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O MARCO REGULATORIO NO BRASIL - UM DESENHO INACABADO

Flavio Ramos*

Introducéao

Privatizacbes, endividamento publico e um novo contexto da
economia internacional proporcionaram 0s principais
argumentos para que o debate em torno da Reforma do Estado

ganhasse consisténcia no Brasil no inicio da década de 1990.

Paralelamente, um outro discurso ganhou forca. Embora néo
apresentasse nada de novo, a (in)eficacia da burocracia
brasileira foi apresentada como mais um argumento para que as
reformas se efetivassem. Aspectos sobre o gigantismo do
aparato estatal ganharam relevancia num momento em que a
propria qualidade dos servicos prestados eram colocados em

discussao.

Havia, portanto, um clima propicio para que se estabelecesse
um debate né&o somente ligado aos aspectos relacionados aos
servicos prestados pelo Estado, como também se apresentava a
necessidade imediata de uma abertura econbOmica sem
precedentes, para que o setor privado nacional igualmente
pressionado pela concorréncia internacional desenvolvesse

produtos de qualidade e competitivos em escala mundial.

Globalizacgéao, reformas, competitividade, a busca da
exceléncia foram o0s temas que nortearam as acoes
governamentais, no inicio da ultima década do Século XX no
Brasil, a partir do Governo Fernando Collor de Melo.

*Resumo de um dos capitulos do projeto de Tese de doutoramento do Programa de Pés-Graduagédo
em Sociologia Politica da Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC.



Esta nova perspectiva concretizou-se, no primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, na Reforma Gerencial do Estado,
coordenada pelo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira a partir
de 1995, considerado o primeiro estagio da Reforma do Estado

no Brasil.

A grande expectativa, e porque nao dizer curiosidade dos
analistas politicos gerada em torno dessas reformas, uma
verdadeira reconfiguracdo do espaco publico brasileiro,
residia na tradicdo intervencionista do Executivo brasileiro.
Afinal, a partir da década de 1930, sempre convivemos com
forte cultura estatal, em que todos programas
desenvolvimentistas obtiveram a chancela do Estado. A
descentralizacdo e o redirecionamento de um modelo
centralizado no Estado, para outro, com foco no mercado,
altera substancialmente as relacfes de poder e os padrfes de

interacdo entre o publico e o privado no Brasil.?!

1. A Reforma do Estado no Brasil

7z

A idéia central da Reforma do Estado, portanto, €é que se
alterasse o sistema de gestao governamental na busca de uma
inédita eficacia gerencial para o setor publico brasileiro.

O discurso que envolvia a gestdao pela qualidade total,
bastante em voga nas empresas privadas no mundo capitalista
na década anterior, a partir de modelos de administracao
participativa criadas principalmente no Japdo, ganhou espaco,
dez anos depois, no setor publico brasileiro.

1 Sobre este assunto, ver BOSCHI e LIMA (2002), quando abordam a
redefinicdo das relacdes publico/privado no Brasil e a hipdtese de novas
formas de corporativismo e a representacdo de interesses no periodo pos-
reformas.



Iniciativas na busca de um novo perfil, dinamico, A&gil,
flexivel e eficaz para o Estado formaram a base para que uma
cultura burocratica cedesse espagco para uma cultura
gerencial, pautada, guardada as diferencas, pelos modelos de

gestdo do setor privado da economia.

A centralidade das reformas teve como foco a criacado do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado -
MARE em 1995. No entanto, curiosamente, a partir do momento
que estabeleceu as bases para a Reforma, em 1998, o MARE
deixou de existir, quando fToi 1iIntegrado ao Ministério do
planejamento, que passou a ser denominado Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestéao.

A concepcdo basica das reformas residia, portanto, em
oferecer um servico publico de melhor qualidade, tendo como
foco o “cidadao-cliente”, a um custo menor. A criacao das
agéncias autdnomas, neste contexto, assumiu posicdo de
destaque no ambito das reformas, em sintonia com as
organizacdes sociais ligadas ao setor publico ndo-estatal
(BRESSER PEREIRA,2001:33).

As reformas tinham como base uma divisdo entre o0 que seriam
os servicos exclusivos e ndo exclusivos do Estado. Entre os
primeiros estariam as forcas armadas, a policia e as agéncias
de tributacdo, no caso TfTungcbes tradicionais do Estado.
Terfamos ainda, como servicos exclusivos do Estado, embora
com caracteristicas diferente, as agéncias que o Parlamento
delega poderes como, por exemplo, as agéncias regulatérias,
as agéncias de fomento, controle dos servicos de educacéo,
saude e cultura, bem como a agéncia de seguridade social
basica. 0Os servicos nao exclusivos, por sua vez, seriam 0S
servicos providos pelo Estado, mas que podem ser igualmente

ofertados pelo setor privado ou publico nédo estatal, como os



servicos de educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica
(BRESSER PEREIRA, 2001:36-37).

Para esses servigos considerados nédo-exclusivos, a concepgéao
era estabelecer parcerias com a sociedade, com o objetivo de
que organizacdes de direito privado, mas com TFfinalidade
publica pudessem exercer servicos de utilidade publica,
anteriormente oferecidos pelo Estado. Os subsidios,
financiamentos ou apoio do Estado ndo estariam descartados. O
aspecto fundamental nas transformacdes desses servicos é que
passariam da esfera estatal para o controle publico. A
diferenca residia justamente no fato de que esses servicos,
embora subsidiados pelo Estado, ficariam sob o controle de
setores organizados da sociedade (BRESSER PEREIRA, 2001:39).

O resultado de todo este processo seria a emergéncia de trés
diferentes instituicdes governamentais. As primeiras seriam
as agéncias regulatéorias, com autonomia suficiente para
regulamentar setores como energia elétrica, comunicacdes etc.
A segunda instituicdo emergente seriam as agéncias
executivas, como as agéncias de fomento, ligadas diretamente
ao Estado. E a terceira forma seriam as organizacdes sociais,
extremamente descentralizadas, cuja estrutura organizacional
disporia de uma espécie de conselho de administracéo,
representado por membros do Estado e da sociedade, pois
estariam previstos, nesta parceria, contratos de gestao que
envolveriam, inclusive, subsidios por parte do Estado que
terd, inevitavelmente, de controlar resultados (BRESSER
PEREIRA, 2001:40-41).

E importante ressaltar, no entanto, que entre o que foi
planejado no projeto original, e o balanco ao final da gestéao

FHC, ha uma grande lacuna entre o previsto e o realizado.



2. A criacao das Agéncias de Regulacao

Independente das acgOes do governo FHC, com a criacao das
agéncias em 1995, o0 processo que criou as agéncias
regulatorias tem seu embrido no inicio da década de 80,
quando o Estado, frente a crise fiscal temperada com o avanco
do discurso neoliberal inicia sua iIngldéria retirada de um
“campo de batalha” em que comandou as acfes de

governabilidade desde a década de 30.

0 Estado interventor, produto do Keynesianismo, cede espaco a
uma nova realidade, em que diversas atividades econdmicas séao
privatizadas, como a siderurgia, petroquimica etc e servigos
publicos, como energia, telecomunicacbes, transportes e ate
mesmo saneamento, considerados até entdo estratégicos, passam

para as maos da iniciativa privada em formas de concesséao.

A criacdo das agéncias regulatorias, dotadas, pelo menos em
sua concepcdo primeira, de autonomia para atuarem como
agéncias executivas ndo foi uma idéia original ou inédita. Ao
longo da histéria conhecemos outras formas de regulacdo, como
as leis antitrustes no século XIX e as politicas do welfare
state a partir da década de 1930.

Ndo existe, como nunca existiu, uma unica forma de acéao
regulatoria. Segundo MELO (2001), na atualidade, quatro
seriam as formas de acdo regulatdéria por parte do Estado. A
primeira dessas formas seria a propriedade publica de
empresas, as conhecidas estatais, que predominou nos paises
ocidentais a partir do término da 2% Guerra Mundial. A
segunda forma o exercicio das atividades regulatérias
realizado diretamente por O6rgdos da administracdo publica.

Esses oOrgaos fazem parte dos governos e atendem diretamente



aos governantes, caracterizam-se por responderem
hierarquicamente ao executivo, sem intermediarios. A terceira
forma seria traduzida em iInstrumentos de auto-regulacéo,
pouco conhecidas no Brasil.? Finalmente, a ultima forma diz
respeito as agéncias regulatérias, baseada na regulacéao
publica com regimes de propriedade privada, tipicamente
americana, em uma forma iInstitucional peculiar (MELO,
2001:56), ou seja, a agéncia regulatoria com grau de

autonomia para exercer a regulacéo.

No que diz respeito as agéncias, o0 grande e principal
questionamento é a iInsatisfatoria responsabilizacdo desses
atores. Afinal, iInexiste qualquer procedimento democratico
para que as acoes regulatorias sejam efetivamente
controladas. Um outro aspecto importante registrado pelo
autor ¢é possibilidade das agéncias regulatdrias serem

“capturadas” pelas empresas que supostamente regulam.

Igual curiosidade reside no fato de que as agéncias
regulatérias ndo estdo subordinadas ao executivo federal.
Esses atores emergem com significativo grau de autonomia e, a
partir da criacdo das mesmas, poderiam, em principio,
produzir um déficit de responsabilidade publica em funcdo da
acao regulatoria, pois as mesmas deliberam, em udltima
instancia, sobre Politicas Publicas. E as conseguéncias
dessas acdes tém significativo Impacto na sociedade, pois
estamos lidando, embora através de empresas privadas, com
servicos publicos (MELO,2001:61).

A grande justificativa para gque as agéncias tenham autonomia
esta relacionada a sinalizacdo ao capital externo de que *‘“as

2 0 autor pouco esclarece sobre formas de auto-regulacdo, registrando
apenas que sdo pouco conhecidas, ou utilizadas, no Brasil.



regras do jJogo” nado serao alternadas com a alternancia do
poder e o0s contratos serdo honrados e as clausulas
asseguradas (MELO,2001:63-64).

As agéncias, por sua vez, teriam como misSSao preservar e
“resguardar oS direitos dos usuarios, sejam estes
consumidores individuais ou institucionais” (CAMPOS e
SANTIAGO, 2001).

No caso brasileiro, a preocupacdo sempre fol a de preservar
esses direitos a partir da controversa privatizacdo de
diversas empresas estatais no Governo FHC. Na missao
estabelecida para as agéncias, a “palavra de ordem” era que
fosse criado, efetivamente, um sistema de controle social. Ou
seja, nem mercado Qlivre, nem planificacdo estatal. Os
servicos publicos seriam objeto de alguma forma de controle
social para que os cidadaos-usuarios desses servicos nao
fossem prejudicados. As agéncias, no entanto, n&o deixariam
de ser os “representantes do Estado” (idem.p.103).

A origem das agéncias regulatdérias tem como base os EUA e
depois multiplicada em diversos paises, inclusive no Brasil,
embora nao exista exatamente um padrdo de acdes regulatorias.
Na Europa, as agéncias detém menos poder do que nos Estados
Unidos, pois a influéncia do welfare state ainda é bastante
significativa. Mas ndo ha como definir um padrdo regulatoério
europeu. Inglaterra e Alemanha, por exemplo, estdo em planos
opostos. Enquanto o modelo inglés guarda semelhancas com o
norte americano, o0 da Alemanha caracteriza-se como O que

menos delega poder as agéncias regulatoérias.

O programa de privatizagbes, no inicio da década de 90,
preparou o terreno para que as agéncias regulatorias fossem

criadas na segunda metade da mesma década, quando ocorreram



as i1mplementacdes da Agéncia Nacional de TelecomunicaclOes -
ANATEL e da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.3

A concepcdo béasica do projeto de regulacdo envolvia a
implementacdo de diversas dessas agéncias também para
diversos outros setores da economia brasileira. Segundo MELO
(MELO, 2000. p.8), embora o modelo da estrutura da ANATEL e
da ANEEL tenham como referéncia as agéncias de regulacao
norte americanas?, essas novas instituices brasileiras
adquirem particularidades uUnicas no direito administrativo

brasileiro.

BOSCHI e LIMA (2002:230) chamam a atencado para a “ambiguidade
da definicao juridica desses atores que garante mecanismos de
independéncia as agéncias, mas as vincula estruturalmente ao
aparelho do Executivo”. E uma situacdo atipica, pois as
agéncias nado estdo no organograma do Executivo, mas mantém
vinculos com o Estado. Os orcamentos das agéncias, por
exemplo, sdo elaborados e aprovados pelos Ministérios.

Ainda segundo Melo (2000:9), a primeira e central critica que
o modelo absorveu residiu na legitimidade das agéncias, pois
controlar o mercado em defesa do interesse publico tornou-se

uma acado questionavel, pois técnicos nao eleitos passariam a

3 A sequUéncia da criacdo das agéncias tem a seguinte ordem: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL em 1996; a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes — ANATEL e a Agéncia Nacional de Petrdleo — ANP em 1997;
a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVS em 1999; a Agéncia
Nacional de Saude — ANS e a Agéncia Nacional das Aguas — ANA em 2000;
Agéncia Nacional de Transporte Terrestre — ANTT, a Agéncia Nacional de
Transporte Aquaviario — ANTAQ, a Agéncia Nacional de Cinema — ANCINE, a
Agéncia do Desenvolvimento da Amazbnia - ADA e a Agéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — ADENE, em 2001.

4 As agéncias norte-americanas sao constituidas por colegiados de
diretores, em média cinco executivos, dos quais trés sao indicados pelo
partido governista e dois pela oposicéo.



tomar decisobes de interesse coletivo sem a devida
legitimidade.

BOSCHI e LIMA (2002:229) registram que apenas trés primeiras
agéncias regulatérias criadas (ANEEL, ANATEL e ANP)
“estiveram diretamente vinculadas as reformas
constitucionais” e a criacao das demais agéncias atenderam a
uma outra orientacdo, havendo “iIndicacbes de que 0O processo
de criacdo de agéncias vem multiplicando por razbées que nao
tém mais a ver com a racionalidade inicial e os objetivos

doutrinarios da reforma do Estado™.

Como reforco a essa hipdtese, Melo (idem;10) registra que as
atividades regulatorias foram se consolidando em funcdo de
diversos fatores, entre os quais a propria globalizacdo, que
debilitou de forma substancial os controles que os Estados
exerciam sobre setores especificos das economias nacionais. O
avanco tecnoldgico seria um outro fator determinante para que
antigas formas de controle ficassem rapidamente obsoletas. E
o mais importante desses Tfatores reside na propria
necessidade do Estado *“relaxar” certos controles para que
segmentos da economia tornem-se atraentes para iInvestidores
externos.

Mas é dificil comparar as experiéncias de politicas
regulatorias deste ou daquele pais, pois essas novas
instituicbes adquiriram especificidades proéprias. E, como
veremos adiante, h& diferencas nitidas mesmo entre agéncias

regulatérias dentro de um mesmo pais.

A autonomia das agéncias é pré-condicdo para que as mesmas
tenham credibilidade. Mas, apesar disso, a grande duavida, e
isto € comum a qualquer agéncia, em qualquer pais, reside na
legitimidade democratica das decisbes tomadas por essas

instituicbes, coordenadas por atores nado-eleitos. Essa

10



atipicidade permeia o0 debate em torno das agéncias
regulatorias sem que tenhamos um consenso em torno da dificil

questao.

E a quem as agéncias prestam contas? Em principio, 0S
vinculos institucionais das agéncias sdao com 0s Ministérios
correspondentes. No entanto, € o Senado Federal que aprova as
nomeacdes Tfeitas pelo Executivo. Além disso, cabe ao
Parlamento fiscalizar as agéncias regulatérias pelo Sistema
de Comissbes do Congresso Nacional, bem como pelo Tribunal de
Contas da Unido.® E flagrante a indefinicdo e a sobreposicdes
de responsabilidades sobre a atuacdao das agéncias. E, como
ndo ha clareza sobre a acao fiscalizatoria, o risco de se

criar um vacuo de responsabilizacdo é acentuado.

Afinal, um dos principios basicos da democracia
representativa € que o0s cidaddos, apdés suas escolhas
elertorais, tenham representantes tomando decisdes e agindo
em torno do interesse publico. As acdes governamentais
baseitam sua legitimidade a partir deste consensual
pressuposto. Esses mecanismos iInstitucionais, denominado por
PRZEWORSKI (1999) de *“verticais”, fundamentam-se na férmula
em que o0s cidadaos exercem controle sobre o governo
utilizando-se das eleicgcdes, conduzindo, reconduzindo ou
excluindo seus representantes do executivo e do legislativo.
O autor 1identifica ainda outros mecanismos possiveis de
controle ndo eleitorais. Um desses mecanismos, neste caso de

feicdo “horizontal”, configura-se no controle e monitoramento

5Para um detalhamento maior, ver BOSCHI e LIMA (2002:236-237).
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das acbes governamentais por outros oOrgdos do proéprio

governo.®

As agéncias regulatérias, em principio, assumiriam este papel
de controle institucional.’ A contradicdo, no entanto, é que
essas agéncias nao estariam sendo, por sua vez, controladas
pelo cidaddo. Caimos num redemoinho que nao possibilita uma
nitida imagem sobre a legitimidade das acGes e os controles
efetivamente exercidos. Além disso, quem podera garantir que
0s supostos controladores estejam a agir em beneficio do

interesse publico?

Esses novos atores politicos, supostamente controladores das
politicas governamentais nao seriam, por sua vez, exatamente
controlados por ninguém.® Embora tenhamos visto em BOSCHI e
LIMA (2002) que as agéncias, em ultima instancia, séao
controladas indiretamente, no caso brasileiro, pelo

Legislativo a partir de um confuso desenho institucional.

Para o cidaddo, torna-se evidente que, distante da burocracia
estatal, pouco resta para sanciona-la. Nao ha mecanismos que

6 A expressao em lingua inglesa checks and balances define bem essas
formas de controle. A concepcdo basica pressupde que cada decisdo ou acéo
governamental seja compartilhada por outros setores ou 6rgaos do proéprio
governo e de forma autdonoma. E importante ressaltar, no entanto, que este
conceito difere da “separacdo de poderes”, cléassica distincdo entre os
poderes Legislativo, Judiciario e Executivo.

7 As atribuicbes das principais agéncias observam variacdes, mas a missao
€ basicamente a mesma. A Aneel, por exemplo, tem como funcdo definir
politicas de concorréncia para as empresas do setor, Ffiscalizar as
empresas geradoras e distribuidoras de energia, licitar concessbes e
criar politicas de precos. A Anatel, por sua vez, licitar concessoées,
criar politicas de precos e definir os critérios para a concorréncia em
seu setor de regulacdo. A ANP, além de definir politicas de precos, teria
como principais atribuigbes a licitacdo de &reas de extracdo de gas e
petréleo, bem como acompanhar e fiscalizar o abastecimento de
combustiveis em todo o territério nacional.

8 Encontramos, ainda na literatura de Ilingua inglesa, a expressao
unchecked checkers, que significa instincias controladoras que ndo sé&o
controladas. Ver PZEWORSKI (1999:330).
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assegurem ao cidaddo participar das decisbes e acoes
governamentais. As eleicOes deixam de cumprir este papel com

0os processos de modernizacdo recente.®

Entre as possiveis solucdes estariam 0S mecanismos
“verticais” ampliados significativamente, ndo se restringindo
as eleicdes, como a unica forma de controle popular. Neste
caso, referendos, consultas permanentes e até mesmo surveys,
embora de discutivel legitimidade, passariam a ser mais
utilizados pelas democracias contemporaneas, bem como a
constituicido de conselhos consultivos ou mesmo deliberativos
no ambito da sociedade e que envolveriam organizacfes nao-
governamentais, sindicatos, associacfes empresariais e

comunitarias, universidades etc.

A autonomia dessas agéncias seria, de acordo com a Ffinalidade
desses atores, fundamental para que os processos de controle,
fiscalizacdo e monitoria estejam em sintonia com as
necessidades dos usuarios. No entanto, € importante registrar
que se as agéncias detém, efetivamente, o poder de regulacéao,
carecem de legitimidade, pois além de serem organizacbes com
estruturas ainda em formacdo, a sociedade ndo elegeu esses
novos gestores. Ou seja, as agéncias tém como missao garantir
a qualidade dos servicos publicos agora ndao mais estatais,
porém essa mesma sociedade nédo Tfoi consultada sobre o
conceito de qualidade desses servicos e muito menos sobre a

melhor forma de exercer o controle sobre essas essencials

9 PRZEWORSKI (1999:342), como exemplo, ressalta que o parlamento europeu,
na atualidade, toma mais de trés mil decisfes durante uma gestdo.
Burocracias tomam milhares de outras decisdes e que “ndo é possivel
controlar milhares de alvos apenas com um instrumento. Conseqlentemente,,
eleicbes inevitavelmente deixam uma grande parcela da politica fora do
controle dos vidadéaos”. Sobre o mesmo assunto, ver CARVALHO (2002).
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atividades. E quando ocorrem problemas, a explicacdao de um
parafuso solto ndo satisfaz a ninguém.

Grande parte do que ocorre atualmente reside justamente no
dimensionamento equivocado!®, por parte dos investidores, no
potencial de mercado e na lucratividade, principalmente, das

empresas de telecomunicacOes e energia elétrica.

e

Nao €& por acaso que o0s atuails proprietarios reclamam, por
incrivel que pareca, a auséncia do Estado na oferta de
subsidios ou recursos financeiros em condicOes privilegiadas.
A definicdo de tarifas € um outro aspecto, pois, assim que as
mesmas n&o satisfazem as metas estabelecidas, o0s novos
proprietarios ndo se intimidam em solicitar mudancas nas
regras. O lobby é fortissimo e coloca o Estado contra a
parede. E esse mesmo Estado age sem um padrdao claro ou
transparente. Ora se desloca em direcdo ao enfrentamento, ora
cede sem muita resisténcia a pressdao dos empresarios. A
diversidade dos interesses apresenta um quadro sempre

nebuloso?!.

As analises sobre essas negociacbes Tfogem a qualquer
referéncia ingénua em que as agéncias regulatdorias se
submetem essencialmente aos interesses dos grupos
empresariais. As hipodteses simplistas como essa nao conseguem

captar o dinamismo das lutas de interesses que envolvem nao

10 Alguns analistas entendem que a rapidez do processo de privatizacdes
ocorridas no pais ocasionou este suposto mal dimensionamento de
oportunidades no retorno do investimento por parte dos grupos
transnacionais que assumiram o controle das antigas empresas estatais.

1A Folha de Sdo Paulo, em Editorial recente proclama: “Que mecanismos ha
para maximizar a transparéncia da negociacao de resto inevitavel, entre
essas empresas e o0 Estado? Que limites hd para a acdo das agéncias de
regulacdo quando o proprio governo retém armas poderosas de favorecimento
a empresas e setores, como os megabancos Tederais (BNDES e Banco do
Brasil)?” Cf.“Brasil desregulado”, Folha de Sdo Paulo, 14/04/02.
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somente o capital privado e os supostos interesses do Estado,
mas surpreendentes disputas no proprio ambito do Estado.

3.Agéncias de regulacdo, o debate publico e as incertezas com

0 novo governo petista.

Em abril de 2002, por exemplo, A ANATEL comprou uma briga com
o Banco Central sem precedentes na histéria da reforma do
Estado brasileiro. As medidas tomadas para socorrer as
empresas de  telecomunicacfes colocaram em davida a

credibilidade e o proprio modelo de regulacdo brasileiro'?.

Os interesses dos grupos privados nao sdo poucos e as
agéncias parecem demonstrar fragilidade na forma de
““organizar” esse espaco onde 0s mecanismos de pressao superam
a Inexperiéncia ou vulnerabilidade das agéncias regulatoérias.
No inicio de 2002, as agéncias ainda careciam de um corpo
técnico especializado e assim que um profissional se
destacava, a iniciativa privada, ou seja, 0S proprios grupos
econdmicos que assumiram as empresas dos setores de telefonia
e energia elétrica, principalmente, fizeram propostas em
termos de remuneracdo muito mais atraentes para esses

técnicos, retirando-os das agéncias®s.

12 Houve uma curiosa e pouco explicada disputa entre o Banco Central do
Brasil e a ANATEL e trés conselheiros, de um total de cinco, nomeados por
ocasido da criacdo desta agéncia ameacaram sair. Os outros dois
conselheiros, Luiz Perrone e Renato Guerreiro ja tinham saido. Cf.“Numa
acdo orquestrada, varios executivos apresentaram criticas as regras
estabelecidas pela agéncia.” 0 Estado de Sao Paulo, 21/04/2002.

3 A imprensa esteve atenta ao fato: “A Tfalta de independéncia
administrativa pode ser tao prejudicial as agéncias regulatdorias quanto a
ingeréncia politica. Hoje, as agéncias ndao tém autonomia para definir os
saldrios de seus técnicos. Sem poder pagar salarios compativeis com a
qualificacdo dos profissionais, as agéncias sofrem com a migragcdo de
especialistas para o setor privado ou nem conseguem contrata-los.”Folha
de S&o Paulo, 21/04/02.
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A ANATEL é a agéncia que ainda apresentava o modelo de
estrutura mais proxima do que poderia ser uma agéncia, em
termos de qualificacdo de seu quadro profissional. Sem um
quadro técnico seguro de suas acbes, com boa remuneracdo e
aperfeicoamento profissional continuo, o lobbie praticamente
institucionalizado nesses setores nao encontraria
dificuldades em cooptar ou iInfluenciar decisdées que, em

principio, deveriam ser eminentemente técnicas.

Por outro lado, as intervencdes politicas ‘“confundem” ainda
mais o papel, ou a missdo, das agéncias reguladoras. Nao
bastasse a pressdo que as mesmas sofrem por parte de quem
deveria controlar, ou seja, das empresas que regulam, as
seguintes “mudancas de rumo” do Governo Federal
descaracterizam cada vez mais o perfil das agéncias. A busca
de uma 1identidade, ou de um rumo mais claro, seria
fundamental para as atividades de regulacdo das agéncias em
busca de um espaco de reconhecimento e legitimidade.

Em resumo, as agéncias sofrem pressdes previsiveis das

empresas que controlam*, em funcdo dos poderosos interesses

14 As agéncias ndo tem trégua. Em dezembro de 2002, as operadoras estavam
avidas para fazer fusbes e aquisicOes livremente e nova onda de pressdes
se fez presente. A imprensa registrou o fato com grande destaque: “A
Anatel comecou ontem a sinalizar ao mercado que ira finalmente ceder as
pressdes das operadoras para que flexibiliza as regras do setor (...) A
liberalizacdo deve beneficiar, por exemplo, operadoras de telefonia moével
(--.) O fim das amarras nas telecomunicacfes era algo que as operadoras
reivindicavam ha anos, e que a Anatel ndo abria mdo (...) A liberacéo
deve beneficiar, por exemplo, operadoras de telefonia movel. E o caso da
Grande Sao Paulo, que ja possui trés operadoras (Telesp Celular, BCP e
TIM) e em breve tera uma quarta, da Telecom Americas (...) A medida
podera beneficiar empresas em dificuldades financeiras, como a BCP, que
poderdo ser absorvidas (...) A flexibilizacdo das regras da Anatel podera
até mesmo ocorrer no caso da Embratel, que tem uma divida de US$ 1,3
bilhdo e comecou a ser alvo de tentativa de compra de um consoOrcio que
beneficiaria as operadoras fixas Brasil Telecom, Telefbnica e Telemar.
Folha de S&o Paulo”, 26/11/02.
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envolvidos e, por outro lado, o proprio Governo Federal
exerce 1igual pressao, em grande parte absorvendo parte dos
lobbies dos grandes grupos privados que adquiriram as
empresas a partir dos processos de privatizacdo. As agéncias,
portanto, sofrem pressfes diretas (das empresas que
controlam) e indiretas (do Governo Federal, em parte sob
pressdo dessas mesmas empresas privatizadas). As pressoes
indiretas ndo sao claras e, na maioria das vezes, vem
camufladas de uma suposta reorientacdo das politicas
governamentais, Tferindo de morte a autonomia das agéncias
regulatorias, criadas, justamente, a partir de uma concepcao

de autonomia frente aos interesses do capital privado.

A estrutura de representacdo de interesses é bastante agil
para firmar posicdes na arena onde sdo disputadas, passo a
passo, as Vvantagens competitivas. A Embratel, que atua em
praticamente todo o territdorio nacional, queixa-se, com
frequéncia, da concorréncia supostamente desleal das
operadoras Jlocais, que operariam com malores graus de
flexibilidade, e da “lentiddo” da Anatel em resolver os
problemas do setor.'®

As empresas controladas sinalizam iInsatisfagcdo e, ao mesmo
tempo, o governo demonstra dificuldades em lidar com esses
atores, cuja missdo ainda nao foir integralmente definida. O
marco regulatorio no Brasil parece carente de limites mais
precisos e o0 proprio desenho organizacional das agéncias

ainda carece de maior, ou melhor, nitidez.

15 Cf. “Embratel queixa-se de concorréncia desleal”. 0 Estado de S&o Paulo,
27/6/2002.
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Poucos dias antes de assumir o cargo, em 1° de janeiro de
2002, integrantes do Governo petista demonstraram incertezas
sobre o futuro da relacdo Estado e agéncias, considerando-as

como atores fora do ambito da esfera estatal .'®

Mas a preocupacdo ndo era apenas registrada no ambito do novo
governo, mas 1igualmente pelos executivos das agéncias
regulatorias. As agéncias, ao serem questionadas, reagiram
imediatamente com matérias e artigos nos principails jornais

do pais.

A justificativa para a manutencdo das agéncias, tal como
foram criadas, na oOtica dos executivos das mesmas, reside na
necessidade de modernizacdo da infra-estrutura dos servicgos
publicos privatizados a partir de meados da década de 1990 e
que, sob o comando da iniciativa privada, precisariam ser
regulados para que a concorréncia e a garantia do interesse
publico fossem mantidas. Alguns outros argumentos
fundamentam-se na iIndependéncia das agéncias e que esses

atores nao pertenceriam ao governo, mas ao Estado.

As divergéncias e desentendimentos no inicio do Governo
petista trouxeram grandes indefini¢cfes ao marco regulatério

no Brasil. A ANP e a ANEEL, por exemplo, sofreram pressao do

16 A entdo futura Ministra das Minas e Energia, Dilma Rousself, afirmou
categoricamente que tracar politicas é funcdo do Estado e ndo das
agéncias e classificou de “serissimos” os problemas advindos das relacdes
entre ministérios e agéncias, registrando que, sobretudo na area de
energia, ha uma imensa instabilidade, imprecisdao e lacunas. Cf. “Futura
Ministra quer mudar ANEEL e ANATEL”. O Estado de S&o Paulo, 30/12/2002.

17 Com apenas seis dias do Governo Lula, Julio Colombi, diretor da ANP, em
artigo assinado, ocupa espaco na midia justificando a missdo das agéncias
regulatérias ressaltando que se “for para as agéncias perderem autonomia,
melhor seria fecha-las”. O mesmo diretor ressalta a independéncia das
agéncias, afirma que nédo pertencem ao governo, mas ao Estado e que esses
atores seriam, respeitando-se as devidas proporgdes, iInstituicdes
semelhantes ao Tribunal de Contas, citando a divisdo dos poderes. “Qual o
futuro das agéncias reguladoras”. O Estado de S&o Paulo, 6/1/2002.
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Executivo federal, em especial do Ministério de Minas e
Energia, novamente em choque com as agéncias, com declaracdes
explicitas de membros do governo sobre a necessidade das
agéncias executarem exclusivamente o0 que o0s ministérios

decidirem.®®

O &pice dessas divergéncias ocorreu quando o Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva, declarou, em almoco com lideres dos
partidos que formaram a base aliada, que ‘“terceirizaram o
poder politico no Brasil”, defendendo uma revisdo no papel
das agéncias reguladoras e nas relacfes das mesmas com o0s
diferentes ministérios. No mesmo dia, o lider do governo no
Senado afirmou que ‘“as agéncias estariam normatizando acdes
sem competéncia para isso” e o lider de um outro partido
aliado completou ressaltando de que as agéncias estariam
“acima da lei”, configurando “um poder paralelo e o Congresso
nao tem competéncia regimental para  convocar seus

presidentes”.!®

Alguns dos principais jornais® do pais noticiaram um
desabafo do Presidente em que o mesmo afirmou que Ticava
sabendo dos aumentos das tarifas de telefone e energia pelos
jornais. A intencdo do governo, naquele momento, era limitar
as acbes regulatorias exclusivamente a  fiscalizacéo,
reconduzindo para o Executivo as iIniciativas de planejamento
e fTormulacdo de politicas publicas. Dois dias antes desse
desabafo presidencial, o Presidente entregou solenemente ao

18 “Agéncias devem perder seu poder”. Folha de Sao Paulo, 7/1/2003.

19 Declaracgdes publicas de Aloisio Mercadante, lider do governo no Senado
e Roberto Jefferson, lider no PTB na Cémara dos Deputados. “Lula quer
rever o papel das agéncias reguladoras”. O Estado de S&o Paulo,
20/2/2003.

20 Jornal do Brasil, o Estado de S&o Paulo e Folha de S&o Paulo, edicbes
de 20/2/2003.
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Congresso Nacional i1mportante documento em que criticava a
elaboracdo de politicas publicas por parte das agéncias

regulatérias.?
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