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Resumo: No curso do ultimo ano, o setor aéreo brasileiro tem
experimentado uma crise que resultou na renudncia de todos os
diretores da ANAC (Agéncia Nacional da Aviacdo Civil),
mediante pressdo explicita do Ministério da Defesa. Trata-se
de um tipo de ingeréncia estranha ao modelo teérico de
regulacdo setorial, idealizado como insuscetivel a pressdes
politicas ou econdmicas. O artigo procura analisar a extensao
dessa crise e as consequéncias que pode trazer para o perfil
regulador do Estado brasileiro.
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Abstract: Since the last year, the Brazilian aerial sector has been
experiencing a crisis, which resulted in the resignation of the
entire board of directors of ANAC (National Civil Aviation
Agency), due mainly to explicit pressure from the Government.
It is a sort of interference which is divergent from that
postulated by the theoretical model of sectorial regulation,
idealized as unreachable neither by political nor economical
pressures. This article intends to analyze the extension of this
crisis and the consequences it may carry to the regulatory
profile of Brazil.
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1 Introducéo

O Brasil iniciou o seu programa de privatizacbes na segunda metade da
década de noventa. A reforma que preparava o desmonte da estrutura
intervencionista do Estado social entrou na programacédo de governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002), a partir da criacdo do Ministério da Administracio
Federal e Reforma do Estado (MARE). A redugdo do aparelho do Estado se deu
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principalmente por meio de: (i) privatizacbes de empresas estatais; (ii) concessdes
administrativas; (iii) e programas de demissdo voluntaria. No primeiro caso, as
privatiza¢cdes, como também a quebra de antigos monopolios estatais (caso da
eletricidade, telecomunicac6es e petréleo), patentearam a necessidade da criacdo de
novos instrumentos de intervencéo estatal para regular esses mercados.

O esvaziamento das fung¢des do Estado empresario e burocratico representava,
ao mesmo tempo, a necessaria construgdo de um aparato regulatério que garantisse a
prestacdo, a qualidade, o prego e a uniformidade dos servicos. Foi seguido o modelo
estadunidense das agéncias independentes de regulacdo setorial, idealizadas como
insuscetiveis a pressdes politicas ou econdmicas. A Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL)3, primeira agéncia nacional de regulagao, foi criada em 1996.

Estava em curso uma profunda transformacéo da Administracdo Publica e do
Estado, que parecia optar pelos caminhos da flexibilidade organizacional e da gestéo
publica partilhada. As altera¢Bes assinalaram uma mudanga paradigmatica nos
aspectos relativos ao Estado e aos direitos do centro regulativo econémico, tais como
o direito constitucional, o direito administrativo, o direito econémico e o direito da
regulacéo.

Ocorre que nunca existiu, no Brasil, uma cultura regulatéria como nos Estados
Unidos e em outros paises da Europa. Desde o inicio, as agéncias brasileiras
encontraram dificuldades para concretizar seu processo de institucionalizagédo*. O
modelo brasileiro foi sempre marcado por falhas de interlocucéo, de participagao e
de execucdo. No governo FHC, periodo de implantacdo do modelo, houve uma
precupagéo inicial em tornar atrativo o processo aos agentes do mercado, mostrando
menos regulacdo e mais abertura. Com Lula, houve, primeiramente, um vacuo
ideolégico no que diz respeito ao tipo de intervengdo regulatéria que o governo do
PT desejava para o Estado brasileiro, mas, depois, tornou-se evidente o propdésito de
restringir a autonomia das agéncias, submetendo-as ao controle do Executivo.

Em 2004, foi apresentado um projeto de lei para unificar o tratamento juridico
concedido as agéncias de regulacdo. Trés anos mais tarde, o projeto ainda ndo saiu do
papel. Em questdo, na verdade, a falta de definicdo, no quadro administrativo
brasileiro, do que sejam politicas publicas, politicas de Estado, politicas de governo e
politicas regulatorias.

Nos ultimos tempos, a crise do setor aéreo tem provocado intensos debates em
torno do modelo de regulagdo que se quer para o Brasil. A Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC) foi a altima agéncia reguladora a ser criada, tendo sido a
Unica do Governo Lula. Nasceu em razdo da entrada em vigor da Lei Federal n°
11.182, de 27 de setembro de 2005, e do Decreto Federal n° 5.731, de 20 de marcgo de
2006. Resultou de um Projeto de Lei, de 2000, reativado, a contragosto, pelo
Executivo, por pressdo dos EUA e da Organizacdo da Aviacdo Civil Internacional
(OACI). Exigiam a criacdo de uma agéncia reguladora para promover a adequacao
do setor aéreo nacional aos padrdes técnicos internacionais uniformizados. O Brasil
ndo transmitia seguranga porque ndo possuia uma clara autoridade aeronautica, com
poderes definidos, competéncia juridica e representatividade. Na verdade, mesclava

3 Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), instituida pela Lei n° 9427/96.

4 Dificuldades no estabelecimento de contratos, normas e metas.
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assuntos de aviacdo civil com aviagdo militar. Nesse contexto, a ANAC foi criada,
fortemente vinculada, desde o inicio, & Casa Civil da Presidéncia da Republica®.

No curto periodo de sua existéncia, a ANAC deparou-se, em meio a outros
fatores de crise, com o processo de venda da VARIG; o “apagdo aéreo”; e os dois
maiores acidentes aéreos da histéria do Brasil. Certamente, essa situagdo resulta de
uma conjuntura marcada, hd algum tempo, por ambiglidade politica, falta de
autoridade técnica e cientifica e poucos investimentos em capacitacdo de recursos
humanos e materiaisé. No entanto, a sequéncia dos ultimos acontecimentos informa
um processo de absoluta pressdo externa contra a ANAC, da parte do Ministério da
Defesa. O novo ministro, Nelson Jobim, depois de induzir a demissdo voluntaria
todos os diretores, conseguiu isolar também o presidente da Agéncia, provocando-o,
abertamente, a rendncia’. Em meio a crise do setor aéreo, de origens e feicOes
multifacetadas, a ANAC foi escolhida como a principal responsavel pelas falhas do
processo.

A diretriz que se estd conferindo ao curso dos acontecimentos induz ao
fortalecimento das propostas de mudanga no perfil das Agéncias brasileiras. O
Presidente da Republica deve incorporar ao projeto de "lei geral" das agéncias
reguladoras (que diminui os poderes das agéncias, mas ndo altera o mandato fixo
dos diretores), a possiblidade de nomeacdes e de destitui¢bes politicas. O governo
esta se empenhando para conseguir aprovar o Projeto de Lei n° 3.337, de abril de
2004, que reforma o marco regulatorio das agéncias reguladoras brasileirasg, tendo
sido incluido no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), do governo federal.

A previsdo legal de poderes de nomeacdo e de destituicdo ad nutum dos
dirigentes das Agéncias, caso venha a se efetivar, divergird de tudo o que se teoriza
sobre as estruturas regulatorias. O perfil de independéncia (com rela¢do ao mercado)
e de autonomia (com relagdo ao governo), que se pretende atribuir para os 6rgédos da
regulacdo setorial, restara definitivamente atingido. No Brasil, o jogo de forcas que se
estabelece entre mercado e Estado leva, ndo ao monitoramento de uma atuacao

5 Durante o processo de recuperagéo judicial da VARIG, a ANAC revelou despreparo técnico, juridico,
politico e econémico.

6 Cf. LELIS FILHO, Edmundo. Um pouco da confusa histdria politica recente da aviacdo brasileira.
Disponivel em: http://www.concursosdaanac.com.br/ Agica_historia_recente_aviacao_brasileira.htm.
Acesso: 12 nov. 2007.

7 Depois de responder a duas CPIs e da saida de todos os companheiros de diretoria, que pediram
demissdo em 24 de outubro de 2007, o presidente da ANAC relutava em deixar o cargo. Desde que
Jobim assumiu o Ministério da Defesa, Milton Zuanazzi, presidente da Agéncia, perdia forga politica
na Agéncia e no governo. O ministro afirmou, em diversas ocasifes, que 0 substituiria assim que
encontrasse um nome adequado. Como, pela lei, somente sairia se renunciasse, Zuanazzi renunciou
em 31 de outubro de 2007.

8 Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL); Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL);
Agéncia Nacional de Petréleo (ANP); Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVS); Agéncia
Nacional de Satde Suplementar (ANS): Agéncia Nacional de Aguas (ANA); Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT); Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ); Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (ADENE); Agéncia de Desenvolvimento da Amazbnia (ADA) e
Agéncia Nacional de Cinena (ANCINE) e, finalmente, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC).
Né&o possuem, todas, idéntico perfil técnico-juridico.
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equidistante desses atores do campo da regulacéo setorial, mas a uma disputa, cada
vez maior, por ingeréncia. O poder das Agéncias € entendido como uma intoleravel
“terceirizacdo do poder politico”, diante da rendi¢do desses organismos as pressées
do mercado.

Esse cenario descaracteriza as propostas basicas do Estado regulador. Como,
no entanto, o perfil do Estado deve emergir do jogo concreto de for¢cas em cada
realidade, resta saber se 0 modelo que vai emergir da crise da aviagéo civil no Brasil
tera forcas para se consolidar como um projeto unificado de disciplinamento de
todos os setores regulados.

2 Consideracdes sobre a crise do setor aéreo

O modelo das agéncias de regulagéo foi utilizado para o monitoramento dos
chamados servigos essenciais. Aos poucos, foi alargando o seu @mbito de atuagédo, em
funcdo do novo perfil conferido ao Estado, em substituicio ao Estado
intervencionista. N&@o resultou, portanto, em todos os casos, como um substitutivo
para o controle pontual dos setores submetidos as decisdes de privatizacdo. Num
quadro geral, pode-se perceber que agéncias setoriais de regulagdo foram sendo
criadas como ou sem o antecedente da privatizacdo do setor: (i) houve a regulagéo
em funcéo da essencialidade do servigo, nos casos, por exemplo, do fornecimento de
adgua e de transportes areos (de controle publico e privado, respectivamente); (ii)
outros servicos foram sendo aos poucos invadidos pela iniciativa privada — caso do
cinema e da saude - e receberam regulacdo especifica; (iii) existem setores que foram
regulados porque sofreram, antes, o impacto da alienacao voluntaria de seus ativos
publicos — casos da eletricidade e telefonia. Atente-se para uma diversidade, nao
exaurida, de situagoes.

No caso do setor aéreo, houve um esgotamento do mercado, que nao resistiu
ao impacto causado pela ampliacdo das economias em espaco global (globalizagéo),
de perfil concorrencial excludente e predatério. As empresas brasileiras de aviacao
experimentaram uma quebra em cadeia: pela ordem, Transbrasil, VASP e VARIG.
Mais recentemente, abriu faléncia também a BRA. Neste cenario, a demanda interna,
num pais de dimensbes continentais, passou a ser atendida por apenas duas
empresas pequenas, com propostas diferentes para o mercado. Restaram as empresas
GOL e TAM, nédo tendo havido, da parte dos governos, interesse em tornar o
mercado nacional atrativo para o investimento estrangeiro, considerados inclusive os
obstéculos legais e os chamados “custos de transagdo”.

Por outro lado, os aeroportos brasileiros, vinculados ao Ministério de Defesa,
de natureza civil, sdo controlados por operadores de voo ligados ao Ministério
militar da Aeronautica, que se submetem a regime publico de contratag&o.

Em larga sintese, sdo estes os componentes explosivos da crise que tem
marcado o perfil regulatério do setor aéreo brasileiro ao longo dos ultimos meses: (i)
a faléncia das empresas de aviacao; (ii) a oligopolizagdo forcada do mercado; (iii) a
nédo-renovagdo dos quadros funcionais; (iv) o conflito direto de competéncias civis e
militares (que remete a um passado muito proximo de acirramentos); (v) a ocorréncia
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de dois acidentes fatais (os maiores da historia da aviacdo brasileira), em menos de
um ano; (vi) a falta de autonomia e de independéncia do 6rgéo setorial de regulagao.

Nessa conjuntura, a captura da ANAC por interesses privados ou o controle
de seus dirigentes por setores do Governo sdo elementos a mais de desagregacéao.
Repare-se que nédo existem as condi¢bes de mercado para uma efetiva regulacédo. O
caos se instalou e todos parecem atribuir a culpa ao outro. A diretoria incompetente
que se demitiu por esses dias foi nomeada pelo atual Presidente da Republica, no
mandato anterior, a quem poder-se-ia atribuir, ao menos teoricamente, culpa in
eligendo.

3 A crise do modelo de regulagdo no Brasil

No primeiro momento, ainda na segunda metade dos anos noventa, o esforco
de persuaséo dos investidores para as vantagens do negécio, no processo de venda
do ativo estatal, envolveu assimetria de informacbes e manipulacdo de dados,
acabando por ndo permitir a implementacdo dos pressupostos de funcionamento
basico de uma estrutura regulatdria eficaz, quais sejam: transparéncia, prestacao de
contas, isolamento técnico e estabilidade de regras®.

Na verdade, o Brasil copiou um modelo que, no pais de origem, j& havia
perdido parte do prestigio institucional e social. A realidade da regulacdo, em
territério americano, coincidiu com a consolidacao do Estado Social, com o New Deal
rooseveltiano e as politicas keynesianas. Na estrutura européia, € que se consolidou
juntamente com o chamado Estado Regulador, organizado a partir do desmonte do
Estado intervencionista e gestor direto.

Ao assumir o governo federal, o Presidente Lula reagiu, de inicio, ao modelo
regulatério implantado pelo governo anterior. A formulacdo de politicas publicas
tipicas do Estado regulador ndo fazia parte do discurso programético tradicional do
Partido dos Trabalhadores. Entrar nesse debate significava sancionar, de alguma
forma, os processos de privatizacdo que antes combatera. Grupos de trabalhos foram
instituidos com o objetivo (ndo declarado) de restringir a autonomia das agéncias. O
modelo foi trazido para o controle e acompanhamento da Casa Civil da Presidéncia
da Republica que, em 2004, encaminhou & Camara dos Deputados um projeto de lei
destinado a criar um modelo Unico de funcionamento das agéncias reguladoras
brasileiras.

O PL 3.337/2004 buscava normatizar o funcionamento das Agéncias, 0s
reajustes tarifarios e a sucessdo de dirigentes. Recebeu 137 emendas. O relator da
matéria, Deputado Leonardo Picciani (PMDB - RJ), apresentou um substitutivo. Para
ele, a proposta inicial da Casa Civil continha um viés estatizante. Mantidas as bases
da proposta original, as alteragdes mais discutidas referem-se a exclusdo dos
contratos de gestdo e a vinculagdo das Agéncias ao Ministério da Fazenda, que
deverd ser consultado antes da emissdo de qualquer norma ou regulamento.

9 Cf. SALGADO, L. H. “Agencias Regulatérias na experiéncia brasileira; um panorama do atual
desempenho institucional” (texto para discussao, n°. 941). Brasilia: IPEA, 2003, p. 44
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O problema é que a relacdo entre os ministérios e as agéncias parecia ter
entrado, implicitamente, numa espécie de “processo de convergéncia"l®, havendo
mesmo quem defendesse a desnecessidade da aprovagdo dessa lei. Para alguns
dirigentes, os conflitos entre ministérios e agéncias estariam em fase de exaurimento.
Em caso de controvérsias mais complicadas, a querela deveria ser analisada pela
Advocacia-Geral da Unido!l. Avaliava-se, grosso modo, que 0 governo anterior
transferira responsabilidades a mais as agéncias, ndo s6 da regulacdo de suas
respectivas areas como também do planejamento dos assuntos de infraestrutura. Em
guestdo, na verdade, a falta de defini¢do, no quadro administrativo brasileiro, do que
sejam politicas publicas, politicas de Estado, politicas de governo e politicas
regulatdrias. Se, por um lado, ndo cabe ao governo o monopdlio de todas essas
dimensdes, é igualmente correto supor que ndo compete aos reguladores a inverséo
dessa ordem.

A atitude recente do Ministro da Defesa atinge o Estado de Direito. A Lei n°
11.182/05 dispde, em seu artigo 14, que os diretores da ANAC somente perderdo o
mandato em virtude de rendncia, de condenagdo judicial transitada em julgado, ou
de pena demissoéria decorrente de processo administrativo disciplinar. Ndo houve a
aplicacédo da pena disciplinar de demissao, por falta grave, dos membros da diretoria
da agéncia. Inaugurou-se um processo esdruxulo de sufocamento das autoridades
reguladoras. A desconsideragdo publica das garantias legais dos diretores da ANAC
pode constituir-se em precedente e vir a ser invocado como referencial para a
interferéncia em outras agéncias reguladoras. N&o estd em causa, neste artigo, uma
defesa da diretoria da ANAC, mas um alerta para os danos ao chamado “Estado
regulador”, que é um Estado de Direito.

4 O estopim da crise atual

O Projeto de Lei 3.337/04, que parecia hdo mais interessar, voltou, entretanto,
a ordem do dia depois do acidente em Congonhas com o véo TAM 3054. Esse
desastre, na sequéncia de acontecimentos negativos que se arrasta sobre o setor aéreo
brasileiro, desde a colisdo entre um avido da GOL e o monomotor Legacy, em
setembro de 2006, acendeu definitivamente o estopim da crise do sistema regulatorio
brasileiro. Imersa em sua inoperancia, a ANAC ndo conseguiu cumprir sua fungéo
institucional. Esta em curso um debate publico em torno do modelo representado
pelas agéncias reguladoras.

10 Opinido de Jerson Kelman, que foi presidente da ANA (Agéncia Nacional de Aguas) durante os
governos de FHC e Lula. Vide: “Agéncias Reguladoras: com PL estacionado, poder de ministérios do
governo Lula é alvo de ataques”. Disponivel em: http://www.idec.org.br/noticia.asp?id=6722
Acesso: 16 ago. 2006.

11 Em 12 de junho de 2006, o advogado-geral da Unido, Alvaro Augusto Ribeiro Costa, encaminhou
parecer ao presidente Lula o Parecer n°. AC - 051, pronunciando-se sobre a relacdo dos ministérios
com as agéncias reguladoras. Sancionado pelo Presidente da Republica em 13 de junho, o parecer
aponta para a independéncia das agéncias na regulacdo de suas respectivas areas, indicando que, em
assuntos que extrapolem essas competéncias, as decisdes devem ser encaminhadas a supervisdo do
respectivo ministério.
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Da forma como € hoje, cada agéncia segue as suas proprias regras. Aléem dos
salarios, dos mandatos irrevogéveis e da aprovacdo do colegiado diretor pelo
Presidente da Republica e pelo Senado, as agéncias brasileiras ndo apresentam muito
mais em comum. De inicio, o objetivo maior, ante as privatiza¢bes e o desmonte do
papel ativo do Estado na prestagdo dos chamados servigos essenciais, deveria ser o
de proteger o mercado contra as possibilidades de excesso que ele préprio é capaz de
gerar. A idéia era evitar controles monopolistas e concorréncia desleal, protegendo o0s
consumidores dos precos excessivos e da falta do servigo, em diversos mercados.

Para o governo, tem ocorrido, na verdade: (i) absorcdo indevida, pelas
Agéncias, de responsabilidades de formulacdo de politicas, que estariam a cargos dos
Ministérios da respectiva &rea; (ii) pouca disponibilidade e capacidade de recursos
humanos nesses ministérios, com uma estruturagdo funcional incompleta e
inadequacdo de pessoal entre as agéncias e ministérios; (iii) insuficiéncia de
instrumentos de controle social e de gestéo.

O fato é que se implantou no Brasil um modelo disforme, mais
potencialmente sujeito & captura pelos agentes de mercado ou ao controle excessivo
pelos agentes de governo. Paradoxalmente, a0 mercado interessa a descentralizacéo e
a diluicédo de responsabilidades; ao governo, interessa a centralizagdo dos poderes e a
ingeréncia. Se a independéncia material das agéncias ndo interessa ao mercado, a
independéncia formal nédo interessa ao governo. Essa dubiedade de situagdes gerou
inagdo das Agéncias (algumas mais do que outras), submissdo e perda de
legitimidade.

Ainda que o Estado, em um pais periférico como o Brasil, ndo possa fazer
transferéncias excessivas de poderes que lhe sdo inerentes e dos quais ndo pode abrir
mé&o em nome do interesse publico e social, também ndo pode o governo controlar
todas as politicas de Estado, sem a definicdo de regras claras, na sequéncia do que
vem estabelecido no texto constitucional. No terreno das politicas regulatérias, a
indefinicdo (ou mesmo a inexisténcia) de normas estaveis induzird a redugdo da
capacidade de resposta dos organismos reguladores e a faléncia ndo deliberada do
modelo, ndo significando, como é 6bvio, a reposi¢do automatica da estrutura estatal
anterior. E certo que as agéncias precisam de independéncia para fiscalizar inclusive
as estatais que atuam no seu setor de abrangéncia, mas é igualmente correto supor
gue ndo podem planejar investimentos, nem usurpar as fun¢des do governo.

5 Conclusao

A questdo é que este tem sido um debate de cupula. Percebe-se uma clara
auséncia de discussdo verdadeiramente democratica em torno de todo o processo
brasileiro de regulagdo. Estado (governos) e mercado (associacOes e federagOes
organizadas em torno da industria e do comérciol?) disputam, em nome de seus

12 A Federagéo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp) e a Associagdo Brasileira das Agéncias
Reguladoras (ABAR) anunciaram uma mobilizacdo no sentido de aprofundar o debate acerca da
aprovacdo da Lei Geral das Agéncias, alegando que a eficiéncia das Agéncias sera determinante para
atrair investimentos ao pais e que precisam ser regulamentadas. A ABAR também apresentou um
substitutivo ao PL 3.337/2004, disponivel em www.abar.org.br/biblioteca/documentos.
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interesses, a consciéncia do que é melhor para o pais, deixando de lado o terceiro
elemento, representado pela sociedade.

O que esta em xeque sd@o as possibilidades reais de controle democratico de
uma estrutura regulatoria até aqui indefinida e instavel. A consolida¢do de um marco
regulatério pertinente e adequado & nossa realidade se impde com urgéncia. Em
regime de economia de mercado, é preciso proteger e assegurar um processo de
gestdo mais transparente e democratico, institucionalmente equilibrado. Nesse
cenario, ndo pode haver assimetrias de informacgdo, controle governamental
unilateral ou captura privada.

A efetiva participagdo social sera capaz de oxigenar essas organizacdes pelo
revigoramento democratico, resultando assim em um melhor funcionamento, o que
consequentemente contribui para seu processo de institucionalizagdo. Cria-se um
ciclo virtuoso, no qual o melhoramento da imagem e da atuagdo dessas organizagoes
perante a sociedade e 0 mercado é buscado como meta.

Cremos que uma nova configuracdo de democracia social, participativa, em
bases plurais, mediante novos mecanismos!3, deve balizar todo o universo do
Estado regulador. No contexto atual do Estado, os espagos democraticos de
controle dos processos decisorios dos organismos de regulagdo somente poderdo
ser efetivos em ambiente participativo e plural, levando-se em consideragdo as
necessarias compatibilizac6es no aparato juridico-institucional, inclusive em sede
constitucional.

Compete ao Estado enfrentar eficazmente 0s novos interesses e 0S NOvVOS
conflitos sociais, intervindo de acordo com uma racionalidade plural e ampliada.
Aqui, o método da liberdade e da pura l6gica do mercado faz contraponto com o
método da organizacdo dos interesses sociais e dos poderes publicos. Ndo faz
sentido associar o modelo das agéncias reguladoras a uma espécie de “terceirizagao
do governo”. A definichio dos rumos politicos do pais é prerrogativa dos
governantes eleitos no exercicio de sua legitimidade representativa. H4, entretanto,
uma diferenga entre as politicas governamentais e as politicas regulatérias. Estas
terdo que ser mais estaveis do que aquelas e exigem um complexo processo de
mediacOes: h4 interesses publicos e privados a contemporizar, sem perder de vista
a preservagéo e a autonomia do sistema regulado.

Os oOrgaos reguladores sdo, na verdade, instrumentos de efetivacdo das
politicas publicas, em sentido amplo!4. Ao tempo em que consagram a estabilidade

13 Algumas modalidades instrumentais de participacdo democratica na esfera dos poderes
legislativo, executivo e judiciario sdo indicadas por Dallari, com bastante rigor e coeréncia. No
ambito da Administragdo Publica, Dallari distingue os seguintes mecanismos democraticos de
participacdo comunitéria: (i) a participacdo do povo nas agdes de planejamento; (ii) consulta a
comunidade sobre proposta ou projeto orcamentario; (iii) representagdo da comunidade em 6rgaos
consultivos e na direcdo de entidades de administracdo descentralizada e (iv) participagdo da
populacédo no exercicio de um poder de controle para facilitar o direito a informacdo. Cf. DALLARI,
D. et al. “Mecanismos de participa¢do popular no governo”, in: Problemas e reformas: subsidios para o
debate constituinte. Sdo Paulo: OAB/Depto. Editorial, 1988, p. 193-195.

14 No caso da aviagdo, 0 CONAC (Conselho de Aviacdo Civil), criado pela Lei Federal n° 10.683, de 28
de Maio de 2003, é o 6rgéo especifico do Ministério da Defesa, presidido pelo Ministro da Defesa, a
guem compete propor a politica relativa ao setor da aviacdo civil, observado o disposto na Lei
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e a permanéncia da politica publica, suas decisdes podem desagradar interesses
governamentais, como também podem desgostar interesses de mercado. O
aperfeicoamento dos mecanismos de controle e a instituicdo de novos controles
democréaticos € o que estd em causa. Importa discutir e publicar uma lei geral
federal que uniformize o regime juridico, evitando tanto a proliferacdo como a
manipulacdo da agéncia, sem esquecer que a sociedade é a baliza principal do
processo regulatério. Importa, igualmente, ampliar o controle, desde a
possibilidade de convocacdo dos dirigentes das agéncias pela casa legislativa ao
monitoramento dos relatdrios gerais por organismos sociais.

Talvez a realidade brasileira seja complexa demais para permitir um
tratamento uniforme. Nos EUA, por exemplo, existem organismos mais
independentes (independent regulatory agencies) e outros menos independentes
(executive agencies), porém, no direito norte-amerciano, o vocdbulo “agéncia”
abrange todas as autoridades publicas, excluidos, naturalmente, os trés poderes do
Estado. No Brasil, a Administracdo Publica possui uma organizacdo muito
complexa e fracionada, vinculada ao Poder Executivo. Os poderes reconhecidos a
todas as Agéncias ndo possuem a mesma natureza e extensdo. No entanto, sempre
gque esses organismos receberem, por outorga de lei, poderes de regulagdo (mais
amplo do que os de regulamentacdo), precisam gozar de maior independéncia e
estabilidade funcional. N&o significa que estejam imunes ao macro controle
parlamentar, judicial, social ou governamental, que se exercita no sentido da
sujeicdo das politicas regulatorias as demais politicas publicas, preservados os
principios da legalidade, da razoabilidade e da seguranca juridica.

A crise do setor aéreo ndo pode servir de desculpas para alavancar uma total
submiss@do do modelo ao controle do governo, que, por sua vez, pode ser
manipulado pelo mercado. O Brasil precisa de estabilidade das regras e da urgente
efetivacdo de medidas democraticas de acompanhamento dos novos tipos de
gestao.
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