao
estudar a questdo da autonomia delas. Uma entidade n&do pode ser politica e
tecnicamente independente dos outros oOrgdos Estado quando depende
financeiramente e patrimonialmente destes. Portanto, com o intuito de assegurar a

autonomia das agéncias reguladoras, as leis criadoras e o0s decretos de

°2 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Manole, 2003, p. 117.
% Art. 37 da Lei 9.986/2000.

** EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009.
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regulamentacao disciplinam qual o patrimbnio e as fontes de renda a serem
utilizados por elas.

Por fim, mesmo sendo criadas para serem agentes autbnomos na regulacao
do mercado, as agéncias sédo objeto de controle, seja ele interno, externo ou judicial.

A quantidade de controle interno das agéncias ndo é igual entre elas, por
disposicéo do artigo 7° Lei 9.427/97 e do artigo 20 do Decreto 2.335/97 a ANEEL,
assim como a ANVISA e a ANS, deve celebrar contrato de gestdao com o Poder
Executivo. Ja4 a ANP deve atuar no setor regulado obedecendo as disposi¢cdes do
Conselho Nacional de Politica Energética. O mesmo néo ocorre com a ANATEL que,
por este motivo, pode-se entender que é dotada de mais autonomia administrativa
que as outras.

Os artigos 84, 1V, e 87, Il, da Constituicdo Federal atribuem competéncia ao
Presidente da Republica e aos Ministros de Estado para expedir decretos,
regulamentos e instrucdes, retirando o monopdlio da funcdo normativa do Poder
Legislativo. Vale ressaltar que essas atribuicbes estdo sujeitas ao principio da
legalidade estrita, constante no art. 37, caput, da CF, ou seja, cabe ao Poder
Executivo, e por consequéncias as agéncias reguladoras, normatizar sob a fiel
execucao de lei, sempre nos limites de sua atribuicéo.

As agéncias reguladoras cabe somente editar atos administrativos, sem
inovar na ordem juridica, devendo estar sujeitas aos marcos regulatérios
estabelecidos em Lei, ou seja, elas s6 devem aplicar nos casos concretos presentes
no cotidiano da regulacao as disposi¢des estabelecidas pela legislagéo®.

Mesmo com a necessidade de insercdo no Direito brasileiro, esse poder
normativo, obviamente, sofre algumas restricbes e também, de acordo com o
principio de freios de contrapesos, alguma forma de controle por parte dos outros
poderes. Todos o0s atos normativos das agéncias reguladoras sdo passiveis de
controle por parte do Poder Judiciario e tem forca normativa inferior as leis
emanadas pelo Poder Legislativo.

Quanto aos principios constitucionais sempre usados para questionar o
poder normativo das agéncias reguladoras brasileiras (principio da legalidade e

principio da separacdo de poderes, em especial), € necessaria a mudanca dos

®* MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Manole, 2003, p. 169. O

autor cita: BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 2. Ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 1993.
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pontos de vistas tradicionalmente apresentados. Nao € possivel interpretar a
Constituicdo e os principios constitucionais de forma estatica, ndo conseguindo
acompanhar a evolucdo econdmica e social sempre presentes ao longo do tempo®.

As agéncias reguladoras também possuem funcdo administrativa, que é
basicamente a fiscalizagdo do cumprimento das disposicbes presentes na Lei,
exigindo que usuarios e empresas prestadoras atuem no mercado conforme o
estabelecido nas disposi¢cdes legais. Devendo evitar praticas anticoncorrenciais,
fixacdo da tarifa em valores proporcionais com a qualidade do servico e o
investimento da empresa e a protecdo dos interesses dos usuarios do servico
prestado, podendo dispor praticas pedagdgicas e coercitivas quando entender
conveniente.”’

Dentro das fun¢des administrativas das agéncias reguladoras se encontra a
fungéo jurisdicional, que se resume em aplicar a Lei e resolver administrativamente
conflitos no setor regulado, seja entre usuarios e empresas ou entre empresas € 0
Estado. Vale lembrar que, assim como todos os outros atos das agéncias, essa
solucao de conflitos esta sujeita ao controle por parte do Poder Judiciario.*®

As agéncias reguladoras surgem para regular as atividades econémicas
exercidas por particulares, devendo garantir que o setor regulado se desenvolva de

acordo com o interesse publico.>
1.3.1. Criticas ao sistema regulatorio brasileiro.
Conforme o demonstrado, foi hecessaria uma “engenharia juridica” para que

o Direito brasileiro aceitasse o modelo regulatério proposto pelo PND®. A legislacéo

de regéncia das agéncias reguladoras € bastante esparsa, além das Leis de criacdo

*® CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001.
> MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003.

*® Idem, ibidem.

*® JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 79.

% Eros Roberto Grau justifica a necessidade das alteracdes constitucionais: A substituicio do modelo
de economia de bem-estar, consagrado na Constituicdo de 1988, por outro, neoliberal, ndo podera
ser efetivada sem a prévia alteracdo dos preceitos contidos nos seus arts. 1°, 3° e 170. A luz dessa
verificacdo cabe cogitarmos da relacdo de compatibilidade ou incompatibilidade entre a Constituicdo
de 1988 e o programa de governo neoliberal introduzido por Collor e retomado por Fernando
Henrique; a semelhanca entre as propostas de reforma constitucional de ambos ainda nédo foi
suficientemente analisada. GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicao de 1988.
142 Edi¢do. Sao Paulo, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010. p. 46.
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das agéncias sdo varios diplomas que estabelecem novas atribui¢cdes a elas, como a
Lei 9.074/95, Lei de concessBes e permissdes de servicos publicos, e a Lei
9.986/2000, Lei da gestdo de recursos humanos das agéncias reguladoras.®

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil ocorreu de forma concomitante
com a implementacdo da politica de privatizacdo, de forma apressada e sua
importacdo veio sem a devida anélise de como seria a sua adaptacédo para o Direito
brasileiro.® Também néo houve abertura de espaco para debates com a sociedade.
Essa pressa para a instalagdo do novo modelo regulatério brasileiro se deve a
tentativa de obtencdo de credibilidade para a viabilizacdo das privatizagdes
planejadas pelo governo.®

A regulacao feita pelas agéncias reguladoras deve ser encarada como um
exercicio independente das competéncias atribuidas em Lei, cumprindo
pressupostos e objetivos predeterminados, estes definidos por politicas publicas.
Ocorre que, a indefinicdo de marcos de regulacéo resulta em uma indistincdo entre
politicas publicas e politicas regulatorias. Portanto, € necessario que as
competéncias sejam claramente delimitadas, com a criacdo de marcos precisos para
elas.®

A “engenharia juridica” utilizada para a criacdo das agéncias reguladoras
resultou em uma enormidade de fontes normativas regulando a sua atuacdo. Como
consequéncia disso, ndo € claro, dentro da legislacédo brasileira, qual é o limite do
poder regulamentador das agéncias, pois ndo existe um regime juridico Unico para

elas, cada uma delas obedecendo basicamente aos contornos dados a ela pela sua

® DE CARVALHO, Vinicius Marques. Regulacéo, Direito e Democracia. S&o Paulo: Editora

Fundacgé&o Perseu Abramo, 2002.

°2 EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009.

% “Enxerga-se na atuacdo da maioria das agéncias um forte viés voltado para obtencdo de

credibilidade regulatéria tendo em vista o mercado investidor, estabilidade de regras, e equilibrio da
rentabilidade dos investimentos. As agéncias brasileiras estdo focadas em demonstrar uma economia
estdvel e uma regulacdo de mercado atraente ao investimento privado. Assim, a regulagcdo acaba
tendo como principal objetivo compor um terreno aparentemente seguro e rentavel aos possiveis
investidores. Por isso, verifica-se que a regulacdo no Brasil foi pensada como meio de viabilizagao
das privatiza¢des, com seu aspecto de regulagdo econdmica fortalecido em detrimento da regulagao
social. Vislumbra-se, portanto, uma lacuna no que diz respeito a regulagdo social, voltada para
efetivagdo de valores politicos como equidade, direito e justica”. (GUNN, Lisa. “Propostas para o
fortalecimento das organizagbes de consumidores.” In: Melhoria da regulacdo no Brasil: o papel da
participacdo e do controle social, por organizadores Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende
Prado, 261-270. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 262).

* MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e
seu regime juridico. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 92 e 137.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.074-1995?OpenDocument
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Lei de criacdo. Mesmo com algumas caracteristicas sendo comuns a todas, néo
foram estabelecidos marcos regulatérios precisos para a sua atividade. Incluive ha
propostas de criacdo de lei para dispor sobre um regime juridico Unico para as

agéncias reguladoras.®®

As agéncias ndo sdo um modelo perfeito de regulacdo econdmica,
apresentando defeitos e riscos, advindos das suas proprias caracteristicas,
principalmente pelo fato de deterem uma grande autonomia institucional em relagéo
ao restante do Estado. Essas caracteristicas, essenciais para que a agencia tenha
capacidade de cumprir suas funcdes devidamente.

Outro ponto que merece destaque € consequencia da pluralidade de
agéncias e politicas regulatérias, onde cada uma tem a competéncias para adotar
determinadas politicas regulatorias que entender por melhores para seu setor. O
problema nasce a partir do momento onde a atuacdo de uma agéncia gera efeitos

na esfera de atuacdo de outra e causa o que é agravado pela visdo de tinel®®

» que
pode ser aparecer nas agéncias.®’

Portanto, parece necesséaria a criagdo de canais de integracdo entre as
agéncias, para discutirem e atuarem juntas, cada uma dentro do seu respectivo
setor, na criacdo e adocao de politicas de regulacéo do mercado.®®

Além da falta de integracdo entre as proprias agéncias ha também a falta de
comunicacdo com entidades que tém interesse em participar do processo

regulatério, como os membros do SNDC.®*® Nesse sentido, a doutrina propde maior

®® “Tal lei serviria para: i) divisar quais s30 os requisitos para um drgdo ser considerado uma agéncia
independente de regulacdo (evitando a proliferacdo desmedida de agéncias cujo objetivo ndo se
coaduna com a figura aqui tratada); ii) uniformizar o regime juridico das agéncias, facilitando sua
operacao e o controle de suas atividades; iii) solucionar questdes ainda ndo resolvidas no tocante ao
regime aplicavel a estes 6rgdos reguladores, as quais vao desde o processo de indicacdo do
dirigente maximo do 6rgéo, até o regime de pessoal de seus agentes”. (MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo
Horizonte: Férum, 2005, p. 133-134).

% “Costuma-se identificar esse fendmeno através da expressdo ‘visdo de tunel’, para indicar a
incapacidade de avaliar o panorama integral da realidade, centrando-se no exame apenas de uma
certa parcela do todo. O efeito pratico € a producé@o de solucdes destituidas de razoabilidade, em
virtude da auséncia de capacidade de compreender globalmente a realidade”. JUSTEN FILHO,
Marcal. O direito das agéncias reguladoras. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 372.

®" JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 374.

®® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e
seu regime juridico. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 135.

% A preocupac&o quanto ao assunto é tamanha que o Procurador José Elaéres Marques Teixeira, em
2011, apresentou ao Senado Federal, uma proposta para que fosse elaborada lei que integrasse as
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integracao entre as agéncias e os integrantes do SNDC, na tentativa de obter maior
eficiéncia com a traca de conhecimentos.”

Apesar dessas imperfei¢cdes no sistema regulatorio brasileiro, a qualidade da
prestacdo dos servicos publicos sujeitos a fiscalizacdo das agéncias melhorou
bastante desde a sua implementacao.

As agéncias reguladoras possuem uma capacidade de acompanhar o
cotidiano do setor regulado de uma forma que seria impossivel para o0s as
instituicdes tradicionais do Estado. Além do fato de darem maior estabilidade a
economia, por possuirem maior conhecimento técnico e canais de comunicacao com
o setor regulado do que o Estado, que impunha decisdes, normalmente ndo dotadas
de primor técnico, na base da autoridade.

1.4. Conclusdes do capitulo.

A regulacdo econdmica pelo Estado, apesar de sempre ter existido e ser
essencial para a existéncia do capitalismo, € conflituosa, pois € rejeitada pelos
agentes econdmicos. Por esse motivo toda a acdo do Estado na economia,
independentemente de ser benéfica ou ndo para o sistema, sofrera forte oposicéo e
influéncia desses agentes, que estardo em busca da satisfacdo de seus proprios
interesses.

O Estado liberal inicialmente planejado para dar abrigo ao modelo
econdmico capitalista, ndo foi capaz de conter sucessivas crises e teve que ser
substituido por um modelo de ente estatal mais atuante no dominio econémico. Esse
Estado mais atuante, mais preocupado na promoc¢do da justica social, que havia
sido deixada de lado pelo modelo liberal, acumulou uma grande quantidade de
competéncias, o que acabou gerando um custo grande demais para ser suportado

por ele, gerando uma imensa crise fiscal.

agéncias reguladoras no SNDC, com o intuito de envolve-las nas politicas nacionais de prote¢do aos
direitos dos consumidores e aumentar o contato delas com os outros 6rgéos do sistema. (TEIXEIRA,
José Elaéres Marques. “Conquistas obtidas pelos consumidores e proposta de reformulagédo do
CDC em curso no Senado Federal”. Site do Senado Federal.
http://mww.senado.gov.br/comissoes/cma/ap/AP20110413_Jose_Teixeira.pdf (acesso em 20 de
agosto de 2013).

© EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurud, 200, p. 33.
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Como consequencia da crise fiscal, as reformas estruturais que o Estado
brasileiro realizou a partir da década de 1990 culminaram em um modelo economico
baseado na centralizacdo da regulacdo economica de alguns setores em entes até
entdo desconhecidos no cendrio juridico do Brasil, as agéncias reguladoras. Essas
agéncias foram criadas com o intuito de viabilizar as privatizagbes e diminuir o
aparelho estatal.

Em decorréncia da forma como foram introduzidas no cenério local, sem
prévio experiemento, e da falta de marcos regulatérios precisos o periodo
subsequente a sua implantacdo foi marcado pelo desconhecimento, pelos entes
reguladores e pelos regulados, dos papéis que cada um deveria exercer nesse Novo
cenario econémico.

Aléem disso, as agéncias, pelo menos num primeiro momento, néo
atentaram para 0 seu importante, e obrigatério, papel de proteger os direitos dos
usuarios nos seus respectivos setores regulados, entendendo os agentes
econdmicos eram 0S Unicos interessados na regulacdo. Despreocupacdo que
causou prejuizos aos usuarios durante um certo periodo.

Apesar de contar com alguns defeitos e riscos, as agéncias reguladoras
garantiram uma significativa melhora na qualidade da prestacdo dos servicos
publicos, que passados a iniciativa privada puderam se adequar as nhovas
tecnologias. Entdo, o Estado brasileiro deixou de ser o prestador passou a se
preocupar em criar intrumentos para garantir o respeito ao interesse publico na
prestacdo pela iniciativa privada. Nesse contexto ganha importancia a participacao
social no controle dessas atividades, com o intuito de garantir o respeito aos direitos

dos usuarios.
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CAPITULO 2

OS DIREITOS DOS USUARIOS DE SERVICOS PUBLICOS E A APLICABILIDADE
DO CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

Estabelecer o conceito de servicos publicos é necessario para que seja
possivel distingui-los em meio as outras atividades econ6micas e identificar os seus
USUArios.

Um dos principais pontos da reforma do Estado brasileiro iniciada na década
de 1990 foi a diminuicdo do aparelho estatal, através da privatizacdo de certas
atividades que, apesar de terem a sua prestacdo legada a Administracdo, detém
caréater de atividade econdmica, 0s servicos publicos por definicdo constitucional.”

Apesar desse carater, 0s servigos publicos ttm um regime juridico proprio,
com caracteristicas tipicas dessa modalidade de atividade econdomica. Tanta é
especificidade de suas caracteristicas, que se discute a aplicabilidade da legislacéo
consumerista na regulacao desses setores.

A protecao dos direitos dos consumidores ganhou grande relevancia com o
advento da CF, a partir de entdo o Estado brasileiro comecou a desenvolver politicas
publicas com esta finalidade. As leis que delegam a iniciativa privada a prestacao
dos servicos publicos tém notada preocupacdo com a protecédo dos usuarios.

Portanto, mostra-se necessario o estudo dos servigcos publicos, para que se
possa delimitar quais séo eles, qual a legislacdo de vigéncia e se estdo sujeitos as

disposicOes das leis consumeristas.

2.1. Consideracdes sobre a prestacao dos servi¢os publicos aluz do direito

brasileiro.

Ao longo do tempo o conceito de servicos publicos sofreu diversas

mudancas, a fim de acompanhar a evolucdo da forma que o Estado se apresenta

" Essa denominacéo é dada por Eros Grau, para quem servigo publico “é a atividade explicita ou
supostamente definida pela Constituicdo como indispensavel, em determinado momento histérico, a
realizagao e ao desenvolvimento da coesao e da interdependéncia social”. (GRAU, Eros Roberto. A
Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 142 Edi¢do. Sao Paulo, S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2010. p. 135).
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para a sociedade, de acordo com transformacdes econdmicas, sociais, politicas e
até mesmo tecnoldgicas. Mas algumas caracteristicas sempre permaneceram
independentemente do contexto apresentado, os servicos publicos geralmente sédo
prestados pelo Estado e devem atender ao interesse publico, respeitando ao
disposto nas Leis e Constituicéo’?.

As primeiras linhas tracadas sobre o que seria esse conceito surgiram na
Franca, onde se entendia que para determinada atividade ser classificada como
servico publico era necesséario que fossem cumpridos trés critérios: o subjetivo; o
material; e o formal. O critério subjetivo exige que o Estado seja o prestador da
atividade, o material especifica que a atividade deve satisfazer as necessidades
coletivas e para o formal o servico sempre deveria ser exercido sobre um regime de
direito pablico”.

Ocorre que, a partir do momento em que o Estado passou a transferir a
execucao dos servicos publicos para a atividade da iniciativa privada, os critérios
subjetivo e formal foram mitigados, pois pessoas juridicas de direito privado
comecaram a atuar como executoras e o regime juridico da atividade, ainda de
direito publico na relacdo entre o0 executor e o Estado, agora poderia ser
parcialmente de direito privado, nas relacdes entre prestadores e usuarios’.

Portanto, servi¢co publico pode ser definido como atividade que a lei atribui
ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de delegacdo, com o objetivo
de satisfazer ao interesse publico, com o regime juridico, total ou parcialmente, de
direito publico”.

O Estado brasileiro privatizou a execucdo de algumas modalidades de
servicos publicos, incluindo os de telecomunicacfes, e se comprometeu em regula-
los externamente, o que intensifica o regime juridico das atividades econbémicas

prestadas.”®

2 EFING, Antonio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 76.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminsitrativo. 242 Edicdo. S&do Paulo: Atlas, 2011.
™ Idem, ibidem.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminsitrativo. 242 Edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2011, p.
103.

® AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado., 2002, p. 62.
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O artigo 21, Xl, da CF"’, estabelece que os servicos de telecomunicacdes
sdo de titularidade da Unido, mas a sua prestacdo também pode ser através da
iniciativa privada, por meio de concessao, autorizacdo ou permissao, desde que seja
criado um 6rgéo regulador.

O titular dos servigos publicos e também o seu executor primordial € o
Estado, mas a execucdo pode ser delegada para a iniciativa privada apos
procedimento licitatério, através dos institutos de autorizagdo, concessdo e
permissdo ocorrendo ai a execuc¢do de servico publico na forma indireta.

De acordo com o artigo 175, caput e incisos do paragrafo Gnico, da CF'®, a
titularidade dos servicos publicos é do Estado, mas a sua execucao pode ser objeto
de concessao ou permissdo, ou seja, ele prevé a descentralizacdo da regulacao
operacional e centralizac&o da regulacéo normativa’.

Nos servigos publicos ha uma relagdo econdmica entre o Estado e o usuario,
0 que os difere da categoria das funcgbes irrenunciaveis do Estado, que sédo
atividades de natureza ndo econdmica®. Portanto, atualmente os servigos publicos
sdo atividades econémicas de responsabilidade do Estado, que as cria e tem o
dever primordial de oferecé-las a populacdo, mas o seu exercicio pode ser delegado

a iniciativa privada.®*

Sendo o servico publico prestado pelo Estado ou pela iniciativa privada,

impende destacar que eles devem respeitar principios tipicos desse tipo de atividade

" Art. 21. Compete a Unido: (...) XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissado, os servi¢cos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacao dos
servigos, a criacdo de um 6rgédo regulador e outros aspectos institucionais;

8 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigcos publicos. Pardgrafo Unico. A lei
dispora sobre: | - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢bes de caducidade,
fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permisséo; Il - os direitos dos usuérios; Il - politica tarifaria;
IV - a obrigacdo de manter servigo adequado

® ARANHA, Marcio lorio. “Agéncias: sua Introducgo no Modelo Juridico-Administrativo Brasileiro”. In:
O novo direito administrativo brasileiro: o Estado, as Agéncias e o Terceiro Setor, por
organizadora Claudia Fernanda de Oliveira Pereira, 165-180. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 172.

8 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado., 2002.

8 AGUILLAR, Fernando Herren. Servicos Publicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo. Sao
Paulo: Saraiva, 2011, p. 19.
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econdmica®. O artigo 6°, paragrafo primeiro da Lei 8.987/95, dispde que o servico
executado deve ser adequado, o que significa que ele satisfaz as condi¢cdes de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacdo e modicidade das tarifas.®

O principio da continuidade do servico publico significa que 0 mesmo nédo
pode parar. E tem como consequéncias a imposicdo de prazos rigorosos ao
contraente; a aplicacdo da teoria da imprevisdo, para recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e permitir a continuagdo do servico; a
inaplicabilidade do exceptio non adimplendi contractus contra a Administracédo; o
reconhecimento de privilégios para a Administracdo, como o de encampacao, o de
uso compulsério dos recursos humanos e materiais da empresa contratada, quando

necessario para dar continuidade a execucéo do servico.

O principio da eficiéncia abrange os principios da atualidade e da seguranca,
pois um servico publico eficiente cumpre a sua finalidade, sempre contando com
modernizacdes para garantir melhor desempenho da atividade e reduzir riscos a

seguranca fisica e psiquica dos usuarios®*.

O principio da mutabilidade do regime juridico ou da flexibilidade dos meios
aos afins autoriza mudancas no regime de execucao do servico para adapta-lo ao
interesse publico, que é sempre variavel no tempo. Em decorréncia disso, nem 0s
servidores publicos, nem os usuarios dos servi¢os publicos, nem os contratados pela
Administracdo tem o direito adquirido a manutencéo de determinado regime juridico;
0 estatuto dos funcionarios pode ser alterado, os contratos também podem ser

alterados ou mesmo rescindidos unilateralmente para atender ao interesse publico.®

Ja4 o principio da igualdade dos usuarios perante o servico publico, ou
principio da generalidade, desde que a pessoa satisfaca as condicdes legais, ela faz

jus a prestacao do servico, sem qualquer distincdo de carater pessoal. Nao da para

8 EFING, Anténio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.
Curitiba: Jurua, 2009, p. 108.

8 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2002.

8 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos
consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado., 2002.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Adminsitrativo. 242 Edicéo. S&o Paulo: Atlas, 2011.
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imaginar a existéncia de empresas publicas e alguns outros entes da Administracdo
neste momento histoérico, pois, se algum dos critérios nao fosse cumprido a atividade

nao seria classificada como servigo pablico®.

E por ultimo, o principio da modicidade de tarifas existe para coibir a
cobranca de valores abusivos dos usuarios do servigo publico, ajustando o preco de
maneira compativel com a qualidade do servigo prestado e o investimento feito pela

empresa concessionaria.

2.2. Um breve historico da protecao dos direitos do consumidor pelo Estado.

A preocupacdo com a defesa dos direitos do consumidor surgiu entre os
séculos XVIII e XIX na Europa, durante o auge da revolugcao industrial e do
liberalismo. Periodo onde a autonomia da vontade e a liberdade contratual eram
tratados como principios basicos do modelo econdmico liberal, formando os
elementos basicos dos contratos. Entendia-se que a autonomia da vontade garantia
gue todos eram juridicamente iguais para manifestar livremente a sua vontade de
contratar, como consequéncia disso os consumidores, ainda tratados de forma
individual, eram vistos como agentes que atuavam regulacdo do mercado através
das suas escolhas racionais, sempre buscando o melhor negécio. Essa era a légica

do Estado liberal o que acabava impedindo-o de intervir nas relacées contratuais®’.

O reconhecimento das vulnerabilidades do consumidor € ponto crucial para

a evolucédo de todo o direito do consumidor.®® A vulnerabilidade do consumidor n&o

8 |dem, ibidem.

8 NISHIYAMA, Adolfo Mamoru. A protecdo constitucional do consumidor. Rio de Janeiro:

Forense, 2002, p. 25.

8 “Esta vulnerabilidade informativa ndo deixa, porém, de representar hoje o maior fator de

desequilibrio da relacéo vis-a-vis dos fornecedores, os quais, mais do que experts, sdo 0s Unicos
verdadeiramente detentores da informagéo”. (MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cddigo de
Defesa do Consumidor. 52 S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 330).
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pode ser encarada apenas sobre o ponto de vista econémico, ela se estende em

quatro aspectos: a técnica; a fatica; a juridica; e a informacional.®

A vulnerabilidade técnica existe porque o fornecedor, por ser o préprio
detentor de sua atividade, tem mais conhecimentos especificos acerca de seu
produto ou servico do que o consumidor, o que os pde em condi¢ao de desigualdade
na sua relagcdo contratual. Ja na vulnerabilidade fatica o fornecedor por ser detentor
de maior poder econdmico ou monopolizar a sua atividade impde as condi¢cdes de
contratacdo. Além disso, por ndo serem em quantidade tdo grande quanto os
consumidores, ha a maior facilidade de unido e organizacdo entre os fornecedores

em grupos para defenderem juntos os seus interesses™.

Ja a vulnerabilidade juridica configura-se como o menor conhecimento
juridico, contabil e econdmico especificos. As grandes empresas possuem uma
grande capacidade de organizacdo, contando na sua estrutura organizacional com
departamentos especializados e profissionais capacitados, o que ndo ocorre com 0
consumidor, que normalmente ndo dispde 0s meios e conhecimento necessarios

para atuar em prol da defesa dos seus direitos®".

Por ultimo, a vulnerabilidade informacional, que ocorre, ndo sé pela falta de
informacdo, mas também pelo excesso dela, através das intensas campanhas
publicitarias que, num mundo onde quase todos tem acesso as mais variadas

midias, chegam a quase todo 0 momento na vida das pessoas®.

Dentre as todas as vulnerabilidades do consumidor a informacional se
apresenta como a mais perigosa, pois € onde ocorre o maior desequilibrio entre
consumidor e fornecedor, onde o ultimo detém grande quantidade de informacao

sobre o produto que esta comercializando.*

A formacdo dos grandes grupos econdmicos aumentou a discrepancia na

relacdo entre consumidor e fornecedor, deixando o primeiro em situacdo muito

¥ MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor. 52. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 330.

% MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor. 52. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 325.

1 |dem, ibidem.
92 |dem, ibidem.

% MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor. 52. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 330.
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inferior ao segundo, tendo menos possibilidades de escolha e obrigado a aceitar os
termos impostos ao negocio. Com o0 tempo essa organizacdo de grupos de
fornecedores com o intuito de limitar a concorréncia, surgindo oligopodlios e
monopdlios, ficou evidente que os mercados ndo eram mais capazes de se regular,
restando ao Estado®™ atuar com o intuito manter o equilibrio das relacées

econdmicas.®

Com o aumento dessa desproporcionalidade, os fornecedores, que redigiam
0S contratos, passaram a impor condicbes cada vez mais onerosas para O
consumidor. Como consequéncia houve o aumento do desequilibrio nas relacdes de

consumo, onde muitos fornecedores de ma-fé enriqueceram ilicitamente.*

O surgimento de um Estado mais intervencionista, menos preso aos ideais
liberais, e mais preocupado com a promoc¢ao do bem estar social, esta atrelado com
mudangas na forma como eram vistas as relagbes entre consumidores e
fornecedores. Tao logo se reconheceu que essa ndo era mais uma relacao entre
iguais, onde deveria imperar a autonomia da vontade e a liberdade de contratar, e
sim que o0s consumidores ndo conseguiam mais exercer a sua autonomia,
comecaram a surgir politicas estatais com o intuito de equilibrar essa relagéo,

protegendo os consumidores e, por consequéncia, o equilibrio do mercado.”’

No Brasil somente a partir da Constituicio de 1988 que as relacdes de
consumo deixaram de ser legalmente entendidas e regulamentadas como se fossem

civis e comerciais, passando a ter regulamentacdo prépria®, tendo o status de

% «“Assim, o direito — como ordem juridica que é — nado ficou alheio a essas transformacdes
econdmicas e sociais, passando a proteger o consumidor das mais variadas formas, como, por
exemplo, dando-lhe igualdade de condi¢cdes nos contratos, responsabilizando o produtor/fornecedor
por eventuais lesGes causadas ao consumidor, protegendo-o contra a propaganda enganosa etc”.(
NISHIYAMA, Adolfo Mamoru. A protecdo constitucional do consumidor. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 26).

% NISHIYAMA, Adolfo Mamoru. A protecdo constitucional do consumidor. Rio de Janeiro:

Forense, 2002, p. 26.

% MELLO, Sénia Maria Vieria de. O Direito do Consumidor na Era da Globalizaco. Rio de
Janeiro: Renovar, 1998, p. 11.

% NISHIYAMA, Adolfo Mamoru. A protecdo constitucional do consumidor. Rio de Janeiro:

Forense, 2002, p. 26.
98

“

O artigo 48 do Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias determinou que “o
Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da promulgacdo da Constituicao, elaborara cddigo
de defesa do consumidor”.
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99
|

garantia constitucional®™. E nesse momento o Estado passar a ser responsavel pela

defesa dos direitos do consumidor.

Em 11 de setembro de 1990 foi criado o Cdodigo de Defesa do Consumidor,
Lei 8.078/90, revolucionando o direito brasileiro com o reconhecimento da
vulnerabilidade desta classe em suas relacées no mercado e, como consequéncia
disso, prevendo a criagdo de varias ferramentas para garantir a protecao dos direitos

deles, além de uma politica nacional com essa finalidade.

2.2.1. O conceito de consumidor para o direito brasileiro.

O artigo 2° da Lei 8.078/90, o CDC, traz o conceito basico de consumidor,
sendo ele toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servi¢co
como destinatario final.

O conceito de consumidor néo fica preso apenas ao que esta disposto no
caput do art. 2° do CDC, de acordo com o paragrafo unico do mesmo artigo
equipara-se a consumidor a coletividade de pessoas, ainda que indeterminaveis,
gue tenha participado das relacbes de consumo.

Ja o art. 17 do CDC diz que, para fins de reparacdo de danos, séo
equiparadas a consumidores todas as vitimas de danos causados por defeitos
decorrentes do produto ou da prestacdo do servico independentemente de terem ou
nao os adquirido.

Ainda no CDC, o art. 29 também estende ainda mais o conceito de
consumidor, agora para todas as pessoas determinaveis ou ndo, expostas as
praticas comerciais abusivas, como oferta e publicidade enganosas.'®

Portanto, para o direito brasileiro consumidor pode ser a figura classica, ja
conhecida pela sociedade, do consumidor individual, os consumidores equiparados

e a coletividade abstrata de consumidores.

% Conforme previsdo do artigo 5°, inciso XXXII, da Constituicio Federal de 1988.

1% MELLO, Sénia Maria Vieria de. O Direito do Consumidor na Era da Globalizacdo. Rio de

Janeiro: Renovar, 1998, p. 25.
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2.3. Os direitos dos usuarios de servicos publicos e a aplicabilidade do
Cédigo de Defesa do Consumidor nas relagdes entre concessionaria e

consumidor.

As normas de protecdo dos usuarios de servicos publicos podem ser
divididas de duas formas, através de normas gerais ou especificas e diretas ou
indiretas.

Gerais sdo aquelas normas aplicaveis a todas as modalidades de servicos
publicos, como a Lei de Concessdes’™ e o CDC. J& as normas especificas s&o
aplicadas somente em uma modalidade de servico publico, como a LGT e a Lei
9.427/96, que institui a ANEEL e disciplina o regime das concessdes de servi¢os
publicos de energia elétrica’®.

Na distincdo entre diretas e indiretas, as primeiras preveem um direito
especifico do usuario perante o Estado ou a concessionaria, como o artigo 3°, 11, da
LGT.'®

As normas indiretas sdo a ampla maioria das regras de protecdo aos
usuarios, elas estabelecem panoramas gerais e principios que devem ser
obedecidos pelo prestador, como o artigo 7° da Lei de Concessées’™, que
apresenta de modo bastante amplo quais sdo os direitos e obrigacbes dos
usuarios.'®

E nesse ponto se nota a critica quanto a impreciséo dos marcos regulatorios

no Brasil, principalmente no que tange a protecédo dos direitos dos consumidores. A

101 | ei 8.987/95.

192 AGUILLAR, Fernando Herren. Servigos Puablicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacédo. Sao

Paulo: Saraiva, 2011., p. 72.

103 “Art. 3° O usuério de servicos de telecomunicacdes tem direito: (...) Il - & liberdade de escolha de
sua prestadora de servigo”.

104 «Art, 7°. Sem prejuizo do disposto na Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo direitos e
obrigagbes dos usuérios: | - receber servico adequado; Il - receber do poder concedente e da
concessionaria informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos; Il - obter e utilizar o
servico, com liberdade de escolha entre vérios prestadores de servigos, quando for o caso,
observadas as normas do poder concedente; IV - levar ao conhecimento do poder publico e da
concessionaria as irregularidades de que tenham conhecimento, referentes ao servi¢co prestado; V -
comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionéria na prestacéo
do servico; VI - contribuir para a permanéncia das boas condi¢cdes dos bens publicos através dos
quais lhes sao prestados os servigos”.

1% AGUILLAR, Fernando Herren. Servicos Publicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo. S&o

Paulo: Saraiva, 2011., p. 72.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8078.htm
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maioria das normas simplesmente prevé a existéncia de certos direitos, mas
normalmente n&o estabelece parametros objetivos e meios para que sejam
cumpridos. A legislagdo deveria prever direitos e deveres objetivos e estabelecer
metas mais concretas.

A aplicabilidade do CDC as relacdes entre usuéario e prestador de servicos
publicos ja foi questionada pela doutrina, mas a tese que entende como possivel
essa aplicacdo encontra bastante apoio na legislacdo, ja que o CDC e o artigo 7°-

197 Inclusive, a jurisprudéncia do STJ é

A™® da LGT preveem esta aplicacdo
pacificada no sentido que o CDC pode ser aplicado nas relagdes entre o usuario e 0
fornecedor de servicos publicos.'®®

Ao dispor qual o conceito de fornecedor adotado pelo direito brasileiro, o
artigo 3° do CDC'® também inclui nesta categoria as pessoas juridicas de direito
publico que desenvolvem atividade de prestacao de servicos. E o paragrafo segundo
desse artigo conceitua que servico € toda atividade fornecida no mercado de
consumo mediante remuneragao.

Portanto, nada afasta a prestacdo de servicos publicos mediante
remuneracdo, feita por pessoas juridicas de direito publico ou privado, das
disposi¢cbes constantes no CDC.

O artigo 4°, VII, do CDC esclarece que a racionalizacdo e melhoria dos
servicos publicos sdo principios da Politica Nacional das Rela¢cées de Consumo. E o
artigo 6°, X, diz que é direito basico do consumidor a prestacdo adequada e eficaz

dos servicos publicos em geral. Entdo se verifica que estdo inclusas dentro do

196 «“Art. 7°-A. As concessionarias de servicos publicos, de direito pablico e privado, nos Estados e no
Distrito Federal, sdo obrigadas a oferecer ao consumidor e ao usuario, dentro do més de vencimento,
0 minimo de seis datas opcionais para escolherem os dias de vencimento de seus débitos”.

197 AGUILLAR, Fernando Herren. Servigos Puablicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacéo. Sao

Paulo: Saraiva, 2011., p. 72.

108 «1 1 O Codigo de Defesa do Consumidor aplica-se na hipétese de servi¢o publico prestado por

concessionaria, tendo em vista que a relacao juridica tem natureza de Direito Privado e o pagamento
€ contraprestagéo feita sob a modalidade de tarifa, que ndo se classifica como taxa”. (Trecho do
acordao do Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 1.398.696/RJ, Relator Ministro Castro
Meira, Segunda Turma, publicado no DJe de 10 de novembro de 2011).

199 «Art, 3°Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, plblica ou privada, nacional ou estrangeira,

bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de producédo, montagem, criagdo,
construgdo, transformacédo, importacdo, exportacéo, distribuicdo ou comercializagdo de produtos ou
prestacdo de servicos. 8 1° Produto € qualquer bem, mével ou imdvel, material ou imaterial. 8 2°
Servigo € qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante remuneracgéo, inclusive as
de natureza bancéria, financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relagBes de
carater trabalhista”.
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conceito de fornecedor as pessoas juridicas de direito publico, estando sujeitas as
disposi¢cdes do CDC.
O art. 22 do CDC demonstra que a prestacdo de servigos publicos também

foi incorporada pela legislacdo consumerista™°

. Afastando quaisquer duvidas quanto
ao reconhecimento do carater consumerista das relacdes entre prestador de
servicos publicos, independentemente de ser pessoa juridica de direito publico ou
privado, e usuarios e a consequente aplicacdo do CDC na regulacao destes setores
econdmicos.

Para parte da doutrina, resta claro que o CDC prevé expressamente que a
relacdo entre usuario e prestador de servigos publicos remunerados, os uti singuli,
pode ser tipificada como relacdo de consumo, desde que o usuario cumpra 0S
requisitos do artigo 2° para ser considerado consumidor.

No entanto outra parte entende que o art. 6°, X do CDC, quando diz que é
direito basico do consumidor a adequada e eficaz prestacdo dos servicos publicos
em geral estende a protecdo do CDC aos servigcos publicos ndo remunerados, sob
pena de violacdo do principio da isonomia, tendo em vista que a capacidade
financeira seria vista de forma discriminatéria.***

De acordo com o art. 22, caput, do CDC, o consumidor tem direito ao
fornecimento de servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos. Ja a Lei 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacédo de servicos publicos, em seu art. 6°, 8 39, Il, estabelece que nao se
caracteriza como descontinuidade do servico a sua interrupcdo em situacado de
emergéncia ou apos prévio aviso, quando por inadimplemento do usuario,

considerado o interesse da coletividade.*?

10 «Art, 22. Os érgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob

gualquer outra forma de empreendimento, sédo obrigados a fornecer servicos adequados, eficientes,
seguros e, quanto aos essenciais, continuos”.

" EFING, Antdnio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecéo do consumidor brasileiro.

Curitiba: Jurua, 2009, p. 120.

12 Antonio Carlos Efing (2009) e Claudia Lima Marques (2005), entendem que neste conflito a

disposicdo do CDC deve prevalecer, pois em nome da preseervacdo da dignidade da pessoa
humanda néo deve ser cortada a prestagdo de servigo essencial por inadimplementeo, o fornecedor
pode procurar outros meios para cobrar a divida.
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No entando, apesar de granes criticas por parte da doutrina, € pacifica a
jurisprudéncia do STJ que entende como licita a interrup¢cdo do fornecimento do
servico em razéo de inadimplemento.**?

O artigo 56, VI, do CDC, prevé a revogacdo aplicada pela autoridade
administrativa, no ambito de sua atribuicdo, da concessao ou da permissdo como
sancado para o descumprimento das disposi¢cdes legais de defesa do consumidor.

Além dos aspectos especiais atinentes a categoria, descritos neste capitulo,
aplicam-se aos consumidores de servicos publicos todos os direitos previstos aos
demais consumidores no CDC.

A jurisprudéncia do STJ entende ser objetiva a responsabilidade civil da
prestacdo de servicos publicos pelas empresas publicas’®. No caso das
concessionarias, a responsabilidade civil continua sendo objetiva, até mesmo para
0os casos de danos causados a terceiros ndo usuarios, conforme a nova

jurisprudéncia do STF.

2.4. O papel do Estado brasileiro na protecdo dos direitos dos consumidores-

usuarios de servi¢os publicos.

Os usuarios de servicos publicos sé@o considerados consumidores desde que
se enquadrem no conceito presente no art. 2° do Codigo de Defesa do Consumidor
ou estejam presentes nas hipoteses dos arts. 17 e 29, também do CDC. O que o0s

insere em toda a atividade em prol da defesa dos direitos dos consumidores.

113 “DROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. NOTIFICACAO PREVIA. INADIMPLENCIA. CORTE
DO FORNECIMENTO DE AGUA. POSSIBILIDADE. 1. Enquanto n&o for criada a Turma Nacional de
Uniformizacdo dos Juizados Especiais Estaduais, na forma do art. 1° da Resolugcdo STJ 12/2009, o
Superior Tribunal de Justica ser4d competente para conhecer de Reclamacéo destinada a dirimir
controvérsia instaurada entre acérdao prolatado por Turma Recursal Estadual e a Jurisprudéncia do
STJ. Precedente: Rcl 3924/BA, Rel. Ministra Eliana Calmon, Primeira Secao, julgado em 23.6.2010,
DJe 4.8.2010. 2. A jurisprudéncia de ambas as turmas de direito publico do Superior Tribunal de
Justica entende que é licita a interrup¢do do fornecimento de &gua devido a inadimpléncia do
consumidor, apds aviso prévio, e desde que nao se trate de débitos antigos consolidados, porquanto
a essencialidade do servico ndo significa a sua gratuidade”. (Ementa do ac6rddo da Reclamagéo
5.814/SE, Primeira Sec¢éao, publicado no DJe de 22 de setembro de 2011).

14 «As empresas publicas prestadoras de servicos publicos submetem-se ao regime de

responsabilidade civil objetiva, previsto no art. 14 do CDC, de modo que a responsabilidade civil
objetiva pelo risco administrativo, prevista no art. 37, § 6°, da CF/88, é confirmada e refor¢cada com a
celebracéo de contrato de consumo, do qual emergem deveres proprios do microssistema erigido
pela Lei n. 8.078/90". (Trecho do acoérddo do Recurso Especial 1.210.732/SC, Relator Ministro Luis
Felipe Salom&o, Quarta Turma, publicado no DJe de 15 de marg¢o de 2013).
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A Constituicdo Federal no artigo 5.°, inciso XXXII, estabelece que o Estado
promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor, e o artigo 170, inciso V, dispbe
gue a ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados, dentre outros principios, a defesa do consumidor. E
perceptivel que a CF tratou os direitos do consumidor com grande relevancia,
impondo ao Estado o dever de promover politicas para protegé-los, inclusive com a
criagdo do Codigo de Defesa do Consumidor'™®. Além disso, foi dado & protecéo dos
direitos dos consumidores o status de garantia constitucional e principio fundador da

Ordem Econdmica.

Por forca de disposicéo constitucional foi atribuido ao Estado brasileiro, em
gualquer éarea de atuacdo, o dever de zelar pela protecdo dos direitos do
consumidor. Devendo manter o equilibrio nas relagbes econémicas onde uma das

partes é enquadrada como consumidor de bens ou servicos.™*

A elaboracdo do CDC, além de trazer para si a regulacdo das relacbes de
consumo, modificou o panorama das politicas de protecdo aos direitos do
consumidor pelo Estado com a criacdo do SNDC pelo artigo 105, com a implantacéo
da PNRC. Até este momento ndo existiam programas em nivel nacional para a
defesa dos direitos do consumidor, ela era feita dentro dos estados, com atuacdes

locais e sem coordenacédo, cada um obedecendo aos seus proprios parametros.

O SNDC deve intervir nas relagbes de consumo com o intuito de suprir as
vulnerabilidades dos consumidores e proteger os seus direitos, além de fomentar a
criacdo de politicas publicas visando a consecucdo de tal fim. Nesse sentido

atendendo aos principios constitucionais estruturam a ordem econdmica.'*’

Aparecem com grande importancia para o SNDC as ODCs, que atuam

conjuntamente com o0s 0Orgaos estatais na defesa dos direitos dos consumidores,

150 art. 48 das ADCTs dispde que “Art. 48. O Congresso Nacional, dentro de cento e vinte dias da
promulgacéo da Constituicdo, elaborara codigo de defesa do consumidor”.

18 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos

consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado., 2002, p. 77.

7 EFING, Antdnio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecéo do consumidor brasileiro.

Curitiba: Jurua, 2009, p. 145.
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representando-os em diversas esferas, inclusive nas relacdes com as agéncias

reguladoras.

2.5. O projeto de Lei n.° 6.953/2002.

O projeto de Lei n.° 6.953/2002 dispbe sobre a protecdo e defesa dos
usuarios de servicos publicos, prestados pela administracdo direta, indireta e
delegados pela Unido. Para ela € usuario a pessoa fisica ou juridica que, direta ou

indiretamente, utiliza efetiva ou potencialmente os servigos referidos.

E importante ressaltar que, mesmo com a eventual aprovacio deste projeto
e a sua conversao em lei, os outros diplomas legais que preveem direitos e deveres
para os consumidores de servicos publicos continuardo sendo aplicados, conforme
previsdo do paragrafo 3° do artigo 1°*8. Afastado qualquer divida quanto ao papel
das agéncias reguladoras de atuar com o intuito de proteger os direitos dos

consumidores.

O art. 4°, ao arrolar quais sao os direitos dos usuarios de servi¢os publicos,
prevé, no inciso Il, que € direito do usuario a participacdo na fiscalizacdo da
execucao e avaliacdo dos servicos. E o inciso Ill do mesmo artigo dispde que ele
tem direito ao acesso direto e facilitado ao 6rgao responsavel pela execucdo e ao
gue este estiver vinculado. Além disso, o diploma, no art. 6°, propde a criacdo de
Ouvidorias de Defesa do Usuario de Servicos Publicos, que deverdo avaliar
sugestbes, reclamacées e dendncias, e Comissdes de Etica, onde serdo conhecidas

denuncias e representacdes formuladas contra servidores publicos.

Percebe-se, portanto, que a participacdo social no processo regulatorio
ganhou certo destague nessa lei. Fora isso, grande parte do que ela prevé replica
direitos e deveres ja encontrados nas leis de criacdo das agéncias reguladoras e

outras Leis esparsas.

18 «Art. 1°, § 3° As agéncias reguladoras e fiscalizadoras da prestacdo de servigos publicos
submetidas a normas legais, regulamentares ou regimentais concernentes a protecdo e defesa dos
direitos dos usuérios aplicardo subsidiariamente as disposicdes desta Lei, sem prejuizo do
preceituado no art. 23"

“Art. 23. Aplicam-se subsidiariamente a esta Lei as normas contidas nas Leis n°s 8.078, de 11 de
setembro de 1990, e 9.784, de 29 de janeiro de 1999".
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2.6. Conclus®es do capitulo.

Os servicos publicos com o exercicio delegado para a iniciativa privada
possuem um regime juridico um pouco diferente das outras atividades econémicas,
em decorréncia da sua natureza. Neles o ambiente concorrencial € menor do que

nas outas areas, o que aumenta disparidade entre fornecedores e consumidores.

A mudanca de papel do Estado, que deixou de ser inerte e passou a se
preocupar e intervir nas relagdes comerciais entre particulares, possibilitou o
reconhecimento das vulnerabilidades dos consumidores. O que baseou a criacéo de

um sistema especialmente dotado de regras para amenizar essa disparidade.

Dentro desse sistema se destaca o SNDC, que conta com varios 6rgaos
estatais e civis que atuam com o interesse de proteger os direitos dos consumidores.

Além disso, ele atua na criacdo de politicas a serem implantadas em nivel nacional.

Tanto a legislacédo brasileira e, consequentemente, quanto a jurisprudéncia
reconhecem que o usuario de servigos publicos pode ser um consumidor, desde que

ele se encaixe nas caracteristicas exigidas.

Portanto, estando as agéncias reguladoras incumbidas de garantir a
satisfacdo do interesse publico dentro dos setores que regulam e a protecdo dos
direitos dos consumidores estar prevista em leis, inclusive nos diplomas de criacao
de algumas agéncias, e na CF, conclui-se que a protecdo dos direitos dos

consumidores deve ser obrigatoria na atuacdo das agéncias.
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CAPITULO 3

A PARTICIPACAO SOCIAL NO PROCESSO REGULATORIO DO
SETOR DE TELECOMUNICACOES.

3.1. Aimportancia da participacdo social no processo regulatério brasileiro.

Primeiramente, o consumidor de servicos publicos pode participar da
regulacédo do mercado, como participante, atraves do seu direito, art. 6.°, Il, do CDC,
a liberdade de escolher qual o produto ou servigo que quer contratar. O que deve ser
garantido pelo Estado, de acordo com o0s principios constitucionais da livre
concorréncia e da defesa do consumidor, respectivamente art. 170, IV e V, da CF,
ambos principios norteadores da ordem econémica brasileira.

Nesse sentido, a manutencdo de um ambiente competitivo € benéfica para
0s consumidores e esta relacionada a efetivacdo dos seus direitos, pois nesse
contexto ha uma maior chance do servico ser prestado com a melhor qualidade e da

forma menos onerosa possivel.'*?

Portanto, essa parceria entre Estado e
consumidores € essencial para a manutencao do equilibrio econédmico nos setores
regulados, 0 que, consequentemente, aumentara a chance de prevencao de
diversas violacées aos direitos dos usuarios.*?

Como ja demonstrado nos capitulos anteriores, a liberdade de contratar ndo
esta presente em sua totalidade na maior parte das situacdes. A partir desse ponto

entram as agéncias reguladoras, que juntamente com outros 6rgdos integrantes do

19 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos

consumidores brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria
do Advogado., 2002, p. 100.

120 «“pssim, da mesma forma que Estado e consumidores devem ser parceiros na defesa da

concorréncia entre as empresas privadas, também o devem ser no controle da prestacdo dos
servi¢os publicos, voltado para a permanéncia ou melhora da qualidade dos mesmos. Ao Estado, o
exercicio da sua funcao legislativa, cabe ainda regulamentar os meios institucionais para que esta
“parceria regulatéria” seja efetivada. Quanto aos consumidores, devem-se conscientizar de que néo
sdo apenas titulares de direitos, mas agentes participantes na efetivacdo dos mesmos”. (AZEVEDO,
Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos consumidores
brasileios no controle da prestacdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado.,
2002, p. 100.)
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SNDC devem atuar no setor para garantir o equilibrio econémico, além criar politicas
de conscientizagdo dos usudrios para diminuir a sua vulnerabilidade.

A protecdo dos direitos dos consumidores esta nas diretrizes da prestacao
de servicos publicos, seja pela iniciativa privada ou pelo Estado, e a atuacdo das
agéncias reguladoras é essencial para a efetivacdo desses direitos, de acordo com a
CF e suas respectivas leis de criacdo. Portanto, a protecdo dos direitos dos
consumidores, quadro em que se inserem 0s usuarios de servigos publicos, deve
estar presente da pauta da atividade regulatéria das agéncias.'?*

Apesar disso, 0 publico vé como insatisfatéria a atuacdo delas nesse
sentido. Em 2003, o IDEC realizou uma pesquisa que questionava a atuagao das
agéncias, e concluiu que o desempenho delas era insatisfatorio. Os quesitos mais
lembrados como insatisfatérios foram a pouca transparéncia da atividade regulatéria,
a fragil efetividade da atuacdo em prol dos direitos dos consumidores e a ineficacia
dos mecanismos de solucéo de problemas.*??

Tamanha insatisfagdo dos consumidores com a atividade das agéncias
reguladoras demonstra que elas precisam estar em maior sintonia com eles. Nesse
sentido, mostra-se necessaria a estruturacdo de mais instrumentos de participacao

social na atividade regulatéria.'*

2L GUNN, Lisa. “Propostas para o fortalecimento das organizagdes de consumidores.” In: Melhoria
da regulacdo no Brasil: o papel da participacdo e do controle social, por organizadores Jadir
Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado, 261-270. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011,
p. 263.

122 EFING, Antdnio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecdo do consumidor brasileiro.

Curitiba: Jurud, 2009, p. 143-144.

123 0 outro pilar essencial para a estruturagdo de um modelo regulatorio mais eficiente € a criagéo de
mecanismos funcionais e efetivos de participacdo dos consumidores. Medida imprescindivel e justa,
se considerarmos que eles sdo o alvo das discrepancias do modelo atual, em suas manifestacdes
cotidianas: a falta de critérios transparentes e padrdes a serem observados no mercado; a auséncia
de fiscalizacdo e punicéo eficaz contra empresas infringentes dos direitos dos usuarios; as praticas
ilegais, como a fidelizag&o, a venda casada de servigos e a publicidade enganosa — reiterada, por
exemplo, na oferta de velocidade de banda larga; o atendimento de méa-qualidade; e a sonegacéo de
informacdes. Essas sdo as causas das reclamacdes dos consumidores, que devem participar
diretamente dos processos formulativos e decisoérios”.

‘Isso se da primeiramente através da equiparagdo das oportunidades de participacdo dos
consumidores em relacdo aos fornecedores dos servicos. A dissolucdo das assimetrias técnicas, de
informacdo e de linguagem trar4 as condi¢Bes objetivas para isso. Condutas pragmaticas, nesse
sentido, podem ser as consultas e audiéncias publicas em termos mais acessiveis, com prazos
razoaveis, menos burocratizadas, em linguagem compreensivel, levadas a populagdo através de
instancias mais facilitadas de participagdo”. [VARELLA, Guilherme. “Regulagdo com participagao
popular: a peca que falta nas telecomunicagdes.” Site do IDEC. 23 de setembro de 2010.
http://www.idec.org.br/em-acao/artigo/regulaco-com-participaco-popular-a-peca-que-falta-nas-
telecomunicaces (acesso em 30 de abril de 2013)].
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O sistema regulatorio brasileiro apresenta deficiéncias, o que interfere na
atividade regulatéria das agéncias. A imprecisdo dos marcos regulatérios aumenta o
risco de desvios na finalidade do ente regulador, normalmente aproximando-os dos
interesses dos agentes mais fortes e do Estado. Fatores que aumentam a
instabilidade nos setores e que causam S€rios prejuizos aos que mais necessitam da
protecdo em suas relacées econdémicas, os consumidores.

Assegurar a participacdo da sociedade nos processos regulatérios no interior
das agéncias significa dar a possibilidade de ampla discussédo acerca de normas e
regulamentos emitidos por elas, deixando bastante claro quais serdo os seus efeitos
e implicagbes no mercado. Além disso, as reclamacgdes dos consumidores devem
ser levadas a sério pela agéncia, que deve estuda-las e utiliza-las como indicador de
anélise da atuacdo da agéncias.*®*

O alto grau de especializagcéo técnica das agéncias nao faz com que elas
deixem de tomar decisdes, também, baseadas em critérios politicos, ja que as
definicdes de juizos de valor ndo podem ser feitas com critérios exclusivamente
técnicos. Além disso, as decisbes de carater puramente técnico dificilmente
conseguem ser submetidas a qualquer forma de controle, o que pode levar a
agéncia a se afastar dos objetivos de sua atuacdo.'*®

Com o reconhecimento do carater politico da atividade de regulagéo
econdmica das agéncias, mostra-se adequada a participacao popular nos processos
decisorios como forma de controle, jA que também representa forte influéncia nos
assuntos politicos.?

A grande autonomia dada as agéncias, conforme ja demonstrado, €
instrumento necessario para o bom desempenho de suas atividades, mas que em
excesso pode acabar “corrompendo” o ente regulador. Nos piores casos pode
ocorrer, inclusive, a captura da agéncia por determinados interesses do setor
regulado, o que as desviaria da consecucédo do interesse publico, transformando-as

em instrumentos de implementacdo de interesses particulares. Atuacdo que estaria

124 PEREIRA, Juliana. “Perspectivas e desafios & participacdo social na Regulaggo.” In: Melhoria da
regulacdo no Brasil : o papel da participacdo e do controle social., por Jadir Dias Proenca e
Carlos Eduardo Resende Prado (org.), 255-260. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 258.

125 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo

judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 251-252.

2 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta pablica, reviséo

judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 252.
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revestida pela presuncéo legitimidade do cumprimento do interesse publico, e ndo
particular. Por esse motivo elas, como qualquer outro ente do Estado Moderno,
estdo sujeitas aos sistemas de controle de poder.*?’

A alta concentracédo de autonomia nas agéncias reguladoras deve prescindir
de controle e limitacdo de poder, o que é corroborado com o0 a ideia de que a
participacdo social nos atos e decisbes de toda Administracdo Publica é principio do
Estado Democratico de Direito. 2

As agéncias reguladoras, como ja era esperado, atuam na area regulada
sempre sob pressdo proveniente de diversas origens, COmo as empresas com seus
investidores, o Estado com seus politicos e a sociedade com os seus individuos
consumidores. A ldgica desse sistema € centralizar no ente regulador a mediacéo
dos conflitos advindos dessa pluralidade de interesses. Esse é um dos principais
objetivos da atuacdo de uma agéncia reguladora, centralizar a regulacdo econémica
do setor si para que os grupos de interesses tenham uma menor disparidade de
influéncia na regulacéo da execucéo do servico publico.

A participacdo dos consumidores no processo de regulacdo € fundamental,
tendo em vista que eles atuam como contrapeso aos interesses dos agentes
econdmicos e do Estado no setor regulado. Além de servir como termémetro da
efetividade das normas editadas pela agéncia. O problema nesse ponto reside no
fato que as informacdes transitam de forma assimétrica, os agentes econémicos que
atuam no setor tem uma capacidade muito maior de obté-las, escancarando uma
das principais vulnerabilidades dos consumidores.*

O acesso a informacdo é fator decisivo para que 0s usuarios reunam
condicBes reais de proteger os seus interesses. Tal pratica é impossivel sem que
eles saibam exatamente quais sdo as pretensdes da agéncia e quais 0s impactos
dos regulamentos e normas editados por ela. Além disso, 0 acesso a informacao,
protegido pelos principios constitucionais da publicidade e moralidade, garante que a

autoridade ndo use esses procedimentos de participacédo social como armadilhas ou

127 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo

judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 250.

128 EFING, Antdnio Carlos (Coord.). Agéncias reguladoras e a protecéo do consumidor brasileiro.

-Curitiba: Jurud, 2009, p. 148.

129 | IPORACE, Teresa D. “O Programa de Fortalecimento da Capacidade Técnica da Participacdo
Social da Regulagdo.” In: Melhoria da regulacdo no Brasil : o papel da participacéo e do controle
social, por organizadores Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado, 161-185. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2011, p. 178.
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simulagdes, visando legitimar certos atos. Além disso, o direito de participar dos
procedimentos de consulta o publica sdo entendidos uma faceta do direito de
peticdo, previsto no art. 5°, XXXIV, da CF. Devendo ser analisados os principais
pontos suscitados durante essas consultas, sob pena de violacdo dessa garantia
constitucional **°

Todo o processo regulatério deve ser trazido para a apreciacdo da
sociedade, ja que ele traz consequéncias para os consumidores, que devem ser
claramente informados sobre os efeitos do regulamento. A participacdo social nos
processos de regulacdo econémica é influencia-los em beneficio da coletividade de
consumidores.*®

Portanto, a participacdo do usuério dentro da agéncia reguladora é
necessaria para acompanhar a regulacéo do setor, tanto € que a Lei 8.987/95, ja em
seu art. 3.° estabelece que a fiscalizacdo da prestacdo de servicos publicos sera
realizada pelo poder concedente responsavel pela delegacédo, com a cooperacéo
dos usuarios. Mas para que iSso ocorra é necessario um processo de educacao dos
consumidores, tendo em vista o alto grau de especializacéo técnica de determinados
pontos do processo regulatério.

O aumento do grau de participacdo social na atividade das agéncias pode
ser feito através de mecanismos procedimentais ou pelo incentivo de grupos e
entidades representativas nas consultas e audiéncias publicas. O primeiro caso pode
ocorrer com a obrigacdo de que todas as sessdes ou reunides de deliberacdo sejam
abertas e acessiveis ao grande publico. No segundo, é necessario internalizar na
consciéncia da agéncia, nos seus servidores e atos, que 0s consumidores e entes
gue representam seus interesses, como ODCs e integrantes do SNDC, também séo
interessados no processo regulatério, devendo ser afastada a ideia de que 0s Unicos
interessados sdo os agentes econdmicos do setor regulado.*®

A soma das vulnerabilidades inerentes aos consumidores, juntamente com a
dificuldade de auto-organizacdo da classe, acabam afastando-os da regulacédo do

setor. Fato que deve ser amenizado pelas agéncias reguladoras, com a adocédo de

1% BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo

judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 272.
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medidas educativas, visando a formacao de consumidores mais capacitados para a
defesa de seus interesses e maior abertura para a atuacdo de ODCs. Também deve
haver um aumento da transparéncia da atividade regulatéria, com a realizacdo de
consultas publicas. Além disso, deve ser facilitada a comunicacdo dos individuos
com a agéncia, para que as suas reclamacdes e sugestdes possam ser ouvidas e

devidamente analisadas como parametros para a atividade regulatéria.

3.2. O consumidor dentro da agéncia reguladora.

O Estado brasileiro reconheceu a importancia da participagéo social e a fez
presente em diversas leis de regulacdo econdmica.**

O art. 37, § 3° da CF, expressamente prevé que o legislador deve disciplinar
as formas de participacdo dos administrados na Administracdo direta e indireta.
Além disso, de acordo com o caput do mesmo artigo prevé que € principio a ser
obedecido pela Administracdo a publicidade de seus atos.

Além das formas ja destacadas, ha outra uma sugerida pela doutrina, onde a
agéncia reguladora obriga os agentes econdémicos do seu setor a criar grupos
compostos por consumidores e entidades que 0s representam para atuar na
fiscalizacdo para a agéncia.'*

A participacdo do consumidor na regulacao dos setores de servicos publicos,
gue comeca com 0 uso da sua liberdade de contratar e vai até a participacdo na
atividade regulatérias das agéncias, se mostra essencial para a efetivacdo dos seus

direitos.

3.2.1. As dimensfGes da atuacdo do consumidor nas agéncias

reguladoras.

13 BRUNA, Sérgio Varella. As agéncias reguladoras: poder normativo, consulta publica, revisdo

judicial. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 269.
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seu regime juridico. Belo Horizonte: F6rum, 2005, p. 137.
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O consumidor pode se relacionar com as agéncias reguladoras sob diversas
formas. Ele pode atuar como individuo; como ente estatal; como coletivo; e como
ator politico.**®

Atuando como individuo, o consumidor vé a mais comum e evidente forma
de relacionamento dele com a agéncia reguladora. Ele é simplesmente o usuario do
servigo publico remunerado e € para onde a maior parte dos direitos elencados na
CF, no CDC e em outras leis esta direcionada, pois € nessa situacdo onde ele se
apresenta no seu estado mais vulneravel em relac&o ao mercado.**

A CF e o CDC criaram o SNDC, que € formado por varios érgaos estatais e
civis, todos atuando com o mesmo intuito de promover e fiscalizar politicas de
defesa dos direitos dos consumidores. Ai ocorre a segunda dimensdo de
relacionamento dos consumidores com as agéncias reguladoras, onde esses 0rgaos
atuam na agéncia reguladora em nome da coletividade de consumidores ou de
alguma classe representada.™*’

Nesse ponto se destaca a atuacao do IDEC junto as agéncias reguladoras,
celebrando diversos acordos visando promover maior participacdo dos
consumidores na regulacdo da prestacdo dos servigos publicos. Além de realizar
treinamento de consumidores e servidores das agéncias, com o intuito de amenizar
a assimetria informacional.

Como consequéncia da enorme quantidade de consumidores, cada um
apresentando interesses diferentes de seus pares, € muito dificil a criacdo de grupos
e organizacbes homogéneos representando o0s interesses da classe. Portanto,

entende-se que deve haver politicas para incentivar a criacdo desses entes, visando

1% PO, Marcos. “As dimensbes dos consumidores na regulagcao e o posicionamento das agéncias
brasileiras.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil : o papel da participacédo e do controle social.,
por Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado (org.), 13-33. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2011, p. 20.

1% PO, Marcos. “As dimensdes dos consumidores na regulagdo e o posicionamento das agéncias
brasileiras.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil : o papel da participacédo e do controle social.,
por Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado (org.), 13-33. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2011, p. 20.
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brasileiras.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil : o papel da participagcédo e do controle social.,
por Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado (org.), 13-33. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 2011, p. 20.
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gue a maior parte da pluralidade interesses possa estar representada por uma ODC
na defesa dos direitos dos consumidores perante as agéncias reguladoras.*®

A terceira modalidade de relacionamento ocorre entra as agéncias e a
coletividade de consumidores. Nessa modalidade as agéncias devem utilizar a
informag&o para capacitar coletividade dos consumidores para terem capacidade
técnica suficiente e participar mais efetivamente da regulacdo do setor. A protecdo
da coletividade de consumidores tem bastante destaque no Estado regulador.**

Por ultimo aparece o consumidor como ator politico no sistema regulatério,
participando do controle social da atuacao da agéncia reguladora e, além disso, ele

pode participar da avaliacéo e planejamento de politicas publicas do regulador.**

3.3. A ANATEL e a participacdo social na regulacdo do setor de

telecomunicacgoes.

Demonstrada a importancia da participacdo social na regulacdo dos servicos
publicos, mostra-se necessario estudar rapidamente a estrutura e competéncias da
ANATEL para que seja possivel situar o assunto até entdo debatido no oOrgao

regulador do setor de telecomunicacoes.

Cada agéncia reguladora tem um regime juridico proprio, que apresenta
diferencas em relacdo as outras, e que a ANATEL apresenta um tratamento

diferenciado para a cidadania dentro do cotidiano da agéncia.'**

138 preocupado com a dificuldade de criagdo de um grupo em uma coletividade grande e com

interesses tdo dispersos, o autor ressalta que “deve haver uma preocupagdo com politicas que
incentivem a criagcdo e consolidagcdo de organizagfes de consumidores para equilibrar a balanca de
interesses a serem mediados pela regulacéo, pois a participacdo dos usuarios ndo é um exercicio
gratuito”. (PO, Marcos. “As dimensdes dos consumidores na regulagdo e o posicionamento das
agéncias brasileiras.” In: Melhoria da regulagdo no Brasil : o papel da participacdo e do controle
social., por Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado (org.), 13-33. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 2011, p. 25.).
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A ANATEL, criada pela Lei 9.472/97, € a agéncia reguladora com a
competéncia de regulamentar a prestacdo do servigo publico de telecomunicacdes.
A Emenda Constitucional nimero 8, de 15 de agosto de 1995, ao modificar o artigo
21, Xl, da Constituicdo Federal, abriu a possibilidade de concesséo dos servicos de
telecomunicagfes para empresas sem controle acionério estatal, exigéncia do texto
anterior, dando inicio ao processo de privatizacdo da prestacdo dessa modalidade

de servigo publico.

A Lei 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicacbes, no art. 60, diz que
“servigo de telecomunicagdes é o conjunto de atividades que possibilita a oferta de
telecomunicagao”, e o paragrafo primeiro deste mesmo artigo que “telecomunicagao
€ a transmissédo, emissao ou recepc¢ao, por fio, radioeletricidade, meios Opticos ou
gualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos,

imagens, sons ou informacgdes de qualquer natureza”.

A LGT logo em seu artigo 1° diz que € competéncia da Unido, por meio de
um oOrgao regulador, organizar a exploracdo dos servicos de telecomunicacoes,
também dispde no artigo 2°, inciso Ill, que o Poder Publico tem a obrigacdo de
adotar medidas que promovam a competicdo e a diversidade dos servicos,
incrementem sua oferta e propiciem padrées de qualidade compativeis com a

exigéncia dos usuarios.

Com a mudanca de papel do Estado no mercado de telecomunicacdes, onde
ele deixou de atuar como empresario, surgiu a preocupacado de que a possivel
desregulamentacdo do setor poderia ocasionar a formacdo de monopolios e
oligopdlios ndo estatais, além de sérios prejuizos aos dos direitos dos usuarios,
devido a sua notavel vulnerabilidade.

A LGT, no artigo 8°, criou a ANATEL, com o 82° prevendo que a natureza de
autarquia especial conferida a Agéncia é caracterizada por independéncia
administrativa, auséncia de subordina¢éo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de
seus dirigentes e autonomia financeira. Também destinou a ela a competéncia de
adotar as medidas necesséarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando com independéncia,

imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente, dentre
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outras, reprimir infracdes dos direitos dos usuarios. A LGT também dispbe que as
diretrizes do setor de telecomunicagdes, assim como a atuacado da ANATEL, devem
ser pautadas, dentre outros aspectos, na defesa dos direitos do consumidor do
servigo de telecomunicagoes.

Dentro da agéncia o 0Orgdo responsavel pela defesa dos direitos dos
usuarios, e inclusos nesse grupo os consumidores, € o proprio Conselho Diretor, que
atua nessa area por meio do CDUST, criado pela Resolucéo 107, de 26 de fevereiro
de 1999. A LGT proporcionou aos usuarios dos servi¢os de telecomunicagdes e aos
agentes econdmicos da area uma amplitude muito maior, em relacdo as outras
agéncias, de controle a acompanhamento dos atos da ANATEL. Nesse contexto
percebe-se que a participacdo social na regulacdo do setor de telecomunicacdes
recebeu uma atencao especial do legislador.'*?

Vale ressaltar que o art. 34 da LGT prevé que entidades representativas dos
usuarios indicardo representantes para participar do conselho consultivo da
ANATEL. O que representa mais uma forma de participacdo dos consumidores na
agéncia.

O artigo 5° da LGT prevé que na disciplina das relacbes econdémicas no
setor de telecomunicacdes observar-se-8o, em especial, 0s principios constitucionais
da soberania nacional, funcdo social da propriedade, liberdade de iniciativa, livre
concorréncia, defesa do consumidor, reducéo das desigualdades regionais e sociais,
repressdo ao abuso do poder econdmico e continuidade do servico prestado no
regime publico. E o artigo 127 da mesma Lei diz que a disciplina da exploracdo dos
servicos no regime privado terd por objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em
especial das relativas as telecomunicacdes, a ordem econémica e aos direitos dos
consumidores.

O Conselho Consultivo, conforme disposicéo do art. 33 da LGT, é o 6rgéo de
participacdo institucionalizada da sociedade na agéncia, sendo integrado por
representantes indicados pelo Senado Federal, pela Camara dos Deputados, pelo
Poder Executivo, pelas entidades de classe das prestadoras de servicos de
telecomunicacdes, por entidades representativas dos usuarios e por entidades

representativas da sociedade, nos termos do regulamento'®. O art. 45 da LGT prevé

12 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Manole, 2003, p. 137.
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gue a agéncia tera um ouvidor, nomeado pelo Presidente da Republica, ampliando o
acesso do publico a agéncia.

A privatizacdo da prestacdo dos servicos publicos ocorreu
concomitantemente com a criagdo das agéncias reguladoras, 0 que causou
dificuldades para os setores regulados, tanto pelo desconhecimento dos
consumidores da atuacdo das agéncias quanto pela mudanca de foco dos
prestadores dos servi¢os, que agora visavam a maximizacao dos lucros.

Logo, esse foi um periodo de dificuldades para os usuarios e,
consequentemente, para os Orgdos de protecdo dos direitos desta classe, que se
esforcaram ao maximo para atender as demandas de usuarios, que ndo conheciam
0S novos atores do setor, contra as concessionarias, que ainda ndo compreendiam a
natureza especial deste tipo atividade econémica.***

Nos anos de 2003, 2004 e 2006 o IDEC avaliou as agéncias reguladoras e
guanto a ANATEL percebeu-se que a sua atuacdo na protecdo dos interesses dos
consumidores continuava apresentando deficiéncias.'*

A conclusao do estudo, junto com as recomendacdes do IDEC, foi que as
agéncias ainda precisavam aumentar o espaco de participacdo social dentro delas,
capacitando usuarios e organizacdes de defesa dos consumidores para terem
condicBes de agir na complexa regulacdo do setor. Devendo ser lembrado que o
intuito do aumento da participacdo social do processo regulatorio € equilibrar a
balanca de interesses na atividade de regulacdo e impedir que as agéncias atuem
de forma separada da realidade da sociedade. O IDEC entendeu que as agéncias
deveriam se articular mais com as ODCs e com o SINDEC, para tratar da defesa dos
direitos dos consumidores de forma menos individual.

Também foi recomendado que as agéncias reguladoras abrissem mais
possibilidades de acompanhamento do processo decisorio, consequentemente

dando mais transparéncia a ele. Por fim, o estudo percebeu que para as agéncias o

144 LIPORACE, Teresa D. “Perspectivas e desafios a participacdo social na regulagdo.” In: Melhoria
da regulacdo no Brasil : o papel da participacdo e do controle social, por organizadores Jadir
Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado, 235-254. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011.

1A repressdo a abusos continua lenta e ineficaz, sem as necessarias punicdes e multas a

empresas infratoras. Permanecem grandes os problemas enfrentados pelo consumidor, desde a
dificuldade de acesso aos servicos até a sua ma prestagdo, passando pelo atendimento ruim. A
universalizagdo da telefonia fixa permanece pendente, e os postos de atendimento ndo foram
reabertos. A prépria Anatel fechou o seu call center por alguns dias no ano de 2005”. (IDEC. “Revista
do IDEC.” Site do IDEC. Marc¢o de 2006. http://www.idec.org.br/pdf/agencia-reguladoras.pdf (acesso
em 06 de Maio de 2013), p. 22).
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consumidor se apresentava apenas uma parte do mercado regulado, né&o
reconhecendo as vulnerabilidades tipicas desta classe. Entdo o IDEC concluiu como
necessario dar mais atencéo a protecdo dos direitos dos consumidores, dada a sua
vulnerabilidade em relac&o aos outros elementos do setor regulado.**

A ANATEL, reconhecendo deficiéncias em sua atividade regulatéria, realizou
um acordo de cooperagdo com o IDEC visando o aumentar a participagéo social no
processo de regulacdo, através da participacdo no Programa de Fortalecimento da
Capacidade Técnica da Participacdo Social da Regulacdo. Foram estabelecidas
metas para o aumento de transparéncia institucional da agéncia, capacitacdo de
ODCs e treinamento dos servidores da agéncia. Esse ultimo objetivando internalizar
a consciéncia da importancia da participacao social no processo regulatorio, assim
como dar maior énfase & protecdo dos direitos dos consumidores.**’

O grande desafio da ANATEL nesse acordo foi encontrar saidas para
fortalecer a participacdo da participacdo social na regulacdo do setor de
telecomunicacdes, superando as suas limitagcdes naturais.'*®

A capacitacdo dos servidores da ANATEL foi eficaz, internalizando na
agéncia o conhecimento da legislacdo consumerista e dos diferentes entes que
atuam em prol da defesa do consumidor. Consequentemente ampliando o uso
dessas ferramentas no cotidiano da regulacdo e também abrindo novos portar para
a comunicacédo da agéncia e o outros integrantes do SNDC.**

O resultado deste plano foi positivo, as agéncias pilotos, ANATEL e ANVISA,
mudaram a sua politica interna, passando a dar mais énfase a participacdo da
sociedade nos seus processos regulatorios e abrindo mais canais de comunicacao.
Ja as ODCs passaram a entender que a regulacdo dos setores, desde que bem

encaminhada, € um meio para solucionar os problemas dos consumidores e garantir

1% Sjte do IDEC. Marco de 2006. http://www.idec.org.br/pdf/agencia-reguladoras.pdf (acesso em 06

de Maio de 2013), p. 22.

" MARIZE, Rubia. “A Experiéncia Piloto da ANATEL.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil: o papel

da participacdo e do controle social, por Jadir Dias Proenca (org.), & e (org.) Carlos Eduardo

Resende Prado, 215-226. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 217.

1“8 MARIZE, Rubia. “A Experiéncia Piloto da ANATEL.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil: o papel

da participacdo e do controle social, por Jadir Dias Proenca (org.), & e (org.) Carlos Eduardo
Resende Prado, 215-226. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 219.

9 | IPORACE, Teresa D. “O Programa de Fortalecimento da Capacidade Técnica da Participacdo
Social da Regulagdo.” In: Melhoria da regulacdo no Brasil : 0 papel da participacéo e do controle
social, por organizadores Jadir Dias Proenca e Carlos Eduardo Resende Prado, 161-185. Brasilia:
Presidéncia da Republica, 2011, p. 168-169
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a protecdo de seus direitos. A mudanca de postura da agéncia e das ODCs facilitou
o didlogo entre elas, aumentando a participacdo social na regulagéo.*

Como consequéncia da participagdo no Programa de Fortalecimento da
Capacidade Técnica da Participacdo Social no Processo Regulatdrio, em outubro de
2010 a ANATEL apresentou o Plano de Acéo Pro6-Usuario™. Ele visa Aperfeicoar e
ampliar no ambito da Anatel as acdes de protecédo dos direitos do consumidor por
meio de uma politica especifica que promova o fortalecimento da cultura interna em
prol do consumidor, as parcerias com instituicdes, a transparéncia e a participacao
da sociedade no processo regulatorio, de modo que a Agéncia torne-se referéncia
sobre 0 assunto.?

O plano também ressalta quais sao 0s entraves para uma maior participacao
dos usuéarios na regulacdo do setor de telecomunicacbes, e aponta metas e
solucdes para os problemas.*>

Reconhecidos os motivos que levam ao afastamento da sociedade da
regulacdo do setor, sdo apontadas cinco estratégias diferentes para solucionar o
problema, sdo elas™*: promover a internalizacdo da importancia da protecdo aos
direitos dos consumidores de servicos de telecomunicacdes no ambito da Anatel;
proporcionar as instituicbes que atuam na protecdo e defesa do consumidor e aos
cidaddos maior participacdo nos processos regulatérios da Anatel;, promover
parcerias com os 6rgdos oficiais de defesa do consumidor, tais como Ministério
Puablico, Ministério da Justica, PROCONSs e entidades representativas da sociedade
organizada, bem como com os 6rgéos oficiais de defesa da concorréncia; intensificar
a atuacdo da Anatel junto as prestadoras com vistas a melhoria da qualidade dos

servicos de telecomunicacao na visdao do consumidor.

%% MARIZE, Rubia. “A Experiéncia Piloto da ANATEL.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil: o papel

da participacdo e do controle social, por Jadir Dias Proenca (org.), & e (org.) Carlos Eduardo
Resende Prado, 215-226. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 226.

151 Anexo 1.

%2 plano de Ac¢do Pré-Usuario, pagina 4.

198 “Reduzir a assimetria de informagcéo dos consumidores e de seus representantes em relacdo aos

entes regulados; Ampliar a participagdo do consumidor nas consultas e audiéncias publicas; Traduzir
para a sociedade as informacgfes técnicas da Agéncia; Fortalecer a atuacdo das organizagbes de
defesa do consumidor no processo regulatorio; Aprimorar o atendimento ao consumidor pela Agéncia,
particularmente nos aspectos tatico e estratégico, ampliando a comunicagdo com o consumidor;
Viabilizar recursos financeiros para incremento da participacdo de representantes dos consumidores
nos processos de regulagdo; Fortalecer a Anatel no tratamento de temas afetos aos usuarios dos
servigos de telecomunicagfes”. (Plano de Acdo Pro-Usuério, pagina 3).

% plano de Acgdo Pré-Usuario, pagina 4.
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Denota-se que a ANATEL ja realizou varias a¢cdes com o intuito de aumentar
a participacédo social dentro da regulacado do setor de telecomunicacdes, seja pelo
consumidor individual, ODCs ou por entidades integrantes do SNDC. Além de
internalizar na cultura da prépria agéncia praticas visando a protecdo dos direitos

dos consumidores.*™®

O resultado dos projetos de fortalecimento da participacdo social no
processo regulatério no ambito na ANATEL se mostraram bastante positivos, além
de implementar dentro da agéncia a cultura de protecao aos direitos do consumidor,
foram criados e aprimorados diversos canais de comunica¢cdo com a sociedade, seja
através de agenda regulatoria, onde os consumidores e as ODCs podem
acompanhar a regulacdo do setor de telecomunicacbes, ou de ouvidorias, para
atender as reclamacfes dos usuarios. Atualmente, a protecdo dos direitos dos
consumidores tem mais destaque na atividade da agéncia, eles ndo sdo vistos

apenas como mais um fator do mercado a ser regulado.

Outra mudanca significativa foi o0 aumento da transparéncia da agéncia,
guase todos os atos da ANATEL séo submetidos a consulta publica ou levados as

audiéncias publicas realizadas por ela.**®

Agora atentas as vulnerabilidades dos consumidores, a ANATEL percebeu
gue a simples consulta publica ndo € maneira para que efetivamente ocorra a
participacdo social na regulacdo do setor de telecomunicacdes. As empresas
prestadoras e suas entidades de classe, que buscam proteger 0s seus interesses
nesses ambientes, sempre representaram a grande maioria de participacdes nas
Consultas Publicas realizadas pela agéncia. Os consumidores, em sua grande
maioria, se viram afastados dessa forma de participacdo, seja pelo alto grau de
complexidade dos assuntos abordados ou pela dificuldade de organizacdo da

classe™’. Consequentemente, o aumento do nimero de Consultas Publicas ndo se

5 MARIZE, Rubia. “A Experiéncia Piloto da ANATEL.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil: o papel

da participacdo e do controle social, por Jadir Dias Proenca (org.), & e (org.) Carlos Eduardo
Resende Prado, 215-226. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 221.

%% MARIZE, Rubia. “A Experiéncia Piloto da ANATEL.” In: Melhoria da regulac&o no Brasil: o papel

da participacdo e do controle social, por Jadir Dias Proenca (org.), & e (org.) Carlos Eduardo
Resende Prado, 215-226. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2011, p. 218.

7 ANATEL. “Relatério da Ouvidoria da ANATEL”. Site da ANATEL. Junho de 2005.
http://imww.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacaoc=114466&assu
ntoPublicacao=Relat%F3rio%20da%200uvidoria%20%20-


http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=114466&assuntoPublicacao=Relat%F3rio%20da%20Ouvidoria%20%20-%20%20Jun/2004%20a%20Jun/2005%20&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=conheca_anatel/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_jun04jun05.pdf
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59

mostrou suficientemente eficaz para a ocorréncia de real participacdo social nas

atividade regulatoria.

A Ouvidoria tem desempenhado importante papel na diminuicdo dessa
desigualdade levando para as Consultas Publicas propostas baseadas reclamacgfes

realizadas pelos consumidores™®,

3.4. Conclus@es do capitulo.

A participagdo social na atividade regulatéria das agéncias reguladoras é
necessaria para que a protecdo dos direitos dos consumidores seja realmente
efetivada nos setores econdmicos de servigos publicos. Mas para isso alguns
obstaculos devem ser superados, como a necessidade de capacitar tecnicamente 0s
consumidores para terem condi¢cdes de ser parte da regulacdo econbmica e a
abertura da agéncia para entidades que representes dos interesses desses
usuarios.

Além disso, se mostrou importante o treinamento dos servidores das
agéncias, para que fosse internalizada a consciéncia da importancia da protecéo aos
direitos dos consumidores no cotidiano do ente regulador. Também merecem
destaque os canais de ouvidoria das agéncias, com o intuito de receber as criticas e
sugestbes dos consumidores e coloca-las em bancos de dados que sirvam de
marcos orientadores para a regulacdo. Esse feedback do consumidor é muito
importante para a qualidade da regulacdo econdémica pela agéncia, como
demonstrado no inicio do capitulo.

Se destaca a atuacdo das ODCs junto as agéncias, como 0S principais
interlocutores da protecdo dos direitos dos consumidores, dada a dificuldade de
organizacdo da classe. Inclusive, uma das principais ideias para o aumento da
participacdo social nas agéncias reguladoras € uma maior ligacdo entre os entes
reguladores as ODCs.

A ANATEL, ao realizar acordo com o IDEC e participar do Programa de

Fortalecimento da Capacidade Técnica da Participacdo Social no Processo

%20%20Jun/2004%20a%20Jun/2005%20&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=conheca_anat
el/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_jun04jun05.pdf (acesso em 05 de agosto de 2013), p. 33.

% Dentre essas propostas tem-se como exemplo as suspensdes de venda de novos planos de

telefonia movel


http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=114466&assuntoPublicacao=Relat%F3rio%20da%20Ouvidoria%20%20-%20%20Jun/2004%20a%20Jun/2005%20&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=conheca_anatel/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_jun04jun05.pdf
http://www.anatel.gov.br/Portal/verificaDocumentos/documento.asp?numeroPublicacao=114466&assuntoPublicacao=Relat%F3rio%20da%20Ouvidoria%20%20-%20%20Jun/2004%20a%20Jun/2005%20&caminhoRel=null&filtro=1&documentoPath=conheca_anatel/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_jun04jun05.pdf
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Regulatorio, realizou importantes mudancgas estruturais e na conscientizacdo da
agéncia, permitindo um contato muito maior com a sociedade, passando a ser usada

como exemplo para outras agéncias.
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CONCLUSOES

Percebe-se ao longo da histéria que sempre houve presenca do Estado
no dominio econdmico e ela sofreu movimentos pendulares, em certos momentos
era mais atuante e em outros menos, variando de acordo com 0S movimentos
impostos pelas crises econémicas. A regulagdo econdmica pelo ente estatal, desde
gue bem dosada, mostrou-se meio eficiente para garantir a efetivacdo dos direitos
dos individuos, com énfase na protecéo dos direitos coletivos, e de manutencéo do
equilibrio do mercado.

A Constituicdo Federal delimita o papel do Estado e da iniciativa privada
no dominio mercadoldgico, enumerando em numerus clausus quais Sdo 0s servicos
publicos presentes na realidade brasileira. Portanto, de acordo com o art. 21, Xl, da
CF, os servicos de telecomunicagbes sao publicos, de competéncia da Unido e,
consequentemente, sujeitos as disposicdes especiais desta classe de atividade
econfmica.

A estratégia vinda com as reformas aparelho estatal e da ordem
econdmica da década de 1990 privilegiou a execucdo dos servicos publicos por
parte da iniciativa privada, através de emendas constitucionais, e centralizou a
regulacédo dessas atividades nas agéncias reguladoras.

E nesse contexto que surgem as agéncias, suprindo a auséncia da
regulacéo gerencial por parte do Estado, tendo a atribuicdo de garantir a satisfacao
do interesse publico no setor onde atuam. A ANATEL é a agéncia responsavel pela
regulacao do setor de telecomunicacdes brasileiro.

A alteracdo do papel do Estado, juntamente com a sublimacédo de alguns
principios liberais, como o0 excesso de individualismo, foi decisiva para o
reconhecimento do consumidor como um individuo que apresenta vulnerabilidades
guando interage no mercado. Com base nisso surgiram mecanismos para a
protecdo dos direitos dos consumidores, individual e coletivamente.

A Constituicdo Federal reconheceu e garantiu a todos os consumidores a
protecdo de seus direitos, além de enquadra-la como principio norteador da ordem
econdmica nacional. A CF também estabelece que a protecdo dos direitos dos
consumidores € garantia fundamental, devendo o Estado promover esta protecao,

na forma da lei.
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O CDC dispde que o os servigos publicos, independentemente de serem
prestados pelo Estado ou pela iniciativa privada, podem ser classificados como
relagdo de consumo. Portanto, os usudrios tém a sua vulnerabilidade reconhecida e
estdo amparados por toda a legislagdo consumerista e pela atuagcéo do Estado.

As agéncias reguladoras sdo criacbes de paises com uma realidade
social e juridica bastante diferente da que é encontrada no Brasil. Sua implantacdo
no direito brasileiro foi feita de maneira bastante abrupta, através de pressao de
organismos internacionais. Como consequéncia dessa pressa nao foram criados 0s
necessarios marcos regulatorios bem definidos, apenas diretrizes abstratas e pouco
delimitadas.

A simultaneidade entre a criacdo das agéncias e a privatizagcdo dos
setores por elas regulados ndo permitiu que fossem realizados os devidos estudos
antes de comecarem a atuar, 0 que causou transtornos, pois 0s novos atores ainda
nao eram conhecidos pelo mercado.

O surgimento das agéncias reguladoras abriu mais uma possibilidade de
participacdo na regulacdo por parte dos consumidores, que ja atuavam nesse
segmento através de suas escolhas no mercado, que sempre trazem consequéncias
para eles e para os fornecedores.

E papel da ANATEL, como agente que visa a satisfagdo do interesse
publico, a protecdo dos direitos do consumidor, assim como dos outros principios
gue norteiam a ordem econdmica brasileira, na regulacdo do setor de
telecomunicacoes.

A ANATEL, assim como qualquer outra agéncia reguladora, esta sujeita a
pressfes durante o processo regulatorio, 0 que torna ainda mais importante a
participacdo dos consumidores, agindo como contrapeso das outras fontes de
pressao. As vulnerabilidades, como a técnica e a informacional, acabam afastando-
os do cotidiano da regulacdo. Portanto, se entende que a agéncia deve promover
politicas para aproximar a sociedade da atividade regulatéria, bem como aumentar
0s canais de comunicacdo com 0s consumidores e conscientizar 0s seus servidores
para agir em prol destas politicas.

As acOes realizadas em conjunto entre o IDEC e a ANATEL abriram
novas possibilidades para os usuarios participarem do processo regulatorio, seja
individualmente ou representados pelas ODCs. As suas reclamagfes passaram a

ser ouvidas e devidamente analisadas pela agéncia. Além disso, a internalizacdo
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dos ideais consumeristas na agéncia estreitou essa relacdo, ela passou a
compreender melhor que a participacdo na regulacdo pode ser meio de protecéo
dos direitos dos consumidores e fator que facilita a manutencdo do equilibrio no
mercado.

A protecéo dos direitos dos consumidores tem que ser considerada pelas
agéncias reguladoras, ndo apenas na sua forma imediata, mas também como um
meio de manter o equilibrio do setor regulado, pois ja restou evidenciado neste
trabalho que a atuacédo dos consumidores nos mercados € importante para que ele
se mantenha em estado de equilibrio. Nos periodos onde ocorreram grandes
distorcdes mercadolégicas foram marcados por sérias e duradouras crises
econdmicas.

A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes ja realizou importantes avancos
na insercao da protecdo dos consumidores na sua agenda regulatoria. Mas ainda
precisa ser feito mais, o setor sofre com tarifas elevadas e falta de qualidade na
prestacdo dos servigos, restando uma participacao social ainda maior como um dos

principais meios para que essa melhoria possa ser realmente alcancada.
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