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Introducao

As agéncias reguladoras foram criadas no bojo do processo de privatizagdao das
empresas estatais e da concessdo dos servigos publicos no Brasil. A edificagdo destas
institui¢cdes estd intimamente ligada aos planos de reforma do Estado, iniciados no
governo Fernando Collor de Mello (1990-1992) e aprofundados no governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC). A criacdo das agéncias estd vinculada, sobretudo, a
um amplo processo de reconfiguracao estatal entre 1995 e 2002. “A reforma do Estado
e particularmente, a reforma gerencial é antes uma reforma institucional do que uma
reforma de gestdao. Estd baseada na cria¢do de instituicdes normativas e de institui¢des
organizacionais que viabilizem a gestdo (BRESSER PEREIRA, 1998, p.23)”.

As transformacgdes no escopo estatal, entre 1995 e 2002, tém como documento
norteador o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, em novembro de 1995, sob
a coordenacao do entdo ministro Luiz Carlos Bresser Pereira.

O projeto de uma sociedade mais competitiva, eficiente e 4gil se materializa na
reforma do corpo administrativo e, sobretudo, na gestdo das agéncias reguladoras. Neste
sentido, a criagdo e a arquitetura da legislacdo das agé€ncias conformam os objetivos
propostos no PDRAE. Conforme a Lei n° 9.074/1995 dispde no primeiro capitulo,
inciso III — “o aumento da eficiéncia das empresas concessiondrias, visando a elevagdo
da competitividade global da economia nacional”.

Essa configuragao institucional e social se sustenta sobre o pressuposto de que
quanto maior for o grau de competitividade, melhor serd o resultado no atendimento as
demandas. Dessa forma, o nivel de concorréncia passa a ser o indicador de efici€éncia do

servico. Por isso, um dos principais objetivos perseguidos com o processo de
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privatizacdo foi a extingdo dos monopdlios estatais, considerados contrarios ao bom

atendimento das demandas sociais.

A regulagdo econdmica refere-se aquelas intervengdes cujo propdsito
¢ mitigar imperfeicdes, como a existéncia de tracos de monopdlio
natural, e assim melhorar o funcionamento do mercado. A justificativa
econdmica tradicional para a regulacdo diz respeito a maximizacao da
eficiéncia em mercados caracterizados pela concentracdo de poder
econdémico (BRASIL b, 2003, p. 09).

No quadro posterior ao processo de privatizagdo, as agéncias reguladoras
irrompem como instituicdes responsaveis juridicamente por manter a estabilidade do
setor de servigos e empresarial, aos quais estdo intimamente ligadas, em decorréncia das
funcdes que exercem.

No decorrer da década de 90, dez agéncias foram criadas: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL),
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS),
Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (ANVISA), Agéncia Nacional de Aguas
(ANA), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE) e a ultima a
ser criada recentemente, Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC).

A atuagdo dessas agéncias ainda é pouco percebida, mas seus propdsitos ja se
tornam evidentes. Estas instituicdes foram criadas para regularem a relagdo entre Poder
Executivo, servi¢os concessionados e os consumidores, tendo entre suas funcdes
normatizar e fiscalizar os diversos setores, buscando, a partir da promoc¢do da
concorréncia, estabelecer o equilibrio entre esses trés seguimentos.

Denominadas autarquias especiais, as agéncias reguladoras também estdo
juridicamente regidas pelo Decreto-Lei n° 200, de 1967, que define no art. 5°, inciso I
“autarquia como o servigo autdonomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receita propria para executar atividades tipicas da Administracdo Publica
que requeiram, para o seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira

descentralizada”.



A independéncia financeira e administrativa imprime discursivamente as
agéncias um carater de neutralidade?, ou seja, a perspectiva de que suas decisdes seriam
perpassadas apenas por questdes técnicas, sem a influéncia de nenhum grupo de
interesse econdmico ou politico.

As decisoes das agé€ncias reguladoras e a sua propria forma de procedimento na
arbitragem de conflitos entre Poder Executivo, concessiondrias e usudrios envolvem o
designado controle social e a transparéncia, distinguindo-se basicamente quatro
aspectos: Ouvidoria, Consulta e Audiéncia Publica e Contrato de Gestdao. Os trés
primeiros mecanismos visam ampliar a participa¢do do usudrio no processo decisorio,
enquanto o Contrato de Gestdo constitui a forma de controle do Executivo sobre a
atuacdo das agéncias. O Contrato de Gestdo corresponde ao estabelecimento de metas
de gestio para as agéncias’. Conforme deliberado pela reforma da administracio
publica, essas institui¢des sdo coordenadas por meio de missdes e, no final de cada
missdo, o Ministério ao qual a agéncia reguladora estiver vinculada avalia seu
desempenho.

A partir da reforma politica, econdmica, administrativa e cultural
consubstanciada nas instituicdes estatais e em seus servicos, transmuta-se a forma de se
encarar e utilizar os servicos publicos no Brasil. Estes passam a ser fornecidos pelo
setor privado, por meio de uma ampla contratualizacdo entre individuos e instituicoes
privadas. A fungdo das agéncias reguladoras, neste sentido, € regular os contratos entre
usudrios e concessiondrias, arbitrando os conflitos e regulamentando as relagdes. Frente
a estas reformas, o cidadao passa a ser denominado cidaddo-cliente, ou seja, a existéncia
do individuo passa a ser regulada através de contratos individualizados. Tal condi¢do
estd evidenciada no PDRAE, documento balizador das reformas. Para esse, “a
administra¢do publica gerencial v& o cidaddao como contribuinte de impostos € como
cliente dos seus servicos”.

O cidadao-cliente € responsavel individualmente pela qualidade dos servigos

contratados. Os mecanismos de participagdo do usudrio configuram apenas uma

instancia juridica a qual o individuo pode recorrer quando se sentir prejudicado pelos
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é totalmente errdnea e contraditéria com o proprio controle social, composto por Ouvidoria, Consulta e
Audiéncia Publica.

} O Contrato de gestdo é um instrumento de controle governamental que ndo é uniforme, apenas
algumas agéncias possuem, como € caso da ANEEL.



servicos disponibilizados. Tais mecanismos representativos desconsideram as
assimetrias de condi¢Oes entre pessoas fisicas e juridicas no processo de participacdo
politico.

Nesse contexto, a emergéncia das agéncias reguladoras e de seus pressupostos
representa uma das maiores e mais significativas mudangas deste periodo, pois a
institucionalizacdo dos servigcos privados e sua regulamentacdo exprimem um “novo”
modelo de Estado e, por conseguinte, um “novo” modelo social: a atomizac¢do do
individuo, mensurado como cliente.

As relagdes sociais mercantilizadas e contratualizadas institucionalizam a
desigualdade, ao tratarem todos como iguais. Frente a tal quadro € necessdrio indagar
quais os mecanismos de ampliacdo e radicalizacdo da liberalizacdo socioecondmica
junto ao sistema politico democrético brasileiro e como essas variantes se inscrevem no
aparato das agéncias reguladoras. O Estado que irrompe das reformas nos anos 90,
como instrumento da democracia-liberal ou da institucionalizagdao da desigualdade
social, € perpassado e caracterizado por uma concepcao de reforma social liberal porque
“acredita no mercado como um O6timo, embora imperfeito alocador de recursos”
(BRESSER PEREIRA, 1998, p. 19).

Frente a esse quadro de reformas institucionalizadas durante os dois governos de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) e (1999-2002), busca-se neste estudo inquirir
os propositos de mudangas sociais institucionalizadas por meio da edificacdo das
agéncias reguladoras e os pressupostos tedricos que orientam as reformas politicas,
econdmicas e culturais. Objetivou-se ainda reconstituir o processo de criacdo das
ageéncias reguladoras e suas principais funcdes, tentando compreender como essas
institui¢cdes reorientam o papel do Estado a partir da década de 90 e sdo também
expressivas da nova feicdo que esse assume diante do aumento da competitividade

internacional.

As Agéncias Reguladoras e a Administracao Pablica Gerencial

O processo de privatizacdo e concessdo das empresas e servicos estatais foi

seguido pela criacdo das agéncias reguladoras, instituigdes que regulariam/arbitrariam

neutramente os setores privatizados ou concessionados. Assim, as principais atribui¢cdes



dessas agéncias consistiam em organizar as atividades privatizadas/concessionadas
conforme a demanda do mercado, estabelecendo também uma correspondéncia entre
Poder Executivo e consumidores. As agéncias reguladoras seriam simbolos da
reestruturacdo do Estado. O vinculo recriado pelas agéncias e os cidaddos ndo passaria
mais pela relagdo de direitos, mas pela de clientes, como consumidores de servicos do
setor privado. O fornecimento desses servigos pelo mercado ndo muda apenas a fun¢do
do Estado, mas fundamenta e recompde novas relagdes desse com a sociedade.

O discurso embasador dessas novas relagdes se caracteriza pela naturalizagao da
eficiéncia do setor privado para o fornecimento de servicos, sedimentando assim a idéia
de que ao Estado cabe apenas coordend-los. Tal discurso enfatizou, durante o processo
de privatizagdo das empresas estatais na década de 90, a ineficiéncia do Estado na
gestao de servigos, ao passo que se propagavam seus altos custos.

A partir do governo Fernando Henrique Cardoso os rumos da politica econdmica
brasileira e as transformagdes ocorridas no aparelho do Estado confluem,
gradativamente, em uma nova cultura gerencial, que implica na aproximacdo da gestao
estatal do modelo oriundo do setor privado e na delimitacdo e reorientagdao das funcoes
estatais, mediante a transferéncia de algumas destas ao setor privado. Por conseguinte, a
nova cultura administrativa impressa ao Estado, reafirma os pressupostos neoliberais
contidos, por exemplo, nas obras em Friedrich August Von Hayek (1990) e Milton
Friedman (1988). Segundo esses autores, a interven¢do do Estado na sociedade deve ser
limitada, se restringindo as funcdes de protecao, preservacdo da lei e da ordem, ao passo
que consolida e garante a manutencdo dos contratos privados e os mercados
competitivos (FRIEDMAN, 1988). Esses preceitos corroboram a idéia de que o Estado
deve intervir em prol do mercado e € justamente isso que a nova gestdo estatal, pautada
na Teoria da Escolha Piiblica se propode: ajustar o aparelho estatal as necessidades do
mercado e implementar uma cultura de gestao importada do setor privado, que facilite a
unido entre Estado e mercado (PAULA, 2003).

A implementacdo da Nova Administracdo Publica atingiu primeiramente o
trabalho do funciondrio publico, que passa a ser desconstruido enquanto agente
imprescindivel a manutencao da racionalidade no processo de tomada de decisdes, pois
sua atividade € entendida como ineficiente, j& que suas agdes seriam muito rigidas,

intocadas no processo de decisdo. A afirmacdo de que a sociedade contemporanea ndo



necessita de rigidez e sim flexibilidade, dissolve as bases da gestdo burocritica, que
passa a ser apresentada nos discursos reformistas relacionada com a morosidade e
ineficiéncia, a medida que a nova administragdo publica gerencial teria como principais
caracteristicas a rapidez, a eficiéncia, o atendimento réapido as demandas da sociedade e,
principalmente, do mercado (SANTOS, 2000). Essas mudancas se atrelam, por sua vez,
as idéias da reestruturacdo produtiva e do mercado competitivo, reforcando a relagcdo
entre Estado e mercado, bem como ressaltando a dinamica entre poder publico e
privado.

As agéncias reguladoras, criadas no bojo destas transformagdes, constituem uma
das principais experiéncias da Nova Gestdo Publica. Embasadas na autonomia do
processo de tomadas de decisdes, estas instituicdes nascem mergulhadas no conflito
com o préprio Poder Executivo e problematizam, acima de tudo, o proprio papel do
Estado junto a sociedade.

A passagem da administragdo publica burocritica para a gerencial produziu e
ainda produz novos discursos socio-politicos que visam construir um conjunto de
elementos conceituais e praticos que justifiquem as rdpidas mudancas introduzidas no
escopo estatal brasileiro, a partir dos anos 90. Para compreender tal processo,
delinearemos algumas criticas voltadas a administracdo burocritica, concomitante a
identificacdo das caracteristicas da administracdo gerencial introduzida na gestdo de
algumas agéncias, para entendermos como esta ultima se “adapta” ao perfil do Estado
objetivado pelas reformas neste periodo.

Segundo Santos (2000), a caracteristica geral dessas agéncias reguladoras é que
elas possuem uma gestdo orientada pelos principios da administracdo gerencial, onde a
autonomia autdrquica € revigorada. Disso podemos concluir que a autonomia das
agéncias reguladoras se distancia da autonomia de outras autarquias, criadas em
diferentes momentos historicos.

O Contrato de Gestiao, instrumento de controle dos Ministérios sobre a
administracdo das agéncias e experimento da denominada Nova Gestdao Publica, visa
estabelecer um novo método de trabalho junto a essas institui¢des. As agéncias devem
atuar tendo em vista missdes a serem cumpridas e, para tanto, cada missao deve conter
uma meta de resultado. Por exemplo, conforme acordado no Contrato de Gestdo

firmado entre Ministério das Minas e Energia e ANEEL (Agéncia Nacional de Energia



Elétrica), a cldusula primeira determina: “o presente Contrato tem por objetivo o
estabelecimento de metas de resultados de gestdo da ANELL, decorrente das politicas e
diretrizes do governo federal, determinadas através do MME e das funcdes atribuidas na
qualidade de agéncia reguladora”. Diante da implementacdo do Contrato de Gestdo,
firmado entre agéncia reguladora e Ministério, tanto o trabalho das agéncias quanto a
eficiéncia de seus funciondrios serdo avaliadas por meio do alcance das metas acordadas
no Contrato e dos resultados que foram obtidos. As metas a serem cumpridas pelas
agéncias sdo denominadas missdes. Estas devem sempre buscar o desenvolvimento do
mercado, garantindo seu equilibrio com os agentes sociais, considerados as
concessiondrias, usuarios € o Poder Concedente.

No caso das agencias reguladoras, o Contrato de Gestdo constitui a
materializacdo das prerrogativas da designada Nova Gestdao Puablica (NGP), que

estabelece uma forma diferenciada de administra¢do do Estado.

Sinteticamente, a NPG consistiria em um nidcleo de idéias que
enfocam prioritariamente: a qualidade da gestdo; a avaliacdo de
desempenho; a desagregacdo das burocracias em agéncias que se
relacionam em bases contratuais; e, se possivel, em bases monetarias;
o uso de “quase mercados” e terceirizacdo para estimular a
competicdo; indugcdo de custos e um estilo de gestdo que enfatiza
metas, contratos periddicos e autonomia gerencial (COSTA apud
SILVA, 2003, p. 116-117).

A NGP se sustenta numa metodologia gerencial que fundamenta as politicas
publicas nos anos 90 e, sobretudo as reformas administrativas do Estado. O foco na
administracdo privada dos servicos publicos e seus pressupostos importados da
administrac¢do privada ndo deixam divida de seu fundamento liberal (SANTOS, 2000).
Além disso, o novo modelo administrativo constitui-se num padrdo de gestdo
“sugerido” pelos organismos internacionais, visando a superacdo da administracdo
burocratica, considerada em grande parte responsdvel pela ineficiéncia dos servigos
estatais (POLLIT; BECKAERT apud SILVA, 2003).

A administra¢do publica burocrética é caracterizada principalmente pela rigidez
dos procedimentos, compondo-se a partir dos seguintes principios: a profissionalizacdo,
planos de carreira, a hierarquia, a impessoalidade e o formalismo, enfim, o poder
racional legal, delineado por Max Weber (1991). Nessa versdao da burocracia, os

controles ocorrem sempre por meio do procedimento, ou seja, a priori. No entanto, essa



forma de conduzir a administracdo publica passa a ser questionada por pesquisadores da
chamada “Teoria da Escolha Puablica”, que aplicam pressupostos econdmicos nas
andlises, assimilando o utilitarismo como principio bdsico das interagdes econdmicas,
sociais e politicas. Assim, a principal critica a administracdo publica burocratica
consiste em afirmar que ela apresentaria um espaco em que os burocratas agissem de
acordo com seus interesses egoistas, maximizando saldrios, status e poder, e quando ndo
se movessem de acordo com seu auto-interesse, buscariam maximizar o or¢amento sob
seu controle (NISKAKEN, 1971; OSBORNE & GAEBLER, 1994). Acrescentando a
esses pressupostos, segundo andlise de Paula Paes (2003) e Borges (2000), os tedricos
da escolha publica afirmam que a burocracia estatal somente atingiria seu dpice no
quesito eficiéncia e conseqiientemente no atendimento ao bem coletivo, na medida em
que se construisse um sistema de incentivos e punicdes que vinculasse a busca do
interesse individual ao maximo beneficio coletivo. Sob esse prisma, a falta de
orientacdo para a competicdo e lucro no setor publico, configuraria em uma minima
utilizacdo das informagdes, redundando numa ineficiéncia administrativa e na prestagao
dos servigos. A solucdo apontada pelos tedricos da escolha publica € a conhecida
transferéncia das atividades executadas pelo poder publico para o privado. Segundo
Paula (2003), a proposta desses tedricos oferece uma justificativa racional para a
privatizacdo dos servigos publicos e coaduna-se com a argumentacdo neoliberal de que
o provimento destes pelo mercado € mais eficiente e satisfatorio.

Frente a discussdo apontada acima e ao conjunto de transformagdes politicas e
econdmicas desenhadas no contexto internacional no ultimo quarto do século XX, &
preciso compreender como a cultura do mercado ou a cultura gerencial se consolidaram
neste periodo. A intensificagdo dos problemas politicos e econdmicos oriundos do
contexto mundial, como o choque do petréleo, aumento dos juros da divida, estagnacdo
e inflacdo alta, confluiram no enfraquecimento das acgdes de planejamento
desenvolvimentista nos paises de capitalismo periférico e do Welfare State, no caso dos
paises de capitalismo desenvolvido (CARNEIRO, 2002; MORAES, 2004). Além disso,
a diminui¢do das taxas de lucro constituiu fator determinante para que se buscassem
alternativas a reorganizacdo do trabalho e da produ¢do (HARVEY, 1996). Sob essa
Otica, o discurso dos neoconservadores buscou sua fundamentacdo junto a cultura

gerencial, onde a eficiéncia € o objetivo maximo a ser alcan¢ado e o empreendedorismo,



o mecanismo importado do setor privado, seria a melhor forma dos servigos fornecidos
pelo Estado satisfazerem a populagdo. Como o préprio Luiz Carlos Bresser Pereira
(1998), coordenador das reformas do Estado no Brasil nos apresenta, a reforma ¢é
gerencial porque busca inspiracdo na administracao das empresas privadas e porque visa
dar ao administrador publico profissional condicdes efetivas de gerenciar com eficiéncia
as agéncias publicas.

A reorganizacdo da administragdo publica brasileira, frente as novas exigéncias
do mercado competitivo mundial, se consolida junto a um conturbado contexto interno,
visto que o pais tinha se libertado recentemente de uma Ditadura Militar. Face a esse
cendrio politico, as criticas a atuacdo estatal se acirraram e as propostas de estabilizacdo
do quadro politico e, principalmente, econdmico se generalizaram. Como ja explicitado,
o funciondrio publico constituiu um dos principais alvos da reforma, que reorienta ndo
somente o aparelho, mas fundamentalmente a forma de agir deste funciondrio, que tem
o seu desempenho avaliado cotidianamente e o saldrio pautado de acordo com o seu
nivel de produtividade. Sinteticamente, o gerencialismo se baseia em: aumento de
produtividade, aumento do uso de tecnologia sofisticada, mao-de-obra disciplinada; e o
management desempenha um papel crucial na implementacdo de melhorias, visando
sempre o aumento da produtividade (PAULA, 2003).

A proposta da nova administrac@o publica gerencial almeja refazer culturalmente
nao apenas o perfil do funciondrio publico, responsdvel direto pelo aumento da
produtividade, mas a prépria crenca na competitividade, na conviccao social de que a
introducdo da concorréncia dos servicos publicos conflui naturalmente na eficiéncia.
Neste sentido, as agéncias reguladoras emergem como guardias da livre concorréncia,
do equilibrio, zelando pelo respeito dos contratos realizados entre usudrios dos servigcos
privatizados e as concessiondrias. A eficiéncia — nova prerrogativa constitucional,
inserida por meio da Emenda Constitucional 19, em 1998 — reafirma os novos
paradigmas trazidos pela Nova Gestdo Publica. Sob esta dimensdo, a “missdo” das
agéncias reguladoras consiste no trabalho focalizado e avaliado sobre os resultados e
metas de desempenho, baseados na autonomia frente ao processo decisério. A
autonomia das agéncias reguladoras, reforcada pelas prerrogativas da administracao
gerencial, visa tanto a busca de neutralidade nas resolucdes tomadas pela institui¢ao,

almejando equilibrar os conflitos de interesse entre os agente sociais, quanto a



promocao de um espirito de competicdo dos servicos, preconizando a exceléncia dos
servicos prestados pelo setor privado.

Para tanto, as agéncias reguladoras realizam a fiscalizagdo dessas empresas,
objetivando arbitrar conflitos entre Poder Executivo, concessiondrias e usudrios. O
Poder Executivo possui o Contrato de Gestdo como instrumento de controle, ja os
denominados usudrios possuem a ouvidoria e a possibilidade de participagdo em
consulta ou audiéncia publica. Esses dois instrumentos de Controle social, a consulta e a
audiéncia publica, pressupdem e requerem do individuo contratante dos servicos
publicos concessionados, disponibilidade de tempo, conhecimento e informagdes
precisas para formular algum questionamento sobre a pauta posta pelo 6rgdo regulador.
Para o individuo isolado, a participacdo no processo decisério nao € simples e nem tdo
ideal quanto propugna o sistema democratico. A assimetria de informacgdes ndo é o
Unico fator determinante para a maior ou menor participagdo dos agentes, mas,
sobretudo, a possibilidade de compreensdo de um arcabouco especializado de

conhecimentos no qual se configura o ato administrativo. Como assinala Soares,

O principal instituto da teoria do direito administrativo tem sido o ato
administrativo. Todos os estudos e cuidados sempre se voltaram para
0 ato, como se ele se bastasse e existisse sozinho. Ultimamente, com o
advento do Estado Social e Democratico de Direito, essas atengdes
passaram a se voltar para o processo administrativo, compreendendo-
se finalmente, que € através do processo que a fung¢do administrativa
se realiza, ndo do ato isolado, que, na verdade, ¢ o resultado da
atividade desenvolvida por intermédio daquele (SOARES, 2002, p.1).

A participac¢ao no processo de consulta publica ndo se configura apenas num ato
de espontaneidade, mas sim num processo complexo, que demanda conhecimento dos
meandros no qual se pauta a dindmica administrativa publica. Dessa forma, é preciso
indagar como € que se relaciona o ‘“cidaddo-cliente” com as consultas publicas das
agéncias reguladoras, sendo que aquele se encontra pulverizado e sem conhecimento
das especificidades que o processo de participacdo exige. Tal participa¢do, quando se
configura numa pessoa juridica, ou numa associacdo representante de um determinado
grupo de empresas, constitui novas condi¢des substantivas de participacao.

Na relagdo direta do controle social exercido sobre as decisdes das agéncias

reguladoras no processo de consulta ou audiéncia publica, a for¢ca das empresas —



geralmente exercida por meio de associagdes, dotadas de conhecimento técnico de seus
especialistas — se contrapde a for¢a individual do “cidaddo-cliente”, munido apenas de
sua “forca de vontade”. Essa relacdo caracteriza-se evidentemente por uma assimetria
entre os agentes, nao apenas no que se refere as informagdes, mas também da propria

posicao soécio-econdmica.
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