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Resumo

As agéncias reguladoras séo instituicdes que foram inseridas no aparelho
do Estado brasileiro a partir das reformas do estado na década de 1990.
Estas instituicbes passaram a desempenhar as funcdes de execucao,
legislagdo e arbitramento de conflitos sociais (tipicas fungdes dos Estados
modernos), suprimindo das instancias politicas do Estado o controle de
determinadas areas sociais e setores econdmicos, sob a égide do
predominio de decisdes técnicas nestas areas dado o argumento da
neutralidade desse tipo de decisdo para os setores sob seu controle. Esta
situacado provoca duvidas quanto aos limites da existéncia de instituicbes
com este formato na dindmica de um Estado Democratico de Direito. Este
tema foi objeto da problematizagdo desenvolvida neste trabalho com o
objetivo de evidenciar alguns pontos contraditérios na agao e estruturacéo
das agéncias. Para isso o trabalho foi elaborado a partir de anadlise de
documentos e de bibliografia especializada na area da regulagéo.
Constatou-se que com a insercdo dependente do Brasil na trilha da
globalizagdo a fungdo mediadora das agéncias se desdobrou em
blindagem a interesses econdmicos privados, o que por sua vez ficou
evidenciado a partir da demonstracdo do déficit democratico que estas
instituicdbes tém em sua atuacdo. Essa problematica foi abordada na
medida em que os contornos destas instituigdes se delimitaram em suas
atuacdes praticas no pais na ultima década do Sec. XX e primeira do Sec.
XXI.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras. Reformas do Estado.
“Globalizagao”. Democracia.
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Résumé

Les agencies regulateur sont’institution qui ét¢ dans I'apapreil de I'Etat
bresilien dans les années 1990. Cette institution commencer a exercer la
fonction de execution, de Iégislation et de arbitrage des conflites sociale
(typique function des Etats modernes), & supprimer de instances politiques
de I'Etat u controlo de determine zone social et sector économiques, sur
égide de autorité du décision techniques em zones, donné I'argument de
neutralité em ce décision pour sector sur ce domaine. Cette situation mettre
en doute les limite a existence de institution avec cette format dans la
dynamica d'une Etat Démocratique du Droit. Ce théme été objet de la
problematization se dévellope ce travail dans l'objetif de mettre em
évidence aucun question contradictoires dans I'accion et estruturation des
agences. Sur Le point Le travail été elabore sur analyse de ensemble de
document e de bibliographie spécifique sur le reglement. Terminer pour
conclusion qui pour faire entrer subordiné du Bresil dans trace de
mondialization les fonction médiateur des agences se deseveloppe en
bloquer dans intérét economique prive, qui demonstre le défcit
democratique que |l y a cette institution en sa actuation. Cette
problematique été aborde dans le contourné cette institution se delimite en
votre actuacion dans le pays en dernier année de siécle XX e premier
année de siécle XXI.

Mot-clef: Agencies Regulateur. Réform d’Etat. Mondialization. Démocratie.
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| -INTRODUGAO

Este trabalho objetiva apresentar as agéncias reguladoras
brasileiras e sua inser¢do no bojo do aparelho do Estado na ultima década do
seculo XX e primeira década século XX|I como mecanismo de mediagao entre
0 governo, mercado e sociedade civil.

O contexto da insercédo destas estruturas administravas no aparelho
do Estado brasileiro se fez em meio a um periodo de transformacdes e crises
no cenario interno; e no ambito internacional o processo de mundializagédo do
capital se afirmava enquanto organizador das atividades micro e macro-
econdmicas bem como das politicas Estatais.

Assim, para a compreensdo da proposta das agéncias reguladoras,
no quadro da administracdao publica e das politicas publicas adotadas no
Brasil a partir da segunda metade da década de 1990, é necessario analisar
este processo num quadro maior: o da Crise e Reforma do Estado e do
processo de mundializacao do capital.

Estes dois processos histéoricos e as respostadas dadas as
problematicas deles derivados fizeram emergir, no atual quadro de
desenvolvimento social, novas estruturas administrativas, legislativas e
jurisdicionais no aparato do Estado para figurar nas mediagbes entre as
relacdes e tensdes entre este, a sociedade civil e o mercado.

Esta situagdo problema, de uma nova estrutura, uma instituigédo
chamada de agéncia reguladora, desempenhar as fung¢bes de execugao,
legislagdo e arbitramento de conflitos sociais (tipicas fungbes dos Estados
modernos), suprimindo das instancias politicas dos Estados o controle de
determinadas areas sociais e setores econdmicos, sob a égide do predominio
de decisbes técnicas, levantam suspeitas quanto aos limites de sua
existéncia na dindmica de um Estado Democratico de Direito.

Essa problematica sera abordada na medida em que os contornos
destas instituicdbes se delimitaram em suas atuagdes praticas no pais na
ultima década.

Assim, uma analise do processo de criagcdo destas estruturas no

periodo recente sera necessaria, para que, desta forma se possa vislumbrar,
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de maneira mais clara, o significado das agéncias reguladoras no seio de
uma proposta muito mais ampla, que é a da reforma do aparelho do Estado
em resposta as necessidades competitivas de um Estado figurante em um
cenario global.

Esta avaliacdo também servira ao entendimento dos limites
democraticos deste novo arranjo administrativos de Estado em relagcdo as
necessidades plurais dos grupos sociais que o compdem.

A medida que a regulacdo se desdobra na mediagéo entre o Estado
(governo), o mercado (empresas concessionarias) e a sociedade civil
(cidadaos e Associagoes), seus limites e déficits se apresentam, nao na
indefinicdo regulatéria ou auséncias de normatividade, mas na blindagem de
interesses econbmicos e na garantia de estabilidade para investimentos e
investidores.

Para isso uma analise das agéncias reguladoras deve ser
estabelecida dentro das peculiaridades e desdobramentos que ocorreram no
Brasil na ultima década do século XX e primeira década do século XXI.

Este periodo sera compreendido a partir da abertura democratica
na criacdo e adocao de um modelo especifico de Estado Constitucional em
1988 em oposicdo as contradicdes existentes entre este e o Estado real,
material, modelado pelos governos que se sucederam neste periodo e
tiveram sua expressdo maior nas reformulagdes operacionalizadas pela
reforma do aparelho de Estado a partir do ano de 1995.

Este contexto de reformas do aparelho de Estado e de algumas
configuracdes e virtualidades que o Estado brasileiro assumiu em termos de
estrutura organizacional e opg¢ao politica por um modelo adotado sera o
objeto da analise, que se pretende numa perspectiva critica.

Assim, far-se-a primeiramente, uma analise historica dos fatores
conjunturais que envolviam a politica e economia brasileira no periodo
recente em seu contexto global.

Este quadro por sua vez deve ser compreendido em uma dimensao
mais ampla, que € a da Globalizagdo, ou ainda, Mundializagcdo do capital, a
qual sera discutida como pano de fundo e como estrutura eixo de integragéo
das respostas dadas as crises e no discurso do governo em suas tomadas de

posicao frente a crise do Estado.
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Este eixo, a compreensdao da Mundializacdo do capital, é
fundamental para que se verifique como o discurs de reforma do estado e as
medidas dele decorrentes estdo de acordo com o interesse de certos grupos
de interesse, cujo efeito se aloca nas necessidades globais da economia
atual.

A leitura que se propde teve como metodologia empregada para
obtencdo dos resultados a realizagdo de analise dos discursos a partir da
analise de documentos.

Os documentos analisados foram os documentos formais
elaborados para orientacdo da Reforma do Estado pelo grupo de Cardoso e
Bresser-Pereira e no segundo momento dos documentos produzidos pelas
agéncias e pelos Grupos de Trabalhos da Lei Geral das Agéncias
Reguladoras sendo estes contrapostos a leitura de bibliografia especializada
em agéncias reguladoras.

Partindo desta forma de analise o trabalho objetivou demonstrar
como a formacao de uma cultura das comissdes de especialistas que aplicam
um “despotismo esclarecido” como estratégia politica, o que se depreende
das leituras de Raimundo Faoro (1958), que demonstra como as oligarquias
controlavam e decidiam os rumos nacionais, a partir de “uma concepgao
autoritaria de Estado forte e centralizado, esse modelo acabou por
internalizar no processo politico a oligarquia, reproduzindo relagdes
patrimonialistas” (MATTOS, 2006), bem como, de uma Ileitura mais
sofisticada e complexa relacionada aos “anéis burocraticos” em Fernando
Henrique Cardoso (1975)."

Sendo que na década de noventa, a Reforma do Estado, em ultima
analise, apresenta uma leitura especifica do Brasil e uma interpretacao dada
por Cardoso e Bresser-Pereira.

Interpretacao esta que serviu de base para a estrutura da reforma

do Estado em conjunto de um receituario internacional de como efetuar

' O conceito se refere a uma sofisticada analise de FHC, que demonstra como se formaram no
interior da burocracia estatal “ilhas de racionalidade” que permitiram justificar politicas publicas em
nome de critérios “meramente” técnicos. Entretanto, como essas “ilhas de racionalidade” se
formaram dentro de uma estrutura administrativa tradicional, caracterizada pelo clientelismo politico,
elas acabaram por ndo servir ao “interesse publico”, mas aos interesses privados que se
organizaram no interior do Estado e foram catalisados a partir do proprio Estado. Sendo que os
“anéis burocraticos” seriam estas aliangas, burocraticas, veladas e técnicas que passaram a fazer
parte da estrutura de administragdo do proprio Estado.
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reformas do Estado voltadas a construcdo de um Estado Gerencial,
expressdao de um modelo pré-formatado desenvolvido pelos idearios do
Estado neoliberal. (JERONYMO, 2006)

Assim como afirma Mattos (2006):

De um Ilado, temos a experiéncia do Estado planejador
desenvolvimentista que vigorou até o final dos anos 1980, marcada,
no plano politico, pelo pensamento autoritario. De outro, temos a
experiéncia da reforma do Estado realizada nos anos 1990, que
procurou descentralizar o processo de formulacdo de politicas
publicas para o desenvolvimento de setores da economia, porém
adotando um regime politico de insulamento das agéncias
reguladoras dos canais de circulagcdo de barganha politico-eleitoral,
visando com isso limitar a atuagcdo dos “lobbies” clientelistas
incrustados nas burocracias ministeriais.

Em linha com a leitura que Francisco de Oliveira faz do pensamento
politico furtadiano ¢é possivel afirmar que, no primeiro caso,
teriamos uma concepc¢ao negativa da democracia, dadas as bases
do pensamento autoritario brasileiro, e, no segundo, uma concepg¢éao
negativa do Estado, dados os diagnosticos e a critica ao
pensamento autoritario que estiveram na base da formulacdo das
reformas ocorridas durante os oito anos de governo FHC.

Sendo mantidos nos anos do governo Lula, e assim, o Estado teria
sido reformado com dois objetivos: 1°. Eliminar as estruturas dos “anéis
burocraticos” rompendo com as estruturas de privilégios dentro das
estruturas dos Ministérios; e 2°. Reestruturar o Estado para que este saisse
da crise fiscal, a partir de um modelo denominado Estado Gerencial.

Desta forma, o trabalho pretende demonstrar como esta leitura se
apresentou na forma de discurso e como se materializa na atuacdo das
agéncias, apresentado as contradigcbes entre o discurso de criagdo e a
atuacgao pratica das agéncias, que agora, ndo servem mais aos interesses da
tecnocracia e as aliangas de interesses locais, em nome do interesse publico,
mas, de outro lado serve a logica de um mercado global que tem nas
transnacionais seus direcionamentos orientados pela I6gica global de
estruturacdo do mercado.

Assim, de um lado, sera apresentada a leitura proposta pela
Reforma, tendo em vista que esta derivava de uma interpretacdo especifica
do Brasil (interpretacdo de FHC e Bresser-Pereira), sendo este o foco da

primeira parte do trabalho. A apresentacdo do discurso da Reforma do
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Estado, e sua leitura da globalizagdo. Para isso sera utilizado o pensamento
de seus idealizadores e mentores (1990-2002), que a efetivaram.

Num outro momento serdo apresentadas as modificacbes e
adequacgdes promovidas no Governo Lula (2003-2009), desde ja apontando
que neste sentido o governo atual nao tinha nenhuma proposta alternativa ao
modelo vigente, e avanca timidamente em propostas de reformas ndo se
manifestando sobre a contencdo da utilizacdo destas estruturas
administrativas na mediacao entre Governo, mercado e sociedade civil.

Para isso o texto se divide e apresenta seus argumentos seguindo
a seguinte estrutura:

No segundo item o texto trata da globalizacdo e as novas
configuragbes que este processo histérico estabelece entre as tensbes
regulatérias entre o Estado, o mercado e a sociedade civil, tensdes estas
cuja mediacao se torna a razao de ser das agéncias reguladoras. A partir de
uma leitura das politicas chamadas de neoliberais nos paises da periferia do
sistema capitalista, buscando identificar em que medida a adog¢ido dessas
politicas e programas pré-formatados pelos paises desenvolvidos auxiliaram
na introducao dos paises periféricos de forma subordinada neste processo de
globalizagéo.

Ainda, na parte final do item ¢é feita uma apresentacao da
interpretagédo do Brasil e da globalizagdo no pensamento Cardoso, que
servira de passagem as politicas e reformas do Estado no Brasil na década
de noventa do século XX, momento em que emergem no sistema juridico
administrativo brasileiro as estruturas chamadas de agéncias reguladoras.

No terceiro item é apresentado o discurso da Reforma do Estado
segundo Bresser-Pereira e Cardoso junto das justificativas do governo para a
realizagao da reforma administrativa. Neste item ainda é apresentada a l6gica
de funcionamento, as novas estruturas administrativas do Estado Gerencial,
dentre as quais, as agéncias reguladoras estao inseridas.

Destaca-se neste texto que dentre todos os mecanismos propostos
O unico que nao teve uma atengdo maior dispensada para sua analise na
elaboracdo da Reforma do Aparelho do Estado foram as agéncias
reguladoras, fato que ndo impediu sua proliferagdo no cenario administrativo
do Estado no final da década de 1990.
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No item quatro € que se estabelece uma analise sobre as agéncias
reguladoras a partir de dados relacionados as suas praticas efetivas.

A leitura apresenta uma discussdo sobre o que sao as agéncias
reguladoras, sua justificativa tedrica para criagdo, a proliferagdo destas
estruturas no continuismo adotado pelas politicas do governo Lula em
relagdo ao governo Cardoso.

Por fim, se fara uma aproximacgao, numa leitura mais critica sobre o
que ha sob o discurso apresentado pela reforma, as mudancas e seus reais
contornos sociais, politicos e econdmicos nas relacdes e mediagdes
estabelecidas pelas agéncias em sua materialidade concreta.

Neste ponto serdo analisados os déficits democraticos existentes
em suas formas participativas e os limites democraticos na acao das
agéncias, sendo ainda colocado em xeque o argumento da capacitagéao
técnica como critério de garantir uma atuagao neutral em relagdo aos setores

mediados pela regulagdo das agéncias.
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Il - A GLOBALIZAGAO

1 - A globalizagao e algumas de suas implicagdes

As tensdes existentes entre Estado, mercado e sociedade civil
estdo presentes nas discussdes tedricas da modernidade ocidental desde seu
inicio, conforme se depreende das leituras de Boaventura de Souza Santos
(2009) em sua “Critica da Razao Indolente”, como também em Jugen
Habermas (2003) em “Mudancga estrutural da Esfera Publica”.

No primeiro autor (SANTOS, 2009), ha uma demonstracao de como
o mundo moderno se estruturou a partir de um discurso de controle mutuo,
em “pilares regulatorios”, de fato segundo Santos, um “tripé regulatério”, em
que o Estado seria o regulador e garantidor do interesse publico; mercado:
regulador econémico dos interesses privados; e Sociedade Civil, que reagiria
as ingeréncias do mercado e do estado a partir de sua organizagédo e
representacdo democratica sendo também promotora da solidariedade.

Ja Habermas (2003), demonstra como a constru¢do da Esfera
Publica Moderna pela burguesia, teria diferido dos demais processos
historicos com a diferenciacdo entre o Publico, que passa de uma extenséao
do Governo ou do Governante soberano, para uma composigdo de um
espaco de formacdo de opinidao publica, para uma Esfera Publica, que seria
capaz de aglutinar os interesses nao mais, privados do Governante ou do
governo, para assumir uma leitura hegemoénica, compartilhada por uma
coletividade mais ampla, mas ainda burguesa.

De certa forma, o publico deixa de ser o que é de uso do rei, para
ser o que é de todos, mas privadamente apropriado pelo burgués, a partir de
um discurso de desenvolvimento.

Assim, a relacdo entre Estado e mercado, seus limites e
participacdes sempre estiveram no centro das discussdes relacionadas ao
limites da regulacdo econdbmica e social em decorréncia dos graus de
ingeréncia sobre os quais 0s grupos sociais componentes da sociedade civil
deveriam suportar e reagir.

Ainda para Habermas (2003, p. 99-101), esta tensdao assume

formas perversas no Direito Liberal Moderno, pois “as leis do Estado devem
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corresponder as leis do mercado” que nao assimilam exceg¢des, mas devem
ser assumidas enquanto regras gerais, objetivas, ndo cabendo a Justica ou
ao Executivo manipula-las.

Anderson (1994, p.15-57), ao descrever o processo de passagem
do Estado absolutista e ascensdo burguesa a gestdo do Estado, deixa
indicios de que neste periodo a relagédo entre estado e mercado ja podem ser
vistas como um sistema integrado.

Bernardo (1991), afirma que o Estado e o mercado formam um
complexo dinamico de interacdo, em que, desde o inicio do mundo moderno,
ha uma relagédo sistémica e complementar de atuagdo com alternancia de
gestdo da vida social. Uma espécie de “economia dos conflitos sociais”, que
se organiza e se reorganiza em relagdo a maior fragmentacdo da lutas
sociais ou maior adesao social ao redor destas lutas. Sendo que, a seu ver, o
processo capitalista estaria condicionado a ocorréncia de conflitos sociais
para seu préprio desenvolvimento, por ter na gestdo dos conflitos sociais sua
mola propulsora de desenvolvimento.

Estas configuragcdes, no desenvolvimento do processo histérico da
modernidade, assumiram contornos especificos e cada vez mais complexos.

Na medida em que a vida moderna se tornava mais complexa,
também se complexizavam as relagdées e as perspectivas explicativas das
relacdes entre Estado, mercado e sociedade civil.

A partir da década de 70 do século XX, um processo histérico que
passou a ser conhecido como Globalizagdo, conceito este utilizado por
Ohmae (1999) e lanni (1997a, 1997d e 1997c), Milton Santos (2003), que era
caracterizado por uma ampliacao da interdependéncia dos estados nacionais,
bem como por uma internacionalizagdo e integracdo da economia e dos
fluxos de capitais pelo globo, veio a se tornar dentro da pauta de discussdes
sobre estas relagbes, o palco de maior efervescéncia e de modificacdes das
configuragcdes das relagdes entre estes setores.

O processo de globalizagao, conforme descreve Ohmae (1999) e
lanni (1997a, 1997b e1997c) seria marcado por um enfraquecimento
crescente das forgcas e interferéncias do Estado no sentido de sua

capacidade de exercicio de poder frente ao mercado.
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Sendo um processo irreversivel em que o Estado estaria fadado a
sua diminuicdo em relacdo ao mercado como setor influente; e a organizagao
de reunides de Estados nacionais em um processo de regionalizagéo.

Milton Santos (2003) tem uma leitura completamente oposta a esta
perspectiva, indicando este processo histérico como passivel de mudancas e
ndo como um dado irreversivel e inexoravel. Propbde “uma outra
globalizagdo”, uma globalizagdo do humano e ndo do mercado.

O mesmo processo foi descrito por Chesnais (1996), como
“Mundializacao do capital” por entender que o termo Globalizacao, que foi
forjado por jornalistas, nao teria a precisao cientifica para elucidar os reais
contornos deste processo histérico, preferindo fazer uso do conceito de
“Mundializacao do capital”.

Para Chesnais (1996), o processo se caracterizaria por uma
ampliagdo da integragcdo de um mercado mundial, com a concentragcdo da
atividade de planejamento por um pequeno numero de grandes grupos de
empresas que coordenaria o mercado global, interferindo diretamente nos
aspectos macro econémicos dos Estados. (ROSA, 2008, p.18-9)

Ja Bernardo (2000), entende este processo histérico como
“Transnacionalizacao do capital”, pois, entende o processo como o
desenvolvimento de uma légica presente no modelo capitalista desde seu
inicio com o mundo moderno. Logica esta que é da agcao coordenada entre
publico e privado para o desenvolvimento do capital na forma de um sistema
integrado de exercicio de poder na coordenagdo politica (Estado) e
econbémica (mercado) para o desenvolvimento do capital, que nao respeita as
divisbes de macro e micro economia, mas as entende como um sistema unico
e integrado transnacionalmente, enfatizado no periodo do pés-guerras.

Certo € que em todos estes autores, se admite que este processo
histérico introduziu novas configuragdes a esta relagdo: Estado, mercado e
sociedade civil. E destas novas situagbes também emergiram novas
estruturas, cuja funcdo seria a de atuar com a fungao legitimadora de
exercicios de poder em relacdo a sociedade civil a partir de uma relacao mais
proxima entre Estado e Mercado.

A delicada relagao entre a regulacdo e a mediagao das tensdes

existentes entre estes setores politico-econémico e social marcam todo o
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processo de desenvolvimento do capitalismo e bem como dos contornos do
processo de globalizacdao (OHMAE 1999; IANNI, 1997a, 1997b e 1997c;
SANTOS, 2003), mundializagdo (CHESNAIS, 1996) ou transnacionalizagdo
(BERNANDO, 1991, 2003 e 2004).

E neste contexto que a partir da década de 1970, com a crise
mundial, descrita de varias formas: como crise de acumulagcdao do capital,
crise do modelo fordista, crise do estado de bem estar social, etc., crise esta
que, segundo Hobsbawm (2004), marcaria o fim da era de ouro do
capitalismo, iniciada no periodo dos pds-guerras e findando na década de
1970, é o novo cenario, bergo da estruturagcdo destas relagdes, que serviram
de justificativa as interpretacdes dadas ao Brasil, para a cristalizagdo de uma
nova configuracdo desta estrutura de relagdes e tensdes entre Estado,
mercado e sociedade civil a partir da reforma do Estado brasileiro na década
de 1990.

A crise cuja culpa foi atribuida ao estado de bem estar social, e
com isso ao modelo de Estado que interfere na economia, teria orientado
uma reacao teodrica politico-econdmica para a reconstrucao a partir de outro
modelo.

Foi entdo que as politicas neoliberais em todas as suas derivagdes
discursivas assumiram a pauta das discussdes para superacao da crise.

Assim, alguns Estados assumiram uma postura menos interventora
e deixaram de promover politicas sociais, caracteristicas fundamentais do
desenvolvimento capitalista do século XX, que era a harmonizagdo dos
conflitos sociais mediante o acordo de classes, onde os lucros eram de certa
e modica forma repassada a sociedade civil pelo Estado e pelas empresas,
na forma de investimento em politicas sociais e participagdées. (HABERMAS,
2003; ENCARNACAO, 1999)

Este movimento iniciado no Chile no final da década de 1970,
sendo capitaneado pela Inglaterra e Estados Unidos, a partir do final da
década de 1970 no primeiro e inicio da década de 1980 no segundo, tomaram
corpo as chamadas medidas econémicas do neoliberalismo.

Segundo Bernardo (2000), o Neoliberalismo de fato ndo teria nada
de novo, mas, ao revés, seria o0 mesmo Liberalismo Classico, que teria se

adaptado aos novos contornos da economia mundial e traria o sufixo “neo”
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como mera carga retorica (tudo que é novo, € bom), para indicar reforma, ou
que seria melhor que o antigo liberalismo classico. Todavia, tem em comum,
além dos fundamentos e visbes sociais de mundo, a inevitavel
impossibilidade de existéncia no plano material. Pois, como o Liberalismo
Classico, o Neoliberalismo sé pode existir no ambito do discurso de
justificacdo ideoldgica, haja vista que suas metas sao inatingiveis nas
relacdes sociais concretas.

O Neoliberalismo para Bresser-Pereira (1997) pode ser entendido
como uma leitura ideoldgica da direita radical, que culminaria com a adogéao
de uma série de politicas de corte de gastos e abandono estatal de qualquer
possibilidade de interferéncia na economia, que deveria ser deixada a
regulagdo do mercado, que € o mais eficiente alocador de recursos.

De outro modo, para Toledo (1997), “do ponto de vista tedrico, o
atual Neoliberalismo abarca varias perspectivas teoricas, nem sempre
coincidente. As mais relevantes poderiam ser classificadas em quatro: a
escola de Chicago, a austriaca, a virginiana e a anarco-capitalista”.

E ainda, segundo Frederico Novelo U. (1997):

As propostas neoliberais mais importantes, como a teoria
guantitativa da moeda e a ampliacdo do emprego as custas da
reducdo dos salarios nominais, ndo sido, num sentido estrito,
propostas de politica econémica. O que o neoliberalismo propde, a
este respeito, € ao Estado minimo, normativo e administrador, que
nao interfira no funcionamento do mercado, ja que sua intervengao,
além de deformar os mercados de fatores, produtos e ativos, geraria
espirais inflacionarias, segundo a Il6gica do conservadorismo
neoclassico.

No projeto deste modelo de Estado, seu tamanho deve ser minimo
em termos de intervengdo econbmica e no oferecimento de servigos
essenciais, que deveriam ser transferidos a eficiente gestdo da iniciativa
privada. (NOVELO U., 1997)

O neoliberalismo motivador da reforma do Estado, utilizado como
fundamento nas reformas da década de 1990 no Brasil, tem suas origens no
pensamento de Friedrich August Von Hayek (1990) e Milton Friedman (1988),
que estabelece como sendo necessarias certas medidas, de fato
intervencionistas, mas num outro sentido.

Para Rosa (2008, 36-51), interpretando os autores citados, a

intervencdo deve ser feita para corrigir determinadas imperfeicdes do
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mercado, mas sempre para aperfeigoa-lo, sendo esta a vocagado do Estado:
aperfeigcoar o mercado, sem, contudo dirigi-lo.

Enquanto politica para América Latina, o neoliberalismo se realizou
na forma do Consenso de Washington. Para John Williamson (1990, p.08-17),
autor que forjou a expressdo ‘consenso de Washington’, este pode ser
resumido na adocao de dez reformas, sendo elas: (Apud Bresser-Pereira,
1992, p.16)

(1) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico;

(2) mudangas das prioridades em relagdo as despesas publicas,
eliminando subsidios e aumentando gastos com a saude e educagao;

(3) reforma tributaria, aumentando os impostos se isso for
inevitavel, mas ‘a base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais
deveriam ser moderadas’;

(4) as taxas de juros deveriam ser positivas e determinadas pelo
mercado;

(5) a taxa de cambio deveria ser também determinada pelo
mercado, garantindo-se ao mesmo tempo que fosse competitiva;

(6) o comércio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior
(n&o se atribui prioridade a liberalizag&o do fluxo de capitais);

(7) os investimentos diretos ndo deveriam sofrer restrigdes;

(8) as empresas publicas deverao ser privatizadas;

(9) as atividades econbmicas deveriam ser desreguladas;

(10) o direito de propriedade deve ser mais seguro.

Para os paises da América Latina e demais da periferia do
capitalismo, o neoliberalismo se reduziu a seguir estas orientagcdes como a
receita de um médico, de fato um grande receituario de medidas padrao, a
serem adotadas indistintamente entre os paises, sem que se levassem em
conta suas peculiaridades locais e/ou regionais.

Desta forma as economias destes paises foram inseridas de uma
forma subordinada, pois, na dindmica do processo, 0os paises se tornaram
cada vez mais dependentes dos fluxos globais de investimentos e por
consequéncia, dos paises desenvolvidos e das empresas transnacionais.

Estas segundas, que assumem papel fundamental e estratégico,

podendo negociar e assumir obrigagdes internacionais até participando de
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tratados internacionais com paises, assim emergem estas figuras durante o
processo de mundializacao do capital com capacidade de influéncia também
em escala mundial. (BERNADO, 1991; HOBSBAWM, 2004; CHESNAIS, 1996)

A crise do Estado sendo entendida pela a adog¢éo da leitura da crise
fiscal direcionou a uma reconfiguragcdo das estruturas do Estado, o que
alterou a dindmica entre Estado, mercado e sociedade civil. Pois nessa
perspectiva o Estado passa a atuar no sentido de garantir o desenvolvimento
do mercado. Agindo de forma interventora, mas para privilegiar o mercado e
seu desenvolvimento.

E dentro deste contexto que no Brasil vive-se um momento histérico
de conquistas sociais e abertura democratica.

A década de 1980, caracterizada no Brasil pela crise e pela
abertura democratica, vem, de certa forma, com uma proposta diferente na
fundacao da nova Republica em 1988.

A nova Republica Federativa do Brasil assumiu em seus contornos
constitucionais uma roupagem de Estado protecionista, garantidor de direitos
aos cidaddos e ao mesmo tempo um Estado de estrutura burocratica,
interventor, promotor de politicas publicas.

Como no Brasil a correlacédo de forgas sociais neste tempo se
encontrava mais nivelada, com os movimentos sociais organizados e
atuantes, foi edificada uma estrutura de Estado, oposta ao modelo vigente
nas economias em crise ao redor do mundo.

Esta situacdo pode ser apontada como a principal razdo da nao
efetivacdo da Constituicdo de 1988, tendo em vista que neste momento
histérico-politico o Brasil andava contra o sentido de organizagdo econémica
global, o que de certa forma inviabilizou a proposta da Constituicdo de 1988,
no que se refere a sua efetivagéo.

Assim, no mesmo periodo em que no Brasil, estas lutas sociais se
consolidaram e tomava corpo e apresentavam um modelo de Estado,
retomado depois dos anos de Ditadura, o pais se vé na década de 1990, em
meio a um colapso do modelo expresso na Constituicdo de 1988.

Com a derrota da proposta do PT de 1989, a adesdo ao modelo

proposto por Fernando Collor com a abertura econdmica e implantagdao de um
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modelo neoliberal no Brasil, construiu-se uma série de inconvenientes e
obstaculos a efetivacdo das metas da Constituicdo pelas vias institucionais.?

Este processo deixou evidenciado que a Constituicao de 1988 nao
pb6de ser efetivada e, por isso, vem sendo emendada e “corrigida”, na busca
de perder a condigao de proteger e garantir direitos conquistados a partir das
lutas dos movimentos sociais do Brasil culminados na década de 1980.

Isso em decorréncia da adocao e implantacdo de um modelo
econdémico, que se apresenta, ideologicamente, como da n&o intervengao do
Estado no plano da economia, no ambito do privado, que seria de gestao
unica e exclusiva do melhor alocador de recursos, the Market.

Francisco de Oliveira (1998, p. 165) entendia que “o ja precario
estado de bem-estar nacional foi atingido em cheio: as reformas do ‘cagador
de marajas’ terminaram por |lhe dar o golpe de misericérdia”.

E continua (1998, p.169), ao concluir que:

Ao lado do processo hiperinflacionario constante nos ultimos dez
anos, que elaborou uma espécie de pedagogia perversa, a contra-
revolugcao tresloucada de Collor mandou “pro brejo” toda a
esperanca de mudancga social progressista, vale dizer, mudanca que
tentasse varrer com as vastas desigualdades. Instaurou-se e a
eleicdo do rei do kitsch ja era seu indicio mais forte, com o forte
apelo messidnico de salvacdo — uma espécie de conservadorismo
que se pode resumir em mudancga social regressiva, isto é, um

2 A esse respeito, destacar-se que a vitdria do projeto neoliberal na eleigdo de 1989 foi uma situagao
de disputa apertada e tensa. Isso por que o fiel da balanga no processo eleitoral foi em suma uma
opcdo da burguesia industrial paulista, haja vista que a burguesia financeira paulista (banqueiros)
aderira ao projeto neoliberal, enquanto os movimentos sociais e trabalhadores se mobilizaram ao
redor do projeto PT. Neste quadro, a burguesia industrial paulista se viu entre um projeto no qual
poderia perder o controle da gestdo do Estado e possivelmente da propriedade privada dos meios de
producédo (projeto PT); e do outro lado, perderia com a competicdo inter-capitalista na abertura
econOmica, tendo em vista a pouca competitividade da industria naquele momento. O que néo se
confirmava para a Burguesia financeira, que via em Collor e na proposta neoliberal, melhores
oportunidades de juros, o que em contrapartida, prejudicaria o setor produtivo (burguesia industrial)
tendo em vista que juros altos em nada privilegiaria a produgao. Assim, num quadro em que
seguramente iria perder algo a burguesia industrial aderiu & proposta em que menos perderia em
sua analise. Como a abertura econdmica realizada por Collor foi rapida de mais, a burguesia
industrial paulista se viu em via de “quebra” — a exemplo de setores que realmente quebraram como
o caso do setor téxtil, causado pela entrada da seda chinesa. Este fator certamente foi muito mais
determinante no processo de impeatchement de Collor que as manifestagdes de caras pintadas. A
burguesia financeira tinha no neoliberalismo grandes vantagens, pois as taxas de juros seriam
certamente mais altas, o que se confirmou e ainda é tendéncia, ao passo que este quadro, de taxas
de juros aliados a importagao de produtos mais competitivos, era fatal a burguesia industrial, que
para produzir com qualidade e competitividade de preco necessita de juros baixos. Dai a lentidao
pela definicdo na eleicdo de 1989 e o apoio ao impeatchement em 1990. Ambas as escolhas
representavam perdas a burguesia industrial paulista. Este era o contexto do inicio dos anos 1990, o
PT dos anos 2000, segundo Ricardo Antunes (2005), ndo passou de um competente continuista da
politica tucana, podendo, quica, ser representado pela figura do ornitorrinco, a partir da
compreenséo de Francisco de Oliveira.
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anseio generalizado e difuso por estabilidade, seguranga, ordem, e,
par contre, o medo a mudancga social progressista.

A década de 1980 serviu de preludio para a década de 1990, em
que as forgas conservadoras se reestruturam, retomando outro rumo, agora,
em um processo mais amplo, o da globalizagcdo da economia (liberal e
universal), em que as lutas sociais da década perdida, seriam cada vez mais

fragmentadas e institucionalizadas no interior deste processo histérico.

2 — Globalizagao, Brasil e Fernando Henrique Cardoso

No texto que segue o objetivo é tecer uma leitura na tentativa de
identificar as interpretacdes do Brasil e da Globalizacdo no pensamento
recente de Fernando Henrique Cardoso.

Esta identificacdo sera utilizada para na sequéncia do texto,
introduzir as formulacdes a respeito da Reforma do Estado na década de
noventa, auxiliando na analise das propostas e reformulacdes realizadas
nesse periodo.

Para José de Souza Martins (1997), Fernando Henrique Cardoso e
Enzo Faletto ao analisarem as economias da periferia do capitalismo, na
década de 1960, chegaram a percepgdo que o “imperialismo” (jargdo da
época) nado era mais um inimigo do desenvolvimento nacional, mas ao
contrario, teria assumido novas configuragdes, se tornado um parceiro de
para seu desenvolvimento.

Desta forma caberia aos paises da periferia, como o caso do Brasil,
uma participacao secundaria, minoritaria, no processo de desenvolvimento
capitalista de entao.

Tal situagdo implicaria em um “desenvolvimento subalterno”, sem
maiores participacdes ou capacidade de direcdo a estes paises da periferia
do sistema.

Nesse sentido, a teoria da dependéncia, ou “tema da dependéncia”

(como prefere se referir ao tema Faletto, 1998), descortinaria “o como” desse
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processo historico, que, nesse tempo, ainda apresentava seus primeiros
contornos.

Com efeito, a dinamica das relagcdes politico-econdmicas externas e
internas passaria a determinar as relagdes possiveis entre o centro e
periferia do capitalismo, no qual os primeiros passariam a ser um “sécio
compulsério” do desenvolvimento dos paises periféricos, e estes, por sua
vez, se tornariam soOcios minoritarios do “desenvolvimento capitalista”.
(NOGUEIRA JR., 2005)

Quando Enzo Faletto e eu trabalhamos na construcao da Teoria da
Dependéncia, o substrato do desenvolvimento na periferia do
capitalismo, especialmente na América Latina, era a
internacionalizacdo dos mercados. Porém, naquele momento, um
outro fenbmeno se desenhava ... concomitante com a
internacionalizacdo dos mercados, o que estava ocorrendo na
América Latina e no Ocidente desenvolvido, era a
internacionalizagcado da produgdo. (CARDOSO, 1997)

Essa leitura de Cardoso passou a ser entendida, assimilada e
difundida nas leituras tedricas sobre a insercdo da América Latina desde
entdo, dada sua capacidade explicativa dos eventos que se desdobraram nos
cenarios internacionais e nacionais, que confirmaram suas hipoteses.

Ao assumir a Presidéncia, quase trinta anos depois de formular com
Faletto a “teoria da Dependéncia”, Cardoso se deparou com um cenario de
crise e necessidade de mudancgas institucionais; e, ao mesmo tempo, sem
gque o pais estivesse a participar dos beneficios subalternos do
“‘desenvolvimento dependente”. O Brasil n&do crescia, ndo participava
concretamente da proposta de desenvolvimento proposto pela ordem
econdmica internacional.

Assim, Cardoso proferiu um aceite, conduzindo o pais a uma
insercdo mais ampla e aprofundada naquilo que entendia como caminho
inevitavel, ao iniciar um conjunto de medidas e ajustes para a inser¢do do
Brasil no contexto global. (NOGUEIRA JR., 2005)

Cruz (1999), afirma que este fato, despertou grandes e
contrastantes leituras referentes a atuagcdo de Cardoso como homem de
politica, sendo que algumas circunstancias especiais lhe deram ainda mais

destaque, pois:
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No caso da teoria da dependéncia, a circunstdncia muito especial
de um de seus autores ter assumido o comando politico de um pais
como o Brasil, em periodo de crise e profundas mudancas
institucionais, produziu desde o inicio um aceso debate. Ainda
durante a campanha presidencial, o tema aparecia na imprensa,
como o fio condutor de um artigo longo, fortemente critico e
finamente pensado, que mereceu do autor-candidato pronta e
respeitosa resposta (4). Para além das muitas diferencas que os
separavam, um e outro coincidiam neste ponto decisivo: entre as
analises socioldgicas passadas e a pratica politica presente do
personagem em causa existiria uma grande continuidade. Nem
todos, porém, aceitam esse ponto de vista. Muitos resistem em
reconhecer na acido atual do homem publico a marca de suas
antigas idéias. “Esqueg¢am tudo que eu escrevi’. Para esses, apesar
do reiterado protesto do suposto autor, continua valendo, mais ou
menos atenuadamente, a mensagem contida na frase famosa.
(CRUZ, 1999, p.226)

A leitura tedrica de Cardoso referente a condigdo de paises como o
Brasil, poderem se inserir na “nova ordem internacional” apresentavam ao
mesmo tempo os limites e as possibilidades de uma insercdo neste formato,
cabendo assim, ao seu turno (agora como dirigente politico pragmatico, que
foi), adotar as medidas necessarias a essa insergéo.

Segundo Nogueira Jr. (2005, p.85), Fernando Henrique Cardoso
teria afirmado — ao comentar (no ano de 1998) as relacdes entre dependéncia
e as atuais teorias da globalizagdo — que em seu trabalho juntamente de
Faletto (1979), embora ndo existissem o0s conceitos atuais, como:
“multinacional” e “globalizagao”, ja havia a referencia, ainda naquele tempo, a
uma ‘“internacionalizagdo dos mercados”, o que veio posteriormente ser
chamado de “Globalizagao”.

Para Cruz (1999), Fernando Henrique Cardoso apresenta a
globalizagao, em seus discursos enquanto Presidente da Republica, sob uma
compreensdo notadamente econdmica. Embora toque outras situagdes que
envolvem o tema e a problematica a ele vinculada, de forma ambigua, como
afirmado pelo autor, o conteudo profundo do discurso de Cardoso sobre a
globalizagao é de matriz econémica.

Em trabalho desenvolvido por Cruz (1999), objetivando analisar o
tema globalizacdo no pensamento recente de Cardoso, inventariou os
argumentos de Cardoso a partir dos discursos, palestras e textos, proferidos
e escritos entre os anos de 1995-1997 buscando um fio condutor do sentido

desse conceito no autor analisado. Concluiu Cruz:
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Nos escritos e na fala de Cardoso sobre o tema, dois aspectos
chamam a atencdo de imediato. O primeiro diz respeito a
abrangéncia do termo globalizagcdo, tal como ele o emprega.
Embora, ao discutir o assunto, fagca alusdo muitas vezes a
fendbmenos socio-culturais, estes aparecem como partes de um
dominio exdgeno, que recebe permanentemente o impacto da
globalizagdo, mas preserva sua autonomia e integridade. A
globalizagcao da qual ele fala tem como referente exclusivo a
economia. Nos textos examinados, nao encontrei um paragrafo
sequer sobre os circuitos transnacionais de comunicagido, sobre a
difusdo de valores, subculturas, estilos de vida e formas de
sensibilidade em escala planetaria — temas centrais, ndo apenas em
um autor como Robertson, mas na agenda, mesma, do debate
sociolégico contemporaneo (12). Tampouco aparecem naqueles
textos qualquer comentario sobre a “globalizacdo” dos conflitos
sociais, a eventual emergéncia de uma “sociedade civil global”, ou
sobre “estruturas de governo supranacionais” — pedra de toque,
este ultimo, da escola de pensamento politico que advoga o projeto
de uma “democracia cosmopolita” da qual, provavelmente, David
Held é o representante mais destacado (13). Pelo contrario, em
suas analises a globalizagdo (econdmica) convive pacificamente —
no plano da cultura e da politica — com identidades nacionais — e
talvez as reforce. Mas essa tese é apenas afirmada. No que pude
ler, ndo vi argumento algum que a apoiasse. (CRUZ, 1999, p.229-
30)

Ainda segundo Cruz (1999), o termo globalizagdo aparece na obra
recente de Cardoso com contextos e significados diversos. E demonstra isso
com as citagdes seguintes, nas quais, ora Cardoso se refere a um processo
histérico de transformagbdes do capitalismo “ou algo ainda indistinto”,

conforme se observa:

A globalizacao esta longe de ser um fenémeno que avanca de modo
uniforme no plano internacional. Seu ritmo obedece a movimentos
variados. O paradigma financeiro, por exemplo, é diferente do
comercial. Neste ultimo as resisténcias s&o muito maiores...
(CARDOSO, 1997).

Noutras passagens, segundo Cruz (1999), o termo globalizagédo é
utilizado indicando “uma configuragdo, um estado — o conjunto de condigdes
que conferem a economia capitalista contemporanea um ordenamento

inédito” como se observa na seguinte afirmativa:

Durante décadas, os paises em desenvolvimento tentaram
influenciar ... a construgdo de uma nova ordem internacional. A
verdade é que ... essa nova ordem ja estava sendo forjada e hoje
atende pelo nome de globalizagdo (CARDOSO, 1997).
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E ainda surgem as interpretacdes que entendem a globalizagao
como sendo “um estado de coisas estabelecido, uma realidade pronta e

acabada”, que avanca inexoravelmente as vontades. (CRUZ, 1999):

Queiramos ou nao a globalizagdo econdmica € uma nova ordem
internacional. (CARDOSO, 1997).

Em outros, a globalizagdo surge como um “cenario — o desenho que
se insinua no horizonte”, que em pode vir a ser alterado, embora exista

limitacdes a isso. Como se observa nos trechos:

[os governantes] n&o podem simplesmente ignorar esses
condicionantes da realidade contemporanea, [mas] tém o dever de
buscar nas contradicbes e nas inconsisténcias ... do sistema em
gestacao estratégias capazes de reafirmar a prioridade do interesse
nacional (CARDOSO, 1996). (Apud: CRUZ, 1999)

Também intimamente ligada a questdo da globalizagéo € a limitagéao
gque se impde a capacidade dos Estados de escolher estratégias
diferenciadas de desenvolvimento, de adotar politicas...
(CARDOSO, 1996). (Apud: CRUZ, 1999)

A globalizagdo modificou o papel do Estado num outro aspecto.
Alterou radicalmente a énfase da acgdo governamental, agora
dirigida quase exclusivamente para ... (CARDOSO, 1997). (Apud:
CRUZ, 1999)

A globalizagdo também conduz a uma crescente uniformidade do
arcabouco institucional e do quadro regulatério em todos os paises
(CARDOSO, 1997).

Cruz constata que o conceito de globalizagcdo no pensamento de

Cardoso é ambivalente e cheio de ambiguidades, e aduz ainda que:

Nestes — e em muitos outros — enunciados, a globalizagdo surge
reificada, como uma forga impessoal, que se exerce
coercitivamente, e de fora, sobre o fazer dos sujeitos. Os quais
serdao mais ou menos exitosos em seus planos de agcdo na medida
mesma em que dela forem conscientes. (CRUZ, 1999)

A globalizagcdo se apresenta se assim no discurso de Cardoso, ora
ela condiciona, “conduz”, “modifica”, “impde”, desenvolvendo-se como uma

forca imperativa, como pode ser observada na seguinte afirmacao:

Pois, para que possa desenvolver-se a globalizagdo da producao, é
preciso que as regras nos diferentes paises sejam similares, de
modo que ndao venham a prevalecer, em qualquer pais, vantagens
artificiais. Exemplo desta tendéncia é a introdu¢do na Organizacéao
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Mundial de Comércio, de padrdes internacionais para os direitos de
propriedade intelectual e para as regras de investimento”
(CARDOSO, 1997).

Ora a globalizagdo aparece como processo histdrico de grandes
contradigbes no qual ha espacgo para decisdes politicas locais e regionais que
podem afetar seus rumos. Destes dois argumentos presentes no discurso de
Cardoso, Cruz (1999) conclui que Cardoso realmente oscila em sustentar os

dois argumentos, que sao:

Dois argumentos claramente distintos. No primeiro, a globalizagéo
se apresenta como uma forga irresistivel — um processo ou uma
ordem — que permite, ou impede, que dita padrbes de conduta aos
guais os governantes devem aquiescer, sob pena de se condenarem
ao fracasso — e a seus concidadaos as piores desgracas. Nessa
linha de raciocinio, Cardoso bordeja com muita freqiéncia o
discurso dos apologetas da economia global, parecendo mover-se,
em companhia destes, num mundo determinista, onde o espacgo
para o exercicio da escolha politica inexiste, ou se encontra a tal
ponto reduzido que as diferencas entre as alternativas subsistentes
se tornam quase ilusérias.

No segundo, a globalizacdo se mostra como um processo de
transformacao histérica, marcado por contradicdes e assincronias,
em grande medida afetado por decisdes politicas, que se
desenvolve num movimento complexo — dialético — no contexto do
qual as particularidades nacionais seguem desempenhando
importante papel. (CRUZ, 1999, p.237-8)

Ao fazer isso, Cardoso conseguia uma dupla saida, discursiva.
Primeiramente, com o argumento da inexorabilidade do dado globalizagéo,
justificava sua politica de estabilizagcdo ancorada no cambio; e ao mesmo
tempo, o argumento da capacidade de influéncia justificava as politicas
setoriais principalmente as desenvolvidas junto ao BNDS, para atenuar os
resultados praticos da manutencgao da politica cambial (minimizava os efeitos

do desemprego e do arrocho causado pela politica cambial). Segundo Cruz:

Esta constatacao poderia nos incitar ao comentario de que Cardoso
pratica hoje, como politico, a dependéncia que ele teorizou, anos
atras, como sociologo. Mas essa afirmativa ndo seria de todo
justificada. A teoria da dependéncia surgiu num ponto determinado
no tempo e no espacgo. Pelas condi¢gdes historicas que cercaram o
seu aparecimento, ela veio associada a conteudos politico-
ideolégicos de carater emancipatério, que se expressavam nas
consequéncias praticas que dela se extraiam, bem as sim como nos
termos em que era vazada. Mas a dimensao programatica nao lhe
era essencial. Como guia para a analise de situagdes concretas, ela
deveria poder iluminar, tanto os desenvolvimentos histéricos
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tendentes a superacdo da dependéncia, quanto aqueles que
viessem reforcar esta ultima em suas formas mais perversas. Se é
assim, mais proprio seria dizer que Cardoso se vale das antigas
categorias para orientar-se no caminho que escolheu, como politico,
entre as varias alternativas que as mesmas permitiam divisar.
(CRUZ, 1999, p.239-40)

Para Nogueira Jr. (2005), as relagbdes entre a teoria da dependéncia
e a globalizagcao em Cardoso aparecem como temas que, embora ndao sejam
historicamente compativeis para uma analise, pois a teoria da dependéncia
(anos 1960) e as teorias da globalizagédo (atuais e em Cardoso globalizagao
econbmica) seriam uma espécie de sequéncia, que pode ser lida da seguinte

forma:

Durante seu mandato, avangou muito o0 processo de
desnacionalizacdo da economia. A politica externa brasileira
alinhou-se de forma bastante mais clara a agenda dos Estados
Unidos. E a politica macroeconémica do governo, em especial no
campo cambial, deixou o Brasil a mercé dos instaveis humores dos
mercados financeiros internacionais. Por esses e outros motivos, se
algum dia alguém resolver escrever a biografia de Fernando
Henrique Cardoso, um bom titulo poderia ser: “Dependéncia: da
teoria a pratica”. (2005, p. 86)

Cruz (1999), embora entenda e aparentemente concorde com
Nogueira Jr., afirma que a pratica de Cardoso, embora possa ser analisada
pelo seu esquema analitico proposto na teoria da dependéncia, ndo pode ser
veiculado como uma proposta de governo que estava presente em 1960, mas

de fato tal situacao se deveu a outros fatores, conforme conclui:

E por isso que no final do artigo digo que na teoria da dependéncia,
tal como apresentada por Enzo Faletto e Fernando Henrique
Cardoso, a dimensao explanatéria € muito mais importante que a
dimensdo prescritiva. E assim, sustento também ser possivel
afirmar que Fernando Henrique Cardoso pratica a dependéncia que
teorizou no passado. Mas apenas no sentido preciso de que a sua
acao como politico — suas escolhas, suas aliancas, suas abstencgoées
— pode ser descrita e interpretada a luz daquele esquema analitico.
O que nao me convence, ndo me parece plausivel, é a idéia de que
nos primeiros escritos sobre a dependéncia ja estivesse contida,
como que em germe, a politica que Fernando Henrique Cardoso
realiza agora, 30 anos depois, como presidente. Esta politica nédo é
a materializagcédo de idéias previamente concebidas: é o resultado de
uma historia longa, que se bifurcou em varios pontos, e as escolhas
gque o seu protagonista fez em cada um deles foram ditadas por
circunstancias e motivagdes que muito pouco tinham a ver com a
teoria da dependéncia, ou outra teoria qualquer. (CRUZ, 1999,
p.243)
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Desta forma, o que se pode concluir do discurso e da acao de
Cardoso enquanto interprete do Brasil e homem de acado politica, é que,
como seu esquema analitico possibilitou a apreensdao da dinamica do
desenvolvimento capitalista apresentado a partir da década de 1960, o que, a
seu turno proporcionou uma leitura que permitia um diagndstico preciso da
situacao politico-econémica de entdo, a possibilidade emancipatdoria como
horizonte ficou a cargo de outras perspectivas, tendo em vista que sua teoria
ndo tinha um conteudo prescritivo de agao. (CRUZ, 1999)

Ao ser orientado por sua compreensao da dinamica do
desenvolvimento capitalista e identificando a globalizagdo por seu viés
econdmico, incorreu em uma leitura que proporciono uma agao resignada
pautada pela “dnica politica possivel”. (NOGUEIRA Jr., 2005)

Desta forma, Cardoso culminou o processo iniciado por Sarney e
Collor de insergao subordinada do Brasil no processo de globalizagao.

Assim, na década de noventa do século passado, o Brasil ingressou
num movimento de integracdo aos modelos prescritos por organismos
internacionais como forma de adaptar-se a nova realidade internacional,
promovendo uma série de Reformas no Aparelho do Estado.

Dentre outras medidas, houve um processo de adequagcao ao
chamado “consenso de Washington”, que nos termos de suas metas
programaticas tinha a transferéncia da oferta dos servigos essenciais da
esfera estatal para a iniciativa privada, o que significava transferir, por
concessao, setores econémicos controlados pelo Estado para as empresas
privadas (BRESSER-PEREIRA, 1992).

Segundo Jeronymo (2006), ao analisar as Emendas Constitucionais

realizadas nos governos de Cardoso, entende que:

Portanto a emenda constitucional de n.° 3, mesmo que
indiretamente, passa a possibilitar a adocao de um instrumento que
legitime juridicamente as medidas tendentes a reformar o Estado,
fazendo-se cessar a instabilidade ocasionada pela diversidade de
decisbes contraditérias a respeito da constitucionalidade de
determinadas matérias de interesses dos governos.

A partir de entdo inicia-se um forte movimento de reformas a
Constituicao Federal de 1988, muitas vezes, tendentes a adapta-las
a mecanismos eficientes de governabilidade aptos a implementacéao
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de politicas neoliberais e de adequacdo do Estado ao processo de
globalizagao. (2006, p.60)

Naquele ano (se referindo ao ano de1995), foram editadas as
Emendas Constitucionais n.° 5, 6, 7, 8 e 9, cujos conteudos
guardam grande convergéncias com o receituario neoliberal
estipulado pelo consenso de Washington, visando suprimir
monopodlios estatais, reserva de mercado brasileiro e beneficios as
empresas de capital nacional (2006, p.60)

Prossegue Jeronymo (2006, p.61) ao afirmar que a EC. de n.° 41,
do governo Lula, mantém a mesma politica de insercdo e adogdo de
prescricdes internacionais ao levar a cabo a reforma da previdéncia em
termos ainda mais radicais que a proposta e mudancgas realizadas pela EC
n.° 20 do Governo Cardoso.

Conclui Jerédnimo que foram necessarias 14 (quatorze) EC iniciadas
no governo Cardoso e concluidas no governo Lula para adequagdo da
Constituicdo da Republica de 1988 ao formato de governabilidade proposto
pela politica neoliberal.

A criagcao das agéncias reguladoras foi concomitante ao processo
de transferéncia de servigos essenciais ao Estado e a ado¢gdo de um modelo
politico-econémico, que entdo se tornou imperativo na organizagdo da
sociedade global, fazendo assim emergir muitas indagagdes, entre as quais
se destaca: Quais as atuais formas de intervengdo do Estado e como esse
(neo)intervencionismo Estatal se configura na atualidade a partir da agcéo das
Agéncias Reguladoras?

Neste contexto, a analise das agéncias reguladoras permite-nos
apreender os aspectos e demonstrar em que sentido houve um
enfraquecimento e ao mesmo tempo um fortalecimento do Estado-nacéao.

Nessa perspectiva sera analisado o discurso da reforma do Estado
na década de 1990 a partir da analise de documentos e leituras que
orientaram as reformas.

O objetivo sera descrever a leitura e em seguida expor suas
contradicbes a partir da atuacédo real das agéncias, evidenciando que o
Estado da reforma impde a sociedade civil uma correlagdo de forgcas em cuja
participacdo se demonstra cada vez mais inviavel e fragmentaria,

aprofundando um déficit democratico seminal na atuagao dessas Instituigdes.
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Il - CRISE E REFORMA DO ESTADO NOS ANOS 90: AS AGENCIAS E
SEU CONTEXTO DE CRIAGAO

A reforma do Estado na década de 1990 se deu a partir de uma
interpretacao do Brasil feita a partir da leitura de Fernando Henrique Cardoso
e Luiz Carlos Bresser-Pereira, ainda que, segundo Mattos (2006), a leitura
que tivesse orientado as politicas até entao fossem muito mais as da leitura
do Brasil dada por Celso Furtado, sendo que o Estado regulador no Brasil

apresentava:

em linhas gerais, trés modelos de compreensdo da organizagao da
burocracia estatal para intervengdo do Estado na economia. Em
primeiro lugar, o modelo juridico-institucional concebido no ambito
do pensamento autoritario classico; em segundo, o modelo analitico
proposto por Fernando Henrique Cardoso; e, em terceiro, o modelo
analitico formulado por Celso Furtado e sua aproximagdo com a
analise de Cardoso, tendo em vista a reconstrugcao levada a cabo
por Francisco de Oliveira. (MATTOS, 2006)

Esta interpretagcdo entendia que o Estado se encontrava em crise
fiscal e ao mesmo tempo, era administrado com estruturas incompativeis com
os critérios de um estado democratico, pois havia um circuito de negociagdes
de privilégios, institucionalizado, e que durante o regime militar teria se
arraigado no sistema de administragao publica burocratica.

As medidas da Reforma objetivavam, de certa forma, o fim dos
“anéis burocraticos” descritos por Cardoso (1975), e o fim do Estado
Burocratico com a criagdo de um Estado Gerencial, pautado pelos resultados
obtidos e néo pela forma de sua atuacéo.

Estas relagbes passavam por um aprofundamento das relagdes
institucionais no interior da administracdo do Estado, sendo em fundamental
a modificagcdo das estruturas instituidas pelo Estado Burocratico fundado pela
Constituicdo de 1988.

1 - O Brasil na década de 90: o diagndéstico da Crise pelos autores da

reforma do Estado
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O texto que segue foi elaborado tendo por base os documentos
oficiais da Reforma do Estado produzidos pelo Ministério da Administragao
Federal e da Reforma do Estado, bem como a producao tedrica de Bresser-
Pereira de diagnostico e proposta de Reforma do Estado, datados entre o
periodo de 1991 até 2007.

O objetivo aqui foi o de inventariar as idéias que pautaram a
Reforma e demonstrar seu sentido ideolégico bem como suas justificativas.
Dentre estes textos os principais foram, dentre os textos de Bresser-Pereira:
“Os tempos herdicos de Collor e Zélia: as aventuras da modernidade e
desventuras da ortodoxia” de 1991, “Crise econdmica e reforma do Estado no
Brasil — para uma nova interpretacdo da América latina” de 1996, “A reforma
do Estado dos anos 90: légica e mecanismos de controle” de 1997, “A
reforma gerencial do estado de 1995” de 2000, “A reforma gerencial de 1995”
de 2001, “Do Estado patrimonial ao gerencial” de 2001, “A economia
brasileira as vésperas da eleicao presidencial de 2002” e “Depois do
consenso neoliberal o retorno dos empresarios industriais?” este ultimo em
parceria com Eli Dinis; e dentre os documentos da Reforma Coordenados por
Bresser-Pereira os seguintes: “Plano diretor para reforma do estado” de
1995, “Exposition of Motives for the Administrative Constitucional
Amendment’ de 1995 e “Agéncias Executivas” de 1998.

Assim, passou-se a analise do diagndstico da crise, alternativas

propostas, conteudo e sentido da reforma.

1.1 — A Década de 1990

A década de noventa se inicia com crise econdmica e com a queda
do modelo proposto pelos paises do bloco socialista.

Bresser-Pereira afirma que “os tempos sdo incertos em todo o
mundo, mais incertos sao eles para o Brasil que vive uma crise econdmica —
na verdade uma crise fiscal do Estado — sem precedentes”.?

Segundo Bresser-Pereira (1991):

% Folha de S&o Paulo, 21/02/91. “Collor e o neoliberalismo”.
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A transicdo do arcaico para o moderno esta acontecendo no Brasil
de forma dramatica nos anos 80, em meio a um processo de
transicdo democratica, de desinteresse pela politica e de crise
econdmica. A transicao ocorreu da direita arcaica para a esquerda
arcaica. O fracasso da esquerda arcaica, na primeira metade do
governo Sarney, e da direita arcaica, na segunda, acelerou o
processo de modernizagao.

Neste tempo o governo Collor, segundo Bresser-Pereira (1991),
teve o mérito de enfrentar a crise com “as bandeiras da modernidade e do
mercado”, desta forma esta “modernidade que era expressa pela
superioridade do mercado sobre o Estado para promover a eficiéncia
econémica”.

O governo Collor seria sido marcado por esta “modernidade
conservadora”, nas palavras de Bresser-Pereira, pois Collor ndo seria
propriamente um neoliberal. Seu governo seria para Bresser-Pereira um
hibrido de modernidade e conservadorismo.

Em contrapartida, por sua postura inflexivel a ndo ouvir e nao
dialogar com a sociedade se viu em meio a uma situagdo em que 0S grupos
que primeiramente o apoiaram, simplesmente o deixaram ao vento, sem base
politica e sem apoio econdmico.

O Governo foi assim marcado por uma série de equivocos, porém,
para Bresser-Pereira (1991), teria contribuido de forma decisiva, por ter
localizado o centro do problema que obstruia o Estado e esta altura.

Parafraseando sua concluséo sobre o governo Collor, no sentido da
identificacdo de uma crise fiscal do Estado, que, por manter uma estrutura
burocratica inchada ao assumir papéis que nao eram de sua responsabilidade
direta e por financiar politicas sociais caras, estaria permanecendo e
aprofundando déficit publico, que somado ao aumento da divida externa
estaria sufocando o Estado levando o pais a estagnagado e ao descontrole
administrativo, fatores que contribuiram diretamente para o agravamento da
crise econémica.

De fato a crise do Estado foi diagnosticada de formas diferentes
nesse periodo, para Toledo (1997, p.76-7), a crise do Estado Social, Welfare
State, poderia ser sintetizada em pelo menos quatro tendéncias explicativas,

sendo estas:



39

1) A crise do Estado social como crise fiscal. O Estado social, ao se
converterem eixo da acumulacdo do capital e da ordem social, viu-
se obrigado a gastar muito além de seu orgamento néao-
inflacionario. As receitas do Estado, provenientes dos lucros com
suas empresas, dos impostos recolhidos de operarios e empresas,
dos empréstimos e da emissdo monetaria, ndo poderiam equilibrar-
se no Estado social, porque isso equivaleria dar aos atores sociais
com uma mao e tirar com a outra, anulando o efeito multiplicador
dos seus gastos na economia e na politica. Isso é, o funcionamento
financeiro do Estado levaria implicito o déficit por meio do subsidio
ao investimento, a produgédo e ao consumo. Para os monetaristas,
tal mecanismo levaria também a inflacao.

2) A segunda explicagao para a crise do Estado social baseia-se na
“inflacdo” das demandas e das prote¢cbes aos trabalhadores. O
crescimento da produtividade pressionaria para baixo a taxa de
lucros, também pela rigidez nos processos de trabalho. A resposta
empresarial teria sido uma menor taxa de investimento e uma crise
de acumulagio. Isto é, a crise de acumulacado seria derivada ao
Welfare State.

3) Haveria a teoria inversa, a crise do Welfare State, como resultado
da crise de acumulacao, ao fazer depender as receitas do Estado
dos impostos aos assalariados e ao capital, e do nivel do emprego e
do salario.

4) A crise do Estado social como consequéncia do taylorismo-
fordismo em nivel de processo de trabalho. A crise de produtividade
gera desemprego queda salarial, menor arrecadag¢io para o Estado,
crise fiscal, crise de legitimidade e reestruturacdo do préprio Estado
em direcdo ao neoliberalismo.

A percepcgao da crise adotada pelo governo brasileiro foi a de que a
crise do Estado era uma crise fiscal e partindo desta constatacao e de uma
interpretacado politico-social do Brasil e do contexto mundial que FHC e
Bresser-Pereira, juntamente de seus especialistas e comissdes de notaveis,
elaboraram uma resposta consolidada na Reforma do Estado da década de
1990.

Desta maneira, a forma mais racional de combaté-la seria mediante
a adogao de politicas que esvaziassem as contas do Estado, minimizando ao
limite do possivel suas inversdes, e maximizando a atuagdo do mercado em
sua fungéo reguladora da eficiéncia econémica, adotando estes padrdes para
o funcionamento e operacionalizacao do proprio Estado.

O governo Collor assumiu a orientagcao econémica de que a crise

do Estado era uma crise fiscal e assim, sob esta orientacdo econbmica,
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Collor deu inicio ao PND (Plano Nacional de Desestatizacao), que segundo o

BNDES, culminou nos seguintes dados:*

Desde a criacdo do Programa Nacional de Desestatizagdo-PND, em
1991, foram privatizadas, 68 empresas e participacdes acionarias
estatais federais, a maioria na siderurgia, quimica e petroquimica,
fertilizantes e energia elétrica. Além dessas, foram repassados a
iniciativa privada, por concessdo, 7(sete) trechos da Rede
Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA, as Malhas Oeste, Centro-Leste,
Sudeste, Teresa Cristina, Sul, Nordeste, Paulista e um
arrendamento para exploracdo de Containeres - Tecon-1, Porto de
Santos, da Companhia Docas da Sao Paulo - CODESP, TECON 1,
Porto de Sepetiba - CDRJ, Cais de Capuaba - CODESA (Bergos
203,204,205), Cais de Paul - CODESA (Bergo 206), GERASUL,
Terminal roll-on roll-off (CDRJ), Porto de Angra dos Reis (CDRJ),
Datamec e Porto de Salvador (CODEBA). (BNDES, 2008)

Com a queda de Collor assume seu vice ltamar Franco, que conduz
0 pais até a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, que por conseguir a
adesdo das burguesias brasileiras e internacionais, somado ao sucesso do
Plano Real na estabilizacdo, pode conduzir com eficiéncia a reforma do
Estado. Para Corsi (2002, p. 22):

A queda de Fernando Collor, no entanto, ndo deteve a virada
conservadora. Fernando Henrique Cardoso, contando com uma
base social mais ampla gragcas a estabilizacdo dos pregos e com
forte apoio das classes dominantes e do capital estrangeiro, colocou
em pratica um vasto programa de reformas inspiradas no ideario
neoliberal. Ao optar por politicas neoliberais, FHC colocou, de forma
subordinada, o Brasil na trilha da globalizagao.

Segundo Oliveira (1998, p.169-70), Plano Real encarnava a
“mudanca social regressiva tdao ansiada”, que de fato o “Unico resultado
concreto consistiu em segurar a inflagcdo”. Este resultado todavia, foi o
suficiente para agregar o apoio para a introdu¢cédo das reformas pretendidas.

Cardoso e Bresser-Pereira assumiram como acertada a leitura de
crise fiscal do Estado deixada pelo governo Collor e a partir dela iniciaram
um projeto de um “Novo Estado” diferente do Neoliberal, que para sua

apresentagcdo ganhou uma nova roupagem e titulo de “Liberal Social”.

* O Plano Nacional de Desestatizagdo-PND foi criado pela Lei 8.031/90, os resultados consolidados
do PND até 31.12.2002 (ultima atualizagdo) foram os seguintes segundo o BNDES: Venda das
empresas estatais US$ 30,48 bilhdes; Dividas transferidas p/ as empresas privatizadas US$ 9,20
bilhdes. Total US$ 39,68 bilhdes de arrecadagdo. Dados disponiveis em:
http://www.bndes.gov.br/privatizacao/resultados/federais/federal.asp, acesso em 06/03/2008.
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A interpretagcdo de FHC e Bresser-Pereira ao aceitar o diagndstico
do Governo Collor em relagdo a crise fiscal ser o nucleo do problema,
acarretou na condugdo do pais ao processo de internacionalizacdo e insergao
dependente no processo de globalizagéo.

As privatizacées, um dos eixos das mudancgas do Estado propostas
pelo grupo do governo, ndao seguiram um critério estratégico, mas, ao reveés,
se transformaram numa corrida para a retirada do Estado do setor produtivo,
representado pelos monopdlios da mineragéo, petroleo e energia, bem como
dos servicos essenciais.

Neste momento as privatizagbes foram objetos de grandes debates
entre o governo e a oposicdao, bem como dos setores representativos da
sociedade civil, esta situacao, porém, contribuiu para que o debate a cerca
das “autoridades administrativas independentes ficasse aquém das
discussdes”. (SANTOS, 2003)

Assim, o debate sobre privatizacdo estava se opondo entre:
privatizar ou nao privatizar.

Com isso, os grupos de oposi¢cao foram surpreendidos, pois, ao nao
impedir as aprovacdes das Emendas Constitucionais da Reforma do Estado,
que levavam as privatizacdes, ainda se encontravam esvaziadas de
discussao a respeito das agéncias reguladoras. (SANTOS, 2003)

No governo FHC, o processo de privatizagdes se implantou de fato.

Segundo dados do BNDES, entre 1995 e 1997, foram criados o
Conselho Nacional de Desestatizacdao — CND, que trouxe uma apliacdo do
PND, sendo incerido na pauta das privatizacdes os servigcos publicos
essenciais e a Vale do Rio Doce, todos privatizados em 1997.

Estas privatizagcdes faziam parte de uma estratégia mais ampla que
ficou conhecida como Reforma do Aparelho do Estado, que a partir da
constatacao da crise do Estado, como Crise Fiscal, teve na supressao das
funcdes do Estado, em uma reformulagdo do conceito de gestdo publica,
suas principais inflexdes a partir de 1995, no governo FHC.

Neste momento, Luiz Carlos Bresser-Pereira foi nomeado ministro,
para conduzir o entdo criado Ministério da Administracdo e Reforma do

Estado — MARE, cuja missdo era estabelecer as diretrizes e indicar as
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reformas necessarias ao combate da crise fiscal, na sequéncia de uma

trajetoria conservadora, apos a estabilizagdo promovida pelo plano real.

1.2 - Governo FHC, percepc¢do da crise e as respostas propostas pelo
Grupo de Bresser-Pereira:® O sentido da reforma e uma interpretagio do

Brasil

Ao assumir o ministério Bresser-Pereira elabora um Plano Diretor
da Reforma do Estado ainda no ano de 1995.

Neste Plano, estabelece uma interpretacdo dos fundamentos
historicos da crise do Estado brasileiro e propée mudangas que, sob seu
ponto de vista e argumentacao, seriam relacionados a um modelo novo de
Estado, o Estado do século XXI, o Estado Liberal-Social, um pdés Estado
Social, que teria na forma da Administracao Gerencial sua melhor expresséo.

Aqui se segue uma analise das propostas e leituras deste novo
Estado proposto por Bresser-Pereira, em sua perspectiva de leitura,
detalhando um pouco de suas propostas de Reformas.

Bresser parte da percepgédo de que ha um fim do Wellfare State e
enfraquecimento do neoliberalismo como ideologia.

O que reserva a reforma do Estado?

Nesse sentido afirma Bresser-Pereira:

A partir dos anos 70, porém, face ao seu crescimento distorcido e
ao processo de globalizagdo, o Estado entrou em crise e se
transformou na principal causa da redugdo das taxas de
crescimento econémico, da elevacao das taxas de desemprego e do
aumento da taxa de inflacdo que, desde entdo, ocorreram em todo o
mundo. A onda neoconservadora e as reformas econdmicas
orientadas para o mercado foram a resposta a esta crise-reformas
gque os neoliberais em um certo momento imaginaram que teriam
como resultado o Estado minimo. Entretanto, quando, nos anos 90,
se verificou a inviabilidade da proposta conservadora de Estado
minimo, estas reformas revelaram sua verdadeira natureza: uma
condicao necessaria da reconstrucdo do Estado — para que este
pudesse realizar nao apenas suas tarefas classicas de garantia da

® Nas palavras de Francisco de Oliveira, o Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira “provem n&o apenas
da Empresa Privada, mas da tradicdo norte-americana de indiferenca entre a fungéo publica e a
funcéo privada e mais: provem do nucleo emblematico novo desse paradigma que é a organizagéao
de ‘marketing’”. (1999, p. 73)
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propriedade e dos contratos, mas também seu papel de garantidor
dos direitos sociais e de promotor da competitividade do seu
respectivo pais. (BRESSER-PEREIRA, 1997: p.07)

Nestes termos, pode-se depreender da leitura de Bresser-Pereira,
que o Estado Social havia se exaurido e o modelo neoliberal também se
demonstrou insuficiente para o novo contexto politico e econdmico, o primeiro
em relagcdo a ampla argumentacao sobre a crise fiscal; enquanto o segundo,
decorrente da inviabilidade do ultra-liberalismo inviavel como se demonstrou
no inicio do séc. XX, estando agora no final do século, ainda menos viavel
em decorréncia dos grandes monopolios e conglomerados transnacionais,
que inviabilizam a concorréncia perfeita, unico ambiente no qual o liberalismo
pode se realizar.

Assim, Bresser-Pereira langca mao de uma proposta que vai
conhecer pessoalmente no Reino Unido, assim que assume o0 ministério.

Sua primeira agdo em quanto Ministro de Estado da Administracao
e da Reforma do Estado foi viajar a Europa para conhecer as propostas de
um grupo de economistas ligados a administracdo publica gerencial, e
retorna ao Brasil “pronto” para introduzir o pais no século XXI.

A partir desta forma gerencial de administragdo, o Estado
abandonaria o “retrocesso burocratico de 1988”, para ingressar numa forma
mais dindmica e eficiente de administragdo publica. (BRESSER-PEREIRA,
1995)

E isso perpassava por uma redefinicdo do proprio conceito de
Estado, para que a partir desta redefinicdo se possibilitasse o estabelecer
suas reais funcdes e finalidades.

Este fator em sua leitura remetia a seguinte problematica:

(a) um problema econémico-politico — a delimitacdo do tamanho do
Estado; (b) um outro também econdmico-politico, mas que merece
tratamento especial - a redefinicdo do papel regulador do Estado;
(c) um econdmico-administrativo - a recuperagdo da governanga ou
capacidade financeira e administrativa de implementar as decisdes
politicas tomadas pelo governo; e (d) um politico - o aumento da
governabilidade ou capacidade politica do governo de intermediar
interesses, garantir legitimidade, e governar. (BRESSER-PEREIRA,
1997: p.08)
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Assim, o Estado deveria reduzir seu tamanho no que se refere ao
ambiente produtivo (o que significava Privatizar e transferir para esfera
privada campos de atuagao).

Em segundo lugar, o Estado deveria assumir a fun¢gdo de promover
a regulagcao e garantir a competitividade no ambiente semi-monopolista da
mundializa¢cdo do capital.

Em terceiro lugar, assumir a restaurar a sua saude financeira,
equilibrando as contas e em seguida ampliando suas receitas, (significando
reduzir investimentos sociais, mas nao reduzir a carga tributaria, de fato
deveria ser ampliada como o foi).

E, por fim, assumir a funcdo de mediador entre mercado e
sociedade civil com espectro de legitimidade, o que representava a
Governabilidade.

Estes foram os quatro eixos da proposta apresentada ao Presidente
da Republica FHC, em novembro de 1995, sendo que a proposta ja havia
sido aprovada no MARE em 21 de setembro do mesmo ano.

Porém, ja na proposta de Emenda a Constituicdo, de 11 de agosto
de 1995, destacava o seguinte perfil de Estado em sua Exposition of Motives

for the Administrative Constitucional Amendment:

Hoje, a critica a administragao burocratica tradicional prescinde das
divisdes politico-ideoldgicas: questiona o Estado tutelador, executor
direito e onipresente, mas ineficaz no seu desempenho, prisioneiro
de estruturas burocraticas verticalizadas e orientadas pela cultura
do controle, do formalismo e do tecnicismo burocratico. O novo
Estado que desejamos sera orientado pelo modelo da Administragao
Gerencial, mais agqil, flexivel, com énfase na eficiéncia, reducao de
custos gestao flexivel, participacdo e controles sociais. (BRASIL,
1995, p.02)

Bresser-Pereira entende que o novo Estado deveria garantir nao
apenas a propriedade e os contratos, mas também deveria ser um Estado
garantidor de direitos, de controle difuso na Sociedade Civil e organizador do
mercado como promotor da competitividade.

Desta forma, objetivava se diferir do modelo liberal classico.

Ha neste ponto certa aproximacgao a leitura de Habermas refrente

ao Estado democratico, fundado em wuma racionalidade comunicativa
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promotora de consensos (intersubjetivos) e orientadora de condutas
reciprocamente consideradas.

Aparenta uma espécie de aplicacdo do enfoque performativo,
porém, ndo ha referéncias em Bresser-Pereira da utilizacdo de Habermas —
embora seja este autor amplamente estudado nas Business Schools
européias e norte-americanas — mas, ainda que de forma caricaturada,
parece ter sido uma inspiragdo para gerar a legitimidade do discurso da
reforma.

Desta forma, o que é de fato proposto € um fortalecimento do
Estado, e no sentido proposto por Bresser-Pereira, pode ser afirmado que a
proposta é de um aumento, ndo seu enfraquecimento, conforme se observa

no trecho:

Nos quatro casos, o objetivo ndao é enfraquecer o Estado, mas
fortalecé-lo. O pressuposto sera sempre o do regime democratico,
ndo apenas porque a democracia € um valor final, mas também
porque, no estagio de civilizagdo que a humanidade alcancgou, € o
unico regime que tem condi¢cbes de garantir estabilidade politica e
desenvolvimento econémico sustentado. (BRESSER-PEREIRA,
1997: p.08)

Os quatro eixos citados da reforma desta forma objetivavam,
destarte, um fortalecimento do papel do Estado que deve atuar de forma
conjunta ao mercado para que ambos, juntamente, promovam a eficiéncia
econdémica.

Mas em que termos este Estado se fortalece? Se sua funcao é
coordenadora junto ao mercado, em que termos se dardo as relagbes entre

Estado e mercado? Bresser-Pereira continua respondendo o seguinte:

Entretanto, dai ndo se tornava licito supor que seria possivel ou
desejavel substituir os empresarios pelos administradores na gestao
da economia, nem o capital pela organizagcdo na definicdo das
relacbes basicas de producdo, muito menos o mercado pelo
planejamento burocratico na coordenacdo da economia. Ao invés
disto, bastava admitir que a combinagdo ou a complementaridade
de mercado e Estado, de capital e organizagdo, de empresarios e
administradores publicos e privados, tornara-se essencial para o
bom funcionamento dos sistemas econdmicos e a consolidagao dos
regimes democraticos. (BRESSER-PEREIRA, 1997: p.11)

E no texto do Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado

isso fica um pouco mais claro, quando afirma:
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A administracdo publica gerencial inspira-se na administracédo de
empresas, mas nao pode ser confundida com esta ultima. Enquanto
a receita das empresas depende dos pagamentos que os clientes
fazem livremente na compra de seus produtos e servigos, a receita
do Estado deriva de impostos, ou seja, de contribuigcbes
obrigatdrias, sem contrapartida direta. Enquanto o mercado controla
a administracdo das empresas, a sociedade - por meio de politicos
eleitos - controla a administragao publica. Enquanto a administragéo
de empresas esta voltada para o lucro privado, para a maximizacao
dos interesses dos acionistas, esperando-se que, através do
mercado, o interesse coletivo seja atendido, a administragdo publica
gerencial esta explicita e diretamente voltada para o interesse
publico. (BRASIL, 1995: p.16-7)

Ha de fato uma perspectiva de integragdo, de atuagdo coordenada
entre mercado e Estado.

Mas em que termos isso é possivel se ambos os entes se
relacionam com interesses e valores diversos frente a realidade social,
politica e econémica?

Essa afirmacdo nao parece ser tdo verdadeira no que se refere ao
novo modelo de Estado implantado pelo discurso da reforma.

O Estado Gerencial € movido pela mesma estrutura de uma
empresa capitalista privada o que |he atribui um papel mais forte em relagao
a nova proposta de administragcdo e um real fortalecimento. Pois sua atuagéo
deve ser totalmente obediente a légica econémica da economia atual.

Bresser-Pereira explica esta reformulacao na seguinte perspectiva:

Por outro lado, o processo de globalizagdo - uma mudancga
quantitativa gradual que afinal se transformou, neste final de século,
em uma mudanga qualitativa da maior importancia -, impés uma
pressdo adicional para a reforma do Estado. Decorrente de uma
grande diminuicdo dos custos dos transportes e comunicagdes
internacionais, a globalizagdo levou a um enorme aumento do
comércio mundial, dos financiamentos internacionais e dos
investimentos diretos das empresas multinacionais. Significou,
assim, um aumento da competigcdo internacional em niveis jamais
pensados e uma reorganizagdo da produgdo a nivel mundial
patrocinada pelas empresas multinacionais. O mercado ganhou
muito mais espago a nivel mundial, rompeu ou enfraqueceu as
barreiras criadas pelos estados nacionais, e transformou a
competitividade internacional em condi¢cdo de sobrevivéncia para o
desenvolvimento econémico de cada pais. As conseqiéncias foram,
como acontece sempre quando o mercado prevalece, de um lado,
uma melhor alocacao dos recursos e o aumento da eficiéncia da
producdo; de outro, perda relativa da autonomia do Estado, que viu
reduzida a sua capacidade de formular politicas macroeconémicas e
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de isolar sua economia da competicdo internacional. Com isso,
dado o fato que os mercados sempre privilegiam os mais fortes, os
mais capazes, aprofundou-se a concentragdo de renda, seja entre
0s paises, seja entre os cidaddos de um mesmo pais. Entre os
paises porque os mais eficientes tiveram melhores condi¢gbes de se
impor sobre os menos eficientes. Entre os cidaddos de cada pais
pela mesma razao. Entre os trabalhadores de paises pobres e ricos,
entretanto, a vantagem foi para os primeiros: dado o fato que seus
salarios s&o consideravelmente mais baixos, o0s paises em
desenvolvimento passaram a ganhar espa¢o nas importagdes dos
paises desenvolvidos, deprimindo os salarios dos trabalhadores
menos qualificados nesses paises. A globalizagdo impds, assim,
uma dupla pressao sobre o Estado: de um lado representou um
desafio novo - o papel do Estado é proteger seus cidadaos, e essa
protecdo estava agora em cheque; de outro lado, exigiu que o
Estado, que agora precisava ser mais forte para enfrentar o desafio,
se tornasse também mais barato, mais eficiente na realizagcdo de
suas tarefas, para aliviar o seu custo sobre as empresas nacionais
que concorrem internacionalmente. (Sic.) (BRESSER-PEREIRA,
1997: p.15)

Aqui fica claro o sentido do fortalecimento do Estado: “... precisava
ser mais forte para enfrentar o desafio, se tornasse também mais barato,
mais eficiente na realizagdo de suas tarefas, para aliviar seu custo sobre as
empresas nacionais que concorrem internacionalmente.”

Esse alivio nos custos aparentemente significaria menores cargas
tributarias, mas ndo é o que se observa, pois o modelo de novo Estado,
Estado Gerencial, arrecada como as sociais democracias européias, porém,
as inversdes do resultado das arrecadacdes, cooperam com a produgao por
parte das empresas formando um complexo de atuacdo e coordenacédo
econOmica, que estdo sob o aparato administrativo do Estado, sendo este em
sua forma independente controladas pela l6égica da globalizagdo e do
mercado.

Com efeito, a arrecadacao serve a recuperacdao de empresas, de
bancos, ou ainda os seguros dados as concessionarias nos contratos de
concessao, a exemplo do contrato de concessado entre Anatel e Telefonica
S/A de Sao Paulo. Em que ha clausula especifica a garantir um seguro
publico, para no caso de prejuizo da operadora, este ndo seja suportado pela
operadora de telefonia.

Assim diferentemente do modelo protecionista keynesiano, opera-

se um protecionismo ndo do cidaddo, mas do mercado, esta apreensao
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deriva do pensamento dos neoclassicos do liberalismo proposto por Friedman
(1988) e Hayek (1990).

Este argumento também é apresentado por Jeronymo (2006), ao
comentar as implicagbes da globalizagdo nos estados nacionais, conforme

segue:

Tal fato gera a relativizacdo do papel do estado-nacédo e de
sua soberania, e se caracteriza pelo fortalecimento dos setores
privados e das grandes empresas transnacionais, pela
magnitude de suas transagdes comerciais e financeiras
adquirem novos poderes que nao se limitam a territoérios pré-
definidos. Esses novos poderes sao representados por
organizagbes mais proximas do mercado, tais como
isntituicdes financeiras internacionais e 6érgdos multilaterias de
regulacdo do comercio mundial. (2006, p.11)

Assim, enquanto a globalizagdo estabeleceu uma mudancga
significativa numa forma de organizagdo social humana, haja
vista que redesenhou as noc¢bdes de tempo e espaco, pois,
conforme Gdémes (2000, p. 55) “a globalizacdo muda, assim,
nossa relacdo com o espaco — que se amplia — e com o tempo
— que se acelera”, a ideologia neoliberal tem caracteristicas
proprias e possui nitida intencdo de ser instrumento de
maximizagcdo de lucros (abertura e desregulamentagdo do
mercado, flexibilizagcdo de direitos econdémicos e sociais) e
oportunidades (privatizagcbes e estado Minimo, mas forte para
garantir a atividade empresarial privada). (2006, p. 15)

Para esta estrutura ser eficiente, as estrutura do Estado
Constitucional de 1988 era inviavel, pois sua estrutura era de protecdo ao
cidadao, que era visto como “sujeito de direitos” e ndo como “consumidor de
servigos” como passa ser vislumbrado pelo Estado Gerencial. (ROSA, 2008)

Este Modelo, na leitura de Bresser-Pereira teria sido viabilizado
politicamente por uma ampla coalizdo supra-ideoldgica, em resposta a crise
dos anos 80.

Ainda segundo Bresser-Pereira (1997), surgiram assim quatro
respostas partindo de diferentes diagndsticos da Crise do Estado.

Estas respostas foram organizadas por ele da seguinte forma:
Esquerda tradicional; direita neoliberal; centro-esquerda pragmatica; e

centro-direita pragmatica.
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Os discursos nos dois primeiros casos seriam compostos pelo
radicalismo estremado, que formariam as leituras retrogradas tanto de uma
esquerda saudosista do século XIX, como de uma direita liberal arcaica e
ortodoxa, que também estava no descompasso da histéria.

A proposta teria surgido assim de uma ampla coalizdo entre a
centro-esquerda e centro-direita, sendo que, segundo sua analise, ter-se-ia

na centro-esquerda pragmatica a seguinte percepgéo:

Ao invés do Estado minimo, a centro-esquerda social-liberal propbs
a reconstrucao do Estado, para que este possa - em um novo ciclo -
voltar a complementar e corrigir efetivamente as falhas do mercado,
ainda que mantendo um perfil de intervencdo mais modesto do que
aquele prevalecente no ciclo anterior. Reconstrugcdo do Estado que
significa: recuperagdo da poupancga publica e superagdo da crise
fiscal; redefinicdo das formas de intervengdo no econdmico e no
social através da contratagdo de organizagdes publicas nao-estatais
para executar os servicos de educacao, saude, e cultura; e reforma
da administragdo publica com a implantagdo de uma administracédo
publica gerencial. Reforma que significa transitar de um Estado que
promove diretamente o desenvolvimento econémico e social para
um Estado que atue como regulador e facilitador ou financiador a
fundo perdido desse desenvolvimento. (BRESSER-PEREIRA, 1997:
p.16-7)

Ao mesmo tempo a centro-direita pragmatica, composta pela elite
internacional, teria aderido a leitura que a centro-esquerda propés tendo em

vista seus resultados, assim em suas palavras:

A centro-direita pragmatica e mais amplamente as elites
internacionais, depois de uma breve hesitagdo, perceberam, em
meados dos anos 90, que esta linha de acao estava correta, e
adotaram a tese da reforma ou da reconstrugcao do Estado. O Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento tornaram os
empréstimos para a reforma do Estado prioritarios. As Nacgobes
Unidas promoveram uma assembléia geral resumida sobre a
administracdo publica. Muitos paises criaram ministérios ou
comissdes de alto nivel encarregadas da reforma do Estado. O
World Development Report de 1997 tinha originalmente como titulo
Rebuilding the State. A reforma do Estado tornou-se o lema dos
anos 90, substituindo a divisa dos anos 80: o ajuste estrutural.
(BRESSER-PEREIRA, 1997: p.17)

Em sua leitura, ambas as posigdes teriam a seu atingido um ponto
em comum, supra-ideoldégico que possibilitou tanto a centro-esquerda como a
centro-direita aderirem a proposta da reforma do Estado tendente a um

Modelo Gerencial de administragdo e de coordenagdo econdmica conjunta
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numa espécie de parceria com o mercado que passaria a ser entendido como
o mais eficiente alocador de recursos, mas nao o unico. Desta forma para

Bresser-Pereira:

Uma grande coalizdo de centro-esquerda e de centro-direita assim
se formou. Uma coalizdo que levou os governos, na América Latina,
no Leste Europeu, em um grande numero de paises em
desenvolvimento na Asia, e mesmo nos paises desenvolvidos, a
promoverem a reforma do Estado para torna-lo menor, mais voltado
para as atividades que lhe sdo especificas, que envolvem poder de
Estado, mas mais forte, com maior governabilidade e maior
governanga, com mais capacidade, portanto, de promover e
financiar, ou seja, de fomentar a educagdo e da saude, o
desenvolvimento tecnolégico e cientifico, e, assim, ao invés de
simplesmente proteger suas economias nacionais, estimula-las a
serem competitivas internacionalmente. Delineia-se, assim, o
Estado do século vinte-e-um. N&o sera, certamente, o Estado
Social-Burocratico, porque foi esse modelo de Estado que entrou
em crise. Nao sera também o Estado Neoliberal sonhado pelos
conservadores, porque nao existe apoio politico nem racionalidade
econbmica para a volta a um tipo de Estado que prevaleceu no
século dezenove. Nossa previsao é a de que o Estado do século
vinte-e-um sera um Estado Social-Liberal: social porque continuara
a proteger os direitos sociais € a promover o desenvolvimento
econbmico; liberal, porque o fara usando mais o0s controles de
mercado € menos o0s controles administrativos, porque realizara
seus servicos sociais e cientificos principalmente através de
organizagbes publicas ndo-estatais competitivas, porque tornara os
mercados de trabalhos mais flexiveis, porque promovera a
capacitacao dos seus recursos humanos e de suas empresas para a
inovacao e a competicdo internacional.9 [9 - Bob Jessop (1994:
103) afirma que o welfare state keynesiano sera substituido no
século vinte-e-um pelo workfare state shumpeteriano, que
promovera a inovagdo em economias abertas e subordinara a
politica social as necessidades da flexibilizagcdo dos mercados e das
exigéncias de competi¢do internacional. H4 uma clara relagao entre
o conceito de Estado Social-Liberal e o workfare state
shumpeteriano.] (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 17)

Com essa percepcao da crise fiscal do Estado e esta leitura, o
entdo Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, com sua
equipe em uma comissao de especialistas, teriam elaborado o documento
gue serviria de base formal e ideoldgica para a elaboragdo da Reforma do
Aparelho do Estado.

Sendo que, a partir de uma elaboragao técnica, teriam criado as
raizes do Estado Social-liberal no Brasil. Que se oporia ao Estado burocratico

racional da constituicido de 1988.
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Bresser-Pereira sintetizou este processo de elaboragdo da seguinte

forma:

O resultado foi elaborar, ainda no primeiro semestre de 1995, o
Plano diretor da reforma do aparelho do Estado e a emenda
constitucional da reforma administrativa, tomando como base as
experiéncias recentes em paises da OCDE, sobretudo o Reino
Unido, onde se implantava a segunda grande reforma administrativa
do capitalismo: depois da reforma burocratica do século XIX, a
reforma gerencial do final do século XX. As novas idéias estavam
em plena formagdo. Surgia no Reino Unido uma nova disciplina, a
new public management, que, embora influenciada por idéias
neoliberais, de fato nao podia ser confundida com idéias da direita;
muitos paises social-democratas estavam na Europa envolvidos no
processo de reforma e de implantacdo de novas praticas
administrativas. O Brasil tinha a oportunidade de participar desse
grande movimento de reforma e constituir-se no primeiro pais em
desenvolvimento a realiza-lo. (BRESSER-PEREIRA, 2001: p. 248)

Assim se forjou um novo conceito de Estado, que seria resultado
politico de uma coalizdo supra-ideoldgica e representaria os discursos sociais
a partir da coordenacgao conjunta da economia em parceria com o mercado e
teria como controle da eficiéncia a sociedade civil, que participaria dos
processos em forma pré-definida institucionalmente, no corpo do préprio
modelo deste Estado Gerencial.

No bojo desta argumentagdo sugere em seu Plano Diretor para a
Reforma do Aparelho do Estado, que o este seja reformado em quatro frentes
para que se possa atingir a mudanga necessaria ao modelo de Estado Social-
liberal por ele proposto.

Para isso propde alguns componentes ou processos basicos para
que a reforma seja eficaz. E assim possa atingir seus objetivos, sendo que

conclui no seguinte sentido:

Mas, afinal, quais sdo os componentes ou processos basicos da
reforma do Estado dos anos 90, que levardo ao Estado Social-
Liberal do século vinte-e-um? Sdo a meu ver quatro:

(a) a delimitagao das fung¢des do Estado, reduzindo seu tamanho em
termos principalmente de pessoal através de programas de
privatizacdo, terceirizagcdo e “publicizagcdo” (este ultimo processo
implicando na transferéncia para o setor publico nao-estatal dos
servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta);

(b) a reducao do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente
necessario através de programas de desregulagdo que aumentem o
recurso aos mecanismos de controle via mercado, transformando o
Estado em um promotor da capacidade de competicdo do pais a
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nivel internacional ao invés de protetor da economia nacional contra
a competigdo internacional;

(c) o aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua
capacidade de tornar efetivas as decisdes do governo, através do
ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da
reforma administrativa rumo a uma administragéo publica gerencial
(ao invés de burocratica), e a separagéo, dentro do Estado, ao nivel
das atividades exclusivas de Estado, entre a formulagcdo de politicas
publicas e a sua execucgao; e, finalmente,

(d) o aumento da governabilidade, ou seja, do poder do governo,
gragas a existéncia de instituicdes politicas que garantam uma
melhor intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e
democraticos os governos, aperfeicoando a democracia
representativa e abrindo espago para o controle social ou
democracia direta. (BRESSER-PEREIRA, 1997: p.18)

Com esta perspectiva o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, estabeleceu algumas diretrizes e metas a serem obedecidas e
atingidas em seu desenvolvimento para garantir a mudanga no interior do
comportamento administrativo.

Sendo fundamental destacar como os cidadaos sao compreendidos
a partir desta visao social de mundo, o que nos termos do Plano Diretor

temos a seguinte percepgéo:

A administracdo publica gerencial vé o cidaddo como contribuinte
de impostos e como cliente dos seus servigos. Os resultados da
acao do Estado sdo considerados bons nao porque 0s processos
administrativos estdo sob controle e sdo seguros, como quer a
administracao publica burocratica, mas porque as necessidades do
cidadao cliente estdo sendo atendidas.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos
principios da confianga e da descentralizagdo da decisdo, exige
formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de funcgdes, incentivos a criatividade. Contrapoe-
se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia
tradicional. A avaliacdo sistematica, & recompensa pelo
desempenho, e a capacitacdo permanente, que ja eram
caracteristicas da boa administragdo burocratica, acrescentam-se
0s principios da orientagdo para o cidadao-cliente, do controle por
resultados, e da competicdo administrada. (BRASIL, 1995: p.17)

O deslocamento proposto do conceito de cidaddao é fundamental
para que se possa compreender a légica da proposta do estado Gerencial.

Neste modelo de Estado ser cidaddao é sinénimo de “cliente do
estado” de um Estado Social-liberal, como explica Bresser-Pereira, neste
modelo se reduz a relacdo do cidaddo e da sociedade civil no processo de

participacao a um critério de reivindicagao de consumo.
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Nao ha luta por direitos, contra as ingeréncias do mercado e do
Estado contra os direitos e liberdades dos cidadaos, mas critérios de
exigéncia de consumo que devem ser fiscalizadas pelo Estado a partir das
exigéncias de consumo da sociedade civil.

Desta forma, ha um ambiente de seguranca juridica que mantém os
contratos firmados com as empresas concessionarias que prestam o servicgo,
e ao mesmo tempo a continuidade de uma relagdo sem correlagcao de forgas
direta possivel entre estas concessionarias e os cidaddos Fragmentarios em
suas reivindicacgoes.

Assim, vemos que os limites da participagdo democratica fica muito
a quem do ideal proposto pela reforma.

Pois, como o processo de globalizagédo, a fragmentagéo dos grupos
sociais € ampla e sua capacidade de participagado setorizada e fragmentada,
inviabiliza qualquer embate mais sério com as estruturas de garantia dadas
ao mercado para seu desenvolvimento.

Segundo Vilas (1999):

Na realidade, o que se observa é a capacidade da globalizagédo
capitalista para se impor em uma grande variedade de contextos
institucionais nos quais a caracteristica comum ¢é o carater
restringido da participagcdo popular, ou sua mediatizagdo por uma
rede de mecanismos institucionais ou de fato. Contra a fantasia
conservadora de Enrique Krauze de uma "democracia se adjetivos",
a multiplicidade de adjetivacdes que rodeia estes regimes ilustra a
desorientacdo de muitos observadores: "democracias delegativas”
(Guillermo O'Donnell); democracias "de baixa intensidade"
(Edelberto Torres Rivas); "democracias autoritarias" (James
Mittelman, Ricardo Pozas Horcasitas); democracias "emprestadas"
(Sergio Bitar) (Vilas 1996, 1997). A forma destas democracias é
algum tipo de procedimento eleitoral, e o mercado desregulado é
seu conteudo.

Nao é possivel admitir que a leitura de participacao proposta pela
Reforma fosse de fato atingir seus resultados. Pois, na perspectiva da
reforma, fica clara que a participacdo cidada enquanto consumidora de
servigos esta fortemente reduzida frente ao poder e capacidade de influéncia
das concessionarias, em regra empresas transnacionais, cujo compromisso

fundamental € com os lucros e dividendos de seus acionistas anénimos.



54

2 - Eixos da Reforma proposta no Brasil

Este Estado social-liberal do século XXI, para ser moldado deveria
obedecer, portanto, novas atribuicbes sendo seu campo de atuacdo mais
limitado, porém ndao minimo ou inexistente.

Esta limitagdo estaria principalmente relacionada em funcdo das
relacdes de propriedade que o Estado deve manter em seu interior.

Bresser-Pereira afirma que o Estado no século XXI ndo pode ser
interpretado como o Estado nos periodos anteriores, pois, a propriedade
publica ndo seria tdo simples no atual contesto da administragcdo publica
como fora no passado.

Assim, seria necessario ao Estado distinguir entre o conceito de
propriedade publica, duas formas distintas de propriedade: a propriedade
publica estatal e a propriedade publica ndo-estatal.

A primeira forma de propriedade seria de gestdo e controle
exclusivo do Estado a partir de seus 6rgaos de atuacdo e controle, ja a
segunda, a propriedade seria do publico, por ser relacional a atividades e
tratar com relagcdes de interesse publico coletivo, todavia, sua administracao
deveria ser dada a iniciativa privada, por ndo se tratar de um bem publico em

sentido estritamente estatal, mas sim um bem da coletividade, difuso.

O espacgo publico é mais amplo do que o estatal, ja que pode ser
estatal ou nio-estatal. No plano do dever-ser o estatal é sempre
publico, mas na pratica, ndo é: o Estado pré-capitalista era, em
ultima analise, privado, ja que existia para atender as necessidades
do principe; no mundo contemporaneo o publico foi conceitualmente
separado do privado, mas vemos todos os dias as tentativas de
apropriacdo privada do Estado. E publico o espaco que é de todos e
para todos. E estatal uma forma especifica de espago ou de
propriedade publica: aquela que faz parte do Estado. E privada a
propriedade que se volta para o lucro ou para o consumo dos
individuos ou dos grupos. Uma fundacdo, embora regida pelo
Direito Civil e nado pelo direito administrativo, é uma instituicao
publica, na medida que estad voltada para o interesse geral. Em
principio todas as organizacbes sem fins lucrativos sao ou devem
ser organizagbes publicas nao-estatais. Poderiamos dizer que,
afinal, continuamos apenas com as duas formas classicas de
propriedade: a publica e a privada, mas com duas importantes
ressalvas: primeiro, a propriedade publica se subdivide em estatal e
nao-estatal, ao invés de se confundir com a estatal; e segundo, as
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instituicdoes de Direito Privado voltadas para o interesse publico e
nao para o consumo privado ndo sao privadas, mas sim publicas
nao-estatais.

O Estado, assim contaria com uma espécie de base de apoio nas
ONGs (Organizagbées nao Governamentais), ou melhor conceituado pelo
Estado social-liberal por OPNEs (Organizagdes Publicas Nao Estatais), que
atuariam no vacuo da propriedade, que estaria entre a publica e a privada.

Com fundamento nesta divisdo de propriedade, a proposta de
reforma administrativa do estado segue lhe atribuindo fungdes que seriam de
Estado exclusivas, enquanto as aquelas que nao lhe sao exclusivas,
deveriam passar por processos de Privatizagdo (no caso de propriedades que
deveriam ser privadas), Publicizagdo (quando se tratar de interesse coletivo,
em casos em que a propriedade nao € publica em sentido estrito, ou, publica
estatal, mas também nao deve ser privada, por nao se tratarem de atividades
lucrativas, se enquadrando no modelo de propriedade publica ndo-estatal) e
em terceiro a terceirizagdo, quando as atividades puderem ser delegadas a
prestadoras de servico.

No quadro das propostas Bresser-Pereira explica, ao delimitar a

extensao do Estado:

Nestes termos n&do ha razdo para que estas atividades permanegam
dentro do Estado, sejam monopdlio estatal. Mas também n&o se
justifica que sejam privadas - ou seja, voltadas para o lucro e o
consumo privado - ja que sao, freqientemente, atividades
fortemente subsidiadas pelo Estado, além de contarem com
doacdes voluntarias da sociedade. Por isso a reforma do Estado
nesta area nao implica em privatizagdo mas em “publicizagédo” - ou
seja, em transferéncia para o setor publico ndo-estatal. A palavra
“publicizacao” foi criada para distinguir este processo de reforma do
de privatizacdo. E para salientar que, além da propriedade privada e
da propriedade estatal existe uma terceira forma de propriedade
relevante no capitalismo contemporaneo: a propriedade publica ndo
estatal. Na linguagem vulgar € comum a referéncia a apenas duas
formas de propriedade: a propriedade publica, vista como sinénima
de estatal, e a propriedade privada. Esta simplificacdo, que tem uma
de suas origens no carater dual do Direito - ou temos direito publico
ou privado - leva as pessoas a se referirem a entidades de carater
essencialmente publico, sem fins lucrativos, como privadas.
Entretanto, se definirmos como publico aquilo que esta voltado para
o interesse geral, e como privado aquilo Delimitagdo da Area de
Atuacdo que é voltado para o interesse dos individuos e suas
familias, esta claro que o publico nao pode ser limitado ao estatal, e
que fundacdes e associagbes sem fins lucrativos e nao voltadas
para a defesa de interesses corporativos, mas para o interesse
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geral ndo podem ser consideradas privadas. A Universidade de
Harvard ou a Santa Casa de Misericordia de Sao Paulo nado sao
entidades privadas, mas publicas. Como, entretanto, ndo fazem
parte do aparelho do Estado, ndo estdo Subordina das ao governo,
ndo tém em seus quadros funcionarios publicos, ndo sao estatais.
Na verdade sao publicas ndo-estatais (ou seja, usando-se os outros
nomes com que sdo designadas, sdo entidades do terceiro setor,
sdo entidades sem fins lucrativos, sao organizagdes néao-
governamentais, organizagcdes voluntarias). (BRESSER-PEREIRA,
1997)

No quadro das propostas cujas fungbes seriam exclusivas do
Estado, Bresser-Pereira entende que ha a necessidade de criagcdo de

mecanismos estratégicos no seguinte sentido:

E temos ainda as atividades econbémicas do Estado que lhe sao
exclusivas. A primeira e principal delas é a de garantir a
estabilidade da moeda. Para isto a criacdo dos bancos centrais
neste século foi fundamental. A garantia da estabilidade do sistema
financeiro, também executada pelos bancos centrais, é outra
atividade exclusiva de Estado estratégica. Os investimentos na
infra-estrutura e nos servigos publicos ndo sao, a rigor, uma
atividade exclusiva de Estado, na medida em que podem ser objeto
de concessdo. Nao ha duvida, porém, de que a responsabilidade
desse setor € do Estado, e de que muitas vezes ele é obrigado a
investir diretamente. Na reforma do Estado as atividades exclusivas
de Estado devem, naturalmente, permanecer dentro do Estado.
Podemos distinguir dentro dela, verticalmente, no seu topo, um
nucleo estratégico, e, horizontalmente, as secretarias formuladoras
de politicas publicas, as agéncias executivas e as agéncias
reguladoras. (BRESSER-PEREIRA, 1997, p.24)

Assim, no nucleo da proposta de reforma administrativa do Estado,
emergem as figuras de administragdo sendo elas as “agéncias reguladoras”,
as “agéncias executivas” e as “organizagdes sociais”.

Sendo que a distingdo entre estes 6rgaos seria a seguinte, ainda

seguindo o eixo proposto no Plano Diretor da Reforma do Estado:

Trés instituicdes organizacionais emergiram da reforma, ela propria
um conjunto de novas instituicbes: as “agéncias reguladoras”, as
‘agéncias executivas” e as “organizagdes sociais”. No campo das
atividades exclusivas do estado, as agéncias reguladoras séo
entidades com autonomia para regulamentar setores empresariais
que operam em mercados nao suficientemente competitivos,
enquanto as agéncias executivas se ocupam principalmente da
execucao das leis. Tanto em um caso como noutro, mas
principalmente nas agéncias reguladoras, a lei deixou espago para
a acao reguladora e discricionaria da agéncia, ja que nao é possivel
nem desejavel regulamentar tudo por meio de leis e decretos. No
campo dos servigos sociais e cientificos, ou seja, das atividades
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que o estado executa, mas que nao lhe sdo exclusivas, a idéia foi
transformar as fundacgdes estatais hoje em “organizacbes sociais”.
As agéncias executivas serdo plenamente integradas ao Estado,
enquanto as organizagdes sociais se incluirdo no setor publico ndo-
estatal. Organizacdes sociais sdo organizagbes nao estatais
autorizadas pelo parlamento a receber dotagdo orgamentaria. Sua
receita deriva integral ou parcialmente de recursos do Tesouro.
(BRESSER-PEREIRA, 2001, p.251-2)

Neste contexto, as agéncias reguladoras foram inseridas no interior
da reforma do Estado realizada no Brasil na década de 1990, sua fungao
seria a de regular as atividades econdmicas que originariamente eram
desenvolvidas pelo Estado; com, a Reforma, passaram a iniciativa privada,
sendo sua funcdao mediar a relagcao entre governo, mercado/concessionarias
e sociedade civil/consumidores.

O Estado que emerge das reformas promovidas tem caracteristicas
tipicas das quais cabe destacar alguns pontos que sdo essenciais para a
compreensao e analise das agéncias reguladoras.

Um fator relevante a analise das agéncias no interior da reforma
administrativa do Estado, é que estas nao foram objeto de discussées como a
privatizacao.

A criagdo e implantacdo das agéncias se deram como
consequéncia do processo de privatizacdes sem que fosse discutido um
modelo regulatorio.

Esta situagcdo acabou por criar agéncias dotadas de “super
poderes” exercendo ao mesmo tempo fungdes executivas, bem como fungao
legislativa, criando inovag¢bes juridicas sem o crivo da legitimidade
democratica da representacao formal eletiva.

A competéncia de atuagdo das agéncias também foi bastante
conturbada, sendo que a Constitucionalidade de suas atuacgbes foi
questionada por vezes assim como sua natureza juridico-administrativa.
(FERRAZ JUNIOR, 2005)

Fato € que toda esta discussdo descrita nao foi de fato travada no
ambito do Estado, pois, as forcas politicas no momento estavam a discutir da

necessidade de se privatizar e da nao privatizagao.
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Toda a discussao sobre as agéncias nao passou de fato pelo crivo
de discussdes se quer no cenario politico representativo do congresso, onde
a oposicéo se detinha em deter as privatizagdes.

Assim o modelo das agéncias foi aprovado rapidamente e depois
das privatizagdes, sendo que todas as agéncias iniciaram suas atividades
sem que o modelo pudesse ter sido discutido e colocado a prova.

De fato, a prova dos modelos foi realizada concomitantemente ao
desenvolvimento de suas atividades, no tempo de sua implantacdo. Isso
explica as diversas formas e estruturas que as agéncias reguladoras
assumiram em quando de sua implantagao.

Outro fator que pode ser vislumbrado e com atengéo € que de todos
os documentos e textos da Reforma administrativa do Estado, ndo havia se
qguer um documento especifico sobre as agencias reguladoras, sendo que no
bojo das reformas as secretarias formuladoras de politicas publicas e as
agéncias executivas tiveram livros e relatérios especificando sua formatacgao,
estrutura e competéncia.

O Estado Social-liberal de FHC e Bresser-Pereira foi formulado a
partir das leituras e interpretacdes do Brasil destes intelectuais-governantes.

O objetivo fundamental teria sido o de eliminar do quadro da
estrutura administrativa do Estado os “anéis burocraticos” e os circuitos de
negociagao de privilégios existentes nas esferas administrativas do Estado
brasileiro e ao mesmo tempo promover o controle dos gastos publicos pondo
fiam a crise fiscal do Estado, nessa perspectiva o Estado Gerencial foi a
saida adotada pelos idealizadores das reformas.

Dentro desta perspectiva, 0 modelo das agéncias reguladoras seria
na estrutura administrativa do Estado Gerencial o mais forte mecanismo de
eliminacdo dos anéis burocraticos e da moralizagao da politica publica. Pois,
como sao autoridades independentes, administradas pela loégica das
empresas privadas e orientadas por critérios técnicos, portanto, neutros;
poriam fim as estruturas dos “anéis burocraticos”, por eliminar os espagos em
que estes eram realizados, devido a fiscalizacdo e controle democratico dos
cidadaos-clientes, nas formas institucionalizadas de sua participagao.

Os resultados das reformas, no que se refere as atividades das

agéncias, parece ser bem diferente do almejado pelo discurso da reforma,
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pois, a Reforma do Estado e seus mecanismos institucionais, contribuiram
diretamente para a adogdo de um Estado obediente a l6gica de acao do
mercado. Pois no limite do discurso apresentado, ha uma identificagcdo entre
o interesse publico e o crescimento econdmico, independente da distribuicao
de renda. Pois, nas palavras dos autores da reforma, a competicdo global
inevitavelmente leva a concentragao, e isso é assumido como consequéncia
natural de um lado, e de outro o cidadao é reduzido a posicao de consumidor
de servicos do Estado.

E isso € 0 que passa a ser analisado.

3 — As Agéncias no interior das Reformas

A década de 1990 foi marcada por uma série de reformas do
Estado brasileiro. Estas reformas objetivaram “adequar” o pais a uma nova
estrutura global fundada na administragcédo eficiente do aparelho do Estado.
(CHESNAIS, 2002)

No bojo destas reformas uma figura tipica se destaca como objeto
da presente analise: as agéncias reguladoras.

Estas agéncias passaram a integrar a estrutura administrativa do
Estado brasileiro com uma perspectiva de desverticaliza-la introduzindo uma
nova forma de promover a regulagcdo econdbmica horizontalizada e
democratica.

Para isso estas agéncias tinham o papel de fiscalizagdo e controle
econdmico e social da prestacao de servigos publicos concedidos pelo
Estado ao mercado, via privatizagcbes e mediagdo dos interesses de
cidadaos/consumidores e empresas/concessionarias.

Assim, as agéncias reguladoras teriam a responsabilidade de atuar
na gestdao dos conflitos decorrentes dos interesses dos trés atores sociais
envolvidos: Governo, empresas privadas concessionarias e cidadaos
usuarios. (GLEIZER, 2005)

Nessa perspectiva a questao fundamental que se coloca, é: quem é
o Estado?

Vilas (1999) afirma:
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(...) Hoje, o central ndo é eliminar do meio o estado do destino de
redefinir sua articulagcdo ao mercado e seus atores, e o0 modo de
exercicio de suas fungbes a respeito do capital. Ha em
consequéncia uma reformulagio drastica da relacao - e das tensodes
- entre estado e mercado. Isto 0 expressa bem o Banco Mundial que
desde inicios desta década enfatiza a necessidade de que o estado
leve a cabo "reformas econbmicas amistosas para o mercado"
(market-friendky economic reforms). Segundo sua particular
interpretagcdo do "milagre" do sudeste asiatico, "a aplicagdo de
politicas de desenvolvimento bem concebidas foi um dos principais
fatores que fizeram possivel o crescimento (...). Na maior parte
dessas economias, o governo interveio, de um modo ou de outro,
sistematicamente e de muitas maneiras, para fomentar o
desenvolvimento em geral e, em alguns casos, o surgimento de
determinados ramos de atividade" (Banco Mundial 1993: 5). A
questdo, portanto € que tipo de relagdo esta constituindo-se entre
estados nacionais, organismos supraestatais e mercados globais,
muito mais que uma suposta dissolucdo do estatal-nacional no
mercantil-global (Cox 1987; Piccioto 1991: Callaghy 1993; Saxe-
Fernandez 1993; Bienefeld 1994; Halloway 1994; Panitch 1994;
Barros de Castro 1996).

A discussdo se as agéncias seriam o governo, ou se estariam
apartadas deste, ainda esta indefinida, colocando em oposicado uma série de
autores da economia, do direito administrativo e econémico, das teorias da
administracao, etc.

As agéncias reguladoras estao inseridas no interior do aparelho do
Estado entre este, o mercado e a Sociedade civil (grupos sociais), com a
funcdo de mediar as tensdes e interesses desses diferentes setores sociais,
de uma forma dita neutra.

Deste imbréglio € que surgem as regulagdes das agéncias, que
atualmente desempenham todas as fung¢bdes de estado, pois congregam as
funcdes de “policia, servigo e investimento” (CASSESE, 2002).

Conforme Vilas (1999):

No campo da teoria econbmica, mesmo considerando as
abordagens mais liberais, é inconteste a incapacidade do mercado,
em todas as situacdes, prover alocacdes eficientes de recursos, ou
seja, minimizar os custos de oportunidade. Portanto, o imperativo da
regulacdo, esbocado pela Escola Regulacionista, € motivada pela
limitacdo do mercado e esta lastreada em trés pilares principais, a
saber: i) o antagonismo das forgcas sociais que enseja o
surgimento da instituicio mediadora; ii) a l6gica ambivalente
cuja génese é a interagcdo entre o econdémico e o politico; e, iii)
a relacdo Estado-economia, em que este é o produto das
relagoes e conflitos sociais regulados de modo aberto, parcial e
inacabado. (G.N.)
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As agéncias reguladoras brasileiras foram introduzidas no cenario
da administragdo publica no ano de 1998 com as agéncias de servigo,
ANEEL, ANP e Anatel.

Nesse periodo, foram transferidos as empresas privadas os
servicos publicos essenciais como energia elétrica, petroleo e
telecomunicagbes e, mais recentemente, agua e mananciais, aviagao civil,
entre outras 29 areas ja delegadas.

Assim, o Estado brasileiro, a exemplo de outros paises, na segunda
metade da década de 1990 (1995 a 1998, processo de implantagao
legislativa, prosseguindo no decorrer dos anos seguintes), criou agéncias
reguladoras dos segmentos de mercado privatizados com a miss&o formal-
legal de atuar como mediadoras dos interesses da sociedade civil, das
transnacionais e do governo.

Para cumprir esse objetivo, segundo Menezello (2002), as agéncias
reguladoras foram dotadas de uma série de poderes e competéncias, dentre
as quais é conveniente destacar:

1) a relativa independéncia do executivo e das politicas de governo;

2) o corpo administrativo com mandatos determinados, fixos € nao
colidentes com os mandatos do Poder Executivo, garantindo uma auséncia
de subordinacao hierarquica;

3) o preenchimento dos cargos diretivos pelas elites técnicas dos
setores garantindo a independéncia administrativa;

4) a autonomia financeira; e

5) o poder normativo sobre o setor que regula.

Neste contexto, o argumento utilizado para criagdo destas agéncias
era o de que o controle exercido pela sociedade civil via pressdo popular,
seria moderado e negociado pelo Estado com as empresas transnacionais,
para se chegar a um ponto de equilibrio de forgas, pois o Estado-nagao
brasileiro, mediante as intervengbdes das agéncias reguladoras, estabeleceria
limites a atuagao das transnacionais.

Alguns economistas, chegaram, inclusive, a sugerir que a criagao
das agéncias reguladoras representaria uma crise do modelo (neo)liberal,
como um processo de revitalizagcdo do intervencionismo estatal, numa

espécie de “neonacionalismo”.
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Entretanto, sera que a experiéncia das agéncias reguladoras no
Brasil se demonstrou um eficiente mecanismo em favor dos interesses do
Estado ou, quem sabe, um instrumento de protecdo do capital internacional
por via institucionalizada?

Ha um aparente problema suscitado quanto a legitimidade dos atos
das agéncias, que pelas proprias especificidades tecnolégicas de suas areas
de regulagdo, acabaram por criar inovagdes regulatorias fora dos limites da
legalidade, conforme atesta Menezello (2002).

Fato é que legalmente tiveram competéncia delegada para isso e
acabam por vincular o judiciario, legislativo e executivo de modo que, estes,
reconhecem seus atos na maioria das vezes como validos.

Sendo assim, se pensarmos que o saber técnico ndo se distingue
da pratica politica, de acordo com a maxima de que “o saber funciona na
sociedade dotado de poder. E enquanto é saber que tem poder’ de Roberto
Machado (1999, p. XXIlI — grifo nosso), indagamos: até que ponto o fato
dessas agéncias serem formadas por elites técnicas dos setores econémicos,
sua direcao ou regulagcdo nao se revela deveras sensivel as oscilagbes
especulativas dos agentes do mercado?

Com efeito, isso pode ser compreendido mediante a analise
desenvolvida por Michael Foucault (1987 e 1999) sobre a idéia da produgéo
de conhecimentos que, ao obedecerem padrées em sua construgcao, passam
a designar e estabelecer “verdades”. Deste modo, o conhecimento cientifico
e técnico, enquanto “discursos de verdade” ou ‘“regimes de verdade’,
cumpriria o papel de legitimar exercicios de poder (SILVEIRA, 2005, p. 108).

Nesse sentido, vale ressaltar que a composicao da burocracia das
agéncias reguladoras, ao obedecerem um direcionamento seletivo vinculado
estritamente a elite técnica de cada setor, esta relacionada a uma forma de
controle e exercicio de poder. Neste caso, a regulagdao, em ultima analise, se
fundamenta em critérios técnicos que produzem “verdades” e que se tornam
“auto-legitimaveis” ou “autopoiéticos”, para utilizarmos os termos de Hardt e
Negri (2005a), uma vez que, enquanto verdade técnico-cientifica, esses
critérios técnicos sao capazes de se auto-validarem na estrutura burocratico-

institucional da legislagcao criadora das agéncias reguladoras.
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Segundo Hardt e Negri (2005a), ao tratarem da ONU, OMC, OIT,
BIRD, Banco Mundial, consideram esses organismos internacionais como
instancias de regulagcdo “supranacionais”. Para estes autores, essas
instancias desempenham um papel especifico em uma complexa teia de
relagdes, na qual, o direito emanado do Estado-nagdao sede lugar a uma
“regulamentacao politica do mercado global” (HARDT e NEGRI, 2005a),
sobre a qual as empresas transnacionais detém um grande poder e uma
posicdo estrategicamente privilegiada na determinagédo politica de setores
econOdmicos especificos da vida social.

Habermas em Mudanca estrutural da Esfera Publica sugere uma
interpretagdo a cerca da criacao de um espaco de discussao da coisa publica
do Estado liberal burgueses, teria tido sua ascensdo e queda durante a
modernidade.

A esfera publica que era privadamente apropriada pela burguesia,
agora, passaria por uma mudanga no atual estado de desenvolvimento das
democracias e da globalizagao.

A esfera publica, que nao se confunde mais com o que é do Estado,
como extensao do governo, se compromete com uma fungido social de
legitimagao a partir de uma uniformizagao de discursos.

O papel do Estado Regulador e a missao das agéncias reguladoras
€ outra questdo, que somente a analise da real atuagcédo destas agéncias em
seu conteudo real de regulagcdo pode de fato desmistificar seu sentido
historico apresentando o que ha para além do seu discurso.

No tocante a essa participacao temos limites muito claros definidos
por questdes de ordem social, relacionadas as desigualdades tomadas no
sentido econémico, no sentido de dominio de conhecimentos técnicos entre
outros que inviabilizam o dialogo entre os atores envolvidos na situagao
regulatoria.

Neste sentido, Vilas (1999), apresenta a seguinte leitura:

(...) Em cenarios de amplo empobrecimento e profunda polarizagao
social, a priorizacdo do mercado por cima da democracia tem
efeitos conhecidos. Inclusive em sua minima definicdo como
participacao eleitoral, a democracia € um regime de inclusdo; a
pobreza é, ao contrario, um regime de exclusao. O conceito de
cidadado, como sujeito da democracia, implica pelo menos quatro
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dimensdes: autonomia, igualdade, sentimento de eficacia,
responsabilidade.

Nestas condicbes o exercicio da cidadania se deteriora; ha uma
reversdo da cidadania para o clientelismo. A propria vulnerabilidade
da situacdo de vida leva a privilegiar o valor da seguranca e a
esperar da intervencdo de um agente externo a solugdo aos
proprios problemas. A desconfianga do sistema politico oficial
costuma acompanhar-se nestes casos pela busca de liderancas
fortemente personalizadas, que projetem imagens de eficacia, de
forca, de seguridade. A ruptura do pacto social implicito em
qualquer sociedade moderna - a ruptura do sistema implicito de
reciprocidades sociais - leva os excluidos a intentar vincular-se aos
poderosos (quer dizer aos que sao vistos com capacidade de
resolver os problemas cotidianos) de maneira direta, sem
mediacgdes: eleicdes plebiscitarias em apoio de caudilhos eleitorais
sem trajetéria politica prévia; volatilidade do comportamento
eleitoral; intercambio do voto por favores concretos.

Assim, a participacdo democratica do cidadao, que é entendido
como consumidor de servigos é muito restrita e longe de desempenhar pelas
vias institucionalizadas, porém a Regulacdo do Estado no Gerencial afirma
um sentido “politico, social e econdmico” de solugdo ou mediagido de
interesses, a ser “harmonizado” pelas agéncias e outros 6rgdo e entes da
estrutura administrativa do Estado, que medeiam e distanciam o cidadao do
controle, por legitimar sua atuagado em calculos, dados e razdes técnicas que
nédo sdo de dominio do publico comum.

Vilas (1999) ainda afirma:

As funcbes ou servicos que o estado presta ao capital sao
conhecidas; em seu maior nivel de abstragdo consistem em brindar
seguridade a propriedade capitalista (legislacdo interna e defesa
exterior, transacdo de conflitos de interesses), gerar economias
externas (por exemplo, investimentos em infra-estrutura,
capacitacao da forgca de trabalho, produgdo de insumos, etc.) para a
acumulacao privada, e legitimar o sistema social organizado a partir
da primazia do capital (educacédo, meios de informacao e similares).
Outros fatores constantes (por exemplo, tradicdes histérico-
culturais; dotacao de fatores, e outros), diferentes estilos de
acumulacado de capital determinam especificas modalidades de
intervengao estatal. O esquema neoliberal globalizante atual nao é
uma excegdo. O estado transforma suas modalidades, alcances e
estilos de articulagio com o mercado para consolidar a
reestruturacdo das economias locais, sua maior abertura externa e
uma mais ampla integragdo as correntes transnacionais do capital.

Na perspectiva do discurso da Reforma do Estado, da eliminagéao

dos “anéis burocraticos” pela l6gica da competitividade do mercado sendo
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introduzida no interior das agbes do estado e suas instituicdes, o6rgéaos e
funcdes, o que se observa de fato € um movimento reverso. Em que as
situagcbes de manipulagdes sado ainda mais complexas e ocultas do grande
publico por se definirem por razdes técnicas. A politica setorial passa a ser
definida tecnicamente por quem domina o conhecimento do setor.

Tendo em vista que as agencias atuam em setores de alta
especializagdo tecnoldégica e de grande complexidade, os argumentos
técnicos e cientificos se sobrepde a qualquer argumento dos grupos sociais
envolvidos e sdo desqualificados pelos argumentos das agéncias.

Que em ultima andlise sao sensiveis a légica que coordena a nova
administragao publica oriunda da reforma: a l6gica do mercado.

Todas estas situagdes apontadas demonstram a fragilidade da
participagao no controle da atividade mediada pelas agéncias.

A neutralidade técnica € um mito que oculta o sentido da acgéao
regulatoria, que é uma acdo politica, de adequagdo as condigbes do
mercado, favorecendo o desenvolvimento do capital global.

O objetivo de eliminar os privilégios de grupo, coma supressao dos
anéis burocraticos na administracdo do Estado, de fato, promovem
simultaneamente: uma legitimacdo politica das decisbes e regulagdes
adotadas pelas agéncias, tendo em vista a institucionalizagcdo de seu
processo regulatorio e a delegacao legal de competéncias politicas a estes
entes administrativos; ao mesmo tempo que, inviabilizam um real controle e
participagcao do cidadao no bojo da administragcdo e do controle sobre o setor
regulado.

Nesse mesmo sentido apontou Rosa (2008), em sua dissertagéo de

mestrado, afirmando sobre a neutralidade:

A tentativa de criar uma instituicdo neutra diante dos interesses
politicos incorre necessariamente num discurso profundamente
ideoldégico, pois a neutralidade das decisbes tomadas pela
instituicdo estaria baseada em uma falsa possibilidade de
tratamento igual aos diferentes niveis soécio-econdmicos e
consequentemente dos distintos interesses. Sob o roupao da
neutralidade das decisdes, as agéncias reguladoras e seus
idealizadores nao polemizam as discussdes entre interesses de
consumidores e empresas, bem como as evidentes contradigbes
entre ambos. Sua emergéncia é apresentada apenas como parte
inerente ao principal objetivo das privatizagcbes e concessdes, isto
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€, oferecer servigcos de qualidade com as menores taxas possiveis.
Contudo, a cada dia que se passa, fica mais dificil as
concessionarias definirem o que séo taxas razoaveis. Os exemplos
mais absurdos sao encontrados na relacdo estabelecida entre
agéncias reguladoras, concessionarias e consumidores. Podemos
citar o caso do aumento das tarifas basicas dos telefones
residenciais, que entre 1995 e 1999 custavam R$ 0,66 e hoje giram
em torno de R$ 40,0024, e ainda os custos do apagdo que foram
divididos com a sociedade. Tal exemplo ilustra uma das limitagdes
do processo de privatizagcédo, pois a propagada redugdo dos pregos
advindas da concorréncia nao se sustentou e os altos custos para o
desenvolvimento econdmico do Pais se evidenciaram como
responsabilidade coletiva e ndo do mercado “eficiente”. (2008, p.
102-3)

Rosa (2008), segue sua analise estendendo a leitura para o que
pretendia a reforma de Estado de FHC e BRESSER-PEREIRA, referente aos
anéis burocraticos, pois, esta descricao e interpretacdo do Brasil no periodo
da ditadura, foi deslocado para o contexto da nova republica, sendo um dos
principais argumentos para legitimagdo da privatizacdo e da Reforma

Administrativa do Estado, conforme se observa em no texto transcrito:

A explicagcdo de Fernando Henrique Cardoso acerca dos anéis
burocraticos busca, nos anos de seu governo, tornar plausivel a
defesa da privatizagcdo e especialmente as mudancgas em relagcédo ao
funcionario publico, bem como a desregulamentacdo de seus
direitos. Isto se justificaria de acordo com FHC, pois o Estado seria
capturado pelos grupos de interesse por intermédio dos burocratas.
Esses ultimos comporiam uma classe de tecnocratas e por isso
trabalhariam exclusivamente por seus interesses, na busca de
status e salarios, portanto, haveria uma facilidade da captura do
Estado via burocratas, que se aliariam a grupos de interesse
externos. E essa certa autonomia relativa dos burocratas que
induziria ao favorecimento de um determinado grupo de interesse.
Nos anos 90, esses argumentos foram resgatados e serviram de
base para deslegitimar a prépria atuacdo do funcionario publico,
equiparando seus direitos aos dos funcionarios do setor privado.
Com isso, evidentemente, ndo se incorre em qualquer tipo de
democratizacao ou “igualitarizacao” na forma de tratamento, mas na
extracdo de uma série de direitos que ainda eram possuidos pelos
trabalhadores do setor publico

Porém, o que se viu com a nova estrutura de Estado Gerencial
durante a denominada “crise aérea” foi o seguinte ainda segundo Rosa
(2008):

O desafio das agéncias reguladoras é assegurar a qualidade desses
servigos, assim como taxas denominadas “razoaveis”, resguardando
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a lucratividade das empresas concessionarias. Essas instituicbes
estdo num campo minado, porque se localizam frente a uma
questado central, o desenvolvimento do Pais, ao passo que buscam
‘conciliar” interesses contraditorios e antagdnicos. Se alguma
empresa concessionaria paralisa sua atuacao de forma repentina,
sem planejamento prévio, atividades econdmicas estagnam e se
incorre naquilo que a midia cultua: a “crise”. N&o obstante, a
designada “crise aérea” nao compor nosso periodo especifico de
estudos neste trabalho, é relevante mencionar rapidamente o
conflito que mais evidenciou nos ultimos anos as contradigdes do
processo de concessdao das empresas publicas e a atuagido das
agéncias. E notério que os acidentes com os avides das empresas
GOL e TAM dizem muito sobre o que se deflagrou durante o
processo de investigacdes. Uma agéncia reguladora, a ANAC,
abarrotada de conflitos internos e totalmente despreparada para
cumprir minimamente suas fungbées — além de manter vinculos
escusos com as concessionarias, pois foi descoberto que a
instituicdo aceitava passagens das empresas aéreas como
presentes e cortesias — demonstrou as fragilidades e limites do
modelo e de seus pressupostos. Tudo isso pdée em cheque a funcao
destas instituicdes, que de antemao se encontram capturadas por
interesses imediatos das empresas ligadas aos setores que
regulam. E ainda resta a questdo de como se da o desenvolvimento
do Pais num cenario politico fragil, fatiado por interesses
empresariais. (ROSA, 2008, p. 106)

Assim, o que o discurso da reforma apresenta, ainda n&o tem
sustentacao efetiva na realidade.

Nos préximos itens, far-se-4 uma analise das agéncias reguladoras,
um esboco de um inventario de suas formas de atuacdo e seu discurso
motivador de insercdo na estrutura organizacional do Estado frente as
dificuldades encontradas na materializacdo destas estruturas e suas
deficiéncias em relacao a participacdo democratica, apresentando como este
papel mediador desenvolvido pelas agéncias, se desenvolve para além do
discurso em relagao o Poder Executivo, as empresas e suas relagdes com a

sociedade civil.
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IV - AS AGENCIAS REGULADORAS

O objetivo deste texto é apresentar uma analise critica fundada na
documentagéao elaborada pelas agéncias reguladoras, orgéaos
governamentais, representantes da sociedade civil e do mercado no que se
refere as agéncias e sua atuacgéo na realidade concreta.

Para esta finalidade foram reunidas aqui informacdes a partir da
subchefia da Casa Civil da Presidéncia da Republica e documentos das
agéncias reguladoras além da bibliografia especializada da area.

O texto procura apresentar as contradicbes existentes entre o
discurso e as praticas das agéncias, em suas relagbes e composigdes, além
de oferecer um pequeno inventario de sua estrutura e estado atual de

atuacao e desenvolvimento.

1 - O que sao as agéncias Reguladoras

Em sua natureza juridica as Agéncias Reguladoras sdo autarquias
especiais, que podem estar vinculadas ao governo da Unido, Estados-
membros, Distrito Federal, Territérios e Municipios no processo de
descentralizacao das fungdes administrativas do Estado dentro da estrutura
federada de governo, como o caso brasileiro.

Pela atual formatagdo legal, a Unido pode ter para cada setor
quantas agéncias reguladoras necessitar, os Estados, DF, Territorios e
Municipios apenas uma agéncia reguladora para todas as atividades a serem
reguladas.

Mas o que isso significa para além da leitura burocratica do direito
administrativo?

As agéncias reguladoras sédo entes do Estado, e estdo inseridas
entre o Governo, o mercado e a sociedade civil (grupos sociais), com a
funcdo de mediar as tensdes e interesses desses diferentes setores sociais,

de uma forma dita neutra.
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Deste imbroglio € que surgem as regulagbes das agéncias, que
atualmente desempenham todas as fungdes de Estado, pois, congregam as
fungbes de “policia, servigo e investimento” conforme se vera adiante.

Mas, as agéncias, em sendo Estado, ndo devem estar vinculadas e
subordinadas ao governo, pois sdo entes que gozam de ampla autonomia
frente ao governo, de fato, sao chamadas na Franga de “Autoridades
Administrativas Independentes”, o termo independentes €& relacional aos
governos.

Em sua génese, nos EUA, as agéncias reguladoras significaram um
fortalecimento do Estado, contra o modelo Liberal, nas palavras de Adma

Rosa:

“As agéncias reguladoras surgiram nos Estados Unidos na década
de 1930, durante a grande depressdo, como instrumentos do New
Deal de Roosevelt para a defesa da sociedade contra o modelo
liberal, entdo em crise naquele momento. Buscava-se compensar as
falhas do mercado no contexto norte-americano, que geraram a
grande depressao.” (ROSA, 2008, p. 102)

No Brasil, ao revés do que se passava nos EUA, as agéncias foram
introduzidas num outro contexto, cujo objetivo principal era a diminuigdo da
interferéncia politica do Estado no mercado, no sentido de garantir os
contratos e a lucratividade das empresas privadas que passariam a
administrar os setores até entdo monopolizados pelo Estado.

A situacdo de monopdlios garantia pregos politicos e subsidiados,
ou ainda, quando os precos nao eram politicos, a atuagcido do setor era
vinculada aos projetos politicos de governo. Isso tendo em vista que o Estado
era o maior empresario do Brasil no desenvolvimentismo causa da crise fiscal
segundo o diagnéstico dos autores da reforma como analisado anteriormente.

Assim pode ser vislumbrado o surgimento destas estruturas
administrativas no quadro da administragcdo publica e das politicas publicas

no Brasil na década de 1990, na leitura de Santos:

As Agéncias Reguladoras surgem, na ordem juridica e
administrativa brasileira, como uma consequéncia direta do
processo de privatizacdo de empresas estatais, aprofundado apds a
promulgacdo das Emendas Constitucionais n® 5, 8 e 9, de 1995.
Com o fim dos monopdlios estatais nas areas de energia,
telecomunicagdes e gas canalizado, e a flexibilizagcdo do monopdlio
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do petréleo, atividades econdbmicas e servigcos publicos prestados
até entdo diretamente pelos entes estatais, através de empresas
publicas ou sociedades de economia mista, passaram a ser
explorados por entidades privadas, sujeitas integralmente a
dindmica do mercado e, portanto, com menor grau de subordinagao
a tutela estatal. (SANTOS, 2004, p. 05-06)

Pacheco (2006) salienta em sua leitura que a experiéncia norte-

americana e brasileira sdo historicamente diversas para serem comparadas,

e afirma que ha:

. uma diferenca fundamental a assinalar nas experiéncias dos EUA

e Brasil, refere-se a natureza das relagdes entre regulacao e poder
do Estado. A autonomia das agéncias, para os new dealers,
reforcava o poder do Estado, enquanto no Brasil, nos anos 1990, a
concessao de independéncia as novas agéncias reguladoras buscou
reduzir as incertezas, para o investidor, advindas do legado
intervencionista do Estado.
A tradicdo americana é a de empresas privadas fornecedoras de
utilities (energia, comunicacgdes...); no Brasil sdo empresas estatais.
Os quadros técnicos nas areas de infra-estrutura vieram das
empresas estatais, que praticavam melhores salarios do que os
ministérios correspondentes; a administragao direta (os ministérios
setoriais) nunca contou com uma burocracia técnica qualificada
prépria, tendo sempre recorrido ao empréstimo de quadros junto as
empresas estatais, até que as privatizagdes colocaram um término a
tais praticas. (PACHECO, 2006, p. 537)

Assim, um entendimento a respeito do conteudo destas instituicdes
(o Estado, o Governo, o Publico) € necessario para que as discussdes
possam avancgar.

Este entendimento, porém, depende ndo de uma comissdo de
especialistas em definir o significado tedrico de cada uma destas instituicdes,
mas, antes e ao revés disso, de uma construgao social do significado do
Estado no século XXI, quais os limites do Governo deste Estado, quais os
limites da democracia formal, quais os fundamentos para uma organizagao
dos grupos sociais na reorganizagcdo da esfera publica emergente na
mundializacao, qual o sentido de cidadania.

Este € um processo histoérico que esta se escrevendo na atualidade
e nao pode ser elaborado aquém da efetiva participagdo dos grupos sociais,
sob pena de se inviabilizar uma nova possibilidade democratica, frente aos

interesses do mercado transnacional.
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As agéncias reguladoras emergiram assim na estrutura
administrativa do Estado brasileiro, como um modelo importado — ‘enlatado’ —
dos EUA, uma coépia transferida de cenario em momentos e contextos
histéricos, politicos, culturais e sociais totalmente diferentes.

Este ja seria uma demonstragédo de incoeréncia para a formulagéao
de uma politica publica séria.

Ainda mais quando os contextos e objetivos s&o tado diferentes
como os apresentados entre o EUA e o Brasil.

Nos EUA o objetivo era expandir, ampliar o tamanho do Estado,

fortalecendo-o.

Com grande propriedade, Murilo Ramos (2003b) afirma, a partir da
comparagdo das experiéncias internacionais, que o modelo de
regulagdo adotado no Brasil ndo esta tdo préximo do adotado nos
EUA quanto, a primeira vista, se possa acreditar. Segundo ele, o
modelo americano de regulagdo setorial por agéncias
independentes surgiu das circunstancias concretas, politicas e
econbmicas, daquele pais, ao longo de mais de seis décadas, e nao
por alguma imposi¢cdo externa estranha a sua cultura politica,
administrativa e juridica. Além disso, esse modelo ndo surgiu como
fruto de processo politico cujo fim dltimo era enfraquecer a
capacidade de intervencao do Estado sobre a economia, de modo a
fortalecer empresas privadas, mas como processo de fortalecimento
da acao estatal sobre a economia contra empresas privadas que
tinham se tornado excessivamente fortes.

No caso brasileiro, contudo, as agéncias reguladoras foram
impostas por interesses politicos e econémicos externos,
capitaneados pelo Banco Mundial, e de sua implantacdo em meio a
apressados processos de liberalizagdo e privatizagcdo de setores
estatizados de infra-estrutura, acabaram se tornando coépias mal
feitas de instituicbes que, na sua origem, buscavam introduzir
elementos importantes de racionalidade politica, técnica e
administrativa nos processos estatais de regulagdo econdmica.
(SANTOS, 2004)

Neste ponto, deve ser atentado para um ponto diferencial que é de
importancia consideravel na Reforma do Estado proposta na década de 1990;
a reforma do Estado no Brasil ndo objetivou nem tinha como fundamento
tedrico a diminuigdo do tamanho do Estado.

De fato o Estado aumentou com as reformas.

O que diminuiu de fato foi o tamanho do Governo, aspecto politico,
representativo-formal dos grupos sociais, em seus ambitos decisionais, sendo

que o0 que era politicamente decidido passou a ser de competéncia técnica
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das agéncias para direcionamento e administragcdo, ou seja, passaram a ser
politicamente decididos pelas agéncias.

Assim, o conteudo principal das Reformas foi um movimento duplo
de Ampliagdo do Estado com uma reversa diminuicdo das fungdes de
governo, transferindo, desta forma, o que era de competéncia (politica) dos
agentes de Governo, a uma entidade administrativa que ideologicamente
defende os interesses de uma “sociedade civil” intitulada de cidad&os-
consumidores.

Essa analise é confirmada por Velasco Jr, conforme se depreende

do fragmento a baixo:

As reformas econdmicas orientadas para o mercado trazem consigo
a questdao de se elas sdo, em si, um fim ou se devem ser vistas
dentro de um redesenho do papel do Estado. De outra forma: se os
objetivos de crescimento econbémico e de consolidagdo da
democracia, nos paises em desenvolvimento, estardo melhor
atendidos por um Estado menor, reduzido em seu papel, ou por um
novo Estado, recuperado e redefinido em termos de capacidade de
intervencdo, ou de governance, em um sentido mais amplo.
(VELASCO Jr., 1997, p.07).

Pires acrescenta que:

O papel das agéncias é fundamental no processo de afastamento do
Estado como executor dos servigos publicos, pois elas devem atuar
como uma “blindagem” contra a interferéncia dos interesses
politicos ou individuais nas questdes que devem sofrer analises
meramente técnicas. (PIRES, 2003, p. 03).

Nesse sentido também é a atual orientacdo do Banco Mundial que
enviou Relatorio ao Setor Elétrico brasileiro para orientar as modificagdes do

setor e incrementar a regulagao, conforme segue:

Quando uma agéncia reguladora independente é criada, a definicéo
dos limites entre o papel dos articuladores governamentais de
politicas e dos reguladores independentes é sempre objeto de
controvérsia e incertezas. Parte da controvérsia, obviamente, é
resultado do processo natural de “desestabilizacdo” provocado
pelas recém-criadas agéncias reguladoras independentes em paises
sem experiéncia com tais instituicdes. Parte da controvérsia, no
entanto, reside no simples fato de que os limites entre o “articular
politicas” e o “regular” sédo inerentemente fluidos e incertos. Além
disso, a simples idéia de se fazer distingdo entre “articular politicas”
e “regular” pode sugerir uma falsa dicotomia. Tanto os articuladores
de politicas quanto os reguladores elaboram politicas. A diferenca é
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que os articuladores de politicas definem as bases e os parametros
no ambito dos quais a articulagdo é delegada aos reguladores. E
mais conveniente pensar ndo em termos de ‘articulacao de politicas
versus regulacdo’, mas, ao invés disso, em ‘macro-politica versus
micro-politica’. (BANCO MUNDIAL, 2005, p.111)

Segundo Marques Neto, as agéncias assumiriam um papel de
Estado, porém, um Estado ndo no sentido classico de sua acédo, um Estado
gue nao mais age impondo seus padrdes, modelos e formas, mas, um novo
Estado, que tem um perfil muito mais reflexivo, mediador e promotor de
consensos, um Estado negocial que medeia as relagdes entre os demais
atores sociais. (MARQUES NETO, 2005)

Assim, a reforma do Estado vivida na ultima década, caracteriza
uma nova forma pela qual o este passa a relacionar-se com os cidadaos e
com o mercado, ndo mais a partir de um Governo, mas de uma elite técnica
responsavel por “conduzir um didlogo” entre os atores sociais.

O Estado atual, enquanto ente mediador, langca méo da estrutura
juridico-politica das agéncias reguladoras para promover esta nova situagéao
relacional com os demais atores sociais.

Como afirmado inicialmente, o processo de mundializacao do
capital teve como um de seus resultados a modificagcdo da relagdo entre o
Estado, o mercado e a sociedade civil.

E é nessa perspectiva que as agéncias reguladoras assumem uma
funcao estratégica na figura desse novo Estado, tendo em vista, que estas
autoridades administrativas independentes sdo as responsaveis pela
mediagdo em setores estratégicos do Estado e da economia e o mercado
(representado pelas grandes corporagdes transnacionais), agindo sob a
orientagcdo dos principios administrativos do Estado gerencial. Como
observado no diagnéstico do ideario da Reforma, o Estado passa a orientar
suas acgbes pela légica das empresas privadas, tendo em critérios de
eficiéncia administrativa o principal norteador de suas agdes.

A diferenciagao entre o publico e o privado no mundo moderno tem
sentido diferente do pensado nos demais periodos historicos.

O publico e o privado passam a ser pensados na relagao

desenvolvida num sistema complexo de interacao “Estado&capital”.
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Neste sentido, os questionamentos tem se orientado por definir: O
que é o Publico? Qual é o espago Publico? Mas, hoje passa por,
fundamentalmente responder quem é o Publico?

Hoje o direcionamento do sistema Estado&capital dependem de
uma rede mundializada de orientagbées (HART e NEGRI, 2005a), que nao se
limitam em fronteiras geopoliticas, assim, o Estado da globalizagcdo assume
uma dimensdo de orientagdo transnacionalizada, integrada e coerente com a
l6gica do mercado, que é privado e tem donos definidos.

Isso limita em muito as perspectivas de uma saida possivel, mas ao
mesmo tempo dimensionam melhor os contornos do problema.

O Estado assim amplia suas funcdes, seu tamanho, mas ao mesmo
tempo, estas novas fungdes sao geridas, regidas, orientadas e reguladas
pela l6gica do mercado enquanto légica de organizagdo da economia e da
politica global.

Santos (2004), questiona um problema de ordem Constitucional
referente a essa perspectiva de atuagcdo das agéncias no desempenho de
fungcbes que sao do Estado a serem exercidas pelas fungcbes de

representacao, assim precisa o problema:

O exercicio de competéncias de Governo pelas agéncias
reguladoras, como a absorcao da atividade de formulagdo de
politicas publicas e do poder de outorgar e conceder servigos
publicos, € uma impropriedade que se constata em grande parte dos
casos em que foram implementadas agéncias reguladoras. No caso
do poder de outorga ou de concessao, configura-se, conforme
aponta Luis Roberto Barroso, uma delegacdo, as agéncias, de
poder que, nos termos da propria Constituicao Federal, é do préprio
Estado, ao qual cabe, na condicao de titular do direito, explorar,
diretamente, ou mediante concessdo ou permissao, 0S Sservigcos
publicos. Ao Estado compete, assim, outorgar ou ndo a terceiros o
direito de explorar e prestar servigos publicos, ou de exercer
atividades econbmicas mediante concessdo ou permissdo. A
faculdade da celebragcdo de contratos de concessdo atribuida as
agéncias esta prescrita nas leis gerais e especificas dos setores de
energia (Lei n® 9.427, art 3°, 1V), telecomunicagdes (Lei n® 9.472, art
19, V, VI, IX e Xl), petroleo (Lei n°® 9.478, art 8°, 1V) e transportes
(Lei n° 10.233, art. 24, V e art. 27, V). No entanto, se trata de
liberalidade do Legislador, que n&o tem amparo ou garantia
expressa na Constituicdo Federal. (SANTOS, 2004, p.07)

A leitura de Santos denota uma preocupacao clara com os

fundamentos democraticos da gestdo das agéncias reguladoras.
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Ha que se ter em mente que o fundamento da representatividade na
democracia formal é insuficiente para validar as decisdes e agdes do Estado,
sendo que o respeito aos direitos humanos e as constituicdes passaram a ser
agregado ao exercicio das funcdes de Estado, seja executiva ou legislativa,
mas fundamentalmente a jurisdicional (tendo em vista a néo eletividade dos
membros da funcgao jurisdicional).

Com isso, a simples delegacdo legal de tais competéncias as
agéncias é insuficiente, ainda que encontrassem amparo constitucional para
se erigir, como mecanismo de legitimagcdo da acdo das agéncias na
regulagdo dos setores econdmicos e sociais aos quais exercem sua
competéncia.

As agéncias reguladoras integram um movimento mais amplo de
mudang¢a das configuragbes da atuacao do Estado no atual desenvolvimento
da Mundializagao do capital.

Este movimento, mais amplo do qual a estrutura administrativas dos
Estados nacionais passam a ser direcionadas e administradas de acordo com
a logica de mercado, demonstram uma relagdo cada vez mais proxima e
integrada dos agentes de Estado com os agentes de mercado.

Como pode ser observado na analise de Gaetani (2003), as figuras
como as agéncias reguladoras se desenvolveram tanto nos paises

desenvolvidos quanto nos paises em desenvolvimento.

A ascensao de arranjos institucionais como as agéncias reguladoras
nao é um fenébmeno brasileiro. Nas duas ultimas décadas paises
desenvolvidos e em desenvolvimento de todo o mundo optaram por
adotar as agéncias reguladoras como forma privilegiada de
intervengao do Estado na economia. A OCDE produziu um decalogo
que tornou-se uma formulacao classica para melhorar a qualidade
dos arranjos regulatérios. Este posicionamento do think tank dos
paises mais desenvolvidos e reconhecido como um dos mais
influentes no debate econdmico é surpreendentemente cauteloso e
ponderado com relacdo a (re)definicdo de marcos regulatérios.

A primeira diz respeito uma das etapas mais criticas do processo de
formulagdo e gestdo de politicas publicas: a necessidade de uma
definicdo correta do problema. A segunda diz respeito a justificativa
para a acao do governo. A terceira refere-se a analise se a melhor
forma de intervengdo governamental para o problema é regulagao.
A quarta é orientada para a problematica da sustentabilidade legal
das acgdes regulatérias. A quinta focaliza na dificil questdo do nivel
de governo apropriado para exercer a atividade regulatoria. A sexta
inclui a necessidade de se tratar a questao regulatéria sob a o6tica
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custo-beneficio. A sétima concentra-se na transparéncia do
funcionamento dos arranjos regulatorios. A oitava lida com o
problema da acessibilidade dos arranjos regulatérios aos usuarios,
sejam eles firmas, ONGs ou usuarios. A nona trata da importancia
de se incorporar as visbes de todos as partes interessadas no
processo de definicdo do marco regulatério. A décima problematiza
0s mecanismos destinados a fazer valer as normas integrantes do
arranjo regulatorio. (GAETANI, 2003, p.28)

Assim, o papel das agéncias enquanto minimizadoras das ag¢bes de
governo, “corrigindo” a cultura intervencionista do Estado no Brasil, a partir
de sua atuacao técnica, acabou por se tornar um eficiente mecanismo de
legitimacao das ac¢des privadas de mercado na estrutura de administrativa do
Estado, pelo fato de sua l6gica de agao ser a l6gica Gerencial, que em ultima

analise, reproduz a l6gica de mercado. E ainda:

Vale lembrar que as agéncias reguladoras foram criadas com a
funcdo de “melhorar a governanga regulatéria, sinalizando o
compromisso dos legisladores de n&o interferir no processo
regulatério e tranquilizando os investidores potenciais e efetivos
quanto ao risco, por parte do Poder Concedente, de néo-
cumprimento dos contratos administrativos, além de reduzir o risco
regulatério e os agios sobre os mercados financeiros”, como
afirmam Pires e Goldstein. (SANTOS, 2004, p.07)

Este processo de delegacdo de competéncias do governo as
agéncias teria raizes historias no processo de desmonte do estado iniciado
pelas reformas administrativas que objetivavam o fim da crise fiscal, iniciadas
na ultima década.

E segundo Santos (2004), tornou possivel devido as saidas
politicas adotadas pelos governos das Reformas.

Assim, explica que:

No caso da absorcdo da atividade de formulagido de politicas,
inexiste previsdo legal: essa absorgdo se deu por omissdo e
desestruturagdo dos ministérios supervisores. Uma das causas
provaveis deste aumento exagerado do campo de atuacdo das
agéncias & o esvaziamento dos quadros, da falta de capacitagao
técnica e da omissao dos ministérios, responsaveis pela formulacao
das politicas setoriais, no exercicio de suas competéncias legais,
situacdo que deriva das politicas de ajuste fiscal e reducado do
aparelho do Estado adotadas ha mais de dez anos no Governo
Federal. Em vista do vacuo existente, em que os ministérios nao
demonstravam capacidade, aptiddo ou mesmo disposi¢cdo de atuar
em suas competéncias, as agéncias passaram ndo sO a regular e
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fiscalizar o setor, como a atuar na formulagado de politicas publicas,
sendo o ministério mero homologador da politica tracada pela
agéncia. (SANTOS, 2004, p.08)

Para Barbosa Gomes,(apud SANTOS, 2004, p.10) é fundamental

gue se tenha sobre as agéncias reguladoras:

um maior rigor na delimitacdo de seus poderes e na
compatibilizacdo destes com os principios constitucionais; um
controle efetivo pelo Senado do processo de designacao dos seus
dirigentes; um controle mais eficaz de suas atuagdes pelo Judiciario
e pelos 6rgaos especializados do Congresso; e, por fim, uma maior
preocupagao com o estabelecimento, em seu beneficio, de um
minimo lastro democratico, de sorte a evitar que elas se convertam
em instrumento de dominacdo de uma determinada tendéncia
politico-ideolégica.

Santos acrescenta que o atual formato das agéncias por nao ter de
prestar contas de suas atividades a outro 6érgao controlador amplia o espectro

desta caréncia democratica de sua atuacao. Conforme destaca:

...um dos mais evidentes problemas das agéncias reguladoras no
Brasil € o seu baixo grau de accountability, seja por auséncia ou
insuficiéncia de instrumentos de controle por parte do Legislativo,
seja por parte dos cidaddos e usuarios dos servigos publicos
regulados. As agéncias, dotadas de ‘autonomia’ administrativa e
financeira, tendem a confundir essa caracteristica com a de
‘soberania’ ou a considerar-se instituicdes ‘extragovernamentais’,
que nao devem satisfagcbes a sociedade nem subordinacao as
politicas governamentais. (SANTOS, 2004, p.10-1)

Assim, as agéncias reguladoras se demonstram contraditéorias as
suas finalidades e justificativas no interior das reformas do Estado
promovidas na década de 1990.

Nesta apresentagdo das agéncias resta claro que seu papel
mediador na substituicdo de fungdes representativas de governo €& um
problema a ser enfrentado.

Esta configuracdo € vigente desde a criagdo das agéncias no
governo Fernando Henrique Cardoso, perdurando ainda hoje, sem alteragdes.

As propostas de modificagdo que tramitam no Congresso Nacional
na forma do PL n.°3.337, de 2004, referente a criagcdo de um “Novo Marco
Regulatério”, ndo altera a substéncia da atuagado das agéncias, que continua

a ser administrada pela légica do mercado.
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Do modelo de agéncia vigente destaca-se uma série de problemas
em sua atuacao e um grande déficit democratico.

Assim, as discussdes atuais sobre as agéncias foram pautadas por
reparar suas deficiéncias, diminuir suas competéncias e aumentar os
mecanismos de controle sobre estas, mas ndo passaram pelas instancias de
questionamento do modelo de Estado que as agéncias representam.

Um Estado que reduz o cidadédo a figura genérica de “consumidor
de servigos e pagador de impostos” sem que as garantias de dignidade
humana e os direitos fundamentais voltem a orientar a acao do Estado.

As agéncias reguladoras sao instrumentos de regulagdo da vida
social e econbmica que atuam no exercicio das fungdes de Estado a partir da
l6gica do mercado.

E estas estruturas encontram-se atualmente difusas por diversos
paises, Rebello (apud SANTOS, 2004) aponta para dados do Banco Mundial
que dimensiona o atual quadro destas instituicdes:

Segundo o Banco Mundial, ha 70 agéncias reguladoras nos Estados
Unidos, além de 15 no Canada, 11 na Argentina, 9 na Dinamarca, 8
no Reino Unido, Australia e Espanha, 7 na Holanda, 6 na Alemanha
e Suica, 5 no Chile, Suécia e China, e 4 na Franca e, em todos os
casos, ocorre delegacdo do poder decisorio por parte do Estado
para que as agéncias possam definir regras de conduta para
empresas e cidadaos.

Assim, numa perspectiva mais ampla as agéncias compdéem uma
rede de regulagcdo que atua no interior do Estado, mas que reproduz de certa
forma, a estrutura de um quadro global de regulacao da vida social.

No &ambito transnacional os organismos internacionais de regulagéao
como ONU, OMC, OCDE, Banco Mundial, desempenham uma funcao
semelhante, todavia em sentido amplissimo, enquanto as agéncias atuam no
interior da estrutura administrativa de cada Estado.

Para Bolafo (2000), ha na atualidade uma reestruturagcdo da esfera
publica global, no sentido da formagcao de uma espécie de Estado global, que
teria sua dimensdo a criagdo de estruturas, 6rgdo de regulagcdo que
representariam esta “esfera publica global” responsavel pela mediacéo e

negociacao de compromissos a serem institucionalizados, sendo que:
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As caracteristicas da estrutura social e econdbmica do Estado
nacional de origem sdo também determinantes do poder de
negociagao de uma classe ou fragmento de classe especifico no
interior do bloco hegeménico.
... €ssa negociacao deve levar a compromissos institucionalizados e
a constituicdo de instancias multinacionais de regulagdo que véao
formar a espinha dorsal burocratica do Estado global: ONU, Banco
Mundial, OCDE, OTAN, Parlamento Europeu, Conselho de
Ministros, OMC, uma infinidade de instituicbes mais ou menos
poderosas, mais ou menos abrangentes, fazem parte dessa
extremamente complexa estrutura do poder global na qual a grande
corporacgéo capitalista é o elemento predominante. (BOLANO, 2000,
p. 94)
E neste contexto que se pode vislumbrar o papel mediador das
agéncias reguladoras e sua importancia no atual quadro de desenvolvimento
e reorganizagao do arranjo deste sistema complexo Estado&capital no atual

estagio da Mundializagao.

2 — Desenho atual das Agéncias Reguladoras Brasileiras e das Reformas

propostas pelo Governo Lula

O Governo Lula (2003-2009), até entrar em conflitos setoriais e
choques com as atividades das agéncias nao tinha nenhuma proposta
alternativa ao modelo vigente.

Havia de fato um desconhecimento destas estruturas
administrativas, tanto de sua estrutura como de seu funcionamento, conforme
detalha o relatério do grupo de trabalho interministerial, liderado pela Casa
Civil com titulo “Analise e avaliagdo do papel das agéncias reguladoras no
atual arranjo institucional brasileiro”, produzido ano de 2003.

Assim emergiram as indagag¢des em relagao ao governo atual e o
desvio do foco para necessidade de mudancas e adequagdes no seu quadro
gera®.

No ano de 2003, mediante um circuito de debates em Grupos de
Trabalhos Interministeriais - GTls, Audiéncias Publicas, seminarios, consultas
publicas e artigos publicados na imprensa, foram debatidos os temas

polémicos e as diferencas entre as agéncias numa tentativa de reformulacao.

®Lula quer rever papel das agéncias reguladoras. O Estado de Sao Paulo, 20 fev 2003.
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O governo atual tomou ciéncia da estrutura, problemas e acertos
das agéncias e propds uma série de modificagdes, sintetizadas no PL n.°
3.337, de 2004, que objetiva a criacdo de uma Lei Geral de Agéncias

Reguladoras.

Trés objetivos foram a base do esforco de aperfeicoamento
consubstanciado no PL.

Em primeiro lugar, o objetivo de conferir maior uniformidade ao
desenho institucional das ARs. Com base na avaliacdo de que o
processo de criagcdo de ARIs a partir de 1997 nao teria obedecido a
referéncias comuns, o projeto quer instituir um marco legal padrao
para a operacdo do conjunto dos érgaos reguladores, algo que é
perseguido, por exemplo, por meio da generalizagdo de dispositivos
presentes em algumas das leis de criacdo das ARIs, mas ndo em
todas, e por meio da imposicdo de exigéncias indiferenciadas a
todas elas no que respeita a seus processos decisorios internos.

Em segundo lugar, o objetivo de realizar a distincdo, entendida
como necessaria, entre as atribuigdes de formular politicas, por um
lado, e de implementar a regulagédo, por outro. De acordo com esse
entendimento, ao n&o explicitar as fronteiras que demarcam o
campo de prerrogativas dos poderes Executivo e Legislativo (a
formulacdo de politicas) e do ente regulador (implementar a
regulagdo), o modelo vigente teria criado indefinicbes que, entre
outras consequéncias, poderiam ensejar invasdes de competéncias
de parte a parte. Caberia ao PL, portanto, remover tais imprecisoes.
Finalmente, o PL aponta para uma terceira frente de
aperfeicoamentos, aspecto que nos interessara mais de perto neste
artigo. Referimo-nos aqui ao diagnéstico, indicado pelo novo
governo, segundo o qual os mecanismos de prestagdo de contas e
responsabilizagcdo (accountability) previstos pelo modelo atual das
ARIs seriam insuficientes, havendo, portanto, a necessidade do seu
fortalecimento. (MEIRELLES e OLIVA, 2006, p. 546)

De fato as propostas nao reformularam a estrutura das agéncias,
mas, apenas promoveu uma padronizagdo de seu modelo institucional. Sendo
que as alteragdes foram fundamentalmente de delimitacdo das competéncias
das Agéncias, para questdes técnicas, minimizando, mas nao suprimindo, o
papel de determinagéo de politicas publicas setoriais como algumas agéncias
eram dotadas em sua criagdo. Ha ainda uma tentativa de alinhamento das

agéncias ao Governo mediante os Contratos de Gestao.

2.1 — Histérico de Implantacao, inventario e desenho inicial das agéncias
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As primeiras agéncias surgiram no ano seguinte a aprovacao das
Emendas Constitucionais da Reformas do Estado que possibilitaram a
privatizagdo, ainda em 1996.

Depois disso uma série de agéncias foram criadas, atualmente
existem no Brasil 13 agéncias reguladoras federais.

No ambito da federagdo ao se contabilizar as agéncias dos Estados
e municipios ha 30 agéncias reguladoras distribuidas no territorio.

As Agéncias reguladoras federais, vinculadas a Unido, sdo as
seguintes:

1 — ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, criada pela Lei
no 9.427, de 26 de dezembro de 1996, vinculada ao Ministério de Minas e
Energia e responsavel pela producdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializagao de energia elétrica,;

2 — ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, criada pela
Lei no 9.472, de 16 de julho de 1997 vinculada ao Ministério das
Telecomunicagbes e responsavel pela regulagdo do setor de
telecomunicacoes

3 — ANP — Agéncia Nacional do Petrdleo, criada pela Lei no 9.478,
de 6 de agosto de 1997, Vinculada ao Ministério de Minas e Energia e
responsavel pela regulagao do setor da Industria do petrdleo;

4 — — ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, criada
pela Lei no 9.782, de 26 de janeiro de 1999, vinculada ao Ministério da Saude
e responsavel pela regulagdo no setor de Produgcdo e comercializagdo de
produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria;

5 — ANS — Agéncia Nacional de Saude, criada pela Lei no 9.961,
de 28 de janeiro de 2000, Vinculada ao Ministério da Saude e responsavel
pela regulagdo no setor de Assisténcia suplementar a saude;

6 — ANA - Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei no 9.984, de
17 de julho de 2000, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e responsavel
pela regulagcao no setor de Recursos hidricos;

7 —ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres criada pela
Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001, vinculada ao ministério dos
Transportes e responsavel pela regulagdo no setor de Infra-estrutura de

transportes terrestres;
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8 — ANTAQ - Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, criada
pela Lei no 10.233, de 5 de junho de 2001 vinculada ao Ministério dos
Transportes e responsavel pela regulagdo no setor de Infra-estrutura de
transportes aquaviarios;

9 — CMED- Cémara de Regulagcdao do Mercado de Medicamentos,
criada pela Lei no 10.742, de 6 de outubro de 2003, vinculada ao Ministério
da Saude e responsavel pela regulagdo no Mercado de medicamentos.

10 — ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema, criada pela Medida
Provisoria no 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, vinculada ao Ministério da
Cultura e responsavel pela regulacdo no setor da Industria cinematografica e
videofonografica;

11 — ANAC - Agéncia Nacional de Aviacado Civil, criada pela Lei
Federal n° 11.182 de 27 de setembro de 2005 e instalada através do Decreto
Federal 5.731 de 20 de margo de 2006; € vinculada ao Ministério da Defesa e
responsavel pela regulagao no setor aéreo.

Ainda s&do considerados Agéncias Reguladoras devido sua
estrutura: o CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econbémica,
vinculado ao Ministério da Justica; e o BACEN — Banco Central do Brasil,
vinculado ao Ministério da Fazenda, tendo em vista, que a classificacao
destas instituicbes é relacionada as fungbes, competéncias e autonomias
atribuidas em funcao de sua atuacao real e ndo em razao da nomenclatura
apresentada.

Esse €& um inventario atual agéncias reguladoras federais em
operacao no Brasil.

Como pode ser constatado do inventario, ele nao segue a
orientagao proposta pelo PDRAE, que em conformidade as propostas iniciais,
deveriam se limitar a areas de monopdlio ou de semi-monopdlio Estatais.

De fato, as agéncias reguladoras deveriam ter sua utilizagdo
reduzida aos setores delegados a iniciativa privada em que o Estado
desenvolvia as atividades nos formatos de monopdlios ou de semi-
monopadlios.

Assim assinala Bresser-Pereira em artigo enviado ao Jornal “Folha

de S.Paulo”, em 13.8.2007, no texto “Agéncias e agéncias”:
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Entretanto, as agéncias, em sua grande maioria, sdo ou devem ser
"agéncias executivas" que implementam as politicas regulatérias
decididas pelo Congresso e pelo Poder Executivo, ndo se
justificando que se lhes atribua autonomia politica.

Agéncias reguladoras propriamente ditas sé se justificam quando o
setor a ser regulado € monopolista e se necessita de uma agéncia
para estabelecer precos e fiscalizar. Nesse caso, os investidores
devem ter uma razoavel garantia de que a agéncia definira esses
precos independentemente de qualquer politica do governo, mas de
acordo com uma diretriz de Estado: a de que os pregcos devem ser
definidos como se mercado competitivo houvesse.

Mesmo nesse caso as demais politicas do setor devem ser
responsabilidade do Congresso e do Executivo, ou seja, dos
representantes politicos da nacao.

Continua ao afirmar que, dentre as agéncias existentes somente
poderiam ser agéncias reguladoras, na perspectiva apontada, as agéncias de
infra-estrutura, Petroleo, Energia Elétrica e Telecomunicag¢des, pois apenas
nestes setores havia semi-monopdlio ou monopodlio Estatal delegado a

iniciativa privada.

Dessa forma, Bresser-Pereira distingue claramente autonomia
administrativa (voltada a eficiéncia e aos resultados) de autonomia
politica (voltada a continuidade e credibilidade deciséria). O
paradigma gerencial justificava a ampliacdo da autonomia
administrativa para ambos os tipos de agéncia, executiva e
reguladora; ja a autonomia politica deveria ser reservada as
agéncias reguladoras, por atuarem em &areas monopolistas,
caracteristica dos setores de infra-estrutura — telecomunicacgoes,
energia e petréleo. (PACHECO, 2006)

O entendimento que norteou a reforma do aparelho do Estado
empreendida pelo governo Fernando Henrique Cardoso, durante o qual foram
criadas as agéncias reguladoras atualmente existentes no Governo Federal,
€ que na execugédo das atividades do Estado é necessario distinguir trés tipos

de instituicdes previstas no PDRAE:

* as secretarias formuladoras de politicas publicas, que, no nucleo
estratégico do Estado, em conjunto com os ministros € o chefe do
governo, participam das decisdes estratégicas do governo;

* as agéncias executivas, que executam as politicas definidas pelo
governo; e

* as agéncias reguladoras, mais autbnomas, que buscam definir os
precos que seriam de mercado, na presenca de monopodlio natural
ou quase natural. As agéncias reguladoras deveriam ser mais
autbnomas do que as executivas porque nao existem para realizar
politicas do governo, mas para executar uma funcdo mais
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permanente que é a de substituir-se aos mercados competitivos.
(BRASIL, 1995)

Ha mais agéncias reguladoras que o idealizado durante a Reforma
do Estado.

Nos proéprios textos e nas discussbes a pelos GTs da Reforma
Administrativa do Estado, as duas primeiras instituicbes (secretarias
formuladoras de politicas publicas e as agéncias executivas), foram mais
amplamente debatidas e pensadas que as agéncias reguladoras, como pode
ser observado na leitura do PDRAE e demais textos elaborados pelo MARE.

O fato das agéncias reguladoras terem sido implantadas em maior
volume que o idealizado na estrutura proposta pelo PDRAE de 1995, em
setores que nao necessitavam de agéncias reguladoras, mas de agéncias
executivas, como é o caso da ANA (que deveria ter a forma de secretaria
formuladora de politicas publicas ou, no limite, de uma agéncia executiva) e
ANCINE (agéncia de fomento que poderia ser mais bem desenvolvida na
figura de agéncia executiva), ANVISA, CEMED e ANS (que deveriam ter o
formato de Agéncias Executivas), apontam as distor¢gées que o modelo das
agéncias tomou em sua implementacao.

Como sua estrutura funcional garante independéncia administrativa
e politica, este fator foi utilizado para retirar o controle dos governos de
determinados setores, e quando alguns ministros de Estados pensaram nas
vantagens quantitativas (independéncia financeira) e vantagens politicas
(independéncia politica) optaram pela criacdo de agéncias reguladoras ao
invés de agéncias executivas, distanciando assim do desenho inicial da
Reforma prevista no PDRAE. (BRESSER-PEREIRA, 2007)

Nesse sentido o governo Lula, manteve as distor¢gdes, distanciando
da proposta inicial.

Ao ampliar espectro mediador das agéncias para além dos campos
delimitados para sua atuagao, o argumento de legitimagao de sua estrutura
perde funcionalidade, deslocando a estrutura das agéncias para o campo do
déficit democratico ainda maior.

Com efeito, a atuagado das agéncias no formato de independéncia

politico-administrativa era motivado pelas distorcdes do mercado a ser
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regulado (monopolistas ou semi-monopolistas), que encontraria na
especificidade técnica de sua regulagdo a legitimidade para seus privilégios
em relagdo as demais autarquias.

Gelis Filho destaca que:

Mercado é uma estrutura de alocagido dos recursos econdmicos de
uma sociedade através de trocas livres entre compradores e
vendedores. E importante notar que a participacdo do Estado como
agente econdbmico atuando diretamente sobre o mercado nido o
descaracteriza como tal. Por exemplo, a previsao constitucional da
existéncia de um sistema Unico de saude nao impede a
caracterizacdo da saude como um mercado. As falhas do mercado
sao mais bem definidas a partir de uma discussao sobre o que é um
mercado bem-sucedido. Para que isso aconteca é necessario que
esse mercado exista e seja suficientemente dimensionado; todos os
consumidores e produtores ajam de forma competitiva; e exista um
ponto de equilibrio (Ledyard, 1998:326). Um mercado perfeitamente
competitivo € um modelo ideal; quando os desvios em relagdao a
esse ideal sdo muito grandes, torna-se necessaria a regulacao
estatal pelo surgimento de “falhas ou ineficiéncias” de mercado.
Essas falhas podem ser de varios tipos diferentes (Varian, 2003,
passim; Baldwin e Cave, 1999:9-33; Laffont, 1998). (GELIS FILHO,
2006)

Continua ao afirmar que a atual estrutura das agéncias seria mais
adequada ainda em funcdo da eliminagcado dos anéis burocraticos descritos
por Cardoso (1975), o problema é que ainda assim, o modelo deveria ser
utiizado em razdo de falhas do mercado, e ndo em todas as areas de

atuacao dos setores Ministeriais.

Ha uma rationale para a opgao por agéncias reguladoras ao invés
de mecanismos de regulagdo endégena como os praticados por
antigamente por departamentos de ministérios ou autoregulacdo. A
premissa basica € a de que a estrutura de incentivos proporcionada
por agéncias reguladoras é mais adequada que o modelo anterior
baseado onde predominava uma opaca e promiscua relagdo dos
ministérios de infra-estrutura com as empresas estatais do setor, em
tese no interesse publico. A estratégia da mudang¢a de modelo foi
concebida como mais adequada para estimular investimentos,
aumento da cobertura, melhoria da qualidade dos servigos
prestados e proporcionar um ambiente competitivo que force
continuos ganhos de produtividade no setor. Estes sdo os objetivos
classicos de agéncias reguladoras, mas que nao foram os que
ocuparam lugar central no momento em que as agéncias foram
criadas, quando o sucesso dos leildbes de empresas privatizaveis
absorvia a maior parte da atencdo do executivo. A construgcdo de
ambientes institucionais competitivos — um desafio histérico
recorrente no Brasil — foi tarefa relegada ao segundo plano,
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perseguida parcialmente no d&mbito das agéncias, mas ndo pelo que
se poderia chamar de um esfor¢o de governo. (GELIS FILHO, 2006)

Esta ampliacdo além de suscitar estes problemas, ainda aprofunda
o déficit democratico das agéncias, pois, em ultima analise, tem sido
desenvolvida de uma forma a camuflar a auséncia de participagcao do cidadao
em sua gestdo sob estruturas de participacdo que tem como critério a
exclusao, seja pela especificidade técnica (que dificulta o entendimento e a
argumentacdo por parte do cidaddo), seja pelos mecanismos que
pressupdem o deslocamento do cidadao as agéncias ou as capitais de Sao

Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Bahia, DF, Ceara, etc.

2.2 — Classificacao das agéncias

As discussbes nas areas da Administragdo Publica, Direito
econdmico e Administrativo tem variado, mas formas de atribuem
classificagdes as agéncias reguladoras.

Uma série de adjetivos vem qualificando as agéncias sendo as mais
comuns, aquelas que atribuem os administrativistas italianos’, ao afirmarem
gque na atualidade as agéncias, devem ser classificadas em razdo das
caracteristicas de Estado que desenvolvem, existindo assim, agéncias de
policia (vg. ANVISA, ANS), agéncias de servigo (vg. ANATEL, ANEEL) e
agéncias de Fomento (vg. ACINE). Este critério de classificagao considera as
funcdes desempenhadas pelas agéncias.

Segundo o Relatério do Banco Mundial, as agéncias reguladoras

desempenham todas as fun¢des de Estado, pois:

O Estado desempenha trés categorias basicas de fungdes:
administracdo, legislacdo e arbitragem. E impossivel inserir
agéncias reguladoras em uma das categorias, uma vez que as
mesmas desempenham atividades relativas a cada uma delas. Elas
administram agéncias, compram suprimentos, reforcam a lei,
gerenciam  pessoal e executam muitas outras tarefas
administrativas. Também definem tarifas, promulgam normas,
enunciam micro-politicas, no ambito da autoridade a elas delegada,

7 CASSESE, Sabino. Le tranformazioni del diritto amministrattivo dal XIX al XX| secolo. Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, 2002.
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e desempenham outras fungbes universalmente pertinentes e
prospectivas por natureza. Os dois atributos citados representam
classicos poderes legislativos. Finalmente, elas podem arbitrar
disputas no ambito de sua jurisdicdo legal. Desta forma, os
reguladores ndo se encaixam prontamente em nenhum quadro
organizacional governamental. (BANCO MUNDIAL, 2005, p.115)

Outra classificagdo, oriunda das teorias da classificagdo legal,
atribui as agéncias a classificagdo de acordo com o setor econébmico de
atuacao, assim, classificam-se as agéncias de acordo com Santos (2003) e
Salgado (2003):

A Reforma do Aparelho do Estado empreendida pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso criou, segundo Lucia Helena Salgado
(2003), dois tipos distintos de agéncias reguladoras: “de Estado” e
‘de governo”. Em uma primeira etapa foram criadas as agéncias
voltadas para a regulacdo econémica no setor de infra-estrutura
(“agéncias de Estado”); posteriormente foram criadas as agéncias
que executam as diretrizes de governo, responsaveis pela
regulacao social, como a ANS, a ANVISA e a ANA . A dultima
agéncia criada - a ANCINE - pelas suas competéncias formais, pode
ser classificada, quanto ao exercicio de atividade reguladora, como
uma forma intermediaria. (SANTOS, 2003)

... as agéncias reguladoras no setor de infra-estrutura como a
ANEEL, ANATEL, ANP, ANTAQ e ANTT ja constituidas e a ANAC
podem ser conceituadas, facilmente, como agéncias de Estado.
Estes entes atuam na regulagcdo de servigos publicos concedidos.
(SALGADO, 2003)

As agéncias de Estado se difeririam das classificadas de Agéncias

de Governo ou ainda agéncias Sociais, assim, como sugere Gelis Filho:

Sao também heterogéneas entre si as agéncias dos setores de
infra-estrutura (Anatel, Aneel, ANP, ANA, Antaq, ANTT) e aquelas
dos setores “sociais” (ANS, Anvisa, Ancine). Ainda, as instituicdes
reguladoras dos setores de infra-estrutura apresentam desenho
normativo distinto em relagcdo aquelas dos setores “sociais”. (GELIS
FILHO, 2006, p.610)

Quanto a distincdo entre as agéncias das demais autarquias esta
associada a idéia de independéncia Politica e Administrativa, como assinala
Santos (2004, p.07):

A classificagao legal das agéncias define, como critério associado a
sua natureza de autarquia especial, em alguns casos, a sua
condicdo de “autoridade administrativa independente”, como é o
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caso da ANATEL e da ANVISA. Além da ANATEL, que também é
expressamente dotada de “auséncia de subordinacao hierarquica”, a
ANVISA, ANS, ANA, ANTT e ANTAQ tém prevista, em suas leis de
criagcdo, a garantia de “independéncia administrativa” ou “autonomia
administrativa”, ou “autonomia administrativa, financeira, patrimonial
e de gestao de recursos humanos”, além de autonomia deciséria.

A classificagdo, das agéncias denuncia novamente sua ampla
utilizacdo em setores descompassados do previsto no Ambito da Reforma do
Estado da década de 1990.

A utilizagcdo destas estruturas administrativas independentes em
setores que deveriam ser de controle politico e social dos Ministérios, suas
Secretarias e Pastas, fortalece a légica de descentralizagdo da
administragcdo, mas sob critérios longe de serem democraticos e de muito
mais dificil controle social.

Se a admissibilidade das agéncias nas situagbes de monopdlios e
semi-monopodlios é discutivel tendo em vista o proprio déficit democratico e a
possibilidade da captura destas instituicdes, sua vulgarizagao e utilizagcdo em
situacbes de atuacdo de outras estruturas administrativas trazem
questionamentos ainda mais sérios em relacado a sua utilizacdo na estrutura
administrativa do Estado sem um critério certo e definido de quais as
condicdes para a criagdo de uma agéncia reguladora e quais areas da
administracdo do Estado podem ser de fato geridas por este modelo
institucional.

O objetivo das agéncias era outro e sé se justificava na existéncia
das condicdes fixadas anteriormente a sua implantacao, nesse sentido, vale

retomar o sentido que motivou a criagdo das agéncias reguladoras:

Assim, configura-se, nesses casos, a natureza complexa da
atividade reguladora, cuja finalidade ¢é buscar equilibrar as
perspectivas dos investidores, do governo e dos usuarios desses
servigos. Nos setores de infra-estrutura, a regulagao visa promover
a universalizagcdo do acesso aos servigos e a competicdo em areas
de monopdlios naturais, corrigindo falhas de mercado. (PACHECO,
2006, p. 531)

Ja na area social, a regulagao abrange os direitos dos usuarios e a
gualidade dos servigos. A natureza das atividades parece indicar
muito mais uma atuacao fiscalizadora do Estado, do que
propriamente a regulacdo de mercados ou a promoc¢do da
concorréncia; em geral, nessas areas a existéncia de um mercado
precede a criagcdo da agéncia. Ainda assim, a necessidade de
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regulacdo se justifica dadas as falhas de mercado relativas a forte
assimetria de informacao (pré-firmas), as externalidades negativas,
ao risco moral e a selegao adversa. (PACHECO, 2006, p. 532)

Atualmente, o critério para criagdo e atuagao das agéncias parece
ter se perdido e estas desempenham papéis que competiriam a outras

instituicdes e 6rgaos administrativos.

~

Esse fato traz o questionamento do “porqué” dessa situacao.
Esta disseminagcado de agéncias reguladoras foi considerada na PL

da Lei Geral das Agéncias Reguladoras.

O principal critério a ser observado quando da decisdo sobre a
necessidade da regulacao, refere-se a hipdtese de existéncia de
falhas de mercado que justifiquem a sua intervencao (conforme
secdo 2.2 supra). Apenas nos casos em que exista necessidade de
regulacdo, de modo geral caberd a existéncia de agéncia
reguladora. Esta definicdo conceitual é fundamental para evitar que
corporagdes  burocraticas ou grupos econbmicos venham
pressionar, futuramente, o governo para a instituicdo de agéncias
em seus setores de atuacdo. (BRASIL, 2005, p.29)

Mas, o questionamento, embora existente nao tras nenhuma forma
ou mecanismo para a limitagcdo a criacdo de agéncias, pois, a afirmativa
descrita também estava presente nas reformas de Bresser-Pereira e FHC na
década de 1990.

2.3 — Das estruturas das agéncias e suas formas administrativas -

inventario dos formatos

As agéncias reguladoras nao seguiram um padrdo em sua
implantacdo. Raz&o pela qual a criagdo do PL da Lei Geral das Agéncias

Reguladoras, tinha:

Em primeiro lugar, o objetivo de conferir maior uniformidade ao
desenho institucional das ARs. Com base na avaliacdo de que o
processo de criagcdo de ARIs a partir de 1997 néo teria obedecido a
referéncias comuns, o projeto quer instituir um marco legal padrao
para a operagao do conjunto dos 6rgaos reguladores, algo que é
perseguido, por exemplo, por meio da generalizagao de dispositivos
presentes em algumas das leis de criagdo das ARIs, mas ndo em
todas, e por meio da imposicdo de exigéncias indiferenciadas a
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todas elas no que respeita a seus processos decisorios internos.
(MEIRELLES e OLIVA, 2006, p. 547)

Cada agéncia foi composta e estruturada de acordo com sua Lei de
Criacdo, mas sem possuirem entre si uma estrutura comum ou uma
uniformizacao.

A deficiéncia de uma discussao sobre o modelo regulatério seria a
principal razao das diferencas entre os modelos vigentes, tendo em vista que
as agéncias reguladoras foram os temas menos discutidos pelo PDRAE, sua
implantagdo, em volume maior que o inicialmente idealizado, fez com que
varios formatos fossem colocados a prova, para somente depois se avaliar
quais seriam os melhores a serem adotados.

A seguir seguira um pequeno inventario das disposi¢cdes estruturais
e organizacionais das agéncias no que estas tém de comum e no que tem de

diverso em suas formulagoes.

2.3.1 — Dos mandatos e da Nomeacao

As agéncias reguladoras tiveram em comum, o processo de escolha
de seus dirigentes, que passava pelo mesmo procedimento.

A estrutura do procedimento obedecia a uma mesma estrutura,
sendo que, os dirigentes sdo nomeados pelo Presidente da Republica para
mandatos fixos, ndo renovaveis, apds terem seus nomes aprovados pelo
Senado Federal. (SANTOS, 2004, p.08)

A extensdo dos mandatos, porém, foram fixados em e sua duracao
em quantidade de tempo totalmente diferente.

Como exemplo, tem-se que o mandato da primeira diretoria
empossada da ANATEL foi fixada em 3, 4, 5, 6 e 7 anos, de modo que um
dos diretores nomeados em 1997 teve seu mandato encerrado apenas em
2004.

Na ANP, ANEEL, ANTT, ANTAQ, ANA e ANCINE o periodo é de 4

anos; na ANVISA e ANS, os mandatos sao de 3 anos.
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Estes mandatos n&o foram fixados obedecendo a um critério
racional, para estabelecimento de politicas publicas setoriais, de fato o que
houve foi um descompasso, a auséncia de um padrdo a ser seguido ou a
nortear a fixagdo dos mesmos no momento da criagdo das Leis Gerais dos

Setores.

2.3.2 — Do quadro proéprio de pessoal

O quadro de pessoal de acordo com o PDRAE era um dos
principais argumentos da proposta das agéncias reguladoras que seriam
compostas por uma elite técnica do setor correspondente capaz de criar a
regulacao e de estabelecer a politica regulatéria do setor a longo prazo.

Deslocando assim, do interesse politico de governo (transitério), ao
interesse estratégicos do Estado (permanente), a competéncia para o
estabelecimento de uma politica de carater permanente e independente ao
setor regulado, minimizando assim os riscos das oscilagdes voluntaristas dos
governos, dando lugar a uma politica de Estado para os setores.

Destarte, surge outro sério problema que pode ser vislumbrado da
analise das agéncias reguladoras, pois, nas palavras do texto do Relatério do

GTI das Agéncias Reguladoras:

Embora dotadas de autonomia financeira e administrativa por forca
de lei, foi dedicada pouca importancia, no processo de implantagao
dessas agéncias, a constituicdo prévia de um quadro proprio de
pessoal, organizado em carreiras e habilitado ao exercicio das suas
fungdes tipicas.

As agéncias reguladoras requerem como condi¢do indispensavel
para o exercicio de suas atividades a especializagéo técnica, dada a
complexidade das areas objeto de regulagdo, um quadro técnico
profissional, efetivo, qualificado e protegido de interferéncias no
exercicio de suas atribuicdes. No entanto, como caracteristica
comum em sua estruturacdo e organizagao, destaca-se a notdria
deficiéncia de pessoal. Todavia, na auséncia de quadros técnicos
préprios, as agéncias tém-se valido de servidores requisitados de
outros 6rgaos, de cargos em comissdo, de livre nomeacao e
exoneracgao, e contratagbes temporarias por excepcional interesse
publico, produzindo situacdo de precariedade em seu corpo
funcional que tende a gerar graves disfuncdes, especialmente a
medida que — embora prazos legais tenham sido fixados — nao vém
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sendo adotadas medidas para prové-las de quadros permanentes.
(BRASIL, 2003, p.08)

Tal situagcao deixa em xeque o argumento da composigao de uma
elite técnica para regulagao do setor.

Com efeito, se o quadro de pessoal técnico tem fontes diversas da
propria estrutura administrativa do Estado, com cargos em comissao, pessoal
terceirizado, como é possivel pensar em uma politica setorial que transcenda
os mandatos eletivos governamentais? Esta foi a razdo da retirada do
controle dos governos a politica setorial, pois, seriam estas questdes de
Estado, superiores as questdes de governo, muito mais limitadas no tempo,
devido a transitoriedade dos mandatos politicos eletivos.

O relatério apresenta que:

A Lei n° 9.986, ao dispor sobre a gestdo de recursos humanos das
Agéncias Reguladoras ANATEL, ANEEL, ANP, ANVISA e ANS, fixou
quantitativos para os quadros de pessoal efetivo e cargos,
prevendo, para os mesmos, remuneragdes bastante superiores aos
valores praticados no Poder Executivo, inclusive para carreiras de
responsabilidades equivalentes. Quanto ao quadro efetivo de
pessoal, no caso da ANCINE, ha apenas a previsdo de um
quantitativo de pessoal, que, contudo, ndo foi objeto de criagcdo em
texto legal. No caso da ANA, foram fixados quantitativos de cargos
de Regulador e Analista de Suporte a Regulagdo, mas a Lei n°
10.410, de 2002, nao apenas nao definiu as atribuicbes dos
mesmos, com sequer fixou-lhes a remuneracao.

Atualmente, exceto no caso da ANA, em que ha houve o provimento
de cargos efetivos de carreira, criados pela Lei n° 10.768, de 19 de
novembro de 2003, e da ANVISA, que dispbés de um Quadro
Especifico de Pessoal composto por servidores efetivos oriundos de
outros 6rgaos?, os recursos humanos destes 6rgdos sao compostos,
basicamente, por servidores requisitados ou em regime de contratos
temporarios. A prépria definicdo do regime juridico a ser adotado
pelas Agéncias Reguladoras para contratacdo de seus servidores
efetivos pela Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, trouxe sérios
problemas, notadamente apds a suspensdo pelo Supremo Tribunal
Federal, em novembro de 1999 (ADIn 2.310, do Partido dos
Trabalhadores) dos dispositivos que permitiam a contratacdo de
servidores em regime de emprego publico para essas entidades.
Com efeito, passados, em alguns casos, quase 8 anos desde sua
instalagcdo, as agéncias permanecem, em quase todos o0s casos,
contando apenas com servidores requisitados, ou fazendo uso da
permissao — ja prorrogada varias vezes— de contratacdo temporaria
por excepcional interesse publico. Fazem wuso, ainda, da
prerrogativa de contratacdo de prestadores de servigos, a qual, no
entanto, deve ser restrita a realizacao de execugao de trabalhos nas
areas técnica, econbmica e juridica, por projetos ou prazos
limitados, onde n&o seja adequada a utilizagdo de pessoal
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permanente, em razao da natureza, extraordinariedade ou
sazonalidade da atividade a ser exercida®. (BRASIL, 2003)
De 1997 até 2003 as agéncias reguladoras atuaram sem que
houvesse sequer uma adequacao de seu quadro de pessoal.
Em 2003 o governo encaminhou uma Medida Provisoria, que veio

se converter em Lei, que passou a definir:

as carreiras e cargos efetivos destinados a compor o quadro
profissional de cada Agéncia, seus conteudos atributivos, os valores
e componentes de suas remuneragdes, a fim de atender a suas
necessidades imediatas e de médio prazo, no seu processo de
estruturacdo ou implantacao, bem como instrumentos para permitir
que também os ministérios tenham ampliada a sua capacidade de
atuacdo, no ambito da formulagdo de politicas e supervisao
ministerial. (BRASIL, 2003)

O problema fundamental € que ainda hoje o quadro de composi¢ao
do pessoal das agéncias reguladoras € composto em sua maioria por cargos
em comissdao ou serventuarios emprestados, ou terceirizados, pois o0s
concursos para preenchimento das vagas ainda sao insuficientes. (ANER,
2010)

Segundo dados da Associagdo Nacional dos Servidores Efetivos
das Agéncias Reguladoras Federais — ANER® a Lei n. 10.871/2004
estabeleceu duas modalidades de carreiras para serventuarios das agéncias
reguladoras, sendo estas as Carreiras de Planejamento e Gestdo e Carreiras
de Regulacao e Fiscalizagao.

Estdo estabelecidas nos incisos XVII e XVIII do art. 1° da Lei n.

10.871/2004 as Carreiras de Planejamento e Gestao, que sao:

Carreira de Analista Administrativo, composta de cargos de nivel
superior de Analista Administrativo, com atribuicdes voltadas para o
exercicio de atividades administrativas e logisticas relativas ao

& A nota 2 do texto original trazia o seguinte texto: Trata-se de quadro constituido mediante
redistribuicdes de servidores oriundos do Ministério da Saude, Fundagao Nacional de Saude e
muitos outros 6rgaos, composto, majoritariamente, por servidores de nivel médio, voltados a
atividades administrativas. Cerca de 30% do quadro, apenas, é composto por servidores de nivel
superior. A lei faculta aos servidores exercer atividades de fiscalizagéo, até que estejam providos
Eelo menos 50% dos quadros efetivos de carreira da Agéncia.

A ANER, inicialmente criada sob a denominacado de Associagdo Nacional dos Especialistas em
Regulacéo, teve seu Quadro Social ampliado no inicio de 2008 para a participacdo de todos os
Servidores Efetivos. Hoje a ANER conta com a participagdo de mais de 1900 Servidores Efetivos, de
todos os cargos, lotados em cada uma das dez Agéncias Reguladoras Federais, em praticamente
todos os estados. (Dados disponiveis: http://www.anerbrasil.org.br/index.php/content/view/295.html)
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exercicio das competéncias constitucionais e legais a cargo das
autarquias especiais denominadas Agéncias Reguladoras, fazendo
uso de todos os equipamentos e recursos disponiveis para a
consecucéio dessas atividades

Carreira de Técnico Administrativo, composta de cargos de nivel
intermediario de Técnico Administrativo, com atribuicdes voltadas
para o exercicio de atividades administrativas e logisticas de nivel
intermediario relativas ao exercicio das competéncias
constitucionais e legais a cargo das autarquias especiais
denominadas Agéncias Reguladoras, fazendo uso de todos os
equipamentos e recursos disponiveis para a consecucao dessas
atividades. (ANER, 2010)

Ainda segundo a ANER, “Carreiras de Regulagao e Fiscalizagao
estdo racionalizadas segundo a especializagcdao de cada Agéncia Reguladora.
Os cargos de Nivel Superior sdo coletivamente designados Especialistas em
Regulacdo e os de Nivel Médio, Técnicos em Regulagdo”. E especifica a

ANER em seu sitio virtual que:

Os membros das carreiras de Especialista em Regulagdo possuem
atribuicdes voltadas as atividades especializadas de regulagao,
inspecao, fiscalizagcdo e controle da prestacido de servigos publicos
e de exploragdo dos mercados regulados, bem como a
implementacao de politicas e a realizagdo de estudos e pesquisas
das respectivas atividades dos ambientes regulados de acordo com
0 objeto de acédo de cada uma das 10 Agéncias Federais.

Suas atividades basicas constituem-se na “formulacdo e avaliagao
de planos, programas e projetos relativos as atividades de
regulacdo; elaboracdo de normas para regulagcdo do mercado;
planejamento e coordenacdao de acbes de fiscalizacdo de alta
complexidade; gerenciamento, coordenacdo e orientagcdo de
equipes de pesquisa e de planejamento de cenarios estratégicos;
gestao de informacdes de mercado de carater sigiloso; e execugao
de outras atividades finalisticas inerentes ao exercicio da
competéncia das autarquias especiais denominadas Agéncias
Reguladoras" (Lei n. 10.871/2004). Sao elas:

1. Especialista em Regulagcdo de Servigcos Publicos de
Telecomunicagoes.

2. Especialista em Regulacao de Servigos Publicos de Energia.

3. Especialista em Regulagao e Vigilancia Sanitaria.

4. Especialista em Regulagdo de Saude Suplementar.

5. Especialista em Geologia e Geofisica do Petréleo e Gas
Natural.

6. Especialista em Regulagdo de Petréleo e Derivados e Gas
Natural.

7. Especialista em Regulagdo de Servicos de Transportes
Terrestres.

8. Especialista em Regulagdo de Servicos de Transportes
Aquaviarios.

9. Especialista em Regulagcdo da Atividade Cinematografica e
Audiovisual.
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10. Especialista em Regulagao de Aviagao Civil.

11. Especialista em Recursos Hidricos.

12. Especialista em Geoprocessamento. (ANA)

As carreiras de Suporte a Regulacdo e Fiscalizagcdo (estruturadas
por Agéncia também), sdo compostas de cargos de nivel
intermediario de Técnico em Regulacdo, com atribuicbes voltadas
ao suporte e ao apoio técnico especializado as atividades de
regulacao, inspecao, fiscalizacao e controle do objeto de agao de
cada Agéncia, bem como a implementacdo de politicas e a
realizagcao de estudos e pesquisas respectivos a essas atividades.
Sé&o estas as carreiras:

1. Técnico em Regulagao de Servigos Publicos de
Telecomunicacdes

Técnico em Regulacao de Petroleo e Derivados e Gas Natural
Técnico em Regulagédo e Vigilancia Sanitaria

Técnico em Regulacédo de Saude Suplementar

Técnico em Regulacao de Servigos de Transportes Terrestres
Técnico em Regulacédo de Servigos de Transportes Aquaviarios

. Técnico em Regulacdo da Atividade Cinematografica e
Audiovisual

8. Técnico em Regulagdo de Aviagao Civil

N&o existem carreiras de Técnico em Regulagdo na ANEEL nem na
ANA.

NOOAWDN

Mas, o dado que mais chama atencdo dentre as previsdes e
especificagcbes descritas € que esta estrutura ainda se encontra apenas
desenhada.

A Ata da AGE'YANER n.° 262, que especifica a Pauta de
Negociacao dos Servidores Efetivos Biénio 2009-2010, aprovada na AGE de
30.04.2009, consolidada pela AGE de 02.07.2009, traz a seguinte previsao

de negociagao:

e) Defesa da realizagcdo de concursos publicos para a ocupacao
completa das vagas previstas na Lei 10.871, “devolucado” de
servidores cedidos e eliminacao das situacbes de terceirizacao de
atribuicdes das carreiras efetivas:

O efetivo fortalecimento das Agéncias Reguladoras Federais passa
— minimamente — pelo fortalecimento de seus quadros funcionais,
mediante realizacdo de concursos publicos para dotar as Agéncias
do quantitativo minimo necessario para consecucdo de suas
atribuicdes legais e regimentais, em paralelo ao abandono da
pratica de requisicao imotivada de servidores e terceirizagao fora do
escopo legal.

Dos dados ¢é possivel analisar que depois de 11 anos da

implantacdo, as agéncias reguladoras ainda ndo contam com o “minimo

'© AGE — Assembléia Geral Extraordinaria
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quantitativo minimo necessario para consecugao de suas atribuigcbes legais e
regimentais”.

Com efeito, a regulagdo dos setores ndo vem sendo produzida da
mesma forma que antes da Reforma do Estado. Houve uma modificagao
estrutural e de responsabilidades/competéncias para a realizacao da
regulacao no interior das fungbes do Estado, mas essa estrutura faz uso de
um quadro de pessoal que, desde seu inicio, mas fundamentalmente, ainda
hoje & “emprestado”, sem quaisquer garantias de desempenho na fungéo e
da especializagcdo técnica necessaria ao setor, e 0 que é pior, em muitas
vezes sao até mesmo terceirizados de empresas privadas prestadoras de
servigo.

Nesse sentido, a caréncia de legitimidade para o exercicio da
funcao politica se agrava, pois, além de a estrutura ser regida por uma légica
de mercado, o quadro de pessoal é oriundo do mercado e ndo possui vinculo
institucional junto as agéncias ou mesmo a estrutura do Estado (empresas
publicas, Ministérios, etc.).

Assim, em que termos a regulagdo poderia ser neutra ante as
oscilagbes do mercado no setor? Ou como se eliminaria o circuito de
privilégios se o quadro de pessoal possui uma relagdo muito mais vulneravel
a captura econdmica e politica que os antigos funcionarios de empresas

publicas?

2.3.3 — Do Controle e da Transparéncia das agéncias

No que se refere aos instrumentos de controle sobre as agéncias
ha também estruturas bem distintas. Entre os mecanismos existentes
destacamos a utilizagcdo das Consultas publicas, Audiéncias Publicas e das
Ouvidorias, como mecanismos de controle social; dos Contratos de Gestéo
como mecanismos de controle politico (governamental), e por fim controle
hierarquico, que é um controle desenvolvido pelo érgdo Governamental
responsavel pelo setor regulado.

Todos estes mecanismos deveriam atuar como parte de um sistema

de controle mais amplo, composto por redes que teriam no Legislativo e no
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Judiciario seus limitrofes de controle, aliados aos mecanismos
administrativos endégenos ao proprio Executivo (Ministérios, etc.), que juntos
realizariam a validagao e vigilancia das atividades das agéncias, quanto a
possiveis capturas por agentes de Governo ou pelos agentes do mercado.

A analise que se segue objetiva apresentar os avancgos e limites de

cada uma dessas estruturas de controle.

2.3.3.1 — Da diferenc¢a entre controle hierarquico, politico e social

A distingdo entre a modalidade de controle é fundamental para que
se possa criar um mecanismo eficiente para a contencdo e inibicdo da
captura da agéncia reguladora seja pelo governo, seja pelo mercado.

Desta forma ganha relevo a distingao entre as espécies de controle,
sendo que a diferenciagcdo apresentada por Pacheco (2006) elucida alguns
aspectos deixados de lado nas discussdes realizadas no ambito do governo
atual no que se refere ao PL de Lei Geral das Agéncias Reguladoras, pois
este projeto apresenta uma confusdao em relagdo as espécies de controle,

Pacheco esclarece:

A experiéncia americana de delegacdo foi acompanhada por um
intenso debate sobre as formas de controle sobre tais entes
autébnomos — e as diversas finalidades politicas visadas. Por um
lado, é importante distinguir diferentes naturezas de controle sobre
as agéncias, entre eles “controle hierarquico” e “controle politico”.
Por outro, podem ser desenhados distintos mecanismos de controle
sobre as agéncias.
No caso brasileiro esta distincdo nao foi debatida nem apresentada
a discussao nos PL das agéncias reguladoras do governo FHC, que pouco se
deteve na discussdo das agéncias reguladoras, mas que também passou em
branco no PL da Lei Geral das Agéncias do governo Lula, que no bojo do
projeto confunde os mecanismos, classificando as espécies sem critério
formal (vg. por exemplo: ao chamar o contrato de gestdo de mecanismo de
controle social).
Segundo a autora pode ser entendido, como controle hierarquico o

seguinte:
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O controle hierarquico baseia-se na relacado de autoridade que se
estabelece entre o nomeador e o nomeado; é fortemente sustentado
no paradigma classico da burocracia, que pressupbe autoridade
Unica e relagdes verticais de comando e controle. Tradicionalmente,
o controle hierarquico é exercido pelo chefe do Poder Executivo, por
meio do instituto da nomeac&o e demissao ad nutum dos ministros e
demais dirigentes publicos. Segundo essa visdo, autonomia das
agéncias e controle pelo Executivo s&o antindbmicos, pois o controle
reside basicamente no poder de nomeacao (e demissdo) dos
dirigentes da agéncia pelo chefe do Poder Executivo. (PACHECO,
2006, p. 539)

Ja o controle politico pode ser entendido na seguinte dimensao:

Mas o significado de controle politico é distinto, e decorre da
exigéncia de accountability desses entes reguladores. O controle
politico implica a supervisdo permanente exercida por multiplos
atores — e nao apenas pelo Executivo. Para Sunstein (2004), o
controle politico resultaria da agao complementar e simultdnea dos
trés poderes sobre a atuagcdo das agéncias, sem retirar delas
flexibilidade, especializacdao e autonomia; o autor faz referéncia a
um controle agressivo exercido pelo presidente e pelo Congresso,
simultdneo a um controle moderado exercido pelo Judiciario.
Expandindo as consideragdes de Sunstein sobre o controle politico
das agéncias reguladoras, poderiamos afirmar que, na auséncia de
controles simultaneos pelo Legislativo e pelo Judiciario, estariamos
diante do controle hierarquico pelo Executivo, o que néo satisfaz as
exigéncias de accountability daquelas agéncias. No Brasil, dados os
padroes de fraca atuacdo do Legislativo e do Judiciario, os
requisitos para alcangar accountability das agéncias parecem ser
muito maiores do que aqueles introduzidos pelo projeto de lei
enviado em abril de 2004 ao Congresso. (PACHECO, 2006, p. 540)

No que se refere as discussdes sobre as agéncias reguladoras ha
no Brasil uma grande confus&o entre os conceitos de Estado e Governo, o
que leva a uma imprecisao técnica referente aos conceitos de controle sobre
as agéncias.

A accountability’” que se caracterizaria pala responsabilidade e
responsabilizagdo dos agentes de Estado na consecugao de suas finalidades
nédo teria sido desenvolvido de forma suficiente na Reforma de Bresser-
Pereira/FHC, e os mecanismos previstos nao foram efetivamente introduzidos
na operacgao das agéncias desde sua criagao. (MEIRELLES e OLIVA, 2006,
p. 548)

M Accountability: vernaculo inglés utilizado em administracdo publica e privada no sentido da

obrigacdo de um 6rgédo ou representante prestar contas a instdncias controladoras ou a seus
representados, uma traducéo possivel para o portugués esta para o conceito de responsabilizacao.
No Brasil o conceito foi introduzido na administragdo publica a partir da Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei Complementar n.°101/2000.
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O atual governo também teria deixado estes mecanismos em
desuso deixando um vacuo de atuacao nesse sentido, embora admita “que os
mecanismos de prestacdo de contas e responsabilizagdo (accountability)
previstos pelo modelo atual das ARIs seriam insuficientes, havendo, portanto,
a necessidade do seu fortalecimento”. (MEIRELLES e OLIVA, 2006)

Segundo a Ministra Dilma Roussef, tais mecanismos sd seriam
utilizados depois de aprovado o PL da Lei Geral das Agéncias Reguladoras.12

Assim, Conclui Pacheco que:

O debate publico em torno das agéncias reguladoras se beneficiara
da precisdo dos conceitos, ao distinguir as varias formas de controle
e suas naturezas distintas — controle hierarquico, controle politico e
controle social. (2006, p. 540)

O debate em torno do grau de autonomia das agéncias reguladoras,
no Brasil, ainda ndo faz as distingbes necessarias entre controle
politico e controle hierarquico, nem entre controle politico e controle
social. Tende a remeter autonomia a auséncia de controle; tais
caracteristicas podem, no entanto, ndo ser antindmicas, desde que
se avance na compreensao da natureza do “controle politico”. O
controle hierarquico ndo garante responsabilizagdo, e sim
alinhamento; pode portanto ndo criar 0s mecanismos de
accountability requeridos.

A tradigao da cultura politico-administrativa brasileira reside na
opacidade e nos critérios tecnoburocraticos no processo de deciséo
dos agentes publicos. Os desdobramentos de tais tracos na arena
das instituicdes regulatérias, requerem maiores esforgcos empiricos.
Mas é possivel arriscar o argumento de que a criagcdo das agéncias
reguladoras no Brasil, sem distinguir formatos para as areas de
infra-estrutura e social, combinou caracteristicas do entorno
politico-institucional com preferéncias, resisténcias e ldgicas dos
atores intragovernamentais, especialmente dentro do Executivo
federal. Ja a revisdo do modelo, proposta pelo governo Lula, revela
preferéncia pelo controle hierarquico, confundindo-o nos
argumentos com controle social. Indistincdo dos formatos
organizacionais em um caso, indistincdo das formas de controle no
outro — provavelmente ndo sera possivel fazer avangar a regulagao
no Brasil sem que avance a reforma das demais instituicdes do
aparelho do Estado. (2006, p. 541)

Assim, o PL da Lei Geral das Agéncias Reguladoras do governo

Lula, é confuso, pois apreende o controle “social” como controle “hierarquico”

12 santos, (2004, p. 10) Ao tomar posse, a Ministra de Minas e Energia, Dilma Roussef, decidiu
aguardar os desdobramentos da discussado sobre a reformulacdo da legislagdo das agéncias. Além
disso, a Ministra teria considerado as metas e indicadores de desempenho propostos pela ANEEL
excessivamente genéricas, e defendido a adog¢ao de indicadores "mais efetivos", como prazo de
respostas para regulados, mercado e consumidores. Desde entdo, a ANEEL acha-se com seu
contrato de gestao vencido.
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e trazem os mecanismos de alinhamento as politicas de Governo juntamente
das formas de controle social das agéncias.

Nesse sentido o demonstra uma clara opg¢do ao alinhamento
politico e ao controle hierarquico das agéncias, pois o ndo cumprimento do
contrato de gestao poderia ocasionar a exoneragao compulséria dos diretores
da agéncia pelo Executivo, e isso é entendido no projeto como controle
social.

Esta percepcdo ndo se coaduna com a sistematica de controle e
com o referencial da proposta das agéncias.

Porém, por outro lado, isso supriria dessa forma o déficit
democratico formal, pois em ultima analise, as agéncias seriam responsaveis
pela regulagdo nos termos aprovados ou orientados pelo governo de acordo
com suas politicas.

De outro lado, o argumento do n&o alinhamento politico,
apresentado por Marques Neto (2005), entende que a separagao entre o
Regulador e o Operador garante ao cidaddo consumidor uma maior
seguranca devido a neutralidade relacional ao interesses do 6rgao regulador
que ndo desenvolve a atividade bem como minimiza os riscos de captura pelo
agente operador que nao tem relagéo direta com o regulador.

Conclui que este mecanismo ainda tornaria mais permeaveis aos
interesses dos usuarios o que possibilitaria ainda, um melhor controle social
sobre a atividade regulada.

Em relagdo ao controle social e transparéncia das agéncias, afirma
o Relatério do GTl de 2003:

Quanto ao controle social e transparéncia, merece ser ressaltado,
como aspecto positivo nas agéncias reguladoras, o fato de que
algumas delas dispdem de instancias de consulta e deliberacdo em
que tém assento representantes da sociedade, exemplificado pela
previsdo contida no art. 4° da Lei n° 9.427 de garantir participagao
prévia da sociedade na formulagdo de medidas que afetem direitos
dos agentes econémicos ou consumidores. Segundo o dispositivo
legal, “o0 processo decisoério que implicar afetacdo de direitos dos
agentes econdbmicos do setor elétrico ou dos consumidores,
mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via
administrativa, sera precedido de audiéncia publica convocada pela
ANEEL”, exemplo que, ainda que possa gerar algum tipo de
influéncia indesejavel no processo de regulacao do setor, torna mais
transparente ao controle social a atividade regulatéria. Regra
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idéntica esta prevista no art. 19 da Lei n® 9.478 (ANP), mas nao na
legislacdo da ANATEL e ANVISA. No caso da ANS, o artigo 19 da
Lei n°® 9.984 assegura a representacdo, inclusive, dos trabalhadores
na Camara de Saude Suplementar. No caso da ANATEL, é previsto
o Conselho Consultivo, 6rgdo de participacao institucionalizada da
sociedade na Agéncia, integrado por representantes do Senado
Federal, da Camara dos Deputados, pelo Poder Executivo e por
representantes das prestadoras de servigos, dos usuarios e da
sociedade, todos com mandatos de trés anos, cabendo-lhe opinar
sobre o plano geral de outorgas, o plano geral de metas de
universalizacao de servicos e demais politicas de
telecomunicagdes, dentre outras competéncias. Também a ANVISA
e a ANS dispéem de Conselhos Consultivos, com ampla
representagao da sociedade. (BRASIL, 2003, p.09)

Assim, temos que o controle das atividades das agéncias
reguladoras podem ser realizados mediante:

1 — Controle Hierarquico, no qual a autoridade administrativa
superior por possuir direito de livre nomeagao e exoneragdo sobre os
dirigentes pode controlar as atividades do érgao administrativo;

2 — Controle Politico caracterizado pela accountability, sendo
desenvolvido de forma sistémica pelas fun¢cdes Legislativas e Jurisdicionais
além do Executivo, tendo no Contrato de gestdo sua forma institucionalizada
mais corrente; e

3 — Controle Social desenvolvido pela sociedade civil a partir da
participagdo na gestdo das agéncias, mediante Consultas Publicas,

Audiéncias Publicas e Ouvidorias.

2.3.3.2 — Os Contratos de Gestao como instrumento de controle politico

Os contratos de gestdo sdo mecanismos de controle politico das
agéncias pelo Executivo e estabelecem a accountability da agéncia em
relacdo ao ministério ao qual esta vinculada. O contrato de gestdo ndao é um
mecanismo utilizado em todas as agéncias reguladoras.

Como afirmado anteriormente as agéncias foram criadas com
formas e mecanismos distintos entre si.

O PL da Lei Geral das Agéncias Reguladoras tenta estabelecer o
contrato de gestdo como mecanismo de controle politico a todas as agéncias,

pois, como apresenta o Relatério do GTI — 2003 sobre as agéncias:
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Além disso, as agéncias reguladoras, pelo menos em tese, tem no
contrato de gestdo um instrumento de controle que, empregado de
forma efetiva, poderia servir de contraponto a sua independéncia,
instituindo um contrapeso ao excesso de autonomia. (BRASIL,
2003)

Dentre as agéncias, a ANEEL foi a que teve o Contrato de Gestao
implantado, seu processo de fixagado e controle foi descrito no Relatério do
GTI de 2003 como sendo modelo a ser utilizado pelas demais agéncias.

O relatorio apresentava os seus procedimentos conforme segue

descricao:

A administracdo da ANEEL sera objeto de contrato de gestéo,
devendo uma cépia do instrumento ser encaminhada para registro
no Tribunal de Contas da Unido, para que sirva de peca de
referéncia em auditoria operacional (art. 7° da Lei n° 9.427, de
1996). O Decreto n° 2.335, de 6 de outubro de 1997, que constituiu
a ANEEL, dispbés sobre a estrutura regimental da Agéncia e seu
funcionamento. Ao disciplinar o contrato de gestdo da ANEEL,
estabelece que o contrato sera negociado entre a Diretoria e o
Ministro de Estado das Minas e Energia, ouvidos previamente o
Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Ministro da
Fazenda, devendo constituir-se em “instrumento do controle da
atuacdo administrativa da Autarquia e do seu desempenho”. O
contrato devera conter, entre outros elementos, os objetivos e
metas, com seus respectivos planos de agcdo, observada a missao e
a visao de futuro da Autarquia, prazo de consecucao e indicadores
de desempenho; o demonstrativo de compatibilidade dos planos de
acado com o orgamento e com o cronograma de desembolso, por
fonte; as premissas que nado possam ser afetadas pela gestdo da
Autarquia e que venham a comprometer, de forma significativa, o
cumprimento dos objetivos e metas; a responsabilidade dos
signatarios em relagdo ao atingimento dos objetivos e metas
definidos, inclusive no provimento de meios necessarios a
consecucgdo dos resultados propostos; os critérios e parametros a
serem considerados na avaliagdo do cumprimento do contrato de
gestdo; a condigdes para sua revisdo, renovagdo e rescisao; ao seu
periodo de vigéncia. O contrato de gestdo devera, ainda, fixar, sem
prejuizo de outros, objetivos e metas relativos a regulagéao
econbmica do setor de energia elétrica; a fiscalizacdo e qualidade
dos servigcos de energia elétrica; e a efetividade no uso e na oferta
de energia elétrica. O contrato de gestdo devera, ainda,
estabelecer, em clausula especifica, o procedimento relativo a
avaliacdo e prestacdo de contas anual da Diretoria da ANEEL.
(BRASIL, 2003)

Este procedimento, todavia, como conclusdo do préprio Relatério
do GTI-2003, ndo vinha sendo a seguido, e atualmente a ANEEL se quer tem

renovado os Contratos de Gestdo com o Ministério. (BRASIL, 2003)
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Num quadro geral, os contratos de gestdo que, ja ndo sao utilizados
por todas as agéncias, atualmente somente ANEEL, ANVISA, ANS e ANA
possuem os contratos previstos em suas estruturas, ainda ndo sdo cumpridos
pelas agéncias que o tém estabelecido. Conforme destaca conclusdo do

mesmo Relatoério:

Embora essas entidades tenham contratos de gestdo em vigor,
tendo sido sucessivamente renovados desde a sua firmatura
original, na pratica eles ndo tém sido efetivamente implementados,
revelando a reduzida capacidade de controle dos ministérios sobre
as agéncias, inclusive em relacdo a compatibilidade de suas agdes
com as politicas que deveriam orienta-las. Parte da
responsabilidade por esse quadro pode ser creditada a forma como
tais contratos de gestao sao referidos, nao incorrendo as entidades
em nenhuma penalidade em decorréncia de sua inexisténcia ou
mesmo de seu descumprimento. Da mesma maneira, as Ouvidorias
nédo tém atuado com o grau de independéncia desejado, sendo, em
alguns casos, excessivamente dependentes das diretorias e
estruturas formais das agéncias. (BRASIL, 2003, p.10)

Assim, o contrato de gestdo seria um mecanismo que poderia fixar
as agéncias politicas de acao, metas e diretrizes, servindo como pega do
controle politico das instituicbes, que deveriam firmar o Contrato com o
Executivo, a partir do respectivo Ministério, de acordo com as politicas
definidas pelo congresso e pelo ministério e teria no Judiciario sua cobranga,
seja pelo Tribunal de Contas quanto a destinagdo do dinheiro publico
administrado pela agéncia, quer seja pela verificagdo de suas metas pela
Justica Federal quanto aos seus resultados e disfungdes.

Esta medida traria uma maior seguranga e maior possibilidade de
controle sobre os resultados obtidos pelas agéncias sendo uma alternativa
democratica relacional a autonomia técnica das agéncias que teriam sua
autonomia mais delimitada de acordo com os interesses politicos (macro-
econdbmicos e sociais) e ndo pelos interesses politicos da técnica (micro-

econdmicos e de mercado).

2.3.3.3 - Consultas, audiéncias/sessodes publicas e as ouvidorias como

instrumentos de Controle Social
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Os mecanismos de controle e participagdo sociais previstos nas
estruturas das agéncias sao: as consultas publicas, audiéncias ou sessdes
publicas e as ouvidorias.

Estes mecanismos seriam formalmente encarregados de
legitimarem as ag¢bes das agéncias reguladoras, pois, sem a participagao
direta dos grupos sociais envolvidos ndo seria possivel admitir os atos das
agéncias, ou de qualquer outro o6rgdo administrativo, como legitimos e
validos, pois lesariam diretamente o principio Constitucional do democratico.

Assim, como afirma Folgosi:

Decisdo estatal que interfira na esfera dos individuos e da
coletividade, emitida em processo administrativo em que ao cidadao
nao foi dado o direito de participagado - de colaborar na preparagéo,

de impugnar, de fiscalizar a vontade administrativa — nao se
coaduna com o Estado Democratico de Direito. (FOLGOSI, 2004,
29)

Estes mecanismos cumprem um papel de no limite garantir a
legitimidade e a validade dos atos praticados pelos agentes da
administracdo, mas sido entendidos como formas de democracia substancial e
sao utilizados em varios niveis e 6rgaos da administragcdao do Estado, como
em sua previsao na Lei n® 9.784, de 1999.

Ha ainda outras previsbes expressas para utilizacdao de audiéncia
publica, tais como: no processo judicial, no processo legislativo, no Ministério
Publico, na Administragcao Publica, Audiéncia publica para questdes relativas
ao meio ambiente, na Lei n®° 8.666, de 1993 (licitacbes e contratos
administrativos), na Lei n® 8.987, de 1995 (concess&o e permissdo de
servigos publicos), na Lei n°® 9.427, de 1996 (concessdes de energia elétrica),
na Lei n® 9.478, de 1997 (agéncias reguladoras) e na Lei n® 10.257, de 2001
(Estatuto da Cidade).

Porém, os limites destes mecanismos dependem de alguns fatores
gue devem ser analisados, para que estes sejam pensados para além de sua
funcao formal, instrumental ou ideoldgica, que vem apenas a legitimar as
acdes das agéncias, ainda no ambito de uma democracia formal.

As audiéncias e as consultas publicas se diferenciam da seguinte

forma, conforme entende Evana Soares:
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Convém, de logo, distinguir audiéncia publica de consulta publica.
Embora ambas constituam formas de participacdo popular na gestao
e controle da Administracao Publica, ndo se confundem.

A audiéncia publica propicia o "debate publico e pessoal por
pessoas fisicas ou representantes da sociedade civil", considerado
"o interesse publico de ver debatido tema cuja relevancia ultrapassa
as raias do processo administrativo e alcanca a propria
coletividade" (30). Cuida-se, no fundo, de modalidade de consulta
publica, com a particularidade de se materializar através de
"debates orais em sessdo previamente designada para esse fim"
(31). A oralidade, portanto, € seu trago marcante.

A consulta publica, por seu turno, tem a ver com o interesse da
Administracdo Publica em "compulsar a opinido publica através da
manifestacdo firmada através de pecgas formais, devidamente
escritas, a serem juntadas no processo administrativo" (32).
(SOARES, 2010)

Dessa forma, se passa a uma descrigdo de uma estrutura genérica
dos processos de audiéncia publica e de consulta publica, descricdo fundada
nas normas administrativas descritas acima e nas resolugcdes instituidoras
dos procedimentos nas agéncias reguladoras que se valem destes

mecanismos para legitimar suas decisdes.

2.3.3.3.a - Da estrutura das Audiéncias publicas

No ambito das agéncias reguladoras as audiéncias publicas
possuem objetivos definidos e uma estrutura que pode ser sintetizada da
seguinte forma:

Primeiramente, sdo objetivos de uma audiéncia publica, “a -
Identificar e debater os aspectos relevantes da matéria em discussao; b -
Recolher subsidios, informagcbées e dados para a decisdo ou o
encaminhamento final do assunto; c¢ - Propiciar aos agentes econémicos,
usuarios e consumidores a possibilidade de oferecerem comentarios e
sugestdbes sobre a matéria em discussdo; e, d - Dar publicidade e
transparéncia as agdes da Agéncia”. (ANVISA, 2008)

Com relacao a estrutura do procedimento, este pode ser sintetizado
da seguinte forma:

A agéncia inicia o processo da audiéncia publica com a publicagao

em midia da programacao da audiéncia, identificando local data e horario de
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realizacao, especificando data, local e horario em que os interessados
deverao inscrever-se (indicar a presenca e identificacdo para participacao,
pois a participagdo sera limitada de acordo com as dimensdes do local e a
limitacdo de apenas um representante de cada instituigao).

A participagdo do publico durante a Audiéncia ocorre com a
formulacdo de questbes, deverdo ser feitas em lingua portuguesa, em
formulario proprio fornecido pela agéncia, com o registro do nome do autor e
da entidade ou instituicdo correspondente. Embora haja alguma variagdo de
agéncia para agéncia, isso nao afeta a substancia do procedimento.

A participacdo do publico nos debates far-se-a mediante inscrigao
por ordem de solicitagdo, escrita ou oral, mediante uso obrigatério do
microfone, fixado em local visivel e acessivel, com duracdo maxima de tempo
que varia de 03 a 10 minutos dependendo da complexidade do assunto e do
Regimento das Audiéncias e Consultas Publicas de cada agéncia. Cada
participante inscrito deve se identificar pelo nome e a entidade ou instituicdo
correspondente.

A coordenacao dos trabalhos é realizada por duas mesas, uma
Mesa Diretora, responsavel pela organizagao, condugao da audiéncia no que
se refere as respostas e ao relatorio (em regra as audiéncias sao gravadas
video e som); a outra é a Mesa Técnica, que € responsavel por responder
aos questionamentos que a Mesa Diretiva considerar de sua competéncia.

Em Cada bloco de perguntas é passado para manifestacdo de um
componente da Mesa Diretiva, por prazo de previamente definido. A cada
resposta da Mesa Diretiva é admitida réplica, com duracdo maxima de
minutos também pré-fixada, de forma a estimular o debate.

A Mesa Diretiva, sempre que necessario, se manifestara com
prioridade de ordem, por um tempo pré-fixado.

Do conteudo geral das questdes solicita-se que as questdes sejam
formuladas de forma concisa e objetiva, visando a esclarecer o teor e o
alcance dos aspectos pautados na Consulta.

As questbes deverdo estar referenciadas aos itens debatidos,

buscando assim identificar e correlacionar as questdes com o texto da citada
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proposta. Das questdes poderdo constar propostas de alteragcdo de redacgéo
ou insergdo de novos itens, em formulario proprio fornecido pela agéncia.™

Sobre as manifestagdes dispde o Regimento da audiéncia publica
n° 01/2010 da EBC:

ARTIGO 6°. Somente as pessoas credenciadas terdo acesso a sala
de sessdo das Audiéncias publicas, respeitados os limites impostos
pelas instalacdes fisicas do local de realizacao. (BRASIL, 2010)

Por fim as informagdes obtidas durante a audiéncia sédo divulgadas
em Ata Resumida dos trabalhos da Audiéncia Publica lavrada durante o
evento para posterior divulgacao.

As agéncias divulgam, em seu sitio eletrénico, documento contendo

as perguntas e respectivas respostas tratadas na Audiéncia Publica.
2.3.3.b — Da estrutura das Consultas Publicas

As Consultas publicas objetivam obter subsidios e contribuicdes,
via participagdo escrita da sociedade civil, para fundamentar e legitimar as
decisdes das Agéncias sobre temas previamente definidos e de interesse

geral, e:
1.2 Propiciar aos agentes econdmicos e aos consumidores a
possibilidade de encaminhamento de sugestdes.

1.3 ldentificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos
relevantes a matéria objeto da audiéncia publica.

1.4 Dar publicidade, transparéncia e legitimidade as acgbes da
Agéncia. (ANP, 2008)

Segundo Resolugdo do procedimento das Audiéncias e das
Consultas Publicas da ANTT, tem-se:
[l - DAS CONSULTAS PUBLICAS

Art. 13. Independentemente da realizagcdo, ou nao, de audiéncia
publica, quando a matéria envolver assunto de interesse geral, a

¥ Caso o nimero de perguntas seja superior ao tempo previsto para a Audiéncia, em regra, o
Coordenador da Mesa Diretiva repassa os questionamentos remanescentes a Coordenacgéao do
evento para que as respostas sejam disponibilizadas no sitio eletrénico da agéncia



108

Diretoria podera, motivadamente, instaurar consulta publica, para
manifestacao dos interessados, por escrito.

§ 1° A consulta publica sera sempre realizada na modalidade escrita
e divulgada mediante aviso especifico, observado, no que couber, o
disposto no art. 3°.

§ 2° Aplica-se as consultas publicas, com as adaptagbes
eventualmente necessarias, o disposto nos arts. 1°, paragrafo unico,
2° 8§ 1°, 2° e 3° 3° 4° 6° 7° 9° 10, 11 e 12 desta Resolugao.
(ANTT, 2008)

A Consulta publica sera realizada no prazo de 30 (trinta) dias,
contados a partir da publicagao deste Aviso de Audiéncia Publica.

O prazo é destinado ao recebimento dos comentarios/sugestdes
referentes ao temas propostos em Minutas de documentos, (Resolugdes,
Regulamentos, et all), que devem ser enviados para um dos enderecgos
disponibilizados pelas Agéncias consulentes. Os enderegcos aparecem em
formato digital e fisico sempre em mais de uma localidade e Estado da

federacao.

2.3.3.c — Das Ouvidorias

Além das Audiéncias e Consultas Publicas as Ouvidorias compdem
a estrutura de controle social das agéncias reguladoras. Segundo o Relatério
do GTI das Agéncias Reguladoras de 2003:

Outro instrumento formalmente previsto sdo as Ouvidorias,
presentes na ANATEL, ANVISA, ANTT, ANTAQ, ANS e ANCINE,
destinadas a permitir a vocalizacdo dos direitos dos usuarios,
receber pedidos de informagdes e esclarecimentos e reclamacgodes e
formular e encaminhar denlncias contra atos praticados pelas
empresas do setor regulado. Caracteristica comum as Ouvidorias é
a fixacdo de mandato e a garantia de independéncia, ndo tendo
vinculagdo formal a diregdo da Agéncia. (BRASIL, 2003)

Dentre os mecanismos de controle as Ouvidorias receberam grande
atencdo no debate nas audiéncias publicas de 2003-2004 e no PL da Lei
Geral das Agéncias Reguladoras.

Porém foram destacados no GTI de 2003, alguns inconvenientes

junto a operacionalizagdo das ouvidorias, pois, como sdo 6rgaos externos as
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agéncias, estas véem o ouvidor como um “intruso ou bisbilhoteiro”, o que
acaba por dificultar a atuacao do ouvidor. (MARQUES NETO, 2009)

Assim, como destaca o relatério do GTI de 2003:

Da mesma maneira, as Ouvidorias ndo tém atuado com o grau de
independéncia desejado, sendo, em alguns casos, excessivamente
dependentes das diretorias e estruturas formais das agéncias.
(BRASIL, 2003)

Estes sdo os principais mecanismos de participacdo da sociedade

civil na gestao das agéncias, e segundo Soares (2010):

Além da consulta e audiéncia publicas, a Lei n°® 9.784/1999, no art.
33, faculta aos 6rgédos e entidades administrativas, nas matérias
relevantes, a adocdo de outros meios de participagdo popular, a
exemplo de reunides, convocagcdes e troca de correspondéncias.
Trata-se de norma de natureza residual, como evidencia José dos
Santos Carvalho Filho (2001), cujo objetivo & franquear todas as
formas possiveis de participagao publica, coibindo o autoritarismo e
viabilizando o exercicio da cidadania. (SOARES, 2010)

Assim, estes mecanismos estariam disponiveis aos cidadaos para
participarem direitamente das formulacdes de politicas setoriais e da
regulacédo elaborada pelas agéncias reguladoras.

No Direito Administrativo estas formas sao concebidas de formas

distintas como destaca Soares:

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002) que o principio da participagao
popular na gestdo da Administracdo Publica pontifica na
Constituicao da Republica do Brasil de 1988, como exemplo, nos
arts. 10, 187, 194, 194, VII, 198, Ill, 204, 1I, 206, VI e 216,81°, bem
assim os instrumentos de controle, como se vé, entre outros, no art.
50, XXXII, LXXI e LXXIIl, e no art. 74, §2°. Essa participacao do
cidaddo se implementa de varias formas, tais a presenca de
ouvidores nos o6rgaos publicos, criacdo de "disque-denuncia",
audiéncias publicas e consultas publicas.

A audiéncia publica - um desses mecanismos de participacédo e
controle popular e que constitui o objeto deste estudo - tem
recebido da doutrina enfoques sob diversas 6ticas. Odete Medauar
(2002) e Celso Anténio Bandeira De Mello a apreciam quando
explicam a instrucdo do processo administrativo, isto €&, as
"atividades de averiguar e comprovar os dados necessarios a
tomada de decisdo" (2000). Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari
(2002) véem a audiéncia publica sob o prisma da publicidade, como
veiculo para "obter maior publicidade e participacido" dos cidadaos,
diretamente ou através de entidades representativas, no processo
de tomada de decisdo. Essa audiéncia € examinada por Vera C. C.
M. Scarpinella Bueno (2002), por sua vez, preponderantemente, sob
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o0 angulo da simplificacdo e da eficiéncia do processo administrativo,
democratizando e legitimando as decisbes da Administracédo
Publica. (SOARES, 2010)

Os limites dessa participagédo sao objetivos, tendo em vista alguns
fatores que devem ser considerados, tais como: 1° - a presungdo de
igualdade (técnica e financeira) entre os membros do processo
administrativos dirigido pelas agéncias; 2° - os limites da forma como o
processo formal de participagdo € conduzido e as “brechas legais” deixadas a
atuacao dos agentes no processo de participacao das agéncias reguladoras.

No primeiro, temos que nao ha a pressuposta igualdade entre os
cidadaos/consumidores dos servigos e das concessionarias do servigo
publico.

A paridade no processo de participacdo pode ser entendida da
seguinte forma:

1 — Nao ha igualdade técnica entre os membros do processo.

Os consumidores e as concessionarias ndo possuem o mesmo grau
de conhecimento técnico sobre a atividade regulada. Este é o fator que
caracteriza a chamada hipossuficiéncia do consumidor frente ao fornecedor
de bens e servigos.

No que ser refere a este ponto, ha que se destacar que os
consumidores podem participar de duas formas, como destaca Soares
(2010):

A participagdo na audiéncia publica pode se dar de forma direta ou
indireta. No primeiro caso, tem-se o proprio particular,
pessoalmente, em nome préprio, a comparecer e expor sua opiniao,
debater e aduzir razbes sobre a matéria relevante e de interesse
geral. No segundo, quem participa é organizagdo ou associagao
legalmente reconhecida, tais as ‘"associagbes, fundacgdes,
sociedades civis, enfim, toda e qualquer entidade representativa,
cuja participagdo possa atender aos interesses daqueles que se
fazem por ela representar" (CARVALHO FILHO, 2001). (SOARES,
2010)

E nesse sentido que as agéncias entendem a participacdo do
cidadao. Assim, emerge a cidadania do cidadao-cliente objetivado no PDRAE
(“pagador de impostos e cliente de servigos”).

Enquanto as agéncias e as empresas concessionarias sao

capacitadas tecnicamente para discutir tecnicamente os assuntos relevantes
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a regulacao, os consumidores, que sao usuarios do servigo, sao pessoas
comuns, em sua grande maioria sem qualquer formagao ou informacgao sobre
o conhecimento técnico do setor regulado.

Assim, em que medida a participagdo pode ser igualitaria? A
agéncia, que representa o Estado mediando a relagdo entre as
concessionarias e os consumidores, também age de acordo com a técnica o
que a distancia do discurso dos consumidores e a aproxima do discurso do
mercado, pelo fato da técnica sempre se orientar pela eficiéncia, entendida
como razao custo/beneficio, que nestes termos perde seu conteudo politico
de ponderacao de valores sociais.

O mercado busca eficiéncia e a eficiéncia é o critério de
administracdo do Estado gerencial, o grande problema desta relagdo € que
estas situagcdes que eram politicamente definidas, até mesmo com a fixacao
de precgos politicos, hoje sao definidos de acordo com critérios técnicos,
distanciando o consumidor da instancia decisoria e limitando sua
participacao.

As associagdes de consumidores, Ongs, por outro lado, séao
entendidas como mecanismos de nivelamento, pois, na medida em que traria
a reunido de forcas individuais e seu conteudo reivindicatério as audiéncias e
consultas publicas poderiam dessa forma, nivelar a participacdo de
consumidores e concessionarias nas discussodes.

Esta leitura embora tenha de ser considerada entendida apenas
nestes termos poderia induzir a um erro comum, no que se refere a
participacao destes mecanismos, pois, utilizando-se das deficiéncias do
procedimento € possivel que uma associagdo dos grandes consumidores (vg.
de energia, ou de telecomunicagdes, composta pelas grandes empresas
consumidoras de diversos setores) participem como cidad&os-clientes do
processo das audiéncias e consultas publicas, advogando para si, em
detrimento do cidadao individuo. E as contribuicbes destas associacdes
estatisticamente s&o computadas como participagdo de consumidores,
conceito absolutamente genérico, que absorve esta hipdtese.

Da mesma forma, a igualdade financeira entre os participes do

processo € um mito.
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As concessionarias dispdéem de enorme vantagem em relagdo aos
consumidores, que tem os inconvenientes de deslocamentos e estada, custos
com pareceres técnicos entre outros fatores que s&o impeditivos da
participacao direita do cidaddao em condigbes desigualdade no processo
administrativo de consulta e audiéncia publica.

Nesse sentido o projeto da Lei Geral das Agéncias Reguladoras
prevé a criacdao de um fundo para a capacitagdo dos consumidores e suas
associacoes.

Porém, ndo ha para este fundo uma regulamentacdo e na forma
como esta disposto € possivel que uma associacdo de empresas
consumidoras (Associagcdo dos Grandes Consumidores de Energia, por
exemplo), também faca uso das verbas publicas do fundo para participagéo
das audiéncias e consultas publicas.

Estas possibilidades também deixam evidente a segunda hipodtese
levantada, referente aos limites instrumentais do processo formal de
participagado que se implanta como mecanismo de legitimacédo das agdes das
agéncias.

O procedimento administrativo das Consultas e Audiéncias Publicas
embora tenha pressupostos de validade formal de cunho democratico, ndo se
tem desenvolvido nestes termos em sua efetivagéo.

Conforme consta no relatério do GTIl de 2003 sobre os mecanismos

de controle social:

Outro aspecto identificado pelo grupo como fundamental para o
melhor funcionamento das agéncias é a ampliagdo dos mecanismos
de controle social (conforme 2.5 supra). Um exemplo da
inadequacao atual dos mecanismos existentes pode ser identificado
no processo de consulta publica. Na maioria dos casos, as agéncias
respondem as consultas sem a devida fundamentagido ou
simplesmente ndo respondem os questionamentos. No decorrer dos
trabalhos do Grupo, também se identificou que, na pratica, os
ministérios nado estariam utilizando mecanismos efetivos para a
afericdo do grau de eficiéncia da utilizacdo dos recursos financeiros
e orgcamentarios atribuidos as agéncias.

O Grupo de Trabalho diagnosticou de forma clara que os érgaos
reguladores devem ser mais transparentes e acessiveis aos
controles do Congresso Nacional, do Poder Executivo e da
sociedade, com a implementagcdo efetiva de instrumentos
disponiveis na legislagao, propostos pelos ministérios e idealizados
pelos estudiosos do tema. Evidenciou-se, portanto, que o
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estabelecimento de mecanismos de prestacdo de contas deve ser
priorizado. (BRASIL, 2003, p. 26)

Nestes termos, como destacado no relatério os mecanismos de
controle e de transparéncia sofrem de uma dupla necessidade: de que os
mecanismos sejam adequados as finalidades propostas para sua realizagao,
bem como que de fato sejam utilizados e trabalhados de forma concreta e

efetiva, o que ndo tem ocorrido na agado das agéncias.

2.3.4 — Da efetividade dos mecanismos de participagao

Os mecanismos de participacado popular, chamados de mecanismos
de controle social das agéncias, ndo tem passado de instrumentos para
legitimacao formal das a¢gbes das agéncias reguladoras.

Tanto os relatérios governamentais quanto os autores que estudam
a regulacdo tem apontado nesse sentido, sendo que a modificacdo dessa
situacado foi destaque nas discussbes para a elaboragdo da Lei Geral das
Agéncias Reguladoras.

Segundo analise de Murilo Ramos (2002), no que se refere aos

mecanismos de controle social e participacéo:

as agéncias reguladoras existentes precisam aperfeicoar, e
aperfeicoar muito, seus mecanismos de relacdo com a sociedade,
em especial as consultas, audiéncias e sessdes publicas, hoje muito
mais processos formais de autojustificacdo do que de interagao
constante e efetiva com individuos, entidades e associagbes que
ndo tenham interesse econdmico direto na area regulada.

Os mecanismos de controle social devido ao formato de
participacao e seus pressupostos, bem como por seus mecanismos de
operacionalizagcdo, tem sido de fato instrumentos de legitimacdo formal da
atuacao das agéncias reguladoras.

A independéncia (autonomia) administrativa que as diferem das
demais autarquias n&o se justifica sem o devido controle social. Um controle
material e eficiente, ndo apenas um mecanismo de atuagdo formal e

legitimacao de decisdes em hipdtese neutras.
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Pedro César Lima de Farias (2002) reafirma a necessidade de que
as agéncias tenham preservada a sua autonomia, mas vinculada a

mecanismos de controle:

quando se estabelece um mecanismo que possa balancear
autonomia com controle, o que se quer € que as agéncias possam
funcionar preservando seus processos decisorios de interferéncias
indevidas, mas sem recair no modelo que se transforma num
enclave burocratico, muito menos num modelo em que sejam
capturadas pela légica do setor privado.

Mais uma vez, assim, destaca-se o problema da accountability como
antidoto para os problemas de captura e relagcdo agente-principal
das agéncias reguladoras.

Estas sao, portanto, as caracteristicas principais do modelo
institucional adotado no Brasil, cuja implementacao, iniciada em
1997, permite constatar algumas deficiéncias e vulnerabilidades,
para além da sua prépria fragilidade quanto aos meios e recursos
humanos e recursos politicos, que reclamam corre¢gbées de rumo e
aperfeicoamentos que permitam preservar, ou conferir, a
legitimidade que essas instituicdes requerem para poder exercer a
sua fungdo. (FARIAS, 2002, apud SANTOS, 2004, p.11-12)

Assim, no que se refere a legitimidade e eficacia dos mecanismos
de participacédo e controle social nas agéncias ha um déficit democratico que
para ser sanado deve contar com uma modificagdo mais profunda que as
propostas apresentadas pelo governo atual.

No que se refere a atuagdo das agéncias reguladoras desde sua
implantacdo a leitura oferecida por Pacheco (2006), parece evidenciar uma
problematica central no processo de implantagdo destas estruturas

administrativas, pois aponta no seguinte sentido:

Cabe ressaltar que a maioria dos autores brasileiros dedicados ao
tema da regulacao tem, como principal referéncia, a literatura sobre
os EUA. No entanto, nos EUA o debate é fortemente marcado pela
experiéncia pré e pos-New Deal e por resisténcias a ampliagdo da
intervencdo do Estado, especialmente do Executivo federal. No
Brasil, a criagdo das agéncias independentes teve outros
fundamentos além da necessidade de delegagao do Executivo para
criar credibilidade regulatéria; as razbées para criagcdo de algumas
agéncias parecem envolver a tentativa de escapar a rigidez do
modelo burocratico consagrado pela Constituicdo de 1988.
(PACHECO, 2006)

Nestes termos, é possivel compreender a dimensdo da implantagéao
das agéncias reguladoras, que além de serem as estruturas administrativas

menos explicadas no PDRAE e pelas Reformas da década de 1990, terem se
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proliferado em areas que deveriam ser administradas por Secretarias e
Agéncias Executivas, instituicdes amplamente detalhadas no PDRAE.

Os contornos de autonomia politica e independéncia financeira
serviram de pretexto para a criagdo das agéncias reguladoras e sua
implantagcdo em setores cuja necessidade néo se justificava.

Desta forma, o seu déficit de participacao real dos cidadaos-
consumidores de servicos em suas atuagbes se evidenciou, porém, nao
obstruiu sua acao regulatéria que tem se demonstrado como um mecanismo
ideoldgico eficiente, pois, a partir de argumentos de neutralidade técnica,

camufla os interesses politicos de setores econémicos em sua regulacgéo.

2.3.5. — Regulacao Técnica e Politica? O “Técnico” e o “Politico” na agao

das agéncias

Uma das principais preocupag¢bdes do atual Projeto de Lei das
Agéncias Reguladoras tem sido a demarcagao entre o que € de competéncia
politica e o que é de competéncia técnica.

Nesse sentido caminha a proposta de PL da Casa Civil destaca:

Problema central é estabelecer a divisdo entre o que é “politico” e o
que é “técnico”. (SANTOS, 2004, p. 12)

A proposta visa restabelecer, com clareza, a linha demarcatoéria
entre as decisdes politicas, de natureza estratégica, e as decisdes
de natureza técnica, derivadas do exercicio imediato do papel
regulador do Estado, baseada no entendimento de que os atributos
dos servigcos publicos ou atividades econbmicas explorados
mediante concessdao impdem a definicdo de politicas publicas e
escolhas de interesse publico que devem permanecer sob a algada
dos agentes politicos legitimados para tanto pelo voto — o Chefe do
Poder Executivo e seus auxiliares imediatos, e o Congresso
Nacional. (SANTOS, 2004, p.17)

Nesse sentido o PL aponta para uma delimitagcdo de competéncias
a serem desenvolvidas e distribuidas entre os 6rgaos da Administragdao, no
sentido de limitar a atuagdo das agéncias reguladoras ao que se demonstrar

como critério meramente técnico, relacionado ao setor regulado, devolvendo
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ao governo, a fungcédo de pensar a politica do setor, segundo MEIRELLES e
OLIVA (2006):

0 objetivo de realizar a distingdo, entendida como necessaria, entre
as atribuicbes de formular politicas, por um lado, e de implementar
a regulagao, por outro. De acordo com esse entendimento, ao nao
explicitar as fronteiras que demarcam o campo de prerrogativas dos
poderes Executivo e Legislativo (a formulagdo de politicas) e do
ente regulador (implementar a regulacdo), o modelo vigente teria
criado indefinicdes que, entre outras consequéncias, poderiam
ensejar invasdes de competéncias de parte a parte. Caberia ao PL,
portanto, remover tais imprecisées. (MEIRELLES e OLIVA, 2006, p.
547)

No que se refere a independéncia politica das agéncias, na leitura
de Majone (1999), estas instituicbes deveriam ser dotadas de independéncia
como meio para atingir a finalidade da continuidade das politicas publicas
para além dos planos de governo que se perdem de mandato em mandato.

A independéncia politica das agéncias seria um habil mecanismo
gue garantiria o desenvolvimento a longo prazo das politicas setoriais, no que
se refere as agdes de Estado.

O autor, partindo de uma analise que denuncia o pouco
comprometimento dos governos com o futuro do Estado e a administragao

burocratica, entende que:

esse movimento evidencia o fracasso da regulagado através da
propriedade estatal e a adogao de um modo alternativo de controle
dos servigos publicos e outros setores sdo deixados em méos
privadas “mas sujeitos a regras desenvolvidas e aplicadas por
agéncias especializadas”, que operam fora da linha de controle dos
ministérios do governo central (MAJONE, 1999, p. 10)

Santos (2004), destaca que este entendimento foi um dos principais
argumentos para a criagdo e expansao das agéncias reguladoras, porém
destaca que, “um dos fatores mais relevantes para a criagdo de agéncias
reguladoras dotadas de graus de independéncia é, segundo Majone (1999)”,

seria:

“a fé na forgca dos conhecimentos e experiéncias especificas como
motor da melhoria social”. Segundo esse autor, a especificidade
técnica requerida pela fungdo regulatéria, que ndo é detida nem
pelos legisladores, nem pelos tribunais, nem pelos burocratas
tradicionais, sempre foi uma fonte importante de legitimidade para
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as agéncias, atendendo de forma mais adequada ao “imperativo
funcional” da especializacdo em troca de um maior grau de
autonomia frente ao poder politico e a necessidade de assegurar-se
a “continuidade das politicas” nos setores regulados. (SANTOS,
2004)

Nesse ponto, Santos (2004), que busca justificar a necessidade do
controle politico sobre as agéncias pelo governo, bem como a distingdo mais
clara entre as fungdes politicas e técnicas a serem apartadas.

Para Santos (2004, 2005a, 2005b), as fung¢des politicas devem ser
deixadas ao governo, que por ser representante eletivo da vontade popular,
traria consigo até as politicas regulatorias a legitimidade democratica téao
deficitaria nestas institui¢cdes.

Por outro lado, entende que as agéncias teriam de desenvolver as
competéncias com independéncia naquilo que fosse de cunho meramente
técnico, a para decisdo de questdes relacionadas aos conhecimentos
especificos do setor regulado de fato fosse delegado as agéncias.

Mas esta discusséo pressupde que a regulacéo técnica realmente é
neutra em suas proposi¢gdes. E este ndo parece ser um argumento pautado
pela realidade da acao regulatoria.

Nesse sentido entende o Relatério para “Fortalecimento da
Estrutura Institucional e Regulatéria do Setor Energético Brasileiro”,
encaminhado pelo Banco Mundial em Julho de 2004, ao governo brasileiro,
como contribuicdo a casa Civil para orientar a elaboragao das propostas do
setor energético brasileiro.

Nas palavras do Relatério temos a seguinte analise:

Certamente, é na articulacdo das politicas basicas que as
diferencas entre a macro e a micro-politica sao definidas. Tudo que
€ articulado em lei ou norma, pelo Governo, constitui as macro-
politicas. As politicas articuladas pelos reguladores para execugao
de suas atribuigbes na implementacdo das macro-politicas
constituem as micro-politicas.

As macro-politicas ndo devem ser excessivamente detalhadas por
duas razbes basicas. A primeira é que as situagdes,
inevitavelmente, sofrerdo mudancas, e os reguladores nao devem
ficar desprovidos da flexibilidade necessaria para se adaptar as
novas circunstancias. Os mercados e as circunstancias evoluem
com o tempo, sendo prudente permitir que os reguladores possam
efetuar as alteracdes apropriadas. Este grau de flexibilidade
incorpora pequenas mudangas no processo regulatoério e evita a
abordagem politica excessiva em questdes relativamente menores.
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Também é o reconhecimento de que os articuladores de politicas
ndo sao e nao podem ser previdentes. Eles simplesmente néo
podem antecipar todas as questdes a serem resolvidas através da
articulacdo de politicas. Ao invés de tentar micro-gerenciar todos os
detalhes, a delegacdo de autoridade aos reguladores, para que
estes complementem os detalhes das politicas, parece muito
sensata, principalmente devido ao fato de que os articuladores
detém autoridade maxima para alterar as politicas em uma base
prospectiva, quando considerarem apropriado assim fazé-lo.
(BANCO MUNDIAL, 2005, p.113-4)

Segue o Relatério ao complementar a analise da seguinte forma:

A articulagcdo de politicas é, obviamente, de natureza legislativa e,
portanto, um tipo de atividade com a qual os reguladores se
envolvem rotineiramente. Sua capacidade para tanto, é regida pela
extensdo de autoridade a elas conferidas pelo governo. Uma vez
delegada a autoridade, até que a mesma seja rescindida, os
reguladores devem ser livres, sujeitos a recurso, para aplicar seus
conhecimentos e exercitar sua autoridade Ilegitima, sem
interferéncia governamental. (BANCO MUNDIAL, 2005, p.115)

Nessa perspectiva a diferenciagcao entre o “técnico e politico” néo
parecem compor de fato uma dimensdo de preocupacdo. Ambas as acgdes
sao acgobes politicas. Uma relacional a macro-politica (politica de governo) e a
outra a uma micro-politica (politica do setor regulado).

A dimensao técnica ndo deixa de ser uma dimensao politica na
medida em que decide sobre o sentido do setor que influencia a vida dos
cidadaos-clientes.

Como pensar que a definicdo de tarifas de servigco publico é uma
acao técnica, se estes custos serdo responsaveis pela inclusdo ou exclusao
de cidadaos no consumo do servigo. De fato, esta € uma acdo que define
quem tera acesso aos bens e servicos do préprio Estado e € uma decisao
politica.

Por essa razdo que o PL da Lei Geral das Agéncias Reguladoras,
ao tentar definir o que é politico e 0 que é técnico, deixa de lado a questao
que em termos de agao do Estado tudo é politica.

A tentativa de apartar o técnico do politico ndo passa assim de uma
ilusdo, ou uma ideologia introduzida no bojo normativo com critérios
arbitrarios, pois, de fato temos uma situacédo de definicado de micro-politicas e

macro-politicas, todas porem, atividades politicas.
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Assim o PL da Lei Geral das Agéncias Reguladoras destaca uma
tentativa de demarcacao nessa diregcdo, o que de fato ndo demonstra muito
sentido, pois, a definicdo do que é técnico por si ndao supre o déficit
democratico nas decisées de micro-politicas setoriais que interferem na vida

dos regulados.
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V - CONSIDERAGOES FINAIS

O trabalho objetivou apresentar o tema das agéncias reguladoras
em seus problemas relacionais ao déficit democratico e do mito da
neutralidade técnica.

A problematica em que se encontram inseridas as agéncias se
inserem no campo da legitimacao para suas agdes, que desenvolvem nao
apenas as funcdes de producdao normativa, mas também a execucido de
normas e administracao de orcamentos publicos e o arbitramento de conflito,
ou seja, desenvolvem todas as fungdes tipicas do Estado moderno, sem
gozar, no entanto, de um espectro de legitimagdo social para
desenvolvimento dessas fungdes.

As agéncias reguladoras deveriam suprir este déficit democratico
por meio de sua atuacao estritamente técnica, pois o quadro de pessoal seria
composto por uma elite técnica do setor regulado.

Outro fator, que justificava a criagdo das agéncias era o fato de que
estas instituicdes seriam responsaveis apenas por setores em que o Estado
exercia monopolio ou semi-monopdlio e a atuagdo destas agencias seria
apenas para desenvolver os mercados como se estes competitivos fossem ao
corrigir as possiveis falhas do mercado em virtude dessa situacéo atipica no
ambiente politico-econémico.

O texto objetivou demonstrar que todos estes argumentos se
perderam frente a implantagcao destas instituicdes.

Hoje as agéncias reguladoras atuam em areas que néao
correspondem aos mercados em cujo Estado era monopolista, havendo uma
proliferacdo imotivada destas instituigdbes em setores que nao se justificam
sua utilizagao.

O quadro de pessoal que compbe a “elite técnica” das agéncias,
nunca foi composto. Atualmente é desenvolvido por funcionarios emprestados
dos Ministérios, ou ainda, se desenvolve por meio de utilizacdo de
trabalhadores terceirizados oriundos da iniciativa privada.

Esta constatagdo desmonta o argumento da legitimagéao técnica das

agéncias em sua atuagdo, ampliando o espectro de sua caréncia de
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legitimidade politica para agcao regulatéria, executiva e arbitral entre mercado
sociedade civil e governo.

Ainda, esta estrutura facilita a possibilidade de captura das
agéncias pelos setores econdmicos e de fato possibilita, que tendo em vista a
insercao dependente do pais no processo de mundializacao do capital, uma
grave vulnerabilidade em relagédo as oscilagdes especulativas do mercado.

Nesse sentido para Ruy Coutinho, ex-Presidente do Conselho

Administrativo de Defesa Econémica - CADE, tem-se que:

Temos no Brasil o fendmeno da captura. Os regulados capturaram
os reguladores. O que prevalece € o interesse das empresas e nao
o interesse publico. Sera preciso uma ampla mobilizacdo da
sociedade, do Congresso, da Justica para as agéncias cumprirem o
papel para o qual foram criadas: regular e fiscalizar, corrigindo as
falhas do mercado. (IDEC, 2010)

Desta forma, as agéncias reguladoras assumiram um papel
estratégico de garantir aos investidores um ambiente equilibrado.

O sentido de equilibrio era o da nao intervengcdo do governo por
meio de politicas sociais (de fato populistas), como também a garantia da
interferéncia do Estado (regulador) para blindar os mercados concedidos de
interferéncias a partir de uma ideologia de neutralidade técnica.

De fato a afirmacdo de Cardoso faz sentido se pensada neste

quadro:

A globalizagédo também conduz a uma crescente uniformidade do
arcabouco institucional e do quadro regulatério em todos os paises
(CARDOSO, 1997).

As agéncias reguladoras sao instituicbes que carregam este fardo
de deficiéncia democratica, mas isso nao impede sua proliferacdo em todos

os paises, conforme salienta Santos (2004):

Segundo o Banco Mundial, ha 70 agéncias reguladoras nos Estados
Unidos, além de 15 no Canada, 11 na Argentina, 9 na Dinamarca, 8
no Reino Unido, Australia e Espanha, 7 na Holanda, 6 na Alemanha
e Suica, 5 no Chile, Suécia e China, e 4 na Franca e, em todos os
casos, ocorre delegacdo do poder decisorio por parte do Estado
para que as agéncias possam definir regras de conduta para
empresas e cidadaos.
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No Brasil, as agéncias foram inseridas sem que houvesse
discussdes sobre suas estruturas e formas devido ao fato de terem sido
aprovadas durante o processo de privatizagao.

Um conjunto de Emendas Constitucionais que foram destinadas a
adocdo de politicas pautadas pelas recomendagdes de organismos
internacionais pautaram a reforma do estado na década de 1990, de acordo
com a leitura de Jeronymo (2006), sendo que neste processo de reformas
para a aproximacao do Estado as metas das politicas de mercado
internacionalizadas, deixaram os Estados e suas estruturas de governo e
mecanismos para participagao social, deveras limitada.

Nos ultimos anos as tentativas de reformulacdo do quadro geral das
agéncias pelo governo atual ndo pauta suas propostas pela redugéo real das
agéncias reguladoras ou a contengdo de seus super poderes de Estado, mas
simplesmente objetiva uma uniformizagdo, uma padronizacao das estruturas
administrativas destas instituicdes.

A tbénica geral do Projeto de Lei Geral das Agéncias Reguladoras
pode ser sintetizada em duas frentes. A primeira relacionada a uma
padronizagcdo do modelo e desenho das Agéncias Reguladoras; e, em
segundo, no que se refere ao aumento do controle do governo sobre as
agéncias.

Conforme destacam Meirelles e Oliva (2006), o PL avanga nesse

sentido, procurando:

... dar dois passos. Por um lado, sdo sugeridos aperfeicoamentos
no que definiremos aqui como dispositivos de “controle social” da
atividade das ARs, isto é, dispositivos que visam ampliar a
participacdo e influéncia do publico em geral nos processos
decisoérios das ARs. Merece destaque a proposigao que prevé que
6rgaos representativos de consumidores e usuarios dos servigos
regulados poderao contar com recursos das ARIs para qualificar
suas contribuicdes em processos de consulta publica.

Por outro lado, o PL traz novidades importantes quanto as
condigcbes de “controle politico” das ARs, os mecanismos de
accountability perante os poderes eleitoralmente constituidos, isto
€, os poderes Legislativo e Executivo. Nessa diregéo, dois aspectos
especialmente devem ser observados: inicialmente, a
recomendacdo, constante da EM, de que emenda constitucional
venha a regulamentar mecanismos de prestacdo de contas das ARs
ao Congresso Nacional; e, adicionalmente, a previsdo de que as
ARs terdo suas atividades disciplinadas por contratos de gestao
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(CGs), pactuados entre elas e os 6rgdos do Poder Executivo que
Ihes estao diretamente vinculados. (MEIRELLES e OLIVA, 2006, p.
548)

Porém, as alteragbes nao tocam nos pontos chave do déficit
democratico, ndo cria mecanismos para contencao da proliferacdao das
agéncias e reavaliagdo da necessidade das agéncias ja existentes.

Por outro lado, pesquisas feitas junto aos consumidores deixam
claro o descontentamento destes com as medidas regulatérias e demais
atuacgdes das agéncias.

Conforme pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor — IDEC, junto aos consumidores concluiu ser insuficiente a
atuacao da agéncias reguladoras federais.

Segundo reportagem publicada jornal Correio Braziliense em margo
de 2005:

a insatisfacdo da populagcdo com as agéncias reguladoras ¢
evidente. O Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC)
finalizou um estudo sobre as queixas dos consumidores contra
esses oOrgaos nos Uultimos cinco anos. Encabegcam a lista de
reclamacdes a Agéncia Nacional de Saude (ANS), a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), o Banco Central (BC) e a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). (NUNES, 2005)

Desta, forma o papel mediador das agéncias reguladoras deve ser
revisto e problematizado, pois instituicbes com este formato fogem aos
parametros de democracia e de legitimidade politica de agao social.

O espectro de suas acdes € amplissimo e deve ser reavaliado no
quadro do estado brasileiro, sob pena tais situagdes permanecerem no seio
da producao de padrdes de acao e direcionamento dos cidaddaos sem que

isso passe pelo crivo do democratico.

Lembremos que o discurso da “livre concorréncia” constitui o
pressuposto tedrico-conceitual que conforma a “ante-sala” da
criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, na década de 90,
perpassando por diversos aspectos das reformas politicas neste
periodo e reafirmando um “novo” modelo social, fundamentado no
neoliberalismo. Essas reformas, pautadas na cultura da “livre
concorréncia”, preconizam que todos os individuos que compdem a
sociedade possuem condi¢gdes “iguais”, pois pressupdem apenas a
existéncia dos consumidores e ignoram as assimetrias sécio-
econdbmicas e culturais entre os individuos no processo de
participagao politica. Acreditamos que a designada condigdo de
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‘igualdade” e simetria na participacdo do processo decisoério das
resolucbes das agéncias reguladoras se apdia na condigdo
exclusiva de cliente impressa aos usuarios dos servigcos
concessionados, consolidados sob a égide do consumo, do cidadao-
cliente. (ROSA, 2008, p. 10)

Por fim, ndo é aceitavel que a insercao subordinada do Brasil na
mundializagdo do capital, condene o cidaddao a uma cidadania subalterna
vivenciada na figura genérica de um cidadao-cliente. Nas palavras do PDRAE

“pagador de impostos e cliente de servigos”.
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