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DEMOCRACIA PARTICIPATIVAE AAGENCIA
REGULADORA DE TELECOMUNICACOES
BRASILEIRA

Mércio lorio Aranha*

SUMARIO
1. Introducgdo. 2. Virtude politica. 3. Fundamentos da reestruturacdo da
Administragdo Publica brasileira na década de 1990: discussdo ausente
sobre o espacgo publico. 4. Estrutura da ANATEL e liberdade politica. 5.
Posicionamento institucional da ANATEL.: contatos e atritos. 6. Bibliografia.

1. INTRODUCAO

As estruturas de regulacdo apelidadas de agéncias reguladoras, que se
apresentaram no ordenamento juridico brasileiro sob esta nomenclatura a partir de
meados da década de 1990, embora sua presenca pontual possa ser identificada ja na
década de 1960, abrem a expectativa de novas abordagens, dentre elas, a referente ao
incremento da participagéo social na fixacdo dos destinos de um setor de atividades de
interesse publico. Ndo por outra razdo, a apresentacdo institucional das comissdes
setoriais do modelo norte-americano de regulagdo vem gravada com a preservacao
ostensiva de espagos de manifestagdo dos interessados antes da tomada de
posicionamento da agéncia’, algo presente também no modelo brasileiro de regulagdo
por intermédio dos institutos da consulta pablica e da audiéncia publica. Tais
mecanismos de abertura a participacdo social, entretanto, ndo podem, por si S0,
significar a abertura de espaco de manifestacdo da virtude politica nos setores
regulados. A pergunta sobre a existéncia de espagos publicos em setores regulados
somente pode ser respondida mediante a analise da estrutura institucional das
agéncias reguladoras brasileiras e da pesquisa sobre o nivel de emancipagéo politica
dos participes da regulagcdo de um setor em especifico. O presente estudo se destina a
cumprir o itinerario de averiguacdo do espago aberto a virtude politica no setor de

* Professor de Direito Constitucional e Administrativo da UnB. Vice-Diretor da Faculdade de Direito
da UnB. Coordenador do Grupo de Direito Setorial da Faculdade de Direito da UnB. Coordenador do
Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicagdes da UnB.

'Em explanacio ao Congresso norte-americano, o presidente da FCC demonstra o cuidado com o
registro e publicidade na construcdo das decisbes da agéncia para implementacdo do
Telecommunications Act de 1996: “This allowed us to have 100 percent of the initial comments filed on
diskette in the Interconnection proceeding available online within one day of the end of the comment
period. This meant that parties outside the Beltway could immediately have access to these comments
with the same speed as a Washington lobbyist -- and without the expense of paying the FCC's copying
contractor. On issues of particular interest to the Internet community, we have opened electronic
mailboxes to receive informal comments, although our rules currently prevent us from accepting
formal comments via e-mail. To correct that deficiency, last month we announced that we will soon
begin a proceeding to eliminate outdated restrictions on electronic comment filing.” (UNITED
STATES OF AMERICA. U.S. House of Representatives. Subcommittee on Telecommunications and
Finance Committee on Commerce. Implementation of the Telecommunications Act of 1996.
Statement of Reed. E. Hundt, Chairman of the Federal Communications Commission, July 18, 1996
[on line] Disponivel na internet via WWW. URL: http://www.fcc.gov/Reports/reh71896.html.
Consultado em 14/08/2004).
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telecomunicacdes brasileiro frente ao pardmetro adotado nos Estados Unidos da
América.

2. VIRTUDE POLITICA

Acéo politica e opinido ndo séo delegaveis a0 mecanismo democréatico
da representacdo popular, pois elas ndo se cristalizam antes do engajamento na
discussdo?, ou seja, antes da participacdo efetiva perante os argumentos. Acdo politica
e opinido sdo, portanto, projetadas necessariamente para fora das limitadas
instituicbes de governo como também para fora de instituices da sociedade civil
pretensamente reunidoras da virtude politica®. Neste ponto, a representacéo conflita
com a acdo e participacdo.* A invasdo do dominio publico pela sociedade corréi os
valores originariamente politicos e os substitui por valores sociais, que certamente
estdo ligados a decisdes politicas, mas quando se sobrelevam ao jogo politico, anulam
as garantias de persisténcia do espaco de exercicio da cidadania.’

“Este governo é democratico na medida em que o bem-
estar popular e a felicidade publica sdo os seus principais
objetivos; mas ele pode ser chamado de oligarquico no
sentido em que a felicidade publica e a liberdade puablica se
tornaram, de novo, o privilégio de poucos.”®

Com isso, ndo se quer dizer que o Estado deva abrir mdo de
deliberagdes politicas de cunho social. Significa tdo-somente que este ndo é um tema
que resuma a vida puablica, ou seja, que a deliberacdo politica de cunho social, quando
pretende representar o conceito global da vida pablica, idolatra uma “sociedade que
tem pervertido todas as virtudes [politicas] em valores sociais”’, recaindo no grande
erro da Revolugéo Francesa de procurar “a emancipagdo do povo ndo qua cidaddos do
futuro, mas qua malheureux”®; de “confundir felicidade publica e bem-estar

2“Neste sistema, as opinides do povo sdo certamente indeterminéveis, pela simples razéo de que ndo
existem. As opinifes sdo formadas num processo de discusséo aberta e de debate publico” (ARENDT,
Hannah. Sobre a revolucdo. Trad. I. Morais, Lisboa: Relégio D’Agua Editores, 2001, p. 331.
[Original: On revolution, 1963]). No mesmo sentido, embora restringindo ao ambito individual do
parlamentar a formacédo do juizo em oposicéo a opinido, a memoravel resposta de Burke aos eleitores
de Bristol: “Vosso representante deve a vés ndo somente sua industria, sendo seu juizo, e vos atraicoa,
em vez de vos servir, se se sacrifica a vossa opinido.” (BURKE, Edmund. Discurso aos eleitores de
Bristol. In;: PORTO, Walter Costa (coord.). A representacdo. Brasilia: Fundacdo Projeto Rondon e
Ministério da Educacdo, s/a, p. 20).

<A opini&o publica, devido & sua uninimidade, provoca uma oposicdo unanime, e deste modo mata as
opinides verdadeiras em toda a parte (...). [A opinido publica unanime significa] a morte de todas as
opini6es” (ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 278-281).

*Cf.ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 336.

SLiberdade publica, felicidade publica ou espirito publico foram suplantados pela auséncia da
recordacdo do ato fundador da republica norte-americana: “O que deles restou neste pais [EUA], apds o
espirito revolucionario ter sido esquecido, foram liberdades civis, o bem-estar individual do maior
nimero e a opinido publica como a principal forca que governa uma sociedade democratica
igualitaria.” (ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 272). No momento da pressdo para deliberagdo de bem-
estar, 0 votante atua sob “imprudente coacdo com que um chantagista forca a sua vitima a obediéncia
[mais do que sob] o poder que provém da acdo e da deliberacdo conjuntas” (ARENDT, Hannah. Op.
cit., p. 331).

SARENDT, Hannah. Op. cit., p. 332.

"TARENDT, Hannah. Op. cit., p. 340.

8ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 135.
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privado™, dando-se razdo & afirmacéo de Tocqueville da primeira metade do século
XIX de que “quem procura na liberdade outra coisa que ela propria, foi feito para a
serviddo™'®. A politica n&o é o espaco de libertagdo das necessidades da vida. Ela é
justamente uma das necessidades da vida'* na sua representacao politica (de persona);
é 0 chamamento para o desempenhar de mais um papel.*?

Quando da insercdo das agéncias reguladoras no ordenamento juridico
brasileiro, sua presenca carregou consigo a perspectiva de que, além de uma
instituicdo de encaminhamento das questdes sociais de eficiéncia das atividades
controladas e de garantia da competicdo para o fim de melhores servigos e menores
tarifas, algo exclusivamente afeto a funcdo estatal de preservacao de valores sociais,
as agéncias também se apresentariam como espacgos para discussdo publica, e,
portanto, em espaco apto ao exercicio da liberdade politica. Em que medida a agéncia
modelar do setor de telecomunicagdes brasileiro expressa tais fun¢des de cunho social
e politico? Esta a questdo de fundo deste estudo, que estara sendo respondida aqui por
intermédio da analise estrutural da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes e de seu
posicionamento institucional. Em outras palavras, a estrutura desenhada para a
ANATEL e a sua presenca institucional abrem espaco para ambientacdo da virtude
politica?

3. FUNDAMENTOS DA REESTRUTURAGCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA
NA DECADA DE 1990: DISCUSSAO AUSENTE SOBRE O ESPACO PUBLICO

Embora ndo se possa comumente detectar politicas governamentais pela
mera remissdo a documentos formais, hd um documento representativo de orientacéo
governamental coincidentemente aprovado no ano das principais reformas

SARENDT, Hannah. Op. cit., p. 157.

PTOCQUEVILLE, Alexis de. O Antigo Regime e a Revolucgdo. 4%d., trad. Yvonne Jean, Brasilia:
Editora UnB, 1997, p .160.

" Atente-se para o fato de que a concepcéo da liberdade politica como uma necessidade da vida, ndo
significa resumi-la a uma necessidade, pois, em termos hegelianos, o aspecto de necessidade de que se
reveste a liberdade politica ndo elimina, ao contréario, possibilita a consciéncia da liberdade politica
como uma decisdo do querer em integrar verdadeiramente uma comunidade politica de iguais, ou seja,
ndo é uma submisséo a contingéncia, mas um reconhecimento da igualdade. Ser, a0 mesmo tempo,
uma submissao as contingéncias e uma emancipagdo é o contetido de fundo da nogéo de liberdade em
sua natureza dialética hegeliana. Quando a consciéncia da liberdade politica amadurece, vendo a
realidade das coisas como reflexos de uma comunidade de iguais, surge a liberdade emancipada das
contingéncias como razdo que passa a definir e julgar a necessidade dos bens do mundo. Entendendo
que nenhum bem é absolutamente necessario em face da infinita extensdo da unidade, “a razdo (...) da a
vontade o poder de eleger o que esta queira” (PECCI, Giocchino [Papa Ledo XII1]. Literae encyclicae:
libertas. Santa Sé: s/e, 1888, § 3°. Do original: “La ragione (...) concede alla volonta il potere di
scegliere cio che preferisce”). A liberdade, entdo, passa a ser o reconhecimento da possibilidade da
opcéo; da desvinculacdo entre os objetos materiais e a satisfacdo da necessidade da alma. Enfim,
quando a liberdade se apresenta, em si, como necessidade de compartilhar a realidade, é porque ja esta
liberta dela.

120 trecho a sequir é esclarecedor da necesséria salvaguarda do dominio politico da questdo social:
“Todo o dominio tem a sua original e mais legitima fonte no desejo do homem se emancipar a si
proprio das necessidades da vida, e os homens alcancaram tal libertacdo por intermédio da violéncia,
forcando os outros a suportarem o fardo da vida por eles. Isto foi 0 &mago da escravatura e foi apenas o
aparecimento da tecnologia, e ndo o aparecimento das idéias politicas como tais, que refutou a velha e
terrivel verdade de que apenas a violéncia e o dominio sobre os outros poderia tornar alguns homens
livres. Nada, podemos dizé-lo hoje, poderia ser mais obsoleto do que tentar libertar a humanidade da
pobreza [ndo da miséria] por processos politicos; nada seria mais vdo e mais perigoso. (...) O resultado
[da Revolugéao Francesa] foi que a necessidade invadiu o dominio politico, o Unico dominio em que 0s
homens podem ser verdadeiramente livres.” (ARENDT, Hannah. Op. cit., p. 139).
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constitucionais autorizadoras das alteracdes estruturais operadas na década de 1990 no
Brasil. Trata-se do conhecido Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
elaborado pelo entdo Ministério da Administracio Federal e da Reforma do Estado,
aprovado pela Camara de Reforma do Estado, em 21 de setembro de 1995, e
ratificado pelo Presidente da Republica, em novembro do mesmo ano. A data de
aprovagéo, entretanto, encobre o inicio de sua implementacéo.*®

Em dito plano, propbe-se a criacdo de agéncias autbnomas com a
finalidade de obtengdo de maior eficiéncia quanto as atividades exclusivas do Estado
e de maior governanca'* para modernizacdo da gestdo™. Como um dos objetivos do
nlcleo estratégico, consta a supervisdo dos contratos de gestdo com as agéncias
auténomas'®, que derivariam das autarquias e fundacdes que possuem poder de
Estado®’, curiosamente, o Gnico ato ndo implementado para todas as agéncias pelo
Governo de Fernando Henrique Cardoso e que, no novo Governo Lula, vem como o
diferencial para solugdo da excessiva autonomia das agéncias frente aos respectivos
ministérios supervisores.*®

O fato é que o carater mediador das agéncias reguladoras vem enunciado
de forma periférica. Elas ndo foram criadas como projetos de dinamizagéo de espaco
publico. No méximo, fala-se do papel de coordenacdo desempenhado pelo ente
regulador, mas de coordenacdo do aspecto principal, qual seja, a regulacéo, o controle
de setor pelo Estado.'® Por isso, a dificuldade evidente de tratar das virtudes politicas

8«0 Plano’, que j& est4 sendo posto em pratica em varias de suas dimensoes, é resultado de ampla
discussdo no ambito da Cémara da Reforma do Estado” (CARDOSO, Fernando Henrique.
Apresentacdo. p. 2. In: BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Novembro de 1995).

Mgy seja, maior capacidade de governar, maior condigdo de implementar as leis e politicas publicas”
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Novembro de 1995, item 6 — Objetivos, 85°).

15Cf.BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Novembro de 1995, item 8.1.2 — Agéncias Autdnomas, 81°.

18Cf.BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Novembro de 1995, item 6.2 — Objetivos para o Nucleo Estratégico, 83°.

YCf.BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Novembro de 1995, item 6.3 — Objetivos para as Atividades Exclusivas, §1°).

!8Relatério de Grupo de Trabalho Interministerial sobre as agéncias reguladoras de 2003 identificou
como ponderacao de natureza econdmica, que os “contratos de gestdo ou desempenho podem somar-se
aos instrumentos de controle social, principalmente para acompanhar a implementacdo de ‘metas de
transparéncia’, contribuindo ainda para a melhoria da eficiéncia regulatéria”. O documento revela a
fungdo do contrato de gestdo: a “formalizacdo da relagdo entre a administracdo direta e as agéncias”
(BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. CASA CIVIL. Analise e avaliacdo do papel das
agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro. Relatério do Grupo de Trabalho
Interministerial. Brasilia, dezembro de 2003, p. 13). Além destas conclusdes do Grupo Interministerial,
uma das questdes colocadas quando de sua criagdo pelo Presidente da Republica foi “a necessidade de
fortalecimento dos Ministérios com respeito as atribuicGes basicas de planejamento e formulagéo de
politicas publicas na esteira da reorientacdo do papel do Estado nos ultimos dez anos (do Estado-
produtor para o Estado-regulador)” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. CASA CIVIL.
Exposigdo de motivos do Projeto de Lei n°. 3.337. Brasilia, 12 de abril de 2004).

A definicdo a seguir é esclarecedora da condigdo periférica atribuida a agéncia enquanto espago
mediador em nome da homenagem as atividades de controle desempenhadas pela agéncia como reflexo
das funcOes estatais: “O poder regulador é o agrupamento de regras, orienta¢des, medidas de controle e
valoracdo que permitem o exercicio do controle social de atividades de servicos publicos, coordenados
por um ente regulador que deve poder trabalhar todas as medidas e indicagbes essenciais ao
ordenamento do mercado e a gestdo eficiente do servico concedido, mantendo, entretanto, um grau
significativo de flexibilidade que possibilite 0 ajustamento as diversas particularidades que se
configuram” — grifos nossos (GASPARINI, Melissa Ferreira. A livre concorréncia na prestacdo de
servicos de telecomunicacdes. Sdo Paulo: UNESP, 2002, p. 92).
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nas agéncias quando vistas sob o enfoque de sua cria¢do: a sintese de sua existéncia
no seu carater regulador, entendida a regulacdo como aspecto de intervencao
unilateral, de controle, de exercicio do poder de Estado. O carater prestacional do
Estado-produtor, tal como aparece no documento governamental citado, renova-se no
chamado Estado-Regulador. A diferenca esta apenas no produto prestado: deixa de ser
um conjunto de bens de necessidade imediata e passa a ser uma atividade de controle
para otimizacdo do processo produtivo de tais necessidades de bem-estar. Dai decorre
a dificuldade de se falar em espago publico quando se parte do pressuposto de que a
finalidade dos 6rgdos estatais ditos reguladores é de regular ndo no sentido de
intermediar, mas no sentido de direcionar, de controlar, de estabelecer regras de
conduta dos tutelados. A referéncia de dito documento a regulacdo publica da
economia como intervencionismo é representativa do enfoque da regulagéo a partir de
seu carater controlador em detrimento do aspecto libertario de espaco de discusséo.”
Né&o se vé no referido Estado-Regulador um diferencial sendo na compreensdo de que
ndo se presta a producdo, mas ao controle de atividades. Seus atos, entretanto,
permanecem como atos do Estado, ao invés de atos da sociedade no Estado. S&o atos
que transparecem nao o resultado de um didlogo, mas decisdo de autoridade.

4. ESTRUTURA DA ANATEL E LIBERDADE POLITICA

O vicio de origem das estruturas introduzidas na Administracdo Publica
brasileira em meados de 1990, pautadas que foram na idéia de substituicdo de um
Estado-Prestador por um Estado-Regulador ndo menos prestador, mas identicamente
tutelar, ndo impedem a andlise do organismo da Agéncia Nacional de
TelecomunicacgBes em busca de espagos de libertacéo politica.

A definicdo estrutural da Agéncia Nacional de TelecomunicacOes decorre
de sua lei regente, a Lei Geral de Telecomunicacgtes (Lei 9.472/97), que estipula no
seu Livro IlI, Titulo I, referente a criacdo do oOrgdo regulador do setor de
telecomunicacdes, a instituicdo da ANATEL como entidade da Administracdo Publica
Federal indireta submetida a regime autarquico especial e supervisionada pelo
Ministério das Comunicacdes, mas com independéncia®* ou autonomia reforcada®
para implementacdo das politicas publicas definidas pelo Poder Executivo para o
setor. A referéncia a dita independéncia para tomada de decisdes dirige-se,
exclusivamente, as limitacGes estruturais hierdrquicas da Administracdo Publica
Federal, ndo existindo mencéo legal as pressGes sociais sobre as decisfes da agéncia.
N&o houve, portanto, preocupagéo, na reestruturacdo do setor de telecomunicagdes
brasileiro da década de 1990, quanto a abertura de espaco publico, algo evidente na
exposicdo de motivos encaminhada ao Congresso Nacional pelo Executivo quando do
Projeto de Lei para aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicagdes. Nele, os Unicos

%0 Estado Regulador néo é visto como espaco conciliador, mas como arbitro das atividades privadas.
Conferir, para tanto: ANDRADE, Rogério Emilio de (coord.). Regulacdo Publica da Economia no
Brasil. Campinas: Edicamp, 2003.

2 ei 9.472/97: “Art. 8° (...) §2° A natureza de autarquia especial conferida & Agéncia é caracterizada
por independéncia administrativa, auséncia de subordinacao hierarquica, mandato fixo e estabilidade de
seus dirigentes e autonomia financeira.”

0 termo “autonomia reforcada” parece mais apropriado para a descricdo do espaco de opcdes
decisorias dos 6rgdos reguladoras brasileiros. Conferir, para tanto: ARAGAO, Alexandre. Agéncias
reguladoras e a evolucdo do Direito Administrativo Econémico. 2%d., Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2003, p. 331 e seguintes.
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motivos que ditariam a reestruturacdo do setor teriam sido: “a) a globalizacdo
econdmica; b) a evolugdo tecnoldgica; c) a rapidez das mudangas no mercado e nas
necessidades dos consumidores.”. O que mais se aproximou da valorizagdo da
persona politica refere-se a protecdo dos direitos do sujeito ndo enquanto cidaddo,
mas enquanto sujeito de direitos do consumidor e, portanto, como sujeito identificado
a partir de suas necessidades e ndo de sua virtude politica, enfim, de sujeito que sorve
bem-estar garantido pelo Estado a partir da qualidade de bens e servicos ofertados.
Esta constatacdo também é evidente quando da eleigdo dos objetivos da reforma do
setor sintetizados na introducdo da competicdo e na universalizagdo do acesso.*
Propde-se universalizar o bem telecomunicacional e ndo a discussédo sobre
telecomunicagdes.”

A despeito destas constatacfes de invisibilidade do espa¢o publico na
fundamentacdo governamental de criacdo da ANATEL, sua estrutura foi cogitada
como apta a servir de espaco mediador da discussdo politica. Embora ndo direcionada
ao fim primeiro, nem mesmo expresso, de espaco de exercicio da virtude politica, a
agéncia teve sua alegada caracteristica de transparéncia decisoria entendida como
“condicdo indispensavel ao adequado controle de sua atuagdo pela sociedade”®®. Ao
mesmo tempo, e com maior énfase, dita pretensdo vinha expressa no acordo comercial
de Marrakesh da Rodada Uruguai de Negociacbes Comerciais Multilaterais do
GATT, de 1994, como condicdo para atratividade de investimentos. Mesmo partindo-
se da primeira das justificativas a dita transparéncia pautada numa suposta pactuacao
social, ao invés de se partir do enunciado de Marrakesh, o aspecto de controle de
competéncias atribuida a agéncia se preordena a uma eventual fungdo de mediacao da
discussao politica. A postura esperada do cidadao é a de vigilancia sobre os resultados
esperados da agéncia.” N&o se reconhece ao cidad&o o poder de pautar o tema da
discussdo politica, mas o de controlar se os temas previamente pautados foram
conduzidos e definidos segundo as atribuicbes normativas do Estado e os nortes de
universalizacdo do acesso e competicdo do setor.

ZBRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICAGOES. Exposicdo de motivos da Lei Geral de
Telecomunicagdes. E. M. n® 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, secéo I, item 4.

%Constam como detalhamento dos dois objetivos principais da reforma do setor de telecomunicacdes
de meados da década de 1990 no Brasil: fortalecer o papel regulador do Estado e eliminar seu papel de
empresario; aumentar e melhorar a oferta de servigos; em um ambiente competitivo, criar
oportunidades atraentes de investimento e de desenvolvimento tecnolégico e industrial; criar condi¢Ges
para que o desenvolvimento do setor seja harmdnico com as metas de desenvolvimento social do Pais,
que seriam cumpridas pelo aumento de cobertura do servigo no territério nacional; maximizar o valor
de venda das empresas estatais de telecomunicages sem prejudicar os objetivos anteriores. Conferir,
para tanto: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES. Exposicao de motivos da Lei Geral de
Telecomunicagdes. E. M. n® 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, se¢do Il, item 2.

Bupjdéia de universalizacdo do acesso contempla duas situagBes genéricas: servicos de
telecomunicagdes individuais, com niveis de qualidade aceitaveis, devem ser fornecidos, a tarifas
comercialmente razoaveis, dentro de um prazo razoavel, a qualquer pessoa ou organizagdo que 0S
requisitar; outras formas de acesso a servicos de telecomunicacfes devem ser fornecidas, em
localizagBes geograficas convenientes, a tarifas acessiveis, aquelas pessoas que ndo tiverem condigdes
econdmicas de pagar tarifas comercialmente razodveis por servicos individuais.” (BRASIL.
MINISTERIO DAS COMUNICAGOES. Exposicdo de motivos da Lei Geral de Telecomunicagdes.
E. M. n°® 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, se¢do I, item 3).

BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES. Exposicdo de motivos da Lei Geral de
Telecomunicacgdes. E. M. n° 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, secéo IlI.

?™“Sem embargo do controle mediante processo, indissociavel da atuacdo do Estado no exercicio de
suas funcdes normativas e ordenadoras, deve ser encarecida a importancia do controle por resultados”
(BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES. Exposicdo de motivos da Lei Geral de
Telecomunicagdes. E. M. n° 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, secdo III).
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Neste aspecto, a exposicdo de motivos da lei regente das
telecomunicagdes no Brasil segue o foco do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado de “localizacdo das acBes nas necessidades do cidaddo™®. O foco é de
aperfeicoamento da relagdo entre administracdo estatal e cidaddo para fins de
verificacdo da qualidade dos servicos e ndo para o fim de reposicionamento da
Administracdo Publica frente ao individuo para exercicio de sua virtude politica.
Bastaria, por este enfoque, que o cidaddo, que praticamente se confunde com o
usuario dos servicos regulados, informasse os problemas dos servicos e restaria
completa sua funcdo na relacdo. N&o é chamado a dialogar sobre o significado
politico do servico no contexto social nem mesmo sobre 0 momento politico que se
abre. A atuacdo estatal continua focada na prestagdo de utilidades e parte do
pressuposto de que a satisfagdo do sujeito-usuario resume-se ao seu bem-estar® e este
ndo é um problema da agéncia, mas da sociedade, que ndo reconhece o potencial que
a agéncia desperta para o exercicio da virtude politica. A caracteristica de libertagdo
politica como participacdo e voz nos rumos sociais aparece obscurecida pela forca da
ordem de adequac&o® dos servicos de telecomunicacdes as demandas do usuério-
consumidor.

H4, entretanto, a presenca de referéncia pontual na justificativa oficial de
reforma do setor de telecomunicacdes no Brasil, que revela direcionamento de
atuacdo estatal garantidora do meio telecomunicacional para um fim maior de
intercomunicabilidade social. O meio telecomunicacional serve, segundo a exposi¢éo
de motivos encaminhada juntamente com o projeto de lei originador da Lei Geral de
Telecomunicagdes brasileira de 1997, ao fim de “integracéo da sociedade™®!. Decerto,
o documento ndo se refere a sociedade mundial®? mas & sociedade nacional. N&o se
apresenta como objetivo da regulacdo do setor, por exemplo, direciona-lo para “o

2BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Novembro de 1995, item 8.1.2. O foco do plano diretor é o aperfeicoamento das “relagfes entre os
6rgdos da Administragdo Publica e os cidad&os (...) atendendo a diretriz do Projeto de Reforma do
Estado, de localizagdo das a¢Oes nas necessidades do cidadao”.

20s argumentos do Plano Diretor sdo claros no reforco da apresentagdo do Estado como eliminador
dos obstaculos para alcance de bem-estar. Os argumentos principais se cingem a afirmacdes do tipo:
“as filas sdo a praga do atendimento publico ao cidaddo” (BRASIL. PRESIDENCIA DA
REPUBLICA. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Novembro de 1995, item 8.2.1.)
%As referéncias do ordenamento juridico brasileiro refletem a preocupacéo principal com a qualidade
dos servigos regulados. “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos.
Paragrafo Unico. A lei dispora sobre: (...) IV — a obrigacdo de manter servico adequado” (Constituicdo
Brasileira de 1988). “Art. 6°. Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo adequado
ao pleno atendimento dos usuérios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no
respectivo contrato. §1°. Servico adequado é o que satisfaz as condigdes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade de tarifas. §2°.
A atualidade compreende a modernidade das técnicas, do equipamento e das instalacfes e a sua
conservacgdo, bem como a melhoria e expanséo do servico.” (Lei Geral de Concessdes — Lei 8.987/95).
$'BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES. Exposicdo de motivos da Lei Geral de
Telecomunicagdes. E. M. n® 231/MC, Brasilia, 10 de dezembro de 1996, secéo I, item 3.

*A sociedade mundial é a sociedade sem Estado mundial e sem governo mundial. Ela evidencia uma
convivéncia global desorganizada no seu culto a diversidade e a indeterminacdo na auséncia de um
poder hegemdnico ou regime internacional econémico ou politico e, a0 mesmo tempo, de auséncia de
identificacdo do sujeito com um lugar determinado da modernidade até hoje cultuado como nacional.
Fala-se, entdo, de uma sociedade topoplural ndo-territorial, ndo-integrada, ndo-exclusiva. Cf. BECK,
Ulrich. O que é globalizagdo? Equivocos do globalismo. Respostas a globalizagdo. Trad. André
Carone. S8o Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 185.
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essencial de sua missdo0”®: a compreenséo e a fraternidade entre os homens em sua

dimensdo universal. Ndo demonstra, portanto, inclinacdo direta a globalizacdo
informativa como meio de interconexdo global além fronteiras, entretanto busca a
orientacdo do setor de telecomunicagdes & interconexdo da sociedade nacional. Sob
este enfoque, o setor vé-se dirigido a um fim, que pode ser encarado como voltado a
constituicdo de um espaco publico de discussdo gerado pelos servigos de
telecomunicacgdes, mas ndo um espaco publico existente na discussdo sobre o setor.

A estrutura da ANATEL pode fornecer outras pistas a identificacdo do
espaco publico. Esta detém, como instancia maxima, um Conselho Diretor formado
por cinco integrantes indicados pelo Presidente da Republica e sabatinados pelo
Senado Federal®* com projegéo de mandatos iguais de cinco anos ndo coincidentes
para todos os conselheiros®. Abaixo do Conselho Diretor, vém expressamente
enunciados:*® Conselho Consultivo; Procuradoria; Corregedoria; Biblioteca; e
Ouvidoria. Destes, interessam especificamente o Conselho Consultivo e a Ouvidoria.

Ao Conselho Consultivo é reservada a condicdo de “0rgédo de participacao
institucionalizada da sociedade na Agéncia™’, pelo que é integrado por doze
representantes indicados para mandatos ndo remunerados de um, dois ou trés anos, de
forma paritaria, pelo Senado Federal (2 conselheiros), pela Camara dos Deputados (2
conselheiros), pelo Poder Executivo (2 conselheiros), por entidades de classe das
prestadoras de servicos de telecomunicagdes (2 conselheiros), por entidades
representativas dos usuarios (2 conselheiros), por entidades representativas da
sociedade (2 conselheiros) para nomeacdo por Decreto do Presidente da Republica.®®
Seu presidente € eleito em escrutinio secreto por seus pares e para mandato de um
ano.®

O Conselho Consultivo da ANATEL tem competéncia genérica para
requerer informacgOes e fazer proposicoes sobre todas as questfes de competéncia do
Conselho Diretor da agéncia, estipulando-se prazo méaximo de 60 dias para
cumprimento dos seus requerimentos pelo Presidente do Conselho Diretor.”® Detém,
ainda, competéncia especifica expressa para*: a) opinar sobre o plano geral de
outorgas, o plano geral de metas de universalizagdo e demais politicas governamentais

$LEPRINCE-RINGUET, Louis. Aspects humains et sociaux des telecommunications. p. 1.1.2.4. In:
ITU. World Telecommunication Forum: technical symposium. Genebra: ITU, 6 a 8 de outubro de
1975, p. 1.1.2.1-1.1.2.4. Traducao livre do original: a técnica das telecomunicagdes “peut, étant bien
utilisée, fournir un apport décisir a la compréhension, a la fraternité, entre les hommes. C’est la
I’essentiel de sa mission”.

*Compete privativamente ao Senado Federal aprovar previamente, por voto secreto, e ap6s arqiiicdo
publica, a escolha de “titulares de (...) cargos que a lei determinar” (art.52, Ill, f, da Constituicdo
brasileira de 1988). A Lei Geral de Telecomunicacdes brasileira (Lei 9.472/97) determina a apreciacdo
pelo Senado Federal da indicagdo do Presidente da Republica para ocupacéo de cargo de Conselheiro
da ANATEL (art.23, caput, da Lei 9.472/97).

Lei 9.472/97: “Art. 24. O mandato dos membros do Conselho Diretor seré de cinco anos, vedada a
reconducdo”; “Art. 25. Os mandatos dos primeiros membros do Conselhor Diretor serdo de trés, quatro,
cinco, seis e sete anos, a serem estabelecidos no decreto de nomeagéo”.

%1Lei 9.472/97: “Art. 8°. (...) §1° A Agéncia [Nacional de Telecomunicagdes] tera como 6rgéo maximo
0 Conselho Diretor, devendo contar, também, com um Conselho Consultivo, uma Procuradoria, uma
Corregedoria, uma Biblioteca e uma Ouvidoria, além das unidades especializadas incumbidas de
diferentes funcdes.”

¥ Art. 33, caput da Lei 9.472/97.

®Art. 34, caput da Lei 9.472/97 e arts. 36 e 37, | a VI do Regulamento da ANATEL aprovado pelo
Decreto 2.338, de 7 de outubro de 1997.

*Art. 39, caput do Regulamento da ANATEL aprovado pelo Decreto 2.338, de 7 de outubro de 1997.
“OArt. 44, caput do Regulamento da ANATEL aprovado pelo Decreto 2.338, de 7 de outubro de 1997.
“Art. 35, 1, 1, 1 e 1V da Lei 9.472/97.
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de telecomunicages, antes do encaminhamento das propostas pelo Conselho Diretor
da ANATEL ao Ministério das Comunicagdes; b) aconselhar quanto a instituicdo ou
eliminagdo da prestagdo de servigo em regime publico; c) apreciar os relatorios anuais
do Conselho Diretor. Caso, entretanto, o Conselho Consultivo ndo aprecie os dois
primeiros itens em até quinze dias da data marcada para sua deliberagéo, consideram-
se aprovados.*?

O modelo formal apresentado sobre o Conselho Consultivo da ANATEL
transparece alguns problemas praticos, que comecam pela deformagdo da
representacdo paritaria. Os ocupantes das duas cadeiras reservadas a entidades
representativas da sociedade s&o, em geral, representantes das empresas de
telecomunicagdes®, que ja ocupam duas cadeiras reservadas as entidades de classe
das prestadoras de servicos de telecomunicagdes. Algo distinto ocorre com as cadeiras
reservadas a representacdo especifica dos usuarios ocupadas, na prética,
preferencialmente por pessoas ligadas a ONGs e entidades oriundas de associagoes
locais de usuarios.** Quanto a representacio de classe das prestadoras, ha costumeira
divisdo das duas cadeiras entre operadoras méveis e fixas de telefonia.*

O Conselho Consultivo passou a funcionar a partir de sua primeira
reunido ocorrida em 17 de fevereiro de 1998 mediante assinatura dos termos de posse
de seus membros e encaminhamento, pelo Presidente do Conselho Diretor da
ANATEL, da minuta do Plano Geral de Outorgas para apreciacdo e opinido pelos
membros do Conselho Consultivo. A andlise da minuta do Plano Geral de Outorgas
foi, de fato, implementada, gerando propostas de alteragéo de seus dispositivos e da
minuta do Plano Geral de Metas de Universalizagdo. As alteragcbes propostas
evidenciaram, todavia, o fragil posicionamento do usuario e da sociedade nas
discussbes sobre ditos planos, restringindo-se a propostas de amenizacdo e
esclarecimento das obrigacées das concessionarios de servicos de telecomunicacdes.*®

“2Art. 42, paragrafo Gnico do Regulamento da ANATEL aprovado pelo Decreto 2.338, de 7 de outubro
de 1997.

“*Tomando por base janeiro de 2004, uma das cadeiras de conselheiro destinadas a entidades
representativas da sociedade vinha ocupada pelo Presidente do Conselho da Administracdo da Ericsson
Telecomunicagdes S/A e seu Diretor Presidente até 1996, Carlos de Paiva Lopes, enquanto a outra
cadeira destinada a entidades representativas da sociedade vinha ocupada pelo Presidente da Telemar
Tele Norte Leste Participagdes S/A, José Fernades Pauletti, exercendo as fungdes de Vice-Presidéncia
do Conselho Consultivo da ANATEL. (Fonte: ANATEL).

“Também tendo como base janeiro de 2004, um dos conselheiros representantes dos usuarios, Edilson
Soares da Silva, era o Coordenador-Geral do Conselho de Defesa da Cidadania Uberlandense e
Coordenador Assistente da ONGDECID/Brasil. O outro conselheiro, Cle6fas Ismael de Medeiros
Uchoa, era Presidente da Associacdo Brasileira de Telecomunicagfes, membro do Conselho de
Administracdo da Tess S/A e membro do Conselho Curador do Centro de Pesquisa e Desenvolvimento
em Telecomunicagbes do CPgD. (Fonte: ANATEL).

®Em janeiro de 2004, as cadeiras reservadas a representagio de classe das prestadoras vinham
divididas entre o Diretor de Assuntos Institucionais do Grupo Telefonica de Sdo Paulo, José Expedicto
Prata, e o Presidente da Associacdo Nacional dos Prestadores de Servico Movel Celular (ACEL), Luiz
Alberto Garcia. (Fonte: ANATEL).

“*Conferir, a respeito: BRASIL. ANATEL. Ata da Reunifo n.° 002, do Conselho Consultivo.
Brasilia: Conselho Consultivo da ANATEL. 02 de margo de 1998 [on line] Disponivel na Internet via
WWW. URL:
http://www.anatel.gov.br/index.asp?link=/biblioteca/atas/ConselhoConsultivo/atacc_02.htm?Cod=1359
(Consultado em 21/04/2005) e Ata da Reunido n.003 do Conselho Consultivo da ANATEL, de 29 de
abril de 1998 URL:
http://www.anatel.gov.br/index.asp?link=/biblioteca/atas/ConselhoConsultivo/atacc_03.htm?Cod=1359
(Consultado em 21/04/2005). Na ata n.002, por exemplo, se propbe o alargamento dos direitos das
prestadoras do Servico Telefonico Fixo Comutado concedido para permitir a implantacdo, expanséo e
operagéo dos troncos, redes e centrais de comutagdo ndo somente necessarios mas indiretamente Uteis a
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O prazo exiguo para discussdo das propostas também foi e é um dificultador da
ampliacao do debate publico no &mbito do Conselho Consultivo, cuja transparéncia de
atuacdo ndo tem ofuscado os demais procedimentos da agéncia em tramitagdo nos
seus orgdos decisorios. Alias, a propria estrutura de superintendéncias da ANATEL
revela o predominio de questdes técnicas em prejuizo de orientagcBes gerais de
participacdo social. Até julho de 2001, o segundo escaldo da ANATEL resumia-se as
superintendéncias de servicos publicos, de servicos privados, de servigos de
comunicacdo de massa, de radiofrequéncia e fiscalizacdo e de administragdo geral
representantes dos nichos de servicos de telecomunica¢fes. Com o novo Regimento
Interno da agéncia aprovado pela Resolucéo 270, de 19 de julho de 2001, foi criada a
Superintendéncia de Universalizagdo, persistindo, entretanto, como um 06rgéao
vinculado a presidéncia executiva da Agéncia, a Assessoria de Relacbes com 0s
Usuarios. Se sob o ponto de vista estrutural nem mesmo o usuério tem a ele dedicado
um espago proeminente, sob o ponto de vista de posicionamento dos interessados em
geral, a Lei Geral de Telecomunicagdes, ao estipular deveres do poder publico (art.2°)
e direitos e deveres do usuério (art.3°), passa ao largo de qualquer mencdo a
participacdo social em flagrante visualizacdo da Agéncia como espaco de garantia de
bem-estar, de bons servigos demandados pela populagdo; ndo como espaco de
discusséo para consolidacdo de consciéncia politica e de consequiente ponderacdo das
opcOes politicas do setor.

Por sua vez, a Ouvidoria da ANATEL vem apresentada pela Lei Geral de
Telecomunicagdes (LGT) juntamente com a Corregedoria, no ambito de regras de
controle.*” Nos termos do art. 45 da LGT, cabe ao Ouvidor, que é nomeado pelo
Presidente da Republica para o mandato de dois anos, admitida uma recondugéo,
emitir, semestralmente, apreciagBes criticas sobre a atuacdo da Agéncia, para
encaminhamento ao seu Conselho Diretor, ao Ministério das Comunicagdes, a outros
orgdos do Poder Executivo e ao Congresso Nacional, bem como para publicacdo no
Diéario Oficial da Unido e para arquivamento na Biblioteca da ANATEL, de acesso
geral. Para viabilizagdo desta funcdo, garante-se ao Ouvidor, 0 “acesso a todos 0s
assuntos”*® e o “direito de assistir as sessdes e reunides do Conselho Diretor, inclusive
as secretas, bem como de acesso a todos os autos e documentos™® de processos
tramitados ou em tramitacio na ANATEL. Esta conformacdo mais aberta da
Ouvidoria Ihe permite apresentar-se como espaco acessivel a temas levantados pelos
usuarios dos servicos como também por “representantes da sociedade acerca dos
servicos™. Para ela parecem confluir os contingentes sequiosos por um espaco de
projecdo da voz de cada pretendente a participe politico, tanto que ha reiteradas
referéncias nos relatdrios semestrais do Ouvidor sobre o que designa de “vazio

prestacdo do servigo. Tal proposta ndo foi assimilada na redacéo final do art. 2° do Plano Geral de
Outorgas.

70 art. 45, contido no Titulo IV, da administracdo e controle, da Lei Geral de Telecomunicacdes
brasileira (Lei 9.472/97), é o Unico dispositivo da lei que fala especificamente das atribuicbes da
Ouvidoria.

*8Art. 45, paréagrafo Gnico da Lei Geral de Telecomunicacdes brasileira (Lei 9.472/97).

“Art. 51, caput do Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, aprovado pelo Decreto
n.2.338, de 7 de outubro de 1997.

YBRASIL. ANATEL. OUVIDORIA. Relatdrio semestral. Brasilia: ANATEL, agosto a dezembro de
2003. p. 8. [on line] Disponivel na Internet via WWW. URL:
http://www.anatel.gov.br/Tools/frame.asp?link=/
conheca_anatel/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_ago03dez03.pdf (Consultado em 21/04/2005).
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constitutivo reinante na Agéncia em relacdo a institucionalizacdo de um espaco
plblico aberto & participacao social™®,

Disso decorre que, dos 6rgéos citados, é a Ouvidoria que se revela como
instancia que ecoa o clamor de participagédo social, mas nédo se apresenta ela mesma
como 0 espago pretendido. Ela é um dos veiculos de sensibilizagdo politica do
Congresso Nacional sobre questdes gerais de funcionamento da ANATEL perante,
por exemplo, a Comissdo de Servicos de Infra-Estrutura do Senado Federal® ou a
Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informéatica da Camara dos
Deputados e sua Subcomissdo Permanente de TelecomunicacGes e Informatica.

A estrutura do Congresso Nacional brasileiro pertinente as
telecomunicacdes € diretamente controlada por duas comissdes principais do Senado e
da Céamara, quais sejam, respectivamente, a Comissdo de Servigos de Infra-Estrutura,
que ndo é dividida em subcomissdes®, e a Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicacdo e Informatica, subdividida em Subcomissdo Permanente de
Telecomunicagdes e Informatica e Subcomissdo Permanente de Comunicagdo de
Massa®*. N&o se esgota nelas, entretanto, a possibilidade de discussdo de tematica
relativa as telecomunicacdes. No Senado, a Comissdo de Assuntos Sociais™ pode
requerer informagdes do setor sobre questdes de meio ambiente; a Comissdo de
Assuntos Econdmicos®® pode requerer informaces do setor sobre tributacdo; a
Comissdo de Educacdo®’ trata diretamente de contelido de cinema, comunicacdo e
informatica; a Comissdo de Fiscalizacdo e Controle® fiscaliza os programas do
Governo no plano setorial; e a Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional®®
pode averiguar as relagdes do Brasil com a UIT. Por parte da Camara dos Deputados,
além da evidente competéncia da Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagéo e
Informética, a Comissdo de Defesa do Consumidor detém competéncia para tratar de
quaisquer assuntos que afetem a economia popular ou que signifiguem abuso do
poder econémico, bem como pode tratar do tema do bem-estar do consumidor em
geral, inclusive dos usuarios de servicos de telecomunicacfes; a Comissdo de
Educagdo e Cultura® prevé sua atuacdo em assuntos que pertinam a direito de
manifestacdo do pensamento e de comunicacdo; a Comissdo de Relacdes Exteriores e
de Defesa Nacional®* detém a mesma configuracdo de seu similar no Senado Federal;

S'BRASIL. ANATEL. OUVIDORIA. Relatorio semestral. Brasilia: ANATEL, agosto a dezembro de
2003. p. 8. [on line] Disponivel na Internet via WWW. URL:
http://www.anatel.gov.br/Tools/frame.asp?link=/
conheca_anatel/ouvidoria/relatorio_ouvidoria_ago03dez03.pdf (Consultado em 21/04/2005). “A
Agéncia engasga-se para se converter em espago eminentemente publico, revelando insuficiente
dedicacdo para exercitar os mecanismos de controle social. Falta-lhe o senso da alteridade em
reconhecer no usudrio dos servigos de telecomunicagdes 0 “outro”, o que pressupde o estabelecimento
da confluéncia de um “conhecer” e de um “conviver”. Contribui, assim, para perseverar a sensacao de
que o ambiente regulatdrio, sob o prisma da cidadania e das entidades civis, € uma equagdo sem
homogeneidade, que solicita a presenga mais forte da sociedade.” (p. 9).

52Cf.Requerimento SF RQS 00668/2000, de 15/12/2000, da Comissdo de Servicos de Infra-Estrutura
do Senado Federal, dirigido ao Ministro das Comunicacdes, para esclarecimento de questdes levantadas
em relatério da Ouvidoria da ANATEL.

53Cf. Regimento Interno do Senado Federal, art. 104, 1.

S4cf, Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 32, I, ¢, d, g, h, i e j.

%5Cf. Regimento Interno do Senado Federal, art. 100, 111,

%6Cf. Regimento Interno do Senado Federal, art. 99, IV.

¥Cf. Regimento Interno do Senado Federal, art. 102, I11.

%8Cf. Regimento Interno do Senado Federal, art. 102-A, I.

¢t Regimento Interno do Senado Federal, art. 103, V1.

80Cf. Regimento Interno da CAmara dos Deputados, art. 32, VII, c.

81Cf. Regimento Interno da Cmara dos Deputados, art. 32, XI, a e c.
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a Comissédo de Trabalho, de Administracdo e de Servico Publico® controla a
prestacdo de servigos publicos em geral e seu regime juridico, e, por pouco, as
telecomunicagbes ndo entram também na competéncia da Comissdo de Viacdo e
Transportes. As comissdes do Congresso Nacional, no entanto, ndo se apresentam
como comissGes atuantes no dia-a-dia da agéncia reguladora e ndo séo foro
privilegiado para a aprovacdo de indicacdes de conselheiros pelo Presidente da
Republica.

5. POSICIONAMENTO INSTITUCIONAL DA ANATEL.: CONTATOS E ATRITOS

A partir da criagdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, as
competéncias executivas de formulacdo de politicas publicas — politicas setoriais ou
governamentais — e de organizacdo e exploragdo dos servigos de telecomunicacdes
foram cindidas, cabendo, as primeiras, aos 6rgdos diretos do Executivo e do
Legislativo — Presidéncia da Republica, Ministério das Comunicagdes e Congresso
Nacional — e, as Ultimas, a agéncia reguladora. A legislacdo brasileira deixa
transparecer, inclusive, distincdo entre atividade de politica setorial e atividade
propriamente reguladora.®®

A prética da relacéo institucional entre o formulador de politicas publicas
e seu aplicador tem sido tensa. O periodo de finais de 2003 a meados de 2004 é
especialmente revelador desta tenséo, quando pareceram aflorar as diferencas de dois
governos®™ sobre a distribuicdo de competéncias entre agéncias e ministérios do Poder
Executivo. Este momento serd encarado como representativo das tensdes
institucionais entre ANATEL e Ministério das Comunicagdes, pois nele se consolidou
a discussdo parlamentar de projeto de lei presidencial que propds a alteracdo do
regime de todas as agéncias reguladoras do pais no que diz respeito a distribuicdo de
competéncias entre agéncia e ministério supervisor.

AcusacOes de que o governo estaria transparecendo esforgos de aumento
do controle politico sobre as agéncias em geral®® em contradicdo a relatério

82Cf. Regimento Interno da Camara dos Deputados, art. 32, XIIl, s.

830s dispositivos da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472/97) que esclarecem tais distingdes s&o:
art.1°, caput (“Compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos termos das politicas
estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a exploragdo dos servigos de
telecomunicagdes”); Livro 11 (“Do Orgéo Regulador e das Politicas Setoriais); art. 19, 1 e XXVIII (“A
Agéncia compete (...) | — implementar (...) a politica nacional de telecomunicac6es; XXVIII — elaborar
relatério anual de suas atividades, nele destacando o cumprimento da politica do setor); art. 22, 1l
(“Compete ao Conselho Diretor: 11l — propor o estabelecimento e alteragdo das politicas
governamentais de telecomunicagdes™); art. 26, 81° (“Sem prejuizo do que prevéem a lei penal e a lei
da improbidade administrativa, sera causa da perda do mandato a inobservancia, pelo conselheiro [do
Conselho Diretor da ANATEL], dos deveres e proibi¢des inerentes ao cargo, inclusive no que se refere
ao cumprimento das politicas estabelecidas para o setor pelos Poderes Executivo e Legislativo™); art.
35, | (“Cabe ao Conselho Consultivo: | — opinar, antes de seu encaminhamento ao Ministério das
Comunicag@es, sobre o plano geral de outorgas, o plano geral de metas para universalizacdo dos
servicos prestados no regime publico e demais politicas governamentais de telecomunicagdes”™).
Trata-se dos Governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso, que ocupou a Presidéncia da
Republica por dois mandatos seguidos (1°/01/1995 a 1°/01/1999 e 1°/01/1999 a 1°/01/2003) e que, no
seu segundo mandato, instituiu a ANATEL, e Luis Indcio Lula da Silva, seu sucessor (1°/01/2003 a
1°/01/2007), que se apresentou, no periodo de campanha eleitoral, como oposic¢do ao governo anterior.
85Cf. EDITORIAL. O governo invade as agéncias. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Quinta-feira, 4
de dezembro de 2003, p. 1-2. “O governo deu mais um passo para o controle politico das agéncias
reguladoras, com a indicagdo do engenheiro Pedro Jaime Ziller para ocupar uma vaga no conselho
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interministerial sobre as agéncias reguladoras do pais®™ vinham contrastadas por
propaganda governamental voltada a demonstrar inten¢éo oposta de fortalecimento da
autonomia das agéncias reguladoras.®’ As tensdes entre governo e agéncia, e mesmo
as tensdes internas do governo,®® vieram & tona com a destituigdo do entéo presidente
da ANATEL do cargo de diretor-presidente em janeiro de 2004%°, e consequiente
pedido de demissdo de seu cargo de conselheiro, fato que foi qualificado como “golpe
branco no sistema de agéncias reguladoras”’®. Havia, entdo, dividas sobre a

diretor da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel). O indicado (...) j& é considerado em meios
politicos e administrativos de Brasilia um forte candidato & sucessdo de Luiz Guilherme Schymura na
presidéncia da Anatel. Essa e outras escolhas parecem confirmar o que o governo nega, isto é, que o
Executivo pretende subordinar as agéncias, autarquias e empresas de governo ao comando politico dos
ministérios e do Palacio do Planalto, mesmo com prejuizo do carater técnico das decisdes e da
seguranca das regras aplicadas a diversos mercados”.

86Cf.CALDAS, Suely. Agéncias — 0 passo atras do PT. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secéo de
Economia. Domingo, 11 de janeiro de 2004; DANTAS, Fernando. Mudanca na Anatel contradiz
relatorio. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia. Sexta-feira, 9 de janeiro de 2004.
¥Cf.RACY, So6nia. Agéncias: regra impede demissdo. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de
Economia. Terca-feira, 27 de janeiro de 2004. Trata-se de matéria jornalistica que afirma estar
tramitando proposta da Casa Civil do Governo brasileiro para proibi¢do de exoneracdo do Presidente
das agéncias reguladoras por ato do Presidente da Republica com o fim de “mostrar claramente que
pretende que as agéncias reguladoras sejam realmente autdnomas. As Ultimas ingeréncias dos ministro
do governo Lula nas agéncias deixaram a forte impressdo nos mercados financeiros e nos potenciais
investidores em setores regidos por essas agéncias, de que néo ha liberdade de decisdo autbnoma. Uma
legislacdo forte e coerente traria de volta a confianca atraindo novamente investimentos nos setores de
energia, telecomunicacdes, gas e petroleo” (p. 2). A dubiedade da proposta foi traduzida na seguinte
matéria: FROUFE, Célia; PALHANO, André. Agéncias mantém poder, diz a Casa Civil, mas o poder
concedente volta aos ministérios, segundo o subchefe Luiz Alberto dos Santos. In: O ESTADO DE
SAO PAULO. Secdo de Economia. Sabado, 17 de janeiro de 2004.

8Cf.CUNHA JUNIOR, Melchiades. Dubiedade do governo afasta investimentos, diz Mendonga. In: O
ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia. Quarta-feira, 4 de fevereiro de 2004.

%A troca de comanda na Anatel, ap6s 12 meses de trombadas entre Schymura e o ministro das
Comunicagdes, Miro Teixeira (PDT), representa uma vitoria do grupo do pedetista. ‘Foi uma
substituicdo amistosa’, amenizou Miro. A crise, agravada nas Ultimas 48 horas, ndo se resumia a uma
questdo técnica: escancarava a divergéncia entre a equipe econdmica, que defende menor intervencéo
sobre as agéncias reguladoras, e os articuladores politicas de Lula, favoraveis a um controle maior na
area. (...) A deciséo de trocar Schymura [Luiz Ghilherme Schymura, entéo presidente da ANATEL] foi
tomada reservadamente na segunda-feira, mas o governo ainda avaliava as conseqiiéncias do ato e
contornava resisténcias por parte da equipe econdmica. (...) O ministro [das Comunicac@es] tinha sérios
atritos com ele desde que a Anatel aumentou as tarifas telefénicas, no inicio do ano passado, ignorando
seus apelos em sentido contrario. (...) Até agora, Schymura vencera a queda-de-brago dentro do
governo com o apoio dos secretarios do Tesouro, Joaquim Levy, e de Politica Econdmica, Marcos
Lisboa. (...) O nlcleo politico do governo, porém, sempre defendeu maior controle sobre as agéncias
reguladoras.” (RAMOS, José; ROSA, Vera. Planalto destitui presidente da Anatel. In: O ESTADO
DE SAO PAULO. Editorial. Quarta-feira, 7 de janeiro de 2004).

"RAMOS, José. O alvo do golpe na Anatel. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Editorial. Quinta-
feira, 8 de janeiro de 2004. “O fato de o presidente Lula ter dado ao ministro das Comunicagdes, Miro
Teixeira, 0 escalpo do presidente da Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (Anatel), Luiz Guilherme
Schymura, como prémio de consolagdo por seu anunciado afastamento do Ministério, é o aspecto mais
saliente — e menos relevante — de um episédio de suma gravidade. O pedido de demissdo arrancado a
forceps do presidente da Anatel (...) representa, antes de mais nada, um momento decisivo no projeto
petista de acabar com a autonomia das agéncias reguladoras, principalmente as das areas de energia
elétrica (Aneel), petrdleo (ANP) e telecomunicagdes. A retomada do controle governamental sobre
esses setores (...) comegou a ser arquitetada antes ainda da posse de Lula. Entre a eleicdo e a
investidura, o entdo lider do seu partido na Camara, Walter Pinheiro, foi o primeiro a sinalizar esses
desastroso intento, ao dizer que todos os conselheiros das trés agéncias precisariam se demitir, porque o
Pais estava em vias de ter um novo presidente (...). A comissao interministerial formada para reformar
0 modelo concluiu, porém, que a independéncia das agéncias deveria permanecer intocada. Deixando
evidente que isso ndo seria obstaculo a idéia de colocar-lhes rédeas, o ministro da Casa Civil, José
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competéncia da destituicdo por ato presidencial’* e temor de que a destituicdo de
diretor-presidente de uma das agéncias mais fortes do Brasil abrisse caminho a
fragilizacdo dos mandatos dos demais conselheiros ou diretores de agéncias’?, que
poderiam sofrer pressdes governamentais para sua demissdo a semelhan¢a do que ja
ocorrera com 0 Banco Central na década de 1960.”

Dirceu (...) produziu dois anteprojetos destinados, em suma, a enquadrar as agéncias. Elas passariam a
operar no regime de contrato de gestdo com o Executivo. (...) Para a diretoria da ANP, o presidente
Lula indicou o deputado Haroldo Lima, do PC do B. E para a diretoria da Anatel, o secretario de
Telecomunicagdes, o ex-sindicalista Pedro Jaime Ziller de Aradjo, com o confessado objetivo de
“fiscalizar’ a agéncia. (...) Some-se a isso 0 novo modelo energético (...) e esta tracado o quadro de
reestatizacdo administrativa em que se empenha entusiasticamente a Casa Civil. (...) Além disso, Lula
deu a Ziller um mandato de 1 ano, como pretende que venham a ser os dos demais presidentes — outra
transparente manobra para desvertebrar as agéncias.” (idem, ibidem).

A tese defendida e aplicada pelo governo brasileiro foi a de que a caberia ao Presidente da Repdblica
a livre nomeacdo e exoneracdo dos presidentes, diretores-presidentes ou diretor-geral da agéncias.
Somente o cargo de conselheiro ou diretor da agéncia seria intocavel por ato unilateral e discricinario
do Presidente da Republica. “O ministro das Comunicagdes, Miro Teixeira, enfatizou que o presidente
da Republica tem o direito legal de substituir a qualquer momento o presidente da Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (Anatel). Segundo o ministro, o que é garantido pela lei é o mandato de conselheiro,
ndo o cargo de presidente da agéncia. Por isso, segundo Miro, ‘a qualquer momento, o presidente (da
Anatel) pode ser substituido’.” (MARQUEZ, Nélia; RAMOS, José. Nomear presidente da Anatel é
direito de Lula, diz governo. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Quarta-feira, 7 de janeiro de 2004). A
Lei 9.986/2000 revogou o art.31 da Lei Geral de Telecomunicagdes, que previa mandato de 3 anos para
0 Presidente do Conselho Diretor da ANATEL, mas este argumento, embora pontual e especifico para
0 setor de telecomunicagdes ndo pareceu obstaculizar sua extensdo aos demais setores: “A decisdo de
destituir Luiz Guilherme Schymura da presidéncia da Agéncia Nacional de TelecomunicacGes (Anatel)
abriu caminho para que o presidente Luiz Inacio Lula da Silva faga 0 mesmo com dirigentes de outros
orgdos reguladores. ‘Nao h& mais davida juridica: é possivel destituir presidentes de agéncias que tém
mandato de conselheiro’, disse ontem um dos interlocutores de Lula.” (ROSA, Vera; RAMOS, José;
M. G. Diretores de outras agéncias poderdo cair. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de
Economia. Sexta-feira, 9 de janeiro de 2004). O partido do governo anterior (PSDB) ameagou
questionar judicialmente a destituicdo do cargo de diretor-presidente da ANATEL, mas voltou atrads em
face da rendncia consequente, por parte do entdo diretor-presidente da ANATEL inclusive do cargo de
conselheiro. Manteve, entretanto, o desejo de esclarecer se em outros casos, seria possivel a interrupgéo
de mandato de conselheiro ou diretor de agéncia por ato unilateral do Presidente da Republica:
‘Vamos perguntar a Justica se em casos futuros, ndo havendo concordancia de um outro doutor
Schymura em deixar o cargo a pedido do presidente da Republica, também podera haver a interrupgao
de seu mandato’, explicou o lider [do PSDB]. Virgilio disse que se a Justiga opinar pela inexisténcia da
autonomia das agéncias, e consequentemente da independéncia de seus dirigentes, o PSDB vai
trabalhar no Congresso para recuperar ‘o espirito das agéncias reguladoras’.” (COSTA, Rosa. PSDB
recua e ndo vai mais & Justica contra mudanca na Anatel. O ESTADO DE SAO PAULO. Agestado-
noticias. Quinta-feira, 8 de janeiro de 2004).

"2« presidente da Associacdo Brasileira das Agéncias Reguladoras (ABAR), Maria Augusta Feldman,
disse hoje que os dirigentes das instituicies estdo preocupados com a destituicdo do presidente da
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel). Segundo ela, ha o temor inclusive de que o governo
ndo pare na mudanca de presidentes, e possa lutar para mudar conselheiros antes do vencimento de
seus mandatos, que sdo garantidos por lei. Ela disse que é dificil para um dirigente de agéncia néo
ceder a um apelo de uma autoridade para que renuncie ao seu mandato. ‘Eu conclamo todos os
dirigentes a, se houver pedidos dessa ordem, se mantenham no exercicio dos seus mandatos (...)’, pediu
a presidente da ABAR. (...) Maria Augusta afirmou que a troca de Luiz Guilherme Schymura [antes do
término de seu mandato] trouxe instabilidade ndo s6 as agéncias, mas também ao mercado. ‘Isso
consolida a idéia original, que eu pensava esquecida, de atrelar as agéncias ao Ministério’, criticou.”
(RAMOS, José. Saida de Schymura preocupa associacdo de agéncias. In: O ESTADO DE SAO
PAULO. Agestado-noticias. Quarta-feira, 7 de janeiro de 2004).

"“para 0 economista Affonso Celso Pastore, ex-presidente do Banco Central (BC), o presidente Luiz
Inécio Lula da Silva agiu como o marechal Arthur da Costa e Silva (...). Pastore lembra que Roberto
Campos e Octavio Gouvéa de Bulhdes, ministros econdmicos do presidente Humberto de Castello
Branco, que antecedeu Costa e Silva, criaram um BC teoricamente independente, e colocaram Dénio
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Paralelamente, mas em processo iniciado ja em 2003, a partir do discurso
de posse do presidente Lula, e muito embora se tenha acenado com a manutencéo do
modelo das agéncias pela comissdo interministerial instituida em 2003 pelo préprio
governo, foi gestado, na Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Projeto de Lei n.°
3.337/04, encaminhado ao Congresso Nacional em 13/04/2004, em regime de
urgéncia constitucional. Nele, foi proposta, para todas as agéncias reguladoras
brasileiras, regulamentacdo segundo a qual elas deveriam submeter-se, dentre outras
inovacgdes, a contratos de gestdo e de desempenho firmados com o Ministério
supervisor.” O projeto, entretanto, ndo foi bem recebido e sua discusséo, capitaneada
pela Frente Parlamentar das Agéncias Reguladoras™ no Congresso Nacional,
ultrapassou em muito previsdes iniciais para seu encerramento’®. Tudo isto em meio a
blogueio geral da pauta de votagcBes do Congresso por medidas provisorias editadas
pela Presidéncia da RepL'Jinca.77 Somente uma voz, além da Casa Civil, veio
claramente em defesa do projeto de lei de restricdo dos poderes das agéncias
reguladoras: a de Delfim Netto’® e, mesmo assim, sobre item enxertado & pedido do

Nogueira na presidéncia. Costa e Silva, porém, ndo aceitou a independéncia do BC e forcou a demissdo
de Nogueira. ‘Reza a lenda que o Costa e Silva perguntou ao Dénio qual era a funcéo do BC, e ele
respondeu que era a de guardido da moeda; € ai o presidente retrucou que, ‘guardido da moeda sou eu’’,
relembra Pastore.” (DANTAS, Fernando; RAMOS, José. Associacdo de agéncias critica pressoes. In:
O ESTADO DE SAO PAULO. Editorial. Quinta-feira, 8 de janeiro de 2004).

Projeto de Lei 3.337/04, da Camara dos Deputados: “Art. 9° A Agéncia Reguladora deveré firmar
contrato de gestéo e de desempenho com o Ministério a que estiver vinculada, nos termos do §8° do art.
37 da Constitui¢do, negociado e celebrado entre a Diretoria Colegiada ou Conselho Diretor e o titular
do respectivo Ministério. (...) 84° S8o objetivos do contrato de gestdo e de desempenho: | — aperfeigoar
0 acompanhamento da gestdo, promovendo maior transparéncia e controle social; Il — aperfeicoar as
relacdes de cooperacdo da Agéncia Reguladora com o Poder Publico, em particular no cumprimento
das politicas publicas definidas em lei.”

®Cf.RAMOS, José; MARQUES, Gerusa. Parlamentares criticam contrato das reguladoras. In: O
ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia. Quinta-feira, 29 de abril de 2004.

A comisséo especial para analise do Projeto de Lei n.° 3.337/04, cujo relator foi o deputado Leonardo
Picciani, do PMDB-RJ, somente foi instalada um més apos o projeto ter chegado ao Parlamento. Para
um projeto que o governo pretendia tramitar com urgéncia constitucional e que sofria riscos de ndo ser
votado no segundo semestre de 2004 devido a ocorréncia das elei¢des municipais no Brasil, foram
apresentadas 137 emendas pertinentes aos temas centrais do projeto. O pedido de urgéncia
constitucional que gravou o encaminhamento do Projeto de Lei n.° 3.337/04 ao Congresso Nacional
teve que ser retirado pelo Presidente da Republica menos de um més ap6s sua propositura. Conferir,
além do acompanhamento processual da Camara dos Deputados: MADUERNO, Denise; MARQUES,
Gerusa. Projeto sobre reguladoras deve perder urgéncia. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de
Economia. Sabado, 8 de maio de 2004; ldem. Oposicdo quer retirar urgéncia para projeto das
reguladoras. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Agestado-noticias. Sexta-feira, 7 maio de 2004.
""Cf.OTTA, Lu Aiko. Projetos podem atolar no Congresso. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secio
de Economia. Domingo, 25 de abril de 2004.

"8Sua afirmacéo veio no contexto de se estar livre do pior, ja que se acreditava que o governo poderia
estar propondo a extingdo do modelo de agéncias. “O deputado federal Defim Netto (PP-SP) disse
ontem que o governo parece ter reconhecido o papel das agéncias reguladoras no projeto enviado
ontem ao Congresso, ao determinar um mandato fixo para os dirigentes desses 6rgdos. ‘Parece que 0
presidente (Luiz In&cio Lula da Silva) acabou se convencendo de que a agéncia é um instrumento de
Estado, ndo um instrumento do Executivo de plantdo’, disse Delfim (...) Segundo Delfim, a
independéncia das agéncias reguladoras ‘é a Unica forma de dar tranquilidade ao investidor’.”
(MURPHY, Priscilla. Delfim Netto faz elogios a proposta. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secio
de Economia. Terca-feira, 13 de abril de 2004). No mesmo sentido, pronunciamentos de diretores de
agéncias reguladoras a época: “O diretor-geral da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), José
Mario Abdo, disse que a proposta do governo para os 6rgdos reguladores traz avancos em relagdo ao
gue o governo pensava inicialmente sobre a matéria.” (MARQUES, Gerusa; RAMOS, José. Diretores
de agéncias véem avangos no projeto. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secéo de Economia. Terca-
feira, 13 de abril de 2004).
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Ministro da Fazenda pertinente a estabilidade de quatro anos para os presidentes de
agéncias voltado a retirar o carater evidente do projeto de diminuigdo dos poderes das
agéncias mediante seu repasse aos 6rgdos diretos do Poder Executivo.”” A reacdo
geral foi de suspeita quanto a honestidade da propaganda governamental para
fortalecimento das agéncias.® Estas estariam sendo transformadas em instrumentos de
governo em detrimento de sua idealizagio como instrumentos de Estado.®* O ideal de
espaco publico sequer foi cogitado, bastando para descrigdo da polémica da época o
embate entre argumentos de atratividade de investimentos e de formulagdo de
politicas publicas setoriais. A proposta de introducdo de contrato de gestdo e de
desempenho entre ministério supervisor e agéncia foi acusado de ser um artificio para
subordinar as agéncias aos ministérios®, ao contréario do defendido pelo governo de
que tais contratos assegurariam 0S recursos orcamentarios segundo metas contratuais

0 posicionamento dibio do governo pode ser evidenciado nos dois interesses representados pela Casa
Civil e pela area econémica do governo federal. Para um, que gestou primeiramente o projeto de lei,
este deveria servir para conter o poder das agéncias e submeté-las ao poder politico dos ministérios
correspondentes. Para a equipe econdmica, entretanto, o projeto de lei deveria transparecer a idéia de
fortalecimento do modelo regulador pautado nas agéncias. “O governo enviou ontem ao Congresso o
projeto de lei que fixa as novas regras de funcionamento das agéncias reguladoras e garantira
estabilidade aos presidentes, mas aumentara a interferéncia do Executivo em suas atividades. Para
demonstrar unidade do governo em relagdo a matéria, o presidente Luiz Inacio Lula da Silva assinou a
proposta tendo ao lado ndo s6 o ministro-chefe da Casa Civil, José Dirceu, mas também o ministro da
Fazenda, Antonio Palocci. A opinido de Palocci foi fundamental para que o governo decidisse dar
estabilidade de quatro anos no cargo para os presidentes das agéncias reguladoras. Durante mais de um
ano de discussdo da proposta, 0 governo chegou a cogitar a possibilidade de o presidente da Republica
poder indicar e destituir o presidente das agéncias quando quisesse. A peniltima versdo do projeto,
cujos termos foram divulgados na semana passada, ainda preservava esse poder. Mas a péssima
repercussao entre os investidores levou o governo a alterar o projeto, atendendo a sugestdo inicial da
equipe econdmica. Em reunido com o presidente Luiz Inacio Lula da Silva, Palocci defendeu a tese de
que seria conveniente definir uma regra para reduzir as incertezas. (...) Segundo Dirceu, € necessario
definir com clareza o papel das agéncias, que devem ter suas atividades de regulacdo aperfeicoadas, e
deixar com os ministérios a formulagéo das politicas.” (MARQUES, Gerusa; RAMOS, José. Projeto
sobre agéncias leva toque de Palocci. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia. Terca-
feira, 13 de abril de 2004).

¥Cf.CRUZ, Renato; RAMOS, José; M., G.; PEREIRA, Renée. Investidores consideram medidas um
retrocesso. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secéo de Economia. Terca-feira, 6 de abril de 2004.
81Cf. BARAT, Josef. Agéncias reguladoras: avancos e recuos. In: O ESTADO DE SAO PAULO.
Secdo de Economia. Quarta-feira, 5 de maio de 2004. “A idéia de controle do Executivo, pelos seus
ministérios, priva as agéncias da necessaria condi¢do de independéncia e credibilidade e as ameaca de
erosdo da sua capacitacdo técnica, na medida em que passam a ser parte das barganhas politicas (...)
Estamos vivendo um momento dificil: a) as regras gerais das concessfes vém sendo abaladas por
sobressaltos e mudangas, como no caso do setor elétrico; b) a autoridade do ente regulador é
questionada, como nas telecomunicagdes; c¢) o ente regulador ndo disse a que veio, como nos
transportes; e d) um governo estadual ameaga unilateralmente romper contratos como no caso do
Parana. Assim, o encaminhamento do Projeto de Lei n.° 3.337/04 pode gerar mais instabilidade e
frustracdo”.

8«0 projeto de lei que disciplinard o funcionamento dessas agéncias, divulgado pelo Palacio do
Planalto ,da forma como foi feito, demonstra uma ténue mudanca da intencéo do governo declarada no
inicio de 2003, evoluindo de um bombardeio desencadeado a autonomia das agéncias para a
flexibilidade de uma postura mais propicia para a atracdo de investimentos. (...) No entanto, ainda
prevalece no projeto a vontade de interferéncia do governo nas decisdes das agéncias, por meio de
contratos de gestdo e de contingenciamento de verbas para as que ndo cumprirem metas. Que metas? A
missdo fundamental de uma agéncia é decidir bem sobre as questfes que Ihe sdo postas. Os contratos
de gestdo poderdo ser usados como artificio para subordinar as agéncias aos ministérios quando, na
verdade, a agéncia é uma autarquia especial vinculada a um ministério.” (NASCIMENTO, Juarez
Quadros do. Agéncias reguladoras. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia.
Domingo, 25 de abril de 2004).
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alcancadas pela agéncia reguladora.?® Por sua vez, a retomada do poder concedente
por parte dos ministérios esvaziaria o papel regulador outorgado as agéncias.®* Enfim,
os dois temas — contratos de gestdo e titularidade do poder concedente -
apresentaram-se como os topicos centrais da discussdo politica sobre o projeto de lei
apresentado pelo governo.®> A discussdo parlamentar, entretanto, acrescentou nova
hipdtese: a de que a fiscalizacdo das agéncias reguladoras deveria ser remetida ao
Congresso Nacional ®®

A autonomia das agéncias reguladoras, entretanto, nunca foi plena e o fato
de existir movimentacdo politica expressa no sentido de controle sobre agéncias nao
significa que estas fossem antes realmente autbnomas. Isto evidencia que o problema
ndo pode estar na formalizagdo dos mecanismos de autonomia, mas na necessidade de
um ambiente paralelo de controle social e de valores internos a instituicdo reguladora
voltados a vacind-la de interferéncias que sufoquem a discussdo publica nas
inafastaveis negociacdes de poder.

No setor de telecomunicaces, as tensdes entre ANATEL e Ministério das
Comunicac0es ficaram patentes com o impasse sobre a definicdo do indice de reajuste
das tarifas das concessionérias de telefonia fixa no ano de 2003. Para o entdo Ministro
das Comunicacdes, deveria ser aplicado o IPCA (indice de Precos ao Consumidor
Amplo), enquanto a ANATEL, com base nos contratos de concessdo firmados,
autorizou o reajuste com base no IGP-DI (indice Geral de Pregos-Disponibilidade
Interna). A discussdo ultrapassou a questdo especifica do montante de reajuste, pois a
aplicacdo do IGP-DI geraria um aumento de tarifa superior a que existiria se fosse
aplicado o IPCA, para firmar-se no questionamento da seguranga da politica
regulatoria para telecomunicagdes no Brasil. A politizacdo do debate judicial foi tdo
intensa que as operadoras, em sede de recurso a liminar concedida por juizo federal
contra a aplicagdo do IGP-DI renunciavam a diferenca de indices aplicada até entdo

8«palocci afirmou que ‘ndo ha receita pronta para 0 marco regulatério e que o projeto [de lei] atual
[das agéncias reguladoras] consolida os avancos ja obtidos nesse setor (...) Em sua opinido os contratos
serdo uma garantia para o bom funcionamento das agéncias, pois assegurard 0s meios para 0
cumprimento das metas fixadas nele.” (ALLEN, James; RAMOS, José. Proposta para agéncia
reguladora é fundamental para crescimento. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia.
Quinta-feira, 17 de junho de 2004). “O ministro da Fazenda, Antonio Palocci, disse hoje ndo achar que
0 contrato de gestdo, previsto no projeto de reestruturacdo das agéncias reguladoras, comprometa a
independéncia desses orgdos. Segundo ele, os contratos de gestdo funcionam como figura de
estabilidade administrativa para as agéncias e ndo tém papel regulatério. ‘Se fosse, a independéncia
estaria comprometida’, disse.” (FERNANDES, Adriana. Projeto ndo compromete independéncia de
agéncia reguladora. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secio de Economia. Terca-feira, 8 de junho
de 2004).

8Cf.NASCIMENTO, Juarez Quadros do. Agéncias reguladoras. In: O ESTADO DE SAO PAULO.
Secdo de Economia. Domingo, 25 de abril de 2004. A posi¢do da ministra de Minas de Energia do
governo Lula sempre foi clara neste sentido: “A ministra de Minas e Energia, Dilma Rousseff,
defendeu hoje que o poder concedente seja sempre da Unido e ndo das agéncias reguladoras. A
transferéncia do poder concedente para as agéncias foi um ‘equivoco’, disse ela em um debate com os
deputados da Comissdo Especial da Camara que trata do projeto que reestrutura esses 0rgdos.”
(RAMOS, José. Dilma defende poder concedente pela Unido. In: O ESTADO DE SAO PAULO.
Secdo de Economia. Quarta-feira, 16 de junho de 2004).

8«Segundo o relator [do projeto de lei das agéncias reguladoras], ainda ndo ha consenso sobre o
dispositivo que transfere das agéncias reguladoras para os ministérios afins as atribuicGes de conceder
as outorgas dos servicos publicos e de celebrar os contratos de concessdo. Pelo projeto original, essas
atribuicdes podem ser delegadas as agéncias, se o ministro assim decidir.” (MARQUES, Gerusa.
Adiada votacdo da reestruturacdo das agéncias reguladoras. In: O ESTADO DE SAO PAULO.
Secdo de Economia. Quarta-feira, 23 de junho de 2004).

¥Cf. MARQUES, Gerusa. Congresso quer assumir fiscalizagdo das agéncias. In: O ESTADO DE
SAO PAULO. Secdo de Economia. Segunda-feira, 21 de junho de 2004.
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caso a suspensdo da liminar fosse concedida pelo Supremo Tribunal Federal em
flagrante tentativa de enfraquecimento dos argumentos de cunho estritamente
politico.¥” Outro tema que direcionou os esforcos da agéncia foi o referente &
utilizagdo dos recursos do Fundo de Universalizagéo das Telecomunicagdes (FUST),
que, a partir de orientacdo do Tribunal de Contas da Unido, originou o Servi¢o de
Comunicacdo Digital (SCD)®, com inimeras combinagdes que foram imaginadas
para sua implantacdo norteadas por demandas de inclusdo digital®* e de divisdo
digital.”® No ambito do Poder Legislativo, a discussado do primeiro semestre de 2004
girou em torno de projeto de lei que propunha a extin¢do da assinatura basica da
telefonia fixa para o fim de desonerar o assinante dos servigos. A posi¢do da
ANATEL, j& pela voz de seu novo presidente indicado pelo novo governo, foi
contraria ao projeto por entender que isto inviabilizaria o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concess&o.*

Vé-se, assim, que o ambiente de regulacdo do setor de telecomunicagdes
e, em especial, do de telefonia, gera uma polarizacdo natural entre propostas de
diminuicdo dos custos evidentes dos servicos de telefonia impostos sobre seus
consumidores, de um lado, e de interesses de manutencdo do equilibrio das relagcdes
contratuais, de otimizagdo de lucros e de expansdo das empresas do setor. Trata-se,
enfim, de um setor em constante dindmica destes interesses. O mesmo interesse que
aparentemente motivou a queda do presidente da ANATEL, qual seja, 0 interesse
politico ministerial de beneficio dos consumidores do servico pela diminuicdo das

8Cf.BRASIL. STF. Suspensdo de Liminar n°. 34/DF. Decisdo Monocratica. Relator Min. Mauricio
Corréa, DJ 26/02/2004, p. 00042.

80 histérico do servico de comunicacdo digital é o histérico da tentativa de utilizacéo dos recursos do
Fundo de Universalizagdo dos Servicos de TelecomunicacOes do Brasil. Apos tentativas frustradas de
licitacdo para escolha de operadora de telefonia fixa para implantacdo de acessos de servigos de
internet em escolas publicas brasileiras, a ANATEL, ap6s orientagdes do Tribunal de Contas da Unido
(Acdrdédo n.° 1.107, de 13 de agosto de 2003), realizou a Consulta Publica n.° 480, de 24 de novembro
de 2003, que veiculou proposta de regulamentacdo do “Servi¢o de Comunicagdes Digitais Destinado ao
Uso do Publico em Geral” e destinado ao uso do Fundo de Universalizagdo. A Consulta Publica n.°
493, de 19 de janeiro de 2004, disponibilizou, para analise dos interessados, o Plano Geral de Outorgas
do Servico de ComunicagOes Digitais destinado ao Uso do Publico em Geral. No mesmo dia, por
intermédio da Consulta Pablica n.° 494, vinha a publico a proposta de Plano Geral de Metas de
Universalizacdo do SCD. Foram efetivadas audiéncias puablicas de 23 de janeiro de 2004 a 5 de
fevereiro de 2004 nas cidades de Recife, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e
Brasilia. A partir dai, 0 andamento da aprovagdo do novo servigo caiu em compasso de espera e
somente em 8 de outubro do mesmo ano foi encaminhada formalmente pela ANATEL ao Ministro das
Comunicagdes a proposta de criagdo do Servigo de Comunicagdes Digitais — SCD. Era a expectativa de
utilizacdo de um fundo de universalizacdo que ja detinha 3 bilhGes de reais desde seu inicio de
arrecadacdo em 2001, sem nunca ter sido aplicado. Até 12 de abril de 2005, a proposta ndo havia sido
encaminhada pelo Ministério a Presidéncia da Republica.

¥Cf.BETING, Joelmir. Inclusdo chipada. In: O ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Economia.
Domingo, 23 de novembro de 2003.

%No relatério da Unio Internacional de Telecomunicacdes de 2003 que estabelece o ranking mundial
da incluséo digital conhecido pela sigla DAI (Digital Access Index), o Brasil ocupou a 652 colocacéo
atrds da Argentina, Uruguai e Chile. Este indice leva em conta 5 fatores: infra-estrutura de
telecomunicacdes; precos relativos de produtos e servicos de rede; nimero de internautas; diversidade
dos servigos disponiveis; e impactos econdmicos e sociais da imersdo progressiva em rede. Estudo do
significado desta colocacédo ainda revelou o imenso fosso que divide o pais em termos de acesso digital.
Para tanto, conferir: BONILHA, Caio. DAI — Digital Access Index: Brazil breakdown. Genebra: ITU,
2003.

%ICf. MARQUES, Gerusa. Anatel é contra o fim da cobranca da assinatura na telefonia fixa. In: O
ESTADO DE SAO PAULO. Secdo de Tecnologia. Quarta-feira, 5 de maio de 2004. C. MARQUES,
Gerusa. Polémica sobre o fim da assinatura basica aumenta. In: O ESTADO DE SAO PAULO.
Secdo de Economia. Quinta-feira, 6 de maio de 2004.
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tarifas de telefonia fixa, poucos meses depois, ndo se apresenta suficiente para
qualificar a orientacdo da agéncia como insubmissa aos designios do Poder Executivo.
O exemplo é pontual, mas faz transparecer a suspeita de que os interesses do
consumidor dos servigos de telefonia foram utilizados para alcancar um interesse
maior: o interesse de controle politico governamental sobre a agéncia reguladora. Na
mesma linha, Decreto presidencial de meados de 2003 dispds sobre politicas publicas
de telecomunicacgdes lastreado no atendimento as necessidades da vida do cidadéo,
inclusdo social, universalizacdo, otimizacdo do setor, modernizacdo do setor,
desenvolvimento industrial, geracdo de empregos e capacitacdo de mao-de-obra.*?
Somente critérios que fujam dos interesses das partes do processo regulatério podem,
portanto, dialogar com este interesse anterior ao ambiente regulador. O interesse de
controle governamental briga com o pressuposto de virtude politica e é neste espago
que se pode estabelecer um didlogo conceitual entre tendéncias voltadas a dar ao
ambiente regulador um carater instrumental. De um lado, fala-se de carater
instrumental voltado a consecucdo das politicas de governo e, sob este ponto de vista,
as orientagdes de governo de ideologias distintas convergem®; de outro lado, esta o
carater instrumental voltado a vivéncia da virtude politica e, sob este aspecto,
praticamente ndo se tem falado.

De todo o exposto, 0 caminho para andlise das tens@es institucionais no
setor de telecomunicagfes ndo parece ser o de precisdo dos interesses dos atores em
jogo — Governo, usuarios, empresas —, pois estes sdo conjunturais e dependem da
dindmica de outros interesses que os influenciam. Pelo contrario, o caminho de
analise das tensdes somente pode advir de um elemento externo que serve como
ancora conceitual: a virtude politica.

O movimento de reestruturacdo das relagdes institucionais entre agéncias
reguladoras e ministérios do Poder Executivo pode até vir camuflado por justificativa
de politizagédo das decisdes setoriais, mas, se ndo for acompanhado da discusséo de
fundo sobre a virtude politica, simplesmente persistira a crenca de origem da vontade
politica em estruturas vacinadas contra a interferéncia ativa diuturna da sociedade.
Estar-se-4 apenas transferindo o espago a-politico de formulacdo das politicas
setoriais. O titular originario do poder politico continuara alijado do processo. Basta a
referéncia geral as questdes fundamentais do setor de telecomunicacgdes brasileiro do
ano de 2004 - SCD-FUST, contrato de gestdo, controle social, convergéncia
tecnoldgica e regulamentar, divisdo digital, exclusdo digital, radio e TV digital,
comunicagdo social eletrénica, dentre outras — para se verificar que ndo sdo temas

%As politicas pablicas do setor de telecomunicages brasileiro fixadas no Decreto presidencial de n®.
4.733, de 10 de junho de 2003, ndo fogem do lugar comum de orientagdo do setor para provimento de
utilidades e suprimento de necessidades da vida dos cidaddos: “Art. 3°. As politicas para as
telecomunicacdes tm como finalidade primordial atender ao cidaddo, observando, dentre outros, os
seguintes objetivos gerais: | —a inclusdo social; 1l — a universalizagéo (...); Il — contribuir efetivamente
para a otimizacdo e modernizacéo dos programas de Governo e da prestagdo dos servicos publicos; IV
— integrar as agOes do setor de telecomunicagfes a outros setores indispensdveis a promocéo do
desenvolvimento econémico e social do pais; V — estimular o desenvolvimento industrial brasileiro no
setor; VI — fomentar a pesquisa e o desenvolvimento tecnoldgico do setor; VII — garantir adequado
atendimento na prestacdo dos servigos de telecomunicacfes; VIII — estimular a geracdo de empregos e
a capacitacdo de mdo-de-obra; e IX — estimular a competicdo ampla, livre e justa entre as empresas
exploradoras de servicos de telecomunicacgOes, com vistas a promover a diversidade dos servigos com
qualidade e a precos acessiveis a populagdo.”

®*Em entrevista de Fernando Henrique Cardoso 20 de maior de 2004: “As agéncias regulatorias sdo a
forma moderna de o Estado controlar e garantir ndo s6 o contrato mas também o atendimento do
consumidor” (SPIGLIATTI, Solange. Pais precisa de credibilidade para crescer, diz FHC. In: O
ESTADO DE SAO PAULO. Agestado-noticias. Quinta-feira, 20 de maio de 2004).
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levantados em discussdo publica; sdo temas presos a questdes de competéncia —
Ministério das ComunicacGes versus ANATEL —, ou de cumprimento de processos
administrativos — Tribunal de Contas da Unido versus ANATEL. A prética do setor
ndo tem revelado abertura para institucionalizacéo da virtude politica. Por outro lado,
a novidade da agéncia setorial de um setor como o0 de telecomunicacGes,
representativa, por exceléncia, da liberdade de divulgacdo do pensamento, pode ser o
caminho para a edificacdo da liberdade politica como palavra de ordem e diferencial
da atuacdo das agéncias reguladoras no Brasil.
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