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VERONICA PAULINO DA CRUZ

Agéncias Reguladoras: entre mudancas institucioedégjados politicos

"O que estamos fazendo na pratica? Criando agéncias de regulame

Criando um novo Estado. E quando falo de regulamentacéo estou pensando
também na radicalizacdo da democracia. Controlar vai no senti
radicalizar a democracia. Controlar por meio de 6rgdos nos quais a soci
tenha voz,...

Fernando Henrique Cardoso (revista Veja, 10/09/97).

“O fim da Era Vargas, longe de apontaaga um novo comeco, significaria, ao contrari
conclusdo bem sucedida da modernizacao autoritaria que, em meio a um tumr
processo de 60 anos, teria firmado o que na aparéncia vinha ne— o fortalecimento, pail
uma ulterior emancipacgéao, da ordem privada diante da esfera publjcai?z Wernecl!
Vianna, Esquerda Brasileira e Tradicdo RepublicReaan, 200¢



Aos meus amados p
Waldyr e Vandete.



RESUMO

A reforma regulatéria dos anos noventa promoveu mudangas profundas rm qedréeragé
entre o Estado e a sociedade no Brasil, para além da téacseda propriedade das empr
publicas para o setor privado. Mais que isso, esta reforma preteimdeuremper com «
padrées vigentes de interacdo politica, superando os legados institucionais, alguns d
quais consolidados ao longo da chamada “era Vargas.” Estadesse sobre a criagao ¢
funcionamento das agéncias reguladoras autbnomas dos setorescoentiricacdes e Ener
Elétrica — ANATEL e ANEEL — e tem por objetivorificar a eficacia do arranjo destas agér
como mecanismo institucional para eliminar os elementos queos&iderados retrégrados

processos de interacdo politica entre o publico e o privado e gam sambém deletérios
ordem democratica. O eslo visou ndo apenas descrever, mas também explicar a orig
funcionamento das agéncias reguladoras, considerando estritansemaridéveis politic
envolvidas.

PALAVRAS-CHAVE: reforma do Estado, regulagéo, agéncias reguladoras, legados p
mudanca institucional.
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INTRODUCAO

A reforma regulatoria iniciada no governo Fernando Henrique Caf{d88&2002), no ambit
da Reforma do Estado, trouxe algumas inovagcfes ao cenario pohticoir@strativo brasileir:
dentre as quais se destaca a criacdo daxiagéreguladoras autbnomas. Esta nova fa
regulacdo no Brasil incorpora novos atores a arena regulatdaimbEm novos padrbes
interac@o entre os agentes publicos e privados, além de novassmesade controle publicc

social.

Até o momento dnteresse pelo novo Estado Regulador e seus modos de governa
inspirado mudltiplas analises, sobretudo quanto aos seus aspedthbsadfstitucionais

econdmicos. Nesta tese, no entanto, o foco da analise esta agdimtpolitica propriamen
Seado analisados o desempenho dos atores, inclusive o ente estatakoairsos utilizados

arena regulatoria, a fim de aferir as consequéncias para o aperfeigdmeemocracia.

Ao longo dos anos 90, sob o argumento de que a consolidacdo da denbrasileira e
modernizacdo do Estado dependiam do rompimento com comportameaddsornais
considerados degenerativos, 0s governos e as elites propuseram mudardgzs desttuciona
gue viriam proporcionar mais eficiéncia da acdo do Estado, dotamt#n-mais agilidac
administrativa, delimitando seu campo de atuacdo econdmiczalendinte, tornando- mais

comprometido com a universalizacao e a qualidade dos servi¢os publicos.

Deste modo, foram implementadas reformas radicais nasuig®is,orientadas ao mercau
com a expectativa de ajustar um conjunto ideal de instituicGesciadade real. Entre t
reformas se insere a regulatoria, que propde a criacdo dasaagégaladoras. Porém, esta
chama atencdo para o fato de que algungcasp tradicionais da vida politica nacio
inseridos na cultura politica brasileira talvez tenham sidtgeegiados pelos promotores

reformas e idealizadores deste novo arranjo institucional.



O estudo é inteiramente voltado para a compreenssialeéis desempenhados pelos &
politicos e sociais dentro do novo arranjo institucional regulatéripe&spectiva de anal
adotada, com énfase na mudanca institucional, & especialmenaentelem fungédo da ¢
capacidade explicativa quanto ao aofp das mudancas na sociedade a serem observi
partir desta perspectiva bu-se explicar como os fatores politicos domésticos, os le
politicc-institucionais, podem intervir na natureza e na organizacaostasicoes afetando, [

conseguinte, os resultados das escolhas politicas.

Para aferir este argumento foram selecionadas duas dasaag@&guladoras: a Agéncia Nacit
de Energia Elétrica — ANEEL e a Agéncia Nacional de cbeteinicacdes ANATEL. A partir
da observacéo da estruturacdo e do funcionamento destas agépeiase elucidar sua |6gi
de funcionamento interno e o relacionamento com suas cliemiaias parte da dinamica
relacdo entre os setores publico e privado. Criadas em 1997 (ANATEmM 1996 (ANEEL
estas agénciaderam selecionadas por figurarem entre as mais antigas esg@mmesma raz
serem as mais institucionalizadas. Ambas surgem apés a@tizagdo de empresas est:
monopolistas de telecomunicacdes de energia elétrica e passagular setores complex
pouco ou nada familiarizados com praticas ccaccountability concorréncia e satisfacéo
consumidor. Sendo, portanto, organizagdes mais antigas com atuag@b mestsistema politic
elas possuem pelo menos dez anos e isto permitira uma argttisiedimais consistente, alén

possibilidade de identificacdo de tendéncias na sua att

A metodologia utilizada compreende uma investigacédo qualitativa refaefiacionamento d
citadas agéncias reguladoras. Todavia, dados agregados saalmanmtt utilizados, quando
revelam satisfatérios ou fornecem evidéncias complementabgs ® processo decisorio

questao.

A estrutura da tese inspirada na dialética (tese, antitese e)straelstada como um recurso
discursivo a fim de apresentar a interacdo entre os fatores decorremigdatiga institucional
(agéncias reguladoras) e os fatores politicos domésticos préexgigtegaelos politicos). A
adocéao deste modelo é pertinente uma vez que a hipotese



do trabalho sugere que a interag&o entre os fatores citados deriva dacoposiE 0S mesmos e
resulta em um terceiro fator, simbiotico. Do choque ou da inadequacgéo éniceaag
reguladoras e legados politicos tém-se a sintese, querns8ultado de uma relacdo causal,
da incorporacéo de elementos da tese e da antitese que se agrupam e senaedmdadgue
permanecam conflitante:

A estratégia de pesquisa relativa aos aspectos substaetivasoimo fonte a investigacéo
principais jornais do pais sobre o tema, e € complementada @atfizagao de entrevistas. F
a investigacao do material de imprensa foi utilizado principatiene BNS -Banco de Noticie
Selecionadas, um banco de dados que compreende 0s principais mneﬂrédionails Quanto &
entrevistas foram ao todo realizadas vinte de duas com eafaptes dos principais atc
envolvidos, entre eles funcionérios e ex-funcionarios da ANATEL &R dirigentes e ex-
dirigentes dessas agéncias reguladoras, partames, jornalistas e funcionarios de empi

privadas vinculadas as areas de telefonia e energia el

A relevancia deste estudo sits@-em diferentes aspectos. Em primeiro lugar, chama ate
proliferacdo de agéncias autbnomas como modelo izacional na burocracia brasileira, te
em vista, obviamente, a significativa concentracdo de podeatdhte a difusio desse mo
organizacional entre os diferentes niveis da burocraciadrasinesmo sem um consensc
torno de sua eficiéncia. Emegundo lugar, a citada concentracdo de poder em um
especifica, também faz da agéncia uma notavel arena déosprsitija em termos da diversic

de interesses envolvidos, seja em termos da sua importancia mmeieto-s

Para esta analise,otdmportante quanto discutir a proliferacdo das agéncias efisiéncia
discutir a critica ao neoliberalismo e a teoria de desemveiio institucional que a foment
Esta andlise procura demonstrar que sob varios aspectos o maficafdd vencedorMais dc

que as reniténcias demonstradas, o estudo aponta a fraqueza dessas

" BNS - Banco de Noticias Selecionadas do setorrdaiyos da Biblioteca da Camara dos Deputados.



premissas verificadas na pratica. Alinhada a outros critleoteoria libera a tese revisa

principio neoliberal de supremacia do mercado e de suas refer

A tese estd estruturada da seguinte forma. O primeiroukapipresenta o que esta an:
denominou “tese brasileira”. Nele sdo apresentados os legadoopditigcionais, ou seja,
tracos da politica brasileira referentes a interacéo entre cpébli

o privado e que se d& sob diferentes formas. Destacados pefaritena legados politicos s
na maioria das vezes, identificados com aspectos com consegu@gativas ou desfavoray
tanto para a politica quanto para a economia e a admiéstiagblica, pois reproduz
assimetrias sociais e a também assimétrica distribudigiorecursos publicos, afetar
consequentemente, a democracia. No entanto, guelaondenaveis, os legados politicos
praticas recorrentes no cenario politico do Brasil. Para efeit® sst destacese quatro dele

o clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e o centralismo dofpebertivo.

Cumpre esclarer que os intérpretes da tese brasileira, muito embora reeaonlzepersisténc
de comportamentos arcaicos na interacdo entre o publico e o privaBoasil, com rar:
excecdes, eles ndo sdo favoraveis a essas praticas.didgon os intérpretes da tesao
distinguem como um atributo exclusivo das relagcfes politicasi@ssbeasileiras, podendo

observadas também em outros paises.

O segundo capitulo traz os fundamentos tedricos explicativos do fendragataric
experimentado atualmente. Coieste da existéncia de uma onda global de refc
regulatorias, acompanhada da difusdo de agéncias autbnomas pi#aa aegmais distint
setores do mercado, esta tese busca entender as razfes queamaivaforma, e ao mel
tempo, reunir o maior miero de justificativas possiveis dispensadas pelos governc

aprovacgao das mudancas implementadas.

O terceiro capitulo apresenta o que este estudo chamou de “antitese ‘méd@amitese”
constitui a retérica e a légica operacional nas quais os governos, mdedeeHenrique
Cardoso especialmente, se basearam para convencer, aprovar e impkementar



reforma regulatoria. O capitulo explora e discute o conjunto de idéiassexprediscurso
oficial como solucdo geral para os problemas brasileiros. Nestalogpé insere também a
andlise do arcabouco institucional que deu origem as agéncias reguladoras.

O quarto capitulo apresenta a “sintese brasileira”. A "s#hteompreende aspectos relativ:
“tese” e a “antitese”, podendo ser considerada simbiose de ambas. A “sintese” corresp
também a hipotese deste trabalho, sustentando que as hermtif@sionais persistentes
longo da historia politica nacional foram preservadas ou até mesfogadas com
estabelecimento das novas instifies, sendo elas mesmas suscetiveis aos efeitos dos
politicos desde a sua criacdo. Porém, isto ndo equivale dizer quelascas institucionais r
promoveram transformacgdes significativas ou apenas superfidiassas mudancas incorpol
ou semisturaram com as tradi¢cdes politicas brasileiras e cdithpar 0 mesmo ambier
politicc-institucional. Nesse capitulo sé@o identificados os mitos eatidades promovidas pt
reforma regulatéria, como o viés da teoria do desenvolvimentdugistial que tende

identificar as agéncias, produto da reforma, com instituicdes neutras.

Finalmente, a conclusdo a partir da triangulacdo entre a tesgitese e a sintese reuns
principais achados do trabalho e, como a finalidade deste estudoa@emé descrever, mi
também explicar os fendbmenos relativos a nova modalidade dec@mukfio explicitad
alguns importantes mecanismos responsaveis pelos contornos assuraidasbient

regulatério da energia elétrica e das telecomunica¢des no Brasil.



Capitulo | - A Tese Brasileira: nossos legados politicos

Este capitulo apresenta os legados politistitucionais conforme séo encontrados na liter
brasileira. Os legados politicos sédo considerados neste estidosendo os tragos da poli
brasileira herdados da antiga ordem estawabcratica e se referem basicamente a form
relacionamento entre os poderes publico e privado. Sdo caragtes| sobretudo, como aspe
com implicacbes desfavoraveis para a sociedade no ambito ndiamisach¢do publica, di
economia e da politica. Porém, embora condenados como valor, 0s neesiaos pratice
recorrentes no universo politico brasileiro (Nunes, 1997). Os legadoSgpativminantes

formacao historica do Brasil, possuem uma interpretacdo amiivat@a sédo vistos como u
"heranca maldita” que no passado foi opcionalmente introduzidaelzgdes socipoliticas
como recurso de poder e controle, ora sdo também tidos comorentenatural e intrinse
as relagbes sociais e politicas, com pmkdades de perdas e ganhos para cada um dos

envolvidos.

Como sera posteriormente discutido neste estudo, para os reforspnadoseja, 0S governos |
se sucederam nos anos noventa no Brasil trazendo a bandeira deaREfdfstado, 0s legac
ndo sdo considerados naturais, mais sim naturalizados. Estavé;dade, uma expressac
percepgdo critica dos reformadores quanto a herancga politica dpedadéra Vargas. Seni
portanto, naturalizados e ndo naturais sdo os legados passivaisn eliminados do sister
politico por meio de mudancas poliinstitucionais profundas na sua estrutura.

pensamento reformador foi 0 que ndo apenas inspirou, mas tangémole a maior parte d

reformas institucionais dos anos 90.

Naturais ou niuralizados, o fato é que o conjunto dos legados poligtducionais compde
explica o que este estudo denomina “tese brasileira”. Ainda eueaosideracdes diverger
sobre varios aspectos da politica brasileira, segundo alguns aattess braleira vem a ser
interpretacdo domodus operandidas relacdes entre o Estado e a sociedade no

identificando uma série de processos que marcaram a ordeioapetitabelecida ao longo
primeiro periodo da Era Vargas (1-1945) e que predominap cendrio politico até o inic

dos anos 90, sendo observaveis ainda nos dias atuais.



Assim, a “tese brasileira” compreende um apanhado de intexfestalas relacdes sociais
Brasil a partir das andlises de cientistas sociais guéedicaram ao estoddos padrdes
interacdo entre o Estado e a sociedade, bem como ao funcionanseimstilacdes politicas |
Brasil. Contudo, uma parte especifica dessas analises, formadarteagEgor analistas ¢
escolas paulista, mais predominantemente da Universidadeod@a8 -USP, € neste estu
destacada e denominada antitese, uma vez que se trata peetaagées marcadas por
leitura majoritariamente pessimista quanto aos legados pslitistitucionalizados nos anos
precederam a reformas iitucionais da década de 90, conforme sera exposto em c
posterior. Como expressoes dessa linha de pensamento -se 0s nomes de Bresser Pere

Fernando Henrique Cardoso, no ambito do planejamento e no ambito da economia.

Tendo em vista os lites determinados para uma tese, foram selecionados quatro

politicc-institucionais em razdo de sua expressiva prevaléncia no cpohtico brasileiro: (i)

corporativismo, (ii) o clientelismo, (iii) o insulamento burocratc(v) o centralisma do pode
Executivo, abordados pela literatura contemporanea. Muito embora st e@romova
apresentacao dos conceitos concomitante a uma breve discussa@iratode fazer aqui ul
analise mais aprofundada e especifica sobre os mesmos, até poexisténcias de vas
estudos avancados deste género na literatura, conforme indibdgiegaficas dispensam e:

esforgo.

* Os anos setenta foram muito produtivos no Brasijuesito analise do sistema politico pela ciénoiéipa
brasileira.Datam dessa época inUmeras obras classicas deslicadanpreenséo das relagfes ente o Este
sociedade no Brasil, entre elas estdo os trabaleoSimon Schwartzman (1975) Luciano Martins (1¢
Glaucio Ary Dillon Soares (1973) Aspasia Camarg87d), Fernando Henrique Cardoso (1975), Marii
Carmo Campelo de Souza (1976), Fabio Wanderley(®8i84), Luis Werneck Vianna (1976). Boschi e E
em 1977 relnem essas obras, além de varias oetnasma resenha bibliografica na qual os autoreSess
como, sob diferentes nuancas, os autores avaliatmagé® do Estado e de grupos sociais na dindmg
processos sociais em curso, conferifftis maior ou menor autonomia. Mas também séo @bxaessivas (
relagéo entre Estado e sociedade no Brasgiresursores desta geracdo: Vitor Nunes Leal (19@Byeire
Vianna (1920), Raimundo Faoro (1958) Sérgio Buadpiklolanda (1936 )



2.1 O Corporativismo

Uma importante heranca institucional se refere a forma congorde intermediacdo
interesses. Pode-se consideraima heranca recente se comparado a outras praticas co
exemplo, o clientelismo, uma vez que sua institucionalizacdowseaal®rasil nos anos 30,

longo do governo Vargas.

De forma simples, o corporativismo é definido por Boli®94) como um conjunto de relag
entre o Estado e grupos organizados da sociedade, que demandaratped® de seus diver
interesses particulares no interior das proprias organizacdesraticas. Este é certamente
legado que apresenta cagacdticas muito particulares, determinadas, entre outrae&itpelc
distintos formatos institucionais que pode assumir, segundo o nigghdeo do capitalismo

0 aprofundamento da democracia.

No corporativismo a participacdo € limitada ao mesrmpo em que 0 comprometimento ¢
este sistema pode ser compulsoério. Neste caso, o objetivo éeabgsreonflitos evitando
confronto direto entre classes e a formacdo e atuacio awt@hmsngrupos de interesses
sociedade (Schmitter, 1971). De formaisndetalhada e a partir de uma abordagem est
Araljo e Tapia (1991) concebem o corporativismo como sendo uma “séiiestideicoe
politicas destinadas a processar, dentro do aparelho estatahfli®s de interesses que 1
lugar no ambito da sociedade civil — ou melhor, do mercado — eexquima por atribuistatus

publico a grupos representantes de interesses privados espec

Mundialmente, desde seu surgimento o corporativismo apreagmidades profundas cormr
capitalismo moderno, sendo considerado associado ao funcionamento do wepgassrise di
1929, um capitalismo que supunha planejamento, coordenacdo macroecanodnjcaperaci
implicava na necessidade de formas negociadas de reguidiggeida, 1994). Todavia, uma (
mais recorrentes identificacbes do conceito e das organizeQfewrativistas € com prétic

autoritarias ou, com o fascismo, mais propriamente (Reis, 1995).



No Brasil, os autores tendem a trabalhar com perspectivitadisdo corporativismo no g
tange a sua contribuicdo ou ndo a ordem democraticeentanto, é quase unanime sua’
pejorativa (pelo menos a primeira vista), sobretudouncédo do contexto histérico em que
ganhou corpo no Brasil. Nesse sentido, sdo expressivas as palavédsodd/anderley Reis pe

interpretacao do corporativismo como um mal em si:

“A idéia de corporativismo acha-se estreitamente ligadag eds,conr
os tracos ditatoriais do Estado Novo e com o fascismo, e a &q
‘corporativismo’ significa antes de tudo controle autorit@o parte d
Estado -apesar de que seja também usual um outro sentido (nao
negativo) da palavra que se refere desl® egoista de interes
estreitos, particularmente de categorias ocupacionais” éRedReis
1989, pp.51-2).

A afirmacéo de Fabio W. Reis revela uma interpretacéo &o@penas € muito conhecida,
também que esta intimamente ligada ao sensorcofarém, na mesma afirmagéo se recor
gue a visdo negativa do corporativismo também tem origem nantwprétacdo, no pla

politico, como alternativa ao modelo representativo democré

Segundo Bruno Reis, também contribui para uma visdo nagaidéia de que o corporativis
faria oposicdo a democracia pluralista, nos moldes americifesse caso haveria
associativismo livre, em contraste com um associativismtratado. Contudo, esse mes
autor revela que, se por um lado o corporativis® coloca, ideologicamente, em oposicé
pluralismo, por outro ambos os conceitos sdo mais afinados do que sa pager. Ambc
compartilham a preocupacéo fundamental de “fugir & contraposigiesiva entre individu
de um lado, e o Estado, dotay evitando, simultaneamente, tanto o estatismo que
individualismo.” (Reis apud Bobbio, 1995, p.421)

* As referéncias citadas correspondem a alguns diodossque, além de analisar o conceito, examinadag
e ganhos trazidos pelo corporativis@® instituicbes e a sociedade no Brasil, como gemplo, o fato d
proporcionar autonomia relativa a algumas assoefadé classes e contribuir para que elas orgaainassi
acdo de mercado: Diniz &Boschi, 2004, Almeida, 19dsta, 1994, Costa, 1999.



Diniz e Boschi (1991) sustentam que tanto a analise politica qaatiscussao académica
se observou ao longo do processo de transicdo democrética e ele@@dagdesso Constituir
acentuaram a polémica em torno do corporativismo e contribuinara@ssociacdo do mes
com a heranca do autoritarismo a ser superada. Para os autisesnportante € apreende
corporativismo na sua complexidade e em termos de seus asuettaslitorios. Nesse senti
cumpre distinguir a dimenséo politica dménséo econdmica, posto que a indistingédo fav
as interpretacdes do tipo senso comum que associam diretamgraratvismo com a logi

autoritaria.

Os autores afirmam que no caso do Brasil, o corporativismoeapoesresultados distintos
varias frentes. No campo econdémico o corporativismo aprofundou o modelo de deseents
industrial via substituicdo de importacdes, viabilizando um projetcapacitacéo industrial ¢
permitiu ao pais se destacar na América Latina como um dos poaise dotados de un
estrutura industrial complexa e diversificada. Tudo isso grac@onvergéncia entre |0
corporativa e a dindmica de um padréo diferenciado de grupasresseconémicos no que
refere a politicas de concessdo de incentivos, subsigiesrva de mercado, além de ot
favorecimentos. Para Diniz e Boschi, este tipo de intercAmbre enpublico e o privac
propiciou a criacdo de nudcleos de interesses arraigados queopasete obstaculizaramr
emergéncia de estratégias alternativde industrializacdo, como aquelas voltadas

exportacdes, por exemplo.

Quanto a dimenséo politica, eles destacam a abertura pelo corpom@tde novos canais
participacdo politica e a conseqlente incorporacdo de novos atobEsrtaainda que € ume
estrutura desigual no que tange a empresarios e trabalhade®sieBtacam igualmente
deslocamento para o ambito do Estado o nucleo das negocia¢fes dosnatergise com o er
estatal, consagrando assim um estilo de participagdo sdtmrimenpartimentalizado e pou

afinado com taticas de acordos e compromissos de interesses.

Philippe Schmitter, que foi um dos autores que mais teorizou sobre o temesespegiféricos,
propds uma classificagédo das formas de corporativismo: estataltal. Na sua forma estatal o
corporativismo implica 0 monopdélio da representacao, ou



seja, uma unicidade sindical, uma estrutura vertical e hierarquizadgcdéncia a
organizacfes de cupula centralizadas e formas de participacdo quase @asspalsm alto
controle das cupulas sobre as bases organizadas. Nesse sentido, Schmitteinsz @ Bruno
Reis, para quem gragas a tais caracteristicas, o corporativisowrarmente associado a

. . . s 4.

ideologias e regimes autoritarios, prevalecentes nos anos iffaua forma societal ou neocorporativista,
Schmitter revela que os sistemas ndo surgem dasigdimodo Estado, mas de um processo politico détiomonde era grande a
influéncia da classe trabalhadora organizada exdilps de cunho socialista. Este padréo de orgefizde interesses era tipico da
Europa.

Seguindo a linha de diferenciacdo do corporativismo encontrado ens faiiseamericanc
daquele observado em paises europeus Guillermo O’Donnell classdicprimeiros c
corporativismo “bifronte”. Além de estar intimamente associad@cionalidade burocratico-
autoritéria do Estado moderno, pensamento presente na quase totdisseke paises nos ¢
70, este tipo de corporativismo contém simultaneamente dois comg®meamitraditoriosum
estatizante, o outro privatista. O’'Donnell explica que éieatdae no sentido da ‘conquista’
parte do Estado, e consequente subordinacdo a este por parte dasg@emdasociedade ci
Por outro lado, é ‘privatista’ na medida em que coagist abertura de areas institucionai
proprio estado & representacdo desses interesses organizadosin@D; 1976, 1982) Mesr
Bruno Reis chama atencédo para os méritos dessa formulacadbalen@! que encontra abert
com a face privatista do comaivismo “bifronte” mesmo entre paises que se encontraghre
vigéncia de regimes autoritérios, ndo sendo, portanto, a fagdrdadora” essencialmel
predominante na América Latina nem a “privatista” exclugslearegimes abertos europs
(1995)

O corporativismo como recurso foi exaustivamente utilizado no Baapértir da década

trinta como um esforgo para se criar uma solidariedade social eae|@adificas

‘Vanda Costa (1999), resgatando estudos classigeega a isto o fato de no BtasEstado ter se organize
antes da sociedade, impons®-sobre ela e sufocando processos autbnomos aeizarggio, resultando
uma fragil e debilitada sociedade civil. Ambos aomeaes apontam esse modelo como sendo tipico daide
Latina.



entre grupos e classes, eliminarsdg-assim, a tradicional divisdo entre partidos pol
(Nunes, 1997). Todavia, este mecanismo nao produziu a solidariedadealasaa funcionc
como um poderoso instrumento de controle e monitoramento do trabalhoaala Bstjue
conforme ja foi dito, fez com que o senso comum identificassa fasha de organizacao

relacdes entre capital e trabalho uma das pragas do sistema poliiierd(@gmeida, 1994).

Vanda Costa (1999) analisando a construgcdo do corpsmativno Brasil e sua difusao
década de 30 confirma sua interpretacdo crationale do autoritarismo, ficando associadc
fechamento dos partidos politicos, a supresséo do direito de livréagésoe a organizacao
sistema de representacao de interesse de cleBkesfirma gue a idéia fascinou as elite
época, havendo entre os admiradores juristas, intelectuaigresilicatolicos e outros setc

identificados com o regime.

O corporativismo atraiu assim o0s projetos de reorganizacdosdooENacional e nele
destacaram aqueles projetos conduzidos por grupos que tinham mais ieflu@rgovernc
definindo assim os contornos de um Estado mais racional, menos obganeais publicc
mais inclusivo e autoritario. Contornos esses, digalee passagem, um tanto qu:
contraditérios. Porém, ao contrario do que defendem algumas correftesad, a auto
sustenta que 0s contornos que assumiu o corporativismo no Brasil sevenito mais a u
contexto historico do que a caracteristicagucails e comportamentais ligadas a sociec

tradicionais (Costa, 1999).

Maria Herminia Tavares de Almeida (1994) argumenta que o ebipemo no caso do Bra
assume as caracteristicas do corporativismo de Estado, poimpaégiso que este conce
possa parecer. Para esta autora a longevidade e sobrevivéstaidodna de organizacao sc

se explicam por elas terem servido a diferentes interesses em

* Nesse trabalho a autora desenvolve uma elaboraise historica sobre as origens e a astagio d
corporativismo enquanto padrdo de interacdo entpog sociais e o Estado no Brasil. Apenas so
conceito, sao articuladas todas as perspectivapdlese que o corporativismo assume em paisesegipobre
e em regimes distintos, a padios estudos classicos (Leal, 1948, Vianna 195lw&thman, 1981, Werne
Vianna, 1978, Amaury de Souza, 1978, Neuma Agui@69, Schmitter 1971, O'Donnell, 1982, Pradc
1966, Cardoso, 1972).



diferentes momentos. Nos periodos autoritarios foetioaz instrumento de controle a ser
dos interesses dos governos e dos segmentos empresariais nodgeasdegurar a submis
dos trabalhadores. Nos periodos democraticos, as organizagdes tmsfagaconstituiral
canais de acesso privilegiadasdliderancas sindicais as agéncias estatais, servindo
privilegiados canais de pressdao. Sobre 0s contornos que O corporatigissume mi
recentemente a autora argumenta que o Brasil vive um periodmardgcdo no qual

possibilidades do corpoivismo estdo se esgotando enquanto que um padrao de repre:

pluralista tem se afirmado e tende a se estabelecer a longo

Com uma outra perspectiva desta forma de organizacdo da seciédada Costa (19¢
argumenta que, ao contrario do quefedde Maria Herminia, o rearranjo vivido [
corporativismo no Brasil ndo tende a uma sociedade pluralisi®,sim a um corporativisr
setorial. Neste caso a participacéo estaria limitadaetoges mais organizados da sociedadt
organizacdo ocasiana alguns riscos no curto prazo: em primeiro lugar sua congax
implicaria exatamente a limitacdo da participacdo da elasbalhadora aqueles setores
fortes e ja organizados; em segundo lugar, aumentariam os alstagganizacdo
represerdcao de classe, posto que os ganhos setoriais iriam difererasaainda os interes:
no interior das classes. Finalmente, a autora chama atencéo fadoade que a fragmenta
interna resultante desse tipo de agéo politica pode favarewalizacentre patrbes e operari
coalizbes estas que podem inclusive funcionar em detrimento desgeate classe (Costa, 1!
p. 64).

Diniz e Boschi (2004), ao analisar a trajetoria do empresariado aton politico, revelam
caracteristicas e a trajegrdesse grupo desde a construcdo do corporativismo, a pi
perspectiva desenvolvimentista, até o desmantelamento dessar@asom a implementacéo
reformas voltadas para o mercado. Com demonstracdo emps&s agores corroboran

. . 6 .
argumento de Almeida, no sentido de apontar mudangas rumo a um pluralismo

* Para além do gue afirmava Almeida em 1994, est& estachados mais significativos dos autores, tq
aos impactos das mudangas no setor produtivoagieré o ordenamento de novas organizagdes empre
por cadeias produtivas e ndo apenas por setor.



Eles revelam que a estrutura de representacdo de istemgstente até os anos 90 é ron
com as reformas liberalizantes e assim o modelo de corpemadi controlado pelo Estado «
vigorava até aguele momento e funcionava como forma de regslagiabé substituido por t
padrédo de regulacdo baseado na competicdo dos interessegedmde agéncias regulado
Nesse sentido os autores destac: periodo como um marco no que tange as relagoe

grupos organizados com o Estado, segundo suas palavras temos que:

“As consequéncias dessa ruptura foram particulatenerarcantes quantc
organizacdo dos interesses, ao padrao de acdivaaeio mode regulatéric
Na sequiéncia das mudancas nas relacfes entranoip@is atores econdmic
destes com relacdo ao Estado e no papel estratdgidestado em face
cenario doméstico, obserga-a flexibilizacdo das estruturas corporativasg
certa ‘americanizacdo’ da representacdo dos irsesesseja no sentido de
maior pluralismo, seja pela adogdo de taticas Hbylgunto ao Congressg -
uma maior profissionalizagdo das antigas e novganizagcles e, sobretu
uma crescente énfase no caratuntario da acao coletiva”. (Diniz e Bost
2004)

Finalmente, cumpre esclarecer que o corporativismo ndo serd aqui awtaoma abordage
tedrica, uma ferramenta para a analise das relacOes eriEstado e a sociedade, conr
considerado em outramnalises. Aqui 0 mais importante € a interpretacdo do corpsnat
como legado politicaastitucional, ou seja, uma pratica que a andlise destaca, unnmiast(
politico do Estado para controlar e intermediar os interes@esapenas de trabalhadore
empresarios, mas também de outros atores potenciais que venham compor a regéodesre

politicas .

Podese afirmar que o corporativismo é, portanto, um traco tipico da politicaebeasdlientad

pela literatura. Esta entre os conceitos mairesentativos do que aqui € chamado de “tese

brasileira”, constituindo um elementtiave na evolugéo das relagdes entre o publico e o p

e é ainda observado nos nossos dias, como um fator inerente a essas retagéste. €dudo é
fundamental, portanto, verificar se, no ambito das agéncias reguladoras, atoespow ainda

opera em alguma medida, ou seja, se o Estado



ainda se encontra a frente dos grupos organizados como antes, dirimindo conflitos, ou, ao
contrério, se esta aprisionado por algum interesse especifico.

1.2 Clientelismo

O clientelismo também constitui uma tradicdo da politica Ibresiapontada pela literati
especializada. A nocgédo de clientelismo estava inicialmégaeld aos estudos de socied
rurais, neste contexto clietisgno significa um tipo de relacdo social marcada por cc
pessoal entrpatronse camponeses. A idéia € de que os camponeses, enquanto “clietéte
subordinados aos proprietarios de terras. A desigualdade social tepap#&inchave nes
relacdo geando lacos pessoais e de dependéncia entre ambos e 0 mesmo cThoe:
assimetria de poder (Nunes, 1997, p. 26). Nesse contexto o mundo social e

0 econbmico se confundem e o sistema de valores € todo eledaseattitérios pessoe

assim como também o s&o as trocas generalizadas.

José Murilo de Carvalho (1997), com o intuito de desfazer o mau uso do conceito de otie
na literatura de ciéncias sociais, que muitas vezes éegaty com outros sentidos, fe
distincdo desse conceito a partg sua relacdo com outros a que o clientelismo se asse
como o coronelismo e o mandonismo. Antes, porém o autor aponta um wifisasigs d
clientelismo na literatura internacional como sendo o indicadomdétipo de relagéo ent
atores politicogjue envolve concessao de beneficios publicos na forma de empregosjds

fiscais, isencdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de voto”.

Para diferencide de outros conceitos Carvalho conceitua o coronelismo, com o
clientelismo érequentemente confundido. Ele define coronelismo como um sistemaltas
barganha entre governos e coronéis. Assim, 0 governo estadualrgampider do coron
sobre seus dependentes e rivais concedendo-lhe controle saargasspublicos. Ja @rone
destinaria seu apoio ao governo na forma de votos. Dai 0s govemaldwoi@n apoio ¢

presidente da Republica em troca de reconhecimento de seu dominio nc



Carvalho ressalta que o coronelismo foi um fenémeno tipico daiRriRepublica (1989:930)
onde se verificou a decadéncia econdmica dos fazendeiros que rpaasatigir a presenca
Estado, que por sua vez expandia sua influéncia, na medida em gueialiammdos donos
terra. Em suma, o coronelismo seria um sistema deatfaagentre governo e coroneéis. N
sentido, segundo o autor, seria equivocado definir como coronelismg@@®grsociais que
déem fora do periodo citado. Ja o mandonismo para Carvalho seferexisténcia local

estruturas oligarquicas e personalizadas de poder. Em suas palavragugemos

“O mandao, potentado, chefe, ou mesmo o coronebdorividuo, é aque
que, em fungdo do controle de algum recurso egicatéem geral da posse
terra, exerce sobre a populacdo um dominio pessagditério que a impec
de ter livre acesso ao mercado e a sociedadecpol® mandonismo néo é

sistema, é uma caracteristica da politica traditio(J.M. de Carvalho, 1997)

O autor sustenta que esse padrédo de interacdo, que teve maig@honizacacainda sobreviv
em regides isoladas, todavia, a tendéncia € que desapareca petgongpmedida em que
direitos civis se universalizem. Para Carvalho a historiandndonismo se confunde cor
histéria da formacédo da cidadania no Brasil. Em um edercle correlacdo de concei
Carvalho sustenta que o coronelismo seria um momento do mandonismogfiistarmomen
em que o mandéo perde forcas e tem que recorrer ao governo. O sranddrem como
clientelismo, seriam, segundo o autor, caracteaistdo coronelismo. Feitas as distingde

mandonismo e coronelismo, Carvalho apresenta a seguinte concepcéaatdéseiio:

“Clientelismo seria um atributo variavel de sistemas politicosanacr

e podem conter maior ou menor dose de clientelismo nas relagdes
entre atores politicos. N&o ha duvida de que o coronelismo, no
sentido sistémico aqui proposto, envolve relacdes de troca de
natureza clientelistica. Mas, de novo, ele ndo pode ser identific
clientelismo, que € um fendbmeno muito mais amplo. Clientelismo
assemelha-se, na amplitude de seu uso, ao conceito de mandonismo.
Ele € o mandonismo visto do ponto de vista bilateral. Seu contetdo
varia o longo do tempo, de acordo com os recursos controlados



pelos atores politicos, em nosso caso pelos ms e pelo
governo”. (J.M. de Carvalho, 1997)

Na atualidade, Carvalho sustenta que o clientelismo se angpiow fim do coronelismo e
mandonismo. Isso ocorre porque na medida em que os chefes locaim pecdpacidade
controlar a populacao, deixatie ter uma parceria vantajosa para o0 governo, que passa

diretamente com eleitores, transferindo para eles a relaca@I¢itce.

Ante 0 exposto, notae que mesmo nas democracias contemporaneas o clientelidimde
pois dispensa a figa de um coronel. Ele ocorre instantaneamente, em face de qualquer
trocas sejam elas distributivas, redistributivas ou regidatée pode ser observado entr
diferentes niveis de governo, entre os trés poderes ou aindaemqoditicos e osetores

populagé7.

Completando essa idéia Nunes (1997) explica que em uma sociedade compleadasiteir.
o clientelismo opera gragas a um conjunto de redes persadjistase estende a todos
setores do Estado e envolvem relagbes que pampéassla a sociedade. Os recursos materi
Estado desempenham um papel crucial na operacéo do sistemazume aqueles que apd
0 governo tém acesso a inuameros privilégios através do aparelBstatin. Bezerra (20(
corrobora esta afirmacéo eescenta que, no ambito politico, os recursos ndo se limitam ¢
de natureza material. Tendo em vista a hierarquia e aogetsidade existente entre os al
politicos, prestigio e demonstracbes publicas de distingdo saoatbétn podem <

caracterizadas como recursos importantes, como sera visto mais.adiant

Nunes afirma que as instituicbes formais do Estado ficarameitite impregnadas por ¢
processo de troca de favores, a tal ponto que poucos procedimeptoétings acontecem s

uma “maozinha”. Portanto, a burocracia apoia a operacéo do clientelismo e

" Cabe esclarecer gue para Carvalho (1997) as relati@atelisticas se dariam entre politicos e sstpobre
da populagdo. Contudo, atualmente sabe-se querasjcar clientelisticosdo observados nas analise:
politicas publicas envolvendo todos os setoresaso@ beneficianse aqueles que compfem a bas
politico, ou seja, sua clientela, e ndo apenasesefmbres, como supbe o autor.



suplementa o sistema partidario. ESstesna de troca ndo apenas caracteriza uma for
controle do fluxo de recursos materiais na sociedade, mas tagdo@mie a sobrevivén
politica do “corretor” local. Todo o conjunto de relacfes cariatitay de uma rede esta base

em contato pessoal e amizade leal (Nunes, 1997).

Estudos classicos revelaram os impactos do clientelismo, dnoeaade favores no vél loca
acaba por fortalecer este poder quase sempre em detriraegteattiade social e da simetrie
poderes. Autores como Vitor Nunes Leal (1948) destacaram queéntl@dimo o responsa
pela sustentacdo das velhas oligarquias. Porém, noguais,

0 agravante relativo as praticas clientelisticas referao fato de que as mesmas tornasard-
tal forma naturalizadas das relacfes entre politicoitores de modo que 0s segundc
desejam e esperam iniciativas deste tipo dos prinsqe'lfals fato explica a persisténcia de
pratica e porque a mesma tor-se uma tradicdo, mantende-forte no decorrer dos perio
democraticos, resistindo ao periodo autoritario e ndo sofrendo alesopealo processo

industrializacdo nem pela abertura politica.

Certos autores se dispuseram a refletir sobre os possiveistosipos legados politic
institucionais na politica, sem identifitds como a citada “heranca maldita”, oriunde
relacbes pré-modernas ou pré-capitalistas, enxergando aspesiidgop e compatibilidad
com a democracia. E o caso de Farias (2000) que em sua analiseapdemonstr
empiricamente que as praticas clientelistas sdo plenamentpativeis com a democre
capitalista. Inclusive, para ele, seus fundamentos ndo se encentram legado préapitaliste

mas sim, na prépria formagéo social capitalista.

Ao contrario da maioria, este autor ndo identifica o cliemelisomo apropriacdo privada
coisa publica ou a barganha do voto como uma corrupcao da demgaeteade a se redu.
na medida em que se consolida a democracia e ocorre a difusénivdesalizacdo (
procedimentos. Para Farias, o clientelismo “longe de ser uniod@isfuncdo), € um fa
“normal” (funcional) ao interior de tal democracia”. Emboraid&areconheca a existéncia

hierarquia e da assimetria de poder entre o patrao e sua clientela,

’ (Prefacio de Bresser Pereira em Nunes, 1997).



ele também atribui como caracteristica do clientelisnperaepcdo do voto mercadoria,
segundo o autprtraduz bem a relagdo de barganha em torno de vantagensaisastie
eleitor e o cabo eleitoral, que ele acredita atuar comodenltical que cuida dos interesse

seus representados junto as “autoridades publicas”.

Ao contrario de Farias, Ghewer (1995), que trata na sua andlise dos padrbes de in
politica do clientelismo e do corporativismo sob a 6tica da tdarescolha racional, argume
gue no clientelismo, dada a fragilidade do cliente, a legitaeidamaior quanto menores forem
as garantias formais ou legais de seguranca do individuo. Asslientelsmo seria um sistel
de interacdo que se beneficia da auséncia de normas e de ugualdade intrinseca, n
podendo assim ser identificado com formas democraticas de &u¢politica. Nesse sentic

segundo 0 autor, temos que:

“(...) o clientelismo é uma forma de participac@difra, uma vez que permit
integracdo de grupos e individuos ao processoiqmlftacional. Entretanto,
sistema clientelista claramente difere datras formas de representa
havendo uma total dependéncia da relacéo pesdoalcepatrdo e o cliente pi
a construcdo e manutencdo do sistema. (...) Pedargumentar que
clientelismo a base dos contatos pessoais ndorésespativo”. (Gheveat,
1995)

Gheventer lembra que a representacdo de interesses patsicdtarrepresentado, base
sistema politico na maior parte dos regimes politicos lber@dernos, ndo significa
predominio do particularismo e, apoiado em cita¢cdes de Simon $zman recorda que
conversdo de um conjunto de grupos de interesse em um sistemareen@cao €
generalizacdo das reivindicacOes e aspiracfes particuarésma de movimentos politic

amplos e diversificados.

Marcus O. Bezerra, ndo participa da discusséo relativa a pr&ictelitita como um padrédo de
interacdo democratico ou ndo, mas tende a interpretd-la como traco easissema politico
brasileiro, sobretudo no a&mbito das relacdes entre os atores politicospifledeea analisar
empiricamente o conjunto de relacdes, praticas e concepcgdes



produzidas em torno dos parlamentares, voltados para a liberacao de recurasspgacgesus
bases eleitorais (Bezerra, 2000). Tendo como foco da andlise o cieotetiplano
estritamente politico, este autor considera que as analises quediatzmma, em geral lhe
atribuem papel secundério, isto € ndo lhes confere estatuto sociolégico.Béperra atribui a
crenca de que as relacdes e praticas fundadas na troca de favoigss seapbio, nas
exigéncias de lealdade e os compromissos politicos recebem espacorgenandaioria dos
estudos devido a percepc¢ao de que a politica se faz, se ndo exclusivamente, presoenteant
via instituicbes formais.

Como em um esfoogpara resgatar o lado positivo ou a importancia das relagdes sociais ¢
aspecto informal da politica esse autor procura analisar as tofieatelisticas no Bra
envolvendo os interesses de parlamentares e Executivo, compreeraiabéonta dimensa
sociologica dessa relacdo. Sdo considerados ndo apenas a coneefsséoed ou benefici
publicos em troca de votos, mas também é integrado a aoaligervalo de tempo existe
entre a concessao dos favores ou beneficios publicos e os voatcas que, segundo o at
“sdo responsaveis pela demonstracéo de interesse na continladadecéo (correspondénc
pequenos favores, visitas, etc) que se interpdem entre essesamBeRerra, a énfase na trc
de beneficios publicos por apa voto ignora que a mesma ocorre num contexto complex
outros fatores estdo em jogo, como busca de prestigio, poder e o cembprae obrigacd

formais e morais.

Bezerra mostra que a insercdo do parlamentar na politica nacionahtczzrto distanciamento
em relacdo a politica estadual e municipal, o que pode ser interpretaaloegativo para seus
eleitores e liderancas locais. Assim, esse parlamentar buscara apnaiar nimero de
emendas orcamentarias destinadas a sua regiado eleitoral. Bezemagnitapacidade do
parlamentar de aprovar e, posteriormente liberar recursos, estdadgessquor exemplo, Sl
reputacao e chances eleitorais. Dai o fato do parlamentar ndo heditascamatender todos os
pedidos de sua base que Ihe che. Agrega-se a isso o fato de que as liderancas locais, ao
contrério das interagBes coronelistas,



nao se restringem a direcionar suas demandas a um Unico parlamentauirdistids, o que
gera concorréncia dos parlamentares entre si.

Entre as principais conclusdes de Bezerra desweavisdo compartilhada pelos atores poli
da negociacdo, envolvendo os interesses de parlamentares divBxemumo uma troc
assentada na interdependéncia institucional dos poderes, queeligae como politica. Bse
modo, o atendimento de demandas particularistas por um lado, e aregéxido governo g
outro, ou seja, clientelismo e governismo séo interpretados como feo®reeciais que

articulam e se completam mutuamente.

Antes de Bezerra, Diniz em 1983, analisava empiricamente as consequéncias do er
exaustivo do clientelismo, ndo apenas no ambito estritamente gotiticseja, entre distint
niveis de governo, mas também na relagédo entre a sociedguesentantes do Estado no r
local. Emsua andlise da trajetéria do MDB como partido e posteriormeet&raturacao
funcionamento da complexa maquina politica que se forma no searjriéniz demonstra qt

as praticas clientelistas constituiam, na verdade, o seu combustivel.

Segundo aw#ora, o recurso clientelista, entre os distintos niveis de pédslicado para s
sobrevivéncia e expansao, uma vez que a maquina faz a mediaigi@a, pedtabelecendc
vinculo entre as demandas das clientelas, individuais ou grupais, Gegédss phlicos
responsaveis pela administracdo. Ela revela que por meio do mondp®lcentros de pod
assim como também das posi¢cdes que viabilizam tal acesaguana politica vai impondo ¢
papel mediador e como consequiéncia-se uma grande distorcaosdfatos, onde aquilo qut
cidadania define como um direito é, na verdade, concedido cadimaddaqueles que se sitt

em posicao de poder.

Conforme argumentado por Martins, no prefacio dessa mesma obra, ha quer xegchas
de base clientelista demonstracdo de que o eleitor se comporta de mmthd,rquando ele
paga o favor votando no chaguista. Porém, a verdade é que quando a sobrevi
individuos depende de favores, o que existe € uma forma inferior de



relac@o social que nega a emancipa¢ado da pessoa humana, conformatargumieim
Gheventer (1995).

Bahia (2003) vem corroborar essa tese da desigualdade nas rejagfide faz uma amj
analise do fenémeno clientelista, considerando a historia, itmee interpretacdes que ¢
assumiuao longo do tempo e em distintas regides e, assim como Nangsem utiliza

carater de permutas do modelo patronus/clientes para explica-lo. lete@sque

o clientelismo é um tipo muito singular de trocas assioatrie propde um conjunto
caracteristicas a partir das quais pode-se diferémd@-outros modos de interacdo, quais st
primeiro a desigualdade de poder estatusentre os atores envolvidos; segundo a ba
reciprocidade, isto é, uma forma de troca interpessoal auitavey terceiro, a relacs
clientelista é particularista e privada, apenas um pouco ancoeatigislacdo publica e r

normas comunitarias.

Segundo o autor, tais diferencas séo Uteis para identificastesias clientelistas, no ental
ele explica que nolgno empirico ndo ha clientelismo “puro”, podendo tais caractedsii
encontrar mescladas a outros fatores. Ainda assim, ndo h4 comsistssa prescindir

autoridade, pois nele se encontra a capacidade de controlar reso@Ess0s e usa-los resca:
com seguidores. Do mesmo modo, 0 traco personalista, ou seja, seatoclmgal, € alc
inerente ao clientelismo, uma vez que os atores possuem cadatepgsses particulares.

fim, a verticalidade, que faz com que o vinculo seja apena® @atmdo faz dessa uma rela

mais estavel que as demais.

Bahia discute ainda sobre a naturalizagéo e a aceitacdo desszopratica social esclarece
que, além do clientelismo estar presente nas relacOastssas, ele se enraiza intrinseeaite
na hierarquia prépria de toda organizacdo, como se houvesse uma keeiadads moldes
Michels também para a incidéncia de clientelismo na eséralas organizacdes. Portanto,

este autor clientelismo ndo se trata apenas de um residsaceldade tradicional. Em st

palavras temos qu

“A organizacao e a hierarquia tem na sua finalidade sua razéo
A pesquisa historica nos mostra que a finalidade delas é a
conservacao e a



distribuicdo do poder politico-patrimonial, isto é, do poder direcional
ligado a propriedade patrimonial, e vice-versa. Logo se vé que o
clientelismo se manifesta em todos os modos de poder, concorrendo
para sua conservacao e distribuicdo nos espacos ndo regidos

Por ter inclusive, uma forma de costume. [degado essencialmer

€ na nossa época, o clientelismo aparece como fator endégeno as
sociedades estruturadas. N&o podem elas — organizacao e hierarquia —
prescindir dele”. (Bahia, 200:

No que tange a aceitacdo da pratica clientelista, Bahiaaafjueesta dependera da “avalia
ética de sua finalidade”. Isso implica por um outro lado em uftieacsocial vaga e superfic
a distribuicdo de recursos segundo critérios outros que ndo osqeevistei e até mesmo u
ampla margem de tolerancia com airpratica que se funda na desigualdade e que f

principios da meritocracia

E nesse sentido que este estudo aborda a quest&o do clientelismo. Antes de setipiodra:
politica brasileira o clientelismo esta entre os fendmenos caanuns d: interacdes politic:
de toda ordem. Sendo assim, € escopo dessa analise observarbitoo dam agénci
reguladoras, como tem operado esta pratica politica, tento s@ @5 novos arran

institucionais, no que tange a sua difusao ou restricao.

1.30 Insulamento Burocratico e o Centralismo do Poder Executi\’

No Brasil o Poder Executivo tem grande predominancia e vikbidi. A maior autoridade
Poder Executivo na pessoa do Presidente da Republica desfrutande gentralidade

processo (cisorio gracas as inumeras prerrogativas constitucionais de gp@ediSegunc
estudiosos, o chefe do Executivo brasileiro € um dos mais fortes do muomdermneos d

prerrogativas legislativas e controle de agenda (Shugart e Carey, 1992 r2(004)

A visibilidade bem como a legitimidade do posto de PresiderfRepgablica tem origem na ¢
eleicdo direta, mas ha também os fatores historicos e o padréo de carreiras

’ Embora possam ser abordados isoladamente, nast® esinsulamento burodiéo e o centralismo do Po
Executivo serdo tratados em conjunto em funcacedcacarater complementar que se deve ao fato deijpo
ser frequentemente identificado como um recursiordalecimento deste Ultimo.



politicas brasileiro que valorizam da mais este Poder como um todo. Otavio Amorim Neto
(2004) na sua andlise da importancia do Executivo em relacéo ao Legisativalieiario no
Brasil expde, sinteticamente, os fatores que contribuem para estdidade do Executivo. Ele
afirma que entre os fatores histéricos esta o enorme papel desempenbdtigai no
desenvolvimento do pais durante o século XX, no qual a criacdo de agénciagibasocra

,e . . . . , . 10
especificas subordinadas ao Executivo impulsionou varios setores

Outro fator historico apontado por Neto responsavel pela centralidade doExeéautegado

dos regimes autoritarios vigentes no Brasil entre 1937 a 1945 e 1964 a 1985 que por razdes
Obvias enfragueceram sobremaneira os outros poderes, aniquilando o Legislativeemo prim
pericdo e reduzindo-o e enfraquecendo-o consideravelmente no segundo, além de eontrolar
cooptar o Judiciario em ambos momentos. Ainda quanto aos regimes autoritdevardee
mencionar o recurso do insulamento burocratico, exaustivamente utilizadmoéafi#o e

implementacao de politicas publicas, um comportamento tipico desses pélrl’odos.

No entanto, o insulamento burocratico caract-se como outro legado cuja utilizacao &
recorrente na politica brasileira, mesmo em periodos democratiates:s€ do processo de
protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do publico oas
organizag0es intermediarias. Com isso busca-se a redugéo do escopo dessrgatemandas
populares, de partidos politicos ou elites nacionais ou internacionais. A partir da instituicdo

do insulamento burocratico os decisores sdo

“ Sobre esse aspecto Lima e Boschi (2002) se gnastisobre que destaque teria o Congresso Naciomal ¢
arena de representacdo de interesses aagos, sobretudo tendo em vista a énfase no pegpéhtorio que
agéncias ligadas ao Executivo passam a desempembanario pés-reformas dos anos 90 e concluem que
embora o Legislativo ganhe cada vez mais visildiédanais uma vez o Executivo emerge como o cerne de
toda a reordenacao que se opera no ambiente ai@tifl, tendo como caracteristica central a re@éindo
papel estratégico do Estado diante dos atores iaeghus e destes entre si. Para esses autoresdaddiv
regulatoria adquire enorme centralidade como eler@opulsor na redefinigdo das relagdes entrearese
na delimitagdo do espaco publico na nova ordentyimdo a dindmica interna do préprio Estado no iqnge

a relagdo entre os poderes e os arranjos institaisiaele vis-a-vis a sociedadeiinda que este estudo
reconhecga a predominéncia do Executivo sobre agpsos de mudanca institucional dos anos novéita, n
significa reduzir ao minimo o papel e a respongtdile do Congresso nos processos de reforma. Al&ls,
pode ser demonstrado por andlises como de Almditiaya (1997), onde eles revelam que por mais que o
Executivo tenha sido a forca propulsora, o0 Congrékscional teve participacdo substantiva na montade
arcabouco legal da politica de privatizac&o no.pais



teoricamente afastados do processo politico, sendo suas decisOésseemesultantes

racionalidade técnica.

Geddes (1994) reune varios argumentos de outros autores sobre a wtdidgadenomia estat
entre eles a tese de Evans @Q%a qual a autonomia poderia auxiliar a intervencéo es
encorajar o rapido crescimento econdmico. Do mesmo modo a autoneonecéia também
ajustes econdmicos. Desenvolvimento e ajuste inevitavelmenwvemv deslocamento

recursos parautros grupos e setores, e estes movimentos impdem custosne @eosicao
acao governamental. Dotados de autonomia, insulados em um posto o, agemEcisor:
teriam ampla liberdade para ignorar os interesses afetadesgas politicas. Especialnbemc
gue tange a mudancas operadas na politica econémica, a autor@mideateduzir o cus
governamental de ferir interesses de grupos poderosos, a posstbdielaagir autonomame
também permite aos estados uma maior flexibilidade paraeggaa en periodos de crises

rapidas mudangas na economia internacional.

Geddes lembra que a autonomia é dificil de ser diretarnbatgvada. Sua presenca € infer|
partir dos resultados das politicas. Alias, este € um aspeitointaressante do ponte viste
explicativo quando se assume que as politicas devem reflétiteossses sociais. Isto faz ¢
gue a autonomia do Estado possa explicar situacdes andémalagntaisaquelas onde
interesses predominantes muitas vezes refletem os inte@ssewpo burocratico que
implementou, ou mesmo algum interesse nacional desligado dos grupascas $ocia

centrais.

Contraria ao argumento realista, no qual a politica & definida em teenéspdta onde os
interesses dos mais fortes e organizadedgminam, a autora sustenta que grupos fracos c
influéncia, pouco numerosos e até mesmo desorganizados podem sair beneficiados quando as
mudancas politicas sdo provocadas pela autonomia estatal. Se em um segoedio tais

grupos tornam-se poderosos, isto se deve a mudanga produzida por iniciatitaglds el

Estado. Como exemplo Geddes cita o setor automotivo brasileiro que, de pequeno e
insignificante tanto politica quanto economicamente, se tornou influente



nos anos 60 quando passou a ser prioridade do Estado, alvo de subsidios e outras politicas
voltadas para o fortalecimento da industria de bens de capital e produtos chodpas Esta

nao foi uma acao exclusiva do Estado brasileiro, muitos governos latinoamosric
implementaram politicas de industrializagdo que sistematicamemtereon desvantagens aos
produtores de produtos primé-exportadores quando a agricultura e a mineragéo ainda
permaneciam economicamente dominant

O destaque da analise de Geddes est4, todavia, no ergatalie na redefinicdo de autonc
do Estado. Ela sugere que o tipo de autonomia estatal que os depisEmisam pa
efetivamente implementar politicas pode ndo ser a autondasapressbes baseadas
interesses de classe, mas sim uma autonomiangend@s particulares que tém aumentado
consequéncia do esforco de certos tipos de instituicbes representBtésse modo a aut
estabelece uma relagéo positiva entre autonomia esiatallamento burocréatico. A fungéo
insulamento € restringias pressdes sobre as elite burocrdticas ampliando a cap
governamental de, por meio delas, implementar determinadacgmlfue de outro mao

wpr n . 12
dificilmente o fariam.

Toda essa argumentacdo favoravel ao insulamento burocraticotetenidados ndieos d.
burocracia estatal, difusa entre os reformadores, em grandeamearte do pressuposto g
ambiente democratico poderia, até pelo excesso de demandas, compeomaat®nalidac
econdmica. Tais argumentos sao refutados por Diniz (1997),estal@utora critica a defese
insulamento burocrético como requisito para o éxito das politicas eimasofbla sustenta qu
insulamento burocrético é ele proprio alimentador da ingovernabilidatxaAde sucesso
implementacdo de planos econOmicestaria inversamente correlacionada com o0 gre
insulamento alcancado pelas elites decisorias. O insulamento &lis@@ngendra um défi
democréatico e deaccountability O débil enraizamento social dos decisores dificu

implementacéo de politicas.

“ Por analogia Geddes explica que o insulamento a@e skr irrestrito, significando que os burocrd@san
ser cercados por um muro de pedra, mas que asiagénsuladas devem funcionar como uma meml
semipermeavel. Informacdes e recursos devem #umeémbrana para o ambiente e weesa, mas a agénc
assim como uma célula, deve ser capaz de mantartegadade organizacional e o foco nos seus iwbget



Segundo Nunes (1997) h& duas caracteristicas a serem considabda processde
insulamento burocrético: a variedade dos graus de insulamento adasgais temporais.
primeira significa que uma agéncia pode ser totalmenteanfsLé neste caso impermeav
quaisquer interesses externos, ou parcialmente sensivel ao mutido pabdcial. Ja a variag
de tempo significa que uma agéncia pode permanecer insulattadpa sua existéncia ou

que seus objetivos tenham sido atingidos.

O que torna esse mecanismo inconcilidvel com os sistemas politicos deros&at

o fato de uma consideravel parcela de poder ser atribuida a nucleos buracéatielastos, fora
do ambito do Congresso e por isso com baixa representatividade dos intereaise A&ITI
disso, para que as agéncias insuladas desempenhem suas atividadesiéone@poio dos
atores que operam no mesmo ambiente. No caso brasileiro, segundo Nunes, agélacias ins
sdo apoiadas pela indastria nacional e internacional.

O mesmo autor explica ainda que ao contrario do que afirmam seus patrocinadores

o insulamento burocrético ndo é de forma alguma um processo apolitico, posto
gue a competicdo, bem como a coalizdo entre agéncias e grupos pekoatieca
recursos, persistem. Quanto a este aspecto equivale afirmar que o argurgerto de
agéncias insuladas operam exclusivamente sob o imperativo da racttdiczca €
falacioso, uma vez que, na pratica, agéncias insuladas n&o sao tipos ideais qua®s) e
burocracias naturalmente desenvolvem suas proprias demandas e aspiracoes

Finalmente, vale destacar aadicdo da preponderéancia do poder Executivo sobre o
Legislativo na producédo de politicas publicas. Esta orientacdo évath@eprincipalmente €
guestdes relativas a macroeconomia, onde em geral as deéisGesnadas e executadas
técnicos ligados a Presidéncia da Republica e aos miosstéave, mas também é poss
observdla nas analises sobre o funcionamento do Legislativo, sobretudmsjuearg quesit:

formacgéo de agenda e controle.

Contemporaneamente, de acordo com Boschi (2004) a preponderancia do poder Executivo,
sobretudo pela via do insulamento burocratico, mesmo com a retomada da



importancia do Congresso Nacional apds 1988, favoreceu a violacdo de direitiisoamnsis

para a efetivacdo do processo das reformas econdmicaagenda imprescindivel dos gover

dos anos 90. Além disso, ainda que o foco de certos grupos de interesse tenha se vottado para
parlamento com a redemocratizacao, a atuagéo do poder Executrab ernbusca de st

proprio fortalecimento, favoreceu tbém a mudanca do modelo regulatério fundado nas
agéncias reguladoras.

Diniz e Boschi (2000) discorrem sobre a relagéo entre os podesesleéar o padrao de rela
publico/privado no estabelecimento da Nova fblica, a partir de 1985, e revelam que af
do papel expressivo do Congresso, culminando com a elaboracdo da Coosigeul@88, ¢
principais decisGes de politica macroecondmica séo resergamtadinadas no interior da ¢
burocracia governamental protegidas das pressdes dos grupos de interesse e dos

politicos.

Ao analisar o impacto do legado corporativo sobre as reformasesan direcdo ao merca
Diniz e Boschi (2004) constatam que a Nova Republica ndo teveeéxitmplementar ndas
gue revertessem a tendéncia do Estado em enfraggeecer-perder sua capacidade
autofinanciamento. Ao contrario, € o centralismo que enfraquestadd=z Os autores lembr
que o governo Collor (1990-1992) agravou essa tendéncia, na medida empyaendeu u
processo de centralizagdo e concentracdo de poderes na instari€ieatitivo. Assim,

desmantelamento do Estado, por meio de um processo sem compramissaacionalidade

a eficiéncia, reduziu a capacidade de planejamento e gestdo goveahament

Esses mesmos autores concluem ainda que as mudancas operadglebpéimcao e
reformas institucionais pos os anos 90 contribuiram para algumatraacdes pelo lado ¢
industriais, que na auséncia do apoio estatal passam eharakahum ambiente de mai
incerteza. Mas, no que se refere as relagbes com o0s poderese go@ o Executivo contir
ocupando um lugar de destaque como alvo da atuagdo dos intevegapzados C

empresariado.



Lima e Boschi (2002) ao explicarem a redefio das relacbes publico e privado no Bras
periodo pé-reformas destacam o papel desempenhado pelo poder Executivo no
corporativista. Esses autores revelam que na era Vargadeo Pxecutivo confundiae com
Estado propriamente, e sua @@ naquele contexto desenvolvimentista foi além do ordene
das relagbes socigisHoje, de outra maneira, este comportamento persiste, todavia, cawoe
arranjos, os autores afirmam que no ambito regulatério o Estaldmeoras relacbes er
investidores e consumidores, via 0 destacado papel do Poder Executs/gomancentivc

institucionais distintos.

Os mesmos autores identificam na literatura duas linhasbdedagem para esta questé
primeira relaciona ora a instabilidade das insties da democracia representativa, o
debilidade da sociedade civil; a segunda enfatiza o insulamentaedotizo e da burocrac
como uma condicdo para a implementacdo das politicas econdrocdigurando o gt

consideram uma clara submisséo da politica a economia.

Dentro dessa segunda linha de abordagem apontada por Lima e Bhscbé sambém
argumento de Diniz (1995), que no plano empirico chama atencéoo pax#o do pode
Executivo quando este estabelece quase um quadro de unanimidadenerdasmreform:
institucionais no governo Cardoso (198@32). Segundo a autora, certamente este c
contrasta fortemente com as tentativas de reformas coiwstaiganteriores, ocorridas em 1
e 1994, nas quais se observou uma paralisia ocasipeidam alto grau de dissenso. Em

palavras temos qu

“Varios fatores parecem estar contribuindo paranalade de atuacado
interior do Congresso, entre os quais, a propdapacidade da oposicédo
apresentar propostas alternativas, colocand@laeamente numa posi¢
defensiva. Estamos caminhando, ademais para umarg@mcia partidaria €
torno da plataforma neoliberal. Finalmente, no nauriddo, reduse a
fronteiras entre as formulagdes da direita e daarsiq. Entretanto, ha cla

indicios de que, em grande parte, 0 consenso pamntamesta sendo

" Os autores explicam que, além da representagdudatesses, o corporativismo naquele periodo eraéa
um mecanismo de regulagdo econbmica em um ambdentprotecionismo e gestdo publide setore
monopdlicos.



articulado pelo alto, sob o patrocinio da clpulaegeamental, segundo |
ritmo e uma tatica cuidadosamente estabelecid@sdmsestimular os debate
otimizar os ganhos da conformidade. As negociagéto sendo conduzidas a
partir de uma estratégia bem sucedida de predomiéigna coalizdo de cer
direita sob a lideranca do PFL, principal artifieebeneficiario, ao lado

PSDB, do amplo processo de cooptagdo em curso ngr€xso”. (Diniz 1995)

De acordo com Diniz, aomposi¢do do Legislativo ndo foi substancialmente alterada
periodo, todavia, a sistematica e os procedimentos internos denfimento do Congres
alteraramse bastante. Para esta autora, o que explica o éxito do Executivo, chefiado por
em relacdo a governos anteriores é 0 uso de duas taticas diztirddsarrar a eventual oposi
do Legislativo: a primeira referge ao recurso das Medidas Provisorias, com as quais se(
autora, Fernando Henrique governou; a segunda tatica, usadamdas reformas institucion
refere-se ao tradicional recurso do intercambio clientelistéa-$¢, todavia, que essas néo
caracteristicas exclusivas do governo Cardoso. O uso recodentdedidas Provisorias

clientelismo foi e ainda é uma prética recorrente entre os presitessdsiros.

Diniz afirma que a ampla distribuicdo de beneficios masgegia livre concesséo de priviléc
foi a base das negociacdes e que os parlamentares ap@vestdoa vontade do governo e,
satisfeitos om as regalias obtidas em troca de apoio as reformas menoscaslénailtavam
procurar o Executivo as vésperas das reformas ainda mais @déritando, por exemplo
bancada ruralista na ocasido da quebra do monopolio da Petroindes.pAra exemificar &
forca das trocas clientelistas estimuladas pelo Executivoz destaca a reducdo da ban
oposicionista que perdeu quadros para a situacdo ndo foi capaz de atgmter de se

dissidentes.

J& Fabiano Santos (1995), ao analisar andceddo Congresso no mesmo periodo, atribui 0
do Executivo na aprovacao das reformas institucionais “(...) a capacidadel disteuea
politicc-partidario para coordenar sua atividade decisoria de forma consisterderdte@m
um programa”. Para ele, 0 mérito estaria no proprio sistema



decisorio, destinado a tratar de reformas constitucionais que, na sua opinisiingeen
totalmente do sistema destinado aos trabalhos legislativos ordinariggrqitem a
centralizacéo, e que foi utilizado também para as reformas ardgedoneo a de 1993, por
exemplo. Nesse casso, o mérito é da dindmica da producao legislativa qesdacoo interior
das comissOes tematicas da Camara dos Deputados acaba por valorizrmdraba

o envolvimento indiviual dos deputados no processo decisério e consequentemente el

os custos de informacgéo e decisdo envolvidos.

Seguindo essa mesma linha de analise das instituicdes, destacrabalho de Figueire
(2001) que analisa os efeitos de um Executmtitucionalmente forte. Segundo essa autc
constituicdo brasileira da ao Executivo fortes poderes legistativde agenda, ao mesmo te
em que os regulamentos do Congresso dao aos lideres dos partidoscanmtle sobre
processo legislativo. esse modo, em um sistema pluripartidario como o brasileiro, noog
governos de coalizdo constituem o padrdao dominante, autoridadegbaia agenda e poc
legislativo facilitam a coordenacdo entre membros da coadiziumentam a cooperacgao cc
Executivo. Segundo Figueiredo, esta é uma foérmula tdo eficaz queorfazque o goveri

funcione como se houvesse uma fuséo de poderes.

Figueiredo esclarece que essa mesma férmula tem outras congexjiiacque se refere
capacidade do Legislativo de canar o Executivo. A medida que aumenta a capacida
Executivo de controlar a coalizdo, reds&a iniciativa do Legislativo de atuar como agénc
controle horizontal e também de ter éxito no controle do poder Exaclitando sua aci
fiscalizadoa dependente de fatores externos como, por exemplo, a mobilizacaonida

publica pela imprensa ou grupos organizac

Finalmente, nota@e que a preponderancia do Executivo na elaboragdo e implemendt
politicas ndo se limita a prerrogativas drater organizacional ou funcional. Por meio da ar
de Bezerra (2000) voltada para a dinamica das relacdes patéaes com os politicos locai:
mencionada neste estudo, fica evidente o poder do Executivo sobrislathvegno que se refe

a distribuicdo de recursos orcamentarios.



Este autor lembra que o acesso dos politicos aos recursos orcamentseipeiddeis caminhc
primeiro por meio de emenda or¢camentaria dos parlamentaregjuedsevia program.
desenvolvidos pelos ministérios (dotagdgobais). Lembrando que a Lei Orcamentéria
carater apenas autorizativo, o autor esclarece que a deciaf@ fiespeito da liberacéo

recursos cabe ao Poder Executivo.
1.4 Consideracgoes finais

Ante o0 exposto, viu-se que 0 que este estudo der@oocadmo legados politicos séo, na verc
padrbes institucionais de interacdo politica, amplamente digsuticanalisados pela noté
literatura brasileira e sobre os quais j& se chegou a intuncerasusdes quanto a
prevaléncia, contribui¢do ou |juizos ao sistema politico brasileiro. Sem negar as intagie
de obras classicas que estudaram profundamente os padrbes deoirgategdos poder
publico e privado no Brasil, destaca-o como um processo cultural e historico decorren
formacao iberamericana do Estado Brasileiro e ainda como um fendmeno deeaieatras
politico, este estudo ndo se propds a resgatar os estudos clasgsosim situar con
referéncia para analise na bibliografia contemporanea cad®siconceitos aquioosiderado
no sentido das interpretacbes mais comuns sobre a politica trasilemada aqui de “te

brasileira” dos anos 90.

Nesse capitulo v-se que o legado corporativo teve papel determinante nas eelegfie
Estado e os grupos organizadessiciedade até o inicio dos anos 90, periodo que antec
reformas institucionais aqui analisadas. ¥ai-que independentemente da forma que
assumido, segundo a interpretacdo deste ou daquele autor, o cogpooativi Brasil organiz
0s gruposde interesse, concedeu autonomia relativa a uns, e tutelou todo termps
Deliberadamente ou ndo, fomentou a formacdo de certos grupostilpegoe outros ¢
organizassem e se manifestassem paralelamente. Por outro lado, freou agiganitbhnomede
setores importantes como os trabalhadores. Também dirimiu cosflito®rdenou a acgéo

diversos setores sem a mediacdo dos partidos politicos.



Podese concluir que ao longo do periodo que precedeu as reformas institudasaisos 9
0s setores ais organizados foram também os mais beneficiados e a exdrisépresentant
dos trabalhadores um fato que seguramente trouxe danos para esse grupo. A partir dos
estrutura de representacdo passou a ter uma nova configurac@mndalsp ags ao context
mais competitivo dos circuitos globalizados e a expansdo da pedergapital estrangei
como observaram Diniz e Boschi (2004). Segundo esses autores a auk&nafil
incondicional do Estado aos interesses da industria domeéstica,dalémutras mudang:
contribuiu para aumentar as incertezas no meio industriab ecomtodo e em alguns setc
especificos. Para este estudo, resta saber se, no ambito Weisasagéguladoras, as prati
corporativas foram abolidas ou reforcadas, camabhdo a tese brasileira, ou se ope

combinadas com novos padrdes de interacao entre o Estado e os grupos organizados.

Ja as préticas clientelistas estas definitivamentectesizam e fazem parte das estrut
arcaicas ou da heranca culturalricé. Talvez seja também a modalidade de interacac
difusa no sistema politico e também uma das mais condenadas, mi@aecomo foi expos
aqui, parte da literatura contemporanea possa consedeeddtar para democracia. Entrete
como sua indéncia depende da desigualdade entre os atores, parece poudn@lpgue st
operacdo possa agregar beneficios mais duradouros, uma vez mpssang® patrdo a rela
assimétrica com a clientela. No que tange as agéncias sedsr se as mudancastitoicionai:
inibiram a prética do clientelismo, posto que este estudo congideca provavel sua exting

por completo.

No caso das agéncias reguladoras, as relacdes clientestamem uma face talvez me
oligarquica e com um nivel de assimetn@ais atenuado. Nessas interacbes a re
patrdo/clientela ndo € bem nitida e a troca de favores podeimssunmaspecto de me
colaboracdo. Em virtude disso alguns autores como Przeworski, (199@ddeds(199:-
vinculam preferencialmente as relagdaesntkelistas no ambito da administragéo publica a 1
Agente-Principal por considerarema- mais pertinente para a explicacdo da relacao er

atores envolvidos.



Assim, a abordagem que interpreta a troca de favores ergedrdn e o cliente pode

substituida por outra em que h& dependéncia mutua tanto entre pelibcoscratas, quar
entre empresarios e consumidores. Embora seja possivel estal@a posicdo fixa para
papéis de agente e de principal, -se que é analiticamente viavebhtibuicdo do papel
principal ou de agente ora a um ator social ora a outro, a degkndentexto analisado. Es
sdo algumas das possiveis rela¢gdes prineigahte no caso em questdo: Estado com os a
econdbmicos privados, o cidaddo com o #&staliferentes agentes estatais entre si e po

eleitos e burocratas de carreira.

Quanto ao insulamento burocratico e o centralismo do poder Executivo, diEéserel
considerados legados expressivos da tradicdo autoritaria, saoalespetd relevates, poi
expressam a incoeréncia dos reformadores que ao implemergaregfiormas instituciona
recorrem, eles mesmos, aos recursos que em sua retorica condedatiase, porém, que
uma literatura expressiva que pondera quanto aos efeitos negatiy nicleos insulados (Ev
1995) e (Geddes, 1994). Vasta argumentacdo empirica € apresefeadardto o ponto de vit
compartilhado pelos reformadores, no qual o insulamento permitiriastao implement
politicas que de outro modo dificilmeno fariam devido ao volume de pressfes sociais

especial, daquelas que poderiam vir a ser afetadas negativameais politicas.

As andlise que destacam o papel positivo do insulamento destanéém sua adogdo como
instrumento de Estado ao fgmde regimes e administracdes em que 0 mesmo Se posi
mais fortemente na sociedade, sobretudo na economia. O insulamantondria com
mecanismo para aumentar a capacidade de intervencdo do Estadéo msta fortemer
rejeitada pelos reformaces que implementaram a politica de criacdo de agéncias regulac

qual o papel do Estado, sabe-se, € bastante reduzido.

Tal fato reitera o carater contraditorio da reforma reg@rilaho que tange ao enfrentament
que seus idealizadores consatar como tracos condenados. A adocdo do recur:
insulamento, além de inibir a crescente demanda social por esp@stupera mecanismos

acao politica tipicos do periodo onde o protagonismo do Estado era imenso.



Com tal medida recupera-se também emti@alidade do poder Executivo na conducac
politicas. Por essa razao observar o grau de insulamento desaag@&guladoras frente
interesses e demandas populares, de partidos politicos ou dasaditenais ou internacion
pode ser reveladcquanto a eficacia e a democratizacdo do processo decisorio ¢dmlide

pelos reformadores

Finalmente, vilse também que o corporativismo, o clientelismo, o insulamento birocea
centralismo do Executivo, muito embora possam, em grande medidagrsante ao proces
decisorio brasileiro, segundo nos sugere a tese brasileiraceage®e mudancas institucior
propuserar-se a desafifes, como se suas raizes, por mais profundas que sejam, puder
extirpadas e os tracos dai oriundos, questiimem a cultura politica, pudessem ser elimina
as instituicbes politicas, a partir de entdo, operariam ssquicios dos mesmos. A veracic
dessa hipoGtese é o que este estudo ira observar. A integgeadgsmentacao sera conhecid

capitulo seguinte, o qual este estudo denominou antitese.



Capitulo Il - Estado e Regulacao: fundamentos teoricos

Esse capitulo apresenta uma breve exposicdo das principaip@m@agresentes na te:
contemporanea sobre regulacdo e desenvolvimento institudestacando sempre o papel ¢
desempenhado pelo Estado e suas instituicdes. O estudo sustdrddarte identificacdo en
0 padréo de politicas adotado pelos governos na América Latina &eesa, considerada u
abordagem moderna e capaz dedrale volta a eficiéncia a gestdo da coisa publica perdic
o crescimento do Estado. A perspectiva tedricansgtucional € o pano de fundo pelo que
abordara o surgimento e o predominio das agéncias reguladoras irtégeicdmo a princif

estrutura de governancga a partir dos anos 90.

O objetivo desse capitulo é expor brevemente as concepcdesrogape a moderna teo
regulatoria. Entendse que a compreensao de sua logica, de alguns de seus conceit@
eles operam dundamental para entender o “espirito” e a razdo do pensameotmistd
Assim, a andlise do significado de termos como credibilidade,roometimento e delegagéo
poderes esta na ordem do capitulo como premissa para sadrsa mitica que domines
atores politicos e econdémicos e que encobre outros aspectos da eridg funcionamento ¢

agéncias independentes como a falta de transparéaci@entability

2.1 Regulacao de Mercados - A Regulagdo Moderna

Embora nos ultimos anos se tenha faladoto na profusdo do “Estado Regulador’” na Ami
Latina, a atividade regulatdria sempre esteve entreibsiafies do Estado. Em geral a ativic
regulatoria ocorre de dois modos, diretamente, por meio do provimerttendee servic
publicos pelo oprio Estado, via empresas estatais que atuam em setores de msnaidrai
ou ndo, ou a partir de sua prépria estrutura tradicional como éniogstou 6rgdos a e
subordinados. Até o inicio dos anos noventa predominou na Europa e na Abnaéiness

primeira opcao



Historicamente, a propriedade publica das empresas provedoras de benscos publice
essenciais tem sido o principal modo de regulacdo econémica, epatéagquando se trata
setores como gas, eletricidade, agua, estradasrde derreios, telefonia, além de outros c
origens estdo no processo de industrializagdo no século XIX senfan caracteristicas
monopdlios naturais. A propriedade do Estado nesses casos era tidengamante nao aper
porgue eliminava a in«ciéncia dos monopdlios privados, mas também assim se estinu
desenvolvimento econémico em favor de regides ou grupos particdesfezendo assimetri
protegendo consumidores e garantindo a segurangca nacional. No edtite, as Varii
justificativas apresentadas se destaca mesmo a afirmacgéo oentrahl a propriedade publ

poderia aumentar a habilidade do governo para regular a economia e romgrrsse public

Em sua andlise da atividade regulatoria na Europa, Majone (1p66)ague essa quest
tornou-se problematica quando a experiéncia subsequente a nacjdivatiaa empresas no pos-
guerra demonstrou que a propriedade publica e o controle publico ndo poskariassumid
como a mesma coisa. Apos a segunda guerra a ingatistam o desempenho das empi
nacionalizadas em varios paises europeus provou que 0 principiVmlgara o qual el
haviam sido criadas — regulacdo da economia voltada para o ietpltegsEo —estava qua:
esquecido. As falhas da nacionalizac&an®e observaveis ndo apenas no campo da reg
econdmica, mas também quanto aos objetivos sécio-econdmicos. Adieioaaisso

desconfianca em relacdo aos administradores publicos fiduciarios dosefaiibsico.

As falhas da propriedade publica comodo de regulagdo adquiriram popularidade em t
mundo nos ultimos trinta anos e foram somadas a consciéncia teegoanto ao esgotame
da capacidade fiscal do Estado e as decorrentes dificuldadpsoeen politicas publicas
gualidade devidoas baixos niveis de crescimento que vinham sendo experimentado:
fatores somados explicam a abertura na América Latina dos9@npara a consolidagéo

argumento no qual se baseia a moderna teoria da regulagéo.



Contudo, cumpre ressaltar que o dfist Regulador, com suas instituicbes caracteri
expressas por agéncias independentes especializadas, criadabstitnicio a proprieda
privada teve origem nos Estados Unidos. A natureza dessa fonmaidespelo Estado pode
brevemente resumidan trés grandes momentos ou ondas de inovacao institucional naa#
a era Progressiva, Mew Deale a era da nova regulagédo social dos anos 60. Ao longc
periodo se observou um grande impacto na vida politica americana ¢@ansformacao c
relacdes entre as organizacdes do governo e o sistema de espéhapdesas privadas, alér
difusé@o de valores e idéias de profissionalismo, especializag@oa® cientifica, competénci
neutralidade administrativa e observacéo de eficiéncia tan&duagdo do governo quanto
desempenho do mercéﬁ@Vogel, 1996; Moran 2003)

Varios atores politicos e econdémicos do mundo todo adotaram ségas mtecaucdes
modelos de origem anglo-americana nos quais o Estado devesgardal gestdo de servigos
publicos e coletivos a empresas privadas, com a condicdo deiriregéncias administrativ
independentes, denominadas agéncias reguladoras. Para essesaptas a partir da adc
dessas novas estruturas de governangca um pais poderia sensidulo de paises dotados
um sistema regulatorio moderno. A instauracdo de um aparato reigutapaz de prevalec
sobre os vicios detectados anteriormente na administraca@gp@alnhou corpo e assim
agéncias se multiplicaram e, atualmente Brasil, controlam os mais distintos setores

audiovisual a vigilancia sanitaria, passando por telecomunicagdes, saidm ernransportes.

A mobilizacdo de alguns setores sociais juntamente com o govexsiteioo nesse sentido
notavel nos ano80. Com uma afiada construcéo retorica fundamentada no idsakwelad
capitalista moderna e dotada de um aparato regulatério modernosib S8raiu em meio
reformas afinadas com as propostas de desregulamentacéer Bessra que por longo pedi
esteve a frente das mudangas institucionais regulatdriplementadas no Brasil sem

argumentou favoravelmente ao direcionamento dado as

TN instituicdes tipicas desse primeiro periodoterstate Commerce Commissi(iB887)Food and Dru
Adminstration (1906)Federal Reserve Board 913)Fair Trade Commisiorf1914). (Moran, 2003)



instituicbes pelas reformas. Pode-se mesmo condmend dos mentores de t
transformacgdes. Suas palavra® s@xpressivas do entusiasmo contido no moviment
transformacéo das instituicdes do Estado, sem que isso aconuueatdpeer critica ou restrig
as implicacbes das mudancas, sobretudo da delegacédo de podemeissées independen:

como pode ser observado:

“(...) Creio ser quase que desnecessario explicaza@ do meu interesse
‘novo’ e porque sustento que algo novo esta suogiechbora a gestao puablic
0 Estado sejam instituicdes antigas. Em um mundaeena tecnologia mu
tdo rapidamente, onde o ritmo do desenvolvimentm&mico tende a acelerar-
se secularmente e onde as relacdes econdmicadats gocnamse cada Ve
mais complexas, espesa-também que as instituicdes politicas mudemrés
instancias politicas que agem nas sociedades lkstpga modernas -a
sociedade civil, o Estado (organizacdo e instieédGe o governo deverd
assumir novas formas, novos papéis, novos modoslatBonarse umas com
outras e, assim produzir uma nova governanca deémnoe’ (Bresser Pereira
2001)

Além do entusiasmo pelo “novo”, observado na fala de liderancagg®litaguele momento
apoio de organismos internacionais como o Banco Mundial (BIRD), o FMudeetaric
Internacional (FMI) e a Organizacdo de Coopevapara o Desenvolvimento Econon
(OCDE) foi essencial para a consolidacao e difuséo daameagqual os esforcos com
privatizagéo, associados a outros fatores, levariam ao desersmiwimlesse sentido, era cl
gque a estrutura regulatoria de cpdds seria um determinante crucial do sucesso ou do fr
desses esforcos. O instrumental utilizado por esses atoresadm@ais também vari
amplamente, indo de restricdes a incentivos aqueles paisese qagequassem ou nao
padrdes econdmicoindicados, sendo comum, por exemplo, a utilizacdo da exigén

reformas em direcdo ao mercado como condi¢éo para a concessdo de empréestimos

Os paises vinculados a OCDE, por exemplo, deram inicio a uma revisdo dastmaesepra
instrumentos regulatdrios. Também incentivaram os movimentos dmasfoos demais paises
e, sobretudo, o rompimento com qualquer estilo administrativo que se



reportasse ao desenvolvimentismo, ou seja, as estratégias de desentmkonedmico e
o . . 15 .
tecnoldgico baseados em financiamentos estatais

A proposta de Reforma Regulatoria da OCDE influenciou amplanosnpaises latinos, er
eles o Brasil. A partir do ambito de atuacéo do Estado, essa prapossenta trés categoria

atividade regulatéria:

. Regulacdo Econbmica: caractersmpela intervencédo direta nas decisdes de merca
como definicdo de precos, competicdo, entrada e saida de novos agentes mios niRacaa
OCDE, nessa categoria a reforma deve se propor a aumentar a eficién@miez@or meio da
reducao de barreiras a competicédo e a inovacao utilizando a desregujamenfaivatizacao e
fornecendo uma estrutura para o funcionamento e supervisdo das atividadesado.mer

. Regulacdo Social: destina-se a proteger o interesse publico naseésaédel seguranca,
meio-ambiente e em questdes nacionais. Em muitos casos a regulacdinaesebre recursos
sociais que nao estao sujeitos a transagdes de mercado, mas que no eritaptwtsdtes ou
mesmo imprescindiveis a producdo de um bem ou servico regulado. Segundo a OCDE, cabe
nesse plano da reforma aferir a necessidade de intervir em deciabessal provisao de bens
publicos e protecdo social reduzindo os efeitos das externalidades geramasogagente

sobre a sociedade.

. Regulacdo Administrativa: destina-se a estabelecer os procednaeiministrativos
através dos quais o governo intervém nas decisdes econdmicas, 0s chaditajuss Esses
instrumentos burocréaticos podem gerar impactos substanciais sobre o tésedgpsetor
privado. De acordo com a OCDE, para evitar esse efeito 0s governos devenefusga:
reformas regulatorias eliminar as formalidades desnecessamigdificar aquelas

“ Peter Evans (1997) ao discutir o papel do Estadw@ropulsor do desenvolvéanto econémico question
posicéo de organismos internacionais, citando-o®atifusores da “ideologia” anti-estatal que negjligja

0 impacto das instituicbes publicas na economirésa OCDE mais propriamente o autor cita os ad
estatisticos deCameron (1978) e Rodrik (1996) que revelam havéreeos paises da OCDE uma fi
correlacdo entre gastos do governo e abertura c@helPaises mais abertos comercialmente séo ta
agueles onde os gastos governamentais sao maiaissdo que isso,am a extensao da analise para ma
cem paises revela que o grau de abertura obsenadanos 60 é um excelente indicador da expans
gastos do governo nas trés décadas subsequentes.



gue sdo necessarias e melhorar sua transparéncia e aplEEé&dMinistério do Orcamento
Gestao e OCDE, 1999).

Note-se que esse compacto conjunto de instrugdes, aparentements,scopipds aationale
das mais diversas reformas observadas na América Latina, meiadiéis que outras. Cc
intervenc@&s como essa se ampliou na regido a percepcdo de queadmgia de tais medida
do aparato regulatério apropriado terideenfim, uma regulacdo moderna capaz de cor
cada pais que a adotasse rumo ao desenvolvimento esperado. A pilefusfrma tambeér
tendeu mais a orientagcdo econdmica, todavia as outras categoniesn adquiriram importan

e tornaram-se expressivas dentre as intervencdes estatais.

Jordana e Levi Faur (2004) consideram util esclarecer sobrenars significados que pode
assumir a regulacdo na literatura contemporénea. Partem dsupgmst® de que como
pensamento regulatorio estd alinhado & agenda neoliberal, iss@aingpie regulacéo
competicdo sdo indissociaveis. No entanto, o padrédo de intgragéwariar indicaso a direca
das reformas. Os autores consideram que desregulag&gulacdo, regulagcédo da competi
regulacdo por competicdo e metgulacdo trazem distintas e algumas vezes até r

dimensodes conflitantes do amplo fenbmeno da reforma regulatéria e dazipéal

A desregulacao € para esses autores a reducao econdmica, padaal das restricoes sob

comportamento dos atores sociais, especialmente daqueles quenatuaencado. Com ur

7

contribuicdo significante nesse sentido é citadgle®t que nos anos 70 quando discul
relacdo entre competicdo e regulacdo, sustentou que a elimidacéegulacdo, isto é

desregulacédo, era a condicdo necesséria para a competicao.

Ja a nocédo de re-regulacéo é utilizada com frequiéncia significanddayoeareegulatoria e
liberalizacdo em geral resultam em um novo cenario de regulacao antesdpsegulacao. (
autores reconhecem gue a noc¢ao de re-regulacéo é tdo vaga quanto a nesusbptieos da
nova regulagéo, por esse motivo seu uso é limitado ao tentar



esclarecer a analogia entre competicéo e regulacdo. Por sua vezres @pontam vantagens no
uso da regulacama competicao e da regulaggor competicdo sobre a nogéo de re-regulagéo
porque elas refletem uma relagéo positiva elegulagéo e competicdo. A diferenca entre
regulacaala competicao e regulac@or competicdo esta no grau de interferéncia do Estad
sua capacidade de monitorar e reforcar a competicdo. Enquanto ambas requerem
estabelecimento e o fortalecimento da estrutura de governanca, degulacompeticao requer
uma estrutura menos invasiva.

A metaregulacdo da competicdo, finalmente, implica que ao se adicioreguéacdo dire
sobre as acdes dos individuos e das corporagfes, 0 processo de reguiagioele mesn
regulado. No contexto em que se verifica a competicao via patiéico, isso significa que
governo acompanha o autmnitoramento das corporagcfes tanto quanto a obediéncia ¢
empregados as regras da competicdo. (Morgan, 2003; JornadaFaue\2004) No que tang
interferéncia do Estado, esse tipo de regulacdo pode ser julgaideddivo quanto a regulag

por competicac



QUADRO 1 - Relacao entre Tipos de Competicéo e Tipos de Regulacao

1%
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D

Tipo de . ~_ | Autoridade
Competic&o Tipo de Regulacédo Regulatoria Exemplos
Vai da certificacdo a
. leis de
DESREGULADO Mercados auto- Sem regulacao (recup responsabilidade pard
regulados do Estado) proteger o consumidor.
Prevencéo da
concentracao por mei
REGULADO Regulacaala Autoridades de da regulacéo das
competicéo competicdo nacional | fusdes, incorporacdes
reestruturacoes
acionarias, etc.
. Regimes de
3 Autoridades em interconex&o em
REGULADO Regulagafpor setores especificos e telecomunicagdes,
competigao aUtor'd‘?‘d?S de . compartilhamento de
competi¢éo nacional redes
Institucionalizacao de
mecanismos internos
) de auto-regulagéo qu
Reforgo da auto- Autoridades em correspondam as
META- ~ setores especificos €|  axigéncias leaais de
REGULADO regulacao das 08 autoridades de Jenees =9
de competicdo s . competi¢cdo em geral
competicdo nacional com o regime
regulatorio em
Fonte: adaptado de JORDANA and LEVI-FAUR (2004). particular.

Note-se pela analise dos focos da regulacdo e ainda pela retdgi@@nmpeticdo e regulata

uma diversidade de ambientes regulatérios, uns mais outros menpstitieos, que conta

com menor ou maior participacdo do Estado nas decisbes de meraamn.Uma imagem

destaca, a nova governanca € sem davida uma caractergstidaggdo EstadBegulador. (

funcionamento dessas estruturas de governanca atrai cadaaigep teresse académic

leituras de outra sorte surgem e trazem consigo notas tdo oualeaiantes, completan

respostas que ajudam a compreender de onde vieram as agéguliadaras e porque, emk

ndo sejam as Unicas opc¢des institucionais para regulacdsdelaada vez mais adotadas [

governos.



2.2 Delegacdo, Credibilidade e Comprometimento: algumas motivacdes basicas

A delegacao de poderes para as agénciatadagas, assim como a necessidade de elevar
de comprometimento do poder publico com a manutencédo de decistesoleisas que afete
diretamente os agentes do mercado sao os fatores chaves queamotiva&riacdo des:
instituicbes. Do mesmo mogesses sdo também os fatores que concentram as maidcas
entre aqueles que se opdem a esse modelo regulatério. Newssserdo apresentados
argumentos de um e de outro a fim de esclarecer o reaicagoitanto da delegagao quant:

comprometimento para o ambiente regulatério.

Autores como Majone (1997) explicam que ndo € sem razdo que a dic&iae 90 si
caracterizadas como décadas de “abertura de mercado” |€arftaasso da regulacéo atr:
da propriedade estatal explica toda adanca para um modo alternativo de controle, no
servicos e setores inteiros, considerados importantes pareressg# publico sdo deixados

maos privadas, mas sujeitos as regras desenvolvidas e aplicadas pasagpedializadas.

Conforme foiexposto anteriormente, para Majone a propriedade e o controle puldipoaden
ser assumidos como similares. O problema do controle efetivo ®obrepaesas nacionaliza
provou que 0s principais objetivos para os quais elas foram creadas freqienmente
esquecidos. Embora essa tenha sido uma discusséo interessaresn68 nos EUA sobre
chamadas “falhas de governo”, Majone acredita que sé nos anosa@dissussdo chegol

outros paises (1996).

Os manuais de economia identificam falhas de governo, citadasgjondylcom a teoria
escolha publica. Aqui sdo descritos alguns desses problemas resogeatcaracterizam

restricbes da atuacédo do governo na economia:

» Rent-seeking: ocorre gudo grupos de interesse se envolvem com a politica visandc

vantagens sobre os demais grupos. Para autores como Heber e Fischer (2000)



nesse caso, mesmo que regulacdo em defesa do interesse fodlskcpossivel na teoria,

pratica os interessearticulares se sobrepdem ao interesses publicos.

» Captura: ocorre quando os organismos regulatérios se encontram muito proximos dos
regulados, favorecendo o aumento dos riscos de interferéncia de interegsdanearhas
decisdes publicas, consequentemente afetando a independéncia e a qimlidgdcao. Isso
ocorre muitas vezes devido a assimetria de informacéo entre o governo®, a fijue faz com
que o regulador ser aproxime do regulado visando obter informacao e identifiqusageus r
objetivos.

No caso das agéncias reguladoras independentes Macgowan e Seabright (1996) nat
outras formas de se desviar os interesses da agéncia do interesse p@alptargtambém
pode ocorrer quando 0 governo propriamente faz com que a agéuma posic¢des que

reforcam sua politica para determinado setdlém disso existe ainda a captura burocrética que
ocorre quando os objetivos da agéncia passam a refletir os interessestdf seu

. Falhas institucionais: esse tipo de falha ocorre quando o governo intenvéetisdes
sobre a alocacgao de recursos, de modo a atingir objetivos de equidade e dstlbueriia.

Para autores como Shultze, essa seria uma falha porque os objetivos do goverro pederia
mais bem atendidos a partir de uma politica de impostos ou transder@m@taria e nao pela
intervencao direta em precos ou equivalentes (Shultze, 1977. In: Heber e Ficher, 2000).

. Patronagem: caracteriza-se precisamente pela distribuicdoyde ea& um dos recursos
do clientelismo. A atividade regulatoria tende a ser complexa e muittifesspdJm quadro de
pessoal qualificado para efetuar servicos em regulacao seria entac

* Para este estudo a afirmacdo sobre a possibilidadgoverno capturar uma de suas agéncias soa
incoeréncia, uma vez que € papel da agéncia exegsitpoliticas formuladas pelos governos. Alidguiat
desses conceitos, extraidos de manuais de ecosé@miaprecisos e admitem divergéncias, como é m dx
conceito de “falhas institucionais”, no aua intervencdo do estado € interpretada por sicafic
equivoco.Porém, o estudo salienta que 0s mesmaadaeitos expressivos da Otica dos agentes doadwes
dos formuladores de politica que implementaranefsmas dos anos 90.



requisito. Todaviano lugar de preencher os cargos disponiveis por meio de um mesmtad
pessoal qualificado, os governos tendem muitas vezes a vexgaocdas novas organizag
como uma oportunidade para trocar apoio ou pagar favores politicqzocoetendo poreaze:

0 quadro de pessoal das agéncias.

Essas falhas de governo compdem 0s argumentos que permitiram o revigoramentangadd
laissez-faire diante de um setor publico estatal submetido a diversos problemitisopol
administrativos. Nesse ambientede a avaliacdo do setor publico era desprestigiada, o

do livre mercado logo conquistou espaco. Por outro lado é valido esclarecer que adengs
se observava que nem todas as experiéncias de liberalizacderdaslos estavam sendo |
sucedids. Nesse periodo ficou evidente a polarizacdo do debate sétamanho” ideal d
Estado, se minimo ou ndo. Parte das tendéncias ideoldgicaaceetts aos dois po
convergiu para o ponto de vista que apontava o Estado como necgasagorrigir 8 vicios di

mercado como 0s monopolios, as externalidades negativas e a assnfeetiacional.

A obra de Levy e Spiller (1996), em certa medida, também egeingsse prisma, embora e
implicito em uma andlise que a maior angeap bom desempenho do mercado tem ol
mesmo na acao discricionaria do poder publico. Pelo lado das idéias, o financiamentat
de pesquisas apoiando as privatizagcdes como um fator de deseamtd tambéem foi utilizad
esse é o caso dessa abO trabalho desses autores figurou como um destacado es
economia politica, sendo considerado amplamente demonstrativo do poder dasstitwigde:

para solucionar os conflitos regulatdrios no ambient-privatizagoes.

Eles analisam o problema da regulacdo dos servi¢os publicos por meio daddestenomia
neo-institucional. O argumento central € que a credibilidade ¢iddHde da estrutura
regulatéria, bem como sua habilidade para encorajar investimentos esagité@ncia na
prodicéo e uso dos servigcos varia com as instituicdes politicas e sociatladeés o context
portanto. O desempenho pode ser satisfatorio dentro de uma ampla variedadediegmtas
administrativos desde que trés mecanismos sejam adotados:



restricdes substantivas sobre as acdes discricionérias do reguladode®formais e informais
sobre mudancas do sistema regulatorio e instituicdes para reforcaesssgiEes.

Segundo os autores as instituicdes de um pais influenciam taaiofianca dosnvestidore
guanto o desempenho dos servicos publicos. No entanto, para que tenladifidade d
restringir a agdo administrativa discricionaria, as ingfies politicas e sociais devem ter
efeito independente sob cada tipo de regulacdo e um bemguiladequado entre
comprometimento com um sistema regulatorio particular flexdbilidade para responder
mudancas tecnoldgicas. E com base nesse paradoxo entre o coimpgatoetom um sister
regulatorio e a flexibilidade frente as novas tecnobgjae os autores desenvolvem tode

argumentacéo sem, no entanto, o reconhecer como tal.

Além disso, para eles o compromisso com 0 sistema regulatémo seevcultivado semp
mesmo quando o ambiente parece o mais problemético possivel, pasceeprometiment
de longo prazo ndo ha como manter os investimentos. Porém, a0 megmooa® autore
parecem considerar, em ultimo caso, as peculiaridades irmtaigide cada pais e reconhe
gue alcancar um nivel de comprometimento pode requerer ummeredg inflexibilidad
regulatoria em alguns casos, e em outros, s6 mesmo a propriedaida pokl servicos

possivel

De acordo com a abordagem de Levy e Spiller para se entegdpacidade de um pais
comprometer-se com um determinado sistema regulatériccensiiduicdes devee estar ater
ao desenho regulatério que possui dois componentes: a governangaentgos. A estrutu
de governanga incorpora 0S mecanismos sociais Uteis paragiesiriagdo discricionaria
regulador e soluciomaos conflitos que essas restricdes venham suscitar. e¥rigura d
incentivos compreendem as regras governamentais que definer, ggsidios, competica
a entrada de novos competidores, as interconexdes. Eles sustpmteanénfase apenas
incentivos regulatérios € um equivoco, pois embora os incentivos afedesempenho, o0 ma

impacto é sentido apenas se a estrutura de governanca tiver seu lugar.



O principal achado desses autores, no entanto, refesm entendimento de que tantt
incentivos quanto a estrutura de governancga séo determinados petagdestiinternas de c:
pal'sﬂ. A estrutura e organizacdo dos poderes Legislativo, Executivo @aliadios costumes
outras normas informais amplamente aceitas, as casticesida competicdo de interesse
sociedade e a capacidade administrativa de cada pais campd@enjunto de critérios q

segundo os autores determina e influencia as opc¢6es regulatorias em cada pais

Essa determinacdo e influéncia ocorrem na meéiala que essas instituicdes endog
restringem as acdes arbitrarias do governo. Ao analisar eampéente as experiéncias de C
Argentina, Jamaica, Filipinas e Reino Unido, os autores demonstracad@eais resolve si
conflitos regulatérios de umodo. O que explica essa variacdo na forma de solucio
tensdes regulatorias é a diferenca entre o desenho institudéooatla pais. Isso significa qu
um pais dispde de instituicdbes que se mostrem mais cagpazesiter a acao discricionaria
regulador do que outro, esse pais provavelmente ira dispor de edilslidade e, por es
razdo, podera contar com mecanismos regulatorios que outro pais oosaredibilidade ni

teria sucesso se o adotasse.

O que Levy e Spiller parecem ignorar, exanto, € que em busca da credibilidade para
investimentos, muitas escolhas e decisfes de elevado custsdodcisumidas pelos gover
Os autores trabalham essencialmente dentro da légica dadmezcndo absorvem aspe
relativos & promogéi da equidade, distribuicdo de renda, ampliacdo da cidadania @g
aspectos relativos a democratizacdo das politicas nos semorgse 0s servicos sao oferte
pelo mercado. A necessidade de oferecer -guardas ao mercado a todo tempo, reduz elpap
das instituicbes politicas a meras retificadoras de acordasrciais e sobrepuja inteiramen

politica a economig

" Este argumento é inteiramente compartilhado eealitira brasileira por autores como Melo (2000) e
(2002) e Pereira e Muller (20Ppara quem a credibilidade proporcionada pelés@gs reguladoras e
fortemente condicionada pela estrutura de govemdagada pais.



Os autores, possivelmente, pelo viés economicista da anéfise vinculam em nenht
momento as instituicdes rdgtorias com as instituicdes democraticas. Tratam do

Legislativo e Judiciario apenas nos seus aspectos liberaisaplegajs ou normativos voltac
para a eficiéncia econbmica e ndo no que tange a preservagdioetos enquanto cidadar
deixando de lado a representacdo de interesses, ou outros principidgadais ao equilibr

democratico.

De forma similar as justificativas de Majone para a tcéiospara o Estado Regulador, e de |
e Spiller para as mudaag institucionais observadas ultimamente Fabrizio Gilard (20C
elaborar um roteiro de avaliacdo das agéncias reguladaraenmais detalhadamente alc
argumentos que, segundo ele, explicarat@nale por trds da criacdo das agéncias regulac
Os argumentos séo diferenciados como positivos ou normativos, seno® gpireeiros tém p
objetivo explicar os padrdes observados para o estabelecimers#géi@sas e 0s normativos

caracterizam como prescri¢cdes. S&o eles:



1. Expertise- as agéncias reguladoras estdo mais proximas dos setores regulados do que outros
nucleos burocréticos e desse modo podem mais facilmente obter informagdestesl Sua

estrutura organizacional mais flexivel também constitui um amhdent@balho mais atraente

para especialistas tornando-os, desse modo, mais dispostos a trabalbéneias do que em

nucleos burocréticos tradicionais.

2. Flexibilidade - Agéncias reguladoras autbnomas mosteamais capazes de flexibilizar s
.~ . 18 .
decisdes adotando ajustes regulatorios

3. Compromisso com credibilidade — as agéncias reguladoras séo insulddsé&asas
politicas e das pressdes eleitorais rotineiras. Seus dirigentes, tendoosamalationgos, téi
também a possibilidade de trabalhar com perspectivasde prazo, ao contrario dos politic
Desse modo, as agéncias adquirem credibilidade junto ao mercado e a8emiss

* Gilard (2003) afirma que este € um argumento navmab fato de que empiricamente algumas agé
possam ser inflexiveis ndo el seu mérito, a menos que se prove que as agétécia se mostra
sistematicamente associadas a falta de credibdidad



governamentais voltadas para a busca de uma regulacéo gstacdsre mesmo na presenc
conflitos de interesses quando, poremplo, o Estado acumula os papeis de acioni
regulador. Evidentemente, como também notam Levi e Spilleedébdidade é importante p:

atrair investimentos.

4. Estabilidade — as agéncias reguladoras favorecem um estavek&/pravibiente
regulatério. Por estar contida no desenho das agéncias faz com que o mercado méatema
mudanca inesperada das regras. A estabilidade se diferencia do compromisso ¢
credibilidade uma vez que este ultimo é francamente assumido em favor ddanves
enguanto que a primeira apenas cria uma ambiente amigavel aamvestsegurando-lhe
gue os mecanismos regulatorios nao sofrerdo mudancas subitas.

5. Eficécia e Eficiéncia — como resultado dos fatores citados antemnierrae agéncias
reguladoras conduzem a um melhor resultado regulatério que podem ser traduzidos em
melhor desempenho dos mercados. Esta € uma ampla reivindicacéo e objetrsds dive
interpretacdes teoricas.

6. Participacdo Publica e Transparéncia — o processo decisorio dassagéndedoras é mais
aberto e transparente que outros nucleos burocraticos e sendo assim é naaisasensi
interesses sociais difusos, como os dos consumidores. Isso é realizado em plarteodevi
fato de que sendo insuladas, as agéncias sdo menos facilmente capturadas por fortes
interesses particulares, como das industrias reguladas, por exemplo. Isbaiqmara uma
melhor regulacéo. Abertura e transparéncia no processo decisério ndo séaregenamas
um fim em si mesmo e estao relacionados ao accountability.

7. Custos da tomada de decisédo — a delegacéo para as agéncias reguthdovascrestos da
tomada de decisdo, como pode ser observado na presenca de desacordos sobrelaetermina
politicas, nas quais maiorias sdo mais facilmente formadas para ‘agixam mais
decidir”, especialmente se as perdas e ganhos ndao sdo muito claros.

8. Transferéncia de Responsabilidadess-agéncias reguladoras permitem aos politicos

responsabilidades quando ocorrem falhas ou quando decisdes impopulares sao



tomadas. Esse comportamento ndo é adotado pelo custo ou busca de um asqudty dese
de transferir responsabilidade nos casos em que o0s problemas tend&ngira maiore

proporcdes e 0s custos politicos podem pesar mais que os be.

9. Incertezas Politicas — as instituicdes sdo menos facilmenteeisiugae as politicas e as
agéncias reguladoras constituem um meio dos politicos fixarem pdijtieasio perdurar
além de seus mandatos. Quando uma politica € implementada os decisores satzem qu
futuro ela pode ser alterada ou suprimida por um partido ou coalizdo vencedeigaia el
subsequente. Para prevenir isto, as politicas sdo insuladas dos politicassRaipoder ¢
dispdem a perder algum controle, mas previnem que governos futuros revogsiem sua

L. 19
escolhas politicas

Corroborando a interpretacdo de que os atores politicos adotategisamente a delegacac
poderes para agéncias independentes, Thatcher (2004) afirma quensatgiras politicos
fazem porque véemandelegagdo inUmeras vantagens, como as ja citadas: &an&fed
responsabilidade, evitar medidas impopulares, insular politigéar eportunismos, assegu
credibilidade e leis de longo prazo. Assim, as agéncias nadeeatizam de forma complentan
aos governos e ndo como concorrentes. Se concorrentes fossem asspalifa. preocupag
principal € concentrar poder, ndo lhes delegaria nada. Segundauéssepor meio de rec
informais com as agéncias, 0s governos podem criar estragéigipementar politicas sobre
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guais ha acordo.

Com uma outra perspectiva, Gilardi (2004), observando as razdesotjuaram a criacdo d

agéncias reguladoras, nota agora por outro prisma sua criacao e difusdo. Com

19Gilard esclarece que a delegacdané mecanismo freqlientemente utilizado por goveowrservadore
quando percebem que suas oportunidades eleitotaim$ sdo fracas. Para ele, coalizdes declindaneen
mais a conceder delegagBes extensivas. Um exenepldelkgacido de poderes as aginreguladoras
apresentado por Vogel, (1996) em Gilard (2004)ndaeeste afirma que a administragédo Thatcher faec
agéncias reguladoras, delegando-lhes poder a fipretervdas da captura pelo Partido Trabalhista. G
cita ainda outros autes como Figueiredo (2002) que demonstra com uneladdrmal que grupos eleitor
fracos se esforcam para preservar suas politisataimdo-as enquanto estdo no poder.

“ O autor cita como exemplo a Europa, onde feetgmente os governos nacionais justificam suashes
invocando que “Bruxelas” os impds tais decisbesimsatribuem os custos da decisdo a EU, como a
tivessem participado ativamente daquele processis@i®. Enquanto isso, eles seguem adotanddida
que gostariam mesmo de adotar.



uma analise teorica ele classifica as motivacdesdsmpiar tras da criacdo das agéncias a
das trés ramificacbes do n@stitucionalismo: a escolha racional, o institucionali

sociolégico e o historico.

Nessa mesma analise Gilardi (2004) revela os pontos forfescde de cada abordagem tec
no que tange o fornecimento de explicacfes sobre a criacdo difusgédagas independent
Segundo esse autor, a despeito do crescente interesse acagtiei@s agéncias regulado
ainda resta explicar de onde elas vém e como a delegag@uleles para as mesmas pod
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explicada.

Para esse autorrational choicesugere que o estabelecimento das agéncias reguladoras |
a solucao para os problaside escolha ao longo do tempo. Sédo consideradas as duas g
caracteristicas dessa abordagem: primeiro sua concepc¢adorEss G@mo racionais, voltac
para a maximizacdo dos seus interesses cujo comportamentodadona restrito pel
instituic@es, definidoras das regras do jogo. Segundo, as instituicdes s&auisto resultado
um arranjo deliberado. Sua forma é determinada pelos beneficiodagupodem trazer a
atores relevantes. Além de solucionar os problemas de escolegulacdoesta abordage
sustenta que a regulacdo via agéncias ocorre porque o0s politisegnmdemelhorar

credibilidade de suas politicas e também buscam solucionar o problema @aancert

O institucionalismo historico, por sua vez, tem suas raizesona tig organizacdes e conta ¢
uma ampla definicdo de instituicdes, que inclui normas formamoemais. Essa abordag

enfatiza o impacto cognitivo das instituicbes, os quais fornecenmdiretrizes para

7

comportamento dos atores. Para essa abordagem angauiistitucional ndo é vista co

resultado de um arranjo propositivo, mas como um

“ Muito embora outros estudos expostos anteriormeat@mo o de Levy e Spiller (1996) e Majone (19!
1997), também sejam orientados pela abordagemnsétscional, e estudo considera de suma importé
a preocupagédo de Gilard (2004) na qual a mudarstéuitional € tanto um tema central quanto umatguo
problematica para a teoria institucional. Maisieoit Gilard nota que a énfase na mudanca institatipo
vezes oculta intengBes e outras escolhas polg@a® argumento de que tudo se trata da buscaygedaacs
de modelos institucionais ultrapassados.



fendbmeno que tem fortes dimensdes simbolicas. Assim, a reguiacagéwncias ocorre porc

elas representam a garantia de uma forma adequada de regulacéo.

O institucionalismo historico, finalmente, sugere uma marcade \hgstérica das instituicC
cujo estudo implica em uma analise dos processos ao longo do tempdefénpras dos ator
podem ser ndogenas, isto é podem ser influenciadas pelas instituicdes. Hartamie fort
tendéncia a focalizar os maarontextos e a combinar efeitos das instituicdes e dos prc
nas analises dos resultados dos conflitos de interessesdisigm o institu@nalismo historic
enfatiza o processo gmth dependencgue limita as possibilidades de mudancas, as qu
tornam possiveis quando os mecanismos que sustentam o arrajeiamsti dominant
enfraqguecem. Nesse sentido, as pressodes funcionais p@agd das agéncias reguladoras

mediadas pela existéncia de arranjos institucionais atraves degwratspath dependent.

Para Gilard (2004) a principal critica que se faz as &@sas é o fato de todas possuiren
viés em relacdo & estabilidadendo inadequadas para explicar a mudanca institucione
ponto positivo encont-se no fato do novo institucionalismo focalizar ndo apenas as instit
mas a relacdo existente entre atores e instituicées. Porm@mor conclui que tais abordaged:
andlise do nemstitucionalimo ndo sdo as melhores teorias para explicanudang
institucional na regulagdo, sendo mais adequado afirmar quéesdas apropriadas pi
responder algumas questfes, umas mais que outras. Assim, sedssanéeneaalizar ample
comparacgdes o institucionalismo histérico ndo € um bom ponto de p&#tda foco é
dindmica de longo prazo, a teoria da escolha racional néo é rstaficGe o objetivo € analisal

funcgBes racionais o institucionalismo sociolégico tem pouco a contribuir.

Entre as principais conclusfes dessa analise se destaca aaig&a funcional das instituicbes
de acordo com a abordagemrdtonal choice Embora a fungdo das agéncias reguladoras seja
dar credibilidade as politicas, pois a falta de credibilidade desgmosravestimentos, o
processo politico democratico, por outro lado, permite que as politicas possamagas !
suprimidas quando um novo partido ou coalizdo ganha



o poder. Do mesmo modo, quando o institucionalismo sociologico enfatiza a importancia da
estrutura normativa e a difusdo simbdlica das agéncias revela, na ygudadssas instituicdes
sdo criadas para legitimar escolhas sem ter que justifici-lase bkeso agéncias séo criadas ndo
pela funcdo que desempent, mas por seu poder simbdlico. Por fim, o institucionalismo
historico sustenta que as pressdes por reformas sdo mediadas pelgdasstiacionais, o que
em outras palavras significa afirmar que sdo conduzidas por ao longo de li=ieesias
caminhos institucionais.

Antes de encerrar uma exposi¢ao das razdes que promoveram a difusdial das agénci
este estudo considera relevante expor as razdes culturaie ¢qmedo complementar explic
esse fendbmeno. Afinal, outras formas de regulacdgeésiveis e sdo continuamente ado
como recurso valido. Porém, o peso de paises como Estados Unidokaterrbngpermit
identificdlos como atores centrais na definicdo do desenho institucional queadeeelomine
em uma economia globalizada, sstihdo envolvendo paises com relacées econdmicas e

ou marcadas pela dependéncia com esses paises, como € 0 caso dosipaeetatanos.

Nesse sentido, autores como Majone (1996) e Moran (2003) explicam porqudila
americano” de regulacao predominou nas reformas regulatérias ao longo dos anos

90. Para Majone o estatuto da regulagédo por meio de corpos ows@snisdependentes 1
uma longa tradicdo nos Estados Unidos, vigorando desde 1887 no nivedldedeadnterstate
Commerce Ace olnterstate Commerce Comissjajue regulavam as estradas de ferro. P
na Europa esse ainda € um fenébmeno relativamente recente. Seggendater, a ideologia r

é o0 Unico, mas &, certamente, um importante fator nessa diferenciacgéo.

O estilo amdcano de regulagéo que deixa a industria nas maos do mercado expressa as
a crenca de que o mercado trabalha melhor sob circunstancias normais e deve sofr
interferéncias apenas em casos especificos de falhas de mercado. Na Bumyeg [ado o
sistema de mercado e a estrutura de direito de propriedade tal comloscsteea impods, tem
sido aceita pela maioria dos eleitores apenas



recentemente. Por um longo periodo histérico um largo segmento da opinido pablica er
abertamente hostil a econamle mercado e cética quanto & capacidade do sistema de so
as crises recorrentes.

Majone recorda que em resposta as falhas de mercado a Europaaattathgéo de dirigisn
estatal e centralizacdo burocratica rejeitando o estilo eanerisimplemente por ndo acredi
no mercado. Contudo a filosofia e a préatica regulatéria amerigassaram a influenc
fortemente o processo decisorio na Europa em trés distintos mom@untaiste 0os anos
formacdo da Comunidade Européia; nos anos 70 duoapé&ziodo de expansdo da reguli
social, especialmente quanto ao mambiente e a protecdo dos consumidores e; nos ano

era da privatizacdo e da desregulagéo.

Nas duas Ultimas décadas Majone afirma que mudancas consgl@gaelem ser obsenas
entre elas a proliferagdo de corpos regulatorios tanto no nivehahquanto no nivel local ¢
paises europeus. Ele destaca ainda uma crescente liteispiaceakzada voltada para ané
dessa natureza da regulacéo européia como um géneroadddmede tomada de deciséo. P«
autor, isso se deve ao fato de que formas tradicionais de pemsaitveam como padrdes

comportamento ndo sao facilmente modificaveis.

2.3 Accountability e Transparéncia

No fim dos anos oitenta, com a onda de democratizagdo na Améiiica, laat ciéncias soci
passaram a incorporar em suas analises a necessidade de desenimide instrumentos
accountability e transparéncia das decisdes publicas como tarefa iebhdifas nove
democracias. Cidadania, sociedade organizada, engajamermin, diNeresses, representa
prestacdo de contas, controle, puni¢cdo, boa governanca e poder. Eskpmsadoa conceit-
chave aos quais a pratica docountability se vincula,direta ou indiretamente. Eles e

presentes em todo o debate sobre o tema e auxiliam no seu entenc

Na verdade, entender e identificar praticaaccountabilityde um modo geral ha alguns ano
América Latina, Africa, ou mesmo em paises centrais ndo era tarefa



simpleé‘. Todavia, juntamente com o crescimento da idéia de Estado Reguladaneateads
conceitos deccountabilitye transparéncia assumem papéis centrais, tendo em vista o
deslocamento de poder que se observa nessa nova ordem pos-reformas. Hoje amlui@sao cru
para manter o regime regulatério em um-sistema de resultados e politicas.

A moderna reforma regulatoria traz em seu bojo um arcabougootgde sustenta que agén
reguladoras aut@bmas representam uma importante inovacdo institucional no que 4
democratizacao da tomada de decisdo. Isso ocorre porque esidadedte reforma tem cot
substrato ideolégico uma doutrina ou um conjunto de interpretacOanisitativas, oNew
Puklic Management que incorpora a introducdo de novos conceitos como o de “c
consumidor” e “boa governanga” por exerr213pl<é\lém disso, essa ideologia incorpora |
presuncdo da necessidade do predominio da razdo sobre a politicanefuada r
superoridade da especializacéo técnica e em detrimento da repEsede interesses. Em
ambiente regulatério com as caracteristicas citadas,umstedility e transparéncia seri
favorecidos e ocorreriam quase que naturalmente. Porém, na pssicaatalizacdo nao
observa e a introducdo de mecanismos de controle é quase semppardeata de fort

resisténcias.

A proclamada mudanca para o Estado Regulador trouxe énfase a® st#dvahccountabilitye
transparéncia mais pelo lado negativo do gue laelo positivo, ao contrario do que se poc
pensar. A percepcao dos limitesaccountabilitye transparéncia nos regimes regulatorios
sido um dos principais pontos de critica pela midia, pela opinidacaipélos investidores e
chamados grugs de interesses, segundo Lodge (2004). O debate compreende desstéc
dos reguladores serem continuamente obrigados a se reportaremissdes do parlamento,
guao transparentes devem ser as decisfes publicas tomadabito das agéncias visws
outros departamentos do governo, a industria ligada ao setor, dgloresse mais amplame

os cidadaos.

“ Como revela a analise no inicio dos anos 90 deMania Campos (1990) na qual a impossibilidade de
traduzir a palavraccountabilitypara o portugués é atribuida ndo apenas a inegiatée uma palavra
correspondente na lingua, mas também a inexistdasi&a conduta na realidade politica e sociallbirasi”
Sobre o New Public Management ver Michel Barze?90()



Apesar deaccountabilitye transparéncia terem se tornado uma caracteristica progmih
governanca, promovida atualmente por diversos grupos e instituzodes OCDE, Banc
Mundial e Fundo Monetério Internacional, além de diversas ONG’s palndo, sL
operacionalizacdainda exige a ruptura com inumeros fatores institucionaisultarais qu
permitam seu real estabelecimento. (Cruz, 2006, Lodge 2004) Questiesjgem é ou de
seraccountablepara quem e sob quais termos representa hoje uma dimensaodeaialque
regime regulatério, bem como a arquitetura dos mecanismos de eamteorelacdo entre

atores envolvidos. Essas questdes antes de tudo merecene andiic e suas respos
informam também sobre o impacto que a mudanca politica no padwdatidéo proporcionou

extensdo e a qualidade dos direitos de cidadania.

Além das mudancas na estrutura formal de deciséo, transferindcapagiemcias independen
a reforma regulatéria propiciou também uma variedade de naw@s attuando junto aos
diversos niveis decisorios (local, regional, nacional e internafienvolvendo departamen
de governo, politicos, populacabro, firmas, investidores e um grande publico. Na medic
gue todos esses atores passam a formular suas demandas gestdiambém a inclusdo
transparéncia nos processos e uma maior prestacdo de contagepdopalecisores. Assin
propria mudanca politica passa a requerer uma dinamica deciséifaaccountable e

transparente.

Contudo, esse € mais um fator tido cowontestavel desde o inicio da implementacéar
agéncias independentes. O processo decisério em regulacdo fregivatenmvolve questt
politicas delicadas ou controvertidetradeoffg cujo desfecho é submetido a decisores
legitimidade democratica para falpd-pois se tratam de decisfes tomadas no ambito de ay
ndo majoritarias, nas quais os decisores sdo tecnocratas juigadsgois dispdem de arr
expertise mas na verdade tomam decisdes e fazem escolhas baseadess valores. (Lodge

2004)

Nesse sentido se observa por exemplo que as decisfes nas agéncias indepedédet
envolver desde valores de eficiéncia econdmica a objetivos ambiestaisis, até



como garantias de provimento de determinado bem ou servigo. As trariafetEssas decist
para instituicbes ndo majoritarias, além de caracterizar umangaudggnificativa no proces:
decisorio do Estado, se torna mais critica porque implica ainda em mudangdidade da
cidadania. Martin Lodge (2004) sugere que a era do Estado Regulador trouxe untatsignifi
reducdo do conceito de cidadania, agora limitado a individuo com direitos uwaistos
consumidor.

Desse modo é possivel notar que a reforma regulatoria ao nesipo em que favorecel
demanda por accountéityi e transparéncia com a ampliacdo dos atores envolvidosefze!
também a deterioracdo dos padrdes de qualidade da cidadammen @sultado des
deterioragdo a literatura vem reforcando a idéia de superdasiagéncias independentes
parlament (Lima e Boschi, 2004, Lodge, 2004, Scott, 2000), e via mecanismos et
controle (Cruz, 2006).

Majone (1996), mais uma vez contraria as tendéncias magasréimantém o entusiasmo
relacdo as agéncias independentes. Ele reconhece que a goestétrole é mais um proble
colocado pela delegacéo. A instituicdo das agéncias viola opgpoilniel que as politicas publi
devem ser objeto de controle de pessoas que prestem coetagaado e ndo por instituic(
ndo majoritarias, que pel@s proprio desenho, ndo sdo controlaveis nem por eleitore

son . 24
pelos politicos eleitc .

Esse autor sugere o desenvolvimento de um conceito de acddyntamsistente com
principio democrético e que ndo negue na pratica a logica dasigiss mijoritarias. Su
sugestao é dividir o problema em duas partes: primeiro definitigo de questdo que pode
legitimamente delegada para especialistas independentesdsetefinindo qual mecanismo

accountability indireto pode ser reforgado.

Segundo o autor a delegacgéo é legitima nos casos de questfie€ga isto é, para tare

gque buscam encontrar solugcdes capazes de melhorar as condi¢cdes de todos ou

“ O autor cita como exemplo de instituicdes dessarema alguns bancos centraisypos supranacionais
Comissédo Européia e outros como OMC.



quase todos os individuos e grupos sociais. Por outro lado, as politicstsabrdivas er
especial, que tem por objetivo melhorar as condigbes de um grustadde outro, rédeven
ser delegadas a agéncias independentes. J4 quanto a tendéafitenangue accountability
agéncias independentes sdo mutuamente exclusivas, Majone atafimacao a tradicion
visdo hierarquica de que controles sdo completamente inapiagppara atividades altame

técnicas e discricionérias, como aquelas delegadas as agéncias.

Para Majone (1996) um conceito mais apropriado deve contemplar reda d
complementaridades e mecanismos de supervisdo, assumindo qoée aoetessariamente
para ser exercido de qualquer lugar no sistema politico. Istdiciggue agéncias devem
monitoradas e mantidas democraticamemtecountables apenas pela combinacao
instrumentos de controle, objetivos claros e rigorosamente defineaasuntability por
resultados, exigéncia de procedimentos precisos, profissionalismgané@msa, participac
publica e até mesmo rivalidade entre as agéncias. A ssferdo poderes Legislativc
Executivo estd obviamente incluida, no entanto, o autor adgegequalquer tentativa

estabelecer uma administracao paralela da agéncia devesataes

Note-se nesse estudo que embora Majone (1996) defenda a adocdo de mecde
accountability os mesmos ndo séo claramente apontados. O préprio autor cecqubendo es
muito claro como @ccountabilitydeve ser reforcado se ndo esta claro também de quem ¢
cobrada a responsabilidade pelas decisdes, se dos administraddices mib dos governc
Além disso, o autor revela-se cético quanto a capdeido parlamento para controlar agén
Em sua andlise sobre o surgimento das agéncias nas Europag Méjfma que o controle
parlamento sempre foi mitico, pois o parlamento ndo tem eempd, nem expertise, n

informac&o necessaria para supervisionar grandes empresas industriais.

Visando esclarecer sobre 0s possiveis sistemas de controle a sereiosasiotam sistema
regulatorio Lodge (2004) aponta algumas saidas em sua andlise corroborandaeatargam
Hood (1983) para queaccountabilityé inerente a qualquer sistema de controle e, um regime
regulatorio, sendo um sistema de controle, ndo poderia prescindir do



seu. Como qualquer sistema de controle, também a atividade regulatG@an@gquinimo trés
elementos centrais: detectores (para obtengéo de informacgdes), ati(pdomemodificacbes de
comportamento) e um mecanismo de fixacdo de normas. Lodge considera que esses trés
elementos séo interessantes na medida em que estabelecem cinsé&snceuciais que devem
ser consideradas em qualquer discussao sabmintabilitye transparéncia. Sao elas:

- 0 accountabilitye a transparéncia dos processos decisorios envolvidos na fixacao
das regras e normas

- atransparéncias das regras as serem seguigasountabilitye a

transparéncia das atividades dos atores reguladascoontabilitye a

transparéncia dos reguladoresacocountabilitye a transparéncia dos

processos de avaliag

A perspectiva de analise de Lodge amplia a discussdo sobespasisabilidades na regula
indo além da énfase tradicional atribuida a tomada de decisdo. EsSa wadicion:
freqientemente negligencia as responsabilidades de cada uessRoazao o estudo de Lod
particularmente importante, pois ele considera a ampliagdoot®les de forma dusa e né
apenas sobre as a¢Oes do Estado, ainda que elas tenham sidtasecluni as privatizagoes
analise proposta por Lodge, ao contrario, expande a prestacdo deecastassponsabilidac

para uma variedade de relagbes multidimensionais qum ocorrer em um sistema regulatorio.

Para ilustrar a melhor maneira de como estabelecer mexanapropriados para a prestaca
contas e a transparéncia dos varios atores presentes no univelsoniege esclarecer como
regime regulatério pode mantee-accountable em suas cinco dimensdes, Lodge aprese!
tabela basica que chamou de “caixa de ferramentas”, na lasgalfica quatro instrument

através dos quaaccountabilitye transparéncia podem ser discutidos.



QUADRO 2 - Ferramentas de Transparéncia

Orientacdo das Ferramentas | Ativacao de Ferramenta
Individual Coletivo
Orientada para demandas Voz (expresséao) Representacéo
Fpnte: (dgatadedpara resultados Escolha Informacéao

A tabela ou a ¢aixa de ferramentas”, na verdade classifica quatro meaasibasicos qt
potencialmente fortalecem a transparéncia e o accountalmilitialmente ela se divide em d
dimensdes: primeiro aquelas ferramentas que sao individualregatcidas ou coletwnent
estipuladas, segundo elas distinguem entre ferramentas orieptadaputs cujo objetivo
fortalecer a qualidade do processo decisorio e do provimento dadgoseregulados,
ferramentas orientadas poutput que facilitam a avaliacdo dos uéados da regulagéo e «

servicos regulados.

A informacdo e a representacdo destis®ma tornar a regulagdo, e conseqienteme
provimento dos servicos, transparente aos usuarios e demais atakles, enquanto voz
escolha sdo instrumentos mhgibilizados aos individuos para o uso discricionario deles. .
buscar possibilitar a participacdo dos usuarios dos servicos regpkmosindothes express
suas demandas. A representacdo busca ainda conter os desequilibagdonaoletiv:
fortalecendo a defesa de grupos de interesse no processo decisorio. A &sootitano foc
fortalecer a selecdo, enquanto a informacéo busca corrigsiraetisa de informacao potenc

com isso fortalecendo a qualidade da escolha.

Lodge, contudo, admite gua “caixa de ferramentas” em si oferece pouca informacéao sobr
fixar ou fortalecer os mecanismos de accountability e transgpiar@os regimes regulatori
Para tanto, o autor recorre a doutrinas da administragcdo publicgogiegiam direcion
principios ou idéias sobre o que deve ser feito na administrac8e sestido. As doutrin
citadas Fiduciary Trusteeship, Consumer Sovereignty, Citizen Empowerrdéetenciamse
amplamente pelos mecanismos a que recorrem e pela énfas@latés institigdes publicas,
responsabilidade dos atores envolvidos, aos procedimentos admimstrdatizados, conforn

mostra a tabela abaixo.



QUADRO 3 —Accountabilitye Transparéncia nos Regimes Regulatérios
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De acordo com a doutrina administrativa denomirtédaciary Trusteeship regulagéo deve ¢

exercida em uma ordem legalmente estruturada, de modo a mainimacado discriciondrie

reduzir o grau de arbitri@dade no processo decisério. Nesse caso accountability é conda

supervisdo e revisao das autoridades e especialistas resppnSaveermos de transparér

essa doutrina enfatiza a importancia da representacdo gattavéma comissdo de técrsico

especialistas e politicos eleitos), e 0 uso limitado da femanvez por parte dos individuos,

meio dos seus represe

ntantes eleitos.



Consumer Sovereigntgp contrario, considera os cidaddos os melhores juizes de suaas
necessidades e ispode ser observado na medida em que lhes é permitido fazer colas:
em um ambiente competitivo. Desse modo, o significado da competgdatigado, permitinc
ao individuo utilizar-se da vantagem das escolhas voluntarias samnsumo de qualquieen
particular. O aut-interesse do provedor de bens regulados também € considerado, e en
gue cabe a ele ofertar o maior nimero de informagfes sobtepwoskito, pois disso depel
sua reputacdo. Seccountablee transparente em sua atividademanota suas chances

sobrevivéncia.

Finalmente Citizen Empowermenéncoraja a participacdo heterogénea de grupos e indi
mais diretamente no processo decisério como a forma legitima de controle pubdise.cso.
elaboracdo das normas regaf&s deve ser acompanhada de perto e leis favorecent
participacdo sdo requeridas. Essa doutrina, embora ndo mencaiamedirte, esti estreitame
vinculada ao conceito dmcietal accountabilitgue surge em oposi¢ao a crenca na eficién
mecanismos deccountability vertical, como eleicbes, agregando arountability valore:

. g .. ~ .25
presentes em conceitos como esfera publica, participacao e socied .

Finalmente, o estudo de Lodge sugere avancos importantes darbtef@m-se que a attilgac
de responsabilidades e controles ndo se restringe a esfded, @staatores naestatais gt
operam no ambiente regulatério podem e devem estar submetidgpeocasso de controle
prestacdo de contas ao publico, o que em ultima analise rompa visdo mitica da atuag
neutra do mercado. Além disso, 0 autor sustenta que o desafio edé&Bamiolver uma ag
coordenada entre os atores e realizar a supervisdo. Adggonafato de que para 0 aL
accountabilitye transparéncia ndo sao apdmaseficios os quais se busca obter mais. A m:
como tais instrumentos séo designados afeta fundamentalmentioaomo o poder € aloce

e negociado em qualquer regime regulatorio.

“ Ver CRUZ, Verdnica (2006).



2.4 Consideracoes Finais

O objetivo asse capitulo foi apresentar os fundamentos teoricos da ativedmdiEtdria na qu
se baseia toda a antitese moderna, ou seja, a retérica addtadgqgvernistas na conducac
processo de Reforma do Estado. A teoria regulatéria em questio grand medid:
identificada com abordagem de analise liberal. O cunho antleftata teoria tornse evident
quando estdo em questao as atribuicdes do Estado e o alcancepddeselDesse modo ¢
adocdo na politica dos anos 90 reforca a hipétese de getenR do Estado, expressac
politica desse periodo, ocorreu com a anuéncia e a identificagéoscparadigmas neoliber:

muito embora os governantes e ide6logos desse periodo quase sempre o neguem.

Note-se que tanto ao longo do periodo em que preadmna regulacdo de servigos por mei
propriedade publica de empresas estatais na Europa e na Ab&hiezg quanto recentemer
com a regulacao via agéncias independentes, é observavel a exist&nci@sdedministrativos
riscos politicos aos qis|anem sempre se pode escapar. A protecdo do interesse

atualmente requer tanto ou mais empenho para neutralizar ossegede grupos privados. A
a andlise dos fundamentos e principios dos mecanismos institaad@poniveis, ao que pare

h& mais desafios do que garantias de atuacéo eficiente dos agentes publea®s. pri

Com base em todos os fatores apontados pelos autores aqui destacagesafiotar que si
trés os pilares sobre os quais se fundamentou teoricamenteao a&s géncias regulador
autdbnomas: delegacéo, credibilidade e especializacdo dos agelitemamse a esses fato
motivadores da criacdo das agéncias autbnomas as falhas degoxezladas pela corrente
viés econbmico para o qual a incapacidadead@ntes governamentais de dar conta de t

complexidade administrativa e regulatéria exigiria uma nova ordenuaigtial.

Porém, nesse estudo todos esses fatores que constituiriam a motivagipdrasaccriacao das
agéncias reguladoras sao observados criticamente. Além de notar uomdialesa exagerada
das instituicdes publicas tradicionais, a solucédo proposta parece



ndo corresponder na pratica a sua elaboracéo teérica. Curiosamente,eapiesarodnpanhada
de uma retorica de modernizacao das instituicdes, a elaboracdo do desgtolcmnal das
agéncias reguladoras é ele proprio recheado de elementos administtetpassados e mesi
incompativeis com um ambiente administrativo democrético, como

0 insulamento buroctiégo e a precariedade dos mecanismos de controle publico,
realidade sdo mais propagados do que verificados empiricamente, sesd observado «

capitulo posterior.

Ao que parece, a elaboracgéo tedrica sobre o funcionamento das sgéguiadorabaseada e
credibilidade € toda ela voltada para atrair o mercado, ouisegastidores e acionistas, ctL
recursos sao indiscutivelmente imprescindiveis para o desenvoteinido entanto, enquail
estrutura de governanca, a face das agéncias revetageradamente voltada para este segt

enfraquecendo o papel politico a ser desempenhado por esses nucleos burocraticos.

Os estudos apresentados neste capitulo sdo notaveis e trazsymem o reconhecimento
comeco do século como sendo a era do Estado Regulador. Assim cangoadd periodo pés
guerra observamos a construgéo (1950-1970) e o desmantelamentadtodesBenestar e
Estado Desenvolvimentista (198000), atualmente vemos a difusdo e a institucionalizac
novas estruturas de gemanga com contornos bem definidos que, no entanto, ainda prc
resultados controversos. Alguns desses estudos adquiriram granéadielemas merecem u
andlise critica, pois ignoram parte do papel das instituicdesoOastudos devem se
esclaecendo e questionando a difusdo das novas estruturas como modafde ds analis

dominantes de economia politica sobre o Estado Regulador.

A analise das motivacdes para a criacdo das agéncias reguladecasgrasrar que tais
agéncias regulam o provimento de bens e servi¢os publicos de primeisidseteai a razdo
pela qual a subserviéncia em relacdo ao mercado requer revisdo. Ao eogidiejue
movimentacdo pouco maior do Estado uma intervencdo sempre nociva e perigosa



a “boa regulacao” é ndo apenas uma avaliacdo ideologicamente exagast@enb&m uma
canonizacao do mercado, cujas falhas ndo sdo menos conhecidas.

Do mesmo modo, o estudo observa criticamente as razfes contidasasalatcrescer
delegacédo de poderes as agénciaslaegras. De acordo com os tedricos analisados a del
de poderes para agéncias autbnomas sevem grande medida a autoridade e confiabil
atribuida a tais agéncias, o0 que em primeira instancia fa&va@eatracdo de investimen
Contudo viu-seambém que a delegacgéo pode simplesmente ocultar ares rdos politicos
decisores como determinados custos de decisédo ou responsabilidadgadades que, alias
um comportamento comum e tipico da dindmica de formulacaplementacdo das pttias

publicas.

Assim se a funcdo das agéncias reguladoras € dar credibigageliticas governament:
devese ter com clareza que essa mesma delegacdo tambémassuiditicas. Quando is
ocorre os politicos estdo na verdade trancando tais politieagamdo perpetul@s por quant
tempo for possivel. Por outro lado, o processo democratico implica qaditasas possam ¢
alteradas ou suprimidas pelo novo partido ou coalizdo no poder. Seoissm) lado, caracteri
incerteza politica parad mercado, por outro lado, caracteriza alternancia de po

consequentemente, incorporacao de novos interesses a arena politica.

Ainda que as ramificacdes teoricas do metitucionalismo tenham sido apresentadas aqui
sendo pouco satisfatoriagm explicar todas as razbes que fomentaram a criacdo e d
difusdo das agéncias reguladoras do ponto de vista teodrico, corssgdgua- elas trazem u
contribuicdo valida ao apresentass um conjunto de argumentos que, em certa medi
conformamaos argumentos anteriores e reforcam a construcdo hipotéticaudo es1 questd
na qual agéncias reguladoras sao instituicdes exogenas, impartadas conexdes com
demais instituicdes locais, na maioria dos casos. Sua naturen&riead@nde a chocae em ur
primeiro momento com as instituicbes locais e, em seguidaspioi@n-se a elas, ocasionar

por sua vez um diferenciado arranjo institucional, cujo desempenho suscitcooitavérsias



Finalmente, este estudo sustenta que se a detedagébderes as agéncias reguladoras autd
ao mesmo tempo em que soluciona o problema do comprometimento coadilailidade
simultaneamente cria outro desafio. O principio basico da tdenebcratica é que as politi
publicas devem ser objetos controle exclusivo daqueles que estdo sujeitoac@ountabilit
eleitoral. O desenho institucional das agéncias reguladorasegséaprincipio, permitindo ¢

tecnocratas que conduzem tais agéncias concentrem todo o poder.

Como tornar o exercicio despeder democraticamente controlado? Essa deveria ser ao
em voga. Todavia, como serd visto em capitulo posterior, ao mendagede certos goverr
nacionais (reformistas ou n&o), além de ndo haver um movingdetvo no sentido ¢
promover a fansparéncia do processo decisorio das agéncias, na pratica ope
preocupagado: presel-las tal como séo e assegurar, a todo custo, o seu controéto Jado d
sociedade obsenge um crescente movimento questionando o insulamento como mea
para assegurar a eficiéncia e buscando a introducdo de mecagisenodo permitam que

controle social se restrinja a wocountabilityde resultados.

Definitivamente agéncias reguladoras independentescountability e transparéncia esta
teoricamente em caminhos opostos. Isso ndo significa, no entanessguquadro ndo possa
modificado. Todavia diversas barreiras terdo que ser suplan@u@asdo analisamos o dese
institucional das agéncias reguladoras nota-se que em suaape§tmitura estdo presel
elementos contrarios ao controle amplo e irrestrito, como é

0 caso da delegacédo usada com fins de insulamento burocratse. ¢éeso, € possivel que |
reforma seja insuficiente, pois a inflexibilidade das agéncié emtre suas caracteristi

estruturais.

Ante 0 exposto essa analise conclui que o que propdem os reformadores, com base @&sn tod
teses sobre reforma regulatéria, bem como a defesa de seus méritosafidenmgdida, fruto
da interpretacdo que esse grupo tem da politica propriamente. Embora



discordem e possam negar veementemente, 0s governos reformadores que |lbwaan a ca
reforma regulatoria dos anos 80 e 90 na Europa e América Latina possuemaafomgsm
ideoldgica - o liberalismo —, a partir do qual se explica a crenca inabataégtesempenho do
mercado. Além disso, nota-se que esses atores véem a politica ndo computaadisma
arena de conflitos de interesses, mas como uma busca por instituices régaas para
regulacéo da vida social.



Capitulo Il - A Antitese Moderna: Estado e Regulacdo no Brasil nos anos 90

Este capitulo analisa os principais pressupostos da Reformaatdin Hs¢m como o arcabol
institucional que deu origem as agéncias reguladoras. Busmgusexplorar todo @onteld
tedrico-ideoldgico que compds a retorica oficial do governodreto Henrique Cardoso (1994-
2002) e, em seguida, mais especificamente explorar suas detéresinzra o funcioname
dos setores especificos de telecomunicacfes e energiatgergasa funcionarem sob
fiscalizacdo das agéncias reguladoras. Esgeerdemonstrar toda a expectativa dos reforn
com relacdo aos limites da atuacdo do Estado, ao menos no planavaordeaxando para
capitulo posterior a observacdo empirica degio desse novo Estado Regulador nos ¢
setores. Para alcancar esse objetivo serd feita uma discussdo e®bdecumentos ¢
embasaram a Reforma, juntamente com a legislacdo pertinemsiderada condic.
fundamental para se compreender mell®regpectativas dos reformistas e a dimenséa

mudancas suscitadas pela Reforma do Estado no ambito da regulagéo.

Este capitulo apresenta 0 que este estudo denominou a “antddsena, ou seja, tods
retérica e conjunto de idéias apresentados pelftsmadores, incluindo o discurso ofic
referente & necessidade de instituicdes que correspondam regisad@mnmente aos no
padrdes de interacdo entre o Estado e os setores a sereadagglihis instituicdes devem
dotadas de caracteristicapesificas capazes de obstaculizar a penetracéo dos legadosg
apresentados no capitulo anterior, considerados incompativeis com a ridedeedls agénci
reguladoras autbnomas séo apresentadas pelos reformadores coféonurtzaindefectivel ¢
lidar com as falhas de mercado. Como sera visto, elas sdontarafg¥éncias simbolicas
modernizagdo institucional que os reformadores julgavam innzgergara restabelecer

governanga estatal em uma nova época.

A abordagem adotada neste estudorslg@egue a “antitese” corresponde a uma interpre
critica por parte dos reformadores do que é aqui chamado de “tese brasileira”

“ Para evidenciar esse contetido ideoldgico da Refest@analise se baseia fundamentalmente nostos
de Bresser Peira, que na época foi considerado um dos prireipaifices e ide6logos da Reforma do Est
na funcéo de Ministro do MARE (1995-1998).



isto é, corresponde a uma interpretacdo negativa dos legadosopdiiédlados da mai
tradicional de pensamentta Era Vargas, onde se encontra o pilar do Estado de

brasileiro, além de outras contribuicdes no plano das relacoessséci‘antitese” reserva &
legados politicos a responsabilidade pelo mau funcionamento de diapextos da politice

da administragéo publica no Brasil.

Além disso, esta andlise questiona o impulso reformador do go€andoso, que entende «
todo arranjo préxistente deve ser substituido e defende incondicionalmente @ocdagiovc
arranjos institucionais sem que& conheca na verdade seus impactos e ainda ignor
possibilidade da inadequacédo desses arranjos a sociedaderaradsssa abordagem tem
materializacdo na Reforma do Estado que, visando eliminagiesstio que consideram tra
de atraso e dgneracdo da politica e ainda obstaculo a democratizaign, ravas instituicor
sem, no entanto, empreender uma avaliacao critica da cor&taliog legados no plano polit

L2
e SOCIaZ|.

3.1. Mudanca Institucional e Ideologia

Considerase importante destacar que embora os governos precedentes tidohaiiativas n
sentido de promover mudancas institucionais, foi no governo Fernandgite@ardoso (1995-
2002) que se observou a criacdo de toda uma estrutura para pehseutie aspectos d
reformas tidas como necessarias. Em 1995 a criacdo do MARE tévimida Administracéo
Reforma do Estado, ao qual caberia delinear com clareza os passosm adotados ja
bastante indicativa do impulso do governo para impléananudancas estruturais. Dentre
governos reformadores na Nova Republica, a administracdo dend#f@rhkenrique Cardo
destacase pelas mudancas mais radicais, sobretudo no plano econdémico, dagmased
compromisso com os postulados de liberalizagdsim, ndo apenas em quantidade, mas tal
em qualidade, este governo aprofundou o processo de privatizacdes, quengoistrava e

andamento nas administragdes anteriores de Collor (1990- 1992) e de Franco (1992-1994).

“ Essa critica ndo deve siterpretada, no entanto, como visdo conservadestadanalise, de rejei
incondicional a reformas de qualquer naturezapti@o cabe o entendimento de que as instituicétcpe
econdmicas e administrativas brasileiras funcionamais perfeita ordem.



Além do MARE duas outras instancias foram criadas: a Cademeforma do Estado ¢
Conselho de Reforma do Estado. O Conselho de Reforma contava pamticgpacao c
representantes de diversos setores da sociedade (entextirtisl e empresés) e d
instituicbes publicas, além de notadamente integrantes do edi@e@burocratico e tinha com
finalidade de discutir os contornos dos principios doutrinariodrgune orientar a Reforma 1
Estado. O proposito da criagdo do CNRE era dar asigbes dos reformistas um car
inclusivo e abrangente. Assim, esses ostentavam uma imageatrdgoa e destacavan
peculiaridade dessa instancia de reflexdo, lembrando que ndo hail@r sia histéria d
planejamento publico. Porém, a existénciesas instancias ndo pareceu suficiente aos ¢
da Reforma que lhe atribuia carater apenas tecnocrétices destisfes reduzidas aos intere

de setores ligados a elite burocratica e econémica.

O que ficou definido por esse governo em termos deangad institucionais € expresso |
Plano Diretor de Reforma do Estado, doravante PDRE, elaboradoqedell@ de Reforma
Estado, o qual apresenta o desenho institucional da Reforma. iAdaadua divulgacéo
PDRE, caracterizado por apresentar émguagem simples as idéias que iriam domin:
decisbes dos gestores publicos a partir daquele momento. O tedmeserizava também |
ter uma retorica repleta de conceitos inovadores por um ladoponasutro também traz
conceitos imprecisos e mopoucos pontos de contato com a realidade da administracéo
brasileira. Ainda assim ganhou a adesédo de parte da opinido public@smo tempo em ¢
uma forte critica a esse documento mantisdarredutivel. Mas, de fato o PDRE pode
consideado a “biblia” que informava o pensamento predominante do goverdod0arelativ:

as diretrizes para o funcionamento das institui¢cdes.

“ 0 Conselho é um colegiado instituido pelo Decréth.#38 de 8 de dezembro de 1995, no ambito do N
com o objetvo de proceder a debates e fornecer sugestbes ar&€ala Reforma do Estado. Seus !
membros sdo designados pelo Presidente da Repgiaieaum mandato de trés anos. Ver no Anex
composicao do Conselho de Reforma do Estado.



No PDRE fica estabele@ uma nova estrutura do Estado. Ele redefine as bas
descentralizacdo do aparelho de Estado e estabelece propssttégia de implementacao
sua reconstrucdo, considerando os novos modelos organizacionais. Confoliogade
anteriormente, a Rerma trazia também o desafio de contribuir para a consolidacamd&ioa
assim entre os valores difundidos pelo Plano Diretor estavaroidasl a transparénc
participacdo e controle da esfera publica pelo cidadao, adss@aeficiéncia e eficacda aca
governamental. Nesta proposta é feita uma releitura danesth@g&o direta e indireta busca

equilibrio e fortalecimento tanto da esfera formuladora quanto da eséergara da politica.

O texto do PDRE pode ser criticado sob muitos aspe&tegpervalorizagdo de conceitos cc
“consumidor” ou “cliente” em detrimento de “cidaddo” € um desspedos, destac®e aind
que, na verdade o discurso centrado no consumidor ndo encontra na refose@rdd
prestacdo de servicos mecanismos corveis com a relevancia que lhe é conferida (Cout
2000). Outro aspecto seria ainda a insisténcia sem ressavéesse da faléncia do Est
Burocratico, negando o papel de instituicbes de impacto social iée®is que tivera
origem naquele periogdalém de ignorar o fato de que uma cultura politica admistisurgit
e se consolidou dos anos trinta aos dias atuais, cabendo & Reforpel anpaaticavel ¢
supera-la no curto prazo. Soma-a isso, a criacdo de instancias com nucleos diri
autdbnomos, leiae insulados, favorecendo a permanéncia de logicas corporativasética d
captura, o que € no minimo paradoxal em uma proposta de reforma cuelg@netomover

eficacia e a eficiéncia da acédo do Estado.

As tais mudancas operadas nas instituicdes do Estado tinham o propdésito nitdsfdentélo
radicalmente, tendo em vista sua limitada capacidade de acdo no eenadmico e social,
com forte contribuicdo de fatores enddgenos e exdgenos. De um modo geral, sepigdentif
crise fiscal do Estado e o consequente esgotamento da sua capacidade deénanc@no
um fator de estimulo para reformas. Em meados dos anos 70 ja se idertdficaga em pais
industrializados do norte. Nos anos 80 também observou-se



a sua extensdo para a America Latina, que ja experimentava os efeiigeslnternas
sucessivas tipicas de economias pouco consolidadas.

Além disso, se agrega a experiéncia ladnmericana, especialmente no caso brasileir
fatores exdégenos como a globalizagdm presséo de agéncias internacionais em prol de pi
de estabilizacdo e ajustes sob a forma de condi¢do parangdabte ajuda financeira. No pl
interno contribuiu para um ambiente de reforma o alto indiéefldg&o, e o desgaste do pac

politico-institucional centrado no Estado.

O fato é que esta proposta cognominada modernizante pelos refompistésio dos anos ¢
cuja base é fortemente inspirada na doutrina liberal, ocupou o dedldieo ao longo d:
décadas de oitenta e novemaainda gera controvérsias e opinides divergentes. Entr
passados alguns anos, possivelmente, as posturas estejam menoasdefimidelacéo
clivagens ideologicas pro-mercado ou fstado que assumiram o debate no seu inicio,
agora mais Mtadas para a atuagdo qualitativa do Estado mais propriamenggjagua st

capacidade de gestéo.

Possivelmente a atenuacgéo das clivagens no ambito do debate Batfoenza tenha avance
em funcdo de um amadurecimento dos atorediquslj dada a percepcdo que as dicotc
podem turvar as analises correntes. Assim, por um lado sefsimacdo de um consenso
torno da rejeicdo do Estado no formato estatisteentrador, amparado pelos processos int
sobretudo os altos indgede inflacdo, a que ele ndo mais respondia com a polit
substituicdo de importacfes, mas também pela pressao interhatiareda por uma aget
de politicas de ajuste e estabilizacdo. Por outro lado, sarwhem a formacao de um conse
em torro da idéia de que o fortalecimento das condigbes de governadijlioeasionado pe
Reforma do Estado, deveria ocorrer estreitamente vinculado a idagéol das instituicd

democraticas.

Contudo, apesar de incorporado a agenda de prioridades, a pauta de reformaseevel
particularmente polémica. Em sua anélise sobre a crise do Estado dos anos 80ia @®97)
explica que esse fato gerou inimeras dificuldades de implementacéo da



agenda de reformas, provocando em alguns momentos paralisia das discussqdic&lgue
como toda reforma que cai na categoria de bem publico, a reestruturacdo do Eatado ge
problemas de acao coletiva. Assim, apesar de resultar em ganhos paradodpstagao exig
sacrificios que, de acordo com a racionalidade de cada individuo, ndo majust#lém disso
outros pontos da Reforma por acarretarem alguns custos para grupos locgérados ainda
mais resisténcias

No que se refere a questédo ideoldgica € importante identificar no anbitaudanca
institucionais a passagem da administracéo publica burocrataca pdministracdo gerencial.
Essa é seguramente uma das reformas que enfrentaram as maiores gestsamaveis a sua
implementacéo, talvez superada apenas pela reforma previdenciariataoinédéresses
especificos de setores corporativos, no caso a burocracia publica. Nessa ooas® retorica (
reformistas aderiram a tese de que o modelo burocrético, além de dessadape anacrénico
em relacdo aos novos principios de eficiéncia e eficacia adminestiatpediria sobremaneira

uma interagdo entre os atores sociais e 0s antigos legados politicos.

Para Bresser Pereira a burocracia publica, com suas origens no EstatmRédtleveria, para
melhor atuar no Estado Moderno e atender aos cidadaos, mudaticugle e romper com 0
padréo de acdes da maioria dos seus integrantes, voltado quase sen

0 seu préprio interesse. A partir dessa avaliacdo do funcionamento da adgdaisbm

integrantes que buscam simultaneamente atender seus interesses priitadas @ apel

“ Sobre esse ponto é valido retornar a discussde satentralidade do Poder Executivo no capitdieste
trabalho, onde se nota que Eli Diniz e Fabianod&&aatribuem a fatores distintos as dificuldades de
implementacao das reformas antes de 1994. Dintackes problemalsonianode acéo coletiva no qual
estariam se impondo custos para grupos localizdifiosis de serem justificados e com beneficiossdis. Ja
Santos sustenta que o mérito € do proprio sistatiicp que, amadurecido, reservou espago profia p

andlise das reformas constitucionais p(’)s-139094nda que dificuldades de implementagéo tenham aclras
primeiras iniciativas de reformas, a crise do sptdnlico, caracterizada, sobretudo, pelo desedailflscal,
era reconhecida como um problema urgente, tantpadses centrais como nos periféricos, por esta r@za
idéia de reformas resistia. Agrega-se a isso odatoesse contexto emergirem governos conservaelores
paises como Estados Unidos e Inglaterra com pasdidigrinarias de cunho econémico fortemente libera
ressaltando a primazia do mercado frente as coéeeigi$ nefastas do gigantismo estatal.



do Estado € que se propde a sua atomizacao e fragmentacdio dapReforma do Estac

Inserida nessa perspectiva € que se encontra o conceito de cidad&o-consumidor

Na analise de Ravena (2004) ela observa que de forma maigtameal solucdo para
ineficiéncia da administracdo publica, verificada a pafer uma eflexdo que conside
maniqueista, a reforma centrou a mudanga na postura do adminidfadoRavena a ques
tornou-se quase moral e saiu do ambito institucional. Aléem dissoueskot polarizagdo entr
administracdo boa e a ruim para referir-se a cada abordady@mistrativa, situandas com

formas excludentes de gestao.

Ravena sustenta que a questdo ideolégica que percorre as @Bmdgs reformistas
identificada quando eles asseguram que nao sendo possivel dentro dal@ewvéadministrgac
gerencial) a captura da esfera privada daquilo que € publico, wéoahascos de corrupci
clientelismo e outros desvios para 0s quais a burocracia haganublvido control
procedimentais na maioria das vezes ineficientes. Agsita,concepci de patriménio publico
privado do administrador que estaria o foco da mudanca, sendo essamtgpode carat

ideolégico uma vez que tem como foco o campo do comportamento humano.

Ravena, no entanto ndo discute o mérito das propostas ou como taiscasuitieoldgice
culturais do administrador seriam suficientes para inibmpmtamentos afinados com
legados politicos-institucionais, tradicionalmente inseridos naseragiies politico-
administrativas brasileiras. Ela revela, no entanto, comoumamjacdo acerca da necessi
da reforma administrativa € pouco focada nos aspectos relabgsrranjos institucion:
propriamente ditos. Assim, apenas em circunstancias pontuais, comcorencia ¢

comportamentos do tipent-seekinga utilizacdo de métodos burocréticos seria realizada.

Deve-se adicionar a esta critica um fato que a ambicao reformista pgmorar: administracéo
publica e burocracia raciol-legal caminham juntas no Estado capitalista moderno e é esta
estrutura administrativa, ou forma de dominagao conforme denominou



Weber, que estabeleceu a separacgéo clara e necessaria eetiz plktita e a esfera privada.
N&o cabe a este estudo uma elaboracdo maior das caracteristicaissaprdo Esta
burocratico ou racional-legal weberiano. Contudo, ndo é possivel acolher a igé@ade
administragcédo gerencial, ao transferir instrumentos utilizados téoges/ada para a
administragcdo publica, teria condi¢ces de inibir padrdes sociaidivasraontrarios a ordem
democratica.

Ainda que o modelo burocratico tenha debilidades, como as apontadas pdto \Meiper a
definir a burocracia em termos de tipos ideais, e ainda tacddas por Prates (2004) (én
no formalismo, na meritocracia e a associacédo entre conhecimento gcnic

o controle dos “segredos” de Estado) ndo encontra na administrae@oigea solugcéo de s¢
limites e restri¢cdes, isto €, mecanismos capazes de ingeghroducdo dos legados politic

de aspectos caracteristicos do Estado Moderno.

Boa parte da literatura da Ciéncia Politica, da Adminigtdiblica e da Economia produzit
longo dos anos noventa argumentos reduzindo a burocracia as suasistcastergativs
Com o amparo da teoria da escolha publiteucracia foi inteiramente responsabilizada
ineficiéncia do Estado no desempenho de sua funcéo principal, a \a& pems publico
Todavia, fortalecendo as avaliages baseadas no senso cotnuocracia foi responsabilize
também por todo comportamento do tigmt seeking pela corrupgcédo e pelo crescedfic

publico.

Em oposicdo aanainstreamPeter Evans (1995), em sua andlise sobre a contribuigi
instituicbes publicas para o desenvolvimento econémico, resgpéaspectiva weberiana
burocracia e destaca a contribuicAo do seu papel para o fonehéci da econom
especialmente a de paises emergentes. Segundo esse Batasso de paises na promoca
desenvolvimento é resultado justamente da auséncia de umaradiwrbcratia, ao contrario ¢
gque argumentariam os autores identificados com a doutrina dberabmo, para quem e

fracasso se deveria exatamente a burocratizacdo excessiva déatalte es



Para este autor as experiéncias recentes dos paisesossiate al@ancaram o crescimel
econdmico, mas que ha menos de trinta anos ostentavam indicad@isssengelhantes aos
paises africanos é reflexo do papel desempenhado pela buroctaizibcegas caracteristic
como o recrutamento meritocratico, o estatiglento de carreiras de longo prazo, o sen:
dever e lealdade, ja haviam sido apontadas como virtuosas por Webmantrario, casos
paises onde o ente estatal se apresenta como um “Estado pregaderitido literal do termr
em que a relacdo comsociedade é marcada pelo espolio de seu patrimdnio comumbaige
desempenho no provimento de bens e servigos é resultado da fafte @strutura burocrét
capaz de controlar por meio de regras 0s comportamentos dos sworas, direcion:

demandas e sistematizar procedimentos.

Para Evans em um ambiente predatério a autonomia estatacaignifdo compartilhamento
objetivos pelas forgcas sociais. Neste caso ndo ha qualquer tiganulele por classe ou p
sociedade civil organizada.dd, para o autor, autonomia implica em habilidade para fol
objetivos coletivos, ao invés de permitir que funcionarios persggm interesses individui
Assim, como solucdo para impulsionar o desenvolvimento econémico o autor intrashziix
de autonomia inserid@bedded autonomyno qual o Estado, por meio do aparato buroci
e em sinergia com a sociedade formula e implementa polftitdisas em conformidade conr

projetos coletivos

Além da crencga na instituicdo burocrética propriamente, Evans sustenta gesempenho
governamental positivo, ativista pode ser um fator decisivo para aneeese industrial (1997).
Ao analisar a experiéncia de paises asiaticos 0 autor reexamir@a@eid@e a efetiva
participacdo na atual econonglobalizada s6 pode ser alcangada por meio da restricdo do
envolvimento do Estado na economia. Ao contrério, ele sugere que uma participsigéesde
no mercado global pode ser alcangada também através de uma atuacaiensaislo ente
estatal. Para autor, se paises como Cingapura e China revelam uma conexao positivaet
de compatibilidade entre sucesso na economia



global e centralidade institucional do Estado, logo a crenca que difunde sioqude ser
explicada como uma tendéncia ideoldgica da ordem global.

Ainda no que tange as mudancas institucionais dos anos 90 e seu catgelapco, devese
dedicar atencédo a esta mudanca que esta no cerne da RefornmtaddoeEgue € o foco de
trabalho: a Reforma Regulatdria. Observa-se riisias anos que a esséncia das dec
publicas, tanto na América Latina como em paises centrags,séntido de fortalecer o Est
como ente regulador e transferir para 0 mercado a responsabitidid provimento de cer

bens publicos.

No caso brasileiro, nc-se por parte dos governos reformadores uma super valoriza
capacidade de acdo do Estado no cenéariogiéemas. Bresser Pereira afirma que a quest
direcdo que o Estado Regulador tendera a assumir se locajanooid®ldgico das divers:
correntes politicas e, superados esses conflitos, o Estad@a&ag@indera a adotar uma dire

. . , o 31
gue indicara o equilibrio dessas for¢gdsm suas palavras temos que:

“Em médio de essos extremos progressistas de levan@dos mates, desc
la izquierda democratica hasta los conservadoreerados intentan analiza
definir histéricamente, em términos menos absolpwis tanto, el papel ¢
Estado Regulador, sea como promotor del desarsmtmdmico, sea cor
instrumento de la justicia social. (...) El Estdtodutor

0 Empresério y el Estado Subsididiador de la acaonuh privada debera ce
lugar al Estado Regulador em um sentido estrict® fprmula la politic
econdmica vigilando el desarrollo econémico y latetidadde los precios,

al Estado de Bienestar, que promueve la justiacieakbd(Bresser Pereira, 19¢

* Nesse sentido, entre as medidas adotadas, os agfores nio indicam os instrumentos através dos q
Estado Regulador que surge promovera o dedamento econdmico e a justica social. De m
complementar, o governo em questao também naoempagsoliticas nacionais nessa direcdo, além doket
da busca pela estabilidade e controle da inflacao.



Claramente inseridas na doutrina liberal, esssdidas adotadas em nivel mundic
impulsionadas pela globalizacdo e pela difusédo de novas tecnologegeth das reform
anteriores porque tem como foco a redefinicdo do tamanho do Estgde,implica em un
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mudanca profunda de suas atribuicfes e principios sociais, econdémicos éanatfuc

Organismos internacionais, bem como suas liderangas, ajudatifumdir as diretrizes da nao
ordem voltada para o fortalecimento do mercado em detrimertapdaidade de intervencac
Estado. Suas “reenendagfes” foram amplamente implementadas ao longo da década de
paises centrais e tidas como um plano de acdo para as refiosT@ases periféricos, nos gt
em muitos casos, a adesao tornou-se uma condicao, direta ou ipdirata,acessa recursos
investimentos. O relatério da OCDE, por exemplo, sobre Reforma &&galsustenta que
objetivo fundamental da desse tipo de reforma é melhorar érgfigidas economias nacione
sua habilidade para adaptar-se as mudancas e permaoeqgmtitvas. As reformas que (
énfase as pressdes competitivas fornecem poderosos incentigoaspampresas tornaresm-

mais eficientes, poderosas e competitivas. (OCDE, 1995)

Sendo a regulacdo classificada em trés categorias, (regdagadmica, gulacdo social
regulacdo administrativa) a OCDE explica que reforma nesse prade significar revisédo
uma regulacdo singular, eliminacdo ou reconstrucdo de um regjulatéeio inteiro e sui
instituicdes ou ainda melhorias no processo de elabodecéegulacdes e reformas. No ent¢
0 que esse relatério ndo menciona sao 0s contextos em que ocanefotaias e ainda o gl
de liberdade dos estados nacionais para comasizou ndo. Considerando as assime
existentes entre os atores envadbs e as distancias entre 0os cenarios nacionais e o intern.
notase a miopia da OCDE, bem como de outros organismos (FMI, Baoodiall, BID) o:

guais supdem ser um Unico desenho regulatorio adequado aos mais variados paisesias:

“ Reformado Estado dessa dimens&o havia ocorrido duranteministracdo desenvolvimentista de Get
Vargas, cinglienta anos antes, cujas mudancas edar@a administracdo publica, a criacdo de emg
estatais, entidades reguladoras de setores espscifés trabalhistas e a instituicdo do padrédo corparate
intermediacao de interesses.



Como efeito expressivo desse redimensionamento das institesi@ésis, derivado da mode
reforma regulatéria, foram criadas no Brasil as agéncagadoras autbnoas. Nos termos (
PDRE havia dois tipos de agéncias: reguladoras e executivagiéAsias reguladoras sao r
autbnomas do que as agéncias executivas, na medida em que a autonomia das genmeaic
fato de executarem politicas de permanentes dad&senquanto as Ultimas devem res
politicas de governo. As agéncias reguladoras executam uma politicadie pseista na lei «
sua criagao, que, em principio, ndo deve variar com a mudarg@veleo. Em geral regule

precos, e sua missao € (ntir a competicao (Pereira, 1998 e 2002).

A adocdo das agéncias reguladoras, notoriamente inspiradas démcdest regulatori
internacionais, em nenhum momento passou por qualquer avaliacdo quse patkesipar
impacto de sua adocédo no cenario ibras. As convicgOes sobre a eficiéncia desse modelo
reformistas, além de difundidas como verdades absolutas, fizmyamque se ignorasse
possibilidade desse arranjo se confrontar com a cultura p@itidaninistrativa dominante, al
de outrasvicissitudes das instituicdes brasileiras. Assim, as ag&€meguladoras foram criai
sem que se dispusesse de qualquer evidéncia sobre os resultadoadiEdoaComo resse

Nunes:

“Na politica, acordos sobre futuros desejados pgoerieitamerg prescindir d
exercicios referidos a contingéncias ou probalilkdadecorrentes de interag
futuras que serdo causadas por decisdes presdntggostas legiveis
amplamente aceitas substituem a avaliacdo de ssesidas consequéncias.
tomadascomo solugdes, quando na verdade ndo passam delidaga
presente de expectativas de futuros desejaveisNyges, 2001).

A criacdo de agéncias reguladoras se tornou unégiesge remédio sem contra-indicagfes para os mates
afligem o setor publico. Sua adocao indiscriminadano sera visto mais adiante, extrapolou os lsrites
setores de infra-estrutura, haja vista a Agéncigddal de Cinema — ANCINE, que seguramente foge aos
objetivos iniciais dos
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reformadores. Por outro lado, essa mesma disseminacéo ireedringéncias auténomas revela, entre outrosgamadicacia da
difuséo da crenca reformista que interpreta o griastitucional da agéncia como solugéo.

Para cumprir os objetivos desse estudo de examinar se, n@ @ebsasgéncias, os legac
politicc-institucionais foram abolidos, dege- empreender uma ampla analise institucion:
mesmas, bem como dos seus processos, padrdes de decisao, sistamasldes contexto |
qual estédo inseridas. Conseqientemente, temduigta que as agéncias constituem insta
definidoras de politicas publicas, a partir dessa analiseaespeambém delinear a natur
desse novo Estado pésformas. Serdo consideradas também as andlises existdateag .

sua génese, as caratséicas, a estrutura, e funcionamento das agéncias no ambiente reg

3.2. O papel regulador do Estado: marco legal, estrutura e organizagéo

A reforma regulatéria, especificamente, é considerada ndstdoasma das mais importar
inovacdes inducionais implementadas pela Reforma do Estado. Isto porque
desdobramentos vao além das transformacdes de ordem adminisuigtniitica, voltadas pe
a eficiéncia e eficacia da gestdo de sua burocracia. duiai isso, a reforma regulatoria magdifi
0 padréo de intervencéo estatal e institui novos instrumentos pagstgueue frente aos atc
econdmicos e sociais. Essas mudancas acabam transformando aandwré&stado
consequentemente, a transformacéo do padrdo de interlocucadgstattee sociedade, alte

por sua vez, os resultados das politicas pub

Como ja foi descrita anteriormente, essa mudanca resulteckojde fatores de ordem inte
e externa que favoreceram um ambiente de reformas estruNoastanto, cumpre quéstal
em que medida 0s novos instrumentos de intervencao estata),asto@vas organizagdes
o desenho institucional das agéncias reguladoras sdo capazmslmhter ou solucionar as r
dificuldades identificadas. Assim, cabera a este estudoobs®vacgao profunda da institui
das agéncias reguladoras autbnomas, o que néo poderia

“ Criada em seis de setembro de 2001, através dalMedovisoria n° 2228, esta é uma agéncia indepts
na forma de autarquia especial, vinculada ao Minsida Cultura no dia 13 de outubro de 2003.



vir dissociada de uma comparagcdo com as teses e 0s vapweseraados, fundamer

ideoldgicos da reforma que as implementou.

3.2.1 Pressupostos

Seus pressupostos elementares encontram-se no Plano Direftad@ anteriormente, g
redefiniu as bases da descentralizacdo do aparelho de Estasimbeleceu a estratégic
implementacéo de sua reconstrugéo, considerando os novos modelos aogeiszaconform
ja fora explicitado, a Reforma trazia também csafio de contribuir para a consolida
democratica, assim entres os valores difundidos estavam inciufdssparéncia, participacé
controle da esfera publica pelo cidaddo, associados a eficénfizacia da acdo governamel
Nesta proposta € ita uma releitura da administracdo direta e indireta dndsw equilibrio

fortalecimento tanto da esfera formuladora quanto da esfera exetajootitica.

As agéncias reguladoras situam-se no plano da administiacieta, e sa@ criada
imediatamente apés a privatizagdo das empresas estataggiebra de monopdlio dos set
regulados. O governo, por meio do Conselho da Reforma do Estado, buscouaaspesg ¢

agéncias se organizassem segundo 0s seguintes principios:

. total autonomia e independéncia decisoria do ente regulador, com o estaretedien
mandatos para seus dirigentes, nomeados pelo Presidente da Republica, ap@oajrovag

Senado Federal;

. autonomia administrativa para regular mediante ado¢&o de novos criténogats

mais democréaticos e menos intervencionistas e burocratizados, ingariceleridade processual

e simplificacdo das relagbes mantidas pelos atores desse processo;

. participacdo dos usuarios e investidores no processo de elaboracéo das regulagbes, com
realizacao de audiéncias publicas;



* limitacdo da intervencao do Estado no limite indispensavel a prestagéuoviges.

Seguramente € possivel afirmar que as agéncias atualmeraenggegundo alguns, mas
todos os principios enundas, como idealizaram os reformadores. No entanto, a s
abertura institucional para que ndcleos executivos autbnomos exigtarterior da burocrac
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publica gerou uma febre de agéncias no setor, tanto no nivel federal quanto ndadua .

Autores como Nunes (2001) afirmam que as agéncias parecemutonstitie ele chama
“um Estado dentro do Estado”. Isso porque, segundo nota o autor, as agégaiadors

acumulam funcdes dos trés poderes:

“As agéncias podem assumir distintos estatyddicos, desde sua participa
na administracdo direta, até sua existéncia aut@rc independente. A e
compete funcdes do Executivo, tais como a concessdiscalizacdo
atividades e direitos econémicos, e lhes séo dtidsufuncdes do Ledivo,
como criacdo de normas, regras, procedimentos,fooga legal sob a area
sua jurisdicdo. Ademais, ao julgar, impor penal@adnterpretar contratos

obrigacdes, as agéncias desempenham funcdes jiaditidE. Nunes, 2001)

Nunes afirma gt a relacdo deste “mini Estado” com o outro, que |he d4 origem, eeqde
inUmeros ajustes. De fato o autor tem razao, o préprio formato irstéldas agéncias, de:
sua criacdo até hoje ja suscitou muitas controvérsias, emdmvndo apenas 0s et
regulados e os beneficiarios dos servigcos regulados, mas tambérésdpsderes, inclusive

Executivo, ao qual as agéncias estdo submetidas.

Para se entender mais sobre os conflitos suscitados pelas sgéenése antes de tu
conhecé-las. Prigiramente, as agéncias tém como seu 6rgdo maximo o Conselhar,
composto por cinco conselheiros nomeados pelo Presidente da Republisanerses deve
ser aprovados pelo Senado. Depois de aprovados os conselheirosdgozstabilidade e st

decisbes, tomadas por maioria absoluta, sé podem ser contestadas
“Ver ANEXO 2.



judicialment135. As agéncias estéo vinculadas aos respectivos ministériesaiage regulam
muito embora os reformadores desejassem a criacdo de um pheg@mente independel
foram barrados pela constituicao brasileira que ndo admiterntuessiadministrativa federal
0rgao que nao esteja sob a esfera de poder do Legislativo, doiexecutlo Judiciario (Cru
2001).

No que diz respeito a suntabilidade financeira, as agéncias contam com dotacfes ala
Orcamento da Unido, mas também dispem de recursos oriundos da eé&e@aelanultas
outras taxas impostas as concessiondrias dos servicos destinbdaos especificf)es A
disponibilidcade de recursos proprios seria um forte indicador de independéraigmizda, né
fosse o fato da dotacdo referente ao orcamento anual antecdéssariamente que passar
Ministério ao qual a agéncia esté vinculada. Dessa fomaase espaco padiscricionariedac
onde o ministro pode liberar ou ndo recursos, de acordo com a proximidachkaméen com

diretor da agéncia (Cruz 2001).

A disposicdo de instrumento de regulacdo também favorece adzajgada agéncia para atir
seus objetivos deofma eficiente. Nesse caso ndo apenas as instituicdes [gaaintes, m:
também outros fatores de ordem logistica contribuem, assioméa disponibilidade de
guadro técnico de pessoal altamente qualificado. Nesse sentidmeisgg@dfrentam probleam
relativos aos baixos salarios, incompativeis com os salamos peelas empresas, ocasion:

um fluxo constante de funcionarios treinados para as empresas dos setores regulados.
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As analises mais recentes sobre estas instituigOes jéficden trés geracdes de agénciad
primeira geracdo esta relacionada com a quebra do monopodlio dip Exia setores
telecomunicagfes, setor elétrico e de combustiveis, que aotree 1996 e 1997, séo ele

ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicac¢fes), a ANEEL (Agéncia

“ Instruces definidas pelo Regulamento das agéANASTEL, ANEEL e ANP.” A ANATEL, por exemplo
dispdes do FISTEL (Fundo de Fiscalizacdo das Talaniacdes) que por sua vez é fiscalizado pelo
CONTEL (Conselho Nacional de Telecomunicac;c”fés)antana (2002) e Nunes (2001), Gameiro (2002).
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nacional de Energia Elétrica) e ANP (Agéncia Nacional eeore0). Essas agéncias tér
missdo de monitorar a qualidade dos servicos e cumprimento das exlicitadas n
contratos com as operadsre tem em comum o fato de serem agéncias instituciemt
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desenhadas de forma muito semelhante, caracterizando o que se chamou éecikit.ag

A segunda geracado de agéncias tem a ANVISA (Agéncia NdaitenVigilancia Sanitéaria)
ANS (Agéncia Nacional de Saude), criadas entre 1999 e 2000. Apesar denatmanmercad(
competitivos, essas agéncias foram criadas sob a inspiracédt @géncia”. Notase ness
processo uma negligéncia do legislador em pensar instituicOgaaads aos mercos quu
regulam e as necessidades do setor, optando pela via fagirdduzr o modelo institucior

de outras organizagoes.

Por fim a terceira geracéo, formada pela ANA (Agénciaidwiat de Aguas), ANTT (Agénc
Nacional de Transportes Terrestres), /AQ (Agéncia Nacional de Transportes Aquaviaric
ANCINE (Agéncia Nacional de Cinema), criadas entre 2000 e 28®ZXaracterizam f
regularem setores nos quais o Estado, segundo os principios da Refiormeveria ter for
presenca, como o de cinen setores cuja regulacdo é recente, em funcao de preocupagci
a exploracdo ambiental, com a agua. Esse grupo de agénciagaseialislo referenci

institucional da primeira geracao.

O marco institucional da chamada primeira geracdo de agéegalaoras é todo ele volta
para a credibilidade que o governo queria transmitir aos potenviasstidores, logo apos
privatizacfes. Segundo Gameiro (2002) o governo queria deixar claes gagras ndo seri
mudadas por conta de caprichos politic@sdmgradar consumidores ou outro grupo politic
raz8es macroecondmicas (controle de precos para controlard@)flage forma a atre

indevidamente, renda das empresas reguladas.

“ Ressalta-se que a ANEEL é a Unica desse grupteque dispositivo legal na sua lei de criagédo
estabelecendo a implantacéo de contrato de gégsﬁmores como Pereira e Muller (2001), atribuena est
semelhanca no desenho institucional das agénciagigmam de “isoformismo” a uma falta de expei@nc
regulatéria do governo e ao curto periodo de exdé&iédas agéncias. Para eles esta é claramentsituagio
de desequilibrio.



A afirmacdo de Gameiro corrobora o argumento de Levy e S(iB&6), tedricos da regulac
gue sustentam em suas analises que o sucegstititas regulatorias se deve a capacidad
arranjos institucionais de atrair investimento privado, eapaaidade pode variar de pais

pais de acordo com o que eles chamam de “dotacdo institucionalisto qa seja,

funcionamento dos triburgi o respeito as normas formais e informais e as capac
administrativas do pais. Eles alegam que a evidencia rdeflbeionamento das instituicde
fator determinante da credibilidade do pais, dai a necessidadesdavolvimento de ur
estrutura degovernanceregulatéria que afaste a administracdo de acbes arbitratias

investimentos e promova eficiéncia.

No caso brasileiro todas essas garantias foram considex@g@ascesso de criacdo das agér
como uma forma de atrair investidores. Raoréalgumas questbes sempre estiveram preser
longo desse processo e mesmo depois, envolvendo os interesses nao apeaassdbdees, gt
no caso eram também os regulados, mas também os interessesndomidores, di
funcionarios e do governo: as@ncia de controles democraticos; a auséncia de um marc
bem definido da funcéo regulatéria; e as dificuldades na gestas, s@da@uestdes identifica

ainda na primeira geracao de agéncias criadas.

Conforme fora exposto no capitulo Il, a questko controle sobre as agéncias regulac
constitui um verdadeiro dilema desde sua criacdo, pois seajgdatdiretamente a questéac
autonomia. Assim, de um lado estdo os teoricos da regulacdo,lLawy e Spiller (1996), p
exemplo, defendendo a autonia como forma de atrair investimentos e servigos efesem:r
outro lado estdo aqueles preocupados com o equilibrio entre ¢atiegis o Executivo, com
accountabilityhorizontal e vertical na administracdo publica e com a capfasaagéncias ¢

detrimento dos consumidores de servigos publicos.

Diniz (1998) recorda que embora, ndo se possa esquecer que a delegacdo de aaoridade
Executivo proporcione ganhos de eficiéncia, a partir de um determinado nivekdorna-
prejudicial, implicando subomacéo do Legislativo e comprometimento de suas fungdes de
controle e supervisao das ac¢des da burocracia. De fato, se pensarmos no



caso da América Latina, veremos que o diagnéstico da crise do Estado, aimfeaque s
variacoes, identifica na falta de controle publico muitos de seus problemas

Algumas teses tendiam a associar a crise somente asfatdsznos. No entanto, hoje se ¢
que o descontrole dos gastos publicos, desperdicio de recursos, desverbagetendem
aumentar o déficit puablico e ayam a inflagdo. Mais que isso, ndo se pode perder de vist
auséncia de mecanismos de accountability ao longo de décadasupgumpoliticas estatais
afastassem casa vez mais do interesse publico, tornandsfisieles e particularistas emaus
objetivos, deixando como legado um Estado cheio de atribuicdesn @@ em termos i

eficacia das suas decisfes e na producédo de politicas publicas.

Os reformadores, no entanto, parecem ignorar os fatos e resemzans @géncias reguladc
um aranjo institucional inspirado no paradigma em que autoridade estafaliéncia técnic
sdo incompativeis, deixando-as pouaccountables Os mecanismos formais criados |
favorecer o controle publico das agéncias (conselho consultivo, ouyidonalta publica

audiéncias publicas) até o momento revelasanpouco efetivos, indicando a necessi
imediata de ajustes e de outros procedimentos que permitarortaledimento e

institucionalizacdo de prestacdo de contas aos usuariosuitoseyublcos e organismos
supervisao.

Outras questbes relativas a especificidade das agéncias mmiepercebidas em anal
empiricas como a de Gameiro (2002), onde fica evidente quéradagnao cooperam entre
ndo cooperam com o CADE (Conselho Adistirativo de Defesa Econémica) e tém uma rel
delicada como o Poder Judiciario, que com uma decisdo em iigtAacia pode comprome
a credibilidade das agéncias. Essas e outras questdes cadlias agéncias ndo fol
previstas pelos reformaces e, de certo modo, ja evidenciam a fragilidade do i

modernizante de agéncias reguladoras autbnomas como um antidoto para todles.



3.2.2 Arcabouco Institucional

O arcabouco institucional das agéncias reguladoras autbnomasadefemires e mecanism
pelos quais o Estado passa a regular os setores privatizadaginB deste estudo, neste |
serd analisado comparativamente o desenho institucional formaforenal das agénci
reguladoras para os setores de telecomunicactes eagmesgectivamente ANATEL, ANEEL
ANP, buscando evidenciar os pontos fortes e fracos dessas estregudatorias, tendo em vi

suas peculiaridades quanto a capacidade de intervencao do Estado e sueamlacdociedad

Conforme vimos anteriormé de acordo com alguns tedricos, a regulacdo moderna e €
deve necessariamente obedecer a certos requisitos esseania® 0s quais se destac
autonomia do 6rgdo regulador, que, como sera visto, admite outraficalg@ss. (Wald
Moraes, 999). Todavia, varios outros itens também sdo definidores de uma hizcéiege es
estudo destacou oito aspectos a serem considerados em cada wr@s agéncias a fim de
estabelecer um quadro comparativo que informe as tendénciasdaeuma dos dgenho

analisados.

ANATEL
I. Atribuicdes
A ANATEL, Agéncia Nacional de Telecomunicac¢fes, criada em 199%&upam arcabou
institucional composto principalmente pela Lei Geral de Telecicacdes e por seu Regime
Interno, alén de outras leis, decretos e acordos bilaterais e mulistgue versam sol
aspectos especificos do setor. De acordo com o Regimento Interno da ANAT Eidiexid
gue na condicao de 6rgdo regulattmmpete 4 agéncia organizar a exploracédo desv&os d
telecomunicagdes, em especial, quanto aos aspectos de regulamentacéo, outorgaessio
permissdo, expedicdo de autorizagdo, uso dos recursos de Orbita e de radiofiaes)ie

. . ~ 340
fiscalizagcédo” .

mRegimento Interno da Agéncia Nacional de Teleconagiies, resolucdo n°. 270 de 19 de junho de 2001.



A reforma regulatéria estabelece que no setor de telecomdega responsabilidade
formulacdo de politicas permanece com o poder Executivo, represgrebddresidente

Republica e peloMinistério das Comunicag¢des, cabendo a ANATEL a funcdo este
implementar as politicas. No entanto, é claramente definida ednboicdo dessa agénci
adocao de medidas necessérias para o atendimento do interessegaldiesenvolvimento ¢
telecomunicagdes brasileiras. Deve ainda, com base no seu poder normsiiplinar, ent
outros aspectos, a outorga, prestacdo e comercializacdo e o usovdms,sa implantacao e
funcionamento das redes e a utilizacdo do espectro de radicnfméﬁ[)é)estaco gue nao ¢
muito nitidas e bem tracadas no arcabouco institucional as defindm que € formulagac
implementacéo de politica para o setor, uma vez que varias das atribuico¢ssomsiaiiormen

podem ser interpretadas como formulacé invés de implementacéo.

Sao também atribuicbes desta agéncia reprimir, controlar eenpreinfracbes a orde
econdmica, de acordo com os procedimentos determinados pela Lei 8,884/@4t{truste)
estando previsto que a agéncia se articule comten&sBrasileiro de Defesa da Concorré
(composto por CADE -Conselho Administrativo de Defesa da Concaar&RE -Secretaria ¢
Direito Econdmico e SEAE — Secretaria de Acompanhamento Ecomlf)gmﬂ'ambém es
previsto que a agéncia se articule coiSistema Nacional de Defesa do Consumidor, visa
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eficacia da protegéo dos direitos dos consumidores dos servigos de telecaiesnicag

Por fim, destacae que ainda que o poder Executivo tenha formulado em linhas ge¢
politicas para as telecomcacfes, coube a esta agéncia a elaboracédo de detalhes dass
de politicas para o setor. Assim, ficou determinado pela LGT &INATEL elaboraria o Plar
Geral de Outorgas e o Plano de Geral de Metas de Univeggaljzibmetidos posteriormen
aprovacdo da Presidéncia da Republica por intermédio do MinistérioCdaminicacde
(Amaral, 2000).

“ Artigos 16 e 17 do Regulamento da Agéncia NacidBaTeIecomunica(;ﬁe“sOs dois primeiros
orgdos sao vinculados ao Ministério da Justicdezagiro ao Ministério da Fazenazaé\rtigo 18 do
Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des



Il. Diretoria e Féruns Decisorios

O 6rgado maximo da ANATEL é o Conselho Diretor composto por cinco ¢taised, dentre (
quais um sera nomeado Presidente da AgéAnm nomes para a composicédo do conselhc
a nomeacgdo da Presidéncia da Republica devem ser aprovadoSepealto Federal. Ap
aprovagao, os conselheiros gozam de estabilidade e suas demségas por maioria absolt

s6 podem ser contestadas judicialmente, ndo havendo qualquer submisséo ao Potils.Exe

Il. Instrumentos

Sao instrumentos deliberativos desta agéncia as resqligtfmslas arestos, atos, despac
consultas publicas e portarias, sendo os trés primeiros instrientEntmmpeténcia exclusiva
conselho. Sdo foruns deliberativos da ANATEL as sessdes e reuksdasmeiras destinarge
a resolver pendéncias entre agentes econémicos, consumidores, usuariogedi@see ben:
servicos de telecomunicacgdes, ja as reunides destieandeliberacdo sobre assuntos da p
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agéncia.

IV. Vinculacao

A ANATEL constitui uma autarquia especial. A Lei Geral déeGemunicacdes (LGT) fixc
gue a agéncia estaria vinculada ao Ministério das ComunicagieEsgrada resistéia do
decisores envolvidos em sua formulacdo, que desejavam um oOrgémoedndependente r
moldes dos paises angmericanos. Porém, esta agéncia, ao menos em tese, prestas
Presidéncia da Republica, ao Congresso Nacional e ao TribunahtiesQoor meio de relatér

de atividades e auditorias.

“ A atual composicao do Conselho Diretor da ANATELescontra em anex%Regimento Interno da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, resolucydde 19 de julho de 2001.



V. Organizacéo e Classificacdo dos Servigos

No que concerne a organizacdo e classificacdo dos servigesedemunicacbes no Bra
cumpre esclarecer que ha uma distincdo de natureza legal quanmtgime juridico de s
prestacdo em publico e privado. O critério dein¢cdo fundamental utilizado é a abrangénci

servigco que pode ser coletivo ou restrito.

No caso do servico de interesse coletivo, a Unido se compronastgegurar sua existén
universalizacdo e continuidade. Sua exploracdo pode ocorrer no regfifie®. No caso d
servicos de interesse restrito a sua exploracéo ocorrergenerexclusivamente privado. Ne
ultimo caso a atividade é baseada nos principios constitucionaivibade econdmica
depende de prévia autorizagdo da ANATEL. Baseadosrigdnios considerados essencialm
técnicos ficou estabelecido, por exemplo, que a telefonia fixa gemito publico, enquanto

servicos de telefonia movel celular constituem area de exploracadaoriv

VI. Autonomia

A ANATEL apresenta em seuranjo institucional forte indicacdo do seu grau de independ
Todavia, anélises empiricas trazem evidéncias das debdidizdse mesmo arranjo, revele
gque em muitos aspectos eles existem apenas em tese, ou, masoguee 0os determinar
institucionais ndo sao suficientes para assegurar a autonongé@raaana pratica, confirmar

mais uma vez a forte ocorréncia de legados politicos (Cruz, 2001).

O arcabouco institucional sustenta o carater incontestaveled&sbes do Conselho Diretor
ANATEL. Acrescentase a isso o fato de que uma diretoria colegiada, responsévedbmpad
de decisdo, como dessa agéncia, permitiria um monitoramento @otktivqualidade d
decisbes, além de ter maior capacidade de garantir decisfiber fundamentadae de te

carater pluralista.



Constatase também um consideravel grau de discricionariedade da apérmiscionado pel
instrumentos regulatérios utilizados na estrutura de incentiigando minimizar os eleitos
assimetria de informacdes entrmasma e 0s agentes econdémicos. Mas, ha que se consid
se trata de uma discricionariedade devidamente limitadeppéprio arcabougo institucional
morosidade ou impasses ao longo do processo decisério também fore@doknpelos praz
bem defindos pelo Regimento Interno e a regra da maioria absatutane colegiado compos

por um namero impar de diretor

A LGT explicita a independéncia da ANATEL mediante auséncisuterdinacao hierarqui
mandato fixo e estabilidade de seus dirigentastenomia financeira, ficando assegurada t
qualquer prerrogativa necesséria ao exercicio de sua comaef€odavia, o proprio poc
Executivo reservou para si atribuicbes especificas relatasnaaos servicos

. ~ ~ . . 46
telecomunicacgdes, que serdo exercitadas por meio de decretos

Do ponto de vista financeiro a ANATEL dispde das seguintes fontescdia; dotagbes anu
no Orcamento Geral da Unido e a arrecadacdo de multas e taness impostas
concessionarias dos servi¢cos de telecomunicacdes destinad83 Bb +Fundo de Fiscalizag
das Telecomunicacdes, que passou a ser administrado pela ANAT@grgionando
atendimento de despesas realizadas no exercicio de sua compdiéfatd e Moraes, 19¢
Cabe ao CONEL (Conselho Nacional delecomunicacdes) fiscalizar a arrecadacgéo

. . 47
recolhimento de tais taxas

Por fim, apesar da LGT ter previsto a composi¢cédo do quadro adatinstda ANATEL, ess
permanece indefinido, sendo composto majoritariamente por funciondantsatados pe
regime da CLT -Consolidagéo das Leis Trabalhistas. Nos primeiros quatro anos dmc
Fernando Henrique Cardoso a ANATEL funcionou com funciondrios “emprestaul

remanejados das antigas estatais, mantidos com contratos

“ Artigo 18 da Lei 9.472/97 — LGT. Além disso, seimteiros, como o de radiodifusdo, ficaram da tta
Orbita da ANATEL, gracas ao lobby da bancada rafliedra no Congresso e aos demais empresariogato se
que manifestam continuamente a preferéncia paadidetamente com o Ministério das Comunicag%bei

n® 5.070 de 7 de julho de 1996, que cria o0 FISTEL.



temporarios. No segundo mandato desse governo 0s concursos para agéncias refgugadoras
suspensos por uma liminar, dificultando ainda mais as contratagcdes e cotapdanse

. . 48 . .
autonomia de instrumentos dessa agénéipenas em 2004, no terceiro ano de mandato do

governo Lula, a ANATEL realizou seu primeiro concurso publico.

Contudo, a agéncia ainda hoje funciona com um expressivo nimero de funcionarios doundos
sistema Telebras. Inicialmente o quadro de pessoal da agéncia era de 2Rafimscém 1997
0 quadro de pessoal previsto é de 1496 pessoas distribuidas entre a sede e as 7 unidade
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descentralizadas, voltados em sua maioria para a area de fiscalizaca

VII. Interface com a Sociedade

No arcabouco institucional da ANATEL, buscando alcancar o interesse publico.
desenvolvidos diversos mecanismos de participacdo dos usuarios dos servigos de
telecomunicacdes e demais interessados, visando ainda restringgém &x@essivamente
discricionéria de seu decisores e dando mais visibilidade as suas sld0sdestrumentos

criados foram: consulta publica, audiéncia publica, conselho consultivo, ouvidhisieotca.

A consulta publica destina-se & submisséo ao publico de documentos réfgralitiea setorial
de telecomunicac¢des para criticas ou sugestdes. O Plano Geral de GuRiaso Geral de

Metas de Universalizacdo sdo exemplos de documentos submetidos a paoidickizantes de
serem enviado pela ANATEL para a aprovacao do presidente da Repubhiog,@sn

documentos foram modificados em decorréncia das manifestacdes do Publical (Ra0D).

* Liminar concedida pelo Ministro Marco Aurélio deeldd do Supremo Tribunal Federal, em atendimento a
acdo direta de inconstitucionalidade, impetrada pelrtido dos trabalhadores — PT. O referido mimisésou

o fato da carreira de regulador nao ter sido engquiadha lei que regulamentou o quadro de pesseal da
agéncias como carreira tipica de Estado cuja pahciaracteristica € a estabilidade para a redlizde suas
fungbes com ampla independéngialer Balanco ANATEL, 2000.



A Audiéncia Publica destine a promocdo de debate de matéria de interesse oéne
representanteda agéncia e a sociedade. Em geral esta € uma oportunidadgi@as part
envolvidas troquem informagdes abertamente e aquelas quatem g@ejudicadas informe

suas preocupacdes.

O Conselho Consultivo é o 6rgao de participacdo institucionalizadgaadedade na ANATE
Sua composicdo é de doze conselheiros, sendo que cada par de consgfinegesta o Sene
Federal, a Camara dos Deputados, o Poder Executivo, as entidadesseéeprestadoras
servicos de telecomunicacfes, 0s usuarios eiadsale. Suas decisfes sao tomadas por n

simples, cabendo ao seu presidente o voto de desempate.

A Ouvidoria destinase a cobrar da ANATEL uma correta aplicacao das meditsetscidas
um pronto atendimento das reclamegde consumidores e demais envolvidos. Compg
ouvidor apreciar criticamente a atuacdo da agéncia, produzistsalmente uma avaliaca

disponibiliza-la para conhecimento geral.

A Biblioteca da ANATEL néo € uma biblioteca comum, sua funcao\eniade, constituir u
canal de comunicacdo e transmissdo de informacdes entrenciaagéa sociedade. P
biblioteca, empresas e consumidores podem solicitar informagdesumentos pessoalme
pelo call centerou via Internet que juntamente com a oovial da ANATEL compdem
Sistema de Gestdo de Ouvidoria, que controla as demandas @@gpagées dos usuario
partir de um nucleo previsto no organograma da agéncia. Estassistesco-se trabalhar co

todos os meios de comunicacgdo para garantir acesso aos diversos interessados

Posteriormente aos mecanismos citados a ANATEL instituiu tambémiéQate Defesa dos
Usuérios de Servigos Telefonicos na sua estrutura organizacional, e tar8htnda Cidadéo,
nas representacdes estaduais presentes em todas as capiteisabrdssta Ultima se destina
mais precisamente a servir como um local de acesso a qualquer cidad@aloeacao de
pesquisas e consultas sobre telecomunicacdes, por me



modernos recursos tecnoldgicos de informagédo sem deixar, no entanto, de seranvésdgm
reclamacéao de direitos dos consumidores.

ANEEL
I. Atribuicdes
Segundo a Lei 9.427 de 1996, que institui a Agéncia Nacional de Ené¥tyiasE- ANEEL -
ficou estabelecido que caberia a esta agéncia regular ézfsca producdo, transmiss
distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica @miocmidade com as politicas e diretr
do Governo Federal. Em paragrafo Unico estava previsto inclusiveabega também a ANEI
0 aproveitamento energeético dos cursesagua e a implementacdo da Politica Nacion
Recursos Hidricos, 0 que mais tarde seria destinado a oétraiagspecifica criada em 200

ANA — Agéncia Nacional de Agu5§.s

Além de outras atribuicdes previstas na Lei n° 8.987 de 1995, a ANEEIEM esta incumbi
de promover os procedimentos licitatérios para contratacdo dessmrg®ia e permissiondria
servicos publicos para a producdo, transmissao e distribuicdo dpaealétrica, gerir ta
contratos e fiscalizar direta ou diretamemer meio de 6rgaos estaduais a prestacéo de si

de energia elétrica.

Também cabe a agéncia dirimir, no ambito administrativo, as éiveigs entre concessionat
permissionarias, autorizadas e produtores independentes, bem coenessat agtes e sel
consumidores. Além disso, a ANEEL deve se articular com o Oegidador do setor

combustiveis fosseis e gas natural, a ANP, visando definiitésas para fixacdo dos precos
transporte desses combustiveis, quando destinados a geRcéoergia elétrica, e p
arbitramento de seus valores, nos casos de negociagao frustradaseagentes envolvidos.
mesmo modo que a ANATEL, a ANEEL, deve estabelecer limitepodicdes para propicia
concorréncia efetiva entre os agentes eemfilpa concentragdo econdmica Nnos Servi¢

atividades de energia elétrica.

* Ver Ravena, 2005, que mostra a dindmica do proadssriagdo da ANA Agéncia Nacional de Agu:
com destaque para o papel desempenhado pela htigoos configuragdo doedenho institucional des
agéncia.



O Decreto N°. 2.335 de 1997, que regulamenta a lei que criou a AN&EBbekece que, qual
a estrutura organizacional, a agéncia funcionara com umardired procuradorigeral e a
superintendéncias de processagjanizacionais. Muitas de suas atribuicbes, no en
conforme previsto do Art. 1%da Lei n°. 9.427 de 1996, foram descentralizadas, me
delegacdo, aos Estados e ao Distrito Federal, de atividadgdeomntares de regulag
controle e fiscalizagidos servicos e instalacdes de energia elétrica, com o objetivo de af
a acao reguladora dos agentes, consumidores e demais envolvidosr die stergia elétric
tornar mais agil e presente a acdo reguladora e, finalmadéptar as acbes de ukgLac

controle e fiscalizacdo as circunstancias locais.

A tabela seguinte expressa, a partir da perspectiva da ANESExpectativas de cada um
segmentos envolvidos no processo regulatorio, inclusive o pessodpla @géncia. Notae
que as suas atribui¢cdes foram elaboradas de modo a atentigfagesatodos os atores em ¢
interesses.

QUADRO 4 — Demonstrativo das Expectativas de cada um dos atores do ambiente
regulatorio da ANEEL.

Segmento Expectativas dos Clientesstakeholders

Governo Regulacéo equilibrada, retorno.

Empresas Reguladas Regulacgéo consistente e transparente.

Consumidores Eficiéncia, precos maodicos e qualidade.

Sociedade, grupos representantes Participacdo, acesso as informaedes)\dmento

da industria, meio ambiente, etc. ecologicamente sustentavel.

Equipes de processos Sa_tisfa(;éo, condig@es de trabalho, reconhecimento,
Fonte: Relatério de Gestdo 1998, ANEE treinamento, carreira.

Il. Diretoria e Féruns Decisorios

A lei que cria a ANEEL estabelece que a agéncia sera dirigida por utorferal e quatro
Diretores, em regime de colegiado. O Diretor-Geral e os demaisiesetdio nomeados pelo
Presidente da Republica para cumprir mandatos ndo coincidentes de quatro



anos. Em paragrafo Unico a lei determina que a nomeacdo dos membros da Depéorikera
da prévia aprovacao do Senado Federal.

A lei impede que exerca cargo de direcdo na ANEEL a pegs®amantiver viculos cor
qualquer empresa concessionaria, permissionaria, autorizada, pindefmndente ou presta
de servigco contratado dessas empresas sob regulamentacdo mad&cala autarquia, sej
eles sdcio, acionista, membro do conselho de admirdsirdiscal ou de diretoria executi
empregado, mesmo com o contrato de trabalho suspenso, inclusive das empresadarasto
das fundacgdes de previdéncia de que sejam patrocinadoras. Tambémpesido de exerc
cargo de dire¢cao da ANEEL membro cbnselho ou diretoria de associagéo regional ou nar
representativa de interesses dos agentes mencionados no,"dapadtegoria profissional

empregados desses agentes, bem como de conjunto ou classe de consumidorea.de energi

Uma caracteristica altamente relevante e peculiar deg8acia referee ao Art. 7°, qu
estabelece que a administracdo da ANEEL serd objeto de tood&agestdo, negociadc
celebrado entre a Diretoria e o Poder Executivo no prazo maximmowmta dias apds
nomeacdo do Diretofseral, devendo uma coépia do instrumento ser encaminhada patec
no Tribunal de Contas da Unido, onde servira de peca de referénaiadgaonia operacional.
lei prevé que o contrato de gestdo serd o instrumento de caldrakeiacd@dministrativa d
autarquia e da avaliagdo do seu desempenho e elemento ietagmtestacdo de contas
Ministério de Minas e Energia e da ANEEL. Além de estabelga@ametros para
administrag&o interna da autarquia, o contrato de gestdo dakelexer, nos programas ant
de trabalho, indicadores que permitam quantificar, de forma objetivayaliacdo do s
desempenho. O contrato de gestdo sera avaliado periodicamenteeegssario, revisado

ocasido da renovacéo parcial da diretoria da autarquia.

Outra peculiaridade da ANEEL refere-se ao destino de seus ex-dirigeat@sordo com o Art.
99, o ex-dirigente da ANEEL continuara vinculado a autarquia nos doze meses seguintes
exercicio do cargo, durante os quais estara impedido de prestar, direta



ou indiretamente, independentemente da forma ou natureza do contrato, quElgleeservico
as empresas sob sua regulamentacéo ou fiscalizagéo, inclusive castrotdigadas ou
subsidiarias. Durante o prazo da vinculacdo estabelecida neste artigo, @etaloantinuara
prestando servico & ANEEL ou a qualquer outro 6rgao da administracdo publica diretaadl
em &rea atinente a sua qualificacdo profissional, mediante remunegagélente a do cargo.

I1l. Instrumentos

Os procedirentos gerais que fixam os padrbes reguladores, os procedimentogtdtivios

decisorios da agéncia compreendem as audiéncias publicas, consultas.publica

As Audiéncias Publicas destinasa-a recolher subsidios e informacéo diretamente jun
ageries econdmicos e partes interessadas do setor elétrico, bempompimar aos mesm
agentes e consumidores a possibilidade de encaminhar seus pleit@gsopisugestoes.
audiéncias permitem ainda identificar os aspectos relevantesréarnhjétoda audiéncia. Alé
de subsidiar as decisdes, esses mecanismos constituem umeneiprelssdo dos interes

sociais.

IV. Vinculacao

A ANEEL foi instituida como uma autarquia em regime espe€@davia, esta agéncia, as
como a ANATEL, ndo encontrouespaldo constitucional para funcionar autonomarr
restando ficar vinculada ao Ministério da Minas e Energia. Além disso, &lANEsta contas

Presidéncia da Republica, ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Conta&ada Uni



V. Organizacéo e Classificacdo dos Servigos

O regime econdmico e financeiro da concessdo de servico publeEedgia elétrica adota
pela ANEEL, compreende a contraprestacdo pela execucdo dmseagga pelo consumic
final com tarifas baseadas no servigo pelo preco, owodambém é conhecido esse reg
regulatorio, price cap Entende-se por servico pelo preco o regime econdinianeeirc
mediante o qual as tarifas maximas do servico publico de erslggieca sdo fixadas r

variadas formas de contratacéo.

VI. Autonomia

A principal receita da ANEEL é a Taxa de Fiscalizacaoatei@®s de Energia Elétrica (TFSE
instituida pela Lei 9.427 de 1996. A obtencdo desse montantesele@ecolhimento de |
valor correspondente a 5/10 percentuais do valor dofibenecondémico anual referido pe
concessionarios, permissionarios e autorizados do setor e € pago mensalmente emadu@
reserva Global de Reversa&R&R constitui uma outra fonte temporariamente alocada a a
até 2003, cuja vinculacao foitatada conforme art. 6° da Medida Provisoria n°. 144 de 20!
total dos recursos arrecadados a partir da vigéncia da Lei, staqi@ cento, no minimo, se
destinados para aplicagcdo em investimentos no Setor Elétricegides Norte, Nordeste
Centro©Oeste, dos quais 1/2 em programas de eletrificacdo rural,reacée e uso racional

energia e atendimento de comunidades de baixa renda.

VII. Interface com a Sociedade

A Lei N°. 9.427 de 1996 que institui a ANEEL e, em seguida, o dequet a egulamento
indicavam que um dos diretores da autarquia teria a incumbénaia dealidade de ouvid
zelar pela qualidade do servico publico de energia elétricabegcapurar e solucionar

reclamacdes dos usuarios. Mais tarde esse decreto foi revogado p1ad.649, de 1998.



A principio, a ANEEL, ao contrario da ANATEL, ndo dispunha de mudltiftasnas d
interacdo com a sociedade. Ao menos institucionalmente, 0s cEaomunicacdo com e
agéncia resumiam-se as audiéncias publicas, prevista no Regimentcflletemm assessoria
imprensa que se comunicava com outros veiculos de comunicagéo. &smEtanecanism
era possivel contatar a agéncia, com finalidades restjtasas pelo servico telefénico grat

(0800), ocall centerou via internet.

Contudo, com a promocgédo desde 1998 da descentralizacdo das atividadegsud@sgli
propriamente e a crescente criacdo de agéncias estatuaigeidga elétrica trabalhando
convénio com a ANEEL, os reguladores desse setor viranwigados a buscar uma me
interacdo com a sociedade no nivel locBhnto a resolucao n°. 296 de 1998, quanto a resi
n°. 381 de 2001, estabeleceram a aproximacéo das agéncias dorsateragentes do merci

e, sobretudo, com o consumidor de energia elétrica.

A criagéo de conselhos de consumidores tem sido estimulada eotatava de ampliar o cal
de comunicacdo com a sociedade. Seu grau de instituciodaliaangla ndo é conhecido, m
embora a iniciativa mostre-se valiosa tendo em sistaobjetivo. O Conselho dos Consumid
atua junto as empresas a fim de assegurar a qualidade dWgessprestados. Acompanha,

exemplo, acdes de fiscalizacdo e o atendimento as reclangg®esuarios. Curiosaments
Resolucdo da ANEEL de nimet88/2000 que regulamentou os conselhos, prevista no

13 da LeiN°. 8631 de 1993, atribui as empresas de energia a iniciativa de orgesiie
grupos. As concessionarias devem convidar instituicbes repregentdéi sociedade para

elas indigem dois conselheiros (titular e suplente) para cada catefgogansumo: residenci
comercial, industrial, rural e poder publico. H4 ainda outra vagaamsetho que deve ¢
ocupada por um representante das instituicdes de defesa do consqoedpoé ser indicac

pelo Ministério Publico ou Procor

“Aprovado pela Portaria MME n°. 349, de 28 de nowendle 1997. As agéncias estaduais atualmente
sdo 12. Ver tabela de agéncias de regulacdo hrasitan ANEXO 2.



QUADRO 5 - Comparativo do Desenho Institucional da ANATEL e da ANEEL

ANATEL

ANEEL

Ato legal de fundacéo

Lei 9.472 de 1997 e Decreto
2.338 de 1997

Lei 9.649 de 1998

Natureza juridica

Autarquia especial

Autarquia especial

Setor regulado

Telefonia fixa e moével*

Energia elétrica

Composicao do nucleo de
deciséo e mandatos

Um conselheiro-presidente e
mais quatro conselheiros com
mandatos n&o coincidentes

Um diretor-geral e mais
guatro diretores com
mandatos n&o coincidentes

Estratégia de decisdo

Maioria simples

Maioria simples

Vinculo

Ministério das Comunicacdes

Ministério das Minas e
Energia

Fonte de financiamento

LOA, FISTEL e multas

LOA, imposto de fiscalizaca
de eletricidade e multas.

A=)

Prestacao de contas

TCU, Presidéncia da Republig
Congresso Nacional.

aJ CU, Presidéncia da
Republica, Congresso
Nacional**

Mecanismo de controle
horizontal

Contrato de gestéo

Cooperagao com outros
orgaos

CADE, SDE, SAE e Sistema
Nacional de Defesa do
Consumidor.

ANA, ANP, CADE, SEAE e
SDE

Interface com sociedade

Fonte: ANATEL, ANEEL

Audiéncias publicas Consultas

publicas Ouvidorigall center
Internet Assessoria de
comunicacao Comité de defeg
dos usuarios de servi¢os
telefénicos Sala do cidadéo

D

Audiéncias publicas
gconsultas publicagall
center (SGO)***Internet
(SGO)*** Assessoria de
comunicacao Conselho de
consumidores

* Embora possam ser classificados como telecomurésagd servicos de concesséo de TV, TV a cabo e
radiodifusdo sonora ndo sdo objeto de regulac@Nd EL, que compartilha a regulacao de servicos@om
Internet com o ministério e outros 6rgatfsEmbora a lei 9.649 de 1998 refira-se a Presidé@&w&Republica
e ao Congresso Nacional, na pratica a prestacéordas sistematica é feita pela ANEEL apenas ao TCU
através do contrato de gestdo que prevé audimmizsis como forma de controle administrati#$. Sistema
de Gestao de Ouvidoria

Conforme pode ser observado, o quadro comparativo do desenho institucional das

agéncias mostra que ANATEL e ANEEL possuem desenhos muito semelhantes. Com



poucas excecoes, n-se que as agéncias operam sob o mesmo formato institucional e
organizacional, ainda que se destinem a regular setores com ¢stieatede mercado bastante
distintas. Por exemplo, é tdwoio o traco efémero das telecomunicacdes se comparado ao ¢
energia elétrica, no qual os avancos tecnologicos ndo ocorrem com a meegr@éadia e por
ISSO mesmo implicam em mais investimentos.

Do mesmo modo, nota-se também um aperfeicoamentagéagias quanto a interface co
sociedade, que gradativamente adquire, no ambito das agéncesnenzs de se reportar .
reguladores seja para reclamar, denunciar ou mesmo para confEgesobre 0s servig
regulados. Sobre este ponto especificamem ANATEL dispbe de mais mecanismos
interacdo com a sociedade. Possivelmente isto ocorre enofdogardprio carater do serv
regulado (telecomunicacdes), cuja utilidade € mais facilmpateebida e faz com que
consumidor procure obter mais infeacdo, gerando esta demanda por aproximacdo da a
Contudo, a ANEEL também apresenta um notavel conjunto de meios dm;aotecom
sociedade, revelando também o reconhecimento da necessidade daloregld service

publicos mante-se préoximo do cidadao.

Quanto aos mecanismos de controle horizontal, smtgue apenas a ANEEL apresen
contrato de gestdo. Nesse contrato, assinado entre a agéncia rest@érimiao qual es
diretamente vinculada, ficam determinadas as metas m senapridas pelagéncia no qt
tange a aplicacdo dos recursos destinados ao desenvolvimento do setor. O orgdo ekppt
verificagdo anual do cumprimento das metas das agénciassgderdi do contrato de gestac
TCU. Atualmente, além da ANEEL, A ANA também dispde contrato de gestdo con
Ministério das Minas e Energia. Todavia, cumpre esclareceroquenteado do contrato
gestdo ndo agrega muito mais que as leis que criaranméasiagreguladoras, além de ot

gue regulamentam os setores. O contrato apenas reforca as deternpreés na lei.

3.3 Consideracgoes Finais

Quando se analisa a formacédo do arcabouco institucional nota-se que mesmefapdsa r
regulatoria, a responsabilidade pela formulacéo de politicas dosttné&s se



continuasob a responsabilidade do Poder Executivo, representado pela Presid&epalulae
e pelos Ministérios aos quais as agéncias reguladoras estéo vinculadas &lo caestdo tem-
se 0 Ministério das Comunicacdes e o Ministério da Minas e Energia comoagaisi
vinculos das agéncias, cabendo a elas a funcdo de implementar as politicksifs no ambi
desses ministérios.

Todavia, sabese que a formulagédo e a implementagéo de politicas sdsswedadissociave
sendo muito dificil e, em muitosasos, € mesmo impossivel determinar onde comel
processo e termina o outro. No caso da ANATEL, o compartilhamenttrideiges com
poder Executivo é evidente desde a formulacdo do arcaboucaciost#ti dessa agénc
deixando de fora, a institio representativa por exceléncia, o poder Legislativo. Egseie
inegavelmente dispds ainda do privilégio de elaborar politicas gdéuncionamento do sel
como o Plano Geral Outorgas e o de Metas de UniversalizAt&m disso, na ocasido
formulacéo do arcabouco institucional das agéncias reguladoras o pedati¥ contou com

absoluta colaboracdo do Legislativo, que se limitou a aprovar macicamas @ postas.

A vinculacdo das agéncias reguladoras aos ministérios, e consengiete agpoder Executivc
€ primeiramente expressdo da incompatibilidade dos pressupostefodaa do Estado con
estrutura constitucional brasileira. Todas as agéncias regudadorstituem autarquias espec
porque, muito embora os decisores desejasseiacao de agéncias inteiramente independe
segundo o modelo de agéncias inglesas e americanas, a Constituigibnitdona estrutu
administrativa federal um 6rgao publico que ndo esteja sobra ésfepoder do Legislativo,
Executivo ou do Judici®. O sistema administrativo brasileiro ndo admite que um 6érgao .

fique fora da triangulacao de poderes definida.

Em segundo lugar esta mesma vinculacao também é por si s6 expressédo de um lggado pol

recorrente: a centralidade do poder Executivo. Nao € por ser uma agéoctavaxgie as
agéncias reguladoras ndo poderiam estar vinculadas ao poder Legiplatiexemplo, assim
como esta o Tribunal de Contas da Unido. No entanto, a proeminéncia



do poder Executivo trouxe para si mais esta atribuicdo. Como conseqiiéncia staior de
vinculacdo das agéncias aos ministérios pode-se ter um obstaculo ptracéiomaslizacdo da
autonomia das agéncias que, em alguns casos depende das rela¢gfes infosmais que
estabelecem entre as pessoas dos ministros e dos dirigentes das,dgéecdscom que as
mesmas sejam ora mais, ora menos autbnomas.

A autonomia ou independéncia da agéncia reguladora é certanhbeio de analise e discus
de muitas areas. Ela é apresentada como um dos requisitosaesgana a regulacéo eficier
Wald e Moraes (1999) identificam quatro dimensdes que caraotevizea agéncia regulad:

independente:

1. Independéncia Decisoria: consiste na capacidade da agéncia deaepiggsdes dos
grupos de interesse no cup@zo. Procedimentos para a nomeacao e demisséo de dir

associados com a fixacdo de mandatos longos, escalonados e ndo coincidenteslaom o ¢

eleitoral sdo arranjos que procuram isolar interferéncias indesejav

2. Independéncia de Objetivos: compreende a escolha de objetivos que ndo conflitam co
busca prioritaria do bem-estar do consumidor. Uma agéncia com poucos e bestoglefini
objetivos tende a ser mais eficiente.

3. Independéncia de Instrumentos: € a capacidade da agéncia de escoltemosnttss de
regulacdo de modo a alcancar seus objetivos eficientemente.

4. Independéncia Financeira: refere-se a disponibilidade de recursos satétaianos
suficientes para a execucgédo das atividades de regulacao.

De acordo com a atige feita a partir dessa classificacéo foi possivel concluir que naoge i
ANATEL, sua autonomia é mais falada e temida do que observada empiricaivieid
embora 0s mecanismos institucionais ao longo do seu processo de formulagéoadpetsar d
oposicao, tenham sido direcionados no sentido de assegurar uma atuacédo autseoma de
agéncia, na pratica isso nao opera. Quando se observa o



aspecto financeiro, por exemplo, nota-se que as dotacfes orcamentarias ddLARATE
consignadas pela Lei Orcamentéaria Anual e contingenciadas pelo Mingdaéri
Telecomunicagdes, o que repercute como uma limitacdo a independéragériaas, resultan
em uma situacao que pouco se diferencia dos 6rgados reguladores anterioregiéndisedade
nesse caso é preservada e a liberacdo de recursos se da ou ndo de acgodaxgoidade do
Ministro com a direcdo da agéncia.

As razdes pelas quais se pode apontar a restrita autonomiandé aeg#do ligadas a fato
variados que vao desde a inadequacao institaciencultural, até a aplicacdo de contr
organizacionais, com 0s quais a administracdo publica no Brasitréglicido de trabalh.
Como com a instituicdo do modelo de agéncias autdbnomas nédo forammidos o
mecanismos de controle publico, se concluiitas vezes que as agéncias nao dispoe
independéncia necesséria para realizacao de suas tarefas, gaanelalade, enquanto 6rg

do poder publico elas sédo perfeitamente passiveis de controle administrat

No quesito interface com a sociedano que tange a ANATEL, note que a agéncia dispde
um consideravel conjunto de dispositivos destinados a aprdaine-sociedade. Porém, alg
desses mesmos instrumentos n&do alcancaram ainda o pleno furcitmasn ndo atendem
suas fungbes comdoram planejados, como é o caso da audiéncia publica sobre
importantes que se limita quase sempre a reunir pequenos grupasaioijea € de setor
empresariais ligados as telecomunicacdes, hd também os cassuiboios acompanhados
advogados @m grande especializacdo ou o Conselho Consultivo, onde os repres

possuem orientacdes distintas das cadeiras que repres

No caso da ANEEL, a variedade de mecanismos de acesso a agénciardaaindaNem a le
gue a institui, nem seu regimento interno prevéem a inclusdo de instruchepirsnitam uma
maior interface com a sociedade organizada, além da assessoraeatesh e audiéncias
publicas, que ao que parece, apresentam as mesmas restricdes que a ANATEaaperfil
do publico que atrai, deixando de fora, por



exemplo, as associa¢gOes de consumidores de bairros, que por serem agremiag@sse
quase sempre locais nao dispdem dos mesmos recursos que as associacoesismpresa

Note-se, finalmente, uma forte tendéncia das eigdmreguladoras em considerar seus porti
internet uma fonte insubstituivel de informacdo e comunicagioartdoas insensiveis
realidade da exclusao digital. Além disso, nos dois casosaahadi notae ainda que a “politi
de transparéncia” nase tornou uma realidade nas agéncias reguladoras, na qualpkete
disponibilidade de dados e informacfes a empresas, consumidoreseidEressados se de
sem dificuldades. Muitos das informacdes disponiveis sdo paeciacultam os dados
relevantes, esses quando solicitados diretamente as agénciagadas mmu redirecionado

outros 6rgaos publicos.



Capitulo IV — Sintese - A Reforma Regulatéria, seus mitos e realidades.

Este capitulo tem como foco a oposicdo entre as tradicOedmiastracdo publica apontac
pelos estudos classicos e que resistem até aos dias atuagssaxppela “tese brasileil
apresentada no capitulo | e o contexto politico-institucionakgfésma regulatéria dos ar
noventa, envolvido por uma retérica d@darnizacdo institucional e ruptura com os leg
politicos ou “antitese moderna”, conforme apresentado no ca

[ll. A idéia de reais e falsas mudancas ocasionadas petanfRefdo Estado e a criacéo

agéncias reguladoras no Brasil surge a paatcaimparacao entre a “tese brasileira” e a “an

moderna”.

Este capitulo refuta o argumento dos governos reformistas qegyseam ao longo da déc
de noventa para 0s quais 0S Nnovos arranjos institucionais, em oposigftatecidos legac
politicos, favoreceriam um cenario de decisfes publicas marcéal@fpeéncia, neutralida
administrativa e transparéncia. Ao invés desse propalado amrgentaracteristicas o est
aponta para um cenario hibrido, composto por elementos tipicos deleioueo. A moderr
novidade institucionalizada estaria lado a lado aos legadox@slitlguns dos quais trazi

novamente a tona pela prépria reforma regulatoria.

O capitulo é elaborado a partir de informagbes qualitatiedsrentes a criacdo e
funcionamento de duas agéncias reguladoras (ANATEL e ANEEL) obttlasés d
investigacao nos principais jornais e periédicos e também atd@vém conjunto de entrevis
abertas. Conforme ja fora explicitado em capitulo anterior, ahesdak duas agéncias desee-
ao fato das mesmas figurarem entre as mais antigas agénaias naquele periodo e por

razao se constituem as mais institucionalizadas.

A analises desses icones de boa governanca e seu funcionamentoudesdiacdo revela
existécia de mitos e realidades relativos ao contetdo institucicmglamizacional dessas no
estruturas. Ainda que o periodo estudado se concentre nos dois mandgtesrdo Cardoso,
andlise se estende eventualmente e em carater compleaténtagoveno Lula, ndo se tratanc

entretanto de uma comparacgao entre os dois governos.



Algumas questdes basicas orientam esta analise. A pridelzal visa saber em que medid
mudangas institucionais promovidas pela Reforma do Estado romperam com

o legado politicanstitucional brasileiro, no sentido de contribuir para uma maior univecsai
da interacao entre o publico e o privado e, consequentemente, para a democratizalzgbe
entre o Estado e a sociedade? Para respondé-la foi promovidandsa minuciosa d:
caracteristicas institucionais das agéncias com foco emeatos caracteristicos tanto
ANATEL quanto da ANEEL, quais sejam: seu grau de independéncigragede accountabili
e transparéncia tendo como foco o usuério dos servigos regulados, o padrao dexegtati§o-e
legislativo no qual estédo inseridas, uma breve analise dosadcemiltas politicaotpu) €
finalmente a identificacdo de legados presentes na tomadact#io bem como na intera

entre os atores no ambiente regulatorio.

4.1 ANATEL e ANEEL: entre corporativismo, clientelismo e cetralismo do
Executivo.

Alguns contrasensos sdo mais facilmente observados do que outros no que seac
funcionamento das agéncias reguladoras brasileiras. Um fortadondidsso pode ser notat
de modo geral, a partir da propria proliferacdo de agéncias degasaque hoje atuam r
apenas nos trés niveis de governo. Essa proliferacdo de autarquias contrariodrabjat da:
reformas que visavam antes enxugar o EstBdeém, em nome da “agilidade administrat
constituir-se em agéncia tornea-a maior ambicéo de distintos nucleos burocraticos. Is:
ocorre sem motivos, ainda que com numerosas restricdes, comeigteréadiante, es
autarquia especial tem sidortinuamente objeto de inovacdes, se jA ndo bastasse ser

mesma.

Caracterizada por uma atuacdo corporativa excéntrica, anacronipgeeigivel no ambiente
regulatério em que se situa, a ABAR — Associagdo Brasileira das iag@&eguladoras esta,
mais especificamente, entre as incoeréncias que acompanharagda cr
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das agéncias reguladorasata-se de uma entidade de direito privado, fasrucrativos, criada em 1999 sob a forma de

associagao civil, tendo como associadas as agé&feiagulagio brasileiras existentes a nivel fédestadual e municipal, dentre as quais

estdo ANATEL e ANEEL. Ainda que tenha entre selstalos o propdsito de “contribuir para o avan@@onsolidacéo das atividades

regulatérias no pais”, esta associagéo €, sobratatoada pelo traco corporativo, na medida enflyfueegime corporativo sempre que
54

uma atividade é representada e regulada por aguetes desempenham”, conforme precisou Oliveiranéa.

Embora a existéncia da ABAR possa passar despdecdiainte dos olhos dos agentes publi
privados, seu carater contraditorio faz dessa organizacaauwidgilinstituicdo exotica ligads
administracdo publica. O fato de ter como associadas excl@sitaras autarquias espec
voltadas para regulac@osendo sua razdo de ser a salvaguarda das mesmas, torn& aid
“sindicato” das agéncias reguladoras, reconhecendo seus iesedespreservacao e amplia

0 que Weber ja havia identificado como desejo de todo nucleo burocratico.

O exotismo se enctna na desvinculagcdo com os principios de racionalidade adrativia ac
guais deveriam estar vinculadas as agéncias reguladoresrde aom os intérpretes da antit
A criacdo da ABAR fere frontalmente esta l6gica das refoquasgpropunha a implemecao d
instituicdbes modernas, na forma de agéncias autbnomas capazes de lidarsetones regulac
e ainda conter ou inibir forcas burocréticas plenas de ingsrgsmticulares ou vinculada
setores privados e disposta a favorecé-los. Aléem disso)vida pelo corporativismo e pelo jc
politico de sua associacdo as agéncias escapam ao comportamergntegnente técni

propalado por seus idealizador

“ Ver www.abar.org.br. Vieira 1976, apud
Oliveira Vianna, 1952.



Embora os intgretes da antitese moderna que criaram as agéncias nopBsssim nao t
previsto uma mudanca na percepc¢ao que as proprias instituicbesiposdelas mesmas, e
era um fator que outros especialistas ja haviam antecipadm.CrRurryl Biggar, da disdo di
regulacdo da concorréncia da OCDE (Organizacdo para Cooperagfseavolviment
Econdmico) as agéncias estdo sujeitas aos mais difergraesdé pressdo, mas um probl
reconhecido no caso das agéncias € que elas, como qualquer burtisragma,forte interes:
na continuidade da regulacédo do setor em que atuam, “afinaleggilag@o for abolida, cor
elas poderédo existir?”. Nesse caso, insiste Biggar, os regegsagodem se tornar 0 me
obstaculo para reformas futuras no setd valido lembrar continuamente gue as agér
especializadas fazem parte de um modelo administrativo queal&weiar um novo ciclo, e n
mais repetir os vicios que a antiga maquina administratiaiava, os condenados lege

politicos. Sendo assir

“Seu modelo de funcionamento ou sua eficiéncia podem e dev
periodicamente discutidos. Até mesmo porque um dos pressupc
sua criacado € evitar que o tempo engesse a administracaa pulbtix
tala que ndo condiz com o dinamismo de um pais joveno @ Brasil
nem com a era de transformacdes cada dia mais rapidas ¢
vivemos” (“Governo: Agéncias Nacionais” Jornal do Brasi
12/11/2002).

Provavelmente a necessidade de se prgservar das agéncias reguladoras deu oric
ABAR. De fato sua ingucionalizacdo é continuamente questionada, tendo em vistae
oposicao de setores sociais a sua criacdo em decorréncia taaliére oposicdo ao proce
de privatizacdo que a precedeu e ainda o mau funcionamento de algues segulados. |
periodo subsequente a sua criacéo, a oposicdo nao arrefeceu e ogregios de lei propon
alteracdes substanciais ao modelo institucional das agérangitam no Congresso, confor

sera analisado posteriormente.

E valido esclarecer que a atuacZ® ABAR conta com o apoio no Congresso da F
Parlamentar de Defesa das Agéncias Reguladoras, sobrese glistutira mais adiante e ¢

guem a associagao frequentemente colabora e recorre para a promoc¢ao da

" Cf. “Regular mercado é diferente de criar agéici&lha de Sao Paulo, 06/01/02.



sua agenda que inclui a supressao das formas de submisséo como 0s contrsii@s dage
submissdo de minutas de regulamentos ou normas aos ministérios setoriaéstaad
da Fazenda ou aos orgéos integrantes do Sistema Brasileiro de Defesa darictmeooré

fim do contingenciamento dos orcamentos aprovados.

Esta associacdo também se posiciona contrariamente a figura do ouvidor, indicado
pela Presidéncia da Republica por cons-lo um informante e com autoridade maior que
a dos dirigenteses Causou estranheza também a atuagdo da associagdo que em encontro
promovido por ela mesma colocou em termos antag6nicos o controle social e a @
dos 6rgaos regulado?esAs palavras da sua presidente proferidas na comisséo especial da
Camara em 2004 sdo expressivas do trabalho de desempenhado por esta associacéo e
ressaltam seu carater corporativo e desvinculado com a realiter@@donal de se

avancar na criacao de meios de supervisao e controle social da atiggladeoria:

“A independéncia do regulador é assegurada pelo mandato de seus
dirigentes e pela auséncia de subordinacéo hierarquica e pela autonomia
administrativa e financeira. O Projeto de Lei, ignorando tal precgito

faz referéncias a estes vocébulos. Sem estes requisitos, a agéncia
tornard mais uma autarquia publica, mais um departamento ministerial,
mais um 6rgdo comum para executar tarefas comuns. Nao € este o seu
papel. A concepgéo de entes autbnomos e independentes surgiu da
necessidade de érgaos neutros e equidistantes, com a maior isencéo
politica possivel, entes de Estado e ndo de Governo. As agéncias, para
exercitarem esta fung&o, ndo poderao estar hierarquicamente
subordinadas. Suas decisdes sao a Ultima instancia administratiga, e ist
deve estar claro no projeto.

Também é fundamental que seja assegurada a autonomia financeira das
agéncias. Situag6es como a ocorrida em 2003 e 2004 no que tange ao
contingenciamento das agéncias fedeaf@étaram a populacdo como

todo e até as agéncias estaduais, que em virtude de convéniosysofrera
forte impacto oriundo do contingenciamento. Reduziram suas ativi

tal qual as agéncias federais, realizando menos fiscalizagbes e
conseqglientement@sienvolveram suas atividade com menor qualid
(Maria Augusta Feldman — Presidente da AB%R)

N Exposicao “Lei Geral das Agéncias ReguladorasiridMaugusta Feldman. IV Congresso Brasileiro de
Regulacdo — ABAR, Manaus, 2005Cf. “Falta razao e sensibilidade no debate sopdecas” — Valor
Econdmico, 03/05/2005.Pronunciamento da Presidente da ABAR na AudiéPatalica, realizada no dia 07
de junho de 2004, pela Comisséo Especial da CéaaoarBeputados destinada a proferir parecer ao PL
3.337/2004, o qual dispde sobre a gestao, a orygvze o controle social das agéncias reguladoras.



Considerando ainda a dinAmica da atividade regulatoria etercaf@mero das relagdes entr
agentes publicos e o mercado em uma economia globalizadsieg) se pensar em reforme
reestruturacdo das proprias agéncias ou mesmo sua fusdo, substitueiigninacdo no futuro
depender da evolugcdo de cada setor regulado o que, todavia paceser considerado f
associagcdo em questao, tendo erta\gsus fins corporativos e a defesa e sua afiliada. Naa
em que se dispfe a atuar pelos interesses de suas associ&#R maugura um movimen

excéntrico, algo talvez ndo imaginado nem mesmo por idealizadores dasasgénci

A autonomia das agéias também envolve uma ampla controvérsia, porém, paralelaae
criticas e consideracdes favoraveis degeantes perguntar o quéo independentes elas ree
sdo. ANATEL e ANEEL mostrarse similares no que tange a esse quesito. Do ponto d
macroinstitucional, a propalada autonomia regulatoria, no caso brasileipmr éaturez
reduzida, se comparada as homonimas dos paisesax@@io gracas a estrutura administri
determinada pela Constituicdo de 1988, que ndo permite que qualgaecanadministrativ
seja criada e opere fora do escopo administrativo dos trés poderegsel local ao feder
Assim, sem permissao para funcionar no “vacuo” a vinculagdo ao preeutlzo, como se

exposto aqui, por si s6 ja restringe em alguma medida a independéncia desagénc

Mas, ainda que subordinadas aos ministérios institucionalmenj@atiea os dirigentes c
agéncias ndo sdo subordinados aos respectivos ministros, nem ss@assdaadem ser veta
pelos ministérios ou pela Presidénca Republica. No que se refere a ANATEL e a ANE
notase que ao longo do governo Cardoso a relagdo com o poder Executinstéfiois
Presidéncia da Republica) foi, na maior parte do tempo, harmoniosanparazdo obvia: es
governo indicou todos odrifjentes das agéncias. Assim, na medida em que eramars:
dirigentes de acordo com a afinidade com o governo, em geraionadéo observados maiol

conflitos e sim bastante afinidade entre as agéncias e 0s respectisbérios.



Mesmo dispondo &l razoavel interagdo com as agéncias reguladoras, foi amgmopric
governo Cardoso que se observou as primeiras tentativas decoacuelacdo a autonomia
agéncias quando foi enviado ao Congresso projeto de lei (PL n°. 2.5d9nidahdo que
agéncias reguladoras informassem aos seus respectivos miristansbém ao Ministro |
Fazenda com 15 dias de antecedéncia as decisfes que tenharsobfeitas tarifas public
Essa foi obviamente uma forma da area econdmica ndo ser surpreendidgusiasrdea tarifa
De acordo com o Ministério da Fazenda foi feito um acordo coag@&scias. Mas o diretor
ANEEL, Eduardo Ellery, nega o acordo e afirma que a decisédo fawdorp, a agéncia apel

respeitara o que foi decidido

A crise de energjaocorrida em 2001, por sua vez revelou a fragilidade das agénai
particular da ANEEL, que teve sua autonomia questionada eembtéponto também ANP
ANA, cujos trabalhos sofrerdo interferéncias constantes de tutrasracias. Nessa ocasiac
Presidéncia da Republica cria o0 CGCECamara de Gestdo da Crise de Energia (m
provisoéria n°. 2.1¢-5 de 2001) a ser coordenada pelo entdo Ministro chefe da Calsd Eilri

Parente, e submete as agéncias ligadas ao setor (ANA, ANEEL e ANP).

Quando se tornou evidente a ineficiéncia dessa agéncia em roedadas preventivas o
evitassem 0 colapso de energia que se configurava, cegitouediatamente a demisséo
diretores da ANEEL, como, alids, € comum na administracda divids, apesaile inimere
pressdes da oposicao e da opinido publica pela demissédo do diretor dh, ANEPassou p
uma reestruturacdo, esse permaneceu no cargo, mas o funcionanwrdagédaias ficc

totalmente subordinado a CG6C1:E

¥ Cf. “Ajustes nas agéncias rdgdoras” (Gazeta Mercantil, 09/03/00), “Autonordas agéncias corre risci
(Correio Brasiliense, 02/04/2006(5()2f. “Ministério devera coordenar agéncias” (FolleaSfio Paulo,

09/01/2002)?1 A destituicdo do cargo de diretor das agéncigssi@ ocorrer em caso de condenacéo penal
transitada em julgado ou por forca de processorasgimitivo.



O racionamento de energia ao qual o pais foi obrigado transforrddlE&L em alvo d
inUmeras criticas, mas a crise de energia, na realidadeguoogm a confiaga do prépri
governo Cardoso nas agéncias reguladoras, e partir dai seadlns@a forte tendéncia a redu
do poder das agéncias de modo geral. Antes do seu término esse govemeio de um at
transferiu para a Advocacia Geral da Unido (AGU) a respdiusaie de representas
judicialmentfz. Com isso todas as pendéncias juridicas entre empresassionagas e
publico em geral passaram a ser resolvidas pelos procuraddezai$. O Executivo susten
que O objetivo da medida era padronizzs pareceres judiciais e dar um reforco
departamentos juridicos das agéncias, negaadoadmitir que se tratava de mais uma m

redutora da autonomia das agéncias.

Alias, a patronagem na distribuicdo de cargos nas agé&eguaadoras € um tragnarcante d
governo Cardoso e traz de volta o clientelismo politico. Devidmportancia financeira
politica dessas agéncias (ver tabelas 2 e 3 ) as decisBedas pelo presidente Ferne
Henrique Cardoso passavam pela consulta aos ministros dasiCagdes, Pimenta da Veig
das Minas e Energia, Rodolfo Tourinho, além de parlamentares alfguessar de suas funci
técnicas, os diretores indicados eram submetidos ao crivo dadopatia base aliada
governo, PSDB, PFL e PMDB. Assim, desdeaiagéo as agéncias foram dominadas pela
partidarizacdo, o que fez com que, com o decorrer do tempo, seeardEEsinio exclusivo (

determinados partidos.

“Apesar do governo jurar que todos os cargos foram preenchid
critérios técnicos, howv toda uma articulagdo politica antes

nomeacdes. Os tucanos foram os vitoriosos, conseguiram empl
comandantes da ANATEL e da ANP. O ministro das comunic
Sérgio Motta indicou quatro dos cinco diretores da ANATEL. Ar
um — José Leite Pereira da Silvafei sugerido pelo ministro Clow
Carvalho. Mesmo assim entra na cota do PSDB. Pefelistas, @
deputado Paulo Bornhausen (SC), tentaram sem sucesso indica
para a ANATEL. Mas, embora o ministério das Minas e Enezsfieji
com o PFLfoi o governador de Sao Paulo, Méario Covas, quem in
David Zylbersztajn — genro de Fernando Henriqymara a chefia (
ANP.”(“PSDB leva a parte do ledo na divisdo de cargos g@sceas” -
O Globo, 11/01/98)

“ Cf. “Poder das agéncias reguladoras sera redug@&lobo, 07/10/02).



O ministro Sergio Motta, um dos principais articuladores do gov@ardoso durante o ¢
primeiro mandato, sempre dispds de muita liberdade para a proagfo institucional d
telecomunicacdes e sempre evidenciauesgusiasmo com a privatizacao e a criacdo da a
reguladora do setor, tendo em vista sua completa modernizagaotadtoea lista de cotac
para composi¢cdo do primeiro conselho da agéncia, de acordo camabQazeta Mercani

chama atencao @ particularidades de alguns nomes propriamente ou pela origem do it

“O secretario geral do ministério das comunicacdes, Renato&Bu
disputava o comando da ANATEL com Fernando Xavier, preside
Telebras. Entre os conselheiros estavamdosteo deputado Albel
Goldman (PSDB-SP), o consultor da Bell South, Savio Pinheir
presidente do conselho da Ericsson e@msidente da Embratel, Cal
de Paiva Lopes. Havia indagag¢des em torno do nome que represe
PFL no organismo, o candidade Antdnio Carlos Magalhédes, d
vezes ministro das comunicacBes e do empresario Roberto M
proximo ao senador e com grande interesse no setor.” (Koowe
nova agéncia veio dos EUA com adaptacdesGazeta Mercant
11/09/97)

De fato, nenhumdos nomes dessa lista de cotados se confirmou, todavia ela taé
expressiva do carater partidario e ndo exatamente técnico gqueopeas indicacdes par
ANATEL. Sao todos nomes fortemente vinculados asstatais, partidos politicos, empre
privadas ou mesmo de grupos de interesses particulares que, se cwdjrpassivelmente n
agregariam nada de moderno a esta agéncia. Ao contrameudagdo desta ou qualquer o
agéncia a pessoas ligadas aos setores privados amplia digadsibde acordo com a teoria,
captura das agéncias pelo governo ou setor privado, ferindo frontalen&®gica de criacdo (

agéncias.

Este estudo atribui a ndo confirmacao de varios desses nomes a ja céadadoreia do entao
ministro das Comunicac¢fes, Sergio Mota, para quem a modernizacado do setor de
telecomunicagdes significava a entrada do pais na era da modernidaldgiiegcnoéo cabendo,
portanto a associacao do setor a nomes vincu



a oligarquias, monopodlios ou outras referéncias do Brasil “atrasado”. Esspgé&r pode
ser notada nas palavras de outro ministro do governo Cardoso, contemporanem a Sérgi

Motta .

“O Serjao nao deixou ninguém mexer na ANATEL, n&o deixou
ninguém chegar perto. Eu quis ajudar e ele ndo deixBresse
Pereira, ex-ministro do governo Cardoso em entrevista
17/08/05).

A disputa partidaria por cargos no governo Cardoso ja havia assegurado de longa
data o dominio de alguns partidos em certos setores, como € o caso do dominio do PFL no
setor de Energia. Com a criacdo das agéncias reguladoras esse coerjonegio se
modificou. Apesar do discurso do governo disseminar a idéia de valorizacao da
especializacao e da necessidade de contratacdes técnicas, o quevsa nhsardade foi
a continuidade do clientelismo politico nas agéncias reguladoras levade taligo@l se

via nos ministérios, autarquias e empresas estatais.

“Ontem esta folha informou que as indicacdes de trés dos cinco
diretores da Agéncia Nacional de Energia Elétrica podem ser daglita
a cota politica do senador Anténio Carlos Magalhdes (PFL — BA). O
deputado federal Inocéncio de Oliveira (PFL — PE) seria responsavel
pelo quarto diretor. E 0 quinto homem do ex-secretario de energia de
S&o Paulo, David Zylbersztajn.” (“Clientelismo Travestido”

— Folha de Sé&o Paulo, 08/12/97).

A disputa politica foi um agente ativo na historia da criacdo das agéncias
reguladoras e ndo deixou de sé-lo na distribuicdo de seus cargos. Nesse seguntto mome
a disputa apenas se reduziu ao ambito das coalizbes governamentais.gietasse ndo
€ um bom comeco, sobretudo para um governo que prometia deixar uma marca na

administragcdo publica com a introducéo de novos marcos institucionais odue@o da

“ Por tras do esforco de Sergio Mota em manterrdestdiderancas politicas como Antdnio Carlos Mages,
esta também a disputa pessoal com esse senadonguatex o controle do setor de telecomunicacdesjau
esteve com o senador que foi ministro do setodpas vezes. Sérgio Mota reflete a disputa poléitee
tucanos e pefelistas pelo controle das comunicaddeés energia elétrica. “Prejuizo é do consumidor”
(Correio Braziliense, 09/02/98)



patronagem nas agéncias revela a redescoberta de um meio de amplidisfridalérdo cargo
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para aliadc .

Entre novembro e janeiro de 2001, quando terminou o0 mandato dos dirigentes das agéncia
reguladoras de telecomunicacgfes, energia elétrica e petrdleo houveentevama grande
movimentacdo nos bastidores a fim de garantir a cota de cada partidtizien cea

redistribuicdo dos cargos. Onde por exemplo ficou constatada uma relacédo desgasteo
ministro das Minas e Energia, Rodolfo Tourinho, e o diretor da ANEEL, José Mario Abdo, por
exemplo, coube ao senador Antonio Carlos Magalhdes (PFL-BA), escolher qualislos s
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indicados seria mantido, se 0 ministro ou o diretor da agéncia

Até mesmo ao final do governo Cardoso, no periodo que precedeu a transi¢cdo do governo do
PSDB para o governo do PT a partidarizacédo péde ser allse®arlamentares do PT, preve
sucesso na eleicdo para presidente e temendo ndo ter comando sobre Grg&essdgiram

qgue o governo federal abdicasse da indicacdo dos cargos para a Agéncia Nadematao

Civil (ANAC) que seria criada até o fim do ano de 2002. Essa foi a condi¢do paréegde a
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criagao dessa agencia tramitasse sem maiores obstaculos no COﬂngSSO

O comportamento dessas agéncias, de seus dirigentes e de reprasgmigoNerno estao mais
associados aos antigos ministérburocraticos do estado interventor do que ao estado reg
Os resquicios de uma estrutura administrativa arcaica sao observadpsn#&orm processo
clientelistico de distribuicdo de cargos, mas também em varios outrassastfkervados na
institucionalizacdo das agéncias que vao deste a acado corporativa declayrexpaessa pela

criacdo da ABAR, passando pela falta de

e “Dependéncia politica das agéncias” (Estad8ale Paulo, 03/12/2000), “Nomeacéo de genro €
criticada” (Jornal do Brasil, 06/01/98), “Prejuigalo consumidor” (Correio Braziliense, 09/02/98)téresse
politico move sucessédo nas agéncias (Estado de&do, 16/10/00)”.65 Cf. “Interesse politico move
sucessédo nas agéncias” (Estado de Sao Paulo,d®/1®lesmo sem José Jorge, energia mantera dlitic
(Gazeta Mercantil, 06/03/02), “PFL e tucanos digputiretoria da ANEEL” (Folha de S&o Paulo, 25/09?0
Cf. “Agéncias manterdo politicas de FH” (JornaBtasil, 12/08/2002).



pessoal qualificadcaté o contingenciamento dos recursos or¢camentarios, como sk

adiante.

4.2 Da (falta de) autonomia de instrumentos & (falta de) autonomia decisoria

A falta de um quadro independente e especializado é mais ues desdlitos que mostra col
esse pocesso se deu de forma desorganizada em meio a pressa em isubsgtrutur
administrativa existente por outra mais tida como mais moderpanéipio, ndo se pode dei
de notar a incoeréncia na utilizacdo dos operadores das exsgséat as agéias encarregad
de regular os setores privatizados. Nesse caso os conflitos de interesgesadenas possivi

mas também esperados.

Além disso, um choque de cultura administrativa também foi regligdo pelos decisores.
funcionérios das egstatais ndo estdo habituados a trabalhar com metas, por @xeomt
também ndo tem habilidade com o trabalho permanente dezZiégédi Porém, os decisc
sempre argumentaram que por falta de um quadro especializado, séfmesor@ariosatuante
no setor teriam condi¢cdes de ajudar no processo de transferéncianiasas conseqiénc
negativas decorrentes dessa auséncia de pessoal té@spedtlizado em regulacédo est
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demora excessiva ha analise e julgamento de casos importantes epegaOmicos

As agéncias também sdo prejudicadas no exercicio das suassfpegendo continuame
pessoal para a iniciativa privada, mais atrativa econorgic&mnAlém da carreira de reguls
ndo estar ainda bem estabelecida, as funedgalarios sdo determinados de acordo com
salarial da administracdo publica, sabidamente inferioressaldsios pagos pela iniciat
privada. Assim, a maioria dos especialistas prefere trabalhasetor privado, restando

agéncias apenas o pessoal menos

" A fusdo da Sky com a DirecTV aguardou parecer por ano na ANATEL e é exemplo de n
funcionamento e demora nas decisdes da agéncistuff& sugere mudanca na estrutura da agéncia”
Econdmico, 24/10/2003). Mais recentemente, a atudgdANAC no caso VARIG é outro exemplo de atu
tardia com consequentes prejuizos econémicos.



gualificado. A economista e consultora em telecomunica¢desndiajderrera chama aten
para outro risco da falta de pessoal: os interessados em trepara os reguladores séo tam
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os lobistas das empresas reguladas

Em grande medida uma ADIN (Acdo Direta de Inconstitucionalidadevida pelo PT r
supremo Tribunal Federal contra a Lei 9.986 de 2000, que permitia asaggéugulador:
contratarempessoal em regime CLT, impediu por muito tempo a realizacdoodeursc
publicos para as agéncias. Isso fez com que por um longo periodénagaadguncionasse
como um trampolim para o mercado, isto é, a passagem pelaaagéinda que com bai
salardb e sem a estabilidade e outros beneficios atribuidos aperfas@osarios aprovados f
concursos, era vista como uma a oportunidade de compor os quadrosatgonia reguladc

e adquirir experiéncia no setor regulado para posteriormente pleiteameagetor privado.

Para o relator da lei que criou a ANEEL, José Carlos AlglBieL — BA), o fato da
privatizacdes no setor de energia terem precedido a cdacdgéncia foi determinante par:
problemas que o setor viria a ter posteriormenibretudo em determinadas regides e est
como o Rio de Janeiro. Para o deputado a agéncia ndo foi cagaradér os investiment

necessarios no setor:

“O fato de a companhia Ligth ter sido privatizada e a ANEE&d:
somente um ano depois e postarap funcionar sem quadros r
estrutura dificultou amplamente a funcéo de fiscalizacdo éaci@
permitindo que a empresa reajustasse as tarifas sem, ntoeptata

0s blecautes sucessivos ocorridos em fins de 2000.” (em entrevista
agosto de 2005).

Incapacidade semelhante no cumprimento de suas func¢des, devidm@acdeéquadros ¢
namero e em capacitacdo, € apresentada pela ANATEL, cujo funebotanocorre

imediatamente apods as privatizacdes. Suas determinacdes preseides GeRil

“cf. “Agéncias precisam de reforma geral” (FolheS@® Paulo, 21/04/2002).



de Metas de Universalizacdo (PGMU), por exemplo, sdo n@mente adaptadas as aspira
das empresas, que desenvolvem argumentos, baseados em asiatiitrios e até mes
literatura académica que, de forma enviesada ou nédo, dao sustastagas teseslsso ocorr
porgue a agéncia ndo possui especialistas capazes de immcaras metas deverao
alcancadas e assim esta agéncia delega as empresatha dacmetodolgia para a obteng
dos objetivos. Impossibilitada de checar a confiabilidade das inféewaprestadas pe

empresas esta agéncia simplesmente acata suas pretensoes.

“As empresas investem em ‘argumentacdo regulatéria’ (..fam
técnicos e com argumentacdo se consegue demonstrar o que
Assim agente faz um puta relatério e a empresa ndo deiar pask
SO estou te chamando atengdo para como as empresas inve:
‘argumentacdo regulatéria’. (...) Chegamos la (na ANATELN 22
técnicos. Qualquer detalhe que faltasse na hora aquelas pesstas
informacdo. Entdo assim, a empresa ndo deixa passar nada, .
Agora pensa do outro lado, na agéncia, que agente sabe ten
técnicas, ndo sao tdo bem preparadas, écamaira nova, as agénc
ainda sdo novas e por ai vai. Quer dizer, € uma briga muitsitsq8i
para vocé ter uma idéia, quando chegamos |4 eles ndo contastaa
linha da minha apresentacdo. (...)” (entrevista com funciord&

empresa de telefonia — agosto de 2005)

A importancia dessa fala € que ela evidencia ndo apeinagilalade instrumental da agén
mas também revela que as empresas reguladas, ciertegatiesmanipulam informacdes
modo a ndo cumprir ou justificar o ndo cumpritoemas determinacbes impostas [

reguladores. Dispondo de recursos para arcar com advogados, sociologos,

“ As metas de universalizacéo tratam da difusédo ejudidade dos servicos de telefones public
residenciais e séo exigidas de todas as empiase participaram do leildo da Telebras em 1988exempl
de meta de universalizacéo é a determinacdo déodese as localidades com mais de mil habitantealéne
telefone publico ndo mais que seiscentos metrosdanoutro. A propria ANATEL admite g ndo ter
condicges de fiscalizar tais metas, pois faltanodabre a popula¢éo de muitas localidades quatsédida
pelas operadoras. (“Empresas nao cumprem metaiNdd BL" — Folha de S&o Paulo, 21/07/00, “Teles
cumprem metas, afirma ANATEL” Folha de S&o Paulo, 18/08/00, “Fiscalizacao da ARIAT&o0 é eficient:
diz TCU - Estado de Séo Paulo, 12/11/04)".



estatisticos, engenheiros e outros profissionais especializad@npresas possuem n

instrumentos para interagir com os reguladores do que o contrario.

A elaboracao do desenho institucional da ANATEL e ainda a conféjuicg funcionamento
mercado de telecomunicacgdes, tanto no ambito da regulacdo quaatocdaeréncia foi todo €
elaborado por consultorias juridicas, econbmicas, endgenharia de telecomunicacgdes, s
observacdo e anuéncia dos ministérios. Porém, o prolongamentotadaldahutonomia
instrumentos favoreceu amplamente a utilizacdo desse nmacanas agéncias, que se ci
com a prépria razdo de ser da administoapUblica. As agéncias reguladoras acabarat

desenvolver uma forte dependéncia em relagdo as consultorias.

“(...) os funcionarios da Telebras ou se aposentaram pelo pl:
aposentadoria da Telebras, ou foram para o setor privado,
ficaram 14.Sobre esses funcionarios que eram da Telebras se poc
duas coisas. A maior parte deles & de engenheiros e todpaessd
universalizacdo de modelos e servigos isso engenheiros sabze
bem. Por outro lado, a questdo do desenho competitivengaesas (.
que é uma questdo de economista, uma questdo de advoga
questao de pensar um pouco mais o modelo, a ANATEL carece ¢
de méao de obra nesse sentido. Um problema serissimo da agér
vicio da agéncia, hoje eles se ressentemonuotn relagéo a isso ¢
dependéncia das agéncias das consultorias. Tudo que era i
ANATEL, em grande parte, tinha uma consultoria por tras. Con&ata
se uma consultoria para tudo. O que era o avesso do Execut
ANATEL. No Executivo ndo se camtta consultoria, vocé tem que t
carreira que faca aquilo.” (entrevista com ex-funcionaridaNATEL -
setembro de 2005).

As agéncias reguladoras, além da falta de estrutura de quadrogos sakithes impede de
competir com os nucleos profissionais das empresas, também ndo tém prest@mpnéanca do
mercado. Assim, muito embora a ANATEL tenha sempre tido entre seusgjuadnimero
proporcionalmente expressivo de funcionérios atuando na area de



fiscalizacdo, conforme mostra a tabela 1, este niUmero foi sempreriafeniecessario para que esta
agéncia executasse com eficiéncia suas funcdes, estando sujeizbsashdas empresas e
certamente comprometendo a qualidade da regulacéo no setor.

TABELA 1 - Funcionarios da ANATEL de 1998 a 2000 por area

Atividade 1998 1999 2000
Fiscalizacéo 559 708 722
Regulamentacgéo 133 168 179
Administracao 193 245 279
Forfiet&lalanco 2000, ANATEL 885 121 1179

O problema da falta de pessoal e suas consequéncias parada atdependente das agén
reguladoras e para a qualidade da regulacéo se assemelpesbhlama da gestdo orcament
das agéncias. De acordo com as tabelas 2 e 3@afae o orcamento destinando a ANATI
a ANEEL, ndo consideraveis, o que justifiean certa medida, o interesse partidario em

uma delas.

Embora a ANATEL tenha sido criada em 1997, sé foi estabelenidapuevisdo orcament
para a mesma em 1998. Para se ter uma idéia do peso orcardegaa autarquia especial,
1998 quand a previsdo de gastos dessa agéncia foi de 370 milhdes de neais,Miaistéric
das Comunicacfes, no mesmo ano, estava previsto 504 milh6es de nelmisa seaior par

destinada ao pagamento de aposentados e inativos, ainda inexistentes ELANAT

Embora sejam dotadas de um consideravel orcamento anual, as ag@&uiéoras tiveram st
receitas contingenciadas pelo Ministério das Comunicacoes éMihas e Energia desde
criagdo, o que € obviamente uma amarra institucional, impedgi\aca independente, pois
conserva financeiramente sob a tutela do poder Executivo. Como no primeiro momeeitbe:

das agéncias e ministros das respectivas

" Cf. “ANATEL tera mais funcdes” (Folha de S&o Paudlg/01/98).



pastas conviveram harmoniosente, esse ndo foi um problema muito sentido na ¢
sobretudo se tratando da ANATEL, cujo titular das comunicacOegip3dota, desejava mesi

reduzir o ministério em numero de funcionério e atribuiges e fortalepdaraemte a agéncia.

Mas a questédo da ausodiciéncia financeira das agéncias logo adquiriu notoriedadea paigi
de 1998 foram colocadas regras rigidas limitando gastos de ®dggrcias e obrigands-
transferirem o resultado para o Tesouro. O ministro chefe da Ciad na ocasido, Ped
Parente, justificou a decisdo por necessidade de resultadalfisgalerno naquele momentc
crise, porém, nem posteriormente ainda no governo Cardoso, nem no subsgopyemie Lul:

foi reintroduzido algum grau de autonomia financeira na atuacdo das agéncias

TABELA 2 - Dotac¢des Orgamentarias da ANATEL de 1997 a 2005

ANO LOA (em R$)
1998 370 milhdes
1999 -
2000 332.672.433,00
2001 518.391.801,00
2002 1.378.609.259,00
2003 396.124.286,00
2004 359.894.955,00
2005 455.609.489,00
Fonte: AlgRBEL (2000 a 2006p 4% 6jbs dnSaggaulo (1A/98)

Apesar de apresentar um orgamento anual inferidaa®NATEL, a ANEEL vem desde 1998 assinando
convénios com as agéncias estaduais para que pessar a fiscalizagéo de forma descentralizadaeam
nome e para isso efetuou anualmente transferéaaiecdrsos para os estados. Buscando alcancartuagda
descentralizada mais eficaz, o alvo das transfexééco fortalecimento da fiscalizacéo do setdriet@



nos estados. Em 1998 a agéncia paulista foi béaddicom um milh&o de reais e em 1999 com seieslh

de reais. Para o estado do Rio de Janeiro estavisiorem 1998 o repasse de sete milhdes de meicimm
71

anos seguintes

O diretorgeral da agéncia na ocasiao, José Miranda Abdo, defendeu resolwréundetdo
descentralizacdo de alguns servicos da agéncia como sendg&osukis 4gil para enfrenta
diversas circunstancias locais, admitiralinfalibilidade dos funcionarios federais a partir d
trabalho centralizado em Brasilia. Parte dos recursos finasgeiflerentes a taxa de fiscalize
dos servigos de energia elétrica arrecadados pela ANEELstaxfose em valor equivalent
0,5%do faturamento das concessionarias seria destinado as atividattedizadas, por mei
de repasses mensais. A contrapartida dos estados ocorreria enedigrhuneracdo de :
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quadro permanente ou atraves de recursos proprios do Tesouro estadual

TABELA 3 - Dotagbes Orgcamentarias da ANEEL de 1998 a 2005

ANO Valor em Reais

1998 R$129 milhGes

1999 R$106.023.113,00
2000 R$ 139,3 milhdes

2001 R$ 161.752.528,00
2002 R$174.948.173,00
2003 R$ 202.211.309,00
2004 R$ 122.139.500,00
2005 R$ 179.626.717,00

Fonte: AMKEL , Fplha de S%F%ﬁ%?@(ﬂ?%ﬂ@azeta Mercantil (02/00).

" Cf. “ANEEL assina convénio com estados” (Gazetaddpetil, 03/012/98)7.2 Cf. “ANEEL regula
atuacao de agéncias estadldiSazeta Mercantil, 15/09/98), “ANEEL financiaradalizac&o estadue
(Gazeta Mercantil, 15/09/98).



Outro diretorgeral da ANEEL, Jerson Kelman, cujo mandato teve inicio pouco ala
governo Lula, argumenta que de fato a receita da agénciaidgenoiada todos os anos e
isso as atividades de fiscalizagédo, sobretudo quando envolvem vagearapliacdo do quar
funcional sdo continuamente prejudicadas. Porém, curiosamente, fpraenkessa situacao r

compromete a independéncia decisoria da instituicao:

“Obviamente a autonomia administrativa sofre com a faltacier sos
Mas esse arranhdo na nossa autonomia nunca interferiu nopode
de decisdo. Nunca houve barganha entre o Executivo e a a(
(“Setor Elétrico vé ANEEL com baixa autonomia’Felha de Sé
Paulo, 18/08/05).

Apesar de reafirmar a independéncia da ANEEL em relacio aopeetautivo, a declaracéo
seu diretorgeral ndo convence. De acordo com a pesquisa realizada pelea@Er@omeérci
Americana em 2005 com os agentl setor elétrico, 30,8% dos entrevistados afirmaram
nivel de interferéncia do governo nas decisdes da ANEELxe&essivo’ e para 68% o©
entrevistados o nivel de interferéncia € ‘médio’ ou ‘alto’.cdén relacdo ao or¢camento
agéncia, para 34,6% dos entrevistados consideram que a indepefidénciira € minima C
contingenciamento dos recursos das agéncias reguladoras pelstérogia que est
vinculadas e o continuo corte de verbas pelo Ministério dan&azedo impede, todavia,
criticas a forma como as agéncias alocam os recursos de que dispé@ralgBns o contrc
deveria se dar ndo apenas na quantidade de recursos dispalubjlinas também na qualid

dos gastos das agéncias reguladoras.

Esta analise demonstra que a burcieralas agéncias reguladoras, quase dez anos depoi
criacdo, ainda se encontra permeada de conflitos e debilidategimsais, administrativas
financeiras. Pelo fato dela ainda ndo se encontrar plenamenteidamtsoimuitos dos q
passam pa burocracia das agéncias reguladoras w@&mem um trampolim para alcancar
bom lugar no mercado no ambito dos setores analisados. Isso podéantaiepara aquel
funcionérios que apos o acumulo de experiéncia e treinamento rmaetimabusca dos ben
salérios no setor privado. No entanto, isso pode

" “Setor Elétrico vé ANEEL com baixa autonomia” Jif@de S&o Paulo, 18/08/2005.



explicar também a légica daqueles que ocuparam cargos de odires agécias
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subsequentemente estabeleceram consultorias no setor que regulavam

Toda essa debilidade observada no funcionamento das agénciadarguéincompativel cc
a interpretagcdo da antitese brasileira, para qual o bracadegulo Estado deverfancionar d
forma mais eficiente e racional possivel, 0 que obviamenteragdisponibilidade de todos
recursos necessarios. Porém, uma explicacdo para tal contradicdestawdea propria teo
burocratica weberiana que inspirou os intérpretesamttese e idealizadores das agél
reguladoras. Para estes atores ha o temor de uma burocréejanformedida em que

almejaria se consolidar e trabalhar pela viabilizacdo dos#ses particulares e especificos

desenvolve.

Os intérpretesalantitese desenvolveram um modelo de agéncia na teori@ eaydratica, onc
ndo estabeleceram condi¢cdes minimas para o funcionamento das®g€neidas as pres
estas instituicbes ndo encontraram na organizagdo a celmsanstrumentos necessa par:
desempenhar as funcbes estabelecidas na sua instituicdo. el@Efashar que uma mistura
ineficiéncia por parte dos reformadores juntamente com a&atiregistente dos legados politi
rendeu agéncias reguladoras tdo precarias. Como consequéncigenlissoque a ativida
regulatéria e o desempenho administrativo das agéncias sateommutuamente a todo ten

comprometendo, obviamente os resultados das politicas.

4.3 ANATEL, ANEEL e os Controles Horizontais: a relacdo com o poder Legislativo

Um dos primeiros efeitos da criacdo das agéncias seria azi@sento dos respecti
ministérios, e também do Congresso Nacional no que se refereatriBugédo de formulacac
fiscalizagdo das politicas implementadas pelo poder Executalayate inclusive el
“usurpacdo” de poderes. Mas, na relacdo com o Congressgenotaverdade uma insatisfe

mais ou menos difusa entre os parlamentares, aliados ou n&o ao governo,

" S&o0 consultorias expressivas nesse sentido a GHERR TELECONSULT de Renato Guerreiro-ex
presidente da ANATEL, a DZ NEGOCIOS EM ENERGIA davitl, Zylberstajn exdiretor geral da ANI
assim como a atuacdo como consultor de José Maramtla Abdo ex-diretor geral da ANEEL.



com relacdo a falta de obrigatoriedade de pgést de contas das agéncias e menos com
a usurpacédo de poderes do Legislativo. Desde que foram criagigénasas sdo continuame
objeto de propostas de lei e de emendas a constituicdo com antlengéver alguns aspectos
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sua configuracdo, especialmente no que tange a sua interacdo com esse poder

As agéncias reguladoras que sempre tiveram atencdo dos péal@mepela preocupacao
lhes desperta, tiveram também nos ultimos anos uma comispéoiaésna Camara d
Deputados criada em r@bde 2004 e destinada a apreciar os projetos de lei originac
Executivo, além de outros. A comissdo tem como presidente cadepdenrique Fontane
como membros os deputados Walter Pinheiro (PT) ligado ao sindicatvabathadores e
telecomunicedes, Eliseu Resende (PFL) relator das leis que criar&NPa ANA e ANTT
Ricardo Barros (PP) presidente da Frente Parlamentar ersaDafes Agéncias Regulado

Eduardo Gomes (PSDB) e Leonardo Picciani (PMDB).

Desde que foi criada a comissao dedicassgis amplamente a apreciacdo do Projeto de

3.337/04, apresentado pelo poder Executivo, e aos seus substitutivos. Paé&migeto € vist
COmOo um mecanismo para trazer para a tutela do governoéasiagy ao sugerir ma
submissdo aos ministés e uma revisdo das suas fungbBes. Dadas as resistuneiasprojet
encontrou na casa a tramitagédo ainda esté limitada a comisséolespdeiaetores sociais co

CNI, FIESP e ABAR, também ja expressaram o desacordo com o projeto.

Mesmo antes diss ja eram recorrentes iniciativas de parlamentares queNam revisar
aperfeicoar o funcionamento das agéncias segundo suas ideolggeepcdes. O depute
Mércio Fortes em 2000, como secretario geral do PSDB, anunciou tqua gabalhando €

uma proposta destinada a criar uma Comisséao Mista Permanente de

" Destacase o fato de a ANEEL estabelecer junto ao Ministdas Minas e Energia um contrato de gesté
qual fica determinado o estabelecimento de metassidtados de gestdla ANEEL. Para a verificagao (
cumprimentos destas metas pela agéncia regulal&dEEL esta obrigada a se reportar anualmenteCad
por meio de um relatério.



deputados e senadores para controlar os 6rgaos reguladores. Seguddpussio € necExic

colocar um “freio” nas agéncias.

“Hoje s&o quatro, mas daqui um ano serdo quarenta. E cada tar
uma coisa, mas ndo é necessario confundir independénci
maluquice. Se continuarem soltas do jeito que est&o, existe ur
risco de ficarem ificeis de serem administradas” (“Congresso

fiscalizar agéncias” - Gazeta Mercantil, 07/12/00).

Da mesma opinido € o Deputado Fleury (FSB-que considera “desejavel” a preservagc:
autonomia das agéncias, mas acredita que seus dirigentpedé&ss demais, inclusive p:
legislar mediante portarias e as vezes exorbitam. O deputadboe de dois decret
legislativos que visam sustar o efeito de portarias publiggdasANP. Segundo suas pala’

temos que:

(...) "as agéncias sao fiscalizadamtabil e administrativamente pelo T
(Tribunal de Contas da Unido), mas ‘hierarquicamente’ elas na
subordinacdo nem ao Presidente da Republica”. (“PEC vincula agéc

congresso” - Gazeta Mercantil, 09/10/00).

Em 2002, j& durante o governo Luksse movimento foi retomado pela oposi¢cdo por inic
do senador Arthur Virgilio que aprovou na comissdo de Constituicdo ealdetiSenado L
projeto de lei que estabelece a criacdo de uma comissén deisleputados e senadores

fazer o controle e a fiscalizag@o externos das atividades das agéndmdareg.

“As agéncias passam a ter um controle externo efetivo euprar ladc
consolidamos a idéia de que o pais ndo pode viver sem asaagésc
contrario do que pensava o governo de &omueril, disse Virgilio
(“Oposicao quer que Congresso fiscalize as agénéialiia de SE
Paulo, 07/08/03).



Na verdade, o que esses e outros parlamentares esperabedeest um controle sisteméa
das agéncias reguladoras, a chamada “patrulha poligalicy patro). Essa € um tipo
fiscalizacdo centralizada, ativa e direta que o poder Lagslaonforme definido no artigo
da Constituicdo para os ministros de estado, impde por inic@aib@aia ao Executivo Este
tipo de controle serindo apenas desejavel, de acordo com os principios da reformadmesy
mas também necessario no ambito da antitese, pois por eleidathbém seria possi

combater os legados politicos.

Isso ocorre porgque na realidade, a fiscalizacdo pelo Condressiteiro se da via dois ager
distintos com estruturas organizacionais diferenciadas: g T@ld agencia central com fung
exclusivamente de fiscalizagéo e as comissfes parlamegtere®mbinam fungdes legislati
e de fiscalizage”ib Pela via dasomissfes a Constituicdo Federal permite ao Congresso cc
0Ss ministros de estado, mas, seus subordinados podem ser apendadosné prest
esclarecimentos, podendo inclusive ndo comparecer. 9¢otpe ainda que as nomeacoes
indicados pela sidéncia da Republica para compor a direcdo das agéncialorgaltenha
necessariamente que ser aprovadas, apos sabatina, pelo Senado Federal ndo legjistdti/a
e as agéncias vinculacao institucional direta e maiscéispedeterminando a derestacao

contas.

Nesse sentido, esta andlise corrobora a conclusdo a que chegasara Bioschi (2002) €
pesquisa sobre a participacdo das agéncias reguladoras nasbesmpisrmanentes do Ser
Federal e da Camara dos Deputados de 1997 a 2002p®rdgores notam que a fiscalize
exercida pelas duas casas sobre as agéncias € ainda muwgtolgéaudfaz com que a solu
juridica de agéncia independente, por forca de restricbestaoimstais, possa agravar ail
mais o desequilibrio em favor dxecutivo. Dessa forma, a vinculagcéo formal das agénci
ministérios competentes ndo apenas dificulta a independéncipridasras em relagéo

Executivo, como torna indireta a fiscalizacao exercida pelo Lagaslat

" Ver mais sobre formas de controle do poder Letijisidobre o Executivo eMCCUBBINS e SCHWARTZ
(1987). Ver Figueiredo (2001)



Além de evidenciar o fortalecimento do centralismo do poder Execttimo legado politico |
funcionamento das agéncias, a&sanalise demonstra também que 0 apoio as suce
iniciativas de parlamentares para criagdo de controlesafetobre as agéncias esta sujeitc
parte, a sua condi¢cdo no espaco politico. De certos parlamestiasgs-se alguma coerénc
porém erre outros se nota que a predisposicao para apoiar o controle efete@sa@géncii
esta estreitamente vinculada a sua condi¢cao de governista otiapss em um dado gover
Oposicionistas tendem mais frequentemente a posicionar-se favoeate a atuaca
independente das agéncias reguladoras isolando o poder Executien@eddd um contrc
mais sistematico apenas do poder Legislativo. J& goverrigstdem a ignorar a autonomia
agéncias fazendo “vistas grossas” para as atuacfes mgistakrido poder Executivo sobre

agéncias quando estas ocorrem.

Deputados e senadores ligados ao governo Cardoso, tanto no primeiro oiasggunc
mandato, mostravase hostis a idéia de qualquer tipo de controle e atribuiam ¢
incompreensao do pdp#as novas agéncias o desejo daqueles que se mostravam favoas
controla-las. J& no governo Lula, obseseaa mesma resisténcia de parlamentares do P
antes defendiam veementemente o controle das agéncias yesloti#o, e mais tarde, ¢
observados realizando manobras de obstrucdo de votacdes destiregutasagdo de mate
relativa ao controle das mesmas. A justificativa apredarnpar esses Ultimos € que o gov:
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Lula estaria mais interessado em uma redefinicdo mais ampla do papgédeias.

Tal fato nos permite concluir que ha mesmo uma resisténcia perdeaguem esta no coma
do poder Executivo em estabelecer controles. Obviamente teriagéeguladoras controlac
pelo poder Legislativo significaria uma reducdo consvel da proeminéncia do Execut
sobre as mesmas, 0 que sO poderia ser almejado por parlamentaigsmgtas e foi 0 gt
ocorreu com o PT durante o governo Cardoso e com o PSDB durantemogova. Agregase
a isso o fato de que no caso do PT h& opwsicdo ideoldgica quanto a autonomia, tend

vista a interpretacdo pro-ativa do papel do Estado na sociedade defendisie partido.

" cf. “Oposicao quer que o Congresso fiscalize éneigs reguladoras” (Folha de S&o Paulo, 07/08/03).



Finalmente, cumpre esclarecer que as agéncias reguladoras contam ndegstiivo com
chamada Frente Parlamentar de Defesa das Agéncias Regsllasanalenada pelo deput
Ricardo Barros (PP- PR). A frente retne 102 parlamentarestitdopale oposigdooagovern:
Lula. Trata-se de em um movimento legislativo ag&ncias reguladoras, criado em 2002 ¢

intuito de “defender” o instituto das agéncias.

A motivacdo basica para sua criacdo estava nas decladg@eéprio presidente Luis In&
Lula da Siva, dadas logo no inicio do seu mandato, contrérias a proeminéa@géteias r
que tange as tarifas publicas, mas também na forma como estd®m as queixas |
consumidores. O presidente chegou a dizer que “o Brasil havia stéoirado” e queitave
sabendo dos aumentos das tarifas publicas pela imprensa, nun@aawrisaposto exagero
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autonomia das agencias

Estas e outras declaragdes do presidente Lula, de seus mimisieggarlamentares da bast
apoio ao governo foram interpretagado mercado e por parte da classe politica como si
que poderia haver uma reviséo radical do modelo criado no governo Ferreamapél Cardos
De fato, na area de comunicacdes, por exemplo, o ministro MiroifBgireprimeiro ministr
desta area do governo Lula, confronsgueontinuamente com a diregdo da ANATEL para t
barrar o reajuste das tarifas telefénicas pelo DBEPA decisao foi parar a justica, que determ

a mudanca do indexador para o IPCA.

As declaragOes do presidente Lulagpas componentes da Frente soaram como um alarn
a necessidade de blindar as agéncias reguladoras deiviaiciqtie poderiam compromete
credibilidade as instituicdes regulatérias no Brasil. No entarffoente tanto quanto se preoc
com a crediilidade das instituicdes regulatorias, em um movimento esipeesle proteca
busca ainda em certa medida preservar o estatuto das agéngaalquer reforma no sentidc

submeté-las a um controle publico mais

“cf. Folhaonline (www.folha.uol.com.br) em 08/09/2003.



ampliado, ou como sustentam seus componentes a intervencédo do podewrdxBovdm,

valido notar que a composicao desta Frente tem origem nos meartidss que aprovaram
Congresso durante o governo Cardoso a aiacé funcionamento das agéncias regulador
como elas s30 Nesse sentido, se observa em sua atuacao um carater carpoEnservadc
Para alcancar sua meta os parlamentares da frente, precseigamtinuamente em ocupal

Céamara dos Deputados as vagas da comissao especial sobre agénciasaggulador

4.4 Accountabilitye Transparéncia: a evolugdo dos controles verticais

Logo apds a sua criacdo as agéncias reguladoras eram eongolet desconhecidas da m
parte dos consumidores. Mais eamente dois anos depois de criadas para fiscali
regulamentar os servigos de telefonia e energia elétric® TEN e ANEEL permanecia
incognitos para a grande maioria dos usuarios desses servigos. PEAN#a desconhecida p
65% da populacdo e a ARE para 88%, segundo mostrou a pesquisa nacional com dt

pessoas feita pelo Instituto de Pesquisas Sociais, Politicas e Ecor(@lPrE%Ejm.

A propria pesquisa oferece respostas para a pouca familianuasteada pelos consumidc
com as agéncgaa primeira vista: primeiro, inexistia, na época, uma cultigraagéncic
reguladoras no pais; segundo, as agéncias pouco se comunicavamtemegasento (
sociedade. De fato, 0 que a pesquisa denomina como “a cultura desigéto €, os valores
crencgas requeridos para a iniciativa de mobilizacdo e ia®rs§o desenvolvidos a partir

percepcéao da instituicdo e da necessidade de se reporta

A necessidade surgiu logo, com a crise de energia e os copflit@ta ocasionados e tamk
com a universalizagdo da telefonia, que apesar de ofereceicoserecom valore
consideravelmente inferiores aos que ofereciam as empreasasiseslo sistema Telebr
deixavam a desejar no quesito qualidade. Mas, nesse primem@nto o consumidor fic

confuso, sem saber a quem se dirigir para apresentar suas gueixas, sea aragéegia,

“Ver anexo 3. Cf. “Maioria da populacdo desconhece agéncias” — O
Globo, 09/11/99.



a outra instancia do governo ou ao procons. Esta experiéncia, a prinef@ou negativamer
o consumidor brasileiro, que acabara de conhecer o sistema dac@egyor agénci

independentes e ja as avaliava mal.

“A privatizacdo dos servicos publicos no Brasil produziu resod
positivos e negativos. Ampliou fantasticament@acesso da populac
pobre & telefonia celular, gerou investimentos em manut
melhorando a rede de infesstrutura, criou empregos, trouxe divisas

0 pais, mas sua aprovacao ou condenacdo depende muito mais €o tripé
preco, qualidade e fornecimto. E isso que interessa & populagéo p

ela depende disso para viver, trabalhar, deslocar-se, des@rtuando
servigo falha é natural a revolta e o xingamento. (Estado @@®&#o-
30/07/00).

E possivel estender também para as agenciasadegas o problema da “falta de cultura
agéncias” apontada pela pesquisa IPESPE. O programa bvadéeprivatizacbes esteve
julgamento por um longo periodo, ndo apenas por razdes ideoldgicas, mas também em i
falhas e demonstracfes deliidade e incompeténcia das agéncias reguladoras em nuos
pontuais, como por exemplo, a ja citada crise de energia ocomi@®@0. Somente a partir
identificacdo desse cenario de que as agéncias regulador@spaasser organizar e a Vvoltar-
para a ampliagdo da comunicacdo com a sociedade. A ANEEL dga &niuma campan

institucional e a ANATEL aperfeicoou seus mecanismos de comunicagab soci

E sabido que as agéncias que regulam servicos publicos devent omant® usuario un
relacdo praima, direta e descentralizada, ainda que isso ndo implique cagéasias devs
regular no sentido de defender os interesses destes ou daquelesmnuasmir conflitos
decidindo sobre o equilibrio econémico e assegurando o fornecimequmaédadedos servigc
prestados a precos modicos. No caso brasileiro, porém, a redag@o consumidores ¢

agéncias foi inicialmente marcada pela distancia e a falta degwaes direitos.



“Os paises ricos, com experiéncia mais longa nesse camp@nmitré
fases distintas: a passagem estrutural de empresal esiia privada,
solugdo de problemas concretos de regulacdo e a cobral
consumidor por resultados. Aqui, na Ameérica latina é preciso ar
trés fases ao mesmo tempo. L4 impressiona a iéwpmat que 0s 6rga
reguladores atribuem ao consumidor. Os conselhos de consumidc
influéncia poderosa nas decisGes. Na Inglaterra, por exemplo,
interrupcdo no fornecimento de energia elétrica por mais de 30 mil
empresa € obrigada a ind&ar cada residéncia ou unidade de con:
em 300 libras por prejuizos causados. Aqui no Brasil os “ape
demoraram horas, provocaram variados prejuizos e ndo ha r
ressarcimento.” (“Agéncias fortes, consumidor protegidd&stado d
S&o Paulo, 30/07/00).

A busca por uma maior aproximacgao das agéncias com 0s consumidoras epess tornoge
inadiavel para os reguladores. As agéncias tiveram primeircauencer ao publico que
primeira reclamacédo deveria ser dirigida semp empresa. No entanto, havia entre
reguladores o reconhecimento de que a relagdo do consumidor de elé&ngia, assim con
de petroleo e gas, seria diferente da relacdo com o consumitiefdaia. O consumidor d
setores de energia era mais $ezlsas decisbes do mercado, pois continuava aprisior
monopolios, o que o enfraquecia uma vez que ele se defrontava camadefalternativa pe

mudar de fornecedor.

O direcionamento das queixas primeiramente as empresas huncadunsendo gs& sempl
sinbnimo de fracasso e desrespeito ao Codigo de Defesa do ConsuPoidasta razao
procons de todos os estados e municipios foram o0s responsaveis pelacatias reclamact
e, juntamente com outros nucleos ndo governamentais de defedagdg dos consumidor
passaram a expressar as demandas da sociedade e a&suiidos das agéncias regulacgz.
A atuacdo do procon e a pressao da opinido publica fizeram coas @gencias regulado
voltassem o foco para o consumidor, criando,

“ O PROCON é um orgdo de atuagdo administrativa eatagl municipal que registra reclamacde

consumo, tenta manter a harmonia e o equilibriorelagdes de consumo e é responsavel pela cooétet
execucdao das politicas de protecdo, defesa e amparansumidor.



desenvolvendo ou simplesmente tirando do papel mecanismos institsicienpromocao
interacdo com 0s usuarios de servicos publicos, ja previstos ¢teneess mas ainda sem ef

pratico.

A criacdo das centrais de tele atendimertall (center$, destinadas a receber consulti
reclamacdes foi o passo mais concreto dado pelas agénciastitlo sk se aproximar

consumidor usuario dos servi¢os publicos regulados. A ANATEL foi a peraeiriar o servic
seguida da ANEEL, eepois da ANP que mesmo estando mais distante do consumidc
caracteristicas do setor que regula, também adotou posteriorneateral de atendimento
gue lhe permitiu receber informacdes e denuncias de formagiotelenos postos de gasolir

~ , 83,
adulteracéo de combustiveis

Na telefonia o volume das queixas é disparado o maior e senswv/eola mesma medida
universalizagéo, ou seja, a oferta dos servicos se amplia, quadidade ndo acompanha
crescimento. As reclamacgfes vao de cobramg@evidas, promog¢des descumpridas, aun
excessivo de tarifas e o ndo cumprimento de prazos de entieedjabas. Segundo um dire
do Procon da Bahia, o servico de atendimento gratuito por telefonelogtgusu 0s postos
atendimento ndo da conta desta demanééém disso, 0 acesso direto do consumidc

fornecedor também foi suprimido.

Além das centrais de atendimento, a ANEEL e a ANATELoeatirfeicoando os servicos
ouvidorias, organismo obrigatério na estrutura das agéncias reguladorASIEEL, pol
exemplo, ja realizou pesquisas nacionais para aferir aagdtisflo consumidor do serviga
energia elétrica oferecido no psél’sA sua ouvidoria hoje cuida diretamente da mediagci
conflitos entre as concessiondrias e os seus cliddéssle 2000, toda queixa encaminha
central da ANEEL é registrada na ouvidoria e recebe acompanhamté a solucdo definit

para o casc

“Cf. “Em guatro anos, 122.152 queixas em cinco éhrste “ANP agora quer priorizar consumidor” Gazeta
Mercantil, 02/01/01" Cf. “Em guatro anos, 122.152 queixas em cinco ghstGazeta Mercantil, 02/01/01.
* CF. “Agéncias mais perto do consumidor” JornaBdasil, 24/04/00.



QUADRO 6 - Quadro Comparativo dos Mecanismos de Accountability e
Transparéncia nas Agéncias Reguladoras

Mecanismos
Adotados ANATEL ANEEL
* Call centers Audiéncia publica | < Call centers Audiéncia publica ¢
Voz Consulta publica Consulta publica

» Quvidoria * Conselho consultivo
Comité de Defesa dos Usuarios de

Conselho de consumidores

» Competicdo apenas em alguns

Escolha setores * Ndo ha
« Biblioteca *Call centers Portal na| ¢ Biblioteca *Call centers Portal na
Informacao internet internet
Honte: ANATELge ANEEL, adaptado deLodge (2004).

O quadro seis apresenta uma classificagéo funcional dos nmcarasgotados pela ANATEL
ANEEL de acordo com a tabela de mecanismos de represeia¢iddge (2004), apresent
no capitulo Il desta tese. Conforme o quadro quando determinado mecatdsnoz ac
consumidores ele lhes permite expresgamdiretamente, seja apresentando uma reclar
denuncia ou sugestao ao servico regulado, ou avale&ando um projeto de lei que esteja s
discutido ou apreciado publicamente. H4 também a consulta publica, iondgies préatico ¢
envolver os distintos setores envolvidos na regulacdo. A consultacgudorre quando
agéncia disponibiliza pornu prazo determinado um projeto ou documento referente a g
setorial para apreciacao publica em seu portal na internet. Ao longo desse periodesssit
podem apresentar criticas e sugestdes ou agregar aspeatossjderem ausentes no pro ou
documento em questdo. Por sua vez, as audiéncias publicas sao reuriGas gébniciativ
das agéncias para discutir juntamente com os interessadadoaspa regulacdo, nes
ocasides, o debate sobre matérias de interesse gerajadepeisse considera que esta L

oportunidade para que as partes envolvidas troquem informagdes.



Também merece destaque a existéncia de mecanismos demégréo dos setores sociai:
interior das agéncias reguladoras, inclusive dos setores deguldesse&aso a representaca
feita pela figura do ouvidor, nomeado pelo Presidente da Republicdpse membros de
conselhos consultivos, cujos nomes também derivam de indicacdesapoWtiéNEEL, mai
especificamente, inovou ainda mais neste quesito adontandnecanismo de representacéo

descentralizado, os conselhos de consumidores.

Os mecanismos de escolha aos quais Lodge se refere sdodadey@aqueles proporciona
pela concorréncia nos setores regulados. Sobre esse aspec-se dizer que asgéncia
reguladoras que mais aperfeicoaram a concorréncia saontaas@&ue melhor atenderar
sociedade nesse sentido, proporcionando ao usuario do servico uma apgiativa d

fornecimento dos servicos.

De acordo com Abranches (1999) a busca alsetinformacdes talvez seja o ponto noda
determina a qualidade da regulag&o, permitindo minimizar sétecaiscricionario e o0 Viés ¢
favor de quaisquer grupos. Assim, o comprometimento com a tomadais@odeaseada ¢
informacdes plurais, soltelo garantindo espaco para contestacdo, via levantamentos g
reduz a margem de risco de favorecimento de qualquer grupo padio E&gregase a isto o fai
de que a informacdo é o ponto a partir do qual todas as acOes deecoattical (societa
accountability)se desdobram (Cruz 2006). Neste sentido, bibliotecall @entere o portal n
internet sdo as opg¢des de obtencéo de informacdes disponibilizéal#28NPG EL e a ANEEL
até o momento. Nota-se que as agéncias buscaram asseguramtenfaee ampla com

sociedade seja via internet, telefone ou publicacbes e documentos.

A partir da analise do quadro seis é possivel afirmar que ANATEL e ANEpBetn de
consideraveis mecanismos de transparéncia das suas atividade® digpoxibilizarem
também distintos mecanismos de representacdo, de acesso agatoent contatos com a
agéncia, previstos na sua estrutura organizacional € institucional., Borélidlo notar que a
simples existéncia de tais mecanismos ndo assegura o exerciem efeti



de transparéncia publica, cabendo, portanto, uma andlise efetiva do funcionansgdteles

Os conselhos consultivos de ambas as agéncias, assim como exé@m,dge configurare
segundo os interesses politicos dos governos. No governo Lule, @oiésistente postura
ministro Miro Teixeira em defender uma reforma das agéncgagadoras, evidenciando s
vicios e fragilidades rendeu alguns resultados. Em 2003 o juiz JrageMZeferino Galvao,
10° Vara Federal de Pernambuco, determmatastamento do conselho consultivo da ANA
Cledfas Uchoa, ex-presidente da Telebrasil e José FernandetiPexpresidente da Telem
Além disso, proibiu que a Telebrasil indicasse nomes paragas da conselho designadas
usuarios e a sociade. A decisdo foi tomada apos o Ministério Publico impetrar agéa n
justica denunciando que Uchda ocupava a vaga designada aos usuanbstte ePgue el
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destinada a sociedade civil

A funcdo dos conselhos consultivos € assessorar a direc@mé&lasas, sem ter, no enta
poder de decisdo. Os conselhos sdo formados por 12 integrantes sendprdeentantes
Senado, dois da Camara dos Deputados, dois da sociedade civil, dois dms,udaésr de
prestadoras de servigos e dois do podeecutivo. No caso em questao, os dois consell
afastados foram indicados no governo Cardoso pefoieistro das Comunicagdes Piment:

Veiga.

As audiéncias publicas e as consultas publicas, de modo geral, sdoddsnpoa um debe
talvez excessivamente técnico. As consultas publicas adiséoodato de que séo realizada:
Internet, 0 que em certa medida, exclui a participacdo delpaconsideravel da populag
devido a realidade da exclusdo digital. J& as audiéncias @bdica funcdo dees carate
técnico fez com que predominasse por muito tempo nessas insdaaabate os advogac

consultores e técnicos das concessionarias.

“Cf. “Juiz decide afastar dois conselheiros da ANATE Globo, 11/09/03.



Todavia, apesar da relagdo assirica ocasionada pela dificuldade inicial de acompant
debates, os representantes dos consumidores, por meio dos Orgaos alelaefesuarios
servicos publicos buscaram outros meios de reportar suas deneaotiéiseram important
conquistas, tato no setor de energia quanto no de telecomunicacfes. Exempldodiasitorie
em relacdo a MP 2.14B- em 2001 que "revogava" a aplicagdo do Codigo de Defe
Consumidor no setor de energia. Diante da mobilizacdo do Idec emntmorjom outre
instituicbes, o governo voltou atras alterando a medida proviséaagstabelecer a utilizacdo
Cdédigo de Defesa do Consumidor nas acdes contra o plano de racionamento de emiegyid:
a ANATEL em 2000, recebeu do IDEC procedimento administratiyoerendo que as empre
de telefonia se abstivessem de cobrar taxa de religue nosdossosnsumidores inadimpler
que sofriam o desligamento de suas linhas por falta de pagamfeBIATEL acatou ¢
requerimento e a concessionaria Telefdénica paraober R$ 15,00 de taxa de religue, aléi
ter devolvido os valores cobrados indevidamente daqueles consumidojashguam pagadc
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referida taxa.

Os mecanismos de representacédo de interesses foramdefongacaso da ANEEL em 20
com a criagcaalos conselhos dos consumidores por meio de resolucdo. A legislacamr
estabelecia previamente que cada concessionaria devearianerisua respectiva area
concessao, um conselho de consumidores, com carater consultivo. O cqushemiti
opinides sobre as questdes ligadas a qualidade do forneciment@rdgé en as tarifas. E:
resolucdo de numero 138 da ANEEL € mais uma de suas tentatifagedecom que ¢
consumidores possam participar mais objetivamente das atividemigianas que enixem o

agentes que atuam no setor de energia elétrica.

Considerando que cabe ao poder concedente (agéncias reguladaragareat formacao (
entidades representativas dos usuarios em todos 0s grupos de coresynsd@Em el
industrial, comercial,asidencial ou rural, a ANEEL pode, inclusive, canalizar para oslbok

parte do que é arrecadado com as multas. Consciente dessddadees®e estimular

participacdo dos usuarios em novembro de 1999, o entdo-geral da

" Ver www.idec.org.br/vitorias.



ANEEL, José Mario Miranda Abdo, organizou um encontro nacional de raefaptes dc
conselhos dos consumidores de energia elétrica sob o patrocinimgéssg. Muito embor.
esse mesmo diretor esteja diretamente envolvido na instituzepda do conselho d
consumidores, ele admite ter a percep¢do de certa apatia denseguia sociedade qu

agéncia pretende defender.

A ANATEL, seguindo a mesma logica, também apresenta em suéuestorganizacional u
Comité de Defesa dos Usuérios de Servigcos de Telecomuniceig@esado ao conselhdiretol
desta agéncia. A criacdo do conselho se deu em 1999, seguindo andefwndio regulamer
da ANATEL de 1997, que previa a instalacdo do comité. Sua formacdeusele form
amplamente demociéh, podendo os interessados em ocupar qualquer das vagas dis
manifestarem interesse, individualmente ou estando ligado a ashasgociacdes do setor
Porém, a iniciativa da agéncia na ocasido nao atraiu \G@ismidores e nem mesmo a
parte das associacdes relacionadas ao setor, conforme a atazqaeahalise da selecdo

.90,
membros do comité

Nos dois casos tanto a ANATEL quanto a ANEEL séo conscientes quetuaga com 0 anti(
modelo regulatério, ocorrida com as privatizacbesjaié recente e apenas 0 apoio instituc
dos 6rgéos reguladores néo sera suficiente para atrair a participacdo dadmesudos servic
regulados no curto prazo. A participacdo ativa dos consumidores osegvada, apesar
empenho das agénciesguladoras, o que demonstra a inexisténcia de uma cultura paxa
nesses 60rgaos, nos moldes aaglericanos. A observacdo de uma atuacdo participatiy
assegure os direitos dos consumidores na plenitude, conforme prpeiatoa mudan:
institudonal, possivelmente ir4 requerer mais tempo e mais empukashimstituicdes no senti
de construir um relacionamento proficuo entre agéncias e as destidie defesa c

consumidores.

Sobre os mecanismos de escolha, cumpre esclarecer que a A&kEBE apresenta porqu

setor de energia elétrica é predominantemente monopolista.ddsstea agéncia

* Cf. “sem apetite para participar” - Gazeta Merita81/05/00.”

Ver www.anatel.gov.br/comites_comissoes/comite/tiplasp "
Anédlise 049/99 - GCLP



nao assegura ao consumidor dos seus servicos a alternatseoliaeou seja, a possibilidade
substituicdo de fornecedor dos servigcos regulados. A reforma @gulatvia o estabelecime
da concorréncia em todos os servicos pwio de obrigacfes estabelecidas em contre
facilidades para novos entrantes. No setor de telecomunicai@esde garantir a existéncia
pelo menos duas empresas em cada setor do mercado, foieestabeinda uma regra
contratual de correcd@nual de tarifas, visando assegurar a remuneracdo adeque
concessionarios e a defesa do consumidor. Com esse mecanisma inavexio para a correc

de precos de telefonia.

Essas e outras determinac¢des permitiram, sem dlvida, a evolucsetat@sregulados no q
se refere a universalizagdo dos servigos, ainda ndo completadaseguramente bast:
avancada e ainda a introducdo de novas tecnologias. Porém seudonop@éncia, contint
sendo objeto de controvérsiaD setor de energia dlét continua sendo monopolista, segt
especialistas em funcdo das caracteristicas deste sesetoOde telecomunicacdes apres
ampla concorréncia apenas no servico de telefonia mével, restasetuvigp de telefonia fi>
uma fraca experiéncia nessentido. Na telefonia fixa, embora esta tenha sido tratada ww

dos pilares da privatizacao, a baixa concorréncia ja estava prevista.

Em respostas as criticas feitas na imprensa doieistro das comunicacdes Miro Teixeira,
dos diretores da ANATIE explica que o surgimento de monopolios na telefonia é inevit

ocorreu em varios paises, restando a agéncia remediar tais fatos.

“(monopdlio) Existe nos Estados Unidos e na Espanha, por ex
Infelizmente é um monopdlio natural, mas ndo podéatdo de moc
trivial. Garantir ounbundling(livre acesso a rede de cabos concorre
nos preocupa e trabalhamos para isso. (“Miro culpa ANATEL

monopalio” — Jornal do Brasil 26/03/03).

 “A concorréncia gue ndo veio” - O Globo 19/05/0&géncias ndo promovem competicdo’Gazeti
Mercantil 16/12/04, “A reforma das telecomunicac@es novo governo” Estado de Sdo Paulo 10/05.
“Miro culpa ANATEL por monopdélio” -Jornal do Brasil 26/03/03, “Miro e chefe da ANATHEtocan
acusacdes” - Folha de S&o Paulo 26/03/03.



Embora esta anélise ndo se trate de uma avaliacdo dopdedendas empresas privatizada:
mesmo dos setores regulados, sendo uma andlise institucionatailonfmento das agénc
reguladoras, ndo pode se furtar de apontar o carairopolista que assumiu a telefonia °
passando de monopdlio estatal para monopdlio privado. O mesmo pode sebik o setor (
energia elétrica, no qual o Estado ainda possui uma atuacanprges restrita, caracterizar
possivelmente um “mon@élio misto”. Nesse ambiente, o desenho institucional adotadoaf
agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL mostrarsenpouco habilidosos em garantir

consumidor mecanismos de escolha.

4.5 Consideracgoes Finais

Antes 0 exposto nota-se um consideravebdisimento entre a previsdo de funcionament
agéncias reguladoras e sua operacao pratica. Este capitulo nderegmspriori, 0s resultac
das politicas especificas produzidas pelos 6rgaos regulatoriosenudrserva que as decis
tomadas nessemmbientes regulatérios, tanto na ANATEL quanto na ANEEL estédo Ide
operar segundo os principios determinados pela Reforma do Estado eameaosegundo

critérios de eficiéncia e racionalidade que, de acordo camteypretes da antitese marcaria

estilo de gestdo dessas novas autarquias.

Entre as incongruéncias notaveis na operacdo das agénciasusst&@ustivo do recurso
patronagem e do clientelismo politico, bem como da centralidadpoder Executivo e
insulamento burocti&o que sdo observados tanto no governo Cardoso quanto no gover
Embora seus idealizadores a tenham apresentado como icongusgémma administrac
publica, nos quais os citados legados politicos ndo teriam espagpeai€ncias da ANATEL
da ANEEL revelam que n&o houve obstaculo institucional capaz de dgtersanca dess

legados, o que refor¢a a tese brasileira apresentada no capitulo inicial.

A patronagem e o clientelismo politico derivados da barganha politicaoeiteutivo e o
Legislativo permitiram que os partidos “aparelhassem” as agénaiata¥el a dominacgéo
partidaria de agéncias e setores inteiros por partes de parti



coalizdo de governo, a mais notavel delas talvez seja o consagrado dominiongoseteir
energeéetico com origem em governos anteriores e sua relutancia emtdbarp=argos nesse
setor com o PSDB, partido chave da coalizdo do governo Cardoso. Se as antigsssempre
estatais eram criticadas nesse governo, entre outros argumentos, ijpofent como “cabides
de emprego”, as agéncias reguladoras se apresentam como um exempltude dekse
legado.

O primeiro, e para alguns temido, efeito da instalacdo dagiagéseria o esvaziamento
Ministérios das Comunica¢cfes e das Minas e Energia. No caAbIABEL isso ndo ocorre
porque O ministério continua com papel central na formulacdo e nmaptacdo de vari
politicas e grande interesse social e de mercado como a regulagéo da radio0guministéric
das Comunicactes e também o das Minas e Enangila controlam os recursos da agénc
ministros continuamente participam de elaboracdo de projetosi decbnfigurando algu
aspecto da agéncia, inclusive muitas vezes por iniciativa dagrapistério. Por essa razéac

centralismo do poder executivo ndo € algo superado no funcionamento das agéneiderasgul

Além disso, o insulamento burocrético pretendido com a dotacdo de ai@®agéncias, m;
funciona como uma barreira ao controle social do que contredpede interesses privad@\c
invés de favorecer a tomada de decisbes técnicas, o recursesudamiento das agénc
possibilita ao poder Executivo transferir a responsabilidade pglese politicas fracassadas
dirigentes das agéncias, com ocorreu na ocasido da crisergeaeMais importante que isso

fato do insulamento dos dirigentes, consequentemente a autonomia decisériareso ser

Esta andlise revela que quase dez anos depois de sua criacdo, as agéieisas continuam
permeadas por conflitos e dedades institucionais, administrativas e financeiras. A propria
autonomia das agéncias reguladoras torna-se questionavel dada a sapfergaecutivo sobre
as agéncias. Pelo fato de formalmente o ministério ndo ter poder de vetasdbrisdes das
agéncias fala-se em autonomia. No entanto, como mostra este estudotadfaeihte relativa e
guase que exclusivamente formal, tendo em



vista a fragilidade da organizacdo administrativa das agénciasegtredamente dependente
poder executivo centrao ponto de vista financeiro e instrumental.

A burocracia das agéncias reguladoras ainda ndo estd consohtldatts funcionarios aint
véem a passagem pela agéncia como trampolim para a cao@ir@rcado, 0 que contraria a
da burocracia que visae consolidar e criar dependéncias para que possam se faw
trabalhar pelos seus interesses. No entanto, as hipGteses dedag@sok busca por s
proprios interesses ainda ndo estdo afastadas, haja visac@cda ABAR. O mecanisi
introduzicb nas agéncias para conter o avanco sobre a burocracia, ongrsigisburocratic

infelizmente ndo atua sobre ela mesma e nem neutraliza o corporativismo.

No que tange ao poder Legislativo as agéncias reguladoras poderongeeendidas cor
inevitdveisou dispenséaveis, a depender da identificacdo ideologica do parlaniMantaaiorii
das vezes, se pertencente a base de apoio a coligacaoPFED8s agéncias sdo fundamel
para a modernizacdo da economia. Ao contrario, parlamentar de&mpaseste rupo, tende
considerar qualquer agéncia reguladora uma invencéo exotica, podessiopenhar a fung
regulatoria como qualquer outra autarquia, sem todas as paitiadés que as caracteriz
devendo, portanto, serem modificadas. Nota-se ai uma mitiEiio entre os membros
parlamento que desejam preservar as agéncias de ceriatsvascde reforr-las e outros qt
desejam fazé-lo o quando antes.

Esta divisdo de interpretacbes das agéncias no poder Liggisfambém €& marcada |
interesses giticos. Parlamentares podem desejar mais ou menos contrpteddo Legislativ
sobre as agéncias reguladoras, a depender de sua condi¢ao ioopoditién, ou seja, se eles
encontram na condicdo de governista ou oposicionista. Isto ocorre pontpuenngartido dese
ver o opositor dispondo de uma autarquia dotada com as possibilidatesses das agénc
reguladoras, por mais que elas ndo atendam a todos 0s requisitd®Previsua criagcao. M
h& casos de coeréncia de membros defendengbagéo do controle do legislativo sobre
agéncias a fim simplesmente de torna-las met®untablea este poder, independentement

ideologia.



As agéncias ANEEL e ANATEL por sua vez, conforme demonstroa @sélise, fizera
avancos consideraveis goe se refere aos mecanismos de accountability, sobretudo no
vertical. O desenvolvimento de rotinas e instrumentos para atesdesuarios dos servic
regulados e seus representantes foi um fator positivo observadotiheioralizacdo d:
agértias e que segue avancando gradativamente. Talvez, esses sejam dsgttaogsnais qu
mais se aproximam do previsto pela reforma regulatéria: a a@plda interface entre a agél
e a sociedade. Todavia, nota-se que nem a existéncia dessa®mos inibiu a presenca
legados politicos no seio da tomada de decisédo, o que caracteriznomme contradi¢éo
arranjo institucional das agéncias reguladoras, pois, muito andaisuario dos servig
regulados disponha de mais controle sobre a @gfidatoria, internamente, o processo deci

nas agéncias ainda € permeado pelas praticas que objetivou inibir.



Conclusao

O governo Fernando Henrique Cardoso “vendeu” e a sociedade brdsoemarou” a idéa de
gue as todas as reformas propostas pelo governo, entre elas a nefguatatoria, produziria
uma transformacdo completa do Estado, tornandoederno como jamais fora até aq
momento. Nos discursos e nas praticas do presidente e de seosutaie$, a modernizag
estava presente significando eficiéncia e acdo transpatergnte estatal em todas as esfer
vida publica, as quais a partir daquele momento o Estado sentraniee A criagdo de agénc
reguladoras autbnomas para fiscalaatuacido das empresas privatizadas estaria no centr

processo de moderniza¢ao do Estado, rompendo definitivamente com a chamsdagasa

Apos o término do governo Cardoso nsgague, na realidade, a transformacdo moderniz
do Estado é paral e quase que circunscrita & esfera econémica. Seguramgataemudanc
mais significativas operadas naquele periodo, esta a pro&dizdéas empresas estatais
subsequente criacdo de agéncias reguladoras. Porém, a mudanca na deapedver én:
publicos e a énfase no papel regulador do Estado tiveram imgpgt@lente, circunscrito
plano econémico. Assim, longe de significar a estruturacdo deEgtado dentro do Estad
como temiam muitos, a delegacdo de poderes, sobretudo os Magslabb o modelo
autarquias especiais, opera mediante um regime frouxo, o qual tégégstrmente controla

pelo poder Executivc

A esperada modernizagcdo do Estado, que se instalaria via ogo@riastitucionais be
sucedidos em outros paises, airglie se constituissem de alguns mecanismos cuja efic
havia se mostrado limitada, como o insulamento burocraticoygi@oOnde estavam previs
0S avangos politicos e administrativos na gestdo da maquina dio,Egtadominaram

praticas assocadas ao velho regime.

No ambito da reforma regulatoéria, propriamente, a avaliacdo que se faz é qutcas
implementadas foram apenas parcialmente vitoriosas quanto a ambicédefihér re papel
regulador do Estado. Isto significa que as tentativas daquele governo deraégraimente a
configuracao institucional, organizacional e cultural da vida politica



brasileira ndo foram totalmente bem sucedidas, na medida em que tagd@sov@existem com
a heranca politica que o mesmo governo julgava anacrénica. Além de reforca-los,
institucionalizando os aspectos deletérios da interagdo politica, asgasdmplementadas
reconfiguraram os modos de agéo do Estado e sua interagdo com a soemdgalastir,
todavia, o carater modernizador desses modos, o0 que corrobora a hipétese deste estudo.

Esta andlise teve por objetivo verificar a eficacia dgneas reguladoras como mecani
institucional para eliminar os elementos que sdo considerattégraglos nos processos
interacdo politica entre o blico e o privado e que seriam também deletérios a «
democrética. Para tanto algumas questdes basicas orientaiaimoeacdo dessa analise.
respondé-las o estudo visou ndo apenas descrever o objeto em gasst@@nrcias regulado
— mas tambénexplicar sua origem e seu funcionamento considerando estritaasevdgiavei

politicas.

Tendo-as como objeto central desta andlises®igque a difusdo das agéncias reguladoras
fendbmeno global. Elas sado decorrentes dos processos de privatizagapresas estatais e ¢
no ambito tedrico, icones de modernizagdo do padrédo de interagdm dfgtado e os ato
econdmicos haja vista suas caracteristicas que pressupfenacamdimitada do Estac
circunscrita a fiscalizacdo do mercado ao qual se destinanse\éirda que a perspectiva tec
neoinstitucional € o pano de fundo que fundamenta toda essa abordagestaro, do pon
de vista da andlise das politicas publicas,séuambém que a criagdo das agéncias regul:
pode ser até mesi expressdo de uma estratégia governamental voltada para {

determinadas mudancas politicas de governos subseqtientes.

De acordo com a teoria regulatoria, viu-se que trés fatores sdo geeaipentados como bases
de sustentacdo para a criacao de agéncias reguladoras, em substitdrediicasis nucleos
burocréticos, séo eles: delegacéo, credibilidasleertisedos agentes. Além disso, 0s governos
reformistas tendem a agregar a esses fatores as “falhas de govearjosiiiecar a adocao de
uma nova ordem institucional caracterizada, sobretudo, pela autonomia de s®s &gt
estudo revela que, para os casos brasileiros



agui analisados, esses argumentos constituem, na verdade, um mero discurso ¢iongova
precede as mudancas instionais.

A observacgao do funcionamento da ANATEL e da ANEEL mostra quesatidade, do pon
de vista administrativo, essas agéncias funcionam praticandenimesma forma que ou
instancias burocraticas e estdo sujeitas aos mais vadddoss engntados pelos érgaos
administracdo publica. Do mesmo modo, do ponto de vista da interacfioapai sej:
considerando a relagdo entre politicos e burocratas, os conflitostpsesntre os tradicion
orgaos publicos se repetem no interior dessg#ncias. Isso permite que se conclua
mudanca institucional representada pelas agéncias autonomesponde na verdade uma
estrutura retérica, fragil e permeavel, incapaz de contericidsswle uma interacdo socie

politica familiarizada col as praticas pouco ou nada democraticas que condena.

A partir da triangulacdo entre a tese brasileira, a aatiteoderna e a sintese, nos c
especificos dos setores de telecomunicacdes e energieaedejui analisados, como princi
conclus® o estudo aponta que as mudancas institucionais representadasp@étadas agénci
reguladoras autbnomas néao foram eficazes em eliminar os legalitisos que permanect
ativos na interagcdo entre os atores politicos. No que tange &RANA ANEEL, ao invés d
eliminar ou inibir a préatica do clientelismo e do corporativisrastringir o centralismo do poc
Executivo e o insulamento burocrético, esse novo arranjo institlg@enaitiu, sem limites,
reproducdo desses padrdes de interacdo na eegulatoria. Contrariando as expectativas
governos reformistas, a modernizacdo esperada na intemafgéopoliticos e burocratas e e
esses e setores sociais, conduzida fundamentalmente pela rdatdmad pela protecio
interesse publico, ndocorreu. De acordo com este estudo fica evidente que as |
representadas pelos legados politicos continuam a ter papelnativarenas regulatorias

telecomunicacgdes e energia.

Curiosamente a promoc¢éao dos legados politicos pode ser observada io@io até mesmo t
ambito do governo que se predispds a extingui-los. Os legados politico



institucionais influenciaram o processo de mudancas na ocasido da refqutatdra, ao longo
da institucionalizagédo das agéncias reguladoras e continuarfetate também sua operagac
disputa acirrada entre o PSDB e o PFL, partidos da coalizdo do governo Cardosmtpai® c
de cargos e func¢des no interior das agéncias de telecomunicacdes e eftepgialemonstra a
manutenc¢do do uso exaustivo da divisdo de cargos entre aliados, o clientelismo oiitcm, f
a logica da racionalidade que deveria operar para o preenchimento do®cirgtasafirmando
o carater politico ao invés do técnico que deveriam ter tais agénciaseSasaempresas
estatais eram condenadas por funcionarem como cabides de emprego, podessquadihoje
as agéncias reguladas de certo modo também cumprem esse papel.

O processo de institucionalizacdo da ANATEL e da ANEEL, como p@deobservado
acompanhado do movimento porativo que mobiliza tanto parlamentares quanto organiz
sociais, cuja maior expressao é a ABAR. Conforme revelou pétseg 0 corporativismo |
ambiente regulatério reaparece com forca no discurso excéntriciBAR em defesa
preservacdo das éncias reguladoras. A excentricidade esta no fato de que ayfaguidadore
deveriam preocupae, a0 menos em tese, com a satisfagdo do interesse publicoia,;
através dessa associacao toda uma agenda corporativa eéntapl@esom interesses ligados
preservacado dessas instituicoes e a ampliacdo de seus pmaespor exemplo, a busca

mais autonomia em relagéo ao poder Executivo.

A centralidade do poder Executivo também é notadvel em ambas as agealisasias. No

entanto, os discursos e as praticas se dividem no que se refere aadste keg moldam

conforme a conveniéncia de cada governo. Viu-se que o governo Cardoso, embora dedendess
autonomia das agéncias reguladoras e a atuacéo insulada dos seussjiaggggerou o

controle sobre as mesmas por meio das nomeac¢des que fez inicialmente, cuidaqde pa
“técnicos” ligados a base do governo ocupassem o0s cargos de dire¢do. Ja o gdaeaniito

em relacdo a autonomia das agéncias favoreceu a ampliacdo dos cortmes minimizando
assim, as criticas as intervencdes por parte do Executivo, sobretudo dosiasnist&que tang

a ANATEL e ANEEL. Esses e os



outros casos mostram, na verdade, que as agéncias reguladoras enquanto resnltddogas
institucionais apenas desafiaram os legados politicos com discursos, p@isazaos legados
identificados com o atraso séo reforgcados ou assumem nova roupagem.

Adicionase a isso o fato de que o centralismo do poder Executivo, observaseuiagao d:
agéncias com os min&ios ndo é apenas mais um legado presente do desenho institdias
agéncias, mas é também um freio no desenvolvimento de outamgoarinstitucionais q
poderiam vir a ser expressdo de modernizacdo da ordem adatirastEm primeiro lugar
vincuacdo das agéncias aos ministérios reforca todas as gréipieas dos ministérios
autarquias do Estado interventor, como a patronagem, o clienteliemoge de influéncie
politicc-partidarias que sdo permitidos e mesmo estimulados. A daltanstiuicdes qu
determinem a prestacdo de contas periddica ao Legislatida @i a imperiosa mudanca a

provocada

Sobre a propalada autonomia das agéncias reguladora® mesta analise que este € um
mais temido, criticado ou alardeado do queseobado empiricamente. Ainda
institucionalmente a ANATEL e a ANEEL disponham de uma corsieé independéncia, s
similares na administracdo publica no pais, na pratica elaanop®yb limites circunscritc
Agéncias com limites orcamentarios apekaarrecadacao, déficit de pessoal para o exerci
suas fun¢des, submetidas a continuas interferéncias ou mgibficdas suas decisfes, se
forma harmdnica, por meio das nomeacdes politico partidarjagp@emeio de cooptacao (
dirigentes owainda de forma mais aguerrida pela disputa institucional, olosenas embat
entre os dirigentes de agéncias e seus respectivos minjstériamda via revisdes judiciais
fato € que desde sua criagdo nem ANATEL nem ANEEL pudeiada s&experimentai

autonomia que lhes prevé a legislacdo pertinente.

A atuacdo autbnoma das agéncias reguladoras, longe de apenas atrairantese revestir-
Ihes de credibilidade, conforme propunham os reformadores, rendeu-lhes, da véiftzeis
impasses como o0 que ocorreu com a ANEEL durante a crise de energia no govéoso, ©ar
com a ANATEL, cujos ministros das comunicac¢des do governo Lula



costumam tratar como um departamento rebelde de seus ministérios. Araaitoo® dois
casos foi, na realidade, sobrepujada, pela vulnerabilidade das agénciks@mae poder
Executivo.

Esta conclusdo ndo implica, porém, em afirmar que ndo ha avabges/aveis a partir

reforma regulatoria. De um modo geral, embora este estudo mfwemnda uma avaliacao
quaidade dos servicos prestados apds as privatizacbes, sdo inegim/ebeneficic
proporcionados pela universalizacdo dos servicos de telecomunieag@egia elétrica. No ¢
se refere aos objetivos aqui perseguidos, outra importante coneus@ioinclida entre c
resultados positivos € o aumento do controle publico sobre a aéviggualatoria como um to

e uma maior participacdo dos usuarios dos servicos no processo decisorio das.agénc

Esta participacdo e o controle da sociedade ocorrem, @pgioinestimulados pelas propi
mudancas no padrao de qualidade dos servigcos prestados. A necagsidddepela percep¢
de que os novos atores, provedores de servi¢os publicos e a partir de entdo responskas
poderiam estar sendo negliges com seu compromisso levou aos primeiros nucles
organizacéo social. Hoje a participacdo ainda € timida e ndo alcangou

0 padréo de paises altamente associativos, como os Estados Unides ap@Esenta mais ai
e articulada, na expressé@le instituicbes como o IDEC e os procons. Por outro lado, r
tange a representacdo institucional, novamente se observargiansie legados politice
quando por exemplo as vagas nos conselhos de representacdo de consuréa

indevidamente ocupadas os nomes ligados a interesses outros que ndo o dos Usuarios.

Para explicar o aumento da participagéo e do controle social alguns fatpastgularmente
importantes, entre eles a incorporacao pelos gestores publicos de unaapalitica mais
democrética orientada pelo controle publico. Viu-se que agéncias regsladtaomas e
accountability estdo teoricamente em caminhos opostos se considersintasente 0s
principios que orientam um e outro, como delegacgéo e insulamento burocrétic lado, e
prestacdo de contas e transparéncia de outr



tese, € um desafio tornar um poder ndo majoritério e institucionaimsatado, controlado
publicamente.

A experiéncia brasileira tanto no setor de telecomunicac¢des quanto no de eléétiga mostro
ser possivel o desenvolvimento e a incorporacédo de mecanismos instisucapaaies de dar \
e espaco para participacdo aos usuarios dos servicos reguladgssees®s. O que no ini
ndo passava de instituicdes protocolares, apdés uma consideravehhegiag®rnouse uma rec
de mecanismos potencialmente capaz de absorver as demandas alosdooes individuais ¢
coletivos. Adicionase a isto a contribuicdo dos avancos tecnoldgicos que permitecaartai
veloz de informacgfes. Seguarante ainda ha um longo caminho a percorrer posto que a e:
digital, fatores econbémicos, educacionais e culturais ainda cemstibbstaculos para

ampliacdo da participacao dos usuarios na defesa de seus interessasggahcias.

Além desses, outros apontamentos sao possiveis.seafgmar que o mero estabeleciment
agéncias reguladoras autbnomas para determinados setores népaedeesolucdo para os ¢
problemas. Ainda que governos reformistas tenham explorado estta fdas agéias
apresentandas como um recurso magico e do qual ndo se poderia prescindir, esta anala
os limites do funcionamento das agéncias, 0 que certamente tergidomnsas para o resulte

das politicas regulatorias no pais.

Para Maria Herminia Taves de Almeida, que avaliou o desempenho das agéncias reg!

ao longo do governo Cardoso em debate afirma que “néo se tratou de substituir

o Estado ativo pelo mercado. Apenas se trocou um tipo de intervenmogssatal por outrg’
Esta afirmacao corrobora a conclusdo desta anélise. Tanto AN@J&ito ANEEL mostraram-
se agéncias fragilizadas sobre varios aspectos, e sendo costrptadateresses politico-
partidarios tornarse autarquias analogas a qualquer outro ministério, derrubando guéese

apresenta este arranjo institucional com modernizante.

“Cf. Folha de S&o Paulo, 27/10/00. Debate ocorral@4? encontro da ANPOCS.



A fragilidade desse arranjo institucional pode ser explicadaarir da critica a teol
institucionalista, queesconsidera que outros fatores além das instituicbes possamirmkaten
influenciar mais o comportamento dos atores. O estudo da criadéofencionamento «
ANATEL e da ANEEL revelou que ainda que os agentes persigamisiEeresses e ajam
sentido de maximizéss eles se deparam com outros fatores, como cenarios ou atdtiess
inesperados ou interesses politicos novos, cujo efeito empirico pi@-kds do foco ou forga-

los a adaptacdes, assim as instituicdes podem apenas parcialmiearseus comportamentc

Desde sua criacdo as agéncias reguladoras foram predisgeasadas para inibir um conjt
de comportamentos e, de acordo com este estudo, se observa quenas foomalmen
estabelecidas para orientar o funcionamento das agéiocam incapazes de inibir esses me
comportamentos. A observacdo de préticas de clientelismo, atwgmno, indicand
preponderéncia do poder Executivo e insulamento burocratico revelarastuendo é un
guestdo meramente formal. Ha formalmentecamjunto de instituicdes protegendo as agé
reguladoras, mas a rotina de desvios provocados pelos legado®plérsiste e é mais fc

gue a instituicdo.

No caso da ANATEL e da ANEEL tor-se mais verdadeiro afirmar que os indivic
perseguenseus interesses e agem no sentido de maxioszdendo as instituicdes apenas
parte moldando seus comportamentos, pois eles podem muitas vezesbpsc-las, se assi
acharem necessario. Aléem de sustentar que outros fatores, jotgacoen as ingticoes
possam vir a ser determinantes do comportamento dos atoresstadt®também considera
a perspectiva homogénea que predominou ao longo do processo politico atpeteest
politica regulatéria via agéncias autbnomas também explita go insucesso das mesmas.
acordo com a andlise de Bresser Pereira, um dos principalegds da reforma regulatoric
inabilidade dos governos reformistas dos anos 90 para resigtressdes internacionai
importar instituicdes prontas sem qualquer avali@gaanteque indicasse adequacdo ou nac

mesmas no cenario politico brasileiro, trouxe sérias consequénciasamdavafirma que:



“Na globalizacdo os paises precisam defender seus intersgsémpossiel
defender seus interesses pensando com a cabeca alheia. Isso @isi
fundamental. O que néds fizemos nos anos 90 foi pensar com a chieégale
vem a histoéria da credibilidade. A credibilidade foi um dognea engodos q
existe sobre nos. Earb que todo mundo quer credibilidade (...) eu espero
coisas que estou dizendo aqui sejam criveis. Mas, na verdade,

0 que a credibilidade ficou sendo nos anos noventa foi aceitestragégia
vindas de Washington e Nova York (...) — ‘se vocé#taxeen as nossas reg
vocés terdo credibilidade e com credibilidade vocés terdss@ca noss
poupancas externas, sem a qual vocés ndo terdo em hipétese @guma

desenvolver, ou seja, vocés pensando com a nossa cabeca’. I1Sso sasin

93,

A partir dessa declaragcéo duas posi¢coes podem ser mais ciraleinidas. A primeira del
referese a ordem capitalista predominante nos anos noventa, pard a dieersidade ¢
culturas pode ser superada pela homogeneidade econémica. A segdedziaewi quanto ¢
governos reformistas no mesmo periodo, em um impulso globalizatdtaram o arrar
institucional das agéncias reguladoras em nome da credibilgiacernamental, sem maic
preocupacdes em estabelecer ajustes entre estes etagrs formais e informais e a cult
organizacional local. A baixa acomodacdo deste novo arranjo naocgaéitico brasileirc
incluindo-se ora 0 embate, ora a convivéncia com os legados politictgcinsiais € certamer

fruto dessa medida.

Os governe responsaveis pela implementacdo das mudancas, ignorando os chde
oposicado, nao levaram em consideracdo o fato de que desenhos onstisutiio especific
poderiam ndo servir a paises como Brasil, cujos tracos polis&@oseles também mu
espeificos. Além disso, esses governos negligenciaram um aspactentar da relacdo entre
instituicbes e as organizagdes publicas. As mudangas instdigcioéio ocorrem no vacuo, r
no ambito das organizagdes e, dentro do processo de mudssiitasonais ndo ha garantias

adequacdo imediata, podendo estas Ultimas

“Em www.bresserpererira.org,bfideo “Conversas com economistas — Bresser Péfelf86/2004.



incorporarem parcialmente ou totalmente as modificagbes, raase raso, consumindo

periodo de tempo muito maic

Considerando que as mudancgas institucionais sdo mais velozes qrgaizacbes public
absorvem as mesmas mudancas com mais lentiddo e, além gliss os legados politico-
institucionais podem interferir nesse processo, reduzindo o éfesejado das mudancas, pode-
se afirmar que o processo de institucionalizacdo das agéegidadoras autbnomas ainda

se esgotou. Este arranjo institucional continua sob intenso processand®rmacéao
possivelmente, seus contos finais so estarédo definidos no longo prazo. Finalmente, haja
posicdo em que se encontram as agéncias reguladoras, situadas entre as mgtarganais

os legados politicos, esta analise demonstra ser prementessidee de que sejandedinidos

as diretrizes e o ordenamento geral das agéncias reguladorasquea em tempo es:

instituicbes possam atender melhor aos fins concernentes as suas fungodes.

Para explicar a relacdo entre a “tese” e a “sintesgg-de notar que a mesma tensédaa forg
dos legados politicos na gestdo da coisa publica. Tais elemetéiosireeridos na cultt
politica e administrativa e ndo devem ser negligenciados p@odesique esperam impleme
reformas no ambito da administracdo publica. Conformexpmsto, os legados sdo fatc
persistentes, capazes de transpor mesmo os limites instiisaof@funcdo € justamente ele
o nivel de eficiéncia da burocracia, além de inibir compa@taos indesejaveis. Ndo ha t
relac@o causal entre “tese” e “sise”. A “sintese” é resultado da conformacao de transforn
provocadas pela reforma modernizadora com as praticas idefaficamo legados politic

Um processo simbiotico que aglutina ambos elementos produz esse resultado.

No entanto, os legados caracterizam como variaveis contextuais apenas, comprometendo em
parte o desempenho do modelo de agencias. Seguramente ha outras logicas qg&o

explicam a inadequacao do modelo de agéncias autbnomas na administracao(fintiea
compromisso ideolégico do governo Cardoso com a doutrina liberal, € um exempldedias
escolha politica ndo considerou a inadequacao



gue a transferéncia de poderes de formulacdo e implementacdo desps®iticais para uma
instancia burocréatica ocasionaria. Em tempo, € valido notar que a ca@raeiosEstado nesses
casos ainda se mostra imprescindivel.

Certamente este estudo ndo esgota todos os aspectos relatingsacto politico da criacau
funcionamento das agéncias reguladoras no Brasil. Outras questiimentes ao ambie
regulatorio envolvendo as agéncias como, por exemplo, a regulaca@giemes federativos,
papel do poder judiciario e sua interacdo com esses 6rgaos, edotdoasetor privado com
agéncias tendo em vista o risco de capw@Enda uma discussdo mais aprofundada sc
funcionamento das agéncias no governo do PT, dadas as restrigdesaaranjo institucior
por parte desse governo, sdo seguramente temas importantes gomaocohtemplados f

essa analise. Todavia, ficam registrados, a titulo de sugestéo, peesdoéiras.
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GLOSSARIO

ABAR — Associacao Brasileira das Agéncias Reguladoras ADIN —
Acao Direta de Inconstitucionalidade AGlAdvocacia Geral da Unii

ANA - Agéncia Nacional de Aguas ANAC — Agéncia Nacional de
Aviacédo Civil ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
ANCINE — Agéncia Nacional de Cinema ANEEL — Agéncia Nacional
de Energia Elétrica ANP — Agéncia Nacional do Petroleo ANTAQ —
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios ANTT - Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres ANVI- Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria BIRD Banco Interamericano de Desenvolvime
CADE - Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia CCT —
Comisséo de Ciéncia e Tecnologia da Camara dos Deputados CLT —
Consolidagéo das Leis Trabalhistas CNI — Confederacdo Nacional da
Industria CNRE — Conselho Nacional da Reforma do Estado CONEL —
Conselho Nacional de Telecomunica¢cées ENAP — Escola Nacional de
Administracdo Publica FIESP — Federacgéo das Industrias do Estado de
Sao Paulo FIRJAN — Federacédo das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro FISTEL — Fundo de Fiscalizagéo das Telecomunicactes FMI —
Fundo Monetario Internacional GCE — Camara de Gestao da Crise de
Energia



IDEC — Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor IGP-DI - indice
Geral de Precos — Disponibilidade Interna IPCA — indice de Pregos Ao
Consumidor Amplo IPESPE - Instituto de Pesquisasa&ydoliticas
Econdmicas LGT — Lei Geral de Telecomunica¢cdes LOA — Lei
Orcamentéria Anual MARE — Ministério da Administracdo Publica e
Reforma do Estado MDB — Movimento Democratico Brasileiro OCDE
— Organizacéao de Cooperacao para o Desenvolvimento PDRE — Plano
Diretor da Reforma do Estado PEC — Proposta de Emenda
Constitucional PFL — Partido da Frente Liberal PGMU — Plano Geral
de Metas de Universalizagdo PMDB — Partido do Movimento
Demaocratico Brasileiro PNBE — Pensamento Nacional das Bases
Empresariais PP — Partido Progressista PSDB — Partido da Social
Democracia Brasileira PT — Partido dos Trabalhadores PTB — Partido
Trabalhista Brasileiro SDE — Secretaria de Direito Econdmico SEAE
Secretaria de Acompanhamento Econdmico SGO - Sistema de Gestédo
de Ouvidoria TCU — Tribunal de Contas da Unido



ANEXOS

Anexo | - Conselho Nacional de Reforma do Estado

O CNRE é composto de representantes de segmentos estratiisosiedade civil cuj
integrantes séo:

. Mailson Ferreira da Nobrega (Presidente do CNREpnomista, consultor
empresas, ex-ministro da Fazenda do governo José Sarney.

. Antbnio Ermirio de Moraes - engenheiro, empresario, piesidente do Gru)
Votorantim.
. Antbnio dos Santos Maciel Neto - engenheiro, empresério, presite@upc

Itamaraty, exsecretario executivo do Ministério da Industria, do Comeércio
Turismo.

. Lourdes Sola - cientista politica, professora da USP.

. Celina Vargas do Amaral Peixotsaciologa, diretora de Desenvolvime
Institucional da FIRJAN, ex-diretora geral da FGV.

. Gerald Dinu Reiss - administrador, consultor de empresas, diéetior
da CONSENP - Servigos Empresariais Ltda.

. Hélio Mattar - executivo do Grupo DAKO, ex-coordenador do PNBE.

. Jodo Geraldo Piquet Carneiro - advogado, consultor de empresasyetéri
executivo do Ministério da Desburocratizacdo do ministro Hélio Beltrao.

. Joaquim de Arruda Falcdo Netadvogado, presidente da Fundacéo Ro
Marinho, membro do Conselho do Comunidade Solidariapresidente c
Conselho Consultivo do Meio Ambiente da Eletrobras.

. Jorge Wilheim -arquiteto, coordenador da Conferéncia da Habitat Il, da
exsecretario do Planejamento do Governo do Estado de S&o Paulo.

. Luiz Carlos Mandelli - economista, consultor de empresagtesidente ¢
Federacéo das Industrias do Rio Grande do Sul.



. Sérgio Henrique Hudson de Abranchaseciodlogo e cientista politico, consultol

empresas.

Anexo 2 - Quadro das Agéncias de Regulacéo Brasileiras

AGENCIA

AREA REGULADA

ANO DE
CRIAGA
o

ESTADO OU
MUNICIPIO

UNIDADE DA
FEDERACAO

ANATEL - Agéncia
Nacional de
Telecomunicagdes

Telecomunicacdes

1997

federal

ANEEL - Agéncia
Nacional de Energia
Elétrica

Energia elétrica

1996

federal

ANP — Agéncia
Nacional de Petréleo

Petrdleo e gas

1997

federal

ANS - Agéncia
Nacional de Saude

Saulde

2000

federal

ANVISA — Agéncia
Nacional de Vigilancig
Sanitaria

Vigilancia sanitaria

1999

federal

ANA — Agéncia
Nacional de Aguas

Recursos hidricos

2000

federal

ANTT — Agéncia
Nacional de

Transportes Terrestres

Transportes terrestreg

2001

Federa

ANTAQ — Agéncia
Nacional de
Transportes
Aguaviarios

Transportes aquaviario

s 2001

Federal

ANCINE — Agéncia
Nacional de Cinema

Cinema/Audiovisual

2003

Federal

ADASA - Agéncia

Reguladora de Aguas

e Saneamento do
Distrito Federal

Agua e saneamento

2004

Distrito
Federal

Estadual

AGEAC - Agéncia
Reguladora dos
Servicos Publicos dog
Estado do Acre

Acre

Estadual

ARPB - Agéncia
Reguladora do Estad
da Paraiba

O

Energia elétrica

2005

Paraiba

Estadusg







AGEPAN - Agéncia
Estadual de Regulacdo
de Servigos Publicos

do Mato Grosso do
Sul

Energia elétrica e
transportes

AGER/MT - Agéncia

Estadual de Regulacdo

dos Servigos Publicos

Delegados do Estadd
do Mato Grosso

S—n

Energia elétrica, gas
canalizado, rodovias,
transportes e
saneamento.

AGERBA - Agéncia
de Regulagéo de
Servicos Publicos de
Energia, Transportes
Comunicacdes da
Bahia

e Energia, Transportes e

Comunicagéo.

AGERGS - Agéncia
Estadual de Regulac§
dos Servicos Publicos

Delegados do Rio
Grande do Sul

5 Energia elétrica,
rodovias, transportes e

(0]

saneamento.

2001 | MatoGrosso | oyl
do Sul

1999 Mato Grosso estadual

1998 Bahia Estadual

. 1997 gﬁ Grande g oo gl

AGETRANSP —

Concedidos de
Transportes
Aquaviarios,
Ferroviarios e

Agéncia Estadual de
Servicos Publicos

Transportes

2005

Rio de Jane|ro Estadual

Metroviérios e de
Rodovias do Estado
do Rio de Janeiro

AGR - Agéncia
Goiana de Regulacag
Controle e
Fiscalizacao de
Servicos Publicos

Transportes, energia e

saneamento

1999

Goiania

Estadual

ARCE - Agéncia
Reguladora de

Energia elétrica, gas
canalizado, transporte g 1

Servicos Puablicos

997 Ceara

Estadual

saneamento.







Delegados do Estado

do Ceara

ARCON - Agéncia
Estadual de Regulac§
e Controle dos
Servigos Publicos do
Para

(0]

Transporte e energia

1997

Para

estadual

ARPE - Agéncia de
Regulagéo dos
Servicos Puablicos

Delegados do Estado tratamento de residuo

de Pernambuco

Saneamento, energia
gas natural, coleta e

sélidos e atividades
lotéricas.

2001

Pernambuco

Estadual

ARSAL - Agéncia
Reguladora de

Servigos Publicos dog

Estado de Alagoas

Energia elétrica, gas
natural, transporte e
saneamento.

2001

Alagoas

Estadual

ARSAM - Agéncia
Reguladora dos
Servicos Publicos
Concedidos do Estad
do Amazonas

(@]

Energia, transporte e
saneamento.

1999

Amazonas

Estadual

ARSEP - Agéncia
Reguladora de

Servigos Publicos do

Rio Grande do Norte

Energia elétrica e gas
natural

1999

Rio Grande dad
Norte

Estadual

ARTESP - Agéncia
Reguladora de
Servicos Puablicos
Delegados de
Transporte do Estadq

de S&o Paulo

D

Transportes

2002

Sao Pauld

Estadual

ASPE — Agéncia de
Servicos Publico de
Energia do Estado d¢

Espirito Santo

)]

Energia

2004

Espirito Sant

o Estadual




CSPE - Comisséo de
Servicos Publicos de
Energia

Energia

1997

Sao Paulo

Estadual

AGERSA - Agéncia
Municipal de
Regulagéo de Servicg
de Saneamento de
Cachoeiro do
Itapemirim / Espirito
Santo

Saneamento basico de

agua e esgoto sanitari

[ 1999

O

Cachoeiro de
[tapemirim

Municipal

AMAE: Agéncia
Municipal de Agua e
Esgotos

Agua e esgoto

2003

Joinville

Municipal

ARCG — Agéncia de
Regulacédo dos
Servicos Publicos
Delegados de Campg
Grande / Mato Gross

Fo%?e:SREKFM—SAssoc

D

S Saneamento

iacdo Brasileira das Agéncig

s deegulacad

Campo
Grande

Municipal




Anexo 3 — Conselho Diretor das Agéncias Reguladoras

Conselho Diretor da ANATEL

Presidente: Plinio de Aguiar Junior
Conselheiro: Pedro Jaime Ziller de Araujo
Conselheiro: José Leite Pereira Filho
Conselheiro:

Conselheiro:

Diretoria da ANEEL

Diretor Geral: Jerson Kelman

Diretor: Edvaldo Alves de Santana

Diretor: Joisa Campanher Dutra Saraiva
Diretor: José Guilherme Silva Menezes Senna
Diretor: Romeu Donizete Rufino



Anexo 4 - Frente Parlamentar em Defesa das Agéncias Reguladoras

Parlamentar

Partido/Estado

ALBELARDO LUPION PFL/PR
ALBERTO FRAGA PMDB/DF
ALBERTO GOLDMAN PSDB/SP
ALEX CANZIANO PTB/PR
ALMIR SA PL/RR
ANDRE ZACHAROW PDT
ANIVALDO VALE PSDB/PA
ARIOSTO HOLANDA PSDB/CE
ARNALDO FARIA DE SA PTB/SP
AROLDO CEDRAZ PFL/BA
ARNON BEZERRA PSDB/CE
BARBOSA NETO PMDB/GO
BONIFACIO DE ANDRADA PSDB/MG
CARLOS EDUARDO CADOCA PMDB/PE
CARLOS MELLES PFL/MG
CESAR SILVESTRI PPS/PR
CESAR SCHIRMER PMDB/RS
CHICO PRINCESA PL/PR
CLEONANCIO FONSECA PP/SE
CORAUCI SOBRINHO PFL/SP
CORIOLANO SALES PFL/BA
COSTA FERREIRA PFL/MA
CUSTODIO MATTOS PSDB/MG
DARCISIO PERONDI PMDB/RS
DILCEU SPERAFICO PP/PR
DRA.CLAIR PT/PR
EDUARDO GOMES PSDB/TO
EDUARDO PAES PSDB/RJ
EDUARDO SCIARRA PFL/PR
ELISEU PADILHA PMDB/RS
ELISEU RESENDE PFL/MG
ERICO RIBEIRO PP/RS
FABIO SOUTO PFL/BA
FERNANDO DINIZ PMDB/MG
FEU ROSA S.PARTIDO
FRANCISCO DORNELLES PP/RJ
FRANCISCO TURRA PP/RS
GERSON GABRIELLI PFL/BA
GIACOBO PPS/PR
IRIS SIMOES PTB/PR




JADER BARBALHO PMDB/PA
JAIME MARTINS PL/MG
JORGE ALBERTO PMDB/SE
JORGE BITTAR PT/RJ
JOSE CARLOS ALELUIA PFL/BA
JOSE CARLOS ARAUJO PFL/BA
JOSE JANENE PP/PR
JOSE LINHARES PP/CE
JOSE MENDONCA BEZERRA PFL/PE
JOSE ROBERTO ARRUDA PFL/DF
JOSIAS QUINTAL PSB/RJ
JULIO CESAR PFL/PI
JULIO REDECKER PSDB/RS
JULIO SEMEGHINI PSDB/SP
LAURA CARNEIRO PFL/RJ
LEODERGAR TISCOSKI PP/SC
LEONARDO MATTOS PV/IMG
LINCOLN PORTELA PL/MG
LUIS CARLOS HAULY PSDB//PR
MARIA HELENA PMDB/RR
MARINHA RAUPP PMDB/RO
MAURO LOPES PMDB/MG
MENDES RIBEIRO FILHO PMDB/RS
MENDES THAMER PSDB/SP
MICHEL TEMER PMDB/SP
MILTON MONTI PL/SP
MOACIR MICHELLETO PMDB/PR
MOREIRA FRANCO PMDB/RJ
NARCIO RODRIGUES PSDB/MG
NELSON BORNIER PSB/RJ
NELSON TRAD PMDB/MS
NEUTON LIMA PTB/SP
NEY LOPES PFL/RN
NILTON BAIANO PP/ES
OSMAR SERRAGLIO PMDB/PR
PAES LANDIN PFL/PI
PAUDERNEY AVELINO PFL/AM
PAULO LIMA PMDB/SP
PEDRO CHAVES PMDB/GO
PEDRO FERNANDES PTB/MA
PEDRO HENRY PP/MT
PEDRO IRUJO PFL/BA
PEDRO NOVAIS PMDB/MA
RENATO CASAGRANDE PSB/ES
RICARDO BARROS PP/PR
RICARDO RIQUE S.PARTIDO
RICARTE DE FREITAS PTB/MT
ROBERTO BRANT PFL/MG
ROMEL ANIZIO PP/MG




RONALDO DIMAS

PSDB/TO

SILAS CAMARA PTB/AM
TAKAYANA PSB/PR
TELMA DE SOUZA PT/SP
VADAO GOMES PP/SP
VILMAR ROCHA PFL/GO
WELINTON FAGUNDES PL/MT
ZE LIMA PP/PA
ZELINDA NOVAES PFL/BA
ZONTA PP/SC
ZULAIE COBRA PSDB/SP
ARTHUR VIRGILIO — Senador PSDB/AM




