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RESUMO

Independente das a¢des do Governo Fernando Henrique Cardoso em seu primeiro mandato
(1994-1998), com a criagdo das agéncias reguladoras em 1995, o processo que criou as
formas de regulacao tem seu embrido no inicio da década de 1980, quando o Estado, no
Brasil, frente a crise fiscal temperada com o discurso neoliberal, inicia sua ingldria retirada
de um “campo de batalha” em que comandou as acdes de governabilidade desde a década
de 1930. O estado interventor cede espago a uma nova realidade, em que diversas
atividades econdmicas sdo privatizadas, como a siderurgia, petroquimica e servigcos
publicos como transportes, energia elétrica, telecomunicagdes etc. A criagdo das agéncias
regulatorias emerge neste cenario, reconfigurando o espago publico no Brasil, alterando o
sistema de gestdo governamental, na tentativa de controlar a qualidade dos servigos
anteriormente ofertados pelo proprio Estado. A grande polémica que se estabelece a partir
da cria¢do das agéncias de regulagdo gira em torno do déficit piblico advindo dessas novas
institucionalidades. Afinal, sobre esses atores inexistem procedimentos democraticos para
que as agdes regulatdrias sejam efetivamente controladas. Podemos registrar que, a partir de
analise documental envolvendo atas e relatorios, a ANATEL - Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes, objeto de nossa pesquisa, ainda encontra-se, dez anos apos sua criagao,
em busca de uma identidade organizacional e de um rumo para a efetividade das acdes
regulatorias.



ABSTRACT

Regardless of Fernando Henrique Cardoso government’s actions during his first term (1994-1998),
such as the establishment of regulatory agencies in 1995, the embryo of the regulatory process can
be found in the early 1980, when the Brazilian State, in face of a financial crises and spiced up by
the neo-liberalism, initiates its inglorious retreat from a battle field in which, since the 1930, it had
commanded all the governmental actions. The interventionist State fades from the scene opening
space for a new reality in which various forms of economic activities are privatized, such as the
steel industry, the petrochemical industry as well as public services like transport, electricity,
telecommunications, etc. The creation of regulatory agencies emerges in this scenery, changing the
configuration of Brazilian public space and altering the governmental management system, in the
attempt to control the quality of services formally offered by the State itself. The core of the
polemic, which emerges from the establishment of theses regulatory agencies, is the public deficit
generated by these new forms of institutionalities. After all, for theses social actors, there are no
democratic procedures capable of assuring if the regulatory actions are effectively controlled. Based
on documentary analyses, such as minutes and reports, we can affirm that ANATEL — the National
Agency of Telecommunications, the object of our research, still finds itself, 10 years after its
creation, searching for an organizational identity and a direction for the effectiveness of its
regulatory action.



Introducio

Um dos mais significativos objetos de investigacdo da Sociologia Politica ¢ o Estado-
nacdo. E nossa preocupac¢ado inicial reside justamente no fato de apresentar um tema que
contemple essa disciplina sem demarcar a separagao entre a sociologia e a politica.

Curiosamente, a propria expressao Estado-nagdo traz uma similaridade, ou melhor,
parece até mesmo “justificar” a identidade da sociologia politica em suas diferentes praticas
de pesquisa. Afinal, analisar o Estado nacional necessariamente faz com que contemplemos
os campos de investigacdo da Sociologia e da Ciéncia Politica, numa perspectiva
multidisciplinar.

Estado-nacdo, Estado e Sociedade, Welfare State formardo o chamado “pano de
fundo” para que possamos debater as curiosas e ndo menos polémicas agéncias de
regulagdo, produto das transformacdes ocorridas no Estado e na sociedade nestes ultimos
anos.

A riqueza em privilegiarmos o tema de nossa Tese de Doutorado, portanto, reside

no fato de que a formagao dos Estados nacionais

“conjuga uma dimensao de solidariedade, que é a nagdo, e uma dimensdo
de autoridade, que € o Estado, que ¢ exatamente o que é constitutivo, o
tipico da Sociologia Politica: tentar ver a articulacdo entre solidariedade,
uma tematica mais socioldgica, com autoridade, uma tematica mais
politica” (REIS, 2002, p.17).
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Neste contexto, o tema de nossa reflexdo contempla os dois lados da sociologia
politica, possibilitando a conexao nem sempre visivel entre as disciplinas que compdem as
Ciéncias Sociais.

Estaremos abordando o suposto declinio do Estado nacional, a propria Reforma do
Estado e, mais especificamente, como produto de todo esse processo, uma nova face do
Estado contemporaneo que reside na criacdo das chamadas agéncias de regulacdo. Nossa
intengdo, no entanto, ndo se resume apenas em estudar os aspectos normativos ou
institucionais da reforma do Estado. A pesquisa aborda igualmente a forma como esses
agentes interagem com o cidaddo, prestando contas e atendendo suas expectativas e
necessidades, se ¢ que isto efetivamente aconteca. @ A Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes - Anatel serd objeto de nossa especial atencdo, proporcionando a base
para nossa investiga¢do, em que controle social e responsabilizagdo publica estardo em
destaque, configurando assim a relagdo Estado e sociedade a partir de um novo desenho
dessas interagdes. As agéncias de regulacdo formariam justamente esta sintese, associando
o Estado, neste caso com novos instrumentos de regulacdo, e a sociedade, com as demandas
do cidaddo em seus respectivos direitos no acesso aos servi¢os publicos essenciais.

Afinal, o exercicio de cidadania' pressupde o acesso dos cidaddos a servigos
publicos de qualidade. E este acesso nao pode descaracterizar-se, reduzindo um direito de
cidadania a relagcdes mercantis.

E importante ressaltar que as transformacdes recentes tornaram a sociedade plural e

multifacetada, cujas demandas sdo variadas e de dificil apreensao. Mas o tema também ndo

1 O conceito de cidadania adquire significativa importdncia com os processos de modernizagdo recente,
passando por redefini¢des. Desta forma, adotaremos a concepgao de Canclini (1999, p. 45-47), para quem a
experiéncia dos movimentos sociais estd levando a uma outra concepc¢do do que se entende por cidaddo,
valorizando-se, acima de tudo, a diferenca.
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se esgota nesta Unica investigacdo, pois estaremos comprometidos também em analisar,
com as previsiveis limita¢des, pela abrangéncia do tema, os interesses do capital privado
transnacional que passaram a gerenciar servigos anteriormente prestados unicamente pelo
Estado a partir dos processos de privatizagdo em meados dos anos 90 do século XX.

Pressupomos, neste contexto, que os Estados nacionais estejam buscando novos
instrumentos de governabilidade, nem sempre com o devido sucesso, mas acreditamos, no
entanto, que as indefini¢des relacionadas as novas formas de organizacao politica ainda sdo
significativas e as incertezas parecem predominar.” Ndo ha nada conclusivo neste momento
sobre os limites e as flagrantes dificuldades dos governos nacionais, outrora soberanos,
disporem de efetivos instrumentos de governabilidade.

Novos atores emergem com um grau de autonomia significativa e a
responsabilizacdo de suas respectivas a¢des ndo foram analisadas em profundidade. REIS
(2002, p. 19) ressalta a importancia do tema afirmando que a “a face mais nova do Estado ¢é
a agéncia de regulacdo. Nos temos pouco conhecimento sociolégico sobre isso € pouca
formacgao de quadros para isso”.

Mas hé algo ainda que ndo poderiamos igualmente desprezar. Como a proposta
desta Tese reside na andlise da criagdo das agéncias de regulagdo em nosso pais e das novas
relagdes entre o Estado e sociedade, ¢ fundamental que contextualizemos nosso trabalho
dentro de um universo mais abrangente, pois talvez estejamos vivenciando algo inédito na
historia recente, que ¢ a propria inflexdo da modernidade.

Estaremos iniciando o trabalho abordando as transformag¢des do Estado, a partir do

colapso do welfare-state, pois entendemos que mudangas inéditas vém ocorrendo nas

2Em 2004 as medidas do Governo Federal ainda eram ambiguas com relagio as agéncias de regulagio.
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relacdes entre os Estados contemporaneos, alterando significativamente os principios
estabelecidos no Tratado de Westphalia, em 1648, quando foram definidas as
caracteristicas do Estado moderno.

Como podemos observar, o debate ¢ intenso e a pluralidade de interpretagdes nos
obriga a definir um terreno mais palpavel para investigarmos com menos pretensao nosso
objeto de pesquisa, as agéncias de regulagdo. Desta forma, estaremos contemplando a
Anatel como estudo de caso, o contexto da criacdo das agéncias de regulacao a partir da
chamada Reforma do Estado no Brasil e a propria crise do Welfare State num processo de
grandes transformagdes que ocorreram no mundo ao final do século XX.

Avaliar se as politicas regulatorias asseguram e definem os limites das empresas
prestadoras dos servigos publicos privatizados, bem como se a sociedade exerce,
efetivamente, algum tipo de controle sobre as agdes desses novos atores politicos
constituem nosso principal objetivo.

Mas nossa investigagdo nao abordard unicamente os aspectos macro da
transformagdo do Estado moderno, pois estaremos a pesquisar as especificidades de uma
organizacdo em busca de seu proprio espaco institucional. Ao desenvolvermos o trabalho,
no entanto, surgiu uma outra preocupa¢do, além das intenc¢des iniciais em abordar essas
novas institucionalidades e os aspectos centrais da responsabilizacdo publica. Sentimos
gradativamente a necessidade de realizar uma efetiva andlise organizacional que
contemplasse a Anatel como um ator social, dotada de caracteristicas Uinicas, tendo como
referéncia algumas contribuicdes teéricas no campo da Teoria das Organizagdes, nossa
especial aten¢do no capitulo IV.

Entre nossos principais objetivos, no entanto, buscamos identificar, a partir da

cobertura midiatica, o periodo de transicdo do Governo Fernando Henrique Cardoso para a
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gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2003), a pressdo exercida por grupos de
interesses em assuntos que envolvem as agéncias regulatorias, bem como identificar
possiveis déficits democraticos nas a¢des da Anatel, analisando as Atas das Reunides do
Conselho Consultivo e de outros relatorios internos da Agéncia para observar nesses
documentos as diversas ocasides em que responsabilidade publica da Agéncia teria sido
objeto de atencdo por parte dos conselheiros. E, como afirmamos no paragrafo anterior,
analisaremos igualmente as possibilidades da Anatel em se constituir um ator consolidado
a partir da propria busca da Agéncia em desenvolver uma cultura organizacional prépria,
com definido desenho institucional.

A pergunta de pesquisa resultaria justamente em saber até que ponto esses novos e
j& polémicos agentes estariam efetivamente comprometidos em garantir a exceléncia de um
servigo piblico em sintonia com as expectativas do cidaddo’ e, principalmente, com a
responsabilizacdo publica de suas respectivas agdes, observando ou ndo o déficit
democréatico das agéncias de regulagdo.

Ou seja, o suposto déficit democratico desses atores residiria, em principio, na auséncia
de um controle social sobre o campo de atuagdo das agéncias e, na contrapartida, um
descompromisso publico das mesmas. Ha ou ndo essa preocupagdo por parte das agéncias?
O déficit democratico existe? Dificilmente chegaremos a uma defini¢do precisa, ou quem
sabe precipitada, sobre a existéncia ou nao desse déficit. As agéncias, aparentemente, nao
formam um grupo monolitico agindo em conformidade. Estaremos expondo as

contradi¢des das mesmas e até mesmo os esfor¢os desses atores, mesmo porque eles

> Em algumas ocasides, encontramos na midia a inoportuna expressio “cidaddo-cliente”. E nitida, neste caso, a
tentativa simbolica de impor a administragdo publica, supostamente ineficiente, técnicas de gestdo das
organizacdes privadas, supostamente eficientes. A “administragdo publica gerencial”, neste caso, ofertaria
bens e servigos aos cidaddos, transformados em usudrios ou clientes que fariam suas “escolhas” baseadas num
racionalismo econdémico ¢ motivados por interesses individuais.
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existem no sentido de minimizar aspectos ligados ao atendimento publico de servigos
essenciais. Explica¢cdes mais reducionistas, como concluir sobre o déficit democratico ou a
captura das mesmas por grupos de interesses talvez seja precipitado. No entanto, ¢ grande a
curiosidade sobre essas novas institui¢des da vida publica brasileira. Conhecé-las um pouco
melhor é o maior objetivo.

A principal preocupacdo foi contextualizar a criagdo das agéncias de regulacdo num
ambiente reflexivo mais amplo. Perseguindo esse objetivo, dedicamos parte inicial do
trabalho ao exame da constituigdo do Estado moderno e a crise do Welfare State,
responsavel, em grande parte, pelo debate que permeou as décadas de 1980 e 1990 no que
diz respeito a reforma do Estado na contemporaneidade, contexto em que podemos situar a
criacdo das agéncias de regulacao.

Ao iniciarmos a pesquisa empirica, realizamos intenso e permanente
acompanhamento da midia impressa em dois anos (2002-2003), com o objetivo de
identificar as dificuldades encontradas no desenho de um marco regulatério e,
principalmente, observar o jogo de poder implicito em todas as etapas que marcaram os
ultimos anos da gestdo de Fernando Henrique Cardoso e as tentativas de grupos de interesse
em garantir seus respectivos espagos num momento de transi¢ao.

O acompanhamento sistematico da cobertura da midia* proporcionard um panorama
dos avancos e recuos em todas as etapas da definicdo do marco regulatério brasileiro, bem
como as incertezas dos grandes grupos empresariais ligados aos setores privatizados

objetos de regulacdo a partir da elei¢do do Governo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2003.

* Como fonte de consulta utilizamos as revistas “Veja”, “Isto E” e “Carta Capital” e os jornais “Folha de S.
Paulo”, “O Estado de S. Paulo” e o “Jornal do Brasil”.
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Para complementar esse olhar externo das agéncias, através da cobertura midiatica,
realizamos uma imersao no interior de uma das agéncias, no caso a Anatel, para obter, em
contrapartida a perspectiva interna e institucional sobre o mesmo ambiente conturbado que
caracterizou o momento de transi¢do entre dois mandatos presidenciais, colocando em
debate o proprio (re) desenho do marco regulatério no Brasil. Interesses, jogos de poder,
pressdes do capital privado de grandes grupos econdmicos, fazem parte do cenario
investigativo.

Encontramos duas fontes de pesquisa de grande valor para o desenvolvimento da
pesquisa. A primeira delas foram as Atas do Conselho Consultivo da Anatel, farto e curioso
material, pois percebemos a reagdo, sob a dtica do regulador, das medidas e pressdes que as
agéncias sofreram ao longo do periodo pesquisado. A énfase da investigagdo destacou
todos os momentos, a partir do estudo de 53 (cinqiienta e trés) atas em que os conselheiros
demonstraram (ou ndo) preocupacdo com 0s aspectos que envolveram a responsabilizacio
publica da Anatel. A segunda fonte de investigacao teve como atencdo documentos de igual
importancia, neste caso, os 4 (quatro) relatorios da Ouvidoria da Agéncia, onde igualmente
buscamos identificar a preocupagdo dos ouvidores em dinamizar ou fortalecer formas de
controle social exercidos pelo conjunto da sociedade, ao mesmo tempo em que registramos
as caréncias ¢ ineficacia da Anatel em construir fluidos canais de comunicagdo com o
cidaddo-usuario® dos servigos de telecomunica¢des. Em diversos momentos dessa analise
documental, constatamos que poderiamos considerar o déficit democratico de uma das

agéncias de regulagdo, déficit este ressaltado por integrantes da propria instituigao.

> Para nido adotarmos a expressdo ambigua cidaddo-cliente, conforme nota anterior, adotaremos ao longo do
trabalho as expressodes “cidaddo” ou “usuario”, consideradas mais adequadas para caracterizar os atores da
sociedade que se utilizam dos servigos de telecomunicagdes.
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O trabalho apresenta ainda analise de outros documentos internos e uma reflexao
sobre a busca de uma identidade e a consolidagdo de uma cultura organizacional por parte
da Anatel a partir da formacgao de um quadro técnico estavel e de uma politica de recursos
humanos.

O trabalho estéa dividido em 4 (quatro) capitulos distintos, porém complementares.

O primeiro deles tem como principal preocupagdo realizar um breve historico da
origem e formacao do Estado moderno e do Estado brasileiro. Dedicaremos também, ainda
nesta unidade primeira, alguns momentos de reflexdo sobre a crise dos paradigmas
modernos, a crise do Welfare State e as dificuldades da governabilidade na
contemporaneidade.

O segundo capitulo contempla a criacdo das agéncias de regulacdo no Brasil ainda na
década de 1990 até chegarmos ao ambiente conturbado da transi¢do entre dois governos
(Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva) e a redefinicdo do marco
regulatorio no Brasil.

O terceiro capitulo contempla, como estudo de caso, a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel), quando estaremos entdo investigando a responsabilizacio
publica, o controle social e o suposto déficit democratico das agéncias, a partir do estudo
das acdes operacionais da Agéncia. As atas do Conselho Consultivo e os relatdrios da
Ouvidoria da Anatel constituem o principal destaque deste capitulo. Trata-se de uma
analise documental buscando identificar as possiveis lacunas da Agéncia no que diz
respeito ao suposto déficit democratico da mesma. O desfecho deste capitulo analisara os
dilemas organizacionais da Anatel que apenas em 2004 realizou seu primeiro concurso

publico para a constitui¢do de um corpo efetivo de funcionarios.
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O quarto capitulo, como antecipamos anteriormente, sintetiza, por sua vez, os estudos
organizacionais recentes que buscam proporcionar o embasamento teérico e reflexivo para
melhor compreendermos os desafios e dilemas da Anatel. Trata-se de um capitulo
suplementar, que podera ser lido separadamente, agregando contribuicdo tedrica recente no
campo das teorias organizacionais para que pudéssemos melhor compreender a dinamica
transformativa de uma organizagdo como a Anatel

Analisar as agéncias de regulagdo constitui duplo desafio: a insuficiéncia de
literatura especifica e a fluidez de nosso objeto de pesquisa. Afinal, além da indefini¢ao do
marco regulatdrio brasileiro, poucos autores se dedicaram ao estudo e andlise sobre esses
novos atores.

Frente a esse desafio, a opcao tedrico-metodoldgica tornou-se o primeiro obstaculo.
Como contemplar as especificidades desses novos atores? Afinal, estaremos pesquisando
novas formas institucionais que emergiram num contexto de mundo globalizado, em que a
reforma do Estado adquiriu significativo destaque. Com o objetivo de superar essas iniciais
dificuldades, optamos por duas concepgdes tedricas muito proximas: O neo-
institucionalismo histérico e o neo-institucionalismo socioldgico. Além dessas opg¢des,
numa perspectiva multidisciplinar, buscamos estabelecer um vinculo das mesmas com a
teoria das organizagdes, essencial para desvendarmos os “mistérios” de novas
institucionalidades.

Inicialmente, faremos algumas consideragdes sobre a corrente neo-institucionalista,
considerada uma das linhas de pensamento mais cultuadas na atualidade sobre o Estado,
embora, igualmente muito criticada. Marques (1997, p.69) assinala que uma das

caracteristicas mais importantes deste modelo tedrico ¢ permitir uma postura analitica
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bastante aberta, “na qual a hierarquia dos fatores mais importantes para o estudo de cada
caso ¢ dada a posteriori, segundo as conjunturas encontradas”.

Isto nos deixa mais a vontade para iniciar nossa investigagdo sem uma preocupacao
explicita de formular teorias de longo alcance que a priori poderiam diagnosticar a criacao
e atuagdo das agéncias como algo inevitavelmente atreladas aos interesses do capital
transnacional . O trabalho, neste sentido, ndo ¢ pretensioso e a originalidade do mesmo
reside em desvendar as singularidades de novos atores, notadamente em funcdo da
responsabilizacao publica de suas acdes.

A idéia central no neo-institucionalismo, ainda segundo o mesmo autor, privilegia a
relevancia das institui¢des para o entendimento dos diferentes processos sociais. Um outro
significativo aspecto dessa linha teorica, e talvez neste ponto tenhamos a valoragdo da
mesma, ¢ que o neo-institucionalismo ndo ¢ uma corrente de pensamento monolitica, pois
agrega tedricos de diferentes campos de reflexdo nas Ciéncias Sociais.

Melo (1999, p.81) registra que a partir de 1980 difundiu-se, internacionalmente a
idéia de Reforma do Estado. Segundo o autor, as questdes do desenho institucional pds-
reformas adquiriram significativa centralidade em diversas andlises no campo das ciéncias
sociais. A preocupacdo era desenvolver pesquisas de carater empirico voltadas,
principalmente, as questdes relativas a eficiéncia das politicas publicas num estadgio pos-
reforma do Estado. Neste ponto, o déficit de accountability das experiéncias ocupa lugar
central nos estudos realizados. Melo (id., p.87) registra ainda o perfil fortemente
institucionalista dessa geragdo de pesquisadores e o impacto de varidveis politico-
institucionalista na explica¢do dos padrdes diferenciados de Reforma do Estado.

Como observamos, o neo-institucionalismo ndo tem a pretensdo de elaborar teses

definitivas, mas concepcdes tedricas de duragdo limitada, que podem se alterar de acordo
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com circunstancias outras ou mesmo alteragdo do contexto em que se processam as
transformagdes no ambito do Estado e da sociedade. Marques (1997, p. 76) registra
justamente a capacidade desta corrente de pensamento de “incorporar as particularidades
especificas de cada situagdo histérica nas andlises”, em contraposi¢do justamente aos
modelos estaticos.

Conhecemos os riscos de adotarmos uma teoria de médio alcance para analisar as
especificidades de novos atores em novos tempos. Mas ¢ preciso registrar que estaremos
pesquisando formas institucionais recentes pouco estudas pelas Ciéncias Sociais e, em
especial, pela Sociologia Politica.

Ao adotarmos o neo-institucionalismo, optamos por duas de suas vertentes, a
historica e a sociologica. A perspectiva historica poderd proporcionar resultados
satisfatorios na andlise factual do papel das agéncias regulatérias a partir da reforma do
Estado e a vertente socioldgica enfatizard a influéncia do ambiente externo sobre a
constituicdo e formacdo das estruturas organizacionais, valorizando a perspectiva
culturalista na interpretagdo dos fendmenos institucionais.

O neo-institucionalismo®, no entanto, ainda apresenta um corpo teérico difuso, sem
configurar-se numa teoria sistematica. Hall e Taylor (1996, p.936) afirmam que h4 muita
confusdo em torno do neo-institucionalismo, ressaltando que esta abordagem tedrica ndo
apresenta um corpo teorico unificado. Os autores classificam esse instrumental analitico em
trés divisdes: institucionalismo historico, institucionalismo da escolha racional e

institucionalismo sociologico. As trés concepgdes foram desenvolvidas para se contrapor as

% Em importante revisdo bibliografica elaborada por Marques (1997) sobre Estado e politicas publicas, o autor
define diferentes abordagens contemporaneas sobre o tema, como a perspectiva marxista, institucional,
analise setorial e State-in-Society Approach. Em nossa avaliagdo, ndo ha fronteiras nitidas entre as trés
ultimas, apresentando, muitas vezes, sobreposi¢do das mesmas, confundindo o leitor.



20
perspectivas behavioristas com grande influéncia na Ciéncia Politica nas décadas de 1960 e
1970.

Entendem os neo-institucionalistas historicos e socioldgicos que varidveis especiais
precisam ser igualmente consideradas, além das que as perspectivas marxista e pluralista
oferecem, de que as classes e os grupos de interesses, respectivamente, exercem profunda
influéncia sobre os processos politicos. Embora ndo descartem a relevancia dessas pressoes,
ou seja, dos interesses privados, os neo-institucionalistas historicos e socioldgicos ressaltam
que as relagdes entre Estado e sociedade ocorrem nos dois sentidos (MARQUES,1997,
p.78).

Os autores do chamado neo-institucionalismo histérico e sociologico discordam do
modelo da economia neoclassica que regula os estudos da escolha racional, pois seu ponto
de partida, como afirma Borba (2003, p.2) ¢ uma critica “as teorias globalizantes da politica
(como o marxismo, a teoria dos sistemas e o funcionalismo) e a proposta de uma explicagdo
de ‘médio alcance’ para os fenomenos enquadrados neste campo de conhecimento”. A
esséncia dessa corrente de pensamento concentra-se, ainda segundo o autor, na idéia de que
¢ no “nivel institucional (como os partidos, sindicatos, legislativo, etc.) que os fendmenos
politicos ganham formas especificas e, ¢ ai que devem ser analisados”. Estudos como a
formagdo dos Estados nacionais, as transformagdes das instituigdes democraticas, as
especificidades das instituicdes politicas e as conseqiiéncias sobre a configuracdo do

processo politico caracterizariam esta nova vertente da Ciéncia Politica’.

" Convém ressaltar as divisdes internas da Ciéncia Politica contemporanea. Segundo Borba (2003), trés sio as
perspectivas que mais se destacam na atualidade: as concepgdes behavioristas, que ocuparam espago a partir
da década de 1960, principalmente nas universidades norte-americanas ¢ “que buscavam autonomia para este
campo de saber, o que seria obtido através da analise do comportamento politico dos individuos. Esse tipo de
estudo seria possibilitado pelo uso de sofisticadas técnicas de analise de dados derivadas da transposig@o de
técnicas quantitativas para as ciéncias sociais” (p.1-2). Ainda segundo o autor, uma segunda concepgdo
teodrica € a chamada “Escola Francesa”, na verdade, muito mais rica e ampla do que se possa registrar, pois
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Para Borba (2003) esta perspectiva tem contribuido para uma nova geragao de
estudos sobre o Estado e sua materializagdo em diferentes sociedades (Reforma do Estado,
reestruturacdo econdmica e politica), além de também ter contribuido e influenciado uma
significativa quantidade de “estudos sobre democratizagdo, principalmente no que se refere
a configuracao histérico institucional das novas democracias e o possivel impacto sobre os
resultados em termos de consolidagdo democratica” (id., p.3).

O centro da pesquisa privilegiara aspectos que nos permitirdo avaliar se as politicas
regulatorias, em ultima instancia, asseguram e definem os limites das empresas privatizadas
que passaram a oferecer servigos publicos pos-privatizacdo das estatais, bem como se os
cidaddos efetivamente exercem algum tipo de controle sobre as agdes desses novos atores
politicos, ocasionando um déficit democratico.

O neo-institucionalismo socioldgico, por sua vez, enfatiza que as organizagdes, ao
contrario de uma racionalidade objetivada, adotam novas praticas institucionais
principalmente em busca de legitimidade social e ndo apenas tomando como base aspectos
voltados a eficacia ou visando unicamente resultados operacionais. O novo papel regulador
do Estado brasileiro impde, evidentemente, praticas as agéncias de regulacdo. Mas nao
apenas isso. As dimensdes interativas entre instituigdes e individuos fazem com que essas
novas institucionalidades sejam socialmente construidas, incorporando simbolos de um

ambiente cultural mais amplo. Os criticos dessa corrente tedrica, no entanto, ressaltam que

trata-se de “um conjunto de abordagens que analisam os fendmenos da politica a partir de sua constitui¢ao
histérica em determinada sociedade. Destacam-se aqui desde as classicas analises dedicadas ao estudo das
‘histdria das idéias politicas’ até a ‘historia das instituicdes politicas’. Verifica-se uma proximidade grande
com outros campos do saber como a filosofia politica, a historia e, acima de tudo, as ‘ciéncias juridicas’
“(p.2). Uma terceira linha de reflexdo ¢ justamente o neo-institucionalismo. E, neste caso, conforme ja
observamos no corpo do texto, ha uma subdivisdo desta escola de pensamento, o neo-institucionalismo
historico, cujo “eixo de explicagdo situa-se na idéia de que € no nivel institucional que os fendmenos politicos
devem ser analisados, e 0 neo-institucionalismo da “escolha racional”, em que os atores buscam maximizar
resultados em fun¢do de suas escolhas.
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0 neo-institucionalismo sociologico despreza as relagdes de poder entre os diversos atores
politicos para proporcionar um peso valorativo em excesso a variavel cultural, gerando um
determinismo ambiental sobre as institui¢des. Talvez o rigor deste tipo de critica seja
excessivo, mesmo porque o ambiente que envolve as instituigdes incorpora igualmente os
conflitos e as relagdes de poder no dinamico processo interativo. Contemplar, de forma
analitica, o ambiente, ndo significa, evidentemente, fechar os olhos para outras variaveis.
De qualquer forma o conceito de ambiente gera algum desconforto para os autores que
lidam com o neo-institucionalismo.

Enquanto o ambiente pode ser considerado um conceito essencial para a analise
organizacional, pois seria impossivel relacionar o comportamento organizacional
unicamente a estrutura formal de uma organizagdo, desprezando um contexto mais amplo
como os valores, poder e outras varidveis, nem sempre se pode contar com um consenso em
torno dessa abordagem tedrica. Evidentemente, as normas, regras e a propria constituicdo
da Anatel ndo sdo produto de uma racionalidade instrumental, pois as proprias regras
seriam concebidas e formalizadas a partir das intera¢des entre a institui¢ao, grupos internos
ou externos, enfim, toda uma sintese de conflitos, interesses, disputas que alteram a
consisténcia de qualquer organizacdo. A institucionalizacdo de uma agéncia reguladora, por
exemplo, depende de um processo de legitimacdo que envolve valores simbolicos a partir
da interacdo entre os individuos e a sociedade (SOUZA, 2004). O comportamento dos
membros do Conselho Consultivo sintetiza de forma impar essa interacdo repleta de
movimentos e ambigiiidades. Souza (id.,p. 5), tomando como base a obra de DiMaggio e
Powell, apresenta o conceito de campo organizacional, constituido por um conjunto de
organizagdes que se relacionam e se influenciam no meio que atuam, como os hotéis de um

mesmo balnedrio turistico, industrias téxteis de uma determinada regido, lojas de um
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shopping center e, como nao poderiamos deixar de exemplificar, as agéncias reguladoras.
Essas organizagdes formariam uma rede ndo estatica, em que os componentes estariam em
interagdes freqiientes, estando mais em sintonia entre si do que com atores fora de seu
campo. Esse espaco, denominado portanto de campo organizacional, ainda segundo o autor,
¢ compreendido como um espago social em que as organizagdes compartilham e agem a
partir de valores e interesses comuns. A institucionalizacdo das agé€ncias reguladoras, neste
caso, passaria pela estruturacdo do campo organizacional ao qual as mesmas estariam
participando, como se a Aneel, Anatel, Anp, Anvisa etc., numa interagdo constante,
estivessem a definir suas proprias institucionalidades, tornando-se, no desenrolar do tempo,
cada vez mais semelhantes entre si. Souza (2004, p. 9) ressalta alguns desses possiveis
pontos comuns entre as agéncias de regulacdo, como a possibilidade de serem capturadas
por parte das empresas que regulam, a falta de politicas de recursos humanos e o desvio do
interesse publico.

O vinculo do neo-institucionalismo e a teoria organizacional ¢ evidente. Prates
(2000) analisa a teoria institucional em quatro abordagens distintas. Duas dessas
abordagens contemplam o (velho) institucionalismo e as outras duas o neo-
institucionalismo. O autor ressalta a ressalta a contribuicdo de autores como Powell,
DiMaggio, Meyer, Scott, March e Olsen para redirecionar o paradigma sociologico da
teoria organizacional. O neo-institucionalismo ocupa, nesse repensar das questdes que
envolvem o ambito das organizagdes, lugar de destaque. O institucionalismo (ou o velho
institucionalismo) foi concebido na tradi¢do da sociologia das organizacdes, valorizando o
conceito de instituicdo e afirmando que as organizagdes, fossem publicas ou privadas,
poderiam ser tratadas como institui¢cdes. O institucionalismo considerava as organizacdes

detentoras de duas faces distintas. A primeira enfatizava os aspectos instrumentais dos



24

processos de gestdo, com énfase em resultados e eficacia organizacional. A segunda, por
sua vez, de perfil nitidamente sociologico, define as organizagdes como sistemas de agao
social, onde a intera¢do informal entre os diferentes grupos de pessoas no interior das
organizagoes, ao longo do tempo, construiriam uma identidade propria para a organizacao,
com valores especificos, atuando efetivamente como um ator organizacional, indo além dos
aspectos instrumentais da légica econdmica, interagindo e modificando o ambiente externo.
Essa perspectiva, atribuindo significativa importancia as organiza¢des como atores que
participam de uma dindmica maior, significou um avango as teorias convencionais que
enxergavam as organizagcdes como entidades neutras, passivas, com objetivos unicos de
maximizacao de resultados, com fins e objetivos meramente econdmicos.

O novo institucionalismo, em pelo menos uma de suas vertentes, entende que ha
dificuldades tedrico-metodoldgicas em considerar as organizagdes como institui¢des.
Entendem os neo-institucionalistas que o conceito de institui¢do envolve o carater macro-
estrutural das institui¢des, tendo como base conceitos como campo ou ambiente
organizacional, colocando em segundo plano os aspectos comportamentais ou atitudinais
definidos ou localizados em uma tinica organizacdo (PRATES, 2000, p. 125).

Como o (velho) institucionalismo apresentava duas abordagens teodricas distintas, o
neo-institucionalismo igualmente apresenta outras duas vertentes.® A primeira proporciona

forte énfase ao aspecto macro-estrutural do comportamento organizacional, e ai surgem os

8 Embora Prates (2000) registre a existéncia de duas vertentes para o neo-institucionalismo, em seu texto fica
evidente a existéncia de trés abordagens distintas, mesmo que a terceira vertente se apresente como uma
variante da segunda. Vejamos: Entre os autores da primeira vertente neo-institucional, DiMaggio, Powell,
Scott e Meyer, o enfoque ¢ estruturalista, com énfase nos conceitos de campos, setores ou ambientes
organizacionais. Na segunda vertente, encontramos a contribuicio de Meyer e Rowan, enfatizando a
dimensdo micro-contextual da organizacional como definidoras das praticas administrativas. March, Simon e
Olsen, por sua vez, embora o autor considere como representantes dessa segunda vertente, apresentam
trabalhos um pouco distintos, pois, embora proporcionem forte énfase para os aspectos micro-contextuais, nao
deixam de considerar as dimensdes macro-contextuais da sociedade, linha tedrica que se fortaleceu a partir a
década de 1960 definida também por neo-weberiana.
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conceitos como ambiente ou campo organizacional, tio em voga atualmente nas analises
organizacionais. Ao adotarmos essa abordagem, ndo poderemos considerar a organizacao
como unidade de analise ou ator politico consistente. O conceito de identidade
organizacional, por exemplo, ¢ substituido pelo entendimento da existéncia de um ambiente
organizacional, levando a anélise para a concep¢ao de isomorfismo institucional. A Anatel,
neste caso especifico, precisaria ser analisada no contexto de todas as agéncias reguladoras
brasileiras e ndo de forma independente de acordo com suas especificidades. A segunda
abordagem considera os aspectos macro-societais das realidades institucionais, mas
observam o impacto dos mesmos ao nivel micro das organizagdes (id.ib., p. 125). Nesse
caminho de reflexdo, poderemos compreender os comportamentos e procedimentos
observaveis numa organiza¢do como conseqiiéncia desse contexto mais abrangente ao qual
cada organizagdo esteja inserida.

Prates (2000, p. 127) ainda ressalta duas vertentes na sociologia das organizagdes. A
primeira, estruturalista, representada pelo pensamento de Durkheim e Parsons e a segunda
com forte base nas concepc¢des de Herbert Mead, Blumer, Goffman, Berger e Thomas
Luckmann. A abordagem neo-institucional na sociologia das organiza¢des, ainda segundo o
autor, acaba prisioneira da tradicdo estrutural-funcional, pois ao considerar que as
organizagdes tendem a se agrupar em fungdo de suas respectivas areas de atuacio,
estruturando os campos organizacionais, fazem com que as identidades organizacionais
percam importancia enquanto objeto de andlise. Nesse sentido, a tendéncia, atualmente,
seria, de acordo com essa abordagem teorica, que as organizagdes estariam cada vez mais
buscando uma espécie de aglutinacdo, em fun¢do de semelhancas ou identidades entre si,
com o objetivo de sobreviver num mundo extremamente competitivo. As organizagdes,

portanto, passariam a ser subsistemas ou subunidades funcionais e estruturalmente
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dependentes do conjunto de organizagdes que compdem o campo organizacional. A
homogeneidade entre as empresas determinaria a importancia de compreendermos o campo
como uma estrutura abrangente, um espago de vida institucional, em que as organizagdes se
espelham uma nas outras, dependem de tecnologias similares e dos mesmos recursos,
trocam informagdes, consomem 0s mesmos insumos, enfim, interagem permanentemente.
O conceito de isomorfia tem como base essa compreensdo. As agéncias reguladoras, como
observamos, poderiam ser analisadas a partir desse entendimento. Mas seria essa uma
abordagem consistente?

Essa abordagem tedrica distancia-se da racionalidade instrumental weberiana de
cada organizacdo e aproxima-se de uma perspectiva em que o campo organizacional torna-
se uma forca estruturante definidora das praticas e formas organizacionais em seu conjunto.
Assim, a concepgdo de que existem atores individuais ou institucionais agindo de forma
independente ou estrategicamente em seu ambiente perde consisténcia (PRATES, 2000, p.
129). A unidade de andlise para investigar o comportamento organizacional, de acordo com
essa perspectiva teodrica, ¢ o campo organizacional e os atores individuais ou coletivos nao
sdo contemplados como relevantes no ponto de vista das agdes organizacionais. O ambiente
organizacional ¢ que assume esse papel dindmico do processo e estruturagdo organizacional
(id., p.131). Autores como DiMaggio, Powell, Scott e Meyer enfatizam o carater objetivo
dos setores organizacionais, o isomorfismo institucional, privilegiando os ambientes como
forcas determinantes da ag¢do organizacional, relegando para um segundo plano os atores
individuais ou coletivos. Estes, como observamos anteriormente, cedem espago para
entidades macro-sociais. Ao tratarmos as institui¢des como sistemas integrados de valores e
normas, independente das especificidades de cada organizagdo, caimos numa perspectiva

durkheimiana, empobrecendo, em grande parte, a analise tedrica.
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A outra e distinta vertente do neo-institucionalismo, tendo como base as tradi¢des
interpretativas € micro-contextuais da teoria social sem, evidentemente, despreza as
referéncias macro-societais, pois estas, em ultima instancia, estariam a impactar sobre a
acdo dos atores numa organizagdo.” As organizacdes seriam observadas como sistemas
complexos, influenciadas por normas e valores de natureza simbolica que poderiam definir
as praticas e os processos administrativos. Esse enfoque analitico tem como preocupacgao a
movimentagdo dos atores no interior de cada organizacdo, sem descartar as variaveis
estruturais da burocracia, especializagdo e autoridade, caracterizando uma abordagem
conhecida como neo-weberiana (PRATES, 2000, p.133).

Prates (id. p. 134) cita um texto classico de March e Simon, publicado na década de
1950 e que alterou os paradigmas teoéricos da andlise organizacional ao incorporar a teoria
da aprendizagem, inspirada na psicologia comportamental e no estudo da agdo
organizacional. Entendiam os autores que o comportamento organizacional ¢ algo tdo
complexo como a agéncia humana. O volume de informagdes que uma organizagdo precisa
processar € algo impossivel de se gerir. Desta forma, o processo de aprendizagem torna-se
fundamental para que as organizacdes possam definir horizontes a partir de processos
cognitivos, desconstruindo a dicotomia entre estrutura formal e informal no entendimento

. . 10 - . ,
sobre o comportamento organizacional. © A relagdo com o ambiente, por exemplo, ¢é

? Prates (2000) ressalta o interacionismo simbolico e a sociologia fenomenoldgica como base para essa outra
vertente do neo-institucionalismo, recorrendo mais ao enfoque da sociologia interpretativa-racional do que da
corrente normativo-estrutural de Durkheim e Parsons.

10 Interessante observar que o conceito de aprendizagem organizacional, ou gestdo do conhecimento, foi
“modernizado” nos estudos organizacionais por Ikujiro Nonaka e Hirotaka Takeuchi em 1991, com um artigo
publicado no Harvard Business Review, causando grande impacto no mundo académico e logo disseminado
em importantes organizagdes globais. Esse pensamento original dos dois autores completou-se em 1995 com
a publicacdo do livro Knowledge Creating Company. Nonaka e Takeuchi sdo, portanto, considerados os
fundadores do conceito de “gestdo do conhecimento”, tal como ele se apresenta hoje nos debates envolvendo
estudos organizacionais. Para Nonaka e Takeuchi (1997), o sucesso de uma empresa esta na criagdo do
conhecimento organizacional, ou seja, a capacidade da empresa criar conhecimento, dissemina-lo e incorpora-
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observada a partir da nocdo de riscos e incertezas, em que a organizagdo absorve as
indefini¢des do contexto ao qual estd inserida. Os processos organizacionais ndo trazem
com nitidez formas efetivas de coer¢cdo ou controle formal-burocratico, disseminando-os
com artificios nem sempre visiveis. Reunides informais, conversas de corredores,
atividades nao formalizadas responderiam por grande parte da vida organizacional. O
ambiente organizacional seria algo construido pelos atores e nido produto de realidades
externas as organizacdes (PRATES, 2000, p. 135-136). O debate envolvendo o neo-
institucionalismo, no entanto, acaba se resumindo no classico embate da teoria social, ou
seja, estrutura/sujeito, agao/estrutura, micro/macro etc. Prates (id), no entanto, afirma que,
na esséncia, ndo hd nada inovador no neo-institucionalismo organizacional, pois esta
vertente de pensamento nada mais ¢ do que uma “reutilizagcdo de velhos conceitos tedricos
com alguma roupagem nova”, ressaltando no entanto a importancia, demonstrada por
autores como Carnegy, March, Simon e Olsen na énfase descritiva do micro-contexto
organizacional em consonancia com as interpretagdes macro-institucional do
comportamento organizacional. Esta seria, na compreensdo do autor, a tnica novidade do
neo-institucionalismo (PRATES, 2000, p. 142-143). Ha evidentes fortes imbricacdes e, por

que ndo, identidades entre o velho e o novo institucionalismo. Em nosso entendimento,

lo aos produtos, servicos e sistemas. A criagdo do conhecimento, ainda segundo os autores, ocorre em trés
niveis distintos: do individuo, do grupo e da organiza¢do. Nonaka e Takeuchi (id.) discordam do enfoque de
Peter Senge de learning organization, extremamente sistémico para os padrdes orientais. Senge, no entanto,
jamais utiliza a palavra “conhecimento”, embora sua teoria de aprendizagem organizacional apresenta
evidentes semelhangas com o conceito de “gestdo do conhecimento”. Atualmente, ha na literatura do
management variagdes conceituais como inteligéncia organizacional, capital intelectual, organizagdes que
aprendem etc., num evidente oportunismo mercadolégico.
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como observamos anteriormente, o neo-institucionalismo esta longe de ser um corpo
teorico consolidado.

Carvalho, Goulart e Vieira (2004) agregam ao mesmo debate importante reflexao
acerca da retomada da teoria institucional nas ciéncias sociais, em fun¢do do interesse
reavivado da sociologia, da ciéncia politica e da economia em se debrugar sobre as
instituicdes, considerando-as essenciais para uma compreensdo da dinadmica social. Nos
estudos organizacionais o enfoque socioldgico destaca as propriedades simbolico-
normativas das estruturas, percebendo as dimensdes do ambiente e as relagdes
interorganizacionais que ocorrem nesse contexto (CARVALHO, GOULART e VIEIRA,
2004, p.1). Mas a principal observacdo dos autores ¢ que novas vertentes surgem a partir do
neo-institucionalismo sociologico. Alertam igualmente para uma possivel recaida
conservadora da teoria institucional. Para que possamos compreender a dindmica da
sociedade organizacional, precisamos, no entanto, retornar ao final século XIX, quando
surge a teoria institucional, no interior das ciéncias sociais. Ao longo do tempo e,
principalmente, na atualidade, a teoria institucional, como estamos observando a partir da
leitura de diversos autores, apresenta um leque de alternativas ou vertentes de pensamento
em numero plural. O (velho) institucionalismo confrontava-se diretamente com a economia
classica, introduzindo as estruturas sociais como varidveis importantes ao dominio do
mercado. A vertente socioldgica, por sua vez, valoriza as relagcdes organizagdes-ambiente,
tendo como base as interagdes informais, relacdes de poder e heterogeneidade do universo

organizacional. Porém, a partir da década de 1970, hd uma preocupagdo em se buscar
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possiveis similaridades entre grupos de organizagdes, descartando-se a riqueza em
considerar cada organiza¢io como um ator dotado de especificidades (id., p. 3)."
Interessante observar que o institucionalismo sociologico pode obter a qualificagdo
de “velho” ou “novo”. A influéncia de Durkheim e Weber ¢ determinante no chamado
velho institucionalismo, pois a organizagdo, enquanto objeto de analise micro-contextual,
ndo era analisada, cedendo espago para as analises macro-estruturais, como sistema legal,
normas institucionais, sistema politico etc. A partir das décadas de 1950 ¢ 1960 os teoricos
passam a perceber a importancia em analisar as organizagdes (coletividades particulares)
como unidades passiveis de investigacdo, pois poderiam ser interpretadas como elos
importantes entre individuos e o mundo social. Os estudos organizacionais passam a
contemplar outras perspectivas além dos processos produtivos internos, como se as
organizagdes fossem algo dissociadas da sociedade (id.ib., p. 8). E bem verdade que neste
momento histérico o capitalismo passava por grandes transformagdes e o surgimento de
grandes corporagdes, poderosos grupos econdmicos, empresas multinacionais sinalizavam
um inédito modo de interpretar o fendmeno organizacional. As teorias da administracao

mudam substancialmente.

Carvalho, Goulart e Vieira (2004, p. 8) registram a contribui¢ao de Philip Selznick,
com a publicacdo em 1957 da obra classica Leadership in Administration, pioneiro na
abordagem institucional nos estudos organizacionais. Os autores assinalam ainda que
Selznick formulou, na mesma obra, a diferenca analitica entre organizag¢do e institui¢ao.
Organizacdo seria um instrumento técnico visando uma finalidade especifica, utilizando

energias humanas. A institui¢do, por outro lado, seria o produto das pressdes e necessidades

11O autor esta se referindo ao conceito de “campo organizacional”.
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sociais, um organismo adaptavel e receptivo a essas demandas. Organizagdes podem se
tornar institui¢des, pois a Iinstitucionalizagdo seria um ‘“processo que ocorre numa
organizagao ao longo do tempo, refletindo suas peculiaridades historicas, construidas pelas
pessoas que ali trabalharam, pelos grupos e pelos interesses criados ¢ pela maneira pela

qual mantém relacionamento com o ambiente” (id.,p.8).

Esta concepcao muda a partir da segunda metade da década de 1970, quando o neo-
institucionalismo sociologico emerge com os trabalhos de Meyer e Rowan, minimizando os
aspectos em que as organizagdes teriam relativo controle sobre o ambiente. As novas
interpretacdes apontavam que as estruturas formais desempenhariam fungdes objetivas
sinalizando ao publico interno e externo o que ¢ a organizacdo. As organizagdes nao
cumprem a finalidade especifica de produzir resultados com o méaximo de eficiéncia, mas
também buscariam agdes de carater simbolico, sofrendo influéncia do ambiente, ndo apenas
relacionadas a competitividade, tecnologia, recursos fisicos, mas também a valores, crengas
e mitos compartilhados (CARVALHO, GOULART e VIEIRA, 2004, p. 9). Desta forma,
“sob a perspectiva institucional, o ambiente representa ndo apenas a fonte e o destino de
recursos materiais (tecnologia, pessoas, finangas, matéria-prima), mas também fonte e

destino de recursos simbdlicos (reconhecimento social e legitimagdo)” (id., p.9).

O ambiente, neste caso, ainda segundo esses autores, seria constituido,
simultaneamente, por elementos simbolicos e normativos e a critica inerente a essa
concepcao tedrica ¢ que poderiamos incorrer num determinismo ambiental, deixando pouco
ou nenhum espaco para pensarmos a organizacdo como um ator dotado de alguma
autonomia e suficientemente ativo para interferir no proprio ambiente. Ao considerarmos o

ambiente como determinante, numa perspectiva estruturalista, as explicacdes sobre



32

isomorfismo ¢ a homogeneidade das organiza¢des em campos bem delimitados ganham
destaque que envolve a teoria organizacional. Carvalho, Goulart e Vieira (id., p. 10)
enfatizam, no entanto, a possibilidade de compreendermos a importancia do ambiente,
porém relativizando esse determinismo, considerando que, num primeiro momento, ¢é
significativamente predominante as regras ¢ normas compartilhadas pelas organizagdes que
compdem determinado campo. Porém, num segundo momento, as organiza¢des teriam
liberdade de acdo ou reagdo para lidar com aspectos que dizem respeito a realidade de cada
qual. O isomorfismo traria, como conseqiiéncia, padroes para as empresas em determinado
campo, mas os fendmenos macro-societais ocasionariam impactos diferentes em cada
unidade organizacional. Mas ndo ha consenso em torno da possibilidade desse “segundo
momento”. A interpretagdo corrente, como observamos anteriormente, enfatiza a
necessidade das organizacdes adotarem padroes de comportamento similares as
organizagdes de um mesmo campo, seja para sobreviver num ambiente competitivo, seja

para buscar legitimidade social.

Carvalho, Goulart e Vieira (2004, p. 11) distinguem ainda o (velho)
institucionalismo do neo-institucionalismo. Embora nas duas vertentes a institucionalizacao
limita a racionalidade organizativa, na primeira vertente os limites eram forjados por
grupos de pressdo internos € no novo institucionalismo as configuragdes estruturais
reproduzem a necessidade de estabilidade perante o ambiente. A homogeneidade, ainda
segundo os autores, sobrepor-se-ia a heterogeneidade, determinada pela no¢do de ambiente
ou campo organizacional. As organizacdes estariam permanentemente buscando uma
adequacdo ao ambiente, legitimando-se através de padrdes existentes nesse mesmo

ambiente. A preocupagdo dos autores, que parece passar a margem da corrente neo-
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institucional, reside em analisar como esse ambiente ganha forma. Afinal, as expressdes
adequacgdo e busca de padroes pressupde uma submissdo das organizagdes a uma estrutura
mais ampla. No (velho) institucionalismo, os atores organizacionais dispunham de uma
autonomia mais acentuada ao se relacionar com o ambiente, algo que os neo-
institucionalistas, ou parte dos mesmos, ndo levam muito em conta, proporcionando
excessivo destaque a conformidade do contexto institucional (CARVALHO, GOULART e

VIEIRA, 2004, p. 13).

As obras de Prates (2000) e Carvalho, Goulart e Vieira (2004), como observamos
nas paginas anteriores, proporcionam uma visdo bastante cuidadosa da importincia da
abordagem institucional para a compreensdo dos fendmenos organizacionais. Mas
precisamos avangar um pouco mais em nossa reflexdo teodrica, pois as agéncias foram
criadas para regular servigos que a partir da metade da década de 1990 passaram a ser
ofertados por grandes grupos privados. Como compreender as relagdes Estado, sociedade e
esfera privada? Embora ndo tenhamos contemplado a nova sociologia economica (NSE),
como suporte tedrico, essa abordagem tedrica pode, em alguns momentos, proporcionar
subsidios importantes nessa jornada investigativa, principalmente porque se torna

fundamental estabelecer didlogos interdisciplinares.

Serva e Andion (2004), por exemplo, ressaltam a importancia do didlogo entre a
teoria das organizacdes e a nova sociologia econdmica. A partir da década de 1980, a
sociologia econdmica, contrapondo-se & economia neoclassica, afirma ser o mercado uma
construcdo social e ndo uma esfera autonoma a sociedade. Zelizer (1988) aponta 3 (trés)
distintos modelos de andlise do mercado. O primeiro modelo, denominado mercado

ilimitado registra a predominancia do mercado na sociedade moderna e que o ator
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econdmico age unicamente de acordo com seus interesses. O mercado subordinado, outro
modelo de andlise, afirma que o mercado ¢ uma construgdo sécio-cultural, permeado por
valores sociais e aspectos simbolicos. A propria sociedade teria o controle sobre o mercado
e definiria seus limites. Esse modelo (mercado subordinado) teria, por sua vez, duas
abordagens teoricas, a alternativa cultural, que apresenta o mercado como um conjunto de
valores e a alternativa soOcio-estrutural, ressaltando a importancia das redes sociais
definindo os horizontes do mercado.'? O terceiro modelo, denominado mercados multiplos,
valoriza a interdependéncia cultural e estrutural, compreendendo o mercado invadindo cada
vez 'mais as esferas da vida, mas por outro lado proporcionando igual peso para as relagdes
sociais, também influenciando o mercado. Valores econdmicos € nao econdmicos
proporcionam o desenho do mercado, que ndo seria exclusivamente simbolico, cultural ou
com caracteristicas mercantis, mas ml'll‘[iplo‘13 Zelizer (1988) utiliza o conceito de
mercados multiplos como uma alternativa ao modelo neocldssico do mercado, pois o
mercado seria algo interativo, sem que tenhamos um determinismo econdmico, social ou
cultural. Diversos cenarios culturais e sociais envolveriam as relagcdes de consumo,
produgdo e trocas. A énfase de Zelizer (id.), no entanto, ¢ que ndo fiquemos prisioneiros do
absolutismo de mercado, mas que igualmente ndo tenhamos uma visdo deterministica do
ponto de vista exclusivamente cultural ou social. A interagdo entre os fatores econdmicos,
culturais e sociais poderia estabelecer uma agenda tedrica minima para analisarmos o

mercado como um processo interativo entre essas diversas concepcdes. A autora registra

12 Observa-se aqui as possiveis afinidades tedricas da nova sociologia econdmica e algumas vertentes do
institucionalismo, notadamente o neo-institucionalismo sociologico.

13 Para uma melhor compreensdo dos trabalhos da autora, ver Zelizer (1978) quando a mesma apresenta
importante estudo sobre como o seguro de vida que, a partir do século XVIII, alterou o significado da morte,
com a criag¢@o de uma burocracia lucrativa em torno de um novo “negdcio”.
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ainda a contribui¢do de Durkheim e Weber, como os pioneiros em criticar o papel do
utilitarismo no século XIX, enfatizando o papel das forcas sociais nao-utilitaristas e nao-
materialistas. Raud (2003, p. 6) reforca o argumento afirmando que na sociologia
econdmica classica, Weber e Durkheim reconheciam que o ator econdmico buscava seus
interesses, mas que isto ndo era a Unica explicagdo para o comportamento do mesmo, pois a
tradi¢do, o direito ¢ a moral também tinham igual influéncia. Granovetter (1985), por sua
vez, contempla as relagcdes sociais como essenciais na configuracdo do mercado (inser¢ao
social de mercado) minimizando as dimensdes normativas e juridicas das instituigdes. O
autor desenvolve o conceito de redes sociais, espago de interagdo em que os fendmenos
micro-sociais se articulam com o macro-social a partir da dindmica de imbricagdes

interpessoais.

Para Fligstein (1996), o papel do Estado torna-se cada vez mais essencial para a
existéncia do mercado, tornado-se um dos atores mais importantes nos arranjos
institucionais, pois cabe ao mesmo assegurar que as leis sejam cumpridas e que haja uma
estabilizacdo das forcas de mercado. O autor afirma que a constituicio do mercado faz
parte da formagao do Estado, pois este cria, efetivamente, as condi¢des institucionais para
que os mercados apresentem caracteristicas de estabilidade. Nao ¢ dificil relacionar a
concepcao tedrica do autor a criagdo das agéncias de regulacdo. As empresas capitalistas
necessitam do Estado para que regras sejam respeitadas, pois os atores econOomicos
dependem basicamente de um equilibrio que permita competir dentro de seguras regras e a
regulacdo torna-se inevitdvel. A concep¢do de Fligstein (1996) difere dos demais
institucionalistas por valorizar mais os processos politicos do que os demais, enfatizando o

papel do Estado na formagdo, estabilidade e transforma¢do dos mercados. Raud (2003)
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lembra ainda o conceito de dominacao legal, em Weber, quando o socidlogo refletia sobre o
papel do Estado na regulagio do mercado, afirmando que o direito asseguraria a
estabilidade das regras do jogo, mantendo um ambiente politico e econdmico previsivel

para que os atores economicos dispusessem de alguma seguranga para atuar no mercado.

A nova sociologia economica (NSE) evidencia a importincia da dimensdo
socioldgica e se contrapdem a perspectiva utilitarista dos fendmenos econdmicos,
analisando o comportamento do mercado e de suas instituicdes (SERVA e ANDION, 2004,
p. 4). Importante registrar, ainda na perspectiva da NSE a contribuigdo teorica de Kirschner
e Monteiro (2002), ao realizarem estudos com forte énfase na sociologia da empresa.'* Os
autores reforcam a concepg¢do de que o ator econdomico nao pode ser concebido de forma
atomizada, mas influenciado por outros atores e fazendo parte da sociedade. Ou seja, a acao
econOmica estd inserida nas relagdes sociais. A andlise das Atas do Conselho Consultivo da
Anatel, como veremos adiante, sofre profunda influéncia dessa vertente da sociologia, em

que as organizagdes sdo vistas como uma construgdo social.

A abordagem teodrica do trabalho, porém, esta fortemente centrada em duas das trés
vertentes do neo-institucionalismo, a historica e a socioldgica, com destaques para uma ou
outra vertente, que se alternam ao longo do trabalho, em funcao das especificidades de cada
capitulo’. A Anatel ndo é produto de uma racionalidade abstrata, dotada de regras e
normas e procedimentos voltados a um fim especifico. Essa dimensdo normativa, em que

os individuos passariam a incorporar e seguir papéis pré-definidos, estaria longe de

14 Os autores afirmam que a expressdo “sociologia da empresa” foi utilizada pela primeira vez pelos
socidlogos Sainsaulieu e Segrestin em 1986.

15 Embora ndo tenhamos utilizado como referencial analitico, ressaltamos a importancia da nova sociologia
econdmica (nse) como uma outra abordagem teorica possivel para investigar a regulagdo do mercado, ou o
proprio mercado, percebendo-o como uma construgéo social.
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proporcionar as explicagdes necessarias ao entendimento de uma organizagdo em constante
processo de mudancas e objeto de diversos vetores que interagem sobre seu
desenvolvimento institucional. A 6tica que buscamos ¢ outra. Compreender a interacao
entre a instituicdo e o impacto que as mesmas sofrem e influenciam, num sentido de mao
dupla, outras esferas da vida social torna-se fundamental para decifrarmos o “enigma”
Anatel. Neste aspecto, ndo poderiamos deixar de registrar que, apesar de privilegiarmos o
neo-institucionalismo histérico € o neo-institucionalismo sociolégico, ndo poderiamos
negar a influéncia, como pano de fundo, do construtivismo social em geral ¢ a da Teoria da
Estruturacao em particular (GIDDENS e TURNER, 1999), principalmente sobre a vertente
socioldgica do neo-institucionalismo, bem como do interacionismo simbdlico, em especial
no capitulo sobre o Conselho Consultivo da Anatel.

Entendemos que as reformas das politicas publicas, concordando com Pereira
(1997, p.83), tém como base duas grandes caracteristicas, a descentralizagdo do Estado e
formas de accountability, ou seja, prestagdes de conta por parte do Estado.

A descentralizacdo atenderia a necessidade de proporcionar aos governos regionais
e locais flexibilidade e autonomia para suas diferentes agdes, pressuposto essencial para
uma boa administra¢do publica. Por outro lado, complementando as agdes governamentais,
as formas de accountability dependem de uma intensa participagdo da sociedade para que
os cidaddos possam, efetivamente, exercer controle e participar da elaboracdo e aplicagdo
das politicas publicas.

Luchmann (2002, p.9) ressalta a emergéncia de novos mecanismos participativos de
gestdo publica no Brasil a partir da Constituicdo de 1988 que trouxe como conseqiiéncia
uma série de experiéncias inéditas em governos locais, como Conselhos Gestores de

Politicas Publicas, bem como de Or¢amento Participativo. Mas a experi€éncia ndo ¢
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exclusivamente brasileira. Em diversos paises do mundo a chamada democracia
deliberativa, que busca uma participacdo mais efetiva da sociedade em novas relagdes
Estado e sociedade, adquire significativa importancia visando o que Luchmann (id., p.15)
chama de “uma nova institucionalidade democratica e a generalizagdo da cidadania”.

Neste ponto tangenciamos nosso objeto de pesquisa ainda com muita desconfianga,
pois as agéncias de regulacdo nos parecem, aparentemente, algo muito distante deste ideal
de interagdo entre esses atores politicos e a sociedade. O vacuo entre a efetiva formulacao
de acdes das agéncias e a efetiva participagdo cidadd na participacdo da elaboragdo das
mesmas ¢, como veremos adiante, nossa maior preocupacdo. Algumas hipoteses sinalizam
para uma desresponsabilizacdo do Estado, a partir da privatizagdo de setores estratégicos da
economia brasileira, enfraquecendo, como conseqiiéncia, a cidadania, ja que a sociedade
ndo disporia, em grande parte, de mecanismos para interagir com as agéncias regulatorias.'®
Essas seriam, em sintese, as criticas mais em evidéncia no que diz respeito ao modelo de
criacdo das agéncias de regulacao.

Uma outra preocupagdo reside na investigacdo da forma como as agéncias
regulatorias exercem controle sobre os agentes economicos privados que passaram a prestar
servigos publicos e, por outro lado, as possibilidades dos cidaddos controlar, avaliar e
participar das agdes governamentais. Consideramos um bom ponto de partida para um
estudo sobre as agéncias regulatérias e a forma dessa nova face do Estado regular o
mercado sem os instrumentos cldssicos do intervencionismo caracteristico da social

democracia.

16 Existem, como veremos adiante, alguns mecanismos na estrutura das agéncias como ouvidoria,
atendimento a clientes etc. Porém, em principio, nestes casos, o atendimento ¢ individualizado e
exclusivamente voltado a questdes especificas. Nossa investigagdo, mais adiante, analisard com mais
profundidade a efetiva relagdo entre as agéncias de regulagdo e aspectos relevantes do exercicio da cidadania.
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Pereira (1997, p.90), por sua vez, entende que o problema, na atualidade, ndo ¢ o
interminavel debate entre Estado versus mercado, “mas de criar instituicdes especificas
capazes de persuadir atores individuais, sejam agentes econdmicos, politicos ou burocratas,
a se comportar de uma maneira coletivamente benéfica™”.

Fazer os agentes econdmicos agirem de acordo com interesses coletivos, no entanto,
ndo parece tarefa facil. Os contratos devem ser bem definidos para que ndo tenhamos
desvios significativos nos acordos pré-estabelecidos. Poderemos observar, ao longo do
trabalho, o grau de indefini¢des entre as agéncias reguladoras e as empresas reguladas, que
vem causando significativos prejuizos aos cidaddos consumidores. Ainda segundo o autor,
0 governo serd accountable quando os cidaddos puderem discernir se seus interesses sao
efetivamente representados ou ndo. Aparentemente, ndo ¢ o que vem acontecendo com as
acoOes das agéncias regulatorias, pois seu papel ¢ pouco conhecido pela sociedade, embora
os esforcos neste sentido, como veremos adiante, estejam sendo perseguidos.

Mas, como conseqiiéncia dessa preocupagdo metodoldgica, com relativa influéncia
do neo-institucionalismo, ndo estaremos confortaveis em estabelecer unicamente a Reforma
do Estado como a base para aprofundarmos nossa pesquisa, pois entendemos que o proprio
Estado reformado estd subordinado a uma légica mais ampla que reside justamente no
redemoinho dos processos de modernizagao recente.

Entendemos que as explicagdes mais singelas e, conseqiientemente, reducionistas,

de que a Reforma do Estado ¢ produto das conspiragdes neoliberais, atreladas ao chamado

70 autor define esta abordagem, do ponto de vista tedrico, como modelo do Principal-Agente, em “que a
tarefa da reforma consiste em equipar o Estado com instrumentos para intervengdes efetivas e, por outro lado,
em criar incentivos especificos para que os agentes governamentais ajam na defesa do interesse
publico”(PEREIRA, 1997, p.90). Citando Przeworski, ressalta que as “as relagdes entre tipos de atores sdo
aquelas de principal e agentes. O principal expressa um conjunto de preferéncias sobre resultados, e o agente
aceita agir em nome do principal em troca de alguma forma de compensagdo” (id., p.90-91). Em nossa
opinido, ¢ uma abordagem muito proxima da Teoria da Escolha Racional.
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. 1 . ~ ~ . .
Consenso de Washington'®, ou coisas do género, ndo satisfazem, em nosso ponto de vista,
uma investigacdo mais apurada que, inevitavelmente, coincide com as transformagdes que

vem ocorrendo no mundo contemporaneo.

Capitulo I — Origem, formacgao e reforma do Estado moderno

1.1 - Formacido do Estado Moderno, acdes regulatorias ao longo da histéria e

ideologias politicas constitutivas do Estado regulador.

Platdo, em sua inigualdvel obra, Republica, tinha idealizado um Estado sem o conflito
publico e privado, projetando, pela primeira vez na Historia, um ideal de uma sociedade
comunista e, supostamente, perfeita. A regulacdo seria total para que todos pudessem viver
em harmonia.

A era cristd dos primeiros séculos proporcionou inimeras contribui¢cdes em que uma
sociedade mais justa deveria ser o objetivo da humanidade. O Evangelho, por exemplo, ¢
prodigo em registrar diversas mensagens sinalizando os valores positivos de uma vida
solidaria e desapegada de bens materiais.

Nos séculos XVI e XVII, sobressairam as obras de Thomas More, Utopia (1516) e a
ndo menos curiosa Cidade do Sol (1643), de Tommaso Campanella, em que o mesmo

sugeria a abolicdo da familia e da propriedade privada. De qualquer forma, nas duas obras,

'® O chamado Consenso de Washington resume a agenda neoliberal dominante nos anos 90 do século XX em
que os paises periféricos deveriam buscar, segundo orientagdes de organizagdes multilaterais como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, novo patamar de disciplinas fiscais, reduzir gastos
publicos, reduzir os servigos prestados pelo Estado, desregular a economia, flexibilizar a legislagéo trabalhista
e realizar reformas objetivando reduzir o tamanho do Estado.
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o Estado assume seu papel de forma integral, exercendo sua fun¢do reguladora em seu grau
maximo."’

Na era moderna, Rousseau e Morelly viam a propriedade privada como o grande
obstaculo para uma sociedade mais justa e igualmente regulada. Morelly inclusive talvez
tenha sido o primeiro autor a esbogar o desenho de uma economia planificada com fortes
acoes regulatorias.

Francois Babeuf, no século XVIII, numa nitida postura revoluciondria, falava
claramente em processos de insurrei¢do e que os insurretos nada teriam a perder, idéia que
Marx desenvolveu no século seguinte. Havia também os socialistas utopicos, como Saint-
Simon, Charles Fourier ¢ Robert Owen, que ousaram pensar a sociedade socialista
descartando os processos revoluciondrios e imaginado-a, neste caso, auto-regulada. Na
concep¢do desses pensadores, a sociedade de iguais seria construida gradativamente,
através da consciéncia humana e de principios de solidariedade social. Owen, inclusive,
desenvolveu nos EUA, a partir de 1825, experiéncias concretas, de comunidades
alternativas, auto-reguladas e auto-suficientes, organizada em bases comunitarias.

Acreditamos que seja desnecessario acrescentar que, ao estudarmos as agéncias
regulatorias, estaremos, conjuntamente, realizando uma reflexao sobre o Estado moderno e
os desafios do mesmo frente aos mesmos processos de modernizagdo recente que
analisamos no capitulo anterior.

O Estado na contemporaneidade, seus desafios e possibilidades. Como compreender as

transformagdes recentes sem estudarmos a propria formagao do Estado moderno? Foi uma

19 Sobre este assunto, ver Bedeschi (1997).
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longa trajetéria para que chegassemos ao desenho atual do que entendemos como Estado e,
mais especificamente, as agdes regulatdrias ao longo do tempo.

Nos séculos IX e X, quando no meio do turbilhdo de invasdes barbaras ocorreram
na maior parte do continente europeu, uma area geografica significativa, envolvendo a
Franca e a Italia de hoje, registrava atividades comerciais ¢ mantinham a escrita em
contraste com outras regides européias que nao dispunham de algo parecido.

Nesta area, privilegiada para os padroes da época, duas estruturas coexistiam, a
Igreja e o sistema feudal. Juridicamente, essas duas esferas eram independentes, embora
houvesse estrito compromisso e interesses comuns entre ambas.

A administracdo do feudalismo dependia da estrutura da Igreja e esta, por sua vez,
igualmente tinha interesses especificos como proprietaria de longas extensoes de terra.

Havia, portanto, duas estruturas de poder: a eclesiastica e a feudal. O curioso ¢ que
na era medieval ndo havia nitida divisdo territorial e, conseqiientemente, nada proximo de
Estados geograficamente distintos, o que dificultava sobremaneira a forma como a nobreza
“administrava” suas terras. O territorio ndo era demarcado e o proprio estabelecimento e
respeito a hierarquia ndo era visivel para a maioria das pessoas.

A estrutura de poder entre nobreza e a Igreja mesclava-se com freqiliéncia, pois os
reis nem sempre exerciam autoridade direta sobre os camponeses, bem como os pequenos
comerciantes mantinham, de certa forma, autonomia a Igreja e a Nobreza. Por outro lado,
encontravam-se cidades auténomas, sem o exercicio de poder de um principe e outras
caracterizadas como um principado.

Fica dificil imaginar, nos dias de hoje, a sociedade medieval e a estrutura de poder
existente no que diz respeito as estruturas organizacionais e as normas juridicas existentes.

A burocracia da Igreja muitas vezes supria a caréncia de um aparato administrativo que
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atendesse as demandas das diversas comunidades distribuidas geograficamente sem
identidade entre si e insuficientemente estruturadas para atender as necessidades sociais. A
regulacdo da sociedade medieval era exercida em grande parte pela Igreja que, neste
sentido, era uma instituigdo com praticas universais, 0 que proporcionava um impulso
organizador e regulador de diversas ac¢des coletivas. As praticas normativas e juridicas
tinham como referéncia a Igreja, pois ndo havia nenhuma organizacdo, ou autoridade,
acima da cristandade.

A Igreja medieval cumpriu esse papel de regulagio’, numa perspectiva
universalista, muitas vezes limitando ou coibindo a utiliza¢do da forg¢a entre cristdos e
sancionando os conflitos de grande parte da Europa, principalmente as a¢des militares que
levaram a reconquista de territorios ocupados por eslavos ao norte € por mulgumanos na
Espanha e no Oriente.

No entanto, ¢ importante registrar que os membros da nobreza ndo dispunham de
uma perspectiva territorial e, desta forma, reinavam sobre territdrios desconectados e sem
um centro organizado. Nao havia, como vimos anteriormente, nem nac¢des ¢ nem Estados.
Para que alguns limites fossem estabelecidos, contratos entre principados diferentes
consolidavam as normas juridicas que hoje entenderiamos como o direito internacional.

Por outro lado, o aparato administrativo dos principados era extremamente precario.
A caracteristica basica da sociedade medieval, com uma estrutura horizontal de poder entre
clero e nobreza, com sobreposi¢des ou composicdes de interesses ndo era exatamente uma

sociedade de Estados bem definidos politicamente a partir de territorios bem delimitados.

2 Weber (1968) assinalava que, a um fracasso do Estado, a Igreja prontamente intervinha na economia.
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Com a queda de Constantinopla, novas necessidades em termos de seguranca se
apresentaram. A organizacdo ¢ o desenho das cidades medievais ndo eram mais
satisfatorios para atender as inéditas necessidades em termos de seguranga e prote¢do dos
habitantes dos principados. Uma ainda té€nue concep¢do de Estado foi projetada, pois a
seguranga do reino precisava de uma nova configuragdo, em termos juridicos e espaciais.
Segundo Weber (1968), apenas a partir do surgimento das cidades, viabilizou-se algum tipo
de “politica econdmica sistematica” (WEBER, 1968, p.302), embora os principes tenham
anteriormente esbocado um controle de pregos e até mesmo uma politica de assisténcia.

A infra-estrutura dessa nova concepg¢do de organizacdo teria que ter como
prioridade a seguranca e para que esta fosse consolidada era necessario igualmente
organizar novas formas de arrecadacdo, com o objetivo de sustentar a operacionalidade do
reino frente aos novos desafios e ameagas externas. O mundo mudou rapidamente®’. O
Estado principesco surgiu em fins do século XV. Um Estado™ com consciéncia de sua
propria constitui¢do e com, principalmente, uma entidade juridicamente constituida a parte
da sociedade civil, além de uma estrutura burocratica necessaria para a organizagdo do
reino sobre outras bases substantivas. A personalidade juridica, anteriormente personificada
na figura do principe, desloca-se para o Estado principesco. As primeiras transformagdes

ocorreram nas cidades-reino como Roma, Népoles, Mildo, Florenca e Veneza. Os Estados

I £ importante registrar a importancia da Renascenga para as igualmente importantes mudangas culturais da
sociedade medieval.

> A origem da palavra Estado, embora latina, sofre mudancas justamente neste periodo. De sua raiz, Status
(estado das coisas), torna-se o Estado como “situacdo institucionalizada” (BOBBITT, 2002, p.80). Bobbitt
adota uma interessante divisdo entre as modalidades de Estado ao longo da Historia moderna. Define o Estado
principesco (1494-1572) como o “Estado que confere legitimidade a dinastia”. No Estado régio (1567-1651),
a dinastia, por sua vez, “confere legitimidade ao Estado”. O Estado territorial (1649-1789) ¢ definido como o
Estado que se propde a “administrar o pais de maneira eficiente” (id.,p.328). A nagdo-Estado (1776-1870)
como o “Estado que vai construir a identidade da nagdo” e o Estado-nagdo (1861-1991) como o Estado que
“pretende melhorar o bem estar da populagdo”. O historiador ainda define o atual modelo de Estado, a partir
da década de 1990 do século XX, como o “Estado mercado”. Sobre este assunto ¢ as explicagcdes sobre as
caracteristicas de cada modelo de Estado ver Bobbitt (2002, p.69-328).
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principescos passaram a ser definidos geograficamente, pois desta forma era mais facil
administrar e planejar os aspectos organizacionais ligados as questdes prioritarias de
seguranca”. Neste momento, identificamos as primeiras formas de regulagio, buscando um
minimo de organizacdo e controle das ainda ténues fronteiras, ou melhor, limites entre os
diversos principados.**

A estrutura do Estado principesco ainda requer outras inovadoras modificagdes ou
aperfeicoamentos do ponto de vista burocratico-administrativo. O novo Estado requer,
naturalmente, leis que sustentem e garantam sua propria operacionalidade. A autoridade
deixa de ser privada para se tornar publica. A burocracia civil assume o lugar dos vassalos,
as mudancas aconteceram em todos os sentidos. Mas ainda havia um obstaculo: o principe
ndo poderia escrever de forma autonoma as leis do Estado principesco. Era preciso alguma
objetividade na formulacdo dessas mesmas leis. Os interesses do principe precisavam ser
preservados, mas ao mesmo tempo, em busca de legitimidade, as leis precisariam ser
elaboradas por institui¢des que proporcionassem esse distanciamento. A passagem do reino
para o Estado exigia, portanto, que novas institui¢des surgissem e inovagdes constitucionais
proporcionaram a devida sustentagdo ao Estado em formacgdo. Na seqiliéncia, uma
burocracia permanente substitui as estruturas politicas consuetudindrias (BOBBITT, 2002,

p-82). O esbogo de algo como agdes regulatdrias foi colocado em pratica.

2 A questio da eficicia administrativa passou a ser praticamente uma exigéncia. Poderemos citar como
exemplo os Médices em Florenga, que governavam por competéncia, base de sua legitimidade. Anteriormente
o governante obtinha essa legitimidade através do sangue real. Ver Bobbitt (2002, p.77-78).

2 Weber (1968), no entanto, registra a existéncia de tratados aduaneiros que remontam ao século XIII e
ressalta que “o primeiro vestigio de uma politica racional, por parte do principe, encontra-se no século XIV,
na Inglaterra, isto €, aqueles que, desde Adam Smith, se conhece sob a denominagdo de mercantilismo”.
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Nos séculos XVI, XVII e XVIII, portanto, assistimos significativas mudangas na
formagio do Estado moderno.” Os Estados régios, sucessores dos Estados principescos,
surgiram com estruturas inéditas, consolidando burocracias que passam a operacionalizar as
acdes do proprio Estado, com a distingdo da figura do monarca e a estrutura administrativa
recém constituida. E importante registrar que de forma pioneira a burocracia assume,
efetivamente, a operacionalizacdo das a¢des governamentais.

O Tratado de Westphalia (1648) constr6i um novo desenho para a configuragao dos
Estados modernos. Ha, a partir do Tratado, defini¢do de limites geograficos e territoriais,
com populagdes fixas e circunscritas a um limite fisico estabelecido. O Estado territorial
emerge na Historia moderna com a formalizacdo de um contexto estruturado a partir da
igualdade juridico-legal entre os diversos Estados.

Nos Estados régios conhecemos as primeiras politicas de Estado, com incentivos
e/ou protecdo ao comércio. Eram, efetivamente, acdes regulatérias centradas na delegacao
do monarca as estruturas burocratico-administrativas recém constituidas. A esséncia do
novo sistema, Pos-Westfalia, esteve centrada, portanto, na igualdade entre Estados, o que
promoveu a necessidade de se criar acordos entre os Estados que viabilizassem o comércio
entre territorios diferentes. As agdes regulatorias concentravam-se no estabelecimento de
critérios para tributacdo de taxas ou cobranca de impostos sobre a comercializacdo de
mercadorias entre os Estados territoriais, ou seja, foram criadas, pela primeira vez na

Historia moderna, impostos sobre importagdes.

3 Polanyi (2000, p.75) registra que a partir do século XVI, os mercados passaram a ser mais numerosos €
ganharam importancia se tornando, no mercantilismo, a preocupagdo principal dos governos. E o mais curioso
¢ que a regulamentacdo desses mercados foi, surpreendente, significativa naquele periodo e nunca esteve
presente a concepgdo de um mercado auto-regulado, concebido apenas no século seguinte.
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E importante registrar que, ainda no século XVII, formas embrionarias de incentivos
ao comércio ¢ as manufaturas foram criadas. Por sua vez, na Fran¢a absolutista, Colbert,
como Ministro de Estado (1661-1672) desenvolveu praticas intervencionistas e
regulatorias, pois além de fornecer bases de incentivos ao comércio, concebeu projetos em
que o Estado deveria construir estradas e canais, ¢ buscando, sistematicamente superavits
de receita governamental. Igualmente surpreendentes foram as primeiras tarifas
discriminatorias criadas, voltadas, inicialmente, aos produtos holandeses (BOBBITT,
2002).

Por volta do emblematico ano de 1848, em que movimentos de insurreicdo
eclodiram em diversos paises europeus, os direitos civis e politicos ganharam dimensdo. A
legitimidade do Estado-nacdo advém justamente deste periodo, quando o voto passou a
proporcionar a legalidade institucional do Estado moderno. Ou seja, cada nagdo poderia
discernir e construir seu proprio Estado.

Na seqiiéncia da constituicdo dos Estados nacionais, algumas a¢des reguladoras e
intervencionistas marcaram o século XIX. Em 1873, por exemplo, o Estado alemao
nacionalizou seu sistema ferroviario e introduziu mecanismos de seguridade social até
entdo inéditos na Historia. Sistemas previdenciarios estatais eram novidade na concepgao
de politicas publicas e este pioneirismo do Estado alemdo consolidou a idéia de que o
Estado deveria estar voltado ao bem estar da populacdo, base de sua atual legitimidade.

O periodo de 1883 e 1889, na Prussia, caracterizou-se pela intervengdo organica do
Estado na criagdo de beneficios sociais para os trabalhadores industriais. Foi criado um
seguro obrigatorio para protegé-los de acidentes e doengas. Na Inglaterra, a partir de 1905,
foram aprovadas igualmente medidas de prote¢do ao trabalhador fabril, destacando-se um

seguro nacional de saude.
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Neste periodo, no Brasil, o estado tinha um papel secundario, sem qualquer agao
reguladora. O primeiro esbo¢o de uma atitude intervencionista possivelmente tenha sido a
nacionalizacdo do setor ferroviario, em 1901. No entanto, a partir de 1906, o Estado passou
a regular o preco do café, nosso principal produto de exportagao.

No restante do mundo ocidental, a década de 1930 constituiu, a partir da grande
crise capitalista de 1929-34, a base para o Welfare State, com o ingresso do Estado na
produgdo e na distribui¢ao de bens, produtos e servigos. As politicas keynesianas atenderam
a necessidade do Estado sustentar empregos e o investimento publico assumiu proporgdes
unicas. Nos Estados Unidos, o New Deal foi um marco nas relagcdes Estado e sociedade e
no investimento publico para a superagao da crise economica.

No Brasil, a partir da crise de 1929, ficou flagrante a fragilidade da economia
nacional. A partir desta constatacdo, o Governo se aventurou a desenvolver novas praticas
reguladoras, como por exemplo, o controle do cambio, eletricidade e petréleo, bem como
inaugurou uma nova fase do Estado brasileiro como agente produtor e financiador da
industrializagdo nascente.*

Neste mesmo contexto, com novas configuragdes dos Estados nacionais, a partir da
década de 1940, o Welfare State se estabelece definitivamente com suas politicas
econdmicas keynesianas e com definitiva concepcdo de protecio do cidaddo, do
trabalhador, que se torna um direito inaliendvel. A social democracia tornou-se
praticamente um modelo para os Estados nacionais a partir da década de 1950 até conhecer
os primeiros sinais de esgotamento do modelo do Estado do Bem Estar social, ao final da

década de 1970. Mas para que chegdssemos ao Welfare State, grandes foram as

% £ importante registrar a criagdo da Companhia Siderargica Nacional — CSN em 1941, a Companhia do Vale
do Rio Doce em 1942, a Agos Especiais Itabira — ACESITA em 1944 e, na década seguinte, a criagdo da
Petréleos Brasileiros S/A — Petrobras, em 1953.



49

contribuigdes teoricas em busca do Estado ideal. As formas de constitui¢do do Estado
moderno, como vimos, atravessaram a modernidade e a relagdo Estado e sociedade, na

. . ~ 2
atualidade, ainda ocupa o centro das atengdes.”’

1.2 — O Estado no redemoinho da crise da modernidade

O Estado protetor do Welfare, como analisamos no capitulo anterior, desde a década
de 70, no século passado, perde espago para o mercado e deixa de promover o bem-estar
social e garantir os beneficios minimos para o exercicio da cidadania. Os agentes
institucionalizados estdo de “maos atadas” frente ao processo da chamada globalizacdo e o
capital transita com bastante liberdade em todo o mundo sem respeitar os limites dos
Estados nacionais. Neste contexto um dos principais temas em discussdo ¢ a questdo da
governabilidade, os limites dos Estados - nacionais e a reconstru¢ao do espaco publico.

E sempre importante registrar que a partir dos anos 80 uma nova e nebulosa ordem
mundial se estabeleceu aos nossos atentos olhos e significou uma consideravel ruptura com
as referéncias em torno do que entendiamos como uma sociedade organizada tendo como

principal paradigma o Estado nacional.

" Nao poderiamos deixar de citar a obra de Weber (1977), principalmente quando o autor aborda o papel do
Estado na regulagdo do mercado ao definir o conceito de “dominagdo legal”.
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Num primeiro momento, que durou aproximadamente dez anos, o Estado minimo
surgiu como alternativa ao colapso do Welfare e o discurso neoliberal predominou até a
segunda metade da década de 90.

Apbs esse breve periodo de exaltagdo as teses liberais, resgatou-se a necessidade de
fortalecer as agdes estatais, ou pelo menos parte delas, face a ineficacia dos governos
liberais em administrar os novos desafios impostos pelos processos de globalizagdo. Por
outro lado, os governos neoliberais mostraram-se igualmente incapazes para equacionar os
problemas sociais, econdmicos, ambientais e politicos advindos com o0s processos de
modernizagdo recente. Se o Welfare nao produzia as respostas aos novos desafios de um
mundo globalizado, o neoliberalismo esteve longe de ser a alternativa viavel para um
suposto mundo sem fronteiras num mercado global em grande parte sem qualquer controle.

A redefinicdo da missdo do Estado, nessas circunstancias, volta a ser objeto de
atencdo e as articulagdes entre os setores publico e privado adquirem novos significados.

Os processos de globalizacdo, com a inclusdo de novos atores transnacionais
sinalizam uma nova etapa do capitalismo internacional, mais duro e imprevisivel. A
impessoalidade do capital e a velocidade do fluxo de capitais volateis ou especulativos
puseram a nu uma crescente fragilidade dos Estados nacionais e a incapacidade dos

mesmos em desenvolver politicas ou agdes autdonomas e independentes.

A palavra da moda, globalizagdo, nesses ultimos anos, proporcionou algo magico,
capaz de abrir portas para os mistérios presentes e futuros. Assim Baumann (1999, p.7)
inicia sua reflexdo sobre este confuso conceito que tem a pretensdo de explicar os
acontecimentos que afetam nosso cotidiano na modernidade. Segundo o autor, a chamada

globalizacdo afeta a todos de maneira intensa, mas a concepg¢do central do socidlogo
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polonés ¢ a idéia de movimento, de que a imobilidade ndo ¢ uma opg¢ao, pois se imoveis

. ~ . . . \ . 2
ficarmos, isto ndo significa que imune estaremos 4 margem dos acontecimentos.”®

Uma outra curiosa ¢ importantissima observacao do autor sinaliza a mobilidade do
capital na atualidade. Os acionistas das grandes empresas, por exemplo, ao contrario dos
executivos, empregados e fornecedores, ndo estdo presos num determinado espaco
geografico. A empresa, por sua vez pode se mudar, se deslocar para outro lugar, mas as

conseqiiéncias disso serdo sempre locais.

Novas hierarquias sociais, politicas, econdmicas e culturais se apresentam, tornando
a mobilidade um novo fator de estratificagdo. Essa liberdade de movimento estratifica,
segrega e impde novas relagdes de poder. Enquanto Francis Fukuyama escreveu, e causou
polémica, com sua hipotese sobre o “fim da Histéria”, Baumann (1999b), incentivando e
provocando o debate, com boa dose de ironia, afirma que talvez seja mais apropriado
considerarmos relevante nao o “fim da Histdria”, mas sim o “fim da geografia”. A distancia
passa a ser um produto social, pois podera ser superada com facilidade, desde que as
pessoas tenham recursos financeiros disponiveis para tal iniciativa. O espaco, por sua vez,
sempre determinou, ou pelo menos influenciou, o planejamento das acgdes politicas e

sociais.

Planejado, o espaco moderno tinha que ser rigido, sélido, permanente e
inegociavel. Concreto e aco seriam a sua cerne, a malha de ferrovias e
rodovias os seus vasos sanguineos. Os escritores das modernas utopias
ndo distinguiriam entre a ordem social e arquitetonica, entre as unidades e
divisdes sociais ou territoriais, para eles — assim como para seus
contemporaneos encarregados da manutencao da ordem social — a chave
para uma sociedade ordeira devia ser procurada na organizagdo do espago

% Bauman (1999, p.8) é exemplar em suas ilustragdes. Nada mais explicito do que afirmar que “todos nos
estamos, a contragosto, por designio ou a revelia, em movimento. Estamos em movimento mesmo que
fisicamente estejamos imoveis: a imobilidade ndo ¢ uma opg¢do realista num mundo em permanente
mudanga”.
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(...) sobre esse espago planejado, territorial-urbanistico, impos-se um
terceiro espago cibernético do mundo humano com o advento da rede
mundial de informatica (BAUMAN, 1999, p.24).

As conseqiiéncias mais imediatas dessas transformacdes recaem sobre as formas
localmente baseadas em agdes ou vida comunitarias.”’ Sdo forgas que desintegram,
tornando as populacdes locais completamente vulneraveis a esses movimentos € “ndo ha
espaco para os ‘lideres de opinido locais’; ndo ha espaco para a opinido local’ enquanto tal”

(BAUMAN, 1999b, p.33).

O controle sobre o espago sempre foi uma caracteristica do Estado moderno. A
soberania de seus poderes passou, necessariamente, por esse dominio territorial. A tarefa
que a modernidade se impds era tornar o “mundo receptivo a administraciao
supracomunitaria, estatal e essa requeria, como condi¢do necessaria, tornar o mundo

transparente e legivel para os poderes administrativos” (BAUMAN, 1999b, p.40).

Abre-se uma fenda entre Estado e economia. Esta é uma outra afirmagao do autor ao
esbogar uma reflexdo sobre a o capital transitar com liberdade e rapidez na atualidade,
enquanto que a politica social podia, efetivamente, administrar ou controlar as riquezas
circunscritas a um territorio. Para Bauman, num “mundo em que o capital ndo tem
domicilio fixo e os fluxos financeiros estdo bem além do controle dos governos nacionais,
muitas das alavancas da politica econdmica ndo mais funcionam” (BAUMAN, 1999b.,
p.64). Ao longo da modernidade, a ordem pretendida, buscada com insisténcia, tinha como

pressuposto basico a idéia de “estar no controle” das situagdes. A propria Guerra Fria, com

? Bauman parece desprezar, neste trabalho, as novas formas de participagio popular, caracteristicas na
democracia contemporanea, centrada em politicas gerativas, sindbnimo de parcerias inovadoras entre Estado e
sociedade, comum em obras de outros autores contemporaneos, como Ulrich Beck, Anthony Giddens, Manuel
Castells, entre outros.
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o mundo bi-polarizado entre duas grandes forgas, permitia enxergar a politica de poder

como algo totalizante. O desmoronamento do bloco socialista desfez essa imagem.

O mundo ndo parece mais uma totalidade e, sim, um campo de forcas
dispersas e dispares, que se reinem em pontos dificeis de prever e ganham
impulso sem que ninguém saiba realmente como para-las. Em poucas
palavras: ninguém parece estar no controle agora. Pior ainda — ndo esta
claro o que seria, nas circunstancias atuais, “ter o controle” (BAUMAN,
1999, p.66).

Essa imagem de que inexiste um “painel de controle”, uma “comissdo de controle”
ou mesmo um “gabinete administrativo” transmitem essa sensacao de que as referéncias da
modernidade se foram. Bauman ressalta que os conceitos de “civilizagdo”, “consenso”,
“desenvolvimento” que, em outros tempos proporcionaram a base para o pensamento
moderno, atualmente perdem consisténcia. Uma outra idéia constitutiva do discurso
moderno, a da universalizagdo, cai igualmente em desuso frente aos avangos da

globalizacao.

Como os outros conceitos, a idéia de universalizacdo foi cunhada com a
maré montante dos recursos das poténcias modernas ¢ das ambigdes
intelectuais modernas. Toda a familia de conceitos anunciava em
unissono a vontade de tornar o mundo diferente ¢ melhor do que
fora e de expandir a mudanca e a melhoria em escala global, a
dimensdo da espécie. Além disso, declarava a intengdo de tornar
semelhantes as condicdes de vida de todos, em toda a parte, e,
portanto, as oportunidades de vida para todo mundo, talvez mesmo
torna-las iguais (BAUMAN, 1999b, p.67).

O grande desafio do Estado territorial (expressdo considerada por Bauman como um
pleonasmo) na modernidade foi transformar a contingéncia em determinagdo e,
conseqlientemente, eliminar a ambivaléncia. As regras, as politicas, as normas, os rumos da
economia, barreiras alfandegérias, proibicdo sobre importacdes, exportacdes, tudo
precisava estar sob o controle do Estado. O teatro global, por exemplo, era a politica

interestatal, em que os territorios e a soberania seriam intocaveis. A imagem “da ordem
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global reduzia-se, em suma, ao total das ordens locais, cada uma eficientemente mantida e

policiada por um e apenas um Estado territorial” (BAUMAN, 1999, p.70-71).

Com as transformagdes recentes, algo novo emerge igualmente no cenario global.
Etnias esquecidas e novas na¢des buscam ocupar lugar no conturbado palco mundial. Mas a
esséncia das mudancas reside na porosidade das economias consideradas “nacionais”, mas
que hoje percebem a “condicdo efémera, ilusdria e extraterritorial do espaco em que
operam”, pois “os mercados financeiros globais impdem suas leis e preceitos ao planeta”
(BAUMAN, 1999b, p.73). Em poucos minutos, empresas ¢ Estados podem entrar em

colapso, desde que esses mercados assim determinem.”

A separagdo entre economia e politica ¢ outra inédita forma, portanto, de
constatarmos os efeitos da globalizagdo. H4 uma significativa perda do poder politico e da
soberania “uma vez que as fronteiras se tornam permeaveis” (id.p.76). Desregulamentagao,
liberalizagdo, flexibilidade etc. formam a agenda dos paises com inser¢ao global. Nesse
quadro, reunir questdes sociais numa agdo coletiva, para o autor, torna-se cada vez mais

dificil, sendo impossivel (Bauman, 1999b, p.77).

Mas haveria algo ainda a ser considerado. Na historia da modernidade, o capital

sempre dependeu do trabalho para sobreviver. Agora, em grande parte, ndo mais.

Os antigos ricos precisavam dos pobres para fazé-los e manté-los ricos.
Essa dependéncia mitigou em todas as épocas o conflito de interesses e
incentivou algum esforco, ainda que débil, de assisténcia. Os novos-ricos
ndo precisam mais dos pobres (BAUMAN, 1999b, p.80).

A idéia do constante movimento ¢ a caracteristica do mundo contempordneo e a

distancia torna-se algo secundario. A economia, por sua vez, volta-se a producdo do

3% Bauman cita nameros impressionantes como, por exemplo, de que as transa¢des financeiras intercambiais
especulativas alcangam um volume diario 50 vezes o volume de trocas comerciais ¢ somam o equivalente ao
total das reservas de todos os bancos centrais de todos os paises do mundo.
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efémero. A mao de obra passa a ter pouca importancia para o capital globalizado. E a
“maneira como a sociedade atual molda seus membros ¢ ditada primeiro e acima de tudo
pelo dever de desempenhar o papel de consumidor” (id., p.88). Mas todo mundo pode
desejar ser um consumidor e aproveitar as oportunidades que esse modo de vida oferece.
Mas nem todo mundo pode ser um consumidor. Como outras sociedades, a atual ¢
igualmente estratificada. Mas de maneira diferente. O grau de mobilidade, ou seja, escolher
e poder definir onde estar torna-se o diferencial. Alguns ficardo estaticos num “espago
pesado, resistente, intocavel, que amarra o tempo ¢ o mantém fora do controle deles. O
tempo deles ¢ vazio: nele nada acontece. Para eles, s6 o tempo virtual da TV tem uma

estrutura, um horario — o resto do tempo escoa monotonamente” (BAUMAN, 1999b, p.97).

Para os outros, no entanto, o mundo ¢ cada vez mais cosmopolita e extraterritorial e
o tipo de “cultura que participa ndo ¢ a cultura de um determinado lugar, mas a de um
tempo. E a cultura do presente absoluto” (BAUMAN, 1999b,, p.99). Para o globetrotter
ndo hé diferencas em estar em Paris ou Hong Kong. E esses mesmos “ricos”, para Bauman,
despertam atracdo frente aos que nao podem participar desse mundo de consumo
inacessivel para a grande maioria das pessoas. O mais curioso ¢ que essa “adora¢do” pelos

ricos ¢ significativamente diferente de outros tempos.

Os ricos que costumavam se exibidos como herdis para adoracdo
universal e como padroes de emulagdo universal eram outrora os self-
made men, cujas vidas resumiam os efeitos benignos da ética do trabalho
e do apego estrito e obstinado a razdo. Mas ja ndo ¢ assim. O objeto de
adoracdo € agora a propria riqueza — a riqueza como garantia de um estilo
de vida mais extravagante e prodigo (...). Universalmente adorada nas
pessoas ricas € a sua maravilhosa capacidade de escolher como levar a
vida, os lugares onde viver, os companheiros para partilhar esses lugares e
mudar tudo isso a vontade e sem esforco (BAUMAN, 1999, p. 103).

Neste redemoinho, que Bauman descreve com inigualavel riqueza, a

governabilidade ¢ colocada em duvida. Neste momento, a chamada Reforma do Estado,
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que teve inicio no final da década de 80, sofre importante inflexdo, pois se torna
fundamental reforcar parte significativa das estruturas estatais e repensar o Estado dentro de
uma outra logica de poder, em que uma nova ordem global dita as cartas sem muita
consideracdo pela soberania dos Estados nacionais.

O conceito de governanga adquire importancia. H4 um consenso em que o Estado,
independente dessa nova e imprevisivel ordem mundial, precisara tomar decisdes com
agilidade e dispor de instrumentos eficazes para implementar Politicas Publicas.

As relagdes de poder, a partir da Reforma do Estado, constituem novas redes em
que as articulagdes entre Estado e sociedade passam a conviver com novos agentes internos
e externos com papéis inéditos no cenario institucional.

Ha os que insistem em que a Globalizagdo seria um processo inexoravel e que todos
os Estados-na¢do estariam submetidos a um poder extraterritorial e predominantemente
econdmico, exercido pelo capital financeiro transnacional, jamais visto na histdria politica
moderna. Ou seja, as economias nacionais teriam, necessariamente, que se adaptar a uma
nova e obscura realidade em que forgas inadministraveis do capital transnacional ditariam
as regras do jogo, sem que os Estados pudessem questionar a l6gica globalizante, impessoal
e imprevisivel. Esses sdo os pressupostos dos entusiastas da globaliza¢do, com destaque
para a obra de Ohmae (1999).

Mas ha também os que discordam dessas analises um tanto o quanto
deterministicas, pois a Globalizagdo estaria mesmo ¢ sujeita a uma logica politica e ndo
econOmica, em que grandes organizagdes transnacionais estariam conectadas com novas e
inéditas relagdes supranacionais de poder. Beck (1999) e Castells (1999) destacam-se nessa

outra perspectiva analitica.
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Entendemos que mudangas inéditas vém ocorrendo nas relagdes entre os Estados
contemporaneos, alterando profundamente os principios estabelecidos no Tratado de
Westphalia (1648), quando foram moldadas as caracteristicas do Estado moderno. Os
Estados territoriais, como observamos anteriormente, a partir da visdo de Bauman, parecem
pertencer a uma outra dindmica, a um outro tempo.

A esséncia do Tratado, como analisamos no capitulo anterior, previa cada Estado
como uma autoridade politica soberana, com poderes sobre os limites geograficos de seu
territorio. Surgia assim, no século XVII, o Estado moderno, com um desenho inovador, se
contrapondo ao que existia na Idade Média, que ndo conhecia a relacdo poder e Estado
territorial.

Alguns autores, como Hirst e Thompson (1998) sdo céticos com relagdo ao suposto
ineditismo dos processos de globalizacdo, justificando que o mundo ja conheceu outras
formas de ondas globalizantes e citam como exemplo de internacionalizacdo a Liga
Hansedtica, no século XIV, a Companhia das Indias Alemi e Britanica, a Companhia
Muscovy, a Companhia da Africa Real ¢ a Companhia da Baia de Hudson, nos séculos
XVII e XVIII, isto sem contar experiéncias mais recentes, que datam do século XIX e
primeira metade do século XX, a partir do desenvolvimento de novas técnicas
organizacionais, principalmente a partir da década de 1870 e a consolidagdo das empresas
multinacionais apés a 1* Guerra Mundial (HIRST e THOMPSON, 1998, p.40-41).

Burke (2004) reforcando o argumento assinala que, em todo o debate sobre
globalizacao, fica presente a concepgdo de que vivenciamos algo inusitado, diferente. Mas
que, embora nossa época seja impar, isso ndo quer dizer que a humanidade em outros
momentos da histéria igualmente ndo tenha passado por experiéncias similares, de perceber

inéditas transformagdes. O periodo entre 1870-1914, por exemplo, segundo o autor,
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deixava no ar a expectativa de que algo novo estava para comecar.”’ Feiras internacionais,
congressos mundiais, exposigdes, a organizagdo do esporte em escala mundial, como os
jogos olimpicos, a criagdo da Cruz Vermelha e da Unido Postal Universal, a padronizacdo
horaria global, os fluxos migratdrios crescentes, principalmente a emigragdo européia,
novas formas de comunicacdo radiotelegrafica transatlantica, os primeiros voos
transocednicos, enfim, diferentes exemplos que buscam um outro olhar sobre o que
denominamos de globalizagao.

Outros autores, como Boaventura Santos (2002), no entanto, assumem posig¢oes
mais cautelosas ao analisar os processos de globalizacdo, sinalizando que estamos diante de
um “fendmeno multifacetado, com dimensdes econdmicas, sociais, politicas, culturais e
juridicas interligadas de modo complexo” (id., p.26). Apesar de reconhecer o valor dos
argumentos de que existiram outras formas e globalizacdo, avalia que o impacto desta, no
presente, pode ser considerado “um fendmeno qualitativamente novo” (id.ib., p.36). O
avanco tecnoldgico nas comunicacdes, 0os novos sistemas de producdo flexivel, a
emergéncia dos blocos regionais constituiriam o diferencial com relacdo aos outros
processos globalizantes ocorridos a partir do século XIV.

Mesmo entre autores neo-marxistas ha diferencgas acentuadas se a globalizagdo seria
ou ndo algo novo. Jessop (1995, apud SANTOS, B. Os processos da globalizagdo. In:
Globalizagdao e as Ciéncias Sociais. Sao Paulo: Cortez, 2002, p.37-38), por exemplo,
identifica igualmente trés outras tendéncias que fortaleceriam o argumento de que vivemos
algo inédito. O autor destaca a desnacionalizacdo do Estado, for¢ando a reorganizacao de

suas fung¢des, a mudanca do conceito de governo (government) para o de governanga, cuja

31O autor cita a curiosa obra do jornalista inglés W.T. Stead que, em 1902, publicou um artigo denominado
“A americanizagdo do mundo ou a tendéncia do século XX”, prevendo algo muito proximo do que lidamos na
atualidade.
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caracteristica principal seriam as parcerias estabelecidas entre Estado e sociedade e,
finalmente, a internacionaliza¢do do Estado nacional.

O pressuposto basico, nesta outra leitura dos processos de globalizagdo, ¢ um
Estado com suas estruturas redimensionadas, para que a inser¢do no mercado global, possa
acontecer sem prejuizo da soberania nacional, ou seja, entendem que para participar do
“jogo” da globalizac¢do, o Estado minimo seria o menos adequado. Muito pelo contrério,
pois para estar ‘“habilitado” haveria justamente a necessidade dos Estados estarem
fortalecidos e adaptados a essa nova ordem mundial. Esse outro Estado ndo seria o Welfare
atualizado, mas um entendimento diferenciado das agdes publicas, com forte énfase na
parceria com a sociedade civil.

O novo papel do Estado envolveria, portanto, o estabelecimento de articulagdes
entre diversos segmentos da sociedade, tornando o processo decisério mais participativo e,
naturalmente, proporcionando espago para que a propria sociedade possa sinalizar a forma
de como equacionar os problemas pelos quais se defrontam. Ao Estado caberia o papel de
“facilitador” do processo em busca das possiveis alternativas as diferentes demandas da
sociedade.

O Estado ndo seria o unico ator privilegiado e reformador, mas igualmente passivel
de mudangas a partir das acdes desenvolvidas pela propria sociedade.

E fundamental que possamos levar em consideragdo que a chamada “Reforma do
Estado” ndo aconteceu, ou acontece, por iniciativa do proprio Estado, ou mesmo de uma
suposta elite burguesa atuando como agente dessa mesma transformagdo. E, naturalmente,
para completar o raciocinio ndo seriam igualmente atores da sociedade os grandes
responsaveis pelas mudangas vanguardistas na orbita do Estado. Entdo, como efetivamente

se processaria essa “reforma”?
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A perspectiva neoliberal, praticamente hegemonica nas ultimas duas décadas do
século XX, imaginando um Estado minimo (ou a redu¢do do tamanho do Estado) ¢ a
predominancia do mercado parece ndo convencer no momento nem ao menos os entusiastas
do modelo proposto no inicio dos anos 80.** Por outro lado, parece igualmente insensato
defender o Welfare State classico que, com certeza, ndo mais se adequaria, aos indefinidos
anos deste inicio de século.

Acreditamos que o grande mérito em repensarmos o papel da sociedade civil na
reconstru¢do do Estado, ndo significa em idealiza-la como a grande e esperada vanguarda
das transformagdes que irdo orientar as agdes em busca de uma sociedade melhor, tal como,
em tempos outros, desejou-se que o proletariado assumisse essa impossivel tarefa e, mais
recentemente, liberais inconseqilientes imaginaram, ou acreditaram, que o mercado livre
pudesse equacionar os problemas sociais e econdmicos que atordoam paises em busca de

um minimo de dignidade para seus respectivos cidadaos.

O novo componente neste debate ¢ a propria ampliagdo ou entendimento do
conceito de democracia, que vem proporcionando novas leituras neste inicio de século. A
base do raciocinio ¢ unica. As pré-condi¢des para a implementagdo das doutrinas
neoliberais nos ultimos vinte anos do século passado ndo foram causa, mas conseqiiéncia da
debilidade dos Estados nacionais frente ao déficit fiscal crescente. Ou seja, a Reforma do
Estado ndo foi, ou ndo teria sido, exatamente “planejada” por organiza¢des multilaterais,
como FMI, OCDE etc., mas justamente o contrario. O engessamento do Estado propiciou

um tipo de vacuo em que puderam proliferar discursos (neo) conservadores fazendo eco

32 Embora tenhamos registrado em nota anterior, é sempre oportuno lembrar POLANYT (2000), pois o autor,
em obra que pode ser considerada um classico nas Ciéncias Sociais, ressalta que, embora os liberais pouco se
lembrem, as regulamentagdes e o mercado cresceram juntos. O mercado auto-regulado era desconhecido no
mercantilismo ¢ a emergéncia da auto-regulagdo, a partir do liberalismo econdémico, significou, em Gltima
instancia, uma inversao das concepg¢des originais da criagdo dos mercados.
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exagerado ao “Consenso de Washington”. Nao estamos, ¢ 6bvio, minimizando o poder
dessas organizagdes, mas apenas relativizando, ou melhor, invertendo o entendimento sobre
o processo de dependéncia dos Estados nacionais frente as citadas instituigdes
transnacionais. Nao teriam sido, portanto, as organizagdes multilaterais que impuseram a
Reforma do Estado, mas o enfraquecimento e fragilidade dos Estados ¢ que

proporcionaram espacos as institui¢des multilaterais ligadas ao sistema econémico mundial.

Embora ndo queiramos generalizar, para os autores marxistas, ao longo do tempo,
reforma do Estado significou, acima de tudo, uma reorganizagdo de forcas de setores da
burguesia que disputavam o poder do Estado, do modo de dominagdo e, em ultima
instdncia, mais uma tentativa, entre tantas outras, do capitalismo superar adversidades.

Apesar de guardar algumas semelhangas, as correntes de pensamento neomarxistas
entendem, por outro lado, que a dindmica das transformagdes atende a uma outra logica.
Segundo Poulantzas (1977), a crise politica tem como explicagdo as modificacdes
substanciais das relagdes de forca da luta de classes, modificacdes estas que determinam a

esséncia da propria crise nos “aparelhos do Estado”. Representariam, segundo o autor as

contradi¢des entre as classes em luta, configuragdo das aliangas de classes
no mesmo tempo por parte do bloco no poder e por parte das classes
exploradas-dominadas, emergéncia de novas forcas sociais, relagdes entre
as formas de organizacdo-representagdo das classes e aquelas, novas
contradigdes entre o bloco no poder e algumas das classes dominadas
funcionando como classes-apoio de bloco no poder (POULANTZAS,
1977, p.12).

O debate nao ¢ novo, Hegel enfatizava o Estado como algo separado da sociedade
civil. Marx, ao se contrapor ao antigo mestre, introduziu a concepg¢ao de que o Estado seria

uma extensdo da classe dominante, no caso a burguesia e para os interesses dessa classe



62

eram direcionadas suas acdes. O Estado ndo estaria separado ou acima das classes sociais,
mas a servigo da classe burguesa, no caso, a dominante. Weber, por outro lado, via o
Estado como algo aceito a partir de sua legitimagdo. O Estado, para Weber, essencial para o
mundo moderno, equacionaria os conflitos existentes através da racionalizacdo da ordem
burocratica. Autoridade, hierarquia, regras bem claras, regula¢des determinariam as agdes
do Estado.

Alguns outros autores, a partir desses antagdnicos pressupostos de Marx e Weber,
desenvolveram estudos sobre o papel ou influéncia das elites no Estado contemporaneo.
Gaetano Mosca, em obra classica da ultima década do século XIX, Elementos de Ciéncia
Politica, bem como Vilfredo Pareto ¢ Roberto Michels, destacaram-se no desenvolvimento
de trabalhos que contemplavam a Teoria das Elites®. Elites empresariais, grupos de pressdo
constituiram a base para que fossem estudadas, ao longo do século 20, as relagdes entre
Estado, sociedade ¢ mercado.

Em nosso ponto de vista, no entanto, a diversidade das institui¢des, em fun¢do dos
processos de modernizagdo recente, ndo permite analises que evitem justamente observar a
pluralidade das organizagdes™ e a forma imprecisa de como ocorrem as articulagdes entre

as mesmas.

%3 No Brasil, é indispensavel lembrar a contribui¢io de Eli Diniz ¢ Renato Raul Boschi.

** Ao longo de nosso trabalho, nio estaremos considerando ressaltando a diferenca conceitual entre
institui¢oes e organizagdes. Mesmo porque Marques (1997) ressalta que o conceito de instituigdes atualmente
se ampliou consideravelmente. As defini¢cdes usuais deixariam a desejar em funcdo da dindmica dos processos
de modernizacdo recente. De qualquer forma, apenas para registro, 0 mesmo autor, citando Douglas North,
ressalta a dificuldade em estabelecer a fronteira entre um conceito e outro, mas que as instituigdes teriam a
capacidade de moldar as interagdes humanas e que as organizacdes, por sua vez, seriam constituidas por
corpos politicos, como partidos politicos, Parlamentos, prefeituras, agéncias regulatorias etc., corpos
econdmicos, como empresas, sindicatos, cooperativas etc., corpos sociais, como igrejas, clubes etc. e corpos
educacionais, como escolas, universidades etc.



63

Przeworsky (1995, p.103) nos lembra que uma das argumentagdes de Poulantzas
nos faz refletir sobre o efetivo papel do Estado nas sociedades capitalistas, pois a
reproducao do capitalismo, em ultima instancia, é do interesse da classe burguesa, mas nao
dos capitalistas individuais. Ou seja, ainda segundo Przeworsky (id., p.106) “a tarefa de
garantir a reprodugdo do capitalismo nao pode ser assumida pela burguesia, ela s6 pode ser
realizada pelo Estado que age contra as objecdes de firmas individuais. Para proteger o
capitalismo, o Estado precisa ser independente da influéncia dos capitalistas — essa ¢ a
teoria da autonomia relativa do Estado em Poulantzas”.

O Estado, desta forma, ¢ condigdo basica para a sobrevivéncia do capitalismo. As
interven¢des do Estado sdo determinantes para que os processos de reproduciao acontecam
regularmente. Neste ponto, Przeworsky (1995, p.126) coloca em questdo esta premissa
nuclear no pensamento de Poulantzas, pois as teorias estatais de reprodu¢do ndo teriam
entdo “permitido” a onda neoliberal da década de 1980 e 1990. A concepcdao de que o
capitalismo existiria ainda em fun¢do das agdes e o planejamento de um Estado forte nio
mais se sustentaria.

Se o Estado age sempre em fun¢do dos interesses da classe burguesa, por que entdo
a burguesia teria se empenhado tanto, nas duas ultimas décadas do século passado, em
torna-lo minimo?

Mas Poulantzas, em nosso ponto de vista, pressentia, de uma forma ou de outra, que
a “crise” do Estado na segunda metade da década de 1970 ndo era exatamente produto de

. . o ) ~ .35
mais uma das crises do capitalismo. Em diversos momentos essa preocupagdo emergia.

3% Sobre este assunto, ver Poulantzas (1977, p.33-41) quando, em diversos momentos o autor fala em
“aspectos novos desta crise”, “certas formas novas”, “novas realidades” e chega a questionar se “trata-se
atualmente de uma crise ou de uma adaptagdo (moderniza¢do) do Estado”. Em nosso ponto de vista,

Poulantzas pressentia um ineditismo na crise que analisava no final da década de 1970. Pressentia igualmente
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Nesta vertente de reflexdo tedrica, a chamada crise do Estado, que originou, num
momento seguinte, o debate em torno de uma possivel reforma do Estado, atenderia apenas
aos interesses das fracdes hegemonicas da burguesia, neste momento ligados ao capital
transnacional. Ou seja, a “reforma” ndo representaria a adequacdo do Estado aos processos
de modernizacdo recentes, buscando novos instrumentos de governabilidade, mas
simplesmente representaria novas forgas e modifica¢des nas relagdes de producdo em que o
Estado precisaria transfigurar-se para continuar sua missao historica de ser o organizador
politico dos interesses da burguesia.

No entanto, em nosso entendimento, alguns autores como Bresser Pereira (2001)
levantam a hipotese de que essa segunda “onda” ou “geracdo” de Reformas do Estado ndo
significaria “enfraquecer” o Estado, mas o oposto, “fortalecer” o Estado, para que o0 mesmo
possa fazer frente ao capital especulativo transnacional e a ingeréncia dessas institui¢cdes
nos aspectos ligados as questdes da governabilidade e igualmente aos aspectos relacionados
a soberania e autonomia na elaboragao de politicas publicas autonomas.

Acreditamos que ha, digamos, equivocos no entendimento sobre a Reforma do
Estado. Associar a reestruturagao do Estado, neste momento, exclusivamente ao chamado
Consenso de Washington ou aos interesses das organiza¢des multilateriais como o FMI,
OCDE etc. talvez esgote ou bloqueie qualquer possibilidade de compreendermos o contexto
dessa reforma numa perspectiva mais abrangente que envolve os processos de

modernizagdo recente em suas multiplas dimensdes e as especificidades de novas

novas formas do Estado e novos atores politicos. Poderemos até mesmo ousar relacionar a previsdo do autor
para a criacdo de algo muito proximo das agéncias regulatorias ou inéditas formas de regulacdo. Embora
mantendo-se fiel aos seus pressupostos basicos, Poulantzas prevé o surgimento “diretamente orquestrado
pelas ctpulas do proprio Estado, e o papel organizacional de redes estatais paralelas (grifo nosso), de fei¢do
publica, semipublica ou parapublica-privada, que tém como fung¢des simultaneas unificar e dirigir os ntcleos
estanques do aparelho de estado e que constituem também outras tantas reservas na previsao de embates
socio-politicos” (POULANTZAS, 1977, p.41).
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instituicdes criadas recentemente. Afinal, o Estado continua a coordenar efetivamente e
desempenhar suas fungdes reguladoras. A unica diferenca ¢ que o grau de operacionalidade
desses instrumentos sofre novas e significativas limitagdes.

Nao poderemos imaginar que apenas o Estado esteja sendo reestruturado, mas a
sociedade estaria igualmente passando por substanciais transformagdes. Mas, por outro
lado, serd esse um debate possivel? Em plena crise da modernidade, Baumann (2001)
caracteriza este momento como “modernidade liquida”, em contraposi¢do a “modernidade
solida”, em que as institui¢des apresentavam um carater de estabilidade ou, mais do que
isso, de previsibilidade com relacao ao futuro.

O Welfare State, naturalmente, se adequava perfeitamente ao mundo previsivel,
num tempo em que todos buscavam a seguranca de um Estado protetor. Mas as certezas
ndo se limitavam unicamente as politicas publicas que buscassem o bem estar social.
Emprego formal, familia etc. fazem partem da mesma modernidade, sélida, equilibrada,
previsivel.

Na tentativa desesperada de salvaguardar instituigdes cldssicas da modernidade
solida, como o Estado moderno, constata-se, com algum saudosismo, diga-se de passagem,
que qualquer tentativa de se preservar o Estado interventor e suas politicas keynesianas

num mundo globalizado talvez seja infrutifera tarefa. Bauman (1998) reforca o argumento:

Poucos de nds se lembram hoje de que o estado de bem estar social foi,
originalmente, concebido como um instrumento manejado pelo estado a
fim de reabilitar os temporariamente inaptos e estimular os que estavam
aptos a se empenharem mais, protegendo-os do medo de perder a aptidao
no meio do processo...Os dispositivos da previdéncia eram entdo
considerados uma rede de seguranca, estendida pela comunidade como
um todo (...). A comunidade assumia a responsabilidade de garantir que os
desempregados tivessem saude e habilidades suficientes para se
reempregar(...). O estado do bem estar ndo era concebido como uma
caridade, mas como um direito do cidaddo, e ndo como o fornecimento de
donativos individuais, mas como forma de seguro coletivo (...).A industria



66

proporcionava trabalho, subsisténcia e seguranga a maioria da populagao.
O estado de bem estar tinha de arcar com os custos marginais da corrida
do capital pelo lucro, e tornar a mao-de-obra deixada para trds novamente
empregavel — um esfor¢co que o préoprio capital ndo empreenderia ou nao
poderia empreender. (BAUMAN, 1998, p. 51)

Apesar deste modelo ter esgotado suas possibilidades, pelo menos numa concepg¢ao
classica do Estado do bem estar social, aceitar a imobilidade, ou a inevitabilidade das for¢as
de mercado, também ndo parece ser a situacdo ideal. E preciso imaginar um novo desenho

para o Estado moderno. Mas que desenho? E serd essa missdo exeqiiivel?

1.3 — O Estado contemporaneo, politicas publicas e os novos desenhos institucionais —

o debate atual e a contribuicio tedrica recente

O Estado, de acordo com Castells (1999) e Beck (1999), estaria passando
atualmente por um processo de transformacdes inéditas, alterando-se o conceito de
“governo”, centrado na elaboracdo de politicas econdmicas e sociais, a partir de uma
perspectiva tecnocratica, unilateral, para o de “governanga”, caracterizado pelo
estabelecimento de parcerias de diversas origens, integrando processos e acdes envolvendo

organizagdes governamentais, ndo governamentais e a esfera privada.

No entanto, a integracao de conflitos, acodes, iniciativas entre Estado e grupos
sociais, num contexto de interesses variados, proporciona um cenario em que o Estado

torna-se incapaz de perceber o conjunto da sociedade.

As demandas de uma sociedade multicultural e significativamente transformada
fazem com que o Estado passe a buscar novas formas de parcerias, buscando até mesmo
superar o proprio conceito de governabilidade, talvez insuficiente para se apresentar como

uma possibilidade no contexto de um mundo globalizado.
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As pressdes que os Estados nacionais sofreram nas ultimas duas décadas do século
XX ndo foram inexpressivas. Como assinala Bresser Pereira (1999, p.75), promocdo de
desenvolvimento tecnoldgico, manutengdo dos direitos sociais, protecdo do meio ambiente,
incentivo e promogdo de competitividade industrial, controle de fundamentos
macroecondmicos, além da propria producio de bens e servigos esgotaram um modelo de
Estado construido em meados do século passado. Porém, algumas alternativas estdo sendo
observadas.

Uma dessas possibilidades sinaliza para um Estado que estard constantemente
estabelecendo parcerias com instituigdes nacionais e transnacionais, governamentais ¢ nao
governamentais.

Ressaltando uma vez outra, acreditamos que seja de fundamental importancia
registrar que as reformas do Estado, sobre as quais estamos refletindo, ndo representam, em
nosso ponto de vista, os ideais de uma agenda neoliberal em busca de um Estado minimo.

Essa agenda fez, efetivamente, parte de uma 1? geragdo de reformas que se estendeu
at¢ meados dos anos 90 do século passado. As reformas aqui apresentadas atendem,
aparentemente, ainda segundo Bresser Pereira (id.), a necessidade de imaginar-se a
possibilidade de um Estado mais agil e, ao contrario do que possa parecer, forte o suficiente
para que as politicas publicas ganhem eficécia e efetividade. Estado minimo, ou defesa de
teses liberais, ndo faria parte desta 2* geracdo de reformas que, como contraponto a
primeira, desenha um Estado suficientemente forte e, principalmente, presente nas diversas
acdes publicas.

A descentralizagdo das instituicdes do Estado assumiria, nesta linha de
argumentacao, a vanguarda deste processo, priorizando-se as demandas locais e atendendo,

ou estabelecendo parcerias que o facam, as expectativas e necessidades da sociedade.
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O deslocamento do poder para mais proximo das comunidades, dos grupos sociais
ou de segmentos organizados da sociedade faz com que tenhamos, em principio, agendas
compartilhadas entre Governo e cidadaos. O Estado passa, portanto, a assumir fungdes de
coordenacdo ou de facilitador dos processos que levem ao equacionamento das diferentes
demandas da sociedade.

A “solucdo” dos problemas, nesta concepcdo, ndo viria mais do Estado provedor,
mas da articulagdo conjunta do Estado com a sociedade. Recursos poderdo vir do proprio
Estado, recursos esses cada vez mais escassos, ou de diversas fontes alternativas como
fundos, financiamentos, instituicdes publicas ou privadas, organizagdes nao
governamentais etc.

Esta inédita forma de Estado pressupde uma nova formatagao das politicas publicas,
buscando-se uma suposta sintonia com a sociedade, mesmo porque a diversidade dos
problemas que se apresentam atingem tal grau de complexidade que os Estados
contemporaneos ndo estariam mais capacitados para equacionar e atender essas
diferenciadas demandas.

Surgem concepgdes inéditas para definir o processo normativo que estabeleca regras
de parcerias ou agdes entre diversos atores no Estado e na sociedade. Uma condicao basica
para este modelo residiria na qualificagdo desses atores para que os mesmos possam,
efetivamente, participar da elaboragdo de politicas publica, missdo esta que ndo competiria
unicamente ao Estado. Algo mais abrangente do que o conceito de governabilidade, em que
o Estado ainda estaria na conducdo da formulagdo e implementacao de politicas publicas.

Este novo e desafiador cendrio faz com que um “novo” desenho de Estado se faca
presente. As reformas administrativas sdo, em grande parte, produto deste contexto. Ao

mesmo tempo em que essas condicdes de parcerias internas se fagam presente, as
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articulagdes entre o Estado com institui¢des transnacionais formaria o que Castells (1999)
define como Estado-rede, cuja caracteristica principal seria a multilateralidade de suas
acOes ¢ a descentralizagdo de suas instituigdes. Teriamos algo parecido com redes
supranacionais e instituicdes regionais e locais que se conectam de diversas formas. Essas
redes teriam condi¢des superiores ao Estado nagao constituido ao longo da modernidade de
processar com mais agilidade as complexas relagdes de organizagdes transnacionais.

E importante ressaltar que nio estamos, ¢ nem Castells (1999), afirmando que o
Estado nacdo encontra-se em vias de extingdo, que a globalizagdo ¢ um processo
irreversivel ou, por outro lado, que a Reforma do Estado é conseqiiéncia da agenda
neoliberal. Reforcamos apenas uma constatacao de que o Estado ndo consegue mais manter
a soberania nos moldes tradicionais, com decisdes autdnomas nos limites geograficos de
um territério nacional.

Neste aspecto, temas transversais e situacdes novas configuram um outro cendrio.
As questdes ambientais, o crime organizado, o fluxo de capital especulativo transcendem os
limites do processo decisério e a capacidade de acdo dos Estados nacionais em seu
convencional modelo. Os processos decisivos cada vez mais precisardo estar integrados
com entendimentos comuns com outras institui¢des transnacionais. Para que possamos
equacionar problemas, a interacdo entre Estados e instituigdes governamentais ou ndo-
governamentais de outros regides do planeta torna-se essencial.

O Estado-rede, portanto, ndo seria minimo, muito pelo contrario, pois somente com
articulagdes estratégicas e conjuntas, os estados, em nova formacao, poderiam lidar com

problemas que igualmente transbordam as fronteiras nacionais.
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Essas novas formas de regulacdo, no entanto, surgem para tentar suprir o grande

vacuo que se criou com os servigos publicos de infra-estrutura privatizados. Parece que
estamos diante de uma brutal “ressaca” produzida pela tentativa infrutifera de nos
aproximarmos das propostas neoliberais das décadas de 80 e 90 do século passado. A busca
caricata de um Estado minimo trouxe indiscutiveis prejuizos ¢ aumentou consideravelmente

o nivel de exclusdo social.

Eis que surge uma outra constatacdo: O Estado minimo era um absurdo e para
convivermos com um mundo globalizado precisamos de um Estado mais interventor.
Descobriu-se o 6bvio. Ora, mas ndo era isto justamente o que tinhamos até o final da
década de 70? A social-democracia ndo era exatamente o que precisamos agora, com oS
acentuados desafios da alta modernidade?

Nao, dirdo os cientistas sociais contemporaneos. O Estado forte para o século XXI
ndo tem semelhangas com o saudoso e aparentemente insubstituivel Welfare State.® O
“perfil” deste novo Estado pressupde um modelo de ampla participagdo e com o poder
decisorio diluido na sociedade. E o conceito de “forte” ndo significa em absoluto um
Estado pesado, centralizador e, naturalmente, monopolizador das politicas governamentais.
O “forte” adquire novo significado, pois o Estado reformado precisaria de flexibilidade e
grande poder de sintonia com a sociedade.

As politicas publicas ndo seriam desenvolvidas e impostas a sociedade a partir da
definicido do que o Estado entende como o “melhor” para os segmentos carentes da
populacdo. A proposta ¢ que tenhamos uma democracia dialdégica e que as politicas

governamentais sejam elaboradas e constituidas com ampla participagdo da sociedade.

36 Welfare State, o mesmo que Estado do Bem Estar Social. Para aprofundar o assunto ver Regonini (2001,
p.416-419), Rosanvalon (1984) e Cruz (2001, p.207-247).
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Alguns autores contemporaneos, como Giddens (1996), definem o desenvolvimento

de politicas publicas em parceria com a sociedade como Politicas Gerativas, em que essas
politicas, voltadas para a ampliacdo efetiva da cidadania apresentariam uma nova (re)
diferenciag¢do entre as esferas estatais, publicas e de mercado. Individuos e grupos teriam
um papel ativo na elaboragdo dessas politicas, antes caracteristicas do Estado ou do
mercado. A democracia, neste sentido, tornar-se-ia dialégica, para compreender as novas

demandas de uma sociedade plural, multicultural e profundamente transformada.

Passou-se praticamente uma década para que diversos governantes seduzidos pelo
discurso liberal do Estado minimo, descobrissem que as caréncias nas areas de saude,
educacdo, habitacdo etc. jamais seriam atendidas por uma abstracdo chamada mercado. Ou
seja, o Estado precisa se reapresentar para sua histérica missdo de atuar em dareas
estratégicas. E ndo se trata unicamente de desenvolver politicas publicas compensatoérias,
mas de gestdo efetiva dos recursos destinados ao dificil equacionamento das caréncias
sociais.

E ndo apenas isso. Com a flexibilizagdo nas relagdes trabalhistas e com o grau de
instabilidade e falta de garantias no emprego formal, aumentam as preocupacdes no sentido
do Estado desenvolver, e ai sim, neste caso, politicas compensatdrias ou preventivas como
renda minima, seguro desemprego, treinamento etc. para o trabalhador vulneravel a
implantacdo de novas tecnologias e ao alto nivel de competitividade que as organizagdes
enfrentam numa economia globalizada que fazem com que busquem mao-de-obra
especializada.

Dupas (1999, p.226) assinala que o colapso do Welfare State tem como embrido a

grande crise do Petroleo em 1973, pois a partir deste acontecimento, observamos os
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primeiros indicios de um desequilibrio nos balancos de pagamentos e aumento das taxas
inflacionarias.

Era o que faltava, naquele momento, para que o discurso liberal ressurgisse com
forca consideravel. As experiéncias dos governos liberais nos EUA e Inglaterra no final da
mesma década apenas consolidaram a hegemonia de um pensamento politico e econdmico
centrado na concepcao de um Estado minimo.

Com o aumento da exclusdo social, voltamos, guardadas as diferencas, ao discurso
dos anos 30, em plena tentativa de reconstruir as economias massacradas com a crise
capitalista daquela tragica década, ou seja, prioridade ao social. E quem seria o
“coordenador” desse processo? O Estado, naturalmente, na condi¢do de gestor dos recursos
necessarios a minimizagao dos efeitos danosos da globalizacdo economica.

Nao h4, no entanto, em nosso ponto de vista, como comparar as acdes do Estado na
elaboracdo de politicas publicas neste inicio de milénio com o New Deal norte americano,
quando o Estado, entre outras iniciativas, empregava pessoas para que as mesmas
pudessem, com sua renda, adquirir bens, produtos e servigos, gerando um novo ciclo de
desenvolvimento econdmico, de acordo com a perspectiva keynesiana de incentivar a
demanda agregada do conjunto da economia.’” Mas a filosofia do Estado do Bem Estar
Social ¢ a mesma, ou seja, garantir renda minima, satde, alimenta¢do e todo o arco de

beneficios sociais.

37 Alguns autores, no entanto, ressaltam que o New Deal norte-americano nio teria muitas identidades com o
Welfare State keynesiano, tratando-se unicamente de politicas populistas. Sobre esta interessante polémica,
ver Clarke (1991, p. 141). Para comprovar, ou nao, tal analise e ler sobre os bastidores do governo Roosevelt
e as decisdes que constituiram a formulacdo de politicas piblicas do New Deal, ver Sherwood (1998).
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Poderiamos até mesmo imaginar uma volta a “estaca zero”. Mas seria, em nossa
opinido, uma falsa impressao. Nosso entendimento é que estamos efetivamente vivenciando
uma segunda geracao de “reformas do Estado”.

O conceito de statecraft’”®, bem como o de Estado rede® sinalizam uma nova
concep¢dao de Estado, com um enfoque diferente das reformas em dire¢do ao Estado
minimo das décadas de 80 e 90 do século passado.

Significa um novo desenho para o Estado neste milénio, em que o mesmo estaria
compartilhando autoridade através de uma série de instituicdes — locais, regionais,
nacionais e transnacionais — governamentais ¢ nao governamentais. Seria uma nova
configuracdo dos Estados, adaptada a um mundo globalizado.

As reformas atuais, numa visdo mais aspera e pouco tolerante, seriam para
“reformar as reformas”, pois aquelas, da década passada, elaboradas para atender ao apetite
guloso dos formuladores do Consenso de Washington, ndo proporcionaram os esperados
resultados.

Ora, se o Estado ndo tem mais condigdes de atender todas as demandas de uma
sociedade profundamente transformada, multicultural, multifacetada, por que nao

compartilhar as decisdes com os setores organizados da sociedade?

Mas talvez estejamos deixando escapar uma oportunidade unica de interpretarmos
um momento de transformacdes efetivas e inéditas na historia moderna e contemporanea
aceitando essa nova geracdo de reformas como algo efetivamente diferente das reformas do

Estado ditadas pelo chamado Consenso de Washington. O Consenso de Washington

3 Nio ha tradugdo para a expressio statecraft. O conceito, no entanto, ¢ muito proximo de Politicas
Gerativas. Para aprofundar o tema, ver Sola (2001).

3% Sobre o assunto, ver Castells (2001, p.147-171). Os conceitos de Politicas Gerativas, statecraft e Estado
rede apresentam significativas semelhangas.
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resume a agenda neoliberal dominante na década de 1990 em que os paises periféricos
deveriam buscar, segundo orientagdes de organizagdes multilaterais como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial, novo patamar de disciplinas fiscais,
reduzir gastos publicos, privatizar os servigos publicos, desregular a economia, flexibilizar
a legislacdo trabalhista e realizar reformas objetivando reduzir o tamanho do Estado. Mas
entendemos que ndo seria “apenas” isso. Ha algo de novo em torno do (re) desenho do

Estado.

Nao ha duavidas que seria extremamente comodo continuarmos atrelados as

“ancoras” tedricas que nos atenderam tao bem nestes ultimos duzentos, trezentos anos.
Mas a complexa, e nova, fronteira entre Estado e sociedade, as formas igualmente inéditas
de acdo social desvinculadas da politica institucional, o papel dos grupos sociais
diferenciados, as relagdes raciais, a questdo ambiental, o multiculturalismo de uma
sociedade radicalmente transformada pelos processos de modernizagdo recente
proporcionam desafios impares para o Estado contemporaneo.

A reforma do Estado e criacdo de inovagdes institucionais, como a criacdo das
agéncias regulatorias, por exemplo, sinalizam objetos de pesquisa até desconhecidos pela
sociologia politica. Como contextualizar essas agéncias sem compreendermos a dindmica
das transformacdes recentes? As diversas formas de regulagdo que se apresentam no
contexto da Reforma do Estado talvez ndo signifiquem algo essencialmente novo, mas uma

3

tentativa, quem sabe ténue, de acompanhar as mudangas, mas apenas no ‘“vacuo” das
mesmas.

E bem possivel que as tentativas de se constituirem instrumentos de regulagdao ndo

representem a vanguarda das transformagdes, mas apenas uma readaptagdo do papel do
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Estado em um mundo “fora de controle”. O fato de abandonarmos as utopias coletivistas ou
mesmo a defesa, neste momento, do Welfare state, ndo significa, necessariamente, uma
adesdo ao liberalismo numa inconseqiiente defesa das privatizagdes ou na individualizacao

crescente. Muito pelo contrario.

Como podemos observar, hd praticamente uma ou mais tentativas de reinventar o
Estado tendo como pressuposto basico uma formula em que o mesmo se torne participativo
na gestdo de politicas publicas. Parece haver uma condicdo bésica e quase consensual,
excegdo de grupos mais a esquerda ou os remanescentes do ideario neoliberal das duas
ultimas décadas do século passado. O Estado deixa o centro do palco e cede espago para
uma sociedade que, embora plural e multifacetada, deseja ter um papel de destaque em todo

o processo de reinvencao dos atores politicos e de suas responsabilidades publicas.

As articulagdes e parcerias entre Estado e sociedade proporcionam o “pano de
fundo” para o novo cendrio institucional. Podemos constatar o nimero infindavel de
argumentos que justificam a redemocratizacdo do Estado, privilegiando, como observamos
em Sola (1999), o Ethos da responsabilidade, a exigéncia por transparéncia nas decisdes
politicas, a prestacdo de contas e a eficacia na gestdo de recursos publicos. Nao h4d como
repensar o Estado sem considerar esses novos e decisivos valores. O Estado podera resgatar
sua credibilidade desde que assuma, de uma forma objetiva, formas decisivas de
accountability que motivem, em funcdo da transparéncia de gestdo, o exercicio da

cidadania.

A responsabilizacdo publica ¢ a contrapartida do Estado para que possam ser
ofertadas as condi¢des minimas para o estabelecimento de parcerias deste com setores

organizados da sociedade. Caso esse “contrato” ndo seja bem definido, inevitavelmente as
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articulagdes, ténues num primeiro momento, rapidamente se dissolverdo. Mas quem serao,
efetivamente, os atores na sociedade que poderdo se legitimar enquanto interlocutores
eficazes para estabelecer essa base de sustentacdo para que as politicas publicas sejam

elaboradas, de fato, a partir das parcerias entre os segmentos organizados da sociedade e o

Estado?

A construcdo de uma agenda politica envolve, portanto, diferentes atores nem
sempre em igualdade de condi¢des para definir, em conjunto, acdes que resultardo na
formulagdo de politicas publicas. A uniformizacdo de discursos e as condi¢des praticas para
a consecucdo dessas iniciativas ndo sao tarefa simples. A diversidade dos atores e até
mesmo a falta de um nivelamento técnico entre eles traz obstaculos consideraveis ao

sucesso no empreendimento de politicas gerativas.

Como comentamos anteriormente, um dos mais audaciosos desenhos sobre o Estado
contemporaneo sdo as reflexdes de Castells (1999) sobre a reforma do Estado.”’ O autor,
em nenhum momento, defende a existéncia de um Estado inoperante ou ausente. Muito
pelo contrario, embora admita a existéncia de novos limites estruturais e formas de atuagao
historicamente inéditas que fazem, quase que obrigatoriamente, uma nova (re) adaptagao do

Estado aos desafios da modernidade.

Esse “novissimo” Estado, denominado Estado rede estaria, em principio,
perfeitamente adaptado, segundo o autor, aos novos problemas e desafios da Administragdo
e Gestdo Publica. Embora ndo defenda um alinhamento desse Estado aos principios do

sistema financeiro global, ha um diagndstico extremamente realista, por parte do autor, de

* Embora a contribuigdo de Castells nio seja exatamente uma novidade, sua contribuigio tedrica é essencial
para a compreensdo de nossa reflex@o neste capitulo.
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que, infelizmente ou ndo, as politicas dos Estados nacionais precisariam adaptar-se as

exigéncias desse sistema.

Castells (1999) ressalta ainda que ndo existem necessariamente grandes “vildes” no
sistema financeiro mundial, mesmo porque os responsaveis pelo fluxo global de capital sao
investidores institucionais, como os diversos fundos de pensdo existentes e que fazem,

eletronicamente, o fluxo do capital volatil, no que concordamos integralmente.

A dependéncia dos Estados nacionais frente a globalizacdo econdmica faz com que
tenhamos de conviver com uma homogeneizaciao das economias para evitar, ainda segundo

o autor, uma desestabilizacdo monetaria e financeira.

A concepgdo do Estado rede ¢, no minimo, curiosa, pois afirma que os Estados ou
mesmo organizagdes que nao estejam conectadas com a “rede”, dificilmente terdo chances
de participarem da dindmica da globaliza¢do. A mensagem ¢ bastante objetiva: Conecte-se
na rede ou faca a opcdo da ruptura e suas devidas conseqiiéncias. Esta ¢ a principal
mensagem implicita no conceito apresentado. Ou seja, modelos como Coréia do Norte,
Cuba e até mesmo a Venezuela seriam as alternativas. Neste caso, considerados como

modelos negativos.

Independente deste complexo cendrio, CASTELLS (id.) afirma que o Estado ndo
decide mais “por si s6” mas ndo ¢ impotente, pois embora perca soberania, ndo perde
capacidade de acdo. Alguns problemas sao identificados, pois enquanto o Estado se dedica
a essas redes transnacionais, simultaneamente poderao estar perdendo legitimidade, pois as

expectativas e demandas dos cidaddos poderdo ficar em segundo plano.
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A solugdo de Castells (1999) sinaliza em uma tunica dire¢do. Para recuperar o
“terreno perdido”, a unica possibilidade reside em realizar significativo esfor¢o de
descentralizagdo do Estado, para que se estabelega uma relacdo “mais fluida” com os

cidaddos, com a introdugdo de mecanismos de participagao e, principalmente, informacao.

A descentralizagdo das institui¢des do Estado, segundo o autor, ¢ um fenomeno
mundial e a nova ldgica institucional teria como base alguns principios basicos, como por
exemplo, a capacidade das novas gestdes administrativas situarem-se mais proximas e
transferirem recursos e poder decisorio aos cidaddos*', bem como flexibilidade nos
modelos de gestdo, coordenacdo para as agdes desenvolvidas em parcerias com
administracdes regionais, locais e setores organizados da sociedade, participagdo cidada, no
que diz respeito ao pleno exercicio da cidadania, para que se possa estabelecer formas de

consultas e co-decisdo, transparéncia administrativa e modernizagdo tecnolédgica.

Existiria uma tendéncia para que sejam valorizadas as formas de participacdo de
movimentos e setores organizados da sociedade, a margem do partidos politicos e, de uma
certa forma, da politica institucional. Mas algumas duvidas persistem. Qual o limite dessa

participacdo? Nao seria essa mesma participa¢do extremamente assimétrica?

Nao estamos negando, ¢ importante ressaltar, o novo papel da sociedade nesse
redemoinho em que a elaboracdo de politicas publicas, em fun¢do de um (re) desenho do
Estado, envolveria atores sociais e politicos. A idéia, em principio, de que um ntimero
maior de conselhos consultivos atuando, principalmente, em niveis locais, ou municipais,

participando de agendas de politicas publicas, ndo pode ser desprezada. O espago publico

10 autor define essa aproximagdo como subsidiriedade, expressio pouco utilizada em textos de autores
brasileiros.



79

seria, inevitavelmente, valorizado e as a¢des governamentais legitimadas por essas

instancias, por esses atores da sociedade.

Mas nao poderemos deixar de acrescentar que o modelo politico-institucional que
envolve a concepcdo de politicas gerativas ainda ndo esta bem definido. A valorizagdo e o
reconhecimento de um espago publico ampliado pode aumentar o grau de controle da
sociedade sobre o Estado. E bem possivel que a expressdo “controle” nio seja a ideal, pois
a participacdo envolve igualmente uma co-participagdo, 0 que comprometeria
instantaneamente os atores sociais frente aos resultados esperados na “parceria” Estado e
sociedade.

De qualquer forma, um dos principais debates que, nas Ciéncias Sociais, esta
relacionado ao futuro da democracia politica num mundo globalizado e a questdo da
governabilidade. A principal divida reside no fato de analisarmos as possibilidades, na
atualidade, de contarmos ainda com governos democraticos, autbnomos e soberanos, com
liberdade para gerir politicas publicas independentes das pressdes dos poderosos grupos
transnacionais e seus diversos interesses.

Até que ponto os governos poderiam atender as demandas da sociedade, face ao
grau de interdependéncia dos Estados nacionais frente aos diferentes agentes do sistema
internacional.

E o mais grave ¢ que os Estados contemporaneos, mesmo que consigam sustentar
parte de sua soberania, talvez ndo consigam mais interpretar e satisfazer uma sociedade
multicultural, cujas demandas ndo mais se expressam na vontade ou nas reivindicacdes de

classes sociais bem definidas.
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Os interesses da sociedade neste milénio ndo se traduzem em algumas poucas
dezenas de reivindicagdes como no inicio do século XX, pois os interesses, caréncias e
necessidades sdo pulverizados ¢ ndo se traduzem exatamente em interesses de classes
sociais como algo homogéneo.

Nem sempre foi assim. Heller ressalta que

As culturas de classe, em geral, eram quase hermeticamente lacradas, com
os individuos apenas de vez em quando podendo cruzar as fronteiras entre
elas. A moderna divisdo do trabalho, com sua capacidade de estratificar a
sociedade segundo linhas funcionais, comecou a romper a estrita
segregacdo das culturas de classe ja no fim do século dezenove.
Intelectuais independentes, artistas em particular, foram os primeiros
“grupos dissidentes”. Os artistas criaram a “boemia”, como um gosto
cultural especifico, uma forma de vida s6 deles, que ndao era nem
aristocratica, nem burguesa, nem, alids, operaria, mas simplesmente

diferente (HELLER, 1998, p. 194).

A proépria politica institucional vive momento de grande indefinicdo. Os partidos
politicos ndo mais representam esses interesses de classes sociais e perdem espago para
uma sociedade mididtica. Segundo Belluzo (2000, p.214), “¢ a TV quem interpreta, quem
opina, quem se apresenta como referéncia, quem tenta dar sentido, quem mobiliza, quem
decide e faz. A politica predominante ¢ executada por quem desdenha da politica”.

As demandas, portanto, ndo sdo nitidas como hé algumas dezenas de anos, baseadas
em interesses de classes, mas fruto de uma sociedade multicultural, em que a midia explora
signos que atravessam fronteiras e apresentam uma diversidade de habitos,
comportamentos, atitudes que valorizam, quase sempre, o efémero.

A identidade de classes sociais parece se desconstruir, cedendo lugar a um numero
crescente de agrupamentos sociais. De acordo com Genro (2001, p.3) “sdo individuos e

grupos, socialmente reorganizados ou desorganizados, ndo s6 por outros modos de vida e
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subjetividade em mutagdo, mas também por outras formas de trabalhar, continuas ou
intermitentes, cujas relagdes tornam-se cada vez mais globalizadas”.

As formas alternativas de participagdo deixam de lado, em parte, a politica
institucional. Nao € por acaso que observamos o crescimento dos movimentos sociais € a
constituigdo de inumeras organizagdes ndo governamentais com novas demandas de
participagao.

Nao ¢ possivel compreender, ou debater a tematica da Reforma do Estado sem
compreendermos as mudangas ocorridas a partir dos acontecimentos sociais, politicos,
culturais, econdomicos ¢ ambientais que alteraram o curso do mundo nos ultimos vinte anos
do século XX.

A diversidade e o multiculturalismo impdem uma nova légica em que o Estado ndo
consegue perceber as especificidades das demandas de uma sociedade transformada e faz
com que as instituigdes politicas ndo atendam as diversas demandas, ndo porque ndo
queiram, mas talvez porque ndo possam.

Independente do panorama de incertezas que se apresenta, o tema de nossa reflexdo
tem como objetivo analisar as inumeras tentativas de reformar o Estado e também a criacao
de novas alternativas de gestdo governamental, como as agéncias regulatorias, bem como
novas arenas onde o jogo de interesses adquire novas configuragdes e formas diferenciadas
de participagdo e controle da sociedade civil na gestio governamental. Afinal, a
modernidade impds ao Estado novos desafios em que a governanga® adquire significativa

importancia na reformulacdo das praticas convencionais da gestdo publica.

2 Calame e Talmant (2001, p.21) definem assim o conceito de governanga: “Ao invés de administragio ou de
governo preferimos falar de’governanga’ (gouvernance). A palavra, certamente francesa, nos vem, nestes
ultimos anos, por intermédio do inglés. Sdo as instituicdes de Bretton Woods — Banco Mundial, Fundo
Monetario Internacional — que a puseram na moda. Ndo seria uma razao suficiente para adota-la, mas nos ¢é
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Como observamos ao iniciarmos o presente capitulo, o horizonte apresenta, ainda
segundo autores como Castells (1999), uma mudanca significativa no conceito de Governo
e Governanga, ou seja, de um “governo” unico formulador das politicas econdmicas e
sociais para um sentido mais amplo de “governanca”, em que diversos setores da sociedade
participam conjuntamente da elaboracdo de politicas publicas, numa perspectiva de
participagdo efetiva, com um grau de interconexdo acentuado constituindo redes, ou
parcerias entre Estado e sociedade.

Algumas obras recentes e, neste ponto, Beck (1999) assume igualmente um lugar de
destaque, e por isso mesmo polémico, quando ressalta que no curso da globalizagdo novas
formas de convivéncia, superando as fronteiras dos Estados nacionais, redimensionam a
propria sociedade mundial®’, num processo em que haveria a transformagio do Estado
nacional em transnacional.

Beck (1999, p.13) desenha um cenario futuro em que havera “a exclusdo da politica
do quadro categorial” ou que a economia de atuagdo global enterra os fundamentos do
Estado e da economia nacional. Exagero ou ndo, o tema ocupa lugar de destaque nos
debates contemporaneos, ou seja, estariamos iniciando uma nova etapa historica em que os
atores nacionais-estatais passariam a conviver e se relacionar cada vez mais com

organizagdes internacionais que atuam em espacos globais. Estas organizacdes ndo seriam

bem conveniente. Ela engloba, com efeito, o conjunto dos poderes legislativo, executivo e judicidrio, a
administracdo, o governo, o parlamento, os tribunais, as coletividades locais, a administragdo do Estado, a
Comissdo Européia, o sistema das Na¢des Unidas etc. A Governanga ¢ a capacidade das sociedades humanas
para se dotarem de sistemas de representagdo, de instituigdes e processos, de corpos sociais, em um
movimento voluntario.” Diniz (2000, p.29) define, por sua vez, que a “nocdo de governanga compreende ndo
s6 a capacidade de o governo tomar decisdes com presteza, mas também sua habilidade de sustentar suas
politicas, gerando adesdes e condi¢des para o desenvolvimento de praticas cooperativas, o que implica romper
com a rigidez do padrio tecnocratico de gestdo publica. Trata-se de criar condigdes institucionais e politicas
para a insercdo social das agéncias estatais onde for possivel e apropriado.”

# Beck (1999, p.29) define sociedade mundial como o “conjunto das relagdes que ndo estio integradas & politica do
Estado nacional”.
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grandes corporagdes privadas, mas também movimentos politicos e sociais de atuacdo
transnacional. A partir desta realidade o proprio sistema politico necessariamente precisaria
adquirir nova configuragdo e que sera inevitavel, ainda segundo Beck (id. P.72) “a
substituicdo da estrutura monocéntrica de poder dos estados nacionais que rivalizam entre
si por uma distribuicdo policéntrica de poder na qual uma grande diversidade de atores
transnacionais € nacionais cooperem e concorram entre si.”

Castells (1999), relembrando alguns conceitos relacionados anteriormente, segue na
mesma linha de argumentacao, ressaltando que as a¢des do Estado se tornardo multilaterais,
tal como as atuais organizagdes financeiras transnacionais, ¢ acompanhadas de intensa
descentralizagdo de suas instituigdes. Embora o autor nao acredite em um “mundo sem
fronteiras” (id., p.156), admite que uma nova formula politica institucional esteja se
estabelecendo, como por exemplo, os Estados constituindo redes de interconexdes cada vez
mais nitidas nos cendrios da segunda modernidade. Seriam redes supranacionais
acompanhadas também das interconexdes regionais e locais.

O Estado - rede, como observamos, compartilharia a autoridade a partir deste
imbricamento de institui¢des —nacionais e transnacionais-, pois a gestdo administrativa,
para ser eficaz, dependeria das intmeras parcerias estabelecidas. A descentralizacao
transferiria as decisdes para os niveis proximos das comunidades e, em ultima instancia,
dos cidadaos.

E, no ambito das conexdes globais, o Estado - rede se aproxima muito da concepg¢ao
de Beck (1999) sobre a globalizacdo da politica, com a criagdo de instituigdes politicas
globais que possam, desta maneira, formar um contra ponto eficaz contra a globalizacao
hegemonica da economia. Ou seja, se a economia globalizou-se e a politica ainda ¢

concebida dentro dos limites geograficos dos Estados nagdo, a “solucdo” seria globalizar-se
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também a politica, com interconexdo formal entre os Estados nacionais em rede. As
conseqliéncias negativas dos processos globalizantes seriam, no ponto de vista do sociélogo
alemdo, produto deste suposto desequilibrio entre economia globalizada e a politica
circunscrita aos limites territoriais dos Estados nagao.

Beck, assim como Castells, ndo acredita na eficacia de politicas exclusivamente
nacionais num mundo globalizado. Embora autores mais céticos discordem, e esses ndo sao
poucos, essas possibilidades contagiam o debate em torno das multiplas alternativas que se
apresentam neste inicio de século.

Na primeira modernidade™, a unidade nacional nio estaria unicamente limitada ao
campo da politica, mas também, da economia, da cultura etc. Por sua vez, a segunda
modernidade, para Beck, seria justamente a superagdo deste modelo, em que ndo somente
os atores politicos se tornariam transnacionais, mas também o multiculturalismo colocaria
em “xeque” a concepgio de uma identidade coletiva em classes ou etnias. *°

A idéia central, portanto, da segunda modernidade ¢ que as solugdes politicas,
econdmicas, ambientais, sociais dependem de uma perspectiva de interconexdo planetaria
dessas dimensdes, mas o que temos atualmente ¢ apenas um esboco do que poderia ser tal
projeto.

Nao existiria, na atualidade, uma coesdo normativa, que pudesse projetar um ideal

de sociedade, na qual o Estado, até alguns anos, principalmente ap6s o término da Segunda

* E evidente a preocupagio dos autores contemporaneos em fugir do conceito “pds-modernidade”. Beck
utiliza os conceitos de primeira e segunda modernidade (esta para “escapar” da armadilha da “pos-
modernidade”), enquanto que Bauman, utilizando similar estratégia, utiliza “modernidade solida” e
“modernidade liquida”. Encontramos ainda o conceito de “alta modernidade”, utilizado igualmente pelo
socidlogo alemdo.

* E bem possivel que essas hipoteses tenham sido, em parte, questionadas apos a emblematica data de “11 de
Setembro”, mas o debate em torno dessas questdes continua atual.
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Guerra Mundial, com o Welfare State, assumia a responsabilidade de zelar pelo bem estar
social.

Discordando-se ou nao, ¢ indiscutivel que a velocidade das mudangas nestes
indefinidos anos ndo nos permite avaliar, com clareza, um sentido de ideal de direcao,
obstruindo o desafio de nos auto-orientarmos ao futuro. A auséncia de utopias na teoria
social contemporanea corresponde a uma das criticas constantes que sdo apresentadas nos
debates académicos.

Os Estados nacionais apresentam-se vulneraveis aos processos de globalizagdo e
nao conseguem mais administrar os diferentes vetores que interagem na sociedade
moderna. A criagdo de politicas regulatorias, que ndo deixa de ser um bom exemplo, seria
apenas um reflexo do processo das dificuldades em torno da governabilidade atual e a
expressdo dos limites dos Estados nacionais. Refletiria ainda as dificuldades dos Estados
em gerir politicas publicas que atendam interesses multiplos e de dificil administragao.

A sociedade contemporanea, adquirindo caracteristicas inéditas a partir de uma nova
modernidade, apresenta-nos um horizonte de desafios, em que as institui¢des, que foram
referéncias durante os ultimos duzentos anos reorganizam-se em novas bases, de acordo
com uma nova concep¢ao de mundo.

O proprio conceito de Estado, que surgiu para compreender uma forma de
ordenamento politico historicamente determinado, mais precisamente para explicar a
realidade européia a partir do século XII, no que diz respeito a organizacdo do Poder, esta
em questionamento. Vieira (1997) diz claramente que o modelo classico de analise das
ciéncias sociais — incluindo-se a ciéncia politica — baseado no conceito de Estado-nacao,

estd sendo substituido por um outro modelo de andlise fundamentado no conceito de
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sociedade global. Isso implica em mudancas nos conceitos de soberania e hegemonia,
associadas ao Estado-nag¢ao como centro do poder.

E justamente neste contexto que o Estado preocupa-se em desenvolver politicas
regulatdrias com o objetivo de criar sistemas de mediagdo entre o Estado e o mercado, na
tentativa de buscar nesses novos instrumentos de governabilidade algum controle sobre
interesses privados na esfera dos servigos publicos privatizados.

Mas esta talvez seja ainda uma ténue tentativa de exercer algum tipo de controle
estatal e até parecer um resquicio, um ultimo suspiro, do Welfare State.

Sola (1999) afirma que é um equivoco imaginarmos um Estado que precisa ser
reformado unicamente em func¢do de reformas fiscais, tributarias, administrativas,
privatizagdes etc. A esséncia da crise teria um carater mais abrangente que envolve a
propria legitimagdo do Estado. A autora ressalta que a qualidade da democracia e a
natureza dos controles democraticos precisariam obter o destaque necessario no conjunto
de reformas e que as condigdes de accountability® sio fundamentais para superar o déficit
democratico e igualmente o déficit de cidadania “no que diz respeito as condi¢des que
definem a responsabilizacdo (politica, ética, legal) seja do cidaddo, seja do Estado™ (id.,
p-30).

O objetivo ¢ que o Estado avance na qualificacdo do processo democratico, a partir
do momento em que essa responsabilizacdo seja efetivamente abrangente. As limitagdes em
termos de governabilidade, por exemplo, seriam superadas, pois a capacidade dos governos
em elaborar politicas publicas estaria comprometida em funcdo da falta de efetividade na

implementagdo dessas mesmas politicas. A idéia € que a sociedade se constitua em torno do

% 0O conceito de accountability, ja utilizado anteriormente em nosso texto, de dificil tradugio, significa algum
tipo de “prestacdo de contas”, balango ou responsabiliza¢do do Estado frente a sociedade.’
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Estado e ndo em oposicdo ao mesmo, resguardados os conflitos inerentes dessa
aproximacao. A concep¢do de statecraft, por exemplo, como analisamos anteriormente,
atenderia aos desafios que estariam no projeto da Reforma do Estado e estaria em sintonia
com os argumentos teoricos de Castells (1999) sobre o Estado rede, nesta configuragdo do
Estado em permanente interconexdo global, regional e local, descentralizado, flexivel e
assumindo papel de coordenagdo, de facilitador dos processos de geracdo de politicas
sociais € econdmicas.

Esta complexa rede envolve o proprio Estado, os movimentos sociais, as
organizagdes ndo governamentais - ong’s, ou seja, instituicdes diversas, nacionais e
transnacionais, numa inédita e envolvente dindmica aglutinadora) em que a participacao
cidada e a responsabilizacdo publica assumem destaque para que essa rede efetivamente
possa transformar em agdes os diversos niveis de contribuicao.

Um outro aspecto a ser considerado ¢ o fato de que a politica parece se deslocar do
plano institucional para o espaco da comunica¢do. Redes independentes do poder politico
tradicional criam e recriam novissimas formas auténomas de organizagdo da sociedade,
utilizando-se, basicamente, de meios eletronicos de comunicacao. Essas mobilizagdes sao
organizadas a margem dos partidos politicos e conseguem mobilizar centenas ou milhares

de ativistas.’
1.4 — A formacio do Estado brasileiro

A década de 1930 pode ser considerada como o periodo em que o Estado brasileiro

esboca seus primeiros contornos de um ator que busca intervir na economia, direcionar

47 Exemplos como a manifestagio estudantil em Salvador (BA) e em Florian6polis (SC) em 2004 contra o
aumento das tarifas do transporte publico demonstram a capacidade de mobilizagdo de forma autobnoma e a
margem das formas tradicionais de militancia ou participagao politica.



88

acdes desenvolvimentistas e promover a industrializacdo do pais. lanni (1975) define o
estagio desse papel mais efetivo do Estado entre 1930-1964, época denominada como
“substituicdo de importagdes”, periodo esse iniciado por Getulio Vargas e encerrado com o
Golpe Militar em margo de 1964*. Nao ¢ por acaso que a Comissdo Econdmica para a
América Latina (CEPAL), a partir de 1948, tem o Brasil, juntamente com o México e a

Argentina, a principal referéncia para um modelo de desenvolvimento para o continente.

De fato, entre 1930 e 1964 verifica-se a criagdo de um vigoroso setor
industrial no Brasil. Nessa época o Estado se torna o centro nacional mais
importante das decisdes sobre a politica economica. Tanto assim que o
poder publico ndo s6 formula e orienta a politica econémica, como
também passa a executar alguns dos pontos dos programas de
desenvolvimento. A cria¢do do Banco Nacional de Desenvolvimento
Economico (BNDE), em 1952, da Petroleo Brasileiro Sociedade Andnima
(Petrobras), em 1953, e da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE), em 1959, simbolizam as diregdoes em que se langa o
poder publico, na dinamiza¢do da economia nacional (IANNI, 1975, p.
27).

Embora essa fase de industrializacdo ndo tenha se efetivado de forma linear, pois
seria considerado inoportuno analisar o periodo de 1945 a 1960 como um mesmo ciclo
histérico dotado das mesmas caracteristicas, mesmo porque a partir do Governo de
Juscelino Kubitschek de Oliveira (1956-1960) o Brasil passa a vivenciar um modelo em
que a economia brasileira inicia um processo de internacionalizacio™®, era evidente o papel
do Estado como promotor da industrializacdo brasileira. Ricardo (2004) vai além das
analises sobre o papel interventor do Estado brasileiro a partir da década de 1930 para

assinalar que naquele momento o insulamento burocratico, base para a consolidacao nas

48 Entendemos, no entanto, que o processo de substitui¢do de importagdes ndo se encerra com o Golpe Militar
de 1964.

49 Interessante analisar a emblematica Instrugdo 113 do Governo Federal, no mesmo periodo, que permitia a
entrada de equipamentos industriais estrangeiros com cambio favorecido, até entdo algo inédito no pais, que
configurava a necessidade da internacionalizagdo da economia brasileira e a abertura ao capital estrangeiro.
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décadas seguintes do pensamento tecnocratico, materializou-se a partir das propostas dos
chamados idedlogos do Estado Novo, como Oliveira Vianna, Azevedo Amaral, Alberto
Torres, entre outros, configurando-se na chamada primeira geragdo do que poderiamos
definir como os precursores do tecnocratismo brasileiro.”® Esta teoria se contrapunha as
idéias liberais vigentes, pois defendiam um Estado autoritdrio que promovesse o
desenvolvimento do pais, face a incapacidade politica e cultural do povo para realizar tal
empreitada (SILVA, 2004).

A Constituicdo de 1937, peca fundamental para a configuracio de um Estado
intervencionista, enfatizava a inconsisténcia do liberalismo, “apenas uma reminiscéncia ja
superada do século XIX e o Congresso, ‘um aparelho inadequado e dispendioso’
(BASBAUM, 1976, p. 105).

A formacdo de quadros técnicos, de uma burocracia estatal, era um dos objetivos

facilitadores desse processo de configuracao do Estado brasileiro.

O Estado que surgia era um Estado administrativo, que procurava falar a
lingua racional-legal, com a montagem de aparelhos modernos, com a
implantagdo de carreiras em bases meritocraticas, com a classificagdo de
cargos. Era um Estado que criava uma burocracia, procurando incorporar
pessoas da nova classe média urbana, burocracia esta que crescia
quantitativamente, na medida em que crescia a pressa em recuperar o
tempo perdido (GOUVEA, p. 80, 1994).

Era o inicio de um Estado que se apresentava como indutor do desenvolvimento,
intervencionista e promotor da industrializa¢do. Esse Estado ndo se preocupava muito em
atuar sob a via democratica ou utilizando um regime de forga, autoritario, que suprimisse as
liberdades democraticas. Era um Estado com um grau de autonomia significativo,

centralizador, e que criava uma ideologia propria (GOUVEA, p. 82, 1994).

50 Importante observar estudo de Borba (2002) sobre o Plano Real e o pensamento autoritario no Brasil.
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O Departamento Administrativo do Servigo Publico — DASP, em 1938,
possivelmente foi o primeiro passo para criar uma burocracia publica no Brasil. O ingresso
na carreira da Administragdo publica a partir da realizagdo de concursos, entre outras
medidas, configurava o desejo de separar a politica da administragdo, significou algo novo
no pais, disseminando, inclusive, uma nova mentalidade entre os servidores publicos. Nem
tudo, evidentemente, funcionou de acordo com o projeto de criar uma burocracia
supostamente autdnoma, livre das ingeréncias politicas. Estruturas paralelas foram criadas e
minimizaram o impacto das inovag¢des do desenho institucional do Estado brasileiro
(GOUVEA, 1994, p. 99-103). Essencial lembrar igualmente a criagio, em 1945, da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito — SUMOC, com o objetivo de proporcionar ao
pais uma estrutura operacional que pudesse lidar com a politica monetaria, sempre
buscando a estabilidade da moeda. Mas nada se compara a criacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico — BNDE em 1952. O Banco foi criado para dinamizar a
industrializagdo brasileira através de investimentos de longo prazo, muitas vezes com
recursos subsidiados. Segundo Ramos (1984), o BNDE, a época, representou um momento
decisivo nos rumos do desenvolvimento do pais. Roberto Simonsen e Horécio Lafer, no
inicio da década de 1950 defendiam duas correntes distintas para o desenvolvimento
brasileiro. Enquanto o primeiro estava preocupado com a modificagdo da estrutura de
consumo, o segundo via o estado como o melhor ator para viabilizar o aumento do indice
de capitalizacdo das empresas brasileiras. Mas a histéria do BNDE apresentou capitulos
diferentes. A partir de 1952 a 1961, as prioridades eram os investimentos destinados as

obras de infra-estrutura, como transporte e energia. De 1962 a 1967, o setor de aco foi
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considerado estratégico. No inicio da década de 1970, o Banco descentraliza suas
atividades, com forte enfoque no financiamento industrial.”’

Independente da criacdo dessa estrutura governamental, ¢ evidente que o po6s-Guerra
trouxe novas perspectivas ao pais. A redemocratizacgao, a partir de 1945, embora nio tenha
superado o horizonte da performance técnica do Estado como a grande forca
modernizadora, apresentou configuracdes distintas ao Estado brasileiro. O periodo 1945-
1960 apresentou um outro desenho para o pais. A populacdo, de 45 milhdes, em 1945,
passa para 70 milhdes em 1960. (id., p. 226).

Classes médias urbanas emergentes, novas demandas de consumo, enfim, um
quadro distinto projetava uma sociedade transformada com expectativas outras bastante
distintas das tradi¢gdes de uma sociedade rural. A década de 1950 configurou-se num
modelo de Estado brasileiro em que o planejamento, as agdes programadticas do Estado
moldavam os cenarios para o desenvolvimento do pais. O ambiente poderia ser comparado
a um vulcdo em erupg¢do, a concep¢do do desenvolvimentismo impactava em outras esferas
da sociedade, especialmente na cultura, como no teatro, na musica e nas artes de um modo
geral. O Plano de Metas, do Governo Juscelino Kubitschek (JK) se apresentava com forte
desenho intervencionista por parte do Estado. As metas, na verdade 36 (trinta e seis)
objetivos a serem atingidos, visavam, essencialmente, integrar o sistema industrial e
garantir a infra-estrutura bdsica para sua expansdo. Os principais setores, considerados
estratégicos, eram as industrias de bens intermedidrios e bens de capital (MARTINS, 1976,

p. 416). Vivemos, nesse periodo, o que se denominou chamar de desenvolvimentismo,

51 E bom registrar igualmente a criagio do Banco do Nordeste do Brasil, em 1954, do Banco Regional de
Desenvolvimento Econdmico, em 1963, do Banco da Amazonia, em 1966, até o surgimento da rede de
bancos estaduais de desenvolvimento, que formaram o Sistema Nacional de Bancos de Desenvolvimento —
SNBD, constituido, na década de 1970 por um banco a nivel nacional, o entio BNDE, quatro bancos
regionais e vinte e dois estaduais. Para melhores detalhes, ver Ramos (1984).
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ideologia que tinha como pressuposto basico a industrializagdo capitalista planejada e
coordenada pelo Estado (SILVA, 2000, p. 78). No entanto, ainda no Governo de Juscelino
Kubtschek, o balango de pagamentos, face ao endividamento crescente do Estado brasileiro
para efetivar a politica econdmica estabelecida, passou a demonstrar graves desequilibrios,
gerando um incomodo processo inflacionario, principalmente a partir de 1958, colocando
em risco a esséncia do Plano de Metas. Para contornar, ou minimizar os efeitos danosos da
inflagdo crescente, o Governo langa mao do Plano de Estabilizagdo Monetaria (PEM), neste
mesmo ano, restritivo, de certa forma, ao modelo de crescimento imaginado por JK em seu
inicio de Governo (id.p., 83). Mas a tentativa de estabilizagdo monetaria ndo ¢ bem
sucedida e a situagdo econdmico-financeira do Pais se agrava.

O Plano Trienal®, do Governo Jodo Goulart e com o PAEG, do Governo Castello
Branco, foram elaborados, ambos na década de 1960, com o forte propdsito do Estado
direcionar e fomentar o crescimento economico.

Mas o enfoque tecnocratico nunca deixou de existir, apesar das liberdades
democraticas do periodo. A idéia de que um Estado dotado de um corpo técnico auténomo,
qualificado, pudesse se sobrepor ao conjunto da sociedade permeou a moldagem do Estado
brasileiro a partir da década de 1930 e prosseguia com igual vigor nos anos 1940 e 1950.
Ricardo (2004) afirma que Eugénio Gudin e Roberto Campos representaram uma segunda
geracdo do pensamento tecnocratico brasileiro, mas prisioneiros de uma mesma base
argumentativa, em que apenas um Estado autoritdrio poderia realizar mudangas

significativas. Os exemplos ndo sdo poucos. Gudin, por exemplo, sintetizava o pensamento

52 Para melhores detalhes sobre o Plano Trienal, que tinha como objetivo integrar, de forma inédita, as
variaveis desenvolvimento, estabilidade e reformas de base, ver Silva (2000, p. 91).
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tecnocratico ao fortalecer a idéia de um Banco Central constituido exclusivamente por

técnicos.

Seja dito de inicio que banco central ndo é panacéia capaz de por termo as
vicissitudes monetarias de paises cujos padroes de incapacidade os
mantém em estado de desregramento monetario cronico. Um banco
central criado nesse clima, com diretores nomeados por critérios politicos,

incapazes de resistir a pressdo inflacionaria do Governo, s6 serve para
desmoralizar a instituicdo (GUDIN, 1976, p.273).

O Golpe Militar em 1964, fortalece a perspectiva de um Estado capaz de a tudo

equacionar a partir de um conhecimento técnico supostamente neutro e distante das

influéncias da sociedade. Campos proporciona novo exemplo de como os “técnicos”, a

partir de um governo autoritario, poderiam fazer a coisa certa.

Expus a Castello minha teoria “racionalista”. A Revolucao de 1964 fora
um rude apelo a realidade; uma tentativa de substituir a paixdo pela razdo,
na dire¢do dos negdcios econdmicos. Castello concordou em seguida com
minhas andlises dos “trés mitos fundamentais” da algaravia populista: a)
um desenvolvimento sustentdvel pode ser conciliado com uma inflagdo
galopoante; b) os salarios reais podem ser aumentados livremente pelo
governo, independente do aumento da produtividade; c) pode-se conduzir
uma politica “nacionalista”, sem ter em conta 0s constrangimentos
econdmicos e sociais do Brasil CAMPOS, 1994, p. 609).

Independente da postura desses representantes do pensamento tecnocratico

brasileiro, o esgotamento do processo de substituicdo de importacdes, iniciado a partir do

final da II Guerra Mundial, tendo seu apice na década de 1950, que havia sustentado altas

taxas de crescimento, evidenciava-se ao inicio da década seguinte. Observou-se um

reordenamento da economia brasileira, com os primeiros indicios de um capitalismo com

forte énfase na acumulagdo financeira. O periodo imediatamente posterior ao modelo de

substitui¢do de importagdes apresentou nova configuracgao.

Esgotou-se um modelo que proporcionou uma inédita diversificacdo do parque

industrial brasileiro. Concei¢do Tavares (1979, p. 92), em importante obra sobre esse
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periodo, registra que em 1949, apenas dois segmentos industriais representavam mais de
50% do valor total das industrias de transformagdo, o de alimentos e o téxtil. Em 1961, o
quadro era outro. As industrias mecanicas, metalirgicas, de material elétrico, de material de
transportes e quimica ja ocupavam lugar de destaque na economia brasileira. A partir de
1968, no entanto, o0 modelo era completamente diferente. Quatro anos apds o Golpe Militar,
o sistema financeiro brasileiro adquire significativa importancia (id., p. 206).

Para melhor definir esse periodo, ndo exatamente limitado entre o pds-Guerra e o
Golpe Militar de 1964, a expressdo Estado Nacional-Desenvolvimentista designa com
precisdo um quadro em que o Estado assume a missdo de promover o desenvolvimento.
Observamos em BORBA (2002) que essa organiza¢do da sociedade era de “cima para
baixo”, caracterizada por um forte tecnocracismo. Autores como Barreto (2000) ressaltam
que houve uma continuidade entre o periodo do Estado-novo, a fase democratica do pds-
Guerra e, surpreendentemente, o nacionalismo militar pds-64, assemelhando-se ao
planejamento governamental do periodo Juscelinista, principalmente a relagdo do Plano de
Metas de JK com o II Plano Nacional de Desenvolvimento — PND, durante o Governo de
Ernesto Geisel, a partir de 1974. O Brasil vivenciou, portanto, um longo periodo de
destaque para o Estado, independente do regime politico, como promotor do
desenvolvimento do pais. Apenas ao final da década de 1970, sofrendo o impacto da
recessao mundial advinda da crise do petroleo, o Estado brasileiro parece conhecer o fim de
um longo ciclo historico, cujas raizes encontram-se no inicio do Governo Vargas. A partir
da década de 1980, uma nova agenda se estabelece, a do Estado minimo.

Embora estejamos a tratar da Reforma do Estado a partir deste contexto que se

estabelece nas ultimas duas décadas do século passado, as reformas, em nenhum momento,
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podem ser consideradas algo como mera formulagdo tecnocratica para adaptar o Estado aos

desafios de uma fragilizagao externa cada vez mais presente (FIORI, 1995).

Capitulo II - AGENCIAS REGULATORIAS NO BRASIL

2.1- Mercado, formacdo e reforma do Estado no Brasil, criacio das agéncias,

identidade e responsabilidade publica.
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2.1.1 — Breves consideracdes sobre o conceito de mercado

Em nossa concepcdo, o mercado ndo ¢ algo independente da sociedade, como
afirmam os economistas utilitaristas. Zelizer (1988), por exemplo, ressalta que o estudo da
vida economica foi monopolizado pelos economistas que entendem o mercado como algo
fora da sociedade e como uma forga capaz de invadir sem cerimdnia as outras esferas da
vida. Mercados autonomos, mercados determinantes das instituigdes sociais ¢ dos valores
culturais formam a base das hipdteses desses economistas, que fundamentam suas
respectivas argumentacdes valorizando o comportamento individual e a busca da
maximizac¢do da satisfagdo, analises desvinculadas da historia, caracteristica dos modelos

utilitaristas.

A autora defende a concep¢do em que haveria uma interdependéncia entre o social,
cultural e o econdmico na constitui¢do do mercado, inexistindo um predominio de uma
esfera sobre a outra. Desta forma, a interagdo entre os fatores econdmicos, sociais €
culturais poderia estabelecer uma agenda tedrica minima para analisarmos o mercado como

uma alternativa interativa entre os diversos “olhares” sobre o préprio mercado.

O curioso ¢ que os economistas neocldssicos ndo demonstram o menor interesse
nesse debate e seu desprezo ¢ observado pela propria autora, quando afirma que os

utilitaristas permanecem mudos quanto & compreensao do mercado como institui¢do social.

Mas o esfor¢o, bastante presente, principalmente na sociologia econdmica, em
buscar a desconstrucdo das principais teses da escola neoclassica me parece tarefa inttil e
desnecessaria. Os neoclassicos assim permanecerdo, mudos e indiferentes, mesmo porque o

debate nio lhes interessa.
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Weber, Durkheim e Veblen, como demonstra Raud (2003), haviam denunciado com
brilhantismo a insustentabilidade tedrica de uma ciéncia que se reivindica independente do
meio social. E nd3o encontramos apenas socidlogos dispostos a elaborar tal critica. Um
grande economista, talvez o mais conceituado do século XX, Maynard Keynes, a fez com
grande consisténcia ainda antes de sua maior obra, Teoria Geral.”® Geragdes de economistas
pos-keynesianos continuaram a criticar os neoclassicos. Polanyi (2000) desvendou a
inconsisténcia de metodologias baseadas no uso de modelos matematicos, da mesma forma
que Keynes, algumas décadas antes, ressaltava sua igual desconfianca com relagdo a

econometria.

Fligstein (1996), ao abordar o mercado, sinaliza que os sociélogos devem ir além da
simples enumeracdo das deficiéncias do paradigma neocldssico, no que concordamos
inteiramente. O autor ressalta a importancia do papel do Estado na constru¢do das
instituicdes de mercado. As estruturas de governanga, ainda segundo o autor, estdo no

centro do state-building. Dificil discordar.

Os direitos de propriedade, as estruturas de governanga e as regras de troca sdo
arenas, de acordo com Fligstein (1996), nas quais os Estados modernos estabelecem regras

para os atores econdmicos.

As estruturas burocraticas, por outro lado, ndo existem exclusivamente para cumprir
tarefas pré-determinadas, a partir de uma racionalidade abstrata. E preciso romper com a
fronteira entre instituigdes e cultura, pois as primeiras sd3o fortemente influenciadas pelo

ambiente ao qual estdo inseridas.

0 economista inglés dizia, ainda na década de 20 que “ndo é verdade que os individuos possuam uma
‘liberdade natural’ consagrada em suas atividades econdmicas e que o mundo ndo ¢ tdo dirigido de cima a
ponto de os interesses privados e sociais sempre coincidirem”. Sobre estas declaragdes e o debate de Keynes
com os neoclassicos, ver Robinson (1979, p.71).
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O neo-institucionalismo socioldgico, que aborda com grande consisténcia o tema da
mudanga organizacional compreende as mudangas nas organizagdes como uma busca, nem
sempre possivel, de uma legitimidade social. E evidente que o neo-institucionalismo
sociologico sofre profundas influéncias do construtivismo social, base para que possamos

analisar a ambigiiidade das agéncias e, em particular, da Anatel, nos capitulos seguintes.

2.1.2 — A reforma do Estado no Brasil e a criagdo das agéncias de regulacao

No Brasil, privatizagdes, endividamento publico e um novo contexto da economia
internacional proporcionaram os principais argumentos para que o debate em torno da
Reforma do Estado e a valorizagdo do mercado ganhassem consisténcia no inicio da
década de 1990.>

Arrecadagdes ineficientes e déficit fiscal constituiram a “receita” para a chamada
crise do Estado do Bem Estar. Paralelamente, um outro discurso ganhou for¢a. Embora nado
apresentasse nada de novo, a eficicia 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 servigos
prestados eram colocados em discussao.

Havia, portanto, um clima propicio para que se estabelecesse um debate ndo

somente ligado aos aspectos relacionados aos servicos prestados pelo Estado, como

> Para alguns autores, como Salgado (2003, p.22), torna-se fundamental separar conceitualmente o que se
entende por “reforma do Estado” e “reforma do aparelho de Estado”. O aparelho de Estado, segundo a autora,
¢ constituido pelo governo, corpo de funcionarios e forca militar. O Estado, por sua vez, tem um carater mais
abrangente, pois compreende também o sistema constitucional-legal. A reforma do aparelho de Estado,
portanto, tem como objetivo tornar a administragdo publica mais eficiente, superando um modelo mais
burocratico por um modelo de gestdo mais flexivel na implementagdo de politicas publicas. A reforma do
Estado atenderia propostas mais amplas, pois envolve diferentes esferas do governo e ao conjunto da
sociedade.
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também se apresentava a necessidade imediata de uma abertura econdmica sem
precedentes, para que o setor privado nacional igualmente pressionado pela concorréncia
internacional desenvolvesse produtos de qualidade e competitivos em escala mundial.
Globalizagdo, reformas, competitividade e a busca da exceléncia foram os temas que
nortearam as agdes governamentais, no inicio da ultima década do Século XX no Brasil, a
partir do Governo Fernando Collor de Melo.

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
partir da inser¢ao do pais no mercado global.

A grande expectativa, e porque ndo 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 descentralizagdo ¢ o
redirecionamento de um modelo centralizado no Estado, para outro, com foco no mercado,
altera substancialmente as relagdes de poder e os padrdes de interagdo entre o publico e o
privado no Brasil.”

A idéia central da Reforma do Estado, portanto, ¢ que se alterasse o sistema de
gestdo governamental na busca de uma inédita eficicia gerencial para o setor publico

brasileiro.

>> Sobre este assunto, ver Boschi e Lima (2002), quando abordam a redefinigéio das relagdes publico/privado
no Brasil e a hipotese de novas formas de corporativismo e a representagdo de interesses no periodo pos-
reformas.
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O discurso que envolvia a gestdo pela qualidade total, bastante em voga nas
empresas privadas no mundo capitalista na década anterior, a partir de modelos de
administracdo participativa criadas principalmente no Japao, ganhou espaco, dez anos
depois, no setor publico brasileiro.

Iniciativas na busca de um novo perfil, dindmico, agil, flexivel e eficaz para o
Estado formaram a base para que uma cultura burocratica cedesse espago para uma cultura
gerencial, pautada, guardada as diferengas, pelos modelos de gestdo do setor privado da
economia.

A centralidade das reformas teve como foco a criagdo do Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE em 1995. No entanto, a partir do
momento que estabeleceu as bases para a Reforma, o MARE deixou de existir, em 1998,
quando foi integrado ao Ministério do planejamento, que passou a ser denominado
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

A concepgdo basica das reformas residia, portanto, em oferecer um servigo publico
de melhor qualidade, tendo como foco o “cidaddo-cliente”, a um custo menor. A criacao
das agéncias autonoma, neste contexto, assumiu posi¢do de destaque no ambito das
reformas, em sintonia com as organizagdes sociais ligadas ao setor publico ndo-estatal
(BRESSER PEREIRA, 2001, p.33).

As reformas tinham como base uma divisdo entre o que seriam oS Servicos
exclusivos e ndo exclusivos do Estado. Entre os principais servigos estariam as forcas
armadas, a policia e as agéncias de tributacdo, no caso fungdes tradicionais do Estado.
Teriamos ainda, como servigos exclusivos do Estado, embora com caracteristicas
diferentes, as agéncias as quais o Parlamento delega poderes como, por exemplo, as

agéncias regulatdrias, as agéncias de fomento, controle dos servigos de educacdo, saude e
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cultura, bem como a agéncia de seguridade social basica. Os servi¢os ndo exclusivos, por
sua vez, seriam os servi¢os providos pelo Estado, mas que podem ser igualmente ofertados
pelo setor privado ou publico ndo estatal, como os servigos de educacgdo, saude, cultura e
pesquisa cientifica (id., p. 36-37).

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

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

E importante ressaltar, no entanto, que entre o que foi planejado e o balango ao final

da gestdo FHC, ha uma grande lacuna entre o previsto e o realizado.
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De qualquer forma, 1995 foi o ano da cria¢do das agéncias regulatérias no Brasil,
dotadas, pelo menos em sua concepgao primeira, de autonomia para atuarem como agéncias
executivas. Mas ndo foi uma idéia original ou inédita. Ao longo da histéria conhecemos
outras formas de regulagdo, como as leis antitrustes no século XIX e as politicas do welfare
state a partir da década de 1930.

Nao existe, como nunca existiu, portanto, uma unica forma de a¢do regulatodria.
Segundo Melo (2001), na atualidade, quatro seriam as formas de ag¢ao regulatoria 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 6rgios da administracdo publica. Esses orgdos fazem parte dos governos e atendem
diretamente aos governantes, caracterizam-se por responderem hierarquicamente ao
executivo, sem intermediarios. A terceira forma seria traduzida em instrumentos de auto-
regulagdo, pouco conhecidas no Brasil. Finalmente, a ultima forma diz respeito as agéncias
regulatorias, baseada na regulagdo publica com regimes de propriedade privada,
tipicamente americana, em uma forma institucional peculiar (MELO, 2001, p.56), ou seja, a
agéncia regulatdria com grau de autonomia para exercer a regulacao.

O grande e principal questionamento ¢ a insatisfatoria responsabilizacdo desses
atores. Afinal, inexiste qualquer procedimento democratico para que as ac¢des regulatorias
sejam efetivamente controladas. Um outro aspecto importante registrado pelo autor ¢ a
possibilidade das agéncias regulatérias serem “capturadas” pelas empresas que
supostamente regulam.

Igual curiosidade reside no fato de que as agéncias regulatorias ndo estdo

subordinadas ao executivo federal. Esses atores emergem com significativo grau de
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autonomia e, a partir da criagdo das mesmas, poderiam, em principio, produzir um déficit
de responsabilidade publica em fun¢do da agdo regulatéria, pois as mesmas deliberam, em
ultima instdncia, sobre Politicas Publicas. E as conseqiiéncias dessas agdes tém
significativo impacto na sociedade, pois estamos lidando, embora através de empresas
privadas, com servigos publicos (MELO,2001, p.61).

A grande justificativa para que as agéncias tenham autonomia estd relacionada a
sinalizacdo ao capital externo de que “as regras do jogo” ndo serdo alternadas com a
alternancia do poder e os contratos serdo honrados e as clausulas asseguradas (id., p.63-64).

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

Em termos gerais, as agéncias deveriam buscar tarifas compativeis com a renda dos
usuarios, preservar e garantir a qualidade dos servigos oferecidos, cumprimento das metas
estabelecidas por ocasido da elaboracdo dos contratos com as empresas reguladas,
monitorar a expansdo dos investimentos de infra-estrutura, gerenciar a concorréncia entre
as reguladas e estimular o avanco de novas tecnologias.

No caso brasileiro, a preocupagdo foi igualmente a de preservar os direitos dos
usuarios a partir da controversa privatizagdo de diversas empresas estatais no Governo
FHC. Na missdo estabelecida para as agéncias, a “palavra de ordem” era que fosse criado,
efetivamente, um sistema de controle social. Ou seja, nem mercado livre, nem planificagdo
estatal. Os servigos publicos seriam objeto de alguma forma de controle social para que os
cidaddos-usudrios desses servigos ndo fossem prejudicados. As agéncias, no entanto, nao

deixariam de ser os “representantes do Estado” (CAMPOS e SANTIAGO, 2001, p.103).
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A origem das agéncias regulatérias tem como base os EUA e depois multiplicada
em diversos paises, inclusive no Brasil, embora ndo exista exatamente um padrdo de agdes
regulatorias. Na Europa, as agéncias detém menos poder do que nos Estados Unidos, pois a
influéncia do welfare state ainda ¢ bastante significativa. Mas ndo ha como definir um
padrdo regulatorio europeu. Inglaterra ¢ Alemanha, por exemplo, estdo em planos opostos.
Enquanto o modelo inglés guarda semelhangas com o norte americano, o da Alemanha
caracteriza-se como o que menos delega poder as agéncias regulatorias.®
O programa de privatizagdes, 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 implementacdes da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL e da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL.”’
A concepgdo basica do projeto de regulagdo envolvia a implementacdo de diversas
dessas agéncias também para diversos outros setores da economia brasileira. Melo (2000,
p.8) afirma que, embora o modelo da estrutura da Anatel e da Aneel tenham como

referéncia as agéncias de regulagio norte americanas’®, essas novas instituigdes brasileiras

° Na Inglaterra, o setor de telecomunicagdes comegou a ser privatizado em 1981, durante o governo de
Margaret Thatcher e a liberalizagdo do setor energético aconteceu em 1989. Na Franca, as telecomunicagdes
passam pelo processo de abertura de mercado apenas em 1998. A agéncia de regulacdo do setor (Autorité de
Régulation de Télécommunications - ART) foi criada no ano anterior e ¢ independente, embora preste contas
de suas atividades para o Executivo e o Legislativo. Em grande parte, a abertura na Franga é fruto de
determinagdes da Unido Européia. Na Alemanha, acontece algo similar. O monopdlio das telecomunicagoes,
por exemplo, é quebrado em 1996. As agéncias reguladoras na Europa do setor de telecomunicacdes estdo
associados ao Independent Regulators Group — IRG, estabelecido em 1997 e é composto pela maioria dos
paises que compdem a Unido Européia — EU. Para melhores informagdes sobre a regulagdo na Europa ver
PRIMEIRA LEITURA (2003, p. 30).

*7 A seqiiéncia da criagdo 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 Petroleo — ANP em
1997; a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVS em 1999; a Agéncia Nacional de Saiide —- 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 Amazonia — ADA e a Agéncia do Desenvolvimento do Nordeste — ADENE, em 2001.

¥ As agéncias norte-americanas sdo constituidas por colegiados de diretores, em média cinco executivos, dos
quais trés sdo indicados pelo partido governista e dois pela oposigao.
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adquirem particularidades unicas no direito administrativo brasileiro. Boschi e Lima (2002,
p.230) chamam a atengdo para a “ambigiiidade da definicdo juridica desses atores que
garante mecanismos de independéncia as agéncias, mas as vincula estruturalmente ao
aparelho do Executivo”. E uma situagio atipica, pois as agéncias néo estio 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, p.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 agdo questionavel, visto que técnicos ndo eleitos passariam a tomar
decisdes de interesse coletivo sem a devida legitimidade. No entanto, talvez seja necessario
relativizar, em parte, essa preocupagcdo do autor, pois as agéncias, como poderemos
observar adiante, ndo apresentardo um comportamento organizacional tendo como base
unicamente suas respectivas estruturas formais. Afinal, em nosso ponto de vista, o ambiente
estara permanentemente atuando e alterando a estrutura burocratica dessas institui¢des.
Acreditamos que, a partir dos pressupostos do neo-institucionalismo sociologico, os
componentes simbdlicos, culturais, as relagdes interorganizacionais, bem como as
estruturas normativas, estdo em permanente interacao.

Boschi e Lima (2002, p.229) registram que apenas trés primeiras agéncias
regulatdrias criadas (Aneel, Anatel e Anp) “estiveram diretamente vinculadas as reformas
constitucionais” e a criagcdo das demais agéncias atendeu a uma outra orientagdo, havendo
“indicagdes de que o processo de criacao de agéncias vem multiplicando por razdes que nao
tém mais a ver com a racionalidade inicial e os objetivos doutrindrios da reforma do

Estado”.
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Salgado (2003, p. 46), por sua vez, enfatiza a diferenga entre agéncias executivas,
que aplicam efetivamente politicas de governo, como a Ans, Ana e Anvisa, cujas
atribuicdes sdo distintas das agéncias definidas como regulatorias, caracterizadas por
regularem os servi¢os publicos privatizados. Como refor¢o a essa hipotese, Melo (2000,
p-10) registra que as atividades regulatorias foram se consolidando em fungdo de diversos
fatores, entre os quais a propria globalizagdo, que debilitou de forma substancial os
controles que os Estados exerciam sobre setores especificos das economias nacionais. O
avancgo tecnoldgico seria um outro fator determinante para que antigas formas de controle
ficassem rapidamente obsoletas. E o mais importante desses fatores reside na propria
necessidade do Estado “relaxar” certos controles para que segmentos da economia tornem-
se atraentes para investidores externos.

Mas ¢ dificil comparar as experiéncias de politicas regulatorias deste ou daquele
pais, pois essas novas institui¢des adquiriram especificidades proprias. E, como veremos
adiante, ha diferencas nitidas mesmo entre agéncias regulatérias dentro de um mesmo pais.

A autonomia das agéncias € pré-condi¢do para que as mesmas tenham credibilidade.
Mas, apesar disso, a grande duvida, e isto ¢ comum a qualquer agéncia, em qualquer pais,
reside na legitimidade democratica das decisdes tomadas por essas institui¢des,
coordenadas por atores ndo-eleitos. Essa atipicidade permeia o debate em torno das
agéncias regulatdrias sem que tenhamos um consenso em torno da dificil questao.

E a quem as agéncias prestam contas? Em principio, os vinculos institucionais das
agéncias sdo com os Ministérios correspondentes. No entanto, ¢ o Senado Federal que
aprova as nomeagdes feitas pelo Executivo. Além disso, cabe ao Parlamento fiscalizar as

agéncias regulatdrias pelo Sistema de Comissdes do Congresso Nacional, bem como pelo
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Tribunal de Contas da Unido.” E flagrante a indefinicdo e as sobreposi¢des de
responsabilidades sobre a atuacdo das agéncias. E, como ndo ha clareza sobre a acdo
fiscalizatoria, o risco de se criar um vacuo de responsabilizag¢do ¢ acentuado.

Afinal, um dos principios basicos da democracia representativa é que os cidadaos,
apods suas escolhas eleitorais, tenham representantes tomando decisdes e agindo em torno
do interesse publico. As agdes governamentais baseiam sua legitimidade a partir deste
consensual pressuposto. Esses mecanismos institucionais, denominado por Przeworski
(1999) de “verticais”, fundamentam-se na férmula em que os cidaddos exercem controle
sobre o governo utilizando-se das elei¢des, conduzindo, reconduzindo ou excluindo seus
representantes do executivo e do legislativo. O autor identifica ainda outros mecanismos
possiveis de controle ndo eleitorais. Um desses mecanismos, neste caso de feicdo
“horizontal”, configura-se no controle e monitoramento das agdes governamentais por
outros érgios do proprio governo.*

As agéncias regulatérias, em principio, assumiriam este papel de controle
institucional.®’ A contradigo, no entanto, é que essas agéncias ndo estariam sendo, por sua
vez, controladas pelo cidaddo. Caimos num redemoinho que ndo possibilita uma nitida

imagem sobre a legitimidade das agdes e os controles efetivamente exercidos. Além disso,

> Para um detalhamento maior, ver Boschi e Lima (2002, p. 236-237).

% A expressio em lingua inglesa checks and balances define bem essas formas de controle. A concepgdo
basica pressupde que cada decisdo ou a¢do governamental seja compartilhada por outros setores ou 6rgaos do
proprio governo e de forma autdbnoma. E importante ressaltar, no entanto, que este conceito difere da
“separacdo de poderes”, classica distin¢ao entre os poderes Legislativo, Judiciario e Executivo.

6! As atribuigdes das principais agéncias observam variagdes, mas a missio ¢ basicamente a mesma. A Aneel,
por exemplo, tem como fungdo definir politicas de concorréncia para as empresas do setor, fiscalizar as
empresas geradoras e distribuidoras de energia, licitar concessdes e criar politicas de pregos. A Anatel, por
sua vez, licitar concessdes, criar politicas de pregos e definir os critérios para a concorréncia em seu setor de
regulacdo. A Anp, além de definir politicas de pregos, teria como principais atribui¢des a licitagdo de areas de
extragdo de gas e petroleo, bem como acompanhar e fiscalizar o abastecimento de combustiveis em todo o
territorio nacional.
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quem poderd garantir que os supostos controladores estejam a agir em beneficio do
interesse publico?

Esses novos atores politicos, supostamente controladores das politicas
governamentais ndo seriam, por sua vez, exatamente controlados por ninguém.®” Embora
tenhamos visto em Boschi e Lima (2002) que as agéncias, em ultima instincia, sdo
controladas indiretamente, no caso brasileiro, pelo Legislativo a partir de um confuso
desenho institucional.

Para o cidadado, torna-se evidente que, distante da burocracia estatal, pouco resta
para sanciona-la. Nao ha mecanismos que assegurem ao cidaddo participar das decisoes ¢
acdes governamentais. As elei¢des deixam de cumprir este papel com os processos de
modernizagdo recente.®’

Entre as possiveis solugdes estariam os mecanismos ‘“verticais” ampliados
significativamente, ndo se restringindo as eleigdes, como a tnica 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 constituicdo de conselhos consultivos ou mesmo deliberativos no ambito da
sociedade, como analisamos anteriormente e que envolveriam organizagdes nao-

governamentais, sindicatos, associagdes empresariais € comunitarias, universidades etc.

62 Encontramos, ainda na literatura de lingua inglesa, a expressdo unchecked checkers, que significa
instancias controladoras que ndo sdo controladas. Ver Pzeworski (1999, p. 330).

83 Przeworski (1999, p. 342), como exemplo, ressalta que o parlamento europeu, na atualidade, toma mais de
trés mil decisdes durante uma gestdo. Burocracias tomam milhares de outras decisdes e que “ndo é possivel
controlar milhares de alvos apenas com um instrumento. Conseqiientemente,, eleigdes inevitavelmente
deixam uma grande parcela da politica fora do controle dos cidaddos”. Sobre o mesmo assunto, ver Carvalho
(2002).
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2.2 — Agéncias regulatorias no turbilhio da midia e atuacio dos grupos de interesse:

2002/2003 — anos dificeis para as agéncias - ANEEL e ANATEL no foco das atengdes.
2.2.1 - O inicio da “guerra” da informacao

Recentemente, a imprensa brasileira forneceu ampla cobertura sobre o adiamento da
liberagdo do mercado de telefonia no pais. As regras anteriores estabeleciam a data de 1° de
janeiro de 2002 para que as operadoras que tivessem antecipado as metas previstas para
2003 pudessem operar livremente em todo o pais. No entanto, o modelo foi redefinido em
outras bases e o prazo estendeu-se para dezembro de 2005.

A justificativa da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), para que o
prazo fosse estendido, ¢ que a dilatagdo do periodo visaria estimular ainda mais a
competicao na telefonia local. As concessiondrias (Telemar, Telefonica, Brasil Telecom e
Embratel) e outras empresas do ramo poderiam operar telefonia local em qualquer regido
do pais. O surpreendente € que isto deveria ocorrer em janeiro de 2002, mas as “regras do
jogo” foram alteradas causando incertezas nas operadoras e desconforto para a Anatel, pois
o grau de credibilidade das agdes regulatérias fica comprometido com mudangas ndo
previstas e, naturalmente, gera especulacdes sobre a eficacia do planejamento dessas agdes.

As novas regras atenderam basicamente aos interesses das operadoras. Foi com
alivio que os principais executivos dessas organizacdes receberam a noticia das mudangas

ocorridas®. Essas declaragdes de alivio e satisfagdo emitidas, ndo foram gratuitas. Na

% De acordo com essas novas regras “se essas grandes concessionarias, ou qualquer outra empresa, desejarem
operar também ligacdes de longa distancia nacional e internacional na regido, serdo obrigadas a prestar
servigo de telefonia local em todas as cidades com até 500 mil habitantes e capitais , em quatro anos. A
primeira versdo das regras havia definido, nesses casos as cidades com mais de 200 mil habitantes e as
capitais. Com esta mudanga, o numero de localidades beneficiadas cai de 100 para 40 e a populago abrangida
se reduz de 70 milhdes para 50 milhdes” (O Estado de S. Paulo, 30.nov.2001. caderno B, p.7). O presidente
da AT&T Latin America, Carlos André, foi taxativo em sua avaliacdo de que o novo regulamento cria um
cenario positivo: “Agora faremos uma analise profunda para ver se o investimento vale a pena ou ndo. A
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verdade, apenas refletiram o clima de tensao e inseguranga que o setor demonstrou a partir
da concordata da gigantesca Enron, mega organizacdo norte-americana que quebrou com
uma divida de US$ 13 bilhdes e que, de certa forma, influenciou as mudangas conduzidas
pela Anatel no final do ano de 2001. E a Enron ndo foi a unica, pois nos ltimos seis meses
desse mesmo ano, 31 empresas do ramo de telecomunicagdes, no mundo inteiro,
igualmente pediram concordata.

A relagdo da crise das empresas de telecomunica¢des com as mudangas nas regras
estabelecidas pela Anatel ¢ imediata. A “coincidéncia” ganha forga, pois a Anatel tomou a

decisido em plena turbuléncia do setor®.

expectativa do mercado em geral era de que as regras fossem congruentes com o momento econdmico atual e
com a capacidade de investimento das empresas” (id.). O vice-presidente para a América Latina do Yankee
Group, Dério Dal Piaz, demonstrou igual satisfacdo: “A principio (sic), houve uma flexibilizagdo razoavel,
onde as maiores beneficiadas foram a Embratel e a Intelig. No entanto, o mercado deve atrair mais
investidores” (id.ib.). O presidente da Embratel, por sua vez, classificou as decisdes tomadas pela Anatel
“justas e de grande consisténcia” (id.ib.).

% Um outro fato parece ter sido a “gota d’agua” para a Anatel modificar as regras estabelecidas. Em 22 de
novembro de 2001, em pleno clima de incertezas, Num seminario organizado pela Ericsson, em Sdo Paulo,
400 pessoas ouviram Purificacion Carpinteyro, vice-presidente de servigos locais da Embratel (controlada
pela WordCom), perguntar a Antonio Valente, vice-presidente da Anatel se haveria um “Proer” para as
empresas de telefonia. Uma semana depois do seminario da Ericsson, no dia 29, a Anatel tomou uma decisdo
aguardada pelo setor ha trés anos: comunicou as regras para a entrada de novos concorrentes na telefonia fixa.
No edital de privatizacdo das telecomunicagdes, ficara determinado: a partir de 2002, o mercado comegaria a
se abrir. Carta Capital (12.dez.2001. p. 36-37). A pressdo das empresas e a tentativa de influenciar nas
decisdes da agéncia regulatoria ja se faziam sentir desde o momento em que a Anatel colocou em consulta
publica uma proposta que teria desagradado as empresas concessionarias. Um dos debates a respeito, no
Congresso Nacional, em 10 de outubro, contou com a presenca de Purificacion e, também, de conselheiros do
orgdo regulador, entre eles, Valente. No final, a Anatel acabou afrouxando as exigéncias. A revista registra
que havia boatos de que a principal beneficiaria teria sido a Embratel. Pelo acertado na consulta publica, as
companhias que quisessem entrar na telefonia fixa teriam de atender a todas as cidades com mais de 200 mil
habitantes. Isso demandaria altos investimentos. No final, o limite ficou em 500 mil. Detalhe: apenas 40
cidades caem na categoria. Mais: foi estendido de trés para quatro anos, o prazo para que as novas operadoras
atendam a 1% da populagdo desses municipios. Ficou bem mais facil. Uma central que conecta 10 milhdes de
pessoas custa US$ 5 milhdes — uns trocados para a WorldCom (MCI), em comparacdo aos US$ 2,6 bilhdes
pagos no leildo de privatizacao (idem). A Revista Carta Capital, na mesma edi¢do, registra que um outro
seminario, realizado no periodo de 4 a 6 de outubro do mesmo ano, promovido e coordenado pela Camara
Americana de Comércio (Amcham), em Aguas de Sdo Pedro (SP), a Anatel teria sofrido pressdes
significativas. “A Anatel necessita rever sua postura e regras e desempenhar um papel mais pro-ativo para
aumentar a oferta de servigos e a lucratividade dos atuais investimentos. “O modelo da privatizagdo foi
desenhado em prol da concorréncia e, paradoxalmente, ndo instalou a concorréncia”, avalia Marcio Wohlers,
professor da Universidade Estadual de Campinas — Unicamp ¢ ex-conselheiro da Anatel. “Hoje o Brasil tem
um punhado de companhias, mas quase todas fracas. Sem economia de escala para oferecer baixos custos.
Elas até tentaram forgar a barra. Na telefonia celular, expandiram o nimero de assinantes com os pré-pagos.
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No Brasil, fica evidente que as iniciativas reguladoras, em uma primeira fase,
produziram um efeito ndo necessariamente previsivel. Em um novo cenério de mercado, a
demanda por leis e acordos € bastante significativa. A necessidade de clareza nos aspectos
ligados a regulacdo predomina em diversos momentos.

Em caso de crise, como as empresas de telecomunicagdes, exige que os atores do
Estado, neste caso as agéncias de regulacdo, passem até mesmo a intervir nas “regras do
jogo”.

Oportuno relembrar Fligstein (1996), quando o mesmo ressalta que dispor de regras
estaveis ¢ até mesmo mais importante do que o proprio contetido das leis estabelecidas. No
entanto, ainda segundo o autor, as regras estdo sempre a incorporar interesses dos grupos
econdmicos envolvidos e os atores do Estado ndo transformardo as regras estabelecidas de
forma intencional ou em circunstancias normais, exce¢do feita em caso de uma grave crise
no setor.

A compreensdo sobre o ambiente e as relagdes interinstitucionais sdo essenciais para
analisarmos as relagdes de poder no processo constitutivo das agéncias. O neo-

institucionalismo socioldgico privilegia justamente a possibilidade de observarmos as

Mas a média das contas mensais por consumidor, hoje entre R$ 10 e R$ 15, inviabiliza um retorno adequado.
Descobriu-se que o Brasil, aquele do futuro, ndo existe. E o consumidor de baixa renda tende a ficar de lado.
Ninguém se dispde a entrar na disputa pelas classes D e E — talvez, nem a C. A penetracao de mercado é de
17% em telefonia celular. O potencial ¢ de 58%, consideradas apenas as classes A,B e C. A invengdo de
Graham Bell até chegou 14, nos corticos, favelas e também em bairros de classe média baixa. Mas a
metodologia de uso ¢ a seguinte: num més o consumidor tem o telefone, no outro més a linha ¢ cortada por
falta de pagamento” (CARTA CAPITAL, 12.dez.2001, p.. 38). O texto jornalistico, apesar do tom irdnico,
demonstra as distor¢des historicas na distribuigdo de renda no pais. Apesar da clientela potencial, face a
densidade populacional brasileira, o poder aquisitivo da populagdo ¢é proporcionalmente baixo quando
comparado aos paises em que os grandes grupos empresariais ligados a telefonia operam.
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agéncias de regulagdo ampliando o nivel de investigagdo do campo meramente
organizacional para um universo mais amplo, o interorganizacional e societal.

E flagrante que a questio da regulagio dos servigos publicos passava por um
momento em que as indefinigdes e a falta de um planejamento eficaz trazem seguidos
transtornos para a populacdo. Em janeiro de 2002, por exemplo, ficou demonstrado o pouco
caso com que a sociedade brasileira obteve as explicagdes sobre o “apagdo” ocorrido em
diversos estados brasileiros e que afetou grande parte do pais. A explicagdo “técnica”
registrada em todos os periddicos brasileiros, era de que um parafuso solto teria ocasionado
o problema.

O processo que criou as agéncias regulatérias, como analisamos anteriormente, tem
seu embrido no inicio da década de 80, quando o Estado, frente a crise fiscal temperada
com o avango do discurso neoliberal inicia sua ingldria retirada de um “campo de batalha”
em que comandou as acdes desde a década de 30. O Estado interventor, produto do
Keynesianismo, cede espago a uma nova realidade, em que diversas atividades econdmicas
sdo privatizadas, como a siderurgia, petroquimica etc e servigos publicos, como energia,
telecomunicagdes, transportes e até mesmo saneamento, considerados até entdo
estratégicos, passam para as maos da iniciativa privada em formas de concessao.

A autonomia dessas agéncias seria, de acordo com a finalidade desses atores,
fundamental para que os processos de controle, fiscalizacdo e monitoria estejam em
sintonia com as necessidades dos usudrios. No entanto, ¢ importante registrar que se as
agéncias detém, efetivamente, o poder de regulagdo, carecem de legitimidade, pois além de
serem organizacgdes com estruturas ainda em formagdo, a sociedade ndo elegeu esses novos
gestores. Ou seja, as agéncias t€ém como missdo garantir a qualidade dos servigos publicos

agora ndo mais estatais, porém essa mesma sociedade nio foi consultada sobre o conceito



113

de qualidade desses servigos e muito menos sobre a melhor forma de exercer o controle
sobre essas essenciais atividades. E quando ocorrem problemas, a explicacdo de um
parafuso solto ndo satisfaz a ninguém.

Grande parte do que ocorre®® atualmente reside justamente no dimensionamento
equivocado, por parte dos investidores, o potencial de mercado e a lucratividade,
principalmente, das empresas de telecomunicagdes e energia elétrica.

Nao ¢é por acaso que os atuais proprietarios reclamam, por incrivel que pareca, a
auséncia do Estado na oferta de subsidios ou recursos financeiros em condigdes
privilegiadas. Fligstein (1996) assinala que os atores do estado estdo permanentemente
convivendo com crises periddicas e isto acontece porque o mercado estd quase sempre
desestabilizado e as empresas desejam uma estabilidade possivel. Neste caso, como parece
flagrante no caso do setor de telecomunicac¢des no Brasil, as proprias empresas pressionam
por uma intervengao estatal.

A defini¢do de tarifas ¢ um outro aspecto, pois, assim que as mesmas nao satisfazem
as metas estabelecidas, os novos proprietarios ndo se intimidam em solicitar mudancgas nas
regras. O lobby ¢ fortissimo e coloca o Estado contra a parede. E esse mesmo Estado age
sem um padrao claro ou transparente. Ora se desloca em dire¢do ao enfrentamento, ora cede
sem muita resisténcia a pressdo dos empresarios. A diversidade dos interesses apresenta um

6
quadro sempre nebuloso®’.

6 Alguns analistas entendem que a rapidez dos processos de privatizagdes 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.

57 A Folha de Sdo Paulo, em Editorial recente proclama: “Que mecanismos ha para maximizar a transparéncia
da negociacdo de resto inevitavel, entre essas empresas e o Estado? Que limites ha para a acdo das agéncias
de regulagdo quando o proprio governo retém armas poderosas de favorecimento a empresas e setores, como
os megabancos federais (BNDES e Banco do Brasil)?” Ver “Brasil desregulado” (Folha de S.Paulo,
14.fev.2002, p. A-2).
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As analises sobre essas negociagdes fogem, em parte, a qualquer referéncia em que
as agéncias regulatérias se submetem essencialmente aos interesses dos grupos
empresariais. As hipoteses como essas ndo conseguem muitas vezes captar o dinamismo
das lutas de interesses que envolvem nio somente o capital privado e os supostos interesses
do Estado, mas surpreendentes disputas no proprio ambito do Estado. Mesmo porque, a
propria regulagdo do mercado significa analisar aspectos econdmicos e ndo econdmicos da
vida social. A economia ndo ¢ algo distinto ou autonomo da vida social. O mercado,

conseqiientemente, ndo ¢ independente das forgas sociais.

2.2.2 — O conflito Governo, agéncias e grupos de interesse.

Em abril de 2002, por exemplo, A ANATEL comprou uma briga com o Banco
Central sem precedentes na histdoria da reforma do Estado brasileiro. As medidas tomadas
para socorrer as empresas de telecomunicagdes colocaram em duavida a credibilidade e o
proprio modelo de regulagio brasileiro®®.

Os interesses dos grupos privados nao sdo poucos e as agéncias parecem demonstrar
fragilidade na forma de “organizar” esse espago onde os mecanismos de pressdo superam a
inexperiéncia ou vulnerabilidade das agéncias regulatdrias. 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, os proprios grupos econdmicos que assumiram as

empresas dos setores de telefonia e energia elétrica, principalmente, fizeram propostas em

% 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 criacao desta agéncia ameagaram sair. Os outros
dois conselheiros, Luiz F. Perrone, engenheiro de eletronica pelo Instituto Tecnoldgico de Aeronautica, com
experiéncia profissional na Embratel, atuou como Vice-Presidente da Anatel (1997-2001) e Renato Guerreiro,
engenheiro eletricista, que atuou no Sistema Telebras por mais de 20 (vinte) anos, ja tinham saido. “Numa
acdo orquestrada, varios executivos apresentaram criticas as regras estabelecidas pela agéncia” (O Estado de
S. Paulo, 21.abr.2002, p.b9). Importante assinalar que atualmente Luiz F. Perrone é presidente da Hispamar
Satélites S.A., empresa do grupo espanhol Hispasat, associado a Telemar.
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termos de remuneracdo muito mais atraentes para esses técnicos, retirando-os das
agéncias®.

A Anatel ¢ a agéncia que ainda apresentava o modelo de estrutura mais proxima do
que poderia ser uma agéncia, em termos de qualificagdo de seus técnicos. Sem um quadro
técnico seguro de suas agdes, com boa remuneragdo e aperfeicoamento profissional
continuo, o /Jobbie praticamente institucionalizado nesses setores ndo encontraria
dificuldades em cooptar ou influenciar decisdes que, em principio, deveriam ser
eminentemente técnicas.

Por outro lado, as intervengdes 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 identidade, ou de um rumo mais claro, seria fundamental para as atividades de
regulacdo das agéncias em busca de um espago de reconhecimento e legitimidade.

Em resumo, as agéncias sofrem pressdes previsiveis das empresas que controlam’®,

em funcdo dos poderosos interesses envolvidos e, por outro lado, o proprio Governo

% A imprensa esteve atenta ao fato: “A falta de independéncia administrativa pode ser tio prejudicial as
agéncias regulatorias quanto a ingeréncia politica. Hoje, as agéncias ndo tem autonomia para definir os
salarios de seus técnicos. Sem poder pagar salarios compativeis com a qualificagdo dos profissionais, as
agéncias sofrem com a migracao de especialistas para o setor privado ou nem conseguem contrata-los” (Folha
de S. Paulo,21.abr.2002,p.B4).

0 As agéncias ndo tém trégua. Em dezembro de 2002, as operadoras estavam avidas para fazer fusdes e
aquisi¢des livremente e nova onda de pressdes se fez presente. A imprensa registrou o fato com grande
destaque: “A Anatel comegou ontem a sinalizar ao mercado que ird finalmente ceder as pressdes das
operadoras para que flexibiliza as regras do setor (...) A liberalizagdo deve beneficiar, por exemplo,
operadoras de telefonia moével (...) O fim das amarras nas telecomunicagdes era algo que as operadoras
reivindicavam ha anos, e que a Anatel ndo abria mdo (...) A libera¢do deve beneficiar, por exemplo,
operadoras de telefonia mével. E o caso da Grande Sao Paulo, que ja possui trés operadoras (Telesp Celular,
BCP ¢ 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 flexibilizagdo das regras da Anatel
podera até mesmo ocorrer no caso da Embratel, que tem uma divida de US$ 1,3 bilhdo e comegou a ser alvo
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Federal exerce igual pressdo, em parte absorvendo parte dos lobbies dos grandes grupos
privados que adquiriram as empresas a partir dos processos de privatizagdo, mas
principalmente na tentativa de resgatar o papel de regulagdo estatal.

As agéncias, portanto, sofrem pressoes diretas (das empresas que controlam) e
indiretas (do Governo Federal, em parte sob pressdo dessas mesmas empresas privatizadas
ou mesmo pelo fortalecimento do controle estatal). Por outro lado, ndo compartilhamos,
evidentemente, da hipdtese de que os ministérios sejam imunes as pressoes. Nao ha essa
garantia de um suposto “purismo” dos ministérios, no que diz respeito a pressoes externas,
em contraposi¢do a vulnerabilidade das agéncias reguladoras.As decisdes nas agéncias sao
tomadas por colegiados que, em principio, tornariam mais diluido os interesses politicos e
econdmicos.

A estrutura de representacdo de interesses € bastante agil para firmar posi¢des na
arena onde sdo disputadas, passo a passo, as vantagens competitivas. A Embratel, que atua
em praticamente todo o territorio nacional, queixa-se, com freqiiéncia, da concorréncia
supostamente desleal das operadoras locais, que operariam com maiores graus de
flexibilidade, e da “lentiddo” da Anatel em resolver os problemas do setor.”!

As empresas controladas sinalizam insatisfagdo e, ao mesmo tempo, o governo
demonstra dificuldades em lidar com esses atores, cuja missdo ainda ndo foi integralmente
definida. O marco regulatério no Brasil parece carente de limites mais precisos € o proprio

desenho organizacional das agéncias ainda carece de maior, ou melhor, nitidez. Poucos dias

de tentativa de compra de um consércio que beneficiaria as operadoras fixas Brasil Telecom, Telefonica e
Telemar.” (Folha de S. Paulo. 26.nov. 2002,p.B6).

"' “Embratel queixa-se de concorréncia desleal” (O Estado de S. Paulo, 27.jun.2002).
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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 preocupagdo ndo era apenas registrada no ambito do novo governo, mas
igualmente pelos executivos das agéncias regulatorias. As agéncias, ao serem questionadas,
reagiram imediatamente com matérias e artigos nos principais jornais do pais.”

A justificativa para a manutencao das agéncias, tal como foram criadas, na 6tica dos
executivos das mesmas, reside na necessidade de modernizacdo da infra-estrutura dos
servigos 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
independéncia 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¢des ao marco regulatorio no Brasil. A Anp e Aneel, por exemplo, sofreram
pressdo do Executivo federal, em especial do Ministério de Minas e Energia, novamente em
choque com as agéncias, com declaragcdes explicitas de membros do governo sobre a

. A . . e, . g 4
necessidade das agéncias executarem exclusivamente o que os ministérios decidirem.’

72 A entdo futura Ministra das Minas e Energia, Dilma Rousself, afirmou categoricamente que tragar politicas
¢ fun¢fo do Estado e ndo das agéncias e classificou de “serissimos” os problemas advindos das relagdes entre
ministérios e agéncias, registrando que, sobretudo na 4area de energia, ha uma imensa instabilidade,
imprecisdo e lacunas. Cf. “Futura Ministra quer mudar Aneel e Anatel” (O Estado de S. Paulo, 30.jn.2002).

7 Com apenas seis dias do Governo Lula, Julio Colombi, diretor da ANP, em artigo assinado, ocupa espago
na midia justificando a missdo das agéncias regulatorias ressaltando que se “for para as agéncias perderem
autonomia, melhor seria fecha-las”. O mesmo diretor ressalta a independéncia das agéncias, afirma que ndo
pertencem ao governo, mas ao Estado e que esses atores seriam, respeitando-se as devidas propor¢des,
instituigoes semelhantes ao Tribunal de Contas, citando a divisdo dos poderes. “Qual o futuro das agéncias
reguladoras” (O Estado de S. Paulo, 6.jan.2002).

™ «Agéncias devem perder seu poder” (Folha de S. Paulo, 7.jan.2003).
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O apice dessas divergéncias ocorreu quando o Presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
declarou, em almogo com lideres dos partidos que formaram a base aliada, que
“terceirizaram o poder politico no Brasil”, defendendo uma revisao no papel das agéncias
reguladoras e nas relagdes das mesmas com os diferentes ministérios. No mesmo dia, o
lider do governo no Senado afirmou que “as agéncias estariam normatizando agdes 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 ficava sabendo dos aumentos das tarifas de telefone e energia
pelos jornais. A inten¢do do governo, naquele momento, era limitar as agdes regulatorias
exclusivamente a fiscalizacdo, reconduzindo para o Executivo as iniciativas de
planejamento e formulagdo de politicas publicas. Dois dias antes desse desabafo
presidencial, o Presidente entregou solenemente ao Congresso Nacional importante
documento em que criticava a elaboragdo de politicas publicas por parte das agéncias
regulatorias.”’

Um dia apds o encaminhamento do documento ao Parlamento brasileiro, o
Presidente da Eletrobras, com a intencio de acalmar o mercado, declarava na televisdo’®

que nao ha planos, por parte do governo federal, de reestatizar o setor de energia elétrica no

pais.

> Declaragdes publicas de Aloisio Mercadante, lider do governo no Senado e Roberto Jefferson, lider no PTB
na Camara dos Deputados. “Lula quer rever o papel das agéncias reguladoras” (O Estado de S. Paulo,
20.fev.2003).

76 Jornal do Brasil, o Estado de S. Paulo e Folha de S. Paulo, edi¢es de 20.fev.2003.
70 Presidente Lula referia-se particularmente a Anatel.

7 (Entrevista cedida ao Programa Bom dia Brasil, Rede Globo de Televisio, 19.fev.2003)



119

O aumento de tarifas de energia elétrica, anunciado em fevereiro de 2003, ndo foi
justificado em fungdo do alto indice de endividamento de algumas concessiondrias, mas
para dar, segundo importante executivo da Aneel, equilibrio econdmico e financeiro para
essas empresas. No entanto, 0 mesmo executivo, em entrevistas, emitiu sinalizagdes para o
novo governo de que as agéncias ndo “estariam” insensiveis as posi¢oes da Presidéncia da
Republica.” De qualquer forma, a revisdo de tarifas estard sempre a cargo da agéncia
reguladora e o governo podera intervir apenas se a legislagao vigente for alterada.

As agéncias, no entanto, se preocupam com as respectivas imagens publicas,
acenando para a responsabilidade de sua missdao. A Anatel, por exemplo, assinalou que
pretende, em futuras renovagdes contratuais previstas para 2006, impor as empresas
reguladas garantias que o consumidor possa manter seu niumero de telefone mesmo
trocando de operadora, bem como estabelecer prioridades de novas linhas para as pessoas
que habitam zonas rurais.

Um dos questionamentos mais presentes na pouca literatura que envolve as
agéncias, como vimos anteriormente, gira em torno da ambigiiidade entre delegagdo e
responsabilizacdo. Até que ponto os dirigentes dessas mesmas agéncias efetivamente
estariam comprometidos com o interesse publico tornou-se o foco das investigagdes. Uma
burocracia aparentemente autonoma e despolitizada, justificada por um suposto
conhecimento técnico, que a tudo legitimaria, ndo ¢ novidade no desejo de imaginar-se uma
tecnocracia racional que buscasse, em ultima instancia, o bem estar da sociedade. Uma

burocracia separada da sociedade e das elites governamentais, constituida por especialistas,

7 Declaragdes de César Antdnio Gongalves, Superintendente de Regulagdo Econdmica da Aneel, afirmando
que “o regulador ndo ¢ indiferente a questdo de que ha um novo governo com respaldo de 61% dos eleitores”
e que “o aumento ndo foi concedido acima de 40%, porque o regulador ndo foi indiferente a questdo
socioeconémica do consumidor”. Folha de S. Paulo, 18/02/2002.
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constituintes de um corpo técnico especializado, que ndo sofreria influéncia dos governos
eleitos e igualmente das empresas privadas esteve presente nas principais justificativas que
envolveram a criacdo das agéncias ¢ um dos mais importantes argumentos - a autonomia -
para o fortalecimento e manuten¢do do marco regulatdrio no Brasil.

Autores como Melo (2002, p.61) ressaltam o déficit democratico das agéncias, ou
melhor, um duplo déficit, o da responsabilizacio e da eficiéncia, destacando a ameaga para
o interesse publico, pois o corpo técnico das reguladoras, ndo eleito, supostamente nao
tomaria decisdes de interesse da sociedade.

Nao hé, no entanto, indicios de que as agéncias seriam totalmente insensiveis as
necessidades dos consumidores. A estrutura das mesmas, por exemplo, prevé diversas
interfaces com a sociedade. Boschi e Lima (2002, p.232), sem defender, no entanto, a
autonomia das agéncias, ressaltam a existéncia de conselhos consultivos, ouvidorias e a
realizag@o de audiéncias publicas como formas de interagdo com a sociedade.

Desta forma, ndo haveria necessariamente essa insensibilidade com os
compromissos de cidadania, ou pelo menos com a dimensdo imaginada, ou mesmo a
“captura” das agéncias reguladoras pelos interesses do capital privado.

Ha que se relativizar essa influéncia ou poder que as controladas exerceriam sobre
as controladoras € mesmo o descompromisso publico das agéncias. Caso essa hipotese
fosse comprovada, as concessionarias ndo reagiriam imediatamente as sinalizag¢des das
agéncias em mudancas pretendidas no estabelecimento de novas exigéncias cujo retorno
financeiro ndo atendesse aos interesses dos grupos privados.

Quando intengdes como essas sdo divulgadas, como no caso das linhas rurais, a
reacdo das empresas reguladas ¢ imediata. Executivos da Brasil Telecom, por exemplo,

cujo principal acionista ¢ o Banco Opportunity, foram taxativos ao afirmar que, pela
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legislagdo vigente, em 2006, a renovacdo dos contratos estd prevista sem novas
exigéneias.®® A Anatel, por sua vez reagiu com a mesma intensidade, ressaltando que a
renovagao dos contratos prevé o estabelecimento de metas e novas exigéncias, discordando
publicamente da empresa regulada.’’ Eis que, em auxilio a Brasil Telecom, emerge no
cenario discursivo a concorrente Telefonica, do grupo empresarial espanhol Telefonica,
enfatizando que qualquer nova exigéncia da agéncia regulatoria, por ocasido das
renovagdes de contratos, aumentariam os custos das operadoras, inadmissivel para as
empresas que ndo estariam obtendo o retorno de seus investimentos no pais.** Fligstein
(1996) ressalta que, em caso de grupos empresariais de grande porte, sendo poderosos o
suficiente, mesmo que empresas concorrentes, porém semelhantes, eventualmente formam
aliancas em torno de novos meios de controlar o mercado, com o objetivo de buscar alguma
estabilidade para a realizagdo de negocios. Os atores econdmicos por vezes cooperam entre

si a fim de dividir o mercado em bases seguras.

A Anatel, no segundo més do Governo Lula, encontrava-se sob fogo cruzado. Nao
bastasse a pressdo dos grupos privados regulados, o Ministro das Comunicac¢des esbocava
criticas ao modelo de telecomunicagdes, afirmando que havia uma situacdo de monopolio

. , e 33
no setor de telefonia fixa no pais, causando mal estar nas principais operadoras.

% Declaragdes de Claudia Santos, Gerente Juridica da Brasil Telecom; “Anatel quer novos servigos de
operadoras” ( Folha de S. Paulo, 27.fev.2003).

81 Declaragdes de Marcos Bafetto, Superintendente de Servigos Publicos da Anatel. “Anatel quer novos
servigos de operadoras” (Folha de S. Paulo, 27.fev.2003).

%2 Essa informacio foi fornecida por Jonas Oliveira Janior, executivo da Telefonica. “Anatel quer novos
servigos de operadoras” (Folha de S. Paulo. 27.fev.2003).

% Miro Teixeira criticou publicamente as trés grandes operadoras de telefonia fixa no pais. “Miro diz que ha
monopdlio na telefonia” (Folha de S. Paulo, 28.fev.2003).



A irritagdo aumentou porque no mesmo periodo das criticas ministeriais, a
Telefonica apresentou seu balanco contabil e de operagodes, registrando um prejuizo
liquido de US$ 6 bilhdes, em 2002, em seus investimentos globais. O curioso ¢ que no
Brasil, apesar das justificativas sobre eventuais contratempos, o grupo espanhol obteve

lucro de RS 1 bilhdo.**

As agéncias regulatorias, em funcdo das freqiientes polémicas que envolveram
governo, reguladoras e reguladas, motivou o Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor — IDEC, realizar pesquisa para avaliar o desempenho de parte das agéncias

regula‘[(')rias.85 Em uma escala de 1 a 10, a nota média foi 4,2.

Na Anatel, como principais problemas, foram identificados as multas irrisérias
aplicadas por descumprimento de cldusulas de contrato, por parte das reguladas,
processos administrativos lentos, critérios para reajustes de assinaturas que
desfavorecem o consumidor e a inclusdo de inadimplentes em cadastros que restringem
o crédito. Na Aneel, criticas similares, como a falta de “punicdo” as empresas
reguladas, o corte dos servigos aos inadimplentes e a passividade frente aos aumentos

constantes de tarifas.®

Uma das principais preocupacdes da pesquisa foi identificar a existéncia de

canais de comunicacdo para os consumidores participarem das decisdes e controle das

8 “Prejuizo da Telefonica em 2002 é Record e atinge US$ 6 bilhdes” (Folha de S. Paulo, 28.fev.2003).
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% Foram avaliadas as seguintes agéncias: Anatel, Aneel, Ans, Anvisa,, Banco Central, INMETRO e
Secretaria de Defesa Agropecudaria. A pesquisa, no entanto, sofreu criticas. Segundo Oliveira (2003), o
trabalho, em fungdo de sua metodologia, por apenas observar a ética do consumidor, e pela inclusdo de

algumas “agéncias” que ndo se caracterizariam como reguladoras na concepgdo original da criagdo
mesmas.

% Sobre um detalhamento melhor sobre a pesquisa, ver ampla matéria na Folha de S. Paulo, 12.mar.2003.

das
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agéncias, integrando conselhos e diretorias das reguladoras.®” O IDEC, na conclusio da
pesquisa, propde que seja criado um sistema nacional de defesa do consumidor na area

de servigos publicos.

Enquanto a Anatel e Aneel encontravam-se no centro das atenc¢des, a Anp nao
ficou atras. Ao divulgar a descoberta de um campo de petroleo sem consultar a

Petrobras e o proprio Governo Federal, sofreu severa critica de ambos.™

O modelo institucional das agéncias continuou a ser questionado. Em jantar
promovido pela Camara de Comércio de Mildo, em homenagem ao Ministro de
Planejamento, Guido Mantega, empresarios italianos demonstraram preocupacao
quanto as criticas crescentes do Governo Federal ao modelo regulatorio brasileiro, pois

desta forma causam inseguranga para o investidor externo.

A indefinicdo do Governo frente ao papel das agéncias regulatorias criou,
inevitavelmente, desinformacdo. As criticas e declaracdes publicas de ministros e
assessores qualificados sinalizavam, efetivamente, o desejo do Governo mudar o
modelo regulatorio. Mas as criticas eram ainda pouco fundamentadas, ou seja, ndo eram
suficientemente esclarecedoras para identificar com precisdo o qué e como as agéncias

. .. . e 89
estariam excedendo os limites legais de suas atribuicdes.

A primeira investida objetiva do Governo Federal para limitar as acdes das

agéncias de regulacdo veio do Ministério das Comunicagdes, com o Decreto n.

7 A Constituigdo Brasileira faz mencdo & participagdo do usuario nas decisdes sobre servigos publicos (Art.
37. Par.3°).

88 «Anp vé mal-entendido e sustenta as informagdes” (Folha de S. Paulo, 13.mar.2003).

% David Zylbersztajn, ex- Diretor da ANP sintetizou este momento: “O Governo esta atirando primeiro e
perguntando depois”. “Regulagem das agéncias confunde governo” (Folha de S. Paulo, 24.mar.2003). David
Zylbersztajn ¢ mestre em engenharia mecanica pela Pontificia Univarsidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC)
e doutor em economia pelo Institut Déconomie et de Politique de Lénergie, IEPE, Franga.



4.635/03, que define poderes a Secretaria de Telecomunicagdes, para supervisionar a
Anatel. Mas esta iniciativa ainda era uma agdo isolada, como veremos adiante. O
Governo nao tinha, com menos de 3 (trés) meses de gestdo, informagdes suficientes

para investidas mais abrangentes para mudar o padrao regulatério no Brasil.

A pressdo do governo federal sobre as agéncias cresceu de tal maneira que
representantes das mesmas chegaram a expressar insatisfagdo publica em evento
realizado na Federagdo das Industrias de Sdo Paulo — FIESP.” A preocupacio girava
em torno de um possivel e eminente esvaziamento do poder das agéncias por parte do
novo governo. Nesse ato, a Associagdo Brasileira das Agéncias de Regulacao —
ABAR®' ocupa espaco importante no confronto com o Governo Federal, ressaltando a
autonomia como pressuposto basico para o funcionamento das agéncias. No mesmo
local, a Aneel registrou um corte de quase 50% de seu orcamento pelo Governo
Federal, adiantando que o consumidor saird prejudicado, pois os servigos de

fiscalizagdo da agéncia perderdo qualidade.”

Empresérios de grupos empresariais transnacionais manifestaram solidariedade
as agéncias, criticando o clima de desentendimento entre governo e agéncias, o que

. . . : 93
poderia ocasionar fuga dos investidores externos.

%0 «Agéncias fazem ato contra o governo” (Folha de S. Paulo, 06.mai.2003).

' A ABAR representa 20 (vinte) agéncias reguladoras, federais e estaduais.
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%2 Declaragdes de José Mario Abdo, Diretor Geral da Aneel. “Agéncias fazem ato contra o governo”. Folha de

S. Paulo, 06/05/2003. Vale ressaltar que as agéncias sdo parcialmente independentes pois, embora

s€us

recursos originam-se da cobrancga de tarifas das concessionarias, esses recursos precisam do aval do Governo

Federal para serem liberados.

% (Criticas ptblicas emitidas por Hernann Wever, presidente do Conselho da Siemens. Apds esses
comentarios, o presidente do Instituto Roberto Simonsen, Ruy Altenfelder reforgou as criticas afirmando que
as agéncias “foram criadas para servir ao Estado e ndo ao governo”. Horacio Lafer Piva, presidente da FIESP
ndo se omitiu nas criticas, manifestando integral apoio as agéncias. “Agéncias fazem ato contra o governo”.

Folha de S. Paulo, 06/05/2003.



A mobilizagdo das agéncias tinha alvo certeiro. Afinal, era de conhecimento das
mesmas que o Executivo federal, naquele momento, elaborava um projeto de lei para

redefinir o conceito das agéncias reguladoras.

A pressdo exercida pelas agéncias, no entanto, fizeram o governo federal
retroceder alguns passos e administrar com mais cautela as mudangas do marco
regulatdrio no pais. O impeto inicial do governo pareceu diminuir frente aos /obbies
exercidos sistematicamente. Medidas para um melhor controle sobre as tarifas do setor
de telecomunicagdes sofreram um recuo momentineo, pois o modelo de tarifas
permaneceu com a Anatel apesar dos esfor¢os do Ministro das Comunicagdes em exigir

. ., A . 04
medidas mais rigidas sobre a agéncia.

Mas o jogo ndo havia terminado. Duas semanas apOs esse suposto recuo, o
governo volta a confrontar a Anatel. O governo brasileiro “recomendou” a agéncia
rejeitar o que foi combinado anteriormente com as telefonicas. A tentativa de persuasao
era evidente, o governo tentava interferir em reajustes concedidos pela agéncia, algo
inusitado até 0 momento na relagdo governo e reguladoras. O “veto” do governo causou
constrangimentos, pois algumas telefonicas divulgaram as novas taxas sem

. ~ - .95
conhecimento das a¢cdes governamentais.

A impressdo ¢ que o governo agiu de forma precipitada, exercendo pressdo sem
bases solidas ou legais, pois as agéncias dispdem, juridicamente, de autonomia para
conceder ou ndo os reajustes, tendo em vista os contratos de concessdes previamente

assinados. Quando foi divulgada a iniciativa do governo em confrontar os aumentos de

% “Lula recua, e Anatel tem espago ampliado” (Folha de S. Paulo, 13.jun.2003).
% «Acordo com teles falha, e Lula desafia Anatel” (Folha de S. Paulo, 27.jun.2003).
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tarifas, o Ministro da Fazenda, Antonio Palocci Filho encontrava-se no Rio de Janeiro,
em missdo ministerial. Ao ser questionado pela imprensa sobre as decisdes
presidenciais, o Ministro mostrou-se surpreso e declarou ndo acreditar na acdo do
Presidente da Republica, afirmando que os contratos precisam ser respeitados’®. Ficou
evidente neste momento, uma nitida divisdo no Governo Lula. Antonio Palocci Filho e
Miro Teixeira demonstraram publicamente desentendimentos ou divergéncias sobre a

autonomia das agéncias.

O impasse ¢ a polémica tentativa do governo intervir numa agéncia regulatoria
prosseguiu nas horas seguintes, envolvendo o lider do governo no Senado’’ e até

. , . 98
mesmo a Procuradoria da Republica™.

O Ministro das Comunicagdes aproveitou o momento para declarar que “temos

uma lei que diz que a agéncia ¢ independente e autdbnoma. Por mim, essa lei tem de ser

99
mudada”.

100
1

O Congresso, por sua vez, ameaga convocar o presidente da Anatel ~ para

explicagdes sobre os aumentos considerados exagerados. Os parlamentares ocuparam a

% “Palocci diz que aumentos respeitario contratos” (Folha de S. Paulo, 27.jun.2003).

7 0 Senador em questio ¢ Aloisio Mercadante (PT-SP)
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% A subprocuradora da Repiiblica, Maria Caetana Cintra Santos, pediu informagdes a Anatel, mas antecipou
que, em principio, ndo “havia abusos” por parte das concessiondrias, pois 0os contratos previam, de fato, os
aumentos de tarifas. “Governo quer levar reajuste telefonico a Justiga”. (O Estado de S. Paulo. 28.jun.2003).

% “Miro:’Nio houve negociagio, e sim rendi¢io”. (O Estado de S. Paulo, 28.jun.2003).

1% Na ocasido, o presidente da Anatel era Luiz Guilherme Schymura.
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tribuna para criticar a agéncia reguladora. Um senador da Republica chegou a assinalar

que as agéncias estariam humilhando o Presidente da Republica.'"’

No entanto, as criticas ndo foram consensuais. Alguns deputados, mesmo de

. . ~ . . e e . . 102 e
partidos da situacdo, consideraram equivocada a iniciativa governista. ~~ As opinides
. . ;. . A 1 . . 104
eram as mais variadas possiveis. Ex-executivos das agéncias'®, jornalistas'®,

parlamentares, enfim, a polémica sobre as agéncias reguladoras tinha chegado ao apice.

O impasse cresceu ainda mais com a decisdo do Supremo Tribunal de Justica —
STJ, com os devidos “aplausos” do Ministro das Comunica¢des, em substituir o indice

. A R r 1
de tarifas telefonicas, adotando novos critérios para o calculo das mesmas.'®

Em junho de 2003, era de conhecimento publico que o governo tinha a intengdo de
modificar o perfil regulatorio brasileiro. Os estudos para efetuar essas mudangas estavam
concluidos'® e seriam, apds a concordancia da Presidéncia da Republica, transformados em
projetos de lei. O estudo tinha como esséncia criar indices de desempenho setorial que, em
caso de ndo cumprimento, poderia significar a demissao dos diretores das agéncias, além de

definir com mais clareza novas responsabilidades e limites das mesmas. Este fato ndo

% Declaragdes do Senador Pedro Simon (PMDB-RS) afirmando que “as agéncias ndo podem usar autonomia
concedida em nome da reducdo do Estado para humilhar o presidente”. “Congresso quer que Schymura
explique aumento” (O Estado de S. Paulo, 28.jun.2003).

192 Um dos deputados que criticou o governo foi Jaco Bittar (PT-RJ) ao afirmar que a ANATEL agiu de modo
“absolutamente correto”. “Para deputado, ministério agiu de forma intempestiva” (O Estado de S. Paulo,
23.jun.2003).

1% As declaragdes de Renato guerreiro, ex-presidente da ANATEL chegaram a ser provocativas, pois afirmou
que a agéncia “exerceu seu poder de forma brilhante sem fazer concessdes”. “Ex-presidente da Anatel vé
decisdo tecnicamente correta”. O Estado de S. Paulo, 28.jun.2003).

1% Nassif (2003) lanca curiosa hipétese ao levantar a suspeita de que o governo Lula teria a necessidade de
“construir reputacdo na area de contratos, para dirimir as desconfiangas iniciais que marcaram sua elei¢do”. E,
ainda segundo o autor, as operadoras teriam se prevalecidos disso “para endurecer o jogo e criar o fato
consumado”.

19 Substituigio do indice IGP-DI pelo IPC-A, ocasionando a diminuigio do valor dos reajustes.

1% Os estudos foram coordenados pelo Subchefe para Assuntos Governamentais, Luiz Alberto dos Santos.
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causou surpresa. Fligstein (1996, p.664) considera que o periodo mais fluido em um
mercado acontece em sua emergéncia, quando os “papéis dos desafiadores e dos

estabelecidos ainda nao foram definidos e ndo ha um conjunto de relagdes sociais aceito”.

O governo demonstrava, no entanto, uma posi¢cdo ambigua sobre as possiveis
novas diretrizes do marco regulatorio. As agéncias, independente das criticas sofridas,
ndo estavam ameagadas de extingdo. Nao era mais possivel retroceder a este ponto,
embora parecesse evidente que muitos, no governo, assim o desejassem. As
modifica¢des estavam a caminho, mas era preciso cuidado para ndo descaracterizar a
autonomia das agéncias, referéncia maior para a credibilidade dos investidores externos
na manuten¢do dos contratos. O governo, embora decidido a mudar, encontrava-se
refém deste aspecto. As agéncias eram uma realidade e a autonomia das mesmas
precisava ser mantida. O projeto com as modificagdes precisaria respeitar alguns
limites e, entre esses limites, a autonomia, mesmo que relativa, era essencial para

manter a credibilidade externa do marco regulatorio brasileiro.

O lobbie e as pressdes estavam longe de terminar. A Associacdo Brasileira de
Distribuidores de Energia Elétrica — ABRADEE apostava na indefini¢do do governo
para delimitar interesses proprios, divulgando que estariam paralisadas cerca de 40
(quarenta) obras de geragdo de energia aguardando as decisdes do governo'”’,
alimentando o clima de boatos sobre a inseguranca dos investidores e empresarios do
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setor.

97 Sobre este assunto, ver Gesner (2003 b).

1% Este cenario muda em agosto de 2004, quando o Ministério de Minas e Energia apresenta as regras para a
comercializagdo da energia elétrica no pais. As distribuidoras poderdo adquirir energia por meio de um pool,
no caso a Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica — CCEE. A definigdo dessas regras diminuiu as
incertezas que envolviam o setor. Em meados de 2004, estavam paralisados 26 (vinte ¢ seis) projetos de



Aparentemente ndo havia comunicagdo entre o executivo Federal e as agéncias.
A “guerra” era publica, mas ficou flagrante a falta de interlocutores entre ambas as
partes. Declaragdes publicas de integrantes do Governo Federal, das agéncias e dos
setores regulados compunham um mosaico de justificativas, calcadas numa diversidade

de interesses que distorciam o caminho na busca de um forum para negociagoes.

Esse espago para negociagdes acontece apenas 8 (oito) meses depois do PT
assumir a Presidéncia da Republica. Foi criada, em agosto de 2003, uma Frente

Parlamentar para estabelecer um didlogo entre governo, agéncias e a sociedade.

A informagdo de que o governo finalmente ouviria os dirigentes das agéncias
veio de parlamentares articuladores da Frente Parlamentar encarregada de conduzir as
negociagdes que resultariam nos projetos de lei de reestruturagdo das reguladoras.'” A
proposta bésica residia na concepcdo de que o governo encaminhasse as propostas na
forma de projeto de lei e ndo como medida provisoria, para que amplo debate se

estabelecesse no Congresso brasileiro.

Em setembro de 2003, portanto, o governo brasileiro encaminhou ao Congresso

o projeto com as reformulagdes pretendidas.

Para surpresa de muitos, as principais atribui¢des das agéncias foram mantidas.
O documento base, intitulado “Analise e avaliacdo do papel das agéncias regulatérias”,

desenvolvido pelo governo federal, serviria de base para a elaboragdo do projeto de lei.
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hidrelétricas cujas obras ndo foram iniciadas, ou estavam paralisadas, em func¢do das indefini¢des do marco

regulatério (Cf. Folha de S. Paulo, 03.ag0.2004, p. A2).

19 A Frente Parlamentar das Agéncias Reguladoras foi instalada no dia 27/08/2003, sob a coordenagio do

Deputado Ricardo Barros (PP-PR).



O documento previa a ndo coincidéncia do mandato dos diretores das agéncias com o

mandato presidencial e que os atuais dirigentes seriam mantidos.

Na esséncia, a missdo das agéncias permaneceu, ou seja, implementar e
fiscalizar as ag¢des das empresas reguladas. Um detalhe importante no documento
sinaliza um aperfeicoamento de controles ndo governamentais sobre a atuacdo das
agéncias regulatorias. Audiéncias publicas seriam incentivadas para que as decisoes

fossem compartilhadas com setores organizados da sociedade.

Além dessas propostas, a preocupagdo com os consumidores ganhou especial
destaque, pois o documento passaria a exigir das agéncias pareceres de 6rgados como o

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.

Entre as principais mudangas que, em principio, enfraqueceriam as agéncias,
estariam a perda do poder de outorga das concessdes e a celebracdo dos contratos.
Essas responsabilidades passariam para os ministérios. As agéncias seriam consultadas
nos casos de outorgas e concessdes, mas ficariam com a Unica responsabilidade de
fiscalizar e regular as agdes das concessiondrias. Senado, Camara e Ministérios
passariam a receber relatorios anuais de suas atividades, bem como todas as agéncias

. . . 110
deveriam dispor de um ouvidor.

No caso especifico da criagdo das ouvidorias, causou incertezas o fato dos

mesmos passarem a ser indicagdes do proprio Presidente da Republica.

19«0 que muda nas agéncias com o projeto de governo” (O Estado de S. Paulo, 24.set.2003).
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Apesar do documento manter, na esséncia, a filosofia de atuagdo das agéncias,

~ . 111
as reagoces foram diversas.

As maiores criticas residiam na transferéncia do poder de outorga para os

e g , . res 112
ministérios e na possivel perda de autonomia desses novos atores politicos .

Como resposta as pressdes esperadas, integrantes da Frente Parlamentar se
apressaram a declarar que os projetos de lei que envolveram a reestruturacdo das
agéncias ndo teriam pedido de urgéncia na tramitagdo pelo Congresso, para que o
debate pudesse ser amplo e as distor¢des eventuais das proposicdes sejam

: 11
equacionadas.'"’

O ponto mais importante, no entanto, residiu na autonomia das agéncias. Era
uma questdo basica e o principal argumento de todos aqueles que enxergavam nas

agéncias um importante instrumento de regulacao.

De um discurso ameacador no inicio do novo governo petista, quando até
mesmo a extingdo das agéncias foi cogitada, a proposta foi, em linhas gerais, bem
aceita. Os ministérios passam a assumir determinadas fungdes das agéncias, como a

defini¢do de politicas para cada setor regulado, bem como a celebragdo de contratos e

131

" A grande imprensa refletia essa diversidade de analises. A Folha de Sdo Paulo, edigdo de 08.set.2003,
apresenta matéria com o titulo “Governo decide manter papel das agéncias”. Por sua vez, curiosamente, o
Estado de Sdo Paulo apresenta manchete antagdnica em sua edigdo de 24.set.2003, abrindo matéria com o

titulo “Proposta do governo esvazia poder das agéncias”.

12 Renato Navarro Guerreiro, ex-presidente da Anatel, afirmou ser um retrocesso os textos elaborados pelo
governo, afirmando que os dirigentes das agéncias passariam a ser tutelados pelo Executivo Federal. O
advogado Floriano de Azevedo Marques, um dos integrantes da equipe que elaborou o marco regulatério das
telecomunicagdes no Brasil, ressaltou que o ante-projeto é contrario a concepgdo do modelo de agéncia.
Carlos Sundfeld, professsor da PUC-SP, que participou da equipe que eclaborou a Lei Geral de
Telecomunicagdes — LGT, afirmou que a existéncia das agéncias deixa de ter sentido e que os investidores
aumentardo seus pregos em fung@o de novos riscos. “Projeto ¢ um retrocesso, afirma Guerreiro” (O Estado de

S. Paulo, 24.abr.2003).

'3 “Reestruturagdo das agéncias tera mais tempo” (O Estado de S. Paulo, 26.n0v.2003).
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outorgas. E ai residia uma questdo ndo consensual. Embora a maioria dos analistas
entenda a necessidade dos ministérios desenvolverem as politicas setoriais, outorgas e
concessdes proporcionaram opinides ¢ analises diferentes. Alguns entendem que esta

funcao deveria permanecer com as agéncias de regulagao.

Um outro ponto, menos polémico, mas igualmente objeto de criticas, tinha
como foco o chamado “contrato de gestdo”, que definirda metas, indicadores de
desempenho e pardmetros para as agdes das agéncias. Os conselhos diretores das
mesmas precisardo prestar contas anualmente, diretamente ao Ministro da respectiva
pasta, para demonstrar que as agéncias cumpriram rigorosamente as politicas definidas

anteriormente pelo Governo Federal.

As metas, em grande parte, giram em torno da universalizagao dos servigos. No
caso das Teles, por exemplo, existem metas relacionadas como o acesso a telefone
publico, telefones publicos em escolas e postos de saude, acesso gratuito aos servigos

de emergéncia etc.

Relatdrios periddicos de fiscalizagdo, elaborados a partir de auditorias realizadas
por especialistas da Controladoria Geral da Unido — CGU apontam periodicamente

. . ~ . 114
irregularidades ou ndo cumprimento de metas.

Em setembro de 2003, portanto, o governo brasileiro encaminhou ao Congresso

o projeto com as reformulagdes pretendidas.

4" A Controladoria Geral da Unido — CGU realizou uma fiscalizagdo, por amostragem, em 100 (cem)
municipios brasileiros, nos meses de julho e agosto de 2003. Encontrou falhas em 96 (noventa e seis) desses
municipios. Para melhores detalhes ver “Teles ndo cumprem metas, mostra auditoria” (Folha de S. Paulo,
19.0ut.2003).



O projeto de lei do Governo Federal buscou, em tultima instancia, subordinar
algumas acdes das agéncias regulatorias ao Poder Executivo. O relatério do grupo de
trabalho, por sua vez, de grande consisténcia analitica, reconhece a relevancia das
agéncias se manterem independentes, embora tenha como principal proposta a sintonia
das a¢des regulatorias com as politicas publicas. Buscar essa sintonia, essa
compatibilizag¢do, ¢ um dos maiores objetivos do estudo elaborado pela equipe técnica
do Gabinete Civil da Presidéncia. O documento privilegia a necessidade de um controle

social mais efetivo.

2.3 — Os novos cenarios para a regulacao no Brasil

Em fevereiro de 2003, em almog¢o com parlamentares, o Presidente Luiz Indcio
Lula da Silva ndo mediu palavras afirmando que o pais teria sido privatizado, que as
agéncias mandavam no pais e que as decisdes que afetam o cotidiano da populacdo ndo

passava pelo governo.

Os analistas politicos, mesmo os mais cautelosos, previam evidentes recuos no
marco regulatério no pais e o provavel fim da autonomia das agéncias de regulacao,

subordinando-as ao governo federal.

Os argumentos em favor da manutencdo da concep¢do bdsica da criacdo das
agéncias reforcavam a idéia central de que esses atores seriam orgaos vinculados ao
Estado e ndo ao governo e a subordina¢do das mesmas aos Ministérios das respectivas

areas de atuagdo iriam desvirtuar o papel da regulag¢do no Brasil.
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Em abril de 2004, o cenario era bem diferente. Para surpresa de muitos, o recuo
foi do Governo Federal. Um projeto de lei foi encaminhado ao Parlamento brasileiro
com novas propostas para as agéncias de regulagdo. A surpresa residiu no fato de que,

na esséncia, o0 modelo sofreria poucas alteracdes.

Algumas interpretagdes, discutiveis, diga-se de passagem, sdo lembradas.

Azevedo e Nogueira (2003, p. 23), por exemplo, polemizam, afirmando que

As agéncias reguladoras sdo, assim, uma encruzilhada entre o velho PT,
de estrutura e alma profundamente estatizantes, e o novo PT, que estréia a
sua retorica de mercado. Como se fosse um adolescente na passagem para
a vida adulta, a voz ora desafina, lembrando o antigo “juvenilismo”, ora
engrossa o coro do mercadismo sem fronteiras.

A estabilidade dos presidentes e diretores, tema sempre polémico ao se discutir
o futuro das agéncias no pais, foi mantida. Os mandatos serdo estdveis durante 4
(quatro) anos e sofrerdo interrupgao apenas nos seis primeiros meses do segundo ano da

gestdo de um novo Presidente da Republica.'"”

Os aspectos mais polémicos e, neste caso, as Unicas “novidades” se resumiam
na elaboracdo de contratos de gestdo, baseado em metas que irdo determinar o repasse
de verbas, tendo como base o cumprimento ou nido dos objetivos pré-estabelecidos.
Restricdes sobre liberagdo de recursos serdo uma realidade para as agéncias que nao

atingirem as metas contratuais. Mas ¢ preciso relativizar o que pode ser entendido sobre

'3 A intengdo do governo foi bastante compreensivel, pois pretendia sinalizar ao mercado a seguranga exigida
pelos investidores, bastante abalada com a demissdo, for¢ada pelo Governo Federal, de Luiz Guilherme
Schymura, da Anatel, em janeiro de 2004. O substituto de Schymura, Pedro Jaime Ziller, engenheiro
eletricista formado pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMQG) e que trabalhou na Telemig durante
22 anos foi indicag@o pessoal do entdo Ministro das Comunicagdes, Miro Teixeira.



“novidade”, pois o que esta contido no projeto de lei ja ¢ uma realidade para algumas

A nioa 11
agencias. 6

O texto encaminhado ao Legislativo foi elaborado ao longo de 1 (um) ano de
trabalho.''” Ao longo desse periodo, muitas foram as indecisdes, discussdes que

desembocaram num quadro bastante diverso do que inicialmente teria sido imaginado.

Prestacdo de contas e independéncia das agéncias talvez tenham sido a principal
preocupagdo dos formuladores da proposta governamental para o novo desenho
institucional do novo marco regulatdrio brasileiro. Audiéncias deliberativas publicas,
atas das reunides dos conselhos consultivos e executivos divulgadas publicamente pela
internet, consultas periddicas a sociedade sobre novos servigos etc. formaram a base
para que a transparéncia das agdes das agéncias se torne efetivamente uma pratica

consolidada.

Esses novos procedimentos deveriam se tornar “padrdo” para que todas as
agéncias tornem publicas suas agdes e, principalmente, possam interagir com a
sociedade, para quem devem prestar contas e informar sobre o desempenho das

empresas reguladas.

As formas de accountability, neste sentido, devem ser incentivadas para que a
sociedade possa acompanhar os processos de formulacdo e prestacdo de servigos

publicos.
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¢ As reguladoras Aneel, Anvisa e Ans ja estavam comprometidas com contratos de gestdo e a Aneel, Anatel,
Anvisa, Ans, Antaq e Antt ja contavam igualmente com ouvidorias, propostas no projeto de lei para todas as

agéncias de regulacdo.

170 trabalho base que forneceu os subsidios para o Projeto de Lei n. 3.337/04 foi o Relatério do Grupo
Interministerial denominado “Analise ¢ Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo
Institucional Brasileiro”, elaborado pelas Camara de Infra-Estrutura ¢ Camara de Politica Economica, ambas

subordinadas a Casa Civil da Presidéncia da Republica.
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Uma outra preocupagao do governo foi a de equacionar a dubiedade do desenho
regulatdrio, pois as agéncias exerciam func¢des do Executivo, confundindo-se como um
apéndice deste, na formulagdo de politicas publicas, como também desempenhavam
funcdes do Legislativo, pois formulavam leis, aplicavam sansdes e multas as empresas

11
reguladas.'®

Em linhas gerais, foram 6 (seis) as preocupagdes que nortearam a elaboragdo do

Projeto de Lei [Presidéncia da Republica (2003, p.4)]:

e Adequagdo do grau de independéncia das agéncias em relagdo aos Ministérios;

e Uma melhor definigdo sobre a esfera de acdo das agéncias na area do planejamento,

bem como na outorga de concessdes e permissoes;

e Buscar uma aproximac¢do dos Ministérios com respeito a atribui¢des basicas de

planejamento e formulagao de politicas publicas;

e Eficacia das agéncias na defesa dos interesses dos consumidores;

e Formacao de um quadro de pessoal qualificado para as diferentes agéncias;

e Criagdo de um mecanismo de prestagdo de contas por parte das agéncias ao Congresso
Nacional com direito do Parlamento convocar, sempre que achar necessario,

presidentes e diretores dessas entidades para prestar esclarecimentos.

O interessante a observar ¢ que a concepgao basica da criacdo das agéncias nao foi
modificada. O quadro abaixo sintetiza as modificacdes mais significativas do projeto de
lei, demonstrando com mais clareza as diferencas que nortearam o longo percurso para

que tivéssemos o texto final.

Quadro 01

8 Em nosso ponto de vista, a ambigiiidade, no entanto, ainda prevalece no que diz respeito as competéncias
das agéncias reguladoras.
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Situacio em 2003 O que o governo O projeto de lei
pretendia
Mandato dos Sdo aprovados no Mandatos teriam Mandatos terdo
diretores Senado e tem duragdo de quatro duragdo de quatro
estabilidade no anos,  coincidentes anos, nao
mandato. A duracdo com os do presidente coincidentes com o0s
varia de trés a quatro da Republica. do presidente da

anos e nao
coincidem com o
mandato presidencial

Republica.

Estabilidade dos
diretores

Diretores tém
mandato estavel

Estabilidade seria
vinculada ao
cumprimento de
metas estabelecidas
em contrato de
gestdo  celebrados
com 0S ministérios.

Descumprimento de
metas ndo podera ser
punido com perda do
mandato, mas podera
haver restricdio no
repasse dos recursos.

Reducio da Existem nove ANA ¢ Ancine Governo avalia que
quantidade de agéncias reguladoras seriam transformadas apenas ANEEL,
agéncias federais em departamentos de ANP, ANATEL,
ministério, e ndo ANATAQ, ANTT e
teriam diretores com ANS desempenham
mandatos estaveis papel de Estado. As
outras poderiam ser

modificadas
Licitacdes Agéncias  elaboram Caberia aos Ministérios definem
os contratos, fazem ministérios fazer as o que sera licitado e
0s editais e licitagdes as agéncias fazem a

organizam os leildes

parte operacional

Prestacao de contas

Diretores podem ser

Diretores passariam

Ndo houve recuo

convidados, mas nio a poder ser neste ponto
convocados pelo convocados pelo
Congresso a dar Congresso ¢ teriam
explicacdes que elaborar
relatorios de suas
atividades
Estabilidade do Nao ha consenso Governo achava que Definiu que os

presidente da
agéncia

sobre se hd ou ndo
estabilidade para o
cargo de presidente
ou diretor geral da
agéncia

o presidente da
Reptblica  poderia
escolher a qualquer
momento, entre 0s
diretores da agéncia,
o presidente ou o
diretor-geral

presidentes ou
diretores—gerais
terdo estabilidade de
quatro anos, mas
seus mandatos
acabardo durante o
segundo semestre de
um novo mandato
presidencial

Fonte: Folha de S.Paulo, 13.abr.2004, p.B1.




A esséncia de toda a polémica envolvendo as agéncias reguladoras residiu na
percepcdo do governo Federal de que as mesmas teriam avancado além de suas
atribuicdes basicas e originais, estabelecendo, de forma independente, politicas para os
setores que deveriam regular, tarefa esta de exclusiva responsabilidade do Executivo

Federal.

Isto resume, de certa forma, o impasse criado na falta de definigdes claras sobre
o papel das agéncias e seu dificil relacionamento com o governo e igualmente com as
empresas reguladas. Afinal, o desenho do marco regulatdrio brasileiro atribuia fungdes
plurais as agéncias, que iam desde funcdes executivas, como concessdo de servigos
publicos, legislativas, como defini¢do de procedimentos normativos e judicidrias; como
julgamento de desvios das empresas reguladas com imposicao de multas e penalidades.
O aperfeicoamento do modelo, incompreendido pela sociedade brasileira,

inevitavelmente precisaria ser redimensionado.

Ao analisarmos com mais cuidado os estudos do governo Federal para a
elaboracdo do Projeto de Lei ¢ flagrante a preocupagdo com algo que “incomodava” a
gestdo petista, que era a autonomia das agéncias no que diz respeito a formulagdo de
politicas publicas. Este ponto passou a ser o pano de fundo para as modifica¢des do
marco regulatorio brasileiro no segundo ano do mandato de Luiz Inacio Lula da Silva.
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O texto elaborado ~ era claro neste sentido e ndo deixava duvidas relacionadas a
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19 Estamos nos referindo, conforme nota de rodapé anterior, ao estudo que fundamentou a elaboragio do
Projeto de Lei, relatorio este coordenado pela Casa Civil, denominado “Analise e avaliacdo do papel das
agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro”, conforme referéncia Presidéncia da Republica
(2003). As citagdes das proximas paginas referem-se a esse estudo ¢ ndo ao Projeto de Lei encaminhado ao

Congresso Nacional.
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mudanca pretendida, porém, curiosamente, justificando os limites da autonomia das
agéncias nas experiéncias de outros paises, com o objetivo de legitimar tais mudangas
com o “aval” de outras experiéncias similares, para nao desagradar ou fornecer

subsidios as criticas que poderiam emergir:

O Brasil deve se alinhar a grande maioria dos paises [grifo original
mantido], onde as agéncias reguladoras ndo sdo eminentemente
responsaveis pela formulacdo de politicas setoriais. Estas politicas, em
especial no que diz respeito a planejamento e metas de universalizagdo e
acesso, devem ser formuladas pelos Ministérios, com uma fronteira bem
delimitada, a fim de que a politica setorial ndo seja tomada por regulagéo
econdmica e vice-versa. Nesse particular, note-se que, embora distintas,
regulacdo econdmica e politicas setoriais t€ém papéis complementares e
ndo antagdnicos [Presidéncia da Republica (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003, p.6)].

Os instrumentos sociais de controle social adquiriram igualmente especial

A . ~ . 12 y e
destaque. A auséncia dos mesmos, embora nao generalizada 0 era, sem duvida, a
grande fragilidade das agéncias e uma das teses preferidas no meio académico,

. , . es A s ~ 121
enfatizando o déficit democratico das agéncias de regulacao.

O relatério base para a elaboragdo do Projeto de Lei contempla com grande

cuidado este outro aspecto da mudanga do marco regulatorio:

O desenvolvimento de instrumentos de controle social [grifo original
mantido] das agéncias € um avango imprescindivel para o bom
funcionamento do modelo. De pronto, faz-se necessario: a)aperfeicoar
mecanismos de consulta publica, que devem ser obrigatdrios para todas as
agéncias, criando uma espécie de ‘semi-contencioso administrativo’ : a
agéncia deve motivar a criticas, e justificar a adocdo de regras que se
mostrem controversas; b) estudar mecanismos que permitam as entidades
de defesa do consumidor/usuario terem a prerrogativa de indicar um
representante de conhecimento notdrio (expert) para acompanhar os
processos de consulta publica e outros trabalhos desempenhados
pela agéncia, financiado, dentro das disponibilidades orcamentarias,

120 A Anatel, como observamos em outra parte do trabalho, ja se destacava com ouvidorias, conselhos
representativos etc.

121 Os trabalhos de Melo (2001) e Boschi (2002) enfatizam a questio do déficit democratico como um dos
pontos mais importantes no debate sobre as agéncias regulatorias.



140

pela propria agéncia; c) criar ouvidorias no ambito de todas as
agéncias; d) aumentar a transparéncia das regras, incluindo a
regulacdo de contatos ex parte entre empresas reguladas e agéncias;
e) de modo mais geral, instituir com presteza mecanismos de
prestacio de contas ao Poder Legislativo (PRESIDENCIA, 2003,

p.6).
Ainda segundo o mesmo documento, a justificativa basica para o novo desenho

regulatorio tem como base “melhorar o funcionamento do mercado” (id., p.9), bem

.. . . . ~ 122
COmo corrigir as assimetrias de 1nf0rma<;a0 .

O documento ainda registra, ¢ com o devido destaque, a preocupacdo com o
possivel risco das agéncias serem “capturadas” pelos grupos econdmicos por elas

regulados. Exagerada ou ndo, o alerta ¢ bastante evidente:

Agravam o “risco de captura” circunstancias como a dependéncia da
agéncia reguladora em relacdo ao conhecimento tecnoldgico superior da
industria regulada, a sele¢do indiscriminada de quadros técnicos oriundos
do setor ou industria regulada para servir a agéncia, a possibilidade de
futuras posicdes ou empregos na industria ou setor regulado, a
rotatividade dos proprios dirigentes das agéncias entre fungdes exercidas
no governo € na iniciativa privada, e quando ha necessidade, por parte da
agéncia reguladora, do reconhecimento e cooperagio da industria regulada
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003, p.12).

A idéia central norteadora era, evidentemente, manter as agéncias distanciadas
das industrias reguladas e para que esses riscos estejam sobre permanente controle,
alguns mecanismos foram enfatizados, como mandatos fixos para os dirigentes,
estrutura de dire¢ao e decisdes colegiadas e, uma “quarentena” para aqueles executivos

ou dirigentes que estejam desocupando seus cargos nas agéncias de regulacio.'”

22 A expressdo “assimetria de informagdo™ caracterizaria um especial momento em que um segmento, ou
uma parcela, de mercado deteria acessos de informagdo privilegiados, o que poderia ocasionar perdas
significativas para grupos em desvantagem competitiva.

12 No documento, com relagdo & quarentena, ha apenas sugestdes para que sejam impostos limites a entrada e
saida de ex-dirigentes (ou funcionarios) no mercado de trabalho privado e tais limitagdes “podem incluir a
proibi¢do permanente ou temporaria de vir a trabalhar no setor regulado”(PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2003, p. 16-17).
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Embora o documento demonstre as limitagdes desses mecanismos, longe de
demonstrar excessiva ingenuidade, considera-os, no entanto, relevantes no sentido em
que os mesmos poderiam minimizar a influéncia dos atores no mercado e na sociedade,

destacando a importancia da transparéncia do modelo de gestao.

Tentativas de influenciar o processo regulatorio com vistas a satisfagao de interesses
proprios sdo legitimas. A dificuldade surge quando o sistema regulatorio ¢ influenciado em

uma forma nao transparente, destruindo-se a imparcialidade.

A independéncia das agéncias frente ao Poder Executivo era igualmente vista
com reservas, pois vantagens e desvantagens poderiam ser observadas num suposto
grau de autonomia maior para as agdes regulatorias. Os maiores riscos seriam
basicamente a perda da legitimidade democratica, pois um excesso de independéncia
poderia sinalizar a desobrigacdo em prestar contas, bem como haveria o risco de que a
coeréncia de politicas no conjunto do governo possa ser reduzida, com a falta de
articulagio necessaria entre agéncias e orgdos do governo (PRESIDENCIA DA

REPUBLICA, 2003, p.14).

Um dos supostos recuos do governo, na definigdo de um novo marco
regulatdrio, diz respeito a estabilidade dos mandatos dos dirigentes. O documento
registra, inclusive, trabalhos efetuados pela Organizacdo para a Cooperagdo de
Desenvolvimento Econémico (OCDE) que fundamentam a necessidade de fortalecer a
percepcao de autonomia administrativa das agéncias com a estabilidade dos mandatos,

salvo em caso de improbidade administrativa.



O controle social das agéncias, uma de nossas maiores preocupacdes neste
trabalho, adquire significativa importancia no documento, principalmente porque ¢

visto como elemento de legitimidade e eficiéncia das ag¢des regulatorias no Brasil.

A OCDE, uma vez mais, serve como balizamento para justificar as formas de
accountability das agéncias de regulacdo. Experiéncias de outros paises ligados a essa
organizagdo, no que diz respeito as formas eficientes de controle social e prestagao de
contas, servem como exemplo para que o “sistema regulatorio seja simultanecamente
sensivel aos grupos sociais de interesse, sem comprometer a independéncia operacional

dos reguladores” (PRESIDECIA DA REPUBLICA, 2003, p.17).

O acesso a informagdo ¢ o principal destaque. Os usudrios dos servicos
regulados devem dispor de informagdes precisas sobre a atuagdo das agéncias, bem
como ter um canal fluido de comunicacdo com as mesmas. Além disso, consultas
publicas, publicagcdo de documentos, atas etc. devem ser tornar praticas habituais dessas

agéncias.

A prestacdo de contas aos diversos atores do Estado ndo foi esquecida e o
principal instrumento de controle, por parte do Poder Executivo, efetivar-se-ia pelos
contratos de gestdo ou desempenho. Na esfera do Poder Legislativo, por sua vez, o

controle social também deveria ser institucionalizado.

Embora o documento expresse um desenho regulatério com poucas
modificagdes, como observamos anteriormente, o receio de que as agéncias se tornem
um “poder paralelo” permeia todo o texto. Em alguns momentos, torna-se explicito,

demonstrando que, embora seja perceptivel uma preocupag@o em apresentar um estudo
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que nao apresente grandes rupturas ao modelo vigente, quase que como um “ato falho”,

0 temor maior vem a tona:

(...) constituir um regulador independente requer que os papéis de cada
agente publico -reguladores, ministros, legisladores, cortes judiciais,
assim como autoridades de defesa da concorréncia- sejam definidos ex
ante. Responde-se, assim, a preocupacio de que reguladores
independentes se constituam em um poder paralelo. Esta
preocupacio € legitima (grifo nosso), pois por vezes ha um elemento
discriminatério nas decisdes dos reguladores, que podem exercer, em
certos limites, fungdes executivas, legislativas e judicidrias. A resposta
serve como elemento fundamental para balizar a a¢do de cada agente,
garantindo, de um lado, o bem-estar social, e de outro, a prote¢do do
investidor, que ¢ condi¢do também para a adequada provisdo do servico
publico. Esta combinacdo de elementos, que permitem a contraposicdo
organizada de visOes e interesses, intermediadas eventualmente pelas
autoridades de defesa da concorréncia, tendem a aumentar a eficiéncia das
atividades reguladas, que deixam de poder agir com complacéncia ou
serem impermeaveis as demandas publicas, mas ndo se véem
sobressaltadas por decisdes imprevisiveis. Como visto, o primeiro passo
para ndo se obter o equilibrio neste processo ¢ a transparéncia de
procedimentos e garantias de acesso no exame dos casos por parte dos
consumidores e seus representantes, assim como pelas empresas
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2003, p.19).

. ~ . . 1. 124 ’
A divulgacao do projeto de lei, em Brasilia “*, contou com poucas pessoas além
da equipe econdmica do governo Federal e de representantes das agéncias de regulagao.

Nao foram convidados os executivos das principais empresas reguladas pelas agéncias.

Embora as modificagdes ndo tenham sido substanciais, como em alguns
momentos, principalmente a partir das primeiras declara¢des de integrantes do Governo

petista, ainda nos primeiros meses de gestdo, ndo faltaram criticas ao projeto.

Em surpreendente declaracdo, por exemplo, o Diretor Geral da Aneel, em maio

de 2004, fez criticas publicas ao projeto, pois o mesmo fere o principio de

124 A apresentacio oficial foi feita no dia 12 de abril de 2004, pelos Ministros Antdnio Palocci (Fazenda) e
José Dirceu (Casa Civil) e contou com a presenga do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva.
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independéncia das agéncias.'” Artigos assinados por analistas em diversos jornais do
pais fizeram igualmente criticas ao Projeto.

A criagdo de ouvidorias independentes, vinculada ao Poder Executivo causou

126 Uma outra mudanga vista com algumas

duavidas quanto aos objetivos das mesmas.
reservas diz respeito aos Contratos de Gestdo e Desempenho, modelos utilizados na

Europa, mas destinado a empresas publicas que executam programas do governo, mas

que nao se aplicariam ao desenho das agéncias reguladoras brasileiras.

Independente dessas andlises, o desafio do novo projeto foi, além de reforgar o
controle das agéncias pelo Estado, embora com o devido cuidado para ndo
descaracterizar a independéncia das mesmas, manter intacto um dos pressupostos
basicos que nortearam a criacdo das agéncias, ou seja, corrigir as distor¢cdes do
mercado.'”” Ao mesmo tempo, ¢ neste ponto reside o grande desafio das agéncias,
permitir que as empresas reguladas obtenham lucratividade em seus empreendimentos,

ao mesmo tempo em que o cidaddo possa usufruir servigos publicos de boa qualidade a

125 As declaracdes do Diretor Geral da aneel, José Mario Abdo, foram feitas na Reunido Ibero-americana de
Reguladores de Energia, realizada no Rio de Janeiro em maio de 2004 (Cf. Folha de S. Paulo, 25.mai.2004, p.
BS).

126 Sobre este assunto, ver Barat (2004).

27 Oportuno lembrar a polémica envolvendo a venda da Embratel, sob controle da norte-americana MCI, em
abril de 2004 para a Telmex, um poderoso grupo econdmico mexicano, cuja oferta era menor do que o valor
oferecido por um pool (Consércio Calais) constituido pela Telefonica, Brasil Telecom e Telemar. A
justificativa para o desfecho teve como fator determinante a suspeita de que essas trés empresas formariam
um cartel e elevariam os precos das tarifas para o teto permitido, eliminando a possibilidade de concorréncia
no setor. A decisdo, que envolveu at¢ mesmo a Corte de Faléncias de Nova York, tece como principal
argumento o risco regulatorio que a formagao de cartel ocasionaria. Para maior detalhamento ver os principais
jornais do pais nas edigdes de 27 e 28 de abril de 2004.
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um prego razoavel'”®. E a busca de um dificil equilibrio. Afinal, estamos a lidar com

setores econdmicos considerados de grande responsabilidade social e estratégica.

Um mercado sem a regulacdo do Estado, que no ponto de vista do pensamento
liberal, levaria a uma eficiente alocagdo de recursos que satisfaria aos diversos agentes
nos parece tese insustentavel num capitalismo global com indices crescentes de

exclusdo social.

A inten¢do do projeto, no entanto, foi proporcionar um desenho um pouco mais
detalhado para o ambiente regulatorio brasileiro.'*” O governo petista, historicamente
comprometido com teses a esquerda do espectro ideoldgico, sempre pareceu
incomodado com o fato do Estado abrir mao de responsabilidades publicas até entdo
inimaginaveis, como lidar com grandes grupos empresariais transnacionais “prestando”

servigos essenciais a coletividade.

Nao foram poucas as adverténcias de inimeros quadros do proprio partido que
levantaram a possibilidade das agéncias serem “capturadas” por interesses do capital
transnacional, retomando clédssica formula¢do marxista de que o Estado moderno estaria

a servigo da burguesia e, conseqiientemente, do capital privado.
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28 Em diversos textos governamentais ¢ da midia, de uma forma geral, surge a expressio “precos razoaveis”.
No entanto, ¢ extremamente dificil mensurar ou qualificar o termo, pois a carga de subjetividade para o que se
entende por “pregos razoaveis” ¢ infinita. As reguladoras utilizam o chamado price cap, complexo calculo

para determinar os precos médios dos servigos prestados pelas empresas reguladas.

12 Vejamos o caso da Aneel. Até abril de 2004, os consumidores eram ressarcidos pelas distribuidoras em
caso de dano em aparelhos elétricos domésticos ou industriais. Embora as distribuidoras tivessem a obrigagido
de fazer o ressarcimento, a critério das proprias, apenas a partir de maio do mesmo ano a Aneel estabeleceu
regras claras (pois ndo havia) para que esses direitos do consumidor fossem regulamentados (Cf. Folha de S.

Paulo, 01.mai.2004, p.B3).
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A teoria da escolha racional’, por outro lado, ajuda a fortalecer o mesmo
argumento, paradoxalmente, embora através de uma outra perspectiva, pois
desconsidera a responsabilizagdo publica das agéncias reguladoras frente ao forte jogo
de interesses dos grupos privados transnacionais que operam 0s servigos anteriormente

prestados pelo Estado.

Salgado (2003, p.5), em importante estudo sobre o marco regulatdrio no Brasil,
ressalta este aspecto como essas duas “leituras contrapdem-se a teoria do interesse
publico, implicita na literatura sobre falhas de mercado e regulagdao”. Ou seja, parece
perfeitamente identificavel nas contribui¢des tedricas recentes um desprezo pela
possibilidade das agéncias exercerem efetiva regulagdo em beneficio dos interesses
publicos, bem como pela igual possibilidade de grupos de cidaddos conscientes

organizarem-se em fun¢do da defesa de seus proprios interesses.

E importante ndo generalizar ao afirmarmos que todos os autores da teoria da
escolha racional defendem sem ressalvas a hipdtese da captura integral das agéncias
pelos interesses econdmicos dos grupos privados. A teoria, na esséncia, projeta no
comportamento politico as mesmas atitudes de um consumidor privado no mercado de
bens, produtos e servicos. Em resumo, o politico agiria a semelhanca de um
consumidor, sempre buscando maximizar resultados, numa perspectiva unicamente
utilitarista. Ora, nessa linha de raciocinio, o proprio Estado ndo deixaria a apropriacao,

ou captura, completa das agéncias fazendo o “jogo” das industrias privadas, pois

130 Alguns autores, como S. Peltzman, denominam a teoria da escolha (Cf. Folha de S. Paulo, 01.mai.2004,
p.B3).

130" Alguns autores, como S. Peltzman, denominam a teoria da escolha racional como escola da escolha
publica (public choice), na realidade uma vertente da primeira, que enxergam nos politicos pessoas
unicamente interessadas em maximizar resultados em funcdo de seus proprios interesses.



haveria perdas politicas consideraveis frente ao desconforto ou insatisfagdo dos
cidaddos frente a qualidade dos servigos prestados, que poderiam se transformar, por

exemplo, em votos contrarios nas elei¢cdes seguintes.

Independente dessas possiveis contradi¢des da teoria da escolha racional, bem
como da visdo cldssica do marxismo sobre a submissdo do Estado aos interesses
burgueses, onde ficariam as especificidades das proprias agéncias? O corpo
profissional, os técnicos dessas agéncias e a propria cultura organizacional, embora
emergente, desses atores ndo teriam a menor importancia? Além disso, todas as

agéncias de regulacdo conduzem suas ac¢des de forma idéntica?

As duas leituras, da teoria da captura e da teoria da escolha racional assim
entendem. O reducionismo ¢ flagrante, pois eliminam a possibilidade de investigarmos
as particularidades de cada uma dessas agéncias, mesmo porque a estrutura

organizacional de cada qual varia consideravelmente.

Capitulo III — Responsabilizacao Publica — a perspectiva da ANATEL na relacao

Agéncia e cidadao-usuario dos servicos de telecomunicagoes

3.1 — ANATEL - estrutura organizacional e as possibilidades do efetivo controle

social por parte do cidadao
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O Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes foi promulgado em 1962 ¢ a Empresa
Brasileira de Telecomunicagdes foi criada em 1965, com o objetivo de desenvolver
uma infra-estrutura capaz de suprir as demandas futuras por esses servigos. Na década
de 1970, os servigos de telecomunicagdes eram operados por 32 (trinta e duas)
empresas regionais, das quais 29 (vinte e nove) pertencentes ao Sistema Telebras. Mas
o crescimento da demanda ndo foi acompanhado pela oferta dos servicos de
telecomunicagdes gerando grandes insatisfagdes por parte dos cidaddos que se
dispunham a adquirir, por exemplo, linhas de telefone, e ndo havia servicos disponiveis.
O colapso do modelo estatal de telecomunica¢des, sem novos investimentos, era
evidente ao final da década de 1980. O monopodlio rompe-se na década seguinte com a
onda de privatizagdes ocorridas no Pais. Com as reformas implementadas, um novo

. . . . . : ~ 131
modelo institucional foi criado para o setor de telecomunicagdes.

A Lei 9.472, de 16 de julho de 1997, denominada como Lei Geral de
Telecomunicacdes, revogou o Codigo Brasileiro de Telecomunicacdes, em vigéncia
desde 1962 e, entre outras defini¢des, cria a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL.

A Anatel instala-se em Brasilia em 5 de novembro de 1997'*

, como 0Orgao
integrante da Administracdo Publica Federal, criado sob a forma de autarquia especial,

vinculada ao Ministério das Comunicagdes. Independéncia administrativa e auséncia de

subordinacao hierarquica sao condigdes basicas para o funcionamento da Agéncia.

B A Emenda Constitucional 8, de 15 de agosto de 1995, suprimiu o monopélio de Estado, permitindo a
exploracdo dos servicos de telecomunicagdes pela iniciativa privada. A Lei 9.295, de 19 de julho de 1996,
regulamentou, por sua vez, a abertura dos servicos de telefonia.

32 A sede da Anatel em Brasilia foi adquirida da Telebras e estd localizada no Setor de Autarquias Sul,
Quadra 6, blocos E e H.



149
Na estrutura organizacional da Anatel encontramos um Conselho Diretor ¢ um
Conselho Consultivo, constituidos como 6rgaos superiores. Como unidades de gestdo, a
Anatel dispoe da Presidéncia Executiva, da Corregedoria, das Superintendéncias,

Ouvidoria e diversos comités.

Conselho Conselho Diretor Ouvidoria
Consultivo
Comités Presidéncia Superintendente
Executivo (SUE)
Assessoria Gabinete do
Internacional Presidente
Assessoria de Relacoes Procuradoria

com os Usuarios

Assessoria Técnica Corregedoria

Assessoria Parlamentar Auditoria
e de Comunicacio Social

Superinten-
Superinten- Superinten- déncia de Superinten- Superinten- Superinten-
déncia de déncia de Servigos de déncia de déncia de déncia de
Servigos Servicos Comunica- Radiofre- Universaliza Administra-
Publicos Privados ¢io de qiiéncia e ¢io (SUN) ¢io Geral
(SPB) (SPV) massa(SCM) Fis;zslii?)cﬁo (AG)

O Conselho Diretor, instancia superior na estrutura organizacional, ¢ composto
por 5 (cinco) conselheiros, cujos nomes sao definidos pelo Presidente da Republica e

aprovados pelo Senado Federal. O mandato desses conselheiros nao ¢ coincidente, para



que nao se tenha um alinhamento do Conselho com o Presidente em exercicio de seu

1
mandato.'*?

O Conselho Consultivo, por sua vez, ¢ um 6rgio colegiado, composto por 12
(doze) conselheiros, nomeados igualmente pelo Presidente da Republica, com o
objetivo de representar a sociedade. A distribui¢do dessa representatividade obedece
aos seguintes critérios de indicacdo: dois indicados pelo Executivo, dois pelas entidades
representativas dos usudrios, dois pelas prestadoras de servigos de telecomunicagdes e
dois por entidades representativas da sociedade. Os proprios membros do Conselho
escolhem seu presidente, com mandato de um ano. O Presidente do Conselho Diretor é
também o Presidente da Anatel ¢ tem funcdes essencialmente executivas. A Ouvidoria
dispde de uma pequena equipe com o Ouvidor sendo nomeado pelo Presidente da
Republica com o mandato de 2 (dois) anos. Semestralmente a Ouvidoria tem o
compromisso de apresentar relatdrio critico sobre o desempenho da Agéncia,
encaminhando o documento para os Conselhos da Anatel, bem como para o Ministério
das Comunicagdes, demais 6rgaos do Poder Executivo, ao Congresso Nacional, bem
como disponibilizad-lo publicamente. A Anatel possui ainda uma Procuradoria que
representa judicialmente a Agéncia e uma Corregedoria, com o objetivo de fiscalizar as
atividades funcionais do 6rgdo regulador. Os comités t€ém como principal objetivo
realizar estudos que venham a subsidiar o Conselho Diretor em suas diversas decisdes e

acoes técnicas e operacionais. Ha cinco comités constituidos, cada qual com objetivos

150

133 Para melhores detalhes sobre as responsabilidades do Conselho Diretor, ver Lei 9.472/97, no Artigo 35 do

Regimento da Anatel e em seu Regimento Interno.
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especificos.”** As  superintendéncias somam seis unidades, todas subordinadas

: \ . A . . l
diretamente & Presidéncia Executiva da Anatel.'®

A Lei Geral de Telecomunicagdes ¢ o Regulamento da Anatel legitimam o
Conselho Diretor como a unidade competente para definir a atividade regulatoria.’*® O
controle social da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — Anatel, além dos Poderes
Executivo e Legislativo, em principio, pode ser exercido através dos conselhos e
comités existentes na Agéncia, bem como pelos sistemas de consultas publicas'’, a
partir de sugestdes de setores organizados da sociedade sobre temas importantes
publicizados pela Agéncia, e audiéncias publicas, voltadas ao debate publico sobre
matérias de interesse da sociedade. Haveria ainda setores especificos destinados ao

recebimento das reclamacoes dos cidadaos usuarios.

O Conselho Diretor ¢ responsavel pela constitui¢do dos comités que funcionam
sempre sob a coordenag@o de um conselheiro designado previamente para o exercicio

~ 138
dessas fungoes.

13 Os cinco comités sdo: Comité de Defesa dos Usudrios de Servicos de Telecomunicagdes, criado em 1999,
Comité de Universalizagdo dos Servi¢os de Telecomunicagdes, criado no mesmo ano, Comité de Uso do
Espectro e da Orbita, criado em 1988, o Comité da Ordem Econdmica, criado em 1998 e Comité de Infra-
Estrutura de Defesa Economica (CADE). Ver também nota 135 sobre as resolugdes que criaram os comiteés.

133 As superintendéncias sdo: Superintendéncia de Servigos Publicos (SPB), Superintendéncia de Servigos
Privados (SPP), Superintendéncia de Radiofreqiiéncia e Fiscalizagdo (SRF), Superintendéncia de
Universalizagdo (SUN), Superintendéncia de Administracdo Geral (SAD) e Superintendéncia de Servigos de
Comunicacao de Massa.

3¢ L ei Geral de Telecomunicagdes, Art. 22 ¢ Regulamento Interno, Art. 35.
37 Art.3°, inciso VI, ¢/c o art. 45 do Regimento Interno da Anatel.

38 Em 1998 foram criados o Comité de Infra-Estrutura Nacional de Informacdes (Resolug¢do 53), o Comité de
Defesa da Ordem Econdmica (Resolugdo 58), o Comité do Uso do Espectro de Orbita (Resolugdo 61). Em
1999, por sua vez, foram criados mais dois comités, para a Universalizacdo dos Servigos de
Telecomunicacdes (Resolugdo 96) ¢ o Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes
(Resolugdo 107).
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No ambito do organograma apresentado, estaremos proporcionando destaque,
nos proximos capitulos, apenas as unidades do 6rgdo que interagem diretamente com o

cidaddo ou teriam como compromisso defender os interesses da sociedade.

3.2 — O Conselho Consultivo

3.2.1- As reunioes do Conselho Consultivo da Anatel no periodo 1998 — 2003

analisadas como expressao da ambivaléncia constitutiva de uma agéncia reguladora

Servigos publicos essenciais passaram a ser oferecidos por organizagdes
privadas transnacionais reguladas por agéncias criadas pelo Estado. Este é o novo
quadro, em que o desempenho das agéncias torna-se fundamental para que tenhamos
um minimo de garantias em torno de servigos que atendam as expectativas dos
cidaddos. A Anatel foi criada como autarquia especial e ndo se subordina a nenhum
orgdo do governo. Além disso, ¢ independente financeiramente e as decisdes das
agéncias poderdo ser contestadas unicamente por via judicial."’” Para que as iniciativas
da Agéncia possam ser acompanhadas e fiscalizadas, foi criado um Conselho
Consultivo, formado por representantes do Poder Executivo, das entidades prestadoras
de servico, dos usuarios e da sociedade. Essa, em principio, era a idéia norteadora.
Interessante observar a preocupacdo permanente em que os discursos relativos a
constituigdo das agéncias sempre valorizaram a participacdo ou o controle da

. . . £t 140
sociedade, sem que possamos vislumbrar exatamente como isso acontece na pratica.

13 Para melhores detalhes, ver www.anatel.gov.br/index.asp?link=/...anatel/apresentacao

1400 proprio site da Anatel valoriza a fala do entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, em
entrevista a revista Veja, edicdo de 10.set.1997: “O que estamos fazendo na pratica? Criando agéncias de
regulamentagdo. Criando um novo Estado. E quando falo de regulamentagdo estou pensando também na
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As normas elaboradas pela Anatel precisam ser submetidas a consulta publica e
as sessdes do Conselho Diretor sdo publicas. As atas das reunides desses conselhos
(Consultivo e Diretivo) estdo disponibilizadas ao publico na Biblioteca da Agéncia,

bem como por meios eletronicos.

Como observamos no inicio deste trabalho, ao registrarmos a abordagem teorico—
metodoldgica, uma tentativa para melhor compreendermos o ambiente em que essas
reunides ocorrem, envolvendo os mais diversos interesses, ressaltamos a vertente
socioldgica do neoinstitucionalismo, pois esta perspectiva tedrica permite, em nosso ponto
de vista, perceber o sistema de valores simbolicos que impacta sobre o comportamento dos
membros do Conselho Consultivo. Os institucionalistas socioldgicos parecem perceber com
muita sensibilidade o especial momento em que ocorrem mudangas organizacionais € a
inser¢do das agéncias reguladoras nesse ambiente de transformagdes e instabilidades faz
com que as mesmas busquem alteracdes freqiientes em seus procedimentos institucionais.
As proximas paginas oferecerdo rara oportunidade para observarmos os processos de
articulagdo dos grupos informais, os conflitos, os jogos de poder, os interesses corporativos
etc. que envolvem os conselheiros e seus papéis no ambito da organizacdo. As imagens ou
figuras conceituais permeiam cada palavra, gesto ou discurso dos conselheiros, pois a
adocdo de papéis reflete suas atividades a partir de um todo social.

O reflexo e as conseqiiéncias da indefinicdo do marco regulatério no Brasil podem
ser expressos no comportamento dos conselheiros da Anatel, quando os mesmos tentam,
muitas vezes sem sucesso, assumir papéis de representantes da sociedade, buscando criar

significados para seus respectivos discursos nas reunides periddicas das quais participam. A

radicalizacdo da democracia. Controlar vai no sentido de radicalizar a democracia, controlar por meio de
orgdos nos quais a sociedade tenha voz”. Cf. www.anatel.gov.br extraido em 28.ago.2002.
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identidade organizacional, por sua vez, ¢ a base para que possamos estabelecer a conexao
entre os discursos quase sempre confusos e/ou ambiguos dos conselheiros da Anatel e a
caréncia de uma defini¢do da Agéncia como um ator politico consolidado. Nao estaremos
abordando, ao longo do texto, aspectos e conceitos importantes como cultura
organizacional, mas apenas identificando a ambigiiidade discursiva dos membros do
Conselho Consultivo para caracterizar o vacuo de uma construgdo da identidade da Anatel
ao cumprir suas acoes reguladoras. Entendemos o conceito de identidade pela forma como
a organizagdo ¢ percebida, interna e externamente. Portadores de identidades sociais
multiplas, em fun¢do de seus papéis como representante deste ou daquele segmento social,
os conselheiros fundamentam seus discursos nessas reunides adotando conceitos e valores
que tentam legitimar suas condi¢des de atores efetivados na estrutura organizacional
assumindo simbolos do sistema social. O agir de cada conselheiro, bem como seus
respectivos comportamentos nas sessdoes do Conselho, traduzem a divisdo a que os mesmos
se impuseram, colocando cada qual numa categoria especifica percebendo a Anatel de
forma diferente a partir de imagens externas permeadas por proposi¢des ideologicas,
influenciadas por grupos de interesse ou objetivos corporativos. Os discursos dos
conselheiros refletem permanentemente simbolos condicionados por fatores politicos e
sociais, revelando como os componentes do Conselho mutuamente se percebem e se
identificavam a partir dessas agdes simbolicas. Imagens ou figuras conceituais permeiam
cada palavra dos conselheiros, pois a adogdo de papéis reflete suas atividades a partir de um
todo social ou, no caso especifico dos conselheiros, dos setores organizados da sociedade
que tentam representar. As identidades sociais, no que se denominou interacionismo
simbolico, constituiriam complexos relacionais e estariam a condicionar as agdes e

discursos dos membros do Conselho Consultivo da Anatel. Habermas poderia ainda
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interpretar tais discursos como competéncia interativa, baseada na ag¢do comunicativa,
criadora de uma relacdo interpessoal entre os conselheiros e estabelecendo um desenho
mais nitido dos papéis entre os mesmos pelo ato lingiiistico de expressdo verbal
(NOGUEIRA EROS, 2004).

Uma outra tentativa para melhor compreendermos o ambiente em que essas
reunides ocorrem, envolvendo plurais interesses e perspectivas diferenciadas por parte dos
conselheiros, privilegiaria a vertente socioldogica do neoinstitucionalismo, pois esta
perspectiva tedrico-metodoldgica permite perceber igualmente o sistema de valores
simbolicos que condicionam modos de agir construidos a partir da interacdo dos membros
do Conselho Consultivo. O ambiente ¢ valorizado em estudos organizacionais e a Teoria
Institucional ~ contempla variantes que privilegiam o entendimento de que fatores
contingenciais, como a propria indefinicdo do marco regulatorio brasileiro, possa ser o
causador das incertezas no ambito da Anatel. A insercdo das agéncias reguladoras nesse
ambiente de transformacdes e instabilidades faz com que as mesmas busquem adaptagdes
constantes sofrendo influéncia substancial e permanente de um contexto de mudangas. O
neo institucionalismo socioldgico nos permite perceber que as organiza¢des nao estdo
dissociadas de um ambiente externo, da sociedade, de forma a-historica, existindo de forma
independente e autonoma (HALL e TAYLOR, 1996; HAY e WINCOTT, 1998). A mesma
vertente tedrica nos permite ainda observar que os processos de articulacdo dos grupos
informais, os conflitos, os jogos de poder, os interesses corporativos etc. no ambito das
organizagoes, reforcam a concep¢do que a abordagem nio deva contemplar a estrutura
formal da ANATEL numa perspectiva objetivista. Uma outra abordagem tedrica essencial
para melhor compreendermos a agdo de uma agéncia reguladora ¢ a nova sociologia

econdmica (NSE), com a indispenséavel contribui¢do de autores da lingua inglesa, como
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Zelizer (1988), Granovetter (1994), Fligstein (1996) e, no Brasil, de Kirschner ¢ Monteiro
(2002), Raud (2003) e Serva e Andion (2004) que, ao ressaltarem que toda agao econdmica
¢ uma ag¢ao social, permitem compreender e analisar os processos de negociagdes, conflitos
e interesses que moldam as reunides do Conselho Consultivo da Anatel, apresentados como
reflexo de fatores culturais e de poder. Os grupos de pressao exercem, evidentemente, forte
influéncia na pauta das mesmas reunides, principalmente quando sdo abordados temas
como regulacdo econdmica. Desta forma, a conex@o entre membros do Conselho
Consultivo e o mundo social ¢ evidenciada em cada discurso dos mesmos nas reunides

realizadas, como poderemos observar adiante.

3.2.2- As Atas falam — um retrato da ambivaléncia do Conselho Consultivo da Anatel

como reflexo da indefinicio do marco regulatorio brasileiro

As atas, portanto, proporcionam a oportunidade para investigarmos as agdes da
Anatel avaliadas por seus conselheiros, numa perspectiva unica e abrangente das

Ce e . A« 141
iniciativas da Agéncia.

A primeira reunido do Conselho Consultivo ocorreu em fevereiro de 1998. Aspectos
formais proporcionaram a tonica desse primeiro encontro. Termos de posse, boas-vindas,
enfim, o ritual caracteristico exigido. As primeiras reunides, na esséncia, constituiram um
forum para os Conselheiros analisarem o Plano Geral de Outorgas. Um curioso incidente
parecia sinalizar algum desprestigio para o recém criado conselho. O Plano Geral de Metas

teria chegado ao Conselho Consultivo com um prazo maximo de 15 (quinze) dias para

1A partir deste momento, estaremos analisando diversas atas do Conselho Consultivo. Para ndo repetir
citagdes e/ou referéncias sobre a disponibilidade das mesmas no site da Anatel, informamos que todos esses
documentos estdo disponibilizados na home page www.anatel.gov.br/conselho consultivo.
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analise, sem os comentarios as sugestoes apresentadas na Consulta Publica, anteriormente
realizada. Diversos conselheiros’” formalizaram sugestdes para que o Plano fosse
analisado em outra oportunidade, no que foram atendidos. O Plano Geral de Metas, pega
importante para analise das agdes futuras da Agéncia contempla, pelo menos ao nivel
discursivo, metas de alcance social, como o direito de acesso de toda a pessoa ou
instituicdo, independente de sua condi¢do s6cio-econdmica, ao Servigo Fixo Comutado
destinado ao uso do publico em geral, bem como condi¢des de acesso ao servigo para
deficientes auditivos e da fala, desde que disponham dos aparelhos necessarios a respectiva
utilizagio. Areas de urbanizagio precaria foram igualmente objeto de preocupagcio,
principalmente no que diz respeito a questdo da distribuicdo de telefones publicos por
namero de habitantes.’” Servios de emergéncia precisariam igualmente dispor de
gratuidade obrigatdria e, tendo como base os principios sociais fundamentais da Lei Geral
de Telecomunicagdes, palavras ou pequenas citagdes como “beneficio da populacio
brasileira”, “desenvolvimento do setor de telecomunicagdes harmonico com as metas de
desenvolvimento social do Pais”, “satisfagdo das necessidades da populacao e do interesse
coletivo” permeiam o documento.”” O Conselho aprovou o Plano, demonstrando uma
unica e decisiva preocupacgdo, ou seja, a auséncia de previsdo de sangdes para o caso de ndo
cumprimento das metas estabelecidas.

O Regimento Interno do Conselho foi apresentado na 5° Reunido. Interessante

registrar que o mandato dos conselheiros, correspondendo a trés anos, sem reconducio ao

142 Os conselheiros solicitantes foram Raimundo Carreiro Silva, Agaciel da Silva, Mozart Vianna de Paiva e
Adelmar Silveira Sabino, este ultimo ex-diretor da Camara dos Deputados. (Cf. ANATEL, Conselho
Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 003, realizada no dia 29.abr.1998).

1430 Plano previa trés telefones de uso publico por grupo de mil habitantes.

4 Ver incisos Il e VI do art. 2° da Lei Geral de Telecomunicagdes e a Ata da Reunido 003 da Anatel, de abril
de 1998.
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cargo, ¢ uma atividade ndo remunerada. A preocupagdo com possiveis vinculos a grupos de
interesse, por parte dos conselheiros, fez com que uma exigéncia fizesse presente a
necessidade de apresentacdo de declaragdo de bens na investidura do cargo, bem como ao
término da gestdo, e nas hipoteses de afastamento antecipado.’*’

Um pequeno incidente ocorreu numa reunido do Conselho em margo de 1999./%
Um dos conselheiros presentes questionou o porqué da ndo apresentacdo ao Conselho
Consultivo a revisdo do Regimento Interno da Anatel. O Presidente do Conselho
respondeu que ndo cabe ao Conselho tal responsabilidade. Alguns outros conselheiros se
manifestaram discordando do Presidente, registrando que o Regimento Interno da Agéncia
sera submetido a consulta publica e ndo via motivos para que o Conselho Consultivo nao
ter acesso e debater o projeto. Um registro mais enfatico ressaltou a condi¢do do Conselho
ser “representante da sociedade civil”.’"’

Mas foi numa reunido numa tarde de maio de 1999 que aconteceu a primeira e
grande polémica envolvendo os membros do Conselho Consultivo. O tema, ou o ponto de
discordia foi o critério para o estabelecimento de sangdes para o ndo cumprimento de
clausulas dos Contratos de Concessdo. Graduacdes de multas e algumas flexibilizagdes
sugeridas para servicos limitados ou especializados foram o estopim para se discutir a
propria missdo da Anatel em servigos de regulacdo. Como estabelecer regulamentacio para

um setor cujo desenvolvimento tecnoldgico exige justamente mais agilidade e menos

controle permeava a discussdo. Um dos conselheiros registrou preocupacdo com a rigidez

% cr Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessao 005, realizada no dia 30.out.1998.
16 cf, Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessao 009, realizada no dia 29.mar.1999.

70 conselheiro que primeiro manifestou-se foi Otavio Azevedo. Na seqiiéncia, Raimundo Carreiro, Luiz
Otavio e Paulo Roberto Barreto Bornhausen, cabendo a este a referéncia do Conselho representar a sociedade
civil. Como registro, vale ressaltar que o Presidente do Conselho, em marco de 1999, era Wilson Lazzarini.
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das regulamentacdes e que a concepgao original da propria esséncia da proposta da criacao
das agéncias era favorecer a dinamica do mercado e que o “excesso de regulacdo pode
atrapalhar o crescimento das empresas e criar um ‘Tribunal de Causas’ na Anatel, tornando
mais moroso o processo de desenvolvimento das telecomunicac¢des no Brasil”.”**

O debate fez ainda com que emergissem questionamentos paralelos sobre
“fornecedores independentes”, cuja existéncia alguns conselheiros desconheciam, mas o
centro do debate era, evidentemente, a (in) definicao do papel das agéncias de regulacdo, de
um modo geral, e da Anatel, em particular. Aos questionamentos levantados, nao faltaram
opinides divergentes. Para uns, as agéncias ndo poderiam se exceder em suas funcdes de
regulagdo, o que prejudicaria a dinamica do mercado, para outros, a regulacdo ¢
fundamental justamente para que o Pais disponha de um desenvolvimento competitivo no
setor de Telecomunicagdes, mas com a efetiva regulacdo. Um dos conselheiros, inclusive,
parecia antecipar uma das preocupagdes futuras do Governo Lula, de que houvesse uma
politica industrial advinda de um Ministério para que a Anatel ndo acabasse se envolvendo
em 4reas que desconhece ou que ndo fazem parte de sua especializagio.’*

O desenho do marco regulatorio ainda hoje ndo ¢ suficientemente delimitado. No
entanto, nos primeiros anos de existéncia das agéncias, a indefinicdo era ainda mais
acentuada. A falta de clareza sobre as fungdes efetivas do Conselho Consultivo ainda era

flagrante em junho de 1999, por ocasido da 13" Reunido da entidade, quando seu Presidente

registrou que era preciso (re) definir a atribuigdo do préprio Conselho. A sugestdo era para

'8 Surpreendente declaragio do Conselheiro Paulo Roberto Barreto Bornhausen (Cf. ANATEL, Conselho
Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 012, realizada no dia 29.mai.1999), por ressaltar “excesso de regulacdo”,
justamente para uma institui¢do que tem como fung¢do basica “regular”.

49 Este é o registro em ata do Conselheiro José Leite Pereira Filho, discordando de outros conselheiros, em
maio de 1999 (Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 012, realizada no dia
29.mai.1999). José Leite ¢ PHD em Philosphy e master of Science (MSC) pela Naval Postgraduate School,
Califorina, EUA, tendo feito carreira na Marinha do Brasil.
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que se criassem grupos de trabalho com a intengao prioritaria de se fazer uma releitura da
Lei Geral de Telecomunicagdes e acompanhar, de forma mais sistematica, os
procedimentos administrativos da Anatel. Um dos conselheiros posicionou-se de forma
contraria a criacdo desses grupos fundamentando sua argumentagdo de que o Conselho
estaria extrapolando suas competéncias e que desta forma passariam a agir como auditores
internos ou como um 6rgao de defesa do consumidor, criando “problemas desnecessarios”
para a Agéncia. Um outro conselheiro, por sua vez, elogiando a sugestdo do Presidente do
Conselho, afirmou que a entidade, na atualidade, estaria aquém de suas possibilidades
reguladoras e que justamente essas inovacdes poderiam tornar as acdes do Conselho mais
efetivas, tornado-o, de fato, legitimo representante da sociedade na estrutura da Anatel.”’ E
flagrante que o Conselho Consultivo, ap6s quase 18 meses de existéncia, ainda ndo
percebia com objetividade sua contribuigdo efetiva.

A indefini¢do da responsabilidade publica das agéncias era evidente em muitos
didlogos travados nas reunides do Conselho. Esses foruns ressaltavam, como nunca, as
contradi¢des, as incertezas sobre o efetivo papel das Agéncias e os conselheiros pareciam
trazer para si a consciéncia critica das agdes regulatérias. Ao debaterem, em junho de
20007, diretrizes sobre telefonia movel e a introdu¢do de um terceiro competidor nesse
segmento, um dos conselheiros questionou se, alguma vez, foi levada em conta a vantagem
para o usudrio. O Conselheiro fez meng¢do de que as explicagdes sdo sempre técnicas € ndo

ficam esclarecidos os beneficios para o usuario. Refor¢ando esse argumento, um outro

1500 Presidente do Conselho, na ocasido, era Savio Pinheiro. O Conselheiro que se opds a proposta era
Wilson Lazzarini e o conselheiro que defendeu a sugestdo do Presidente era Paulo Roberto Barreto
Bornhausen.

15T Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 019, realizada no dia 19.jun.2000.
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conselheiro ressaltou que seria preciso separar a “parte comercial da parte politica da
decisdo, daquilo que é realmente importante para o usuario”.’””

As respostas para as indagacdes foram insatisfatorias, pois o debate continuou. Um
dos conselheiros sintetizou o que todos ja sabiam, afirmando que “realmente o maior
interesse é comercial” (grifo nosso).”’ As consultas publicas, que poderiam ser uma
alternativa para a participacdo ou controle da sociedade, sdo indcuas desse ponto de vista.
Na mesma reunido, os proprios conselheiros admitiram que as mesmas se tornaram um
forum para grupos de interesses, no caso, os grandes fabricantes e os prestadores dos
servigos de telefonia. Os usuarios, por sua vez, ndo encontram espago ou possibilidade de
manifestagdo. O mesmo conselheiro que admitiu que o interesse comercial predomina nas
acoes da Agéncia registrou com igual sinceridade que “a Anatel fica sozinha nessa decisao
de analisar o que é melhor para a sociedade” (grifo nosso).

Outras questdes relevantes foram registradas no que talvez tenha se constituido a mais
emblematica das reunides do Conselho Consultivo no que diz respeito a responsabilizagdo
publica e o déficit democratico da Anatel.

Um quarto conselheiro’™ levantou um tema fundamental. Seu questionamento
direto foi se alguma vez, desde que a Agéncia foi criada, algum estudo de viabilidade
técnica teria sido desenvolvido a partir do ponto de vista do usudrio e ndo dos fabricantes
ou operadores do sistema. O mesmo conselheiro que admitiu que os interesses comerciais

prevalecem em praticamente todos os momentos admitiu que se for estimulado o debate

com a sociedade, “acaba-se consultando aqueles grupos que estdo interessados naquele tipo

132 Frase do Conselheiro Wanderley Gregoriano de Castro Filho. O primeiro questionamento foi de Benjamin
Funari.

133 Palavras do Conselheiro Francisco Eugénio.

13 Questio levantada pelo Conselheiro Otavio Marques de Azevedo.
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de negocio, o que tem acontecido em qualquer consulta publica que se faga”, assinalando
ainda que a sociedade ndo estaria organizada o suficiente para se manifestar. Interessante
observar que houve comentarios, na mesma reunido, de que tal tema também era objeto de
discussdo no Comité de Defesa do Usudrio, ou seja, a falta de clareza do efetivo papel da
Anatel era evidente. Um dos conselheiros’”, que faz parte do Conselho Consultivo e
também do Comité de Defesa, propds, sem especificar como, estimulos a participacdo da
sociedade nas Consultas Publicas. Um outro participante’”® reforcou a importancia do
Conselho Consultivo nesse processo, pois essa instancia ¢ representada por entidades
governamentais, ndo-governamentais, usuarios, operadores etc. e deveria estar presente nas
Audiéncias Publicas. Além disso, na seqiiéncia das sugestdes, 0 mesmo conselheiro sugeriu
que, no minimo duas vezes ao ano, o Conselho Consultivo fosse “promotor de encontro dos
players do sistema de telecomunicagdes com os usudrios como uma forma de evoluir
nesses canais de comunica¢ao com a sociedade”.

Indagado se os Procon’s proporcionavam alguma contribuicdo nas Audiéncias
Publicas, o Presidente do Conselho foi taxativo, informando que ndo ha participacdo
alguma desses orgaos de defesa do consumidor nesses eventos. Em determinado momento,
o debate pareceu perder o eixo central, quando um dos conselheiros, numa reflexao
completamente desassociada do tema, culpou a imprensa por ndo informar devidamente a

157
1.

sociedade as decisdes que envolvem a Anatel e as Agéncias em gera A partir dessa

ultima colocagdo, o Presidente do Conselho encerrou o debate sobre a participagdo da

133 Conselheiro Jalio César Campos Silva.
156 Conselheiro Paulo Roberto Bornhausen.

157 Essas criticas ao papel da imprensa foram do Conselheiro Ronaldo Paixdo Ribeiro.
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sociedade nas decisdes da Agenda, conclamando aos presentes retomarem a pauta basica da
reunido e informando que essa discussao poderia ficar para “um outro momento”.

O Plano de Metas da Anatel prevé a instalacao de telefones publicos em localidades
com menos de 100 habitantes que se caracterizem como comunidades de baixo poder
aquisitivo, com a implantacdo de acesso em condi¢des privilegiadas e tarefas reduzidas
para estabelecimentos de ensino, biblioteca e postos de saude. Na 21° Reunido do
Conselho, tal tema foi amplamente discutido e as principais dividas giraram em torno de
apenas as escolas publicas teriam tal beneficio. Foi esclarecido que o Ministério das
Comunicacdes ¢ que iria definir os estabelecimentos a serem beneficiados.

Na 22° Reunido”®, um dos conselheiros mostrou-se inconformado pelo fato da
sociedade ndo reconhecer a importancia e os servicos prestados pelo Conselho Consultivo,
sugerindo que a Anatel divulgasse com melhor destaque a contribuicdo do Conselho nas
atividades da Agéncia.””’

A universalizagdo dos servigos de telecomunicagdes, por sua vez, foi um dos

destaques da 23* reunido do Conselho’®

e a questdo da responsabilizacdo publica das
Agéncias, pelo menos ao nivel discursivo, volta a tona depois de 8 (oito) meses. Foi
ressaltado que o interesse publico deve prevalecer acima de tudo e que o plano de
universalizacdo ¢ fundamental e prevé o acesso de qualquer pessoa ou instituicdo de

interesse publico, independente de sua condigdo soOcio-econOmica, a utilizagdo das

telecomunicagdes em servigos essenciais de interesse publico.

158 Cf. Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 022, realizada no dia 15.dez.2000.
139 Participagdo do Conselheiro Lindbergh Gondin de Lucena.

160 Cf. Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 023, realizada no dia 12.fev.2001.
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O tema destaque e polémico da 19" Reunifo, a participagdo efetiva da sociedade,
parecia adquirir alguma objetividade na 24* Reunido’®, pois o nono ponto da pauta previa a
discussdo sobre “a criacdo de mecanismos que possibilitem melhor participagdo da
sociedade nas Consultas Publicas que tratam de interesse publico”. Porém, na maior parte
do encontro, um outro assunto ganhou destaque maior. O reajuste de tarifas, baseado no
IGPDI, foi considerado injusto pois superava os indices inflaciondrios, prejudicando os
trabalhadores assalariados brasileiros. Esse foi o argumento utilizado por um dos
conselheiros’” presentes e proporcionou nova e acalorada discussdo envolvendo
praticamente todos os membros do Conselho Consultivo, demonstrando uma vez mais a
falta de clareza sobre o papel do Conselho e, principalmente, as ambivaléncias da Anatel.
163 A reagdo dos demais conselheiros, a partir da colocagdo sobre a impropriedade dos
reajustes tarifarios, foi imediata. No sentido contrario da argumentagdo, outro
conselheiro’® defendeu, a partir de uma perspectiva liberal, a hipotese de que apenas a
concorréncia entre as operadoras poderia fazer com que os pregos abaixassem, delegando
assim ao mercado o papel de minimizar o impacto dos reajustes aos usudrios do sistema.
Ressaltou ainda que os empresarios, ao participarem do leildo das privatiza¢des, adquiriram
direitos a partir das regras expostas a sociedade em forma de Consultas Publicas. Se nado
houve manifestagcdes em contrario, as normas passaram a ser legitimas e os reajustes sao

realizados a partir dos contratos firmados. Afirmou ainda que “alterar essas regras ¢ destruir

6l cf, Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 024, realizada no dia 12.mar.2001).
12 Argumento apresentado pelo Conselheiro Jalio Campos.

13 A preocupagdo com os reajustes tarifarios ndo € isolada. Em Relatorio da Ouvidoria da Anatel, esta
preocupacdo era explicita: “Até onde a escolha dos indices de corre¢ao dos contratos de concessao e o proprio
calculo tarifario em si ndo tangenciam a discussdo de critérios de politicas publicas, mormente onde aquelas
atualmente adotadas encontram parametros em moeda estrangeira, referéncia bem distinta da realidade
salarial comum do usudrio de telecomunica¢des?” Ver Relatorio Semestral (2002).

1% Hipotese levantada pelo Conselheiro Otavio Azevedo.
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o processo de credibilidade econdémica e social (...) porque estd sendo destruido um
principio da equacdo e a um conjunto de direitos”. Para complementar o argumento do
colega, um outro conselheiro’® conseguiu ser ainda mais duro na argumentacio, citando a
competéncia do Conselho, a partir da leitura do Regimento Interno, assinalando que “o
trabalho ja foi feito e ndo compete mais ao Conselho analisa-lo”. Para amenizar o clima e o
calor dos debates, o Presidente do Conselho’® interviu, considerando importante a
colocagdo do item reajuste tarifario, porém registrando igualmente que “as entidades
representativas do mercado corporativo estdo sempre presentes (...) fazendo valer seus
direitos (...) e isso ndo tem acontecido com relagdo aos usuarios”. O conselheiro que
ressaltou a injustica dos reajustes considerou insatisfatdria a hipotese de que o mercado, ou
a competicdo entre operadoras, tudo resolveria, pois nos proprios contratos estavam
previstas fusdes, o que por si s, invalidaria a argumentacdo da livre competi¢cdo. O debate,
evidentemente, continuou com outros argumentos, por exemplo, de que ha legislacio
especifica no pais contra a formagdo de oligopolios ou outras formas de concorréncia
imperfeita etc. Quando finalmente a pauta chegou ao item nove, para objetivar uma maior
participacdo da sociedade no ambito das decisdes e acdes da Anatel, tema recorrente, um
dos conselheiros’®” apresentou proposta para ampliar o controle social. A idéia basica
contemplava um cadastro de organizacdes governamentais € ndo governamentais,
representativa dos direitos dos cidaddos, com o objetivo de serem informadas, em tempo
habil, sobre as consultas e audiéncias publicas, bem como tomar conhecimento dos

regulamentos e proposi¢des que envolvem tais eventos, para que, a partir de uma melhor

19 Palavras registradas em Ata do Conselheiro Carlos de Paiva Lopes.
1% Nesta Reunido do Conselho o Presidente interino era Lindbergh Gondim de Lucena.

17 Proposta apresentada pelo Conselheiro Jalio Campos.
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qualificagdo, possam participar com mais freqiiéncia e determinagdo nesses foruns. A
proposta foi criticada por 3 (trés) conselheiros. O primeiro afirmou que a Anatel ndo
poderia assumir tal responsabilidade, mantendo e atualizando o cadastro. Sugeriu que as
“sociedades organizadas” assim o fizessem. '* O segundo conselheiro, embora nio
criticasse diretamente a sugestao, ressaltou que o processo de consulta publica deveria ser
repensado, tendo em vista que poucas sugestdes apresentadas nesses foruns sao acatadas ou
operacionalizadas pela Anatel. Sugeriu uma melhor publicizagdo das informagdes por parte
da area de Comunicacdo Social da Agéncia. Aparentemente, segundo esse depoimento,
nem mesmo as sugestdes ou demandas de grupos de interesses encontram algum tipo de
ressonancia por parte da Anatel. Um terceiro conselheiro acrescentou que tais sugestoes
ndo seriam de competéncia do Conselho Consultivo. A reunido terminou, sem, uma vez
mais, consolidar formas efetivas de controle social.
Na 27 Reunido, a crise de identidade do Conselho evidencia-se uma vez mais.’®”
Ao tentar retomar o tema da realizacdo de audiéncias publicas, um dos conselheiros foi
enfatico ao afirmar que o Conselho deve se ater unicamente as suas fungdes regimentais, ou
seja, ser uma instancia apenas para consulta do Conselho Diretor e que até mesmo a pauta
das reunides deveria ser elaborada por aquele Conselho, ressaltando unicamente o papel de

aconselhamento da instdncia organizacional.’”’

No entanto, como estava presente na
< . 171 o o
reunido um conselheiro’”" que trabalhou com o ex-Ministro Sérgio Motta, um dos

idealizadores da Reforma do Estado no Brasil e entusiasta do modelo das agéncias de

regulagdo, o mesmo foi questionado sobre “o que se pretendeu com a criagdo do Conselho

18 Comentério do Conselheiro José Expedicto Prata.
19 Cf. Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 027, realizada no dia 28.mai.2001.
" Declaragdes do Presidente do Conselho Otavio Marques de Azevedo.

7! Conselheiro José Expedicto Prata.
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Consultivo”. Este ¢ um dado central neste trabalho. Afinal, depois de 27 (vinte e sete)
reunides do Conselho Consultivo, ndo havia ainda clareza sobre o efetivo papel dessa
instancia por parte de seus componentes. A resposta do conselheiro foi que a idéia era
constituir um 6rgao representativo da sociedade, com presenga no interior da Anatel, razdo
pela qual o Conselho ¢ composto de dois representantes do Senado, dois da Camara, dois
do Poder Executivo, dois das operadoras, dois da sociedade civil e dois das entidades
representativas dos usuarios. Segundo o ex-assessor de Sérgio Motta, o “objetivo foi de
inserir a sociedade civil na Anatel para, num ambiente democratico, discutir as questdes
relevantes que a Agéncia esta tratando”. O interessante € que, na Ata, a Reunido prossegue
sem que todas as pendéncias anteriores, como a omissdo da Agéncia em outros momentos,
em fun¢do deste ou daquele conselheiro ndo considerar da competéncia do Conselho agir
em pré da sociedade, sejam retomadas. Simplesmente o préximo ponto da pauta ¢ discutido
e tudo parece assumir menor importancia. Ao final da Reunido o assunto audiéncia publica
¢ retomado. Neste momento, o Presidente do Conselho faz grave depoimento, afirmando
que a “Anatel tem assumido uma postura de ndo aceitar opinides nas consultas populares”.
Ressaltou que “99,9% do que vai a consulta publica ¢ exatamente o texto publicado na
regulamenta¢do definitiva”. Para o mesmo conselheiro, conforme registro em ata, “deve
estar acontecendo algum problema ou ninguém entende nada(sic)”. A Reunido foi
encerrada em seguida sem maiores manifestacdes ou explicagdes sobre o depoimento.
A 30" Reunido do Conselho contou com a presenga do Presidente do Conselho

Diretor'”? que apresentou um projeto com o objetivo de criar um espago interativo entre a

1720 Presidente do Conselho, na ocasido, era Renato Navarro Guerreiro.
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Anatel e o usuario, disponibilizando dados de interesse da sociedade, sem melhores
detalhamentos.’”

Em funcdo de cortes orgamentarios, um servico de consultoria que teria como
objetivo avaliar cenarios e apontar caminhos para a Anatel, envolvendo as
Superintendéncias de Servigos Publicos, Servicos Privados e Universalizagdo da Anatel,
ficou restrito a avaliacdo do processo de renovacdo dos contratos de concessdo das
prestadoras de Servigo Telefonico Fixo e Comutado (STFC). Este tema ganhou destaque na
38 Reunido’”?, em maio de 2002, quando um dos conselheiros’” ressaltou a importancia
da Agéncia, sempre que possivel, ouvisse o que a sociedade pensa acerca do STFC. Um
tema curioso, divida de muitos usuarios foi levantado, por sua vez, na 42* Reunido, ou seja,
a disparidade de tarifas entre o STFC e o SMC, mas explicagdes ndo foram fornecidas.
Nesta mesma reunido, o quadro de pessoal, tema recorrente, foi uma vez mais ressaltado,
principalmente na questdo que envolve os servidores oriundos da Telebras.

Na 43® Reunifio’”’, um assessor da Ouvidoria’’” esteve presente para explanar sobre
os objetivos da mesma, ou seja, manter eficientes e legitimos canais de comunica¢do com a
sociedade, atuando como Orgdo representante do cidaddo-usuario, receber reclamagoes,
dentncias de irregularidades e a ampliagdo da capacidade do cidaddao e do usuario
corporativo participar das decisdes da Anatel. Ao Conselho Consultivo foi informado que

os relatorios da ouvidoria sdo semestrais e, quando concluidos, sdo encaminhados ao

B3t Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 030, realizada no dia 3.set.2001.
74 ¢t Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 038, realizada no dia 30.mai.2002.
173 Conselheiro Eduardo Felipe Ohana.

176 Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessido 043, realizada no dia 14.dez.2002

177 Conselheiro Edvaldo Miron da Silva.
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Conselho Consultivo e ao Conselho Diretivo. O Presidente do Conselho’”® questionou
sobre a “real importancia das Audiéncias Publicas para a populagdo”, visto que as
“impressdes da sociedade ja sdo colhidas por meio das Consultas Publicas, amplamente
divulgadas nos veiculos de comunicagdo”. O assessor da Ouvidoria respondeu ressaltando
que as Consultas Publicas, na maioria das vezes, ndo sdo de interesse do cidaddo, bem
como nao sdo acessiveis ao conjunto da sociedade. Um dos conselheiros presentes, por sua
vez, perguntou qual “seria o produto efetivo da Ouvidoria”. O assessor, uma vez mais,
respondeu que o papel da Ouvidoria ¢ encaminhar ao Conselho Diretor as reclamagdes dos
usudrios e apontar as falhas das acdes da Agéncia. Um outro conselheiro’”” aproveitou a
oportunidade para elogiar o desempenho da Ouvidoria, responsavel, segundo ele, pelo
estreitamento da comunica¢do entre a Anatel e a sociedade. Em nossa avaliacdo, ¢
surpreendente que o Conselho Consultivo da Anatel desconhecesse o trabalho da
Ouvidoria. Perguntas basicas sobre o que faz a Ouvidoria, qual o papel da mesma etc.
demonstram uma total dispersdo do Conselho sobre importante 6rgdo da propria Agéncia.
O curioso ¢ que a missdo do Conselho Consultivo e da Ouvidoria, na esséncia, atendem aos
mesmos objetivos, aconselhar ou sugerir ao conselho Diretor mudangas de corre¢do de
rumo por parte da Anatel. Impossivel imaginar que as duas instncias desenvolveram suas
atividades sem qualquer comunica¢do anterior até a presente reunido. Mas foi que
aconteceu, pelo menos, até aquele momento.

Na reunido seguinte, foi apresentado o proprio Relatério da Ouvidoria, e quem

180

esteve representando este 6rgdo foi novamente um assessor do Ouvidor ™. Em ambas as

178 Conselheiro Carlos de Paiva Lopes.
17 Conselheiro Julio Campos.

180 Conselheiro Edvaldo Miron da Silva.
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oportunidades, na reunido anterior, para explanar sobre a Ouvidoria, e nesta reunido, para
apresentar o Relatorio, o Ouvidor da Anatel’* nio se fez presente. A justificativa fornecida
foi a mesma, ou seja, compromissos anteriormente assumidos impediram a presenca do
Ouvidor.”*? O assessor, portanto, apresentou o Relatorio, reafirmando os esforgos da
Ouvidoria para que a “Agéncia cumpra com sua finalidade, que ¢ garantir a efetividade dos
direitos dos consumidores e dos usudrios” (ANATEL, 2003a, p.1). Entre os pontos
principais do trabalho, destacou a necessidade da Agéncia “compenetrar-se enquanto
instancia regulatoria”, buscar uma descentralizacdo do poder decisorio e adotar posturas
mais ageis para beneficiar os usuarios. Ressaltou ainda a necessidade da reativacdo do
Comité de Defesa da Ordem Economica e do Comité de Defesa dos Usudrios e a
importancia crescente da Assessoria de Relagdes com o Usudrio (ARU) com a sugestdo de
que essa unidade adquira o mesmo nivel hierarquico das superintendéncias (Anatel, 2003a,
p.2). Um dos conselheiros presentes’® sugeriu que a Ouvidoria, em seus relatorios, deveria
medir estatisticamente o funcionamento e a eficiéncia da Agéncia, como numero de
reclamagdes atendidas, respostas ao usudrio nos prazos estabelecidos etc. O assessor da
Ouvidoria respondeu dizendo ndo ser esse o papel do érgio. Um outro conselheiro’®, no
entanto, reforcando a sugestdo de seu colega, disse que era sim, fun¢do da Ouvidoria,
elaborar tais demonstracdes estatisticas. A exposicao terminou apds essa participagdo do
conselheiro sem que um consenso se consolidasse sobre a Ouvidoria fazer ou nao

levantamentos estatisticos. Uma vez mais fica flagrante o desconhecimento do Conselho

"8I 0 Ouvidor da Anatel, na ocasido, era Antonio Fagundes Reis.
132 Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 044, realizada no dia 11.fev..2003.
183 Conselheiro José Fernandes Pauletti.

134 Conselheiro Orlando José Leite de Castro.
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Consultivo sobre as especificidades, ndo apenas da Ouvidoria, mas da propria Agéncia,
conforme demonstramos em analise de atas anteriores.

Em reunido de junho de 2003, o tema sobre quadro de pessoal ganha destaque.’®’
Nenhuma solugdo havia ainda sido apresentada. A idé€ia, langcada na reunido era constituir
um grupo de trabalho para sensibilizar o Supremo Tribunal Federal para que a Anatel
pudesse contar com um quadro proprio de funcionarios, até entdo inexistente, 8 (oito) anos

, . ~ A - 1
apos a criagdo da Agéncia’®.

3.2.3 — Breves reflexdes sobre a leitura das Atas

As Atas demonstram singela e espontanea percepcao dos conselheiros que refletem
a ja comentada ambivaléncia das agéncias em seus respectivos campos de atuagdo. Essa
preocupacdo, ou melhor, a observacdo sobre o pouco tempo de existéncia desses atores,
além da imprecisdo, ou indefini¢do, do marco regulatdrio no Brasil traduz-se, efetivamente,
em acdes desarticuladas ou desencontradas entre essas agéncias em seu conjunto,
principalmente no quesito responsabilizagdo publica e controle social. Boschi e Lima
(2002, p. 231) alertavam para o fato de que o sistema regulatorio ¢ carente de limites
precisos na dimensdo desses controles, embora as agéncias tenham sido criadas com
sinalizacdes nesse sentido. Autonomia e mecanismos de controle, formas de accountability,
ainda segundo os autores, sempre obtiveram destaque na concep¢do das agéncias, embora
ndo tenha havido uma ag¢do afirmativa em desenvolver com nitidez esses parametros e que
esses balizamentos pudessem se adequar ao sistema em seu conjunto. A autonomia € a

interface com a sociedade eram pressupostos basicos na formulagdo original das agéncias,

185 Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 048, realizada no dia 1 1.jun..2003

'8 Apenas em julho de 2004 o concurso publico foi realizado.
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muito embora a clareza desses propositos nas acdes das mesmas ainda carecem de evidente
aperfeicoamento, como estivemos a observar nessas Atas do Conselho Consultivo. As
contradi¢des observadas no discurso dos conselheiros parecem bem refletir essa
ambigiiidade.

O neo-institucionalismo sociologico, bem como a vertente historica da Teoria
Institucional, nos permite analisar a estrutura organizacional da Anatel como socialmente
construidas. Em estudos sobre organizacdes, torna-se fundamental privilegiarmos os
aspectos ambientais em que as mesmas estdo inseridas e outras perspectivas paradigmaticas
igualmente precisam ser levadas em conta para uma analise mais abrangente. As agéncias
se transformam a cada dia, da mesma forma que o ambiente social, econdmico e politico.
Perigosa se torna a andlise que considere a Anatel, ou qualquer outra agéncia reguladora,
uma organizagdo homogénea, que atua de forma racional, com objetivos Unicos. Os agentes
reagem, modificam seus comportamentos, em situagdes varidveis, pressionados por
mudangas, o que bem caracteriza 0 momento em que vivenciam as agéncias de regulacio e
as pessoas que nela trabalham. Esses movimentos ndo sdo exatamente calculados, em
funcdo de “capturas” exercidas pelos grupos privados, ou mesmo guiados por um suposto
“espirito publico” herdado das ex-estatais. As narrativas contempladas em nosso estudo
podem, pelas caracteristicas exploratorias, se tornar uma base de pesquisa para
observarmos os demais niveis organizacionais da Anatel, analisando outros discursos para

que possamos entdo compreender a organiza¢do em seu conjunto.
3.3 — Ouvidoria, controle social e responsabilizacido publica

3.3.1 — Ouvidoria — Intencdes e frustracdoes na busca de uma identidade

organizacional



No Relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial elaborado pela Presidéncia
da Republica (2003), base para o Projeto de Lei encaminhado ao Congresso, ficou
evidente a preocupagdo do Governo Federal em estabelecer mecanismos de controle
social e a criagdo, fortalecimento ¢ padronizagdo dos mecanismos de Ouvidorias.'®’
Embora a existéncia de ouvidorias ndo fosse exatamente uma novidade nas agéncias de
regulagdo, a proposta causou polémica por estabelecer a necessidade em prever cargos
de ouvidor dissociados dos membros da diretoria. O Ouvidor seria obrigado a
apresentar relatorios periddicos de atividades aos respectivos Ministérios dos setores

regulados, bem como ao Congresso Nacional.

A Anatel dispunha, naquele momento, de uma estruturada ouvidoria, com nitida
definicdo de seu papel frente ao usuario. Em seu sitio na Internet a preocupacao desse
setor demonstrava preocupagdo em estabelecer a responsabilidade publica desse setor.
O site da Anatel, reproduzindo texto do Presidente da Associacdo Brasileira de

. 188 . . A S
Ouvidores ', registrava a importancia do papel da Ouvidoria, afirmando que
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Quando falamos em democracia participativa, logo identificamos uma
quimera, algo que ainda buscamos consolidar. A democracia
representativa ¢ uma conquista, mas, quanto a previsao constitucional que
trata da democracia participativa, verificamos que ainda estamos
engatinhando em seus mecanismos de desenvolvimento e fortalecimento.
Tais mecanismos ainda sdo bem té€nues, e ¢ dever do Estado e do governo,
procurar identificar caminhos que fortalegam e incentivem o exercicio da
participacdo do cidaddo na administracdo publica. Quando se vive numa
sociedade, é preciso conviver com o pluralismo, com a existéncia de
opinides divergentes, e respeitar esse pluralismo, essas opinides. Mesmo

187 Independente das mudangas propostas no Projeto de Lei, as Ouvidorias foram definidas pela Lei n. 9.472,
de 16 de julho de 1997, incluida na Lei Geral das Telecomunica¢des — LGT, com suas func¢des definidas no
Art. 45. O Regulamento Interno da ANATEL, por sua vez, define com mais precisdo as fungdes da Ouvidoria
na Agéncia através do Decreto n. 2.338, de 7 de outubro de 1997, Sec¢éo II.

'8 Edson Luiz Vismona respondia pela presidéncia da Associagio em abril de 2004.
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havendo divergéncias, ¢ possivel estabelecer convergéncias em acgdes

concretas que levem ao desenvolvimento do Estado e da sociedade.'”

Interessante observar, neste caso, a preocupacdo, ao menos discursiva, da
Ouvidoria da Agéncia, em ressaltar a importancia da participagao cidada, do papel, da
democracia participativa, da responsabilidade do Estado etc. e vincular esses
fundamentos democraticos nas agdes regulatorias. Este texto em particular, embora nao
desenvolvido por integrantes da Anatel, adquire significativo interesse, pois demonstra
um dos aspectos mais polémicos da acdo regulatoria, a surpreendente postura da
Agéncia em identificar de forma bastante nitida sua responsabilidade publica e,
principalmente, seu papel frente a sociedade até mesmo como um aparelho de Estado.
Ou seja, ¢ como se existisse um desejo “inconsciente” das mesmas, neste caso a Anatel,
em se definir como parte do Estado € ndo como um ator sujeito as pressdes do mercado
ou das empresas reguladas. Embora devamos relativizar a mensagem escrita, nao a
considerando como algo consensual ou determinante de uma cultura organizacional
generalizante nas demais agéncias de regulagdo, ou mesmo na Anatel, ndo deixa de ser

curioso o destaque concedido ao texto no site da Agéncia.

Os relatorios dos ouvidores da Anatel, que estaremos analisando neste capitulo
proporcionam, a semelhanga das Atas do Conselho Consultivo importante material para
observar, uma vez mais, a busca por uma identidade organizacional que tenha como
principio basico a responsabilizacdo publica de suas acdes regulatorias. A partir deste
material, talvez seja possivel estabelecer uma base para melhor compreendermos os

processos de mudanga, ou as necessidades dos mesmos, em uma instituigdo que parece

'% Disponivel em www.anatel.gov.br



vagar em busca de uma identidade propria. Os ouvidores transmitem em seus relatérios
o desenvolvimento dos processos de natureza simbolica e na interagdo da Anatel com o
ambiente ao qual se insere. Os ouvidores, sem excec¢ao, assumem simbolos do sistema
social e passam a representar papéis e alternam seus discursos e atitudes a partir de suas
respectivas percep¢do da organizagdo. Nogueira Eros (2004, p. 4) assinala que o
conceito de identidade organizacional e cultura organizacional , para alguns autores,
embora proximos, podem ser tratados de forma diferente. A identidade organizacional
estaria relacionada mais a forma como a organizacao ¢ percebida, baseada em sua
imagem externa. Poderiamos, ainda segundo o autor, considerar identidade
organizacional um conceito cientifico, a partir do momento em que a organizacao tenha
caracteristicas essenciais, continuidade temporal e que a mesma se distinga em fungado
de seus objetivos organizacionais estratégicos, missdo, proposi¢des ideoldgicas,
valores, filosofia ou cultura propria. E exatamente o que os ouvidores tentam, de certa
forma frustrada, ressaltar. A Anatel caminha sem rumo, sem exatamente saber aonde

chegar.

O neo-institucionalismo socioldgico, bem como a vertente historica da Teoria
Institucional, como abordagens tedrico-metodologicas, poderdo, uma vez mais, nos
proporcionar, ao analisarmos os relatorios da Ouvidoria, importantes indicadores de
COmo 0S Processos nos quais se constroem as regras € as formas operacionais da Anatel
sdo extremamente conflitivos, pois refletem os elementos politicos e estratégicos da
acdo, da mudanca institucional, o papel dos interesses e do poder nas permanentes

mudangas que vem ocorrendo no ambito da Agéncia (THERET, 2003).

175



Antes de analisarmos os relatorios (quatro), é importante ressaltar que o
Ouvidor da Anatel ¢ nomeado pelo Presidente da Republica para um mandato de 2
(dois) anos, podendo ser reeleito uma unica vez. O acesso a documentos ¢ livre e o
Ouvidor pode e deve participar das sessdes do Conselho Diretor. O ocupante do
cargo'” ndo estd subordinado hierarquicamente ao Conselho Diretor, dispde de
independéncia e deve assumir postura critica sobre a atuacdo da Agéncia, elaborando e
encaminhando relatérios periddicos para o Conselho Diretor, ao Ministério das
Comunicagdes e ao Congresso Nacional, tornando publicos esses relatorios, analises e
avaliagdes com edicao no Diario Oficial da Unido e disponibilizando as informagdes na

Biblioteca da Agéncia para consultas gerais.
3.3.2 — Os relatorios — propostas para a mudanga organizacional

O primeiro relatorio da Ouvidoria da ANATEL contempla o periodo de agosto
de 1999 a marco de 2000. A mensagem do Ouvidor'”', na primeira pagina do relatorio,
enfatiza a defesa dos interesses dos cidaddos, a partir da privatizagdo dos diversos
servigos publicos, agora sob a responsabilidade das agéncias, consideradas “verdadeiras
defensoras do interesse publico” (ANATEL, 2000, p.2). O relatério, na seqiiéncia,
ressalta a necessidade da Agéncia participar de forma mais ativa nos meios de
comunicagdo, justamente para divulgar o papel da reguladora na defesa da sociedade
(id., p.3). Embora algumas iniciativas tenham sido implementadas, como as salas do
cidaddo, instaladas nos escritorios regionais da Agéncia, o call center e o acesso a

informagdes via Internet, essas agdes teriam sido pouco divulgadas. O documento
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%A equipe da Ouvidoria é composta por 7 (sete) pessoas, com um Ouvidor, 5 (cinco) técnicos ¢ 1 (um)

estagiario.

®1o primeiro Ouvidor da Anatel, empossado em 10/08/1999, foi Saulo Levindo Coelho.



registra igualmente alguns problemas da Anatel, como a lentiddo nos esclarecimentos
sobre suas ag¢des. H4 alguma ambigiiidade no relatorio, pois em muitos momentos
problemas como esse sdo identificados, mas, por outro lado, segundo a perspectiva da
ouvidoria a “Anatel estd cumprindo seu papel, mas a populagdo nao esta sendo

adequadamente informada” (ANATEL, 2000, p.3).

Nas diversas visitas realizadas pelo Ouvidor aos escritorios regionais da
Agéncia, constatou-se diversas dificuldades, devidamente registradas pelo relatorio.
Deficiéncia de recursos materiais ¢ humanos, falta de divulgacao institucional das salas
do cidaddo, demora ou falta de retorno em relagdo as consultas dos usuarios, limitada
atuacdo da Agéncia contra estagdes clandestinas, inadequada distribuicdo de pessoal,
saldrios desiguais entre os funcionarios, caréncia de treinamento, falta de comunicacao
interna etc. Como se pode observar, a estrutura das agéncias, ainda num periodo de
implantagdo, estava longe de se transformar, efetivamente, em organizagdes flexiveis e

aptas a corresponder as expectativas dos cidadaos.

Uma outra preocupagio reside na ineficiéncia da Central de Atendimentos.'”* O
dimensionamento para as posicdes de atendimentos foi considerado insatisfatorio, em
funcdo do grande numero de chamadas e a Anatel aumentou essas posi¢des em 50%. O
relatdrio, no entanto, registra que a quantidade de posi¢des ainda ¢ insuficiente, pois as
chamadas crescem a cada dia numa progressao imprevista. 18,91% do total das ligacdes
sdo perdidas, abandonadas ou ndo sdo conectadas com os atendentes. Nos meses de
janeiro e fevereiro de 2000, esse percentual subiu para aproximadamente 30%. Algo

inaceitavel, do ponto de vista do gestor, ou regulador, de um servigo publico.

12 Instalada em novembro de 1998, com 30 (trinta) posi¢des de atendimento.
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No periodo de novembro/1998 a fevereiro/2000 as reclamagdes somaram
222.751 ligagdes, das quais 31,57% ficaram pendentes e 34,08% foram solucionadas
com prazos superiores a 30 dias. Esses nimeros impressionam, de forma negativa, pois
o0 prazo regimental para que essas demandas sejam equacionadas ¢ de apenas 5 (cinco)
dias. Ou seja, praticamente 65% das reclamagdes ou nao foram resolvidas ou demoram
excessivamente para obter solugdo. Do total de ocorréncias, 82,53% estdo relacionadas

a telefone fixo comutado/Publico.

Ao analisar o ano de 1999, o relatorio da Ouvidoria destaca os cortes realizados
pela Secretaria de Or¢amento Federal — SOF.'” Algumas metas da Anatel foram
severamente prejudicadas. De um total de 12 escritorios regionais, 6 foram aprovados,
de 56 estacdes remotas instaladas propostas, 19 foram aprovadas, das 28 estacdes
moveis propostas, apenas 13 foram igualmente objeto de aprovagdo, de 1.210

servidores incluidos no programa de treinamento, apenas 435 foram beneficiados.

As sangdes impostas pela Anatel, no mesmo ano, somaram R$ 46 milhdes. Os
motivos foram planos de expansdo vencidos, problemas decorrentes da implantagdo do
codigo de selecdo de prestadora e descumprimento do plano geral de metas de
qualidade. A fiscalizagdo das prestadoras de servigos, em particular as do servigo
telefonico fixo, tem como referéncia o descumprimento das obrigagdes contratuais. Os

prejuizos aos usudrios precisam ser compensados pelas prestadoras e as mesmas sao
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193 A proposta or¢amentaria da Anatel é encaminhada para a Secretaria de Orgamento Federal — SOF, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por intermédio do Ministério das Comunicagdes. O valor

or¢ado esta diretamente relacionado as cobrangas das taxas de fiscaliza¢do (TFI e TFF). De acordo com o

Art.

50 da Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997 — Lei Geral de Telecomunicacdes — LGT, a ANATEL ¢ gestora
exclusiva do Fundo de Fiscalizag@o das Telecomunicagdes - FISTEL, cujas fontes de recursos sdo concessdes
e permissdes de telecomunicagdes, taxas de fiscalizagdo das telecomunicagdes, certificagdo de produtos,
informagoes cientificas e tecnologicas, regulacdo da exploragdo de servigos de telecomunicagdes no regime

privado e aplicagdes financeiras.



ainda penalizadas com multas. Prejuizo, desconforto causado ¢ a falta da presta¢ao do
servico ao consumidor sdo os trés fatores que a Anatel tem como parametro para

exercer o poder sancionatorio.

O segundo Relatorio elaborado pela Ouvidoria da Anatel, com a data de
dezembro de 2002 '**, assinala, em suas primeiras linhas, que a Ouvidoria passou por
um processo de “reimplantagdo”, sem detalhar os motivos ou a necessidade dessa
reorganizagdo interna. Enfatiza que sua inser¢do ¢ pro-ativa e interage com todos os
setores do orgdo regulador e seus trabalhos sdo imbuidos de “espirito publico e alto

senso de profissionalismo”(ANATEL, 2002, p.6).

No mesmo relatorio, ha constantes manifestagdes sobre o papel da Ouvidoria,
ressaltando a “preservagdo do interesse publico” e a qualificagdo da instancia como
“autonoma e independente”, buscando ndo apenas uma perspectiva “técnico-burocratica
como, também, politico-institucional, onde se faz presente, sempre, o carater
eminentemente publico do seu proceder”, fazendo igualmente referéncias aos valores

“democraticos e republicanos”. (ANATEL, 2002, p.7-8)

Duas linhas foram demarcadas para o trabalho da Ouvidoria. A primeira,
denominada de exdgena, abordando as relagdes da Anatel com a sociedade e a outra

linha, endogena, tendo como preocupagdo central as unidades internas da Agéncia.

Em citagdes diversas, sdo enfatizadas os desafios da Agéncia em lidar com
“poderosos interesses economicos”, garantindo que seus profissionais “ndo atuem em
interesses de grupos” ou tenham interesse, futuramente, em trabalhar para empresas que

atualmente sejam objetos de regulagdo.

1 Disponivel em www.anatel.gov.br/ouvidoria
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Em sintese, a grande responsabilidade da Ouvidoria ¢

Ocupar posi¢do de eqiiidistancia em relacdo ao proprio Poder Publico, as
prestadoras dos servigos e aos usuarios, sem perder de vista, porém, que
estes, nessa ambiéncia, colocam-se como vulneraveis frente a
desenvoltura natural do poder econdmico (assimetria da informagdo na
atividade regulatoria). (ANATEL, 2002, p.14)

A ouvidoria, ¢ bom ressaltar, ndo tem poder decisorio e sua missao se resume
a proporcionar sugestdes para que os procedimentos da Agéncia encontrem sintonia
com seus fundamentos de atuacdo. Em diversos momentos do Relatorio, ¢ enfatizado o
fato de que a Ouvidoria esteve desativada um certo periodo de tempo sem, no entanto,
explicar a razdo desse lapso temporal no exercicio de suas fungdes. O documento
assinala que a equipe da ouvidoria elegeu como um de seus objetivos “o

relacionamento com a sociedade (...) procurando incrementar o dialogo social entre o

orgao regulador e a comunidade em geral”. (ANATEL, 2002, p.21)

Um dos aspectos curiosos levantados pelo Relatdrio ¢ sobre a dificuldade dos
usudrios em compreender com exatiddo o verdadeiro papel da Ouvidoria, pois o
entendimento dos que a procuram ¢ que esse Orgao tem como objetivo resolver os
problemas do usuario, como se a Ouvidoria fosse uma central de reclamacgdes destinada
a equacionar as demandas do cidadao-usuario. No entanto, e o Relatorio faz questao de
ressaltar, o papel da Ouvidoria tem como foco a elaboragao de relatorios criticos acerca
do funcionamento da Anatel. A fun¢do desse relacionamento mais estreito com o
usudrio, principalmente no que diz respeito as reclamacdes, estaria diretamente
relacionada com a Assessoria de Relacdes com os Usuarios (ARU), 6rgao vinculado

diretamente a Presidéncia da Anatel. Mas o Relatorio aponta, neste caso, alguns
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problemas inerentes ao fato de que o atendimento proporcionado pela ARU ¢ realizado
por servigos terceirizados, estruturado para um atendimento massificado. Quando a
Ouvidoria recebe algum tipo de reclamagdo, repassa imediatamente a ARU, sem ter

e~ . ~ .« . ~ 1
condi¢des de acompanhar a efetiva solugio da solicitagdo.'”

A concepcdo inicial da Reforma do Estado, desenvolvida pelo MARE na
gestdo do Governo Fernando Henrique Cardoso pressupunha agilidade e presteza no
atendimento, justamente para descaracterizar a imagem de um Estado excessivamente
burocratico e pouco dinamico na prestagdo de um servigo publico. O Relatorio da
Ouvidoria coloca em duvida essa pretendida agilidade do 6rgdo regulador. Afinal, a
eficacia da ARU, por exemplo, confrontada com inimeras demandas didrias da
sociedade, faz com que ndo haja um preciso acompanhamento e o devido retorno das
solugdes possiveis ao usudrio, mesmo porque, se a Ouvidoria repassa as reclamagdes
para a ARU, essa repassa para as operadoras. Nao ha garantias efetivas sobre a solucdo
dos problemas. O Relatério demonstra essa preocupacgdo enfatizando a necessidade da
Agéncia permitir um “controle regulatorio que reconhe¢a a dimensdo cidada como

personagem central da esfera publica” (ANATEL, 2002, p.44).

O Relatério faz mencao a necessidade de tornar operacional, uma vez ' mais, o
Comité de Defesa da Ordem Econdmica, que estava desativado, com propostas de criar
metodologias, indicadores e de critérios e procedimentos voltados a avaliagdo das agdes
preventivas e corretivas destinadas a repressao das infracdes das acdes das empresas
reguladas (id., p.46). Interessante observar que o Relatério ndo faz mengdo ao fato

desse importante comité ter sido, em algum momento, desativado. Mas este ndo ¢ um

1% No periodo analisado pela Ouvidoria, foram encaminhadas ao érgdo 982 (novecentas e oitenta e duas)
reclamagdes.
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caso isolado. O Relatorio identifica algo mais grave, pois ndo conseguiu, ou sequer
obteve informagdes, sobre o funcionamento do Comité para a Universalizagdo dos
Servigos de Telecomunicagdes, cuja principal atribuicdo ¢ avaliar a relevancia e os
impactos sociais dos servigos de telecomunicagdes. O funcionamento do comité criaria
a oportunidade para a Agéncia “arejar-se (...) captando o sentimento da comunidade na
execu¢do das politicas do setor de telecomunicagdes” (ANATEL, 2002, p.48). A
conseqliéncia mais imediata do ndo funcionamento desse comité ¢ que o Plano Geral de
Universalizagdo dos Servigos vem sendo desenvolvido sem a devida analise e o

respectivo acompanhamento e avaliacdo de setores da sociedade que deveriam compor

tal comité. '

Um outro importante comité também demonstra inoperdncia. O Comité de
Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes, constituido com o objetivo de
propor ao Conselho Diretor da Anatel metodologias de avaliagio do grau de
atendimento ao usuario, adocdo de procedimentos em defesa dos usuarios frente a
possiveis abusos por parte das empresas prestadoras de servicos, entre outras funcdes,
ndo se reuniu, uma unica vez, entre dezembro de 2000 e dezembro de 2002, data do
Relatorio da Ouvidoria. Desta forma, o “Conselho Diretor, mais uma vez, ndo contou
com a possibilidade de usufruir um grau de interacdo mais efetivo com a sociedade
organizada” (ANATEL, 2002, p.50). O Relatério, de maneira oportuna, ressalta que as
audiéncias publicas ndo substituem o trabalho do comité, potencialmente mais indicado

para um estabelecimento de uma relacdo de didlogo com a sociedade, principalmente

19 pela Resolugdo 96, de fevereiro de 1999, diversos setores da sociedade deveriam compor o Comité para a
Universalizagdo dos Servicos de Telecomunica¢des, como associagdo de moradores, portadores de
necessidades especiais, sindicatos trabalhistas, moradores de areas de urbanizagdo precarias, universidades
federais que realizam pesquisa na area etc.
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porque o cidaddio pouco participa das audiéncias realizadas.”’ A Ouvidoria
encaminhou ao Conselho Diretor solicitando a reativagdo do Comité de Defesa dos
Usuadrios, considerado estratégico pelo 6rgdo, justamente por demonstrar autonomia
entre seus membros, pois correm menos riscos de serem ‘“‘capturados” por grupos de
interesses. A critica sobre a inoperancia do comité, por parte da Ouvidoria, adquire um
tom mais duro quando acusa a Anatel de uma postura tecnocratica, considerando que a

eficiéncia técnica dispensaria a participacao social. (ANATEL, 2002, p. 51)

As audiéncias publicas também foram objeto de andlise critica por parte dos
ouvidores. A finalidade das audiéncias sempre foi o de estabelecer um forum em que os
cidaddos pudessem dialogar com atores do Estado. Matérias ou temas de interesse
publico devem ser apresentados nesses foruns para que a sociedade possa se manifestar
e, principalmente, alterar o rumo desta ou aquela acdo em curso. No entanto, no
segundo semestre de 2002, periodo coberto pelo Relatério da Ouvidoria, nenhuma
audiéncia foi realizada. O Relatorio, uma vez mais, percebeu a flagrante contradicao da
estrutura e missdo da Agéncia e suas praticas efetivas, pois se a Anatel dispde de
condicdes formais e estruturais para se relacionar com a sociedade, em sua atividade
estaria deixando a impressao de ainda ndo perceber a utilidade das audiéncias publicas

como instrumento negociado de mediagdo. (ANATEL, 2002, p.54).

A consulta publica, por sua vez, submete ao publico a minuta de algum ato

normativo, assim como assunto ou documento de interesse geral. = A Anatel tem

17 Cabe registrar que o Relatério da Ouvidoria demonstra sempre que utiliza a expressio “usudrio” a palavra
cidaddo entre parénteses ou como uma palavra composta, sempre ressaltando, de forma correta, em nosso
ponto de vista, a caracterizagdo de um usuario de servigos publicos como cidaddo em pleno direito do
exercicio da cidadania.

1% Resolugdo 270, de 19.jul.2001.



utilizado, segundo o Relatorio da Ouvidoria, o recurso da consulta publica com
freqiiéncia.]99 O mesmo relatério, no entanto, ressalta que o numero ainda ¢
insuficiente, quando comparado com a participagdo dos representantes do setor
econdmico diretamente envolvido com a prestacdo do servigo. A explicagdo dos
ouvidores ¢ que o “grau de inorgacidade social” ainda ¢é insatisfatorio. (ANATEL,
2002, p. 55) A sugestdo do Relatério enfatiza a modificagdo do curso da agdo
procedimental. As novas normas ganhariam legitimidade se a Anatel, quando concluida
a consulta publica e, antes mesmo de encaminhar os documentos produzidos apos o
consenso para o arquivo da Biblioteca da Agéncia, “primeiro respondesse as
consideracdes produzidas pelo publico, deixando para editar, posteriormente, a
resolugdo, criando, com isso, uma relagcdo dialdgica com os interlocutores populares”

(ANATEL, 2002, p.56).

Citando Camdes, “ndo louvarei o capitdo que diga que ndo cuidei”, o
Relatério avanga, tratando, segundo denominagdo de um capitulo especifico do mesmo,
das relagdes com os usuarios ¢ a identificagdao de vacuo institucional na estrutura de um
sistema para a satisfacdo da cidadania. Uma emblematica questdo ¢ colocada no
Relatorio que, uma vez mais, ¢ digna de destaque, pois reflete a indefini¢do da propria
missdo da Agéncia, tema recorrente abordado em outras partes de nosso trabalho. As

palavras dos ouvidores sdo expressivas:
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Alias, existe uma aparente dificuldade conceitual em posicionar a Agéncia
com relacdo ao usuario. Seria a Anatel, literalmente, uma agéncia de
consumidores? Sim e ndo. Sob uma perspectiva eminentemente estrita e
exclusiva, ¢ claro que ndo. Seu papel ¢ atuar na “concertacdo” dos setores

1% No periodo de maio a novembro de 2002, foram realizadas 89 (oitenta e nove) consultas publicas,
3.541 contribuigdes e 1.267 comentarios. Cf. Anatel (2002).

com
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regulados (compatibilizacdao dos interesses econdmicos com a prote¢ao do
usuario), equilibrando forgas e interesses.(ANATEL, 2002, p.56-57)

E a eterna crise de identidade das agéncias de regula¢io. Nada mais esclarecedor do
que essa exposi¢do do dilema ou drama das regulatérias. De qualquer forma, o fundamental, no
documento, é o registro que, na estrutura organizacional da Anatel, ndo ha um Unico setor ou
departamento que se dedicasse exclusivamente e se tornasse responsavel pela mediagdo de
interesses entre o cidaddo usudrio o prestador dos servigos. O Relatorio ressalta a prioridade da
Agéncia se organizar para proteger os direitos do usuario, mesmo porque “embora na estrutura
organizacional da Agéncia exista uma Assessoria de Relacdes com os Usudrios - ARU, seu
poder efetivo (...) sofre sérias limitagdes” (ANATEL, 2002, p.59). A sugestdo, em termos de
reestruturagdo interna é de que a ARU seja remodelada e se torne uma superintendéncia, com
maior autonomia e poder decisorio.

A existéncia de setores como central de atendimento ou o sistema “Fale conosco”,
segundo o Relatério, apresentam bom desempenho, mas estariam ainda muito distante do que
poderia “qualificar a atividade regulatoria” (id., p.60).

A Anatel, definitivamente, ndo ¢ empresa. Nao tem agdes negociadas em
bolsa. Ndo tem registro na Junta Comercial. E 6rgdo publico (autarquia
especial), sujeito aos condicionamentos dos principios constitucionais que
emolduram a administragdo publica. Sua relacdo com o cidaddo ndo
repousa na nog¢do de “cliente”, mas de cidadania, porque agéncia de
Estado. Seu relacionamento com o usuario ¢ de natureza politica e ndo
privada, porque exteriorizador do didlogo politico entre o Estado e a
sociedade, na qual a atividade regulatoria €, hoje, uma de suas principais
variantes, naquilo que se convenciona denominar de economia social de
mercado. (ANATEL, 2002, p.60)

Nao existe, ainda segundo o Relatorio, um sistema eficiente para acompanhar
o tramite das reclamagdes encaminhadas pelos usudrios, pois a Agéncia recebe a
reclamacdo, remete-a para a prestadora que, por sua vez, esclarece os procedimentos
adotados, porém a Anatel fica sem condi¢cdes de comprovar, ou verificar, junto ao
reclamante, se sua demanda especifica foi efetivamente atendida. Se o usuario volta a
reclamar, a superintendéncia da Anatel ¢ acionada e se instaura o Procedimento para
Apuragao de Descumprimento de Obrigagdes (Pado), sem que quaisquer previsdes para
o equacionamento do problema sejam sinalizadas ao usuario. O Relatorio cita ainda

200
1

depoimento de um ex-Conselheiro Consultivo da Anatel™, afirmando que a relagao

200 Ex- Conselheiro Consultivo Marcio Wohlers



entre Anatel e usudrio € inexistente e que se resume a um call-center para receber
reclamagdes que, uma vez recebidas, sdo encaminhadas as operadoras, sem verificagao

posterior da Agéncia. (ANATEL, 2002, p. 61-62).

O atendimento ao usuario por uma central de atendimentos que opera 24 horas
por dia e recebe em média 15 mil liga¢des diarias ¢ também objeto de acompanhamento
da Ouvidoria da Anatel. Entre os principais problemas encontra-se a demora no
atendimento ao cliente, o que leva alguns dos usuarios a buscar outras fontes para
encaminhar suas criticas ou buscar solu¢des, sempre procurando um atendimento
personalizado. Mas a maior surpresa encontrada pelos ouvidores ¢ que as empresas
terceirizadas, responsabilizadas pelo servico, sd3o remuneradas pelo numero de
atendimento realizado, independente de resolverem ou ndo o problema. O resultado
desse contrato ¢ que os atendentes, na medida do possivel, apressam o didlogo e o foco
do atendimento ¢ mais para a quantidade das ligagdes conectadas com o usuario e

menos para a qualidade da informagéo prestada.*’

No que diz respeito ao atendimento via e-mail, havia uma caixa corporativazo2
que foi desativada e essa responsabilidade passou exclusivamente para a Assessoria de
Relagdes com o Usuario (ARU). As primeiras dificuldades giravam em torno da
limitacdo do espago para as mensagens eletronicas, insuficientes para certo tipo de
mensagem, quando requerem mais detalhes por parte do usuario. Uma vez mais, ao
final do capitulo dedicado a andlise dos ouvidores sobre o atendimento via e-mail, o

discurso dos mesmos volta a ressaltar a importdncia das agéncias e sua

210 tempo médio do dialogo entre usuério e atendente ¢ de 180 segundos (3 minutos)

2920 endereco eletrénico era usuarios@anatel.gov.br
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responsabilizagdo publica, registrando que “o orgdo regulador ¢ um balcao publico das
demandas sociais, de caracteristica eminentemente republicana” (ANATEL, 2002,

p.66).

A Assessoria de Relagdes com os Usudrios (ARU) é preocupacdo recorrente
por parte da Ouvidoria. Em fungdo dessa assessoria ter adquirido significativa
importancia na estrutura organizacional da Anatel para se tornar uma efetiva fonte de
comunicagdo com o cidaddo, os aspectos e as peculiaridades de sua respectiva forma de
atuacdo ganham destaque na avaliagdo dos ouvidores. Com a criagdo do Procedimento-
Geral de Atendimento a Cliente®”, quando foram estabelecidos os padrdes para o
recebimento, analise ¢ controle das solicitagdes dos usuarios, nem todas as demandas
dos cidadaos reclamantes, em grande parte diversificadas, se adequaram aos padrdes
estabelecidos™. Neste caso, essas demandas sio encaminhadas para outras areas da
Anatel, como superintendéncias e escritorios regionais e justamente nessa tramitagao
interna ¢ que surgem os problemas, pois a demora por uma resposta, por parte do
usuario, ¢ significativa. Temas ausentes da regulamentag¢do ficam praticamente sem
respostas. Muitas vezes o problema se verifica na origem, ou seja, na dificuldade do
atendente em classificar corretamente o tipo de demanda, pois, em muitos casos, iSso
depende da interpretagao subjetiva do funciondrio terceirizado a partir do contato com o

usuario.

203 O Procedimento-Geral de Atendimento a Cliente foi criado em fevereiro de 2000
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2% Os tipos padrdes de classificagdo envolvem categorias como Reclamagdo, Pedido de Informagio,

Denuncia, Sugestao etc.



Quando pedidos sdo repassados para outras areas da Anatel, ha pouca
integracdo interinstitucional para que se “trabalhe de forma sistémica e organizada a

demanda do usuario” (ANATEL, 2002, p.69).

Uma outra e original forma de interagdo da Agéncia com o cidaddao tem como
foco a Sala do Cidadado, espago fisico, localizado nos escritorios regionais e nas
unidades operacionais da Anatel, tendo como objetivo interagir diretamente ¢ de forma
personalizada com o usudrio. Embora considerada uma boa iniciativa, os ouvidores
apontam algumas dificuldades para que o servigo alcance seu objetivo de forma mais
abrangente. Entre essas dificuldades o Relatério aponta a inexpressiva divulgacao para
o publico em geral dessa modalidade de atendimento, as dificuldades para o acesso para

205

a maioria da populacdo, notadamente os segmentos de baixa renda” ", e a localizagdo

das salas apenas em capitais do pais.

Entre as sugestdes encontradas no Relatério da Ouvidoria, fica flagrante a
necessidade em se alterar o status organizacional da Assessoria de Relagdes com os
Usudrio, divisdo da Anatel que surge, em diversas partes do documento, como um
gargalo na relacdo Anatel e cidaddo-usuério. O nivel hierdrquico da ARU deveria ser
outro, sinalizando para um upgrade que a equipare as atividades da regulagdo técnica,
estruturalmente melhores definidas no organograma da Agéncia. Entendem os
ouvidores que, desta forma, externamente, o processo de relacionamento com os
usuarios poderia ser melhorado e, internamente, os niveis de comunicagdo com outras

areas da Anatel poderiam se tornar mais fluidos.

205 O relatorio ndo esclarece as razdes dessas dificuldades.
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Cidadania e controle social sdo novamente registrados no Relatorio como algo
essencial ao agente regulador a partir dessa reestruturacdo interna envolvendo as

atividades da ARU.

Consolidaria, sob outra perspectiva, o didlogo com o cidaddo que
demanda a Anatel, imprimindo mais efetividade na assun¢do de suas
responsabilidades e integrando, na pratica, a cidadania ao controle social,
por meio do acompanhamento mais direto das reclamacgdes deduzidas na
Agéncia, sobretudo em suas dimensdes participativa e reivindicatoria.
(ANATEL, 2002, p.71)

A preocupacdo com a integracao entre Anatel e a sociedade permeia grande
parte do Relatorio e, em alguns momentos, ressalta que essa integracao deveria ir além
dos mecanismos legais e institucionalmente previstos como os comités, audiéncias e
consultas publicas, “cumprindo a agéncia a sua tarefa republicana de promover e de
estimular a interlocu¢do viva com a comunidade, sem que, com isso, perca a

racionalidade regulatéria” (ANATEL, 2002, p.72).

Objetivando incrementar a eficacia da Agéncia, sdo sugeridas algumas agdes
pontuais, como buscar uma maior integragdo com o Departamento de Protegdo ¢ Defesa
do Consumidor (DPDC) do Ministério da Justica e coordenagcdo com os Procons
estaduais. Ainda com relacdo a dinamica interna da Anatel, o Relatorio percebe uma
logica procedimental muito forte, o que faz o 6rgao perder flexibilidade e agilidade no

atendimento do usuario.

O Conselho Diretor, por sua vez, concentra o poder decisorio de todas as
acoes da Anatel. A estrutura da Agéncia, extremamente hierarquizada, segundo o
Relatorio, cria mais dificuldades em funcao do distanciamento funcional com as demais
unidades setoriais. As diretrizes, emanadas exclusivamente desse Conselho, fazem com

que todas as outras unidades sintam uma dependéncia acentuada com relacdo as



decisdes que precisam, necessariamente, ter origem nessa instadncia superior.
Inexistindo autonomia decisoria, os impasses burocraticos se fazem presentes, pois ndo
permitem que outras unidades da Anatel tomem decisdes mais ageis em beneficio do
usuario. Embora haja um discurso da Anatel em torno de sua agilidade operacional, a

pratica administrativa, segundo a ouvidoria, ndo corresponde a mensagem institucional.

Os escritérios regionais foram criados para atuarem de forma fiscalizatoria.
No entanto, houve uma disfun¢do em suas praticas e os mesmos atuam desempenhando
atribui¢cdes outras, notadamente como postos avancados das atividades da Agéncia
(ANATEL, 2002, p.85). Como a estrutura da Anatel centraliza as decisdes no Conselho
Diretivo, os escritorios praticamente nao dispdem de agilidade para equacionar as

demandas que se apresentam.

A sangdo, peca fundamental na agdo fiscalizadora, ¢ definida no Regimento
Interno da Agéncia®®®, porém inexiste, segundo os ouvidores, um regulamento
especifico de aplicagdes de sangdes, comprometendo a eficicia punitiva. O relatorio é
rigoroso em sua avaliagdo, pois embora reconhecendo a complexidade em elaborar
padrdes sancionatérios, em virtude da diversidade das condutas infracionais, a Anatel,
“decorridos cinco anos de sua existéncia e de seu funcionamento, ja poderia ter

estabelecido os parametros de aplicag¢do sancionatéria”(id., p. 870).

O Relatorio chega ao seu final com énfase a necessidade de uma
descentralizacdo decisoria, pois a estrutura organizacional, tal como se apresenta,
impede o orgdo de “adotar posturas mais ageis e pro-ativas diante do dinamismo e das

peculiaridades do mercado regulado” (ANATEL, 2000, p. 98).

206 Resolugdo 270/01.
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Um outro relatoério da Ouvidoria da Anatel, o terceiro de uma série de quatro,

curioso material que estaremos analisando com bastante cuidado nas préximas paginas,

. . 2 ~ , . ~ . ~
refere-se ao primeiro semestre de 2003 %7 Encontramos, ndo s6 na introducdo, citacdes

de Guimardes Rosa, Roland Barthes ¢ até mesmo Shakespeare, demonstrando cuidado

por parte do Ouvidor e, por qué nao, alguma sensibilidade em lidar com o tema da

responsabilizacdo publica. H4 igualmente uma evidente preocupagdo em relativizar a

contribuicdo do documento frente aos desafios da propria Agéncia e observar os limites

do préprio Relatorio.

Sem qualquer intengdo de proselitismo maniqueista, este Relatério nao
cuida de ser uma elegia ou um cantico de louvor ao 6rgdo regulador, ainda
que sejam reconhecidos diversos pontos favoraveis em seu agir. Mas, essa
¢ uma estdria ndo prevista no dispositivo legal que embasa a atuagdo da
Ouvidoria (...).0 presente trabalho busca contribuir para a consecugio
para a construcdo do principio constitucional da eficiéncia, ainda que, em
seu sentido estrito, expresse apenas um olhar em movimento sobre o
orgdo regulador, destituido do sentimento monocromatico da plena
verdade e da auto-suficiéncia (...). S&o apresentadas pretensas
contribuicdes a complexa e constante necessidade de aperfeicoamento da
Agéncia, que ndo se encontra a salvo dela propria, porque personagem da
esfera publica e democratica. Ao longo da narrativa, sdo abordados pontos
como a insuficiéncia pratica do Instituto da Ouvidoria no modelo
normativo da Lei Geral de Telecomunicacdes, a recorrente dificuldade de
se exercer o controle social, o sistema de relacdes onde a Agéncia se
encontra e, principalmente, o agir regulatério no servico de telefonia fixa
comutada, dado o seu impacto para a massa de cidaddos consumidores
(ANATEL, 2003, p. 5).

Uma vez mais, o texto surpreende com ambigiiidades flagrantes, notadamente a

incerteza na eficacia das propostas sugeridas, pois “pretensas contribui¢des” sinalizam

um distanciamento provavel entre o que foi efetivamente sugerido, e a possibilidade da

Agéncia adequar-se a uma situagdo supostamente idealizada. No que diz respeito ao

controle social, uma de nossas maiores preocupacdes, o texto traduz algumas

27 Como observamos anteriormente, a Ouvidoria da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des elabora
relatérios semestrais de acordo com o paragrafo unico do artigo 45 da Lei Geral de Telecomunicagdes. A
ouvidoria, neste momento, estava sendo coordenada por Fernando Antonio Fagundes Reis.



dificuldades em que a cidadania seja exercida. O fato da Agéncia ndo se encontrar “a
salvo dela propria” e a propria Ouvidoria demonstrar “insuficiéncia pratica” nao
deixam margem as duvidas sobre o desenho inacabado do marco regulatério no Brasil.
As agéncias formam um conjunto de atores cujo papel ainda estd em construgdo e “as
recorrentes dificuldades de se exercer o controle social” demonstram essa instabilidade

ou indefini¢des em termos de accountability.

Isto ndo invalida o trabalho da Ouvidoria na Anatel. A sinceridade como os
problemas sdo identificados e a disponibilidade publica de acesso a documentos do
género ¢ digna de registro. Nao deixa de ser, apesar dos receios demonstrados, uma

efetiva demonstragdo de controle social, apesar das limitagdes ressaltadas.

O documento inova ao fazer uma auto-critica sobre a insuficiéncia institucional
da Ouvidoria anterior a critica sobre a performance da Agéncia, ressaltando que, em
termos funcionais, compete a mesma unicamente encaminhar as reclamagdes para os
diversos setores da Anatel, ndo exercendo poder para equacionar os problemas
demandados individualmente pelo usuario dos servicos de telefonia.

No periodo coberto pelo relatorio, a Ouvidoria registrou 2.115 e-mails®® ¢

om
reclamagdes diversas. Nem todos os reclamantes ficaram satisfeitos com o
encaminhamento de suas demandas. Duas foram as justificativas apresentadas por essas
dificuldades. O quadro reduzido do o6rgdo ¢ apresentado como um obstaculo ao

monitoramento de todas as reclamacdes a partir do momento em que sdo encaminhadas

aos setores competentes. A outra explicacdo, mais grave, identifica “resisténcias difusas

2% Cf. ANATEL (2003).
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cristalizadas nos orgdos internos da Agéncia” (ANATEL, 2003, p.8), o que pode

significar graves prejuizos ao usuario.

Ao justificar a ndo existéncia legal de instrumentos que proporcionassem a

mediagdo e a verificagdo da pertinéncia das reclamacgdes e denuncias, o Relatorio
. . . ~ 2 . .

percebe a quebra de expectativas e diversos cidadios®” que procuram a Ouvidoria na

busca de solugdes.

A sinceridade expressa no Relatério da Ouvidoria da Anatel uma vez outra se

faz presente ao analisar de forma direta as limitagdes de suas agdes.

Essa timida ferramenta de gestdo conspira contra as expectativas do
cidaddo ou das empresas que procuram este Orgdo na esperanca de
encontrar solugdo para seus problemas, na medida em que a Ouvidoria
ndo dispde de instrumentos claros e bem definidos para viabilizar uma
atuagdo sob perspectiva resolutiva (ANATEL, 2003, p.8).

Ha uma nitida sobreposi¢do de responsabilidades entre a Ouvidoria e a central
de atendimentos®'’, setor componente da estrutura organizacional da Anatel. As criticas
da Ouvidoria relacionadas a essa unidade ressaltam as “fortes limitagdes funcionais e
procedimentais, proprias do viés tecnocratico, a despeito do abnegado esfor¢o de seus

colaboradores” (ANATEL, 2003, p.8).

A Ouvidoria analisa, com significativa sensibilidade, uma das principais

vulnerabilidades das agéncias, o chamado déficit democratico das mesmas, conforme

2 Utilizamos ocasionalmente o termo cidaddo em substitui¢do ao de usudrio para ndo descaracterizar os
aspectos inerentes ao exercicio efetivo de cidadania. Entendemos que os servigos publicos, embora
privatizados, permanecem essenciais.

2190 setor denomina-se Assessoria de Relagdes com os Usuarios, vinculado as unidades gerenciais da
ANATEL.
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analisamos em capitulos anteriores.” O Relatorio ndo poupa a dificuldade a visdo

tecnocratica e corporativista da Agéncia.

O senso do dever nos impoe registrar, mais uma vez, que, na Agéncia, se
ha salutar preocupagdo quanto a garantia do equilibrio economico
financeiro dos contratos, existe uma visivel dificuldade de incorporagdo
do ethos e da vivéncia do cidaddo na execugdo do marco regulatorio. Com
isso, a Agéncia se encontra, em boa medida, inoculada de forma atavica
por uma compreensdo tecnocratica-corporativa do processo social. Lidar
com o usudrio diretamente ¢ a sua grande tragédia grega e o
apareclhamento estratégico para exercer o devido e inafastavel papel
fiscalizador, o seu acentuado entrave (...). Nesse contexto, afastados
preconceitos e ressentimentos, torna-se imperativo ético-politico assumir-
se verdadeiramente func¢des de controle e de participagdo no interior do
orgdo regulador, a fim de que se inaugure outra forma de relacionamento
com a sociedade. Assim, poderemos buscar respostas mais ageis e
eficazes as reclamacdes do cidadao, além de fortalecer o direito
concorrencial, bases para a prestagdo de servicos adequados (ANATEL,
2003, p.9).

Antes de iniciar o relato das atividades desenvolvidas pela Ouvidoria, esses

questionamentos antecipam as dificuldades encontradas pelo oOrgdo ao tentar

desempenhar suas fungdes em sintonia com os interesses publicos. Em determinado

momento, o(s) autor(es) do texto sugerem uma alteracdo substancial da Ouvidoria, para

que a mesma possa se “firmar como instancia apropriada para o atendimento e o

acompanhamento de parte das demandas que chegam a Agéncia” (...) € que a mesma

nao se transforme numa simples “voyeur do jogo regulatério” (ANATEL, 2003, p.9). O

apelo por mudangas ¢ explicito e chega a solicitar o aperfeicoamento dos instrumentos

de acompanhamento da Ouvidoria.

O relato ¢ carregado de expressdes cuja esséncia demonstram singular

impoténcia frente aos desafios impostos pelo ideal da responsabilidade publica. Os

211 A obra de Melo (2001) é destaque no que diz respeito ao suposto déficit democratico das agéncias de

regulag@o no Brasil.



195

ouvidores, ou a equipe da ouvidoria se dizem presentes, no desempenho de suas
atribuicdes como “protagonistas ou como espectadores (grifo nosso), em diversos

acontecimentos” (ANATEL, 2003, p.10).

Em cada capitulo do relatorio, hd citagcdes de autores como Albert Camus,
Guimaraes Rosa, entre outros, proporcionando ao texto uma dimensdo reflexiva e
passando ao leitor uma atmosfera de angustia, de lamento ou mesmo uma perspectiva

, . N . 212
de dentncia frente as dificuldades encontradas.

Esse aspecto do papel fiscalizador, e as deficiéncias diagnosticadas pelos
ouvidores, foi percebido por analistas mais atentos apontando causas outras,
principalmente vinculadas ao corte do or¢gamento das agéncias de regulacdo por parte

do Governo Federal. Segundo Azevedo e Nogueira (2003),

A Anatel, a Aneel e a ANP, s6 para citar as trés mais importantes, estao
sem nenhuma capacidade de executar seu trabalho de fiscalizagdo. A
Aneel, por exemplo, estava, no fim de fevereiro, com os servigos de
fiscalizagdo completamente paralisados. Os nimeros da agéncia falam por
si mesmos. Do or¢amento de R$ 200 milhdes, aprovado no Congresso, R$
40 milhdes foram logo “separados” para a reserva de contingéncia. Dos
R$ 160 milhdes restantes, os ministérios do Planejamento e da Fazenda
contingenciaram 60%. Para vegetar, pagar salarios ¢ fazer as audiéncias
publicas das revisdes tarifarias das empresas, restaram menos de R$ 70
milhdes. Parece muito? E uma miséria!

Além dessas dificuldades or¢amentarias, ndo mencionadas no relatério dos
ouvidores, o dilema das agéncias ¢ ressaltado, justamente pela ambigiiidade das

mesmas, a0 mesmo tempo exercendo

o papel de poder concedente e, também, o de orgdo regulador,
confundidos na mesma pessoa de direito, o que, sob certos aspectos,

212 A citagdes de Guimardes Rosa (“Narrar é resistir”) e Albert Camus (“Fui posto a meio caminho entre a
miséria e o sol”) , por exemplo, sdo emblematicas e dificilmente ndo sensibilizam o leitor.



196

compromete a sua conceituagdo substantiva de ente administrativo
incumbido de equilibrar os interesses envolvidos na prestacdo dos
servigos publicos, exercendo sua regulacdo e fiscalizacdio (ANATEL,
2003, p.17).

Nada mais esclarecedor do que observar, a partir de uma andlise interna,
considerando os ouvidores como técnicos que vivenciam o cotidiano da organizagao, o
grande dilema “existencial” das agéncias, ser, a0 mesmo tempo, concedente e executora
da politica setorial. Como representante do Poder Publico e sujeito das concessoes, as
agéncias se tornam prisioneiras de um impasse operacional sem precedentes. O
relatorio da Ouvidoria, em diversos momentos, concorda com as principais teses do

Governo Federal, em suas primeiras criticas ao marco regulatorio brasileiro.

A imagem das agéncias, e esta ¢ uma percep¢ao de seus maiores criticos, parece
estar sempre vinculada a possibilidade de ser “capturada” por interesses privados, € os
reajustes tarifarios, a cada momento de alteracdo, fragilizam sobremaneira ainda mais a

face visivel desses atores.

Os reajustes, em particular, sdo ressaltados como um momento delicado para a
imagem das agéncias de regulagdo, fomentando desgastes inevitdveis perante a

sociedade.

Por forca disso e ndo podendo fugir de sua vinculagdo com o contexto
socio-politico onde todas as institui¢des estdo submetidas, a Agéncia vive,
atualmente, a cada reajuste tarifario, o trauma de ficar localizada de forma
mais visivel na linha de frente do questionamento social. Cultua-se, assim,
a impressao equivocada e precipitada de guardid dos interesses privados, o
que fomenta um sentimento de ilegitimidade perante o imaginario
coletivo, agravado por sua tenra idade (ANATEL, 2003, p.18).

Singela e espontanea percepcdo que reflete a j4 comentada ambivaléncia das
agéncias em seus respectivos campos de atuacdo. Essa preocupacgdo, ou melhor, a

observacdo sobre o pouco tempo de existéncia desses atores, além da imprecisdo, ou



indefini¢do, do marco regulatéorio no Brasil traduz-se, efetivamente, em acdes
desarticuladas ou desencontradas entre essas agéncias em seu conjunto, principalmente
no quesito responsabilizacdo publica e controle social. Boschi e Lima (2002, p. 231)
alertavam para o fato de que o sistema regulatorio ¢ carente de limites precisos na
dimensdo desses controles, embora as agéncias tenham sido criadas com sinalizagdes
nesse sentido. Autonomia ¢ mecanismos de controle, ainda segundo os autores, sempre
obtiveram destaque na concepg¢do das agéncias, embora nio tenha havido uma agdo
afirmativa em desenvolver com nitidez esses pardmetros e que esses balizamentos
pudessem se adequar ao sistema em seu conjunto. A autonomia ¢ a interface com a
sociedade eram pressupostos basicos na formula¢do original das agéncias, muito
embora a clareza desses propositos nas acdes das mesmas ainda carecem de evidente

aperfeigoamento, como estamos a observar no relatério dos ouvidores da Anatel.

Embora as agéncias apresentem “tenra idade”, como o Relatorio Semestral
assinala, as mesmas parecem demonstrar, paradoxalmente, procedimentos
administrativos pouco flexiveis e, surpreendentemente, pelo menos no caso da Anatel,

componentes culturais voltados a rigidez organizacional.
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As mudancas de paradigma da cultura incrustada no interior da Agéncia,
orientada pelo formalismo e pelo ritualismo das regras, constitui o nd

gordio de sua reorganizagdo. Sob certo enfoque teodrico, o quadro

que

identificamos no orgao regulador ¢ ainda fortemente tecnocratico e

burocratico (ANATEL, 2003, p. 19)

O mais curioso na analise do relatorio nao reside exatamente nas diversas
sinalizagdes sobre os problemas encontrados ou a necessidade de corregdes pontuais. O

documento aponta, independente de registrar a énfase numa suposta e precoce
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burocratizacio’” da Anatel, a necessidade maior e emergencial de reorganiza¢io da
propria Agéncia, demonstrando serem insuficientes as agdes nitidamente corretivas,
consideradas in6cuas frente ao desafio de se repensar as praticas institucionais em seu

conjunto.

Ha um outro significativo registro dos ouvidores que demonstra ¢ fundamenta
com igual sinceridade o déficit democratico da Anatel, quando faz mencgdes as
sugestdes relativas ao relatério do semestre anterior”* para que se aperfeicoassem
formas de controle social. Segundo o documento foram poucos os avangos nesse
sentido, “conservando-se forte absenteismo da participacdo da sociedade no

acompanhamento dos processos decisorios internos” (ANATEL, 2003, p.21).

Boschi e Lima (2002, p.237-243) privilegiaram as audiéncias publicas no
Congresso Nacional com as formas mais freqlientes de controle social efetivamente
exercidas, neste caso, pelo Poder Legislativo, mas identificaram um reduzido numero
de audiéncias envolvendo as agéncias reguladoras Anatel, Aneel e Anp.*"> O namero de
sessoes na Camara dos Deputados foi mais significativo que no Senado Federal, com a
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Anatel liderando o ranking de audiéncias entre essas agéncias.

Segundo o relatorio dos ouvidores da Anatel, o processo de audiéncia publica

foi acionado em dois momentos, o primeiro na discussdo da prorroga¢do dos contratos

213 Adotamos a expressdo ndo no sentido weberiano do conceito, mas de forma pejorativa, utilizada
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pelo

senso comum, tentando ser fiel ao teor e mensagem do texto elaborado pelos autores do Relatorio Semestral,

da Ouvidoria da Anatel.

214 Relatorio Semestral da Ouvidoria da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel envolvendo
semestre de 2002.

215 A pesquisa dos autores abrange o periodo 1999-2002.

0?2°

218 Foram 11 (onze) as audiéncias no Senado, sendo 8 (oito) relativas 4 Anatel. Na Cdmara dos Deputados, o
numero chegou a 48 (quarenta e oito), sendo 23 (vinte e trés) envolvendo a Anatel. Para melhores detalhes ver

Boschi e Lima (2002, p. 238-239).
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de gestdo e num segundo momento, na discussdo sobre a nova regulamentacido de
acesso pela Internet, sendo estas ultimas solicitadas pela propria Ouvidoria, o que

ocasionou inclusive o adiamento da regulamentagdo sobre a matéria.

As audiéncias sdo igualmente valorizadas pelos ouvidores da Anatel, pois

minimizaria os efeitos do déficit democratico das agéncias.

A proposito, ndo se pode esquecer que no tridngulo regulatério vigora a
assimetria das informagdes, onde os agentes privados, naturalmente, pela
proximidade com o 6rgdo publico (poder concedente), dispdem de mais
dados e maior capacidade para utilizd-los em seu proveito. Os usuarios,
por sua vez, praticamente s6 comparecem na hora de pagar a conta ou de
reclamar, situando-se a metros de distancia do processo decisorio do
orgio regulador, algo compreensivel nas organizagdes tradicionais, de
perfil mais burocratico (ANATEL, 2003, p.22).

Embora a Anatel tenha sido, entre as principais agéncias, a recordista em
realizacdes de audiéncias, os auditores se ressentem de uma “pitada de sal as consultas
publicas realizadas pela Agéncia (...), pois ha uma baixa interatividade com os setores
que apresentam contribuigdes” (ANATEL, 2003, p.23). O foco de todo o problema
residiria, em grande parte, na auséncia de explicagdes, por parte da Agéncia, aos

interessados, notadamente quando as consideracdes destes nao sdo acolhidas.

Os ouvidores sugerem, para superar tal dificuldade, que a Agéncia, ao término
da audiéncia publica, ainda “antes de encaminhar os documentos consolidados para o
arquivo da Biblioteca, respondesse as consideragdes produzidas pelo publico, deixando
para editar, posteriormente, a resolu¢ao” (ANATEL, 2003, p.23). Mas as propostas vao

além deste ponto.

Assim, fica a sugestdo para que se convoquem audiéncias publicas para
debater e encaminhar a solugdo de problemas especificos, com a
participacdo direta da comunidade interessada na resolugdo dos conflitos
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relacionados as queixas recorrentes de ma prestagdo dos servigos de

telecomunicag¢des (ANATEL, 2003, p.24).

A audiéncia deveria, nesse sentido, ampliar seu alcance, com a participacao de
outros grupos sociais, minimizando os aspectos meramente formais ao tratar
unicamente de procedimentos quanto ao descumprimento de obrigagdes contratuais. A
originalidade da sugestdo reside no fato de convocar audiéncias com o objetivo de se

antecipar a problemas futuros, equacionando-os antes que possam emergir.

As audiéncias publicas, tais como se apresentam, sao insatisfatérias do ponto de

vista do controle social, pois tratam-se de

mecanismos meramente informativos e consultivos das politicas do 6rgéo
e de coleta de subsidios e de informagdes relevantes, oferecidas pelos
particulares interessados. Nao se trata, portanto, de outorga de poderes de

decisdo, que garantiriam a efetiva participagdo popular no controle
atividades publicas (ANATEL, 2003, p.25).

Ha, na estrutura organizacional da Anatel, comités que poderiam assumir
maiores responsabilidades e atuar em sintonia com os interesses publicos, que seriam o
Comité de Defesa do Usuario e o Comité de Universalizagdo dos Servigos de
Telecomunicagdes. A atuagdo dos dois comités, de acordo com o relatorio de
ouvidores, deixa a desejar. Poderiam traduzir em a¢des um dos grandes objetivos das
agéncias, desde que essas foram criadas que, seria tornar mais fluidos os canais de
comunicagdo entre a agéncia reguladora e o cidaddo, usudrio dos servigos prestados

pelos setores de telefonia, energia elétrica etc.

Os ouvidores da Anatel entendem que revigorar essas duas instancias poderia

significar uma alternativa a uma perspectiva meramente tecnocratica.

das
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A edificacdo de espacos democraticos no interior da Agéncia,
propiciando a autoridade reguladora um relacionamento direto e
dindmico com setores representativos da sociedade, compartilhando
valores e equilibrando a énfase econdmica de mercado (muito
presente no 6rgao) com a vivéncia dos usuarios-consumidores em
sua vulnerabilidade perante os agentes privados (ANATEL, 2003,

p.26).

Afinal, o que significa controle social, ou melhor, participacdo efetiva da
sociedade nos rumos, decisdes e agdes das agéncias? “Na Anatel, fica a impressao de
que o discurso retorico-normativo diz ‘sim’ a participacdo, mas os fatos, com

freqliéncia, dizem ‘ndo’” (ANATEL, 2003, p.27).

Essa preocupacdo com a pouca flexibilidade das agéncias no relacionamento
com a sociedade e a emergéncia, apesar do pouco tempo de existéncia das mesmas, de
uma cultura tecnocratica e pouco sensivel as demandas do cidaddo-usuério, bem como
o embrido de um possivel novo corporativismo, foi analisada por Boschi e Lima (2002,

p.247).

O atendimento ao cidaddo-usuario, no caso da Anatel realiza-se num setor

’ 21 ’ . . , ~ .
especifico para tal fim*'’, que ¢, segundo a Ouvidoria do 6rgdo regulador, deficiente
aos objetivos a que se propde, pois ndo hd um procedimento que efetivamente

equacione os problemas identificados pelo usuério.

Sdo candentes as reclamagdes que chegam a Ouvidoria a respeito da
sistematica adotada pela agéncia, em que pese o esforco dos

217 Como observamos anteriormente, na Anatel, as reclamacdes sio encaminhadas para uma central de
atendimento, denominada Assessoria de Relagdes com o Usuario (ARU).
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colaboradores da ARU, todos dotados de consciente espirito publico.
Identifica-se, entretanto, que o problema ndo se encontra na gestdao do
servigo propriamente dita, mas na esséncia da metodologia empregada,
tendo em vista a insisténcia em se tratar todos os casos que chegam a
ANATEL de forma casuistica e pontual, sem que o 6rgdo regulador se
encontre estruturado para tal e sem que isso contribua para a correcao dos
processos internos que a reclamacdo estd desencadeando (ANATEL,
2003, p.28).

Dificil ndo perceber, a partir da leitura cuidadosa do relatério da Ouvidoria, uma
frustracdo dos técnicos do setor em ndo obter respostas sobre a ineficiéncia da Agéncia
em relacionar-se com a sociedade e resolver, de forma efetiva, as demandas oriundas

dos cidaddos-usuarios.

O quarto e ultimo relatdrio publicado e divulgado pela Ouvidoria da Anatel,
seguindo um padrdo dos anteriores, faz énfase, em suas primeiras paginas a necessidade
de um controle social sobre a atuagcdo da Agéncia, resgatando a “dimensdo humanistica
do processo econdmico-tecnologico sob regulagdao” (ANATEL, 2004, p.6). Na parte
introdutoria do Relatorio, hé citagdes de José Saramago, Karl Marx, Jiirgen Habermas e
Gustavo Corgao, este tltimo para ressaltar os perigos inebriantes da técnica, lembranca
oportuna para uma Agéncia cujo perfil, como observamos anteriormente, tem sido
essencialmente técnico na avaliacdo de sua fun¢do reguladora. Algumas outras frases
chamam a ateng@o para o registro das dificuldades do 6rgao regulador em atuar numa
economia de mercado, antecipando cendrios em que os ouvidores delimitam seu campo
de atuacdo ressaltando o carater sensivel de suas proprias observacdes, como um
escudo protetor sobre as ambigiiidades da Agéncia. Embora o papel da Ouvidoria seja
justamente colocar-se a margem das ac¢des cotidianas, uma possivel superioridade ética
parece prevalecer em algumas observagdes, como se os ouvidores estivessem acima das

contradi¢des e caréncias da agdo regulatoria. A perspectiva critica muitas vezes ¢
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pretensiosa. Ao afirmar que, “num mundo triunfante do mercado, nunca é ocioso
lembrar que a economia, a técnica, o desenvolvimento tecnolégico, devem subordinar-
se aos imperativos da dignidade da pessoa humana” (ANATEL, 2004, p.6), o Relatorio
adquire um discurso correto, porém, niao deixa de parecer algo artificial ou
completamente desassociado de uma realidade mais dura, inflexivel. E como se
houvesse uma mensagem implicita dos ouvidores, ressaltando a independéncia de seu
trabalho e uma postura ética acima do jogo de poder, de interesses que envolvem o
setor de telecomunicagdes. Até mesmo quando os ouvidores se justificam, a mensagem
implicita permanece. Isto fica uma vez mais flagrante quando lemos que o relatério
“ndo se apresenta como atividade complacente, inserida em uma pretensa ordem de

iluminados [grifo nosso]” (ANATEL, 2004, p.6).

Independente dessas observagdes, os relatdrios da Ouvidoria proporcionam sim
um grande avang¢o no sentido de apontar as caréncias e ineficacias do 6rgao regulador,
apresentando efetivos subsidios para o marco regulatdrio e o estabelecimento de formas

originais de controle social.

O “vazio constitutivo reinante na Agéncia em relagdo a institucionalizacdo de
um espago publico aberto a participagcdo social” (id., p. 10) é uma preocupacao
recorrente e fundamental que permeia todos os relatorios da Ouvidoria. O discurso,

uma vez mais, € correto, do ponto de vista sociologico:

A Agéncia engasga-se para se converter em espaco eminentemente
publico, revelando insuficiente dedicac@o para exercitar os mecanismos de
controle social. Falta-lhe o senso da alteridade em reconhecer no usuario
dos servigos de telecomunicagdes o “outro”, o que pressupde o
estabelecimento da confluéncia de um “conhecer” e de um “conviver”.
Contribui, assim, para preservar a sensacao de que o ambiente regulatorio,
sob o prisma da cidadania e das entidades civis, ¢ uma equagdo sem
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homogeneidade, que solicita a presenca mais forte da sociedade
(ANATEL, 2004, p.11).

O Relatorio apresenta ainda criticas mais acidas, pois a Agéncia “insiste [grifo
nosso] em nao se dimensionar organizacionalmente para o encontro com o cidadao
demandador dos servigos de telecomunicagdes” (ANATEL, 2004, p.11) e que a sociedade
ainda estaria por aguardar o estabelecimento de um canal de interlocu¢do com a Anatel. O
final de um paragrafo faz alusdo a uma pega teatral, afirmando que a sociedade espera

“Godot”.

Este ltimo relatorio contempla com destaque os diversos problemas ocorridos com
o Servico Modvel Pessoal (SMP) , substituto do Servico Moével Celular (SMC). A
preocupagao procede, pois ao se pensar a universalizacao dos servigos de telecomunicagdes
por meio da rede fixa, ou seja, do Servigco Telefonico Fixo Comutado (STFC), o que
observamos foi a surpreendente aprovacdo, pela populacdo brasileira, do SMP,
ultrapassando em numeros de habilitacio, a telefonia fixa.?'® Cabe ressaltar que a
maior parte dos planos reside nos chamados “pré-pagos”, mais acessiveis as camadas de

baixa renda."’

De qualquer forma, esse crescimento exagerado causou, conseqiientemente, uma
falta de estrutura adequada, por parte das operadoras, em garantir a qualidade dos servicos

prestados. A falta de informagdo, por parte das operadoras, foi o alvo das criticas dos

28 0 ano de 2003 encerrou com a soma de 46.373,3 mil acessos méveis instalados, acima de qualquer
previsdo. A densidade, numero de acessos por 100 habitantes corresponde, em todo o Pais, a 26,2%. No
Distrito Federal esse indice chega a impressionantes 72,02% (Cf. ANATEL, 2004, p.22).

219 Os gastos com os cartdes dos telefones “pré-pagos” é minimo, ficando na faixa de R$ 3,00 a R$ 6,00 de
créditos mensais, caracterizando este consumidor como apenas receptor de chamadas (Cf. ANATEL, 2004,
p.23).
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. . o 22
ouvidores, ressaltando que a Anatel pouco fez para equacionar as demandas dos usuarios.**
A quantidade de reclamacdes sobre os telefones moveis em operagdo, portanto, assume
significativo percentual a partir da popularizacdo desses servigos, mas ndo excede ainda as

~ . \ . 221
reclamagoes relacionadas a telefonia fixa.

Ainda sobre as possiveis san¢des, objeto de andlise de outros relatérios da
Ouvidoria, as operadoras quando pressionadas, ou quando ocorrem as sangdes, acionam ao
Poder Judiciario, recorrendo com argumentos em defesa de seus atos, prolongando ainda
mais o equacionamento das demandas da sociedade. E mesmo que as multas sejam
efetivamente aplicadas, n3o ha garantias que os problemas identificados sejam

solucionados.

Problemas de registros e acompanhamentos foram igualmente registrados. Muitos
usuarios encaminham correspondéncia eletronica afirmando que a reclamagdo encontra

registro na Anatel como algo solucionado, mas que o problema permanece.

A expansdo da telefonia moével apresenta inédita polémica, pois estaria apresentando
poluicdo eletromagnética e incidindo sobre a satde publica e o ambiente. A instalagdo de
inimeras antenas de telefonia celular estaria proporcionando a exposi¢do humana a campos
magnéticos acima do aceitavel. O relatorio ressalta inclusive que tal tema foi discutido no
3° Forum Social Mundial, realizado em Porto Alegre em 2003. Municipios, através de seus

governos locais, e setores organizados da sociedade apresentam seguidas reclamagdes sobre

220 As grandes reclamagdes dos usuarios do Servico Movel Pessoal (SMP) residiram nas tarifas cobradas
quando os mesmos estdo em viagem, fora de suas respectivas areas ou estagdes moveis, pois, neste caso, o
usuario ¢ duplamente onerado, com uma sobretarifa denominada Adicional por Chamada (AD) (Cf.
ANATEL, 2004, p. 23-24).

21 A Central de Atendimentos da Anatel acusa 77,01% das reclamacdes referentes ao STFC, 13,14% ao SMP
e 5,14% ao SMC, em um universo de 417.238 demandas em 2003 (Cf. ANATEL, 2004, p.25).
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esse aumento de antenas. Paradoxalmente, a Anatel recebe numero significativo de queixas
sobre a falta de cobertura para o servico movel de telefonia, o que s6 podera ser

equacionado com um numero maior de antenas de telefonia, danosas ao ambiente.

O Relatério ¢ encerrado com a informacdo de que entre os meses de agosto e

dezembro, a Ouvidoria recebeu 1.139 e-mails.

3.4 — Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicacoes

Os relatérios da Ouvidoria, como registramos anteriormente, apontam a
ineficacia do Comité de Defesa dos Usuarios de Servi¢os de Telecomunicac¢des, uma
estrutura que poderia apresentar melhores resultados e condi¢des apropriadas de
controle social. O Comité foi criado em 1999 e a primeira reunido contou com o
Presidente da Agéncia®??, ressaltando a responsabilidade da Anatel em melhor atender o

usuario dos servigos de telefonia.

A inteng@o dessa primeira reunido foi estabelecer critérios de atuagdo para o
Comité*?, distribuindo suas funcdes em dois ramos distintos, no caso o ramo
institucional, quando a Agéncia deveria estabelecer inter-relagdes com outros
organismos que atuam na defesa do consumidor e o ramo operacional, em que buscaria

propostas para melhoria de atuagdo da propria Agéncia no atendimento ao usuario.”**

222 O Presidente da Anatel em outubro de 1999, data da 1* Reunido do Comité, era Renato Navarro Guerreiro.
O Regimento Interno do Comité foi aprovado em 26.fev.1999.

223 Para melhores detalhes sobre as atribui¢des do Comité , ver Regimento Interno do Comité de Defesa dos
Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes no sitio www.anatel.gov.br

2% Informagdes disponiveis no sitio www.anatel.gov.br e extraidas em 26.mai.2004 — ver Atas das Reunides
do Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes.
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Em seu Regimento Interno, as principais atribui¢des do Comité** registram o
assessoramento ao Conselho Diretor da Anatel no controle, prevengao e repressao das
infragdes dos direitos dos usuarios de Servicos de Telecomunicagdes, elaboragdo de
metodologia para avaliagdo do grau de atendimento aos direitos dos usuarios e ainda,
entre outras atividades, opinar sobre as deliberacdes da Agéncia a partir do ponto de
vista da defesa dos interesses do usuario, propor recomendagdes a respeito do
estabelecimento de restrigdes, limites ou condi¢des a empresas ou grupos empresariais,
visando preservar os interesses dos usuarios bem como propor também ao Conselho
Diretor da Anatel elaborar programas de conscientizagdo ao publico sobre seus

respectivos direitos.

E foi com essas ambiciosas atribui¢des que o Comité foi constituido, gerando
expectativas para os cidaddos clientes e, como ndo poderia deixar de ser, em funcao da
abrangéncia das propostas, ndo transformando em agdes suas pretensiosas metas. Os
relatorios da Ouvidoria acusaram a ineficiéncia do Comité e as atas das reunides, ao

longo desses ultimos anos demonstram os resultados e as limitagdes do Comité.

No ano de criacdo do Comité foram realizadas duas reunides. A primeira, como
j& observamos, atendeu unicamente as necessidades de que os critérios de atuagdo
ficassem esclarecidos para os membros do proprio Comité. O segundo encontro

apresentou propostas interessantes, como a inten¢do em realizar uma reunido publica
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2 0 Comité é composto pelos seguintes membros: Conselheiro da Anatel (Presidente do Comité), Chefe da
Assessoria de Relagdes com os Usuarios (Secretario do Comité), Superintendente Executivo, membro da
Procuradoria, membro da Superintendéncia de Servigos Publicos, membro da Superintendéncia de Servigos
Privados, membro da Superintendéncia de servigos de Comunicagdo de Massa, representante do
Departamento de Protecdo e Defesa do Consumidor (6rgdo da Secretaria de Direito Econémico do Ministério
da Justiga), representante de Usuarios do Servigo Telefonico Fixo, representante de Usuario de Servigos
Moveis, representante de Usuarios de outros Servigos de Telecomunicagdes e representante de Entidades de
classe de Prestadoras de Servigos de Telecomunicagdes. O Comité, internamente, estd ligado ao Conselho

Diretor da Anatel e tem como norma reunir-se trimestralmente.



para que a populagdo do local do encontro (foi sugerida a cidade de Recife) pudesse
apresentar suas preocupagdes € questionamentos sobre os servigos de telecomunicagdes
e uma iniciativa piloto em distribuir nas escolas de ensino fundamental de Ribeirdo
Preto uma cartilha sobre “direitos do consumidor”. Embora timidas, pelo alcance
restrito das mesmas, essas propostas poderiam sinalizar para algo mais consistente,
como a de tornar publica as agdes do Comité, bem como realizar um trabalho de

conscientizagdo de criancas do ensino basico para o exercicio da cidadania.

A terceira reunido apresentou uma pauta mais consistente, apresentando o inicio
das atividades do Servico de Atendimento ao Cliente — SAC, a criagdo da Ouvidoria
(com o cargo de Ombudsman), e parcerias com o Procon. Foi discutida na mesma
reunido uma denuncia de uma prestadora de servigos contra a Embratel. A denuncia foi
encaminhada a Superintendéncia de Servigos Publicos. Houve destaque ainda para
informagdes sobre uma cartilha de direitos dos usuérios e a conveniéncia da divulgacgdo
crescente, por parte das concessionarias, das tarifas de servigos, para que o consumidor

conhega o preco cobrado por cada empresa e decida pelas melhores condicdes.

A sugestdo da primeira reunido foi acolhida e a cidade de Recife (PE) foi a sede
da quarta reunido do Comité e a primeira com caracteristicas publicas. Apos os
membros do Comité visitarem diversas empresas de telecomunicagdes, a audiéncia
publica aconteceu em um Centro de Convengdes. Participaram da reunido cerca de 400
(quatrocentas) pessoas € 54 (cingiienta e quatro) manifestaram-se. A audiéncia foi
gravada para que essas pessoas que demandaram questdes pudessem obter o retorno

informativo de suas respectivas questoes.
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A quinta reunido contou com algumas auséncias e voltou a ser realizada em
Brasilia, sede da Anatel. E aqui encontramos algumas duvidas sobre a eficacia do
Comité em equacionar os problemas encaminhados pelos cidaddos clientes. No 6° item
da pauta, o Presidente do Comité*® informou aos presentes que as reclamagdes
apresentadas na Audiéncia Publica em Recife (PE), foram encaminhadas as empresas
reclamadas. Tal como os relatorios da Ouvidoria bem assinalaram, a Anatel, embora se
comprometa em monitorar o equacionamento dessas demandas, nao ¢ o Comité, ou a
propria Agéncia que “responde” ao cidaddo. A responsabilidade fica ao encargo das
concessionarias dos servigos de telecomunicagdes. E aqui fica a davida. Quais as
garantias de que as empresas reclamadas efetivamente equacionardo os problemas e
proporcionardo as satisfacdes necessarias aos reclamantes? Neste caso, as audiéncias
publicas se transformam unicamente num espago para que as reclamacdes sejam
ouvidas, mas ndo garantias ou controle para que as mesmas sejam solucionadas. De
qualquer forma, o Comité obteve retorno de algumas empresas reclamadas, mas as

informagdes contidas nas Atas trazem ambigiiidades.

\
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Com relagdo a avaliagdo das atividades realizadas na 4* Reunido do
Comité ocorrida em Recife, o Sr. Presidente informou que as reclamagdes
apresentadas durante a Audiéncia Publica foram encaminhadas as
empresas reclamadas. Avaliando os retornos as solicitagdes dos usuarios,
tem-se que a Telemar resolveu todos os problemas pontuais ¢ informou
sobre prazos para atendimentos as demais solicitagdes. As 5 (cinco)
solicitagdes apresentadas com respeito ao Servico Movel Celular foram

todas atendidas (...).Observou-se que as empresas da regido

de

Pernambuco se esforcaram por atender as reclamagodes apresentadas no
ambito da Audiéncia Publica, no entanto, niao foi possivel, até o
momento, perceber mudan¢a empresarial na Telemar, motivo de

grandes reclamacdes [grifo nosso] (ANATEL, 2004).

226 O primeiro Presidente do Comité de Defesa dos Usuarios de Servicos de Telecomunicagdes era o

Conselheiro da Anatel, Luiz Francisco Tenorio Perrone.



A ata ainda registra que a Anatel reuniu-se com a Telemar e pediu providéncias
para melhorar o atendimento ao usudrio. No entanto, ndo ha um detalhamento de que
providéncias seriam essas € como ¢ quando precisariam ser equacionadas. Registrou-se
ainda que, a partir da realizagdo da Audiéncia Publica, o nimero de reclamagdes
recebidas pelo Call Center da Anatel em Recife (PE) cresceu de maneira significativa,

ocasionando expectativas por parte do cidadao-usuario.

De qualquer forma, ndo hé registros do numero exato de reclamagdes, a
tipificacdo das mesmas e o percentual de problemas resolvidos. Afinal, na Audiéncia
foram 54 (cinqiienta e quatro) pessoas a se manifestarem e a presente Ata nao faz
mencao as solucdes, registrando apenas que a Telemar informou a Anatel sobre prazos

para que as solugdes se efetivem.

A 5% reunido tratou ainda das estratégias futuras do Comité, e as audiéncias
publicas foram consideradas de extrema importancia e a proposta ¢ que esse tipo de
reunido adquirisse novo significado incluindo outras dreas funcionais da Anatel. Ou
seja, a responsabilidade e a coordenacdo das audiéncias publicas passariam a ter um
carater institucional e o Comité passaria a acompanhar, como coadjuvante, as futuras

reunides. Foram citadas trés cidades para sediarem entdo o proximo evento.

Um detalhe aparentemente menor poderia, no entanto, adquirir consisténcia.
22 .~ . .
Pelo menos um dos membros®’ presentes na reunido refor¢ou a necessidade do Comité

exercer fiscalizacdo mais sistematica da Anatel frente as reclamacdes dos usudrios.
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227 A observagdo foi de Ivan Roberto Pena Pereira, representante da Superintendéncia de Comunicagio de

Massa.
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22 . . ~ .
Apesar do pouco destaque na Ata’>®, essa sinaliza¢do vai ao encontro de um dos

aspectos mais ressaltados pela Ouvidoria da Agéncia.

Ao comité foram repassadas informagdes de que a Universidade de Sao Paulo —
USP ¢ a Universidade Federal do Rio Grande do Sul foram contratadas para
desenvolver pesquisas sobre o indice de satisfacdo do usudrio frente aos servigos de
telecomunicagdes. A cartilha, citada em reunido anterior, também foi apresentada aos

membros do comité.

A sexta reunido foi aberta com a participagdo do Presidente do Comité
informando aos demais sobre a futura divulgagdo a imprensa do demonstrativo dos
indicadores de qualidade dos servigos da telefonia fixa e adiantando que nem todos os
indicadores s3o favoraveis e que inumeros Procedimentos da Apuragdo do
Descumprimento de Obrigagdes - PADOS foram abertos. Um importante acordo
operacional com os Procon’s estaduais foi anunciado, permitindo um intercambio de
informagdo entre esses orgdos de defesa do consumidor e a Agéncia. Foi registrada
também a realizacdo de duas audiéncias publicas, promovidas pelas Assembléias
Legislativas de Alagoas e de Goids, para as quais a Anatel tinha sido convidada.

Interessante observar também, na Ata da 6* Reunido do Conselho uma mengio
por um dos membros do Comité*’ sobre uma solicitagio do Ministério Publico a
Camara de Defesa do Consumidor de Ribeirdo Preto, sob a coordenagdo desse mesmo

ocupante de uma cadeira no Comité, relacionada ao grande nimero de reclamagdes dos

municipes daquela cidade a Anatel, principalmente ao processo de cobrangas da

228 Nesta mesma reunido, coincidentemente, Jilio César Campos Silva, membro do Comité, sugeriu que as
proximas atas fossem mais detalhadas.

2% O membro do comité chama-se Milton Scavazzini.



Embratel de contas atrasadas. Curiosamente, em apenas 6 (seis) reunides do comité, a
cidade de Ribeirdo Preto ¢ citada trés vezes. Nesta mesma reunido, o municipio foi
sugerido, pelo mesmo membro do Comité, para sediar a avaliagdo da préxima
Audiéncia Publica. Interesses corporativos de membros do Comité, aparentemente,

parecem emergir, de forma explicita, nas reunioes.

Nesta mesma reunido discutiu-se o tempo ideal para o mandato dos membros do
Comité, com a proposta de manutengdo dos atuais titulares por mais um ano e, a partir
de entdo, a substituicdo anual de 1/3 do quadro com um mandato de 3 (trés) anos para

cada membro efetivo.

Foi sugerida a inclusdo de mais um membro para o comité e que o mesmo fosse
“representante de minorias”, sem que critérios para essa representacdo fossem

definidos. A decisdo sobre este ponto ficou para a reunido seguinte.
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Capitulo IV — Dilemas e cultura organizacional — os desafios da aprendizagem no

ambito da organizacio.

Este ultimo capitulo tem como pretensao estabelecer algumas reflexdes sobre as
especificidades da Anatel enquanto organizacdo em busca de uma identidade. Embora
estejamos a refletir sobre a complexidade das mudancgas ocorridas a partir da Reforma
do Estado no Brasil, o neo-institucionalismo se apresenta como uma teoria de médio
alcance, proporcionando as bases necessarias e seguras para uma analise mais
cuidadosa sobre determinada organizagdo, no caso a Anatel, mas sem nos deixar
seduzir por reflexdes tedricas mais ambiciosas, de explicar a existéncia das agéncias
reguladoras num contexto mais amplo, em que interesses globais e a fragilizacdo dos
Estados nacionais estariam constituindo uma rede de conflitos e complexas articulagdes

politicas. >

Indispensavel, no entanto, refletirmos sobre o dilema de uma organizacao cujo
papel encontra-se ainda indefinido. A andlise das Atas do Conselho Consultivo e os
relatorios da Ouvidoria da Anatel nos transmitiram tal sensagao, a de completa caréncia
de rumos, ou mesmo de uma identidade organizacional. A teoria das organizagoes,

. . . C o~ ;. 231 J
atualmente um mosaico de diferentes contribui¢des teodricas™ , talvez nos auxilie na

tentativa de melhor decifrarmos o ambiente organizacional da Anatel.

A teoria da escolha racional, como analisamos anteriormente, parte do
pressuposto de que o campo da politica e o do mercado apresentam semelhancas. Ou

seja, os politicos agem em busca da maximiza¢ao de seus interesses, numa perspectiva

230 Para refletir sobre a crise e reforma do Estado num contexto mais amplo, ver Fiori (1995).

231 Sobre a fragmentacao e descontinuidade neste campo do conhecimento, ver Reed (1998).
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essencialmente utilitarista. Nessa linha de raciocinio, as politicas publicas regulatorias
seriam elaboradas por interesses que seriam forjados além das estruturas
organizacionais das agéncias de regulagdo e, conseqiiente, pouca atenc¢ao dedicariam as
pessoas diretamente envolvidas no cotidiano de trabalho desses atores. Funcionarios,
técnicos, assessores especializados etc. estariam submissos aos interesses econdmicos e
politicos externos ao seu proprio trabalho e dificilmente poderiam interferir no processo

. . ,11: 232
tendo como premissa o interesse publico. >

Mas esta ¢ uma explicagdo que, embora tentadora, do ponto de viste critico,
deixa inequivocas lacunas. E reduzir o comportamento organizacional a uma Unica

variavel.

Embora esta varidvel seja importante e ndo desprezivel, pois a politica
regulatoria estaria, de certa maneira, moldada ou constituida a partir de acordo com
grupos organizados vinculados ao capital nacional ou transnacional. Mas os interesses,
sejam dos politicos envolvidos no desenho institucional das agéncias, sejam dos
investidores privados, estariam envolvidos em um mesmo jogo, cuja Unica regra ¢ a

escolha individual com o objetivo de maximizar interesses. Mas seria apenas isso?

2 Em junho de 2004, a midia impressa, notadamente as revistas “Isto E”, “Veja” e o jornal “O Estado de S.
Paulo” deram destaque a um escandalo sobre supostos subornos pagos a altos funcionarios da ANP por
distribuidores de combustivel, envolvendo adultera¢do do produto, flagrados por uma fita que teve seu
conteudo divulgado. Esses altos funcionarios (dois) foram afastados do cargo para que uma sindicancia
interna apurasse as supostas irregularidades. O jornal “O Estado de S.Paulo”, na edi¢do dominical de
27.jun.2004 concedeu destaque aos incidentes em ampla reportagem de 3 (trés) paginas, além da manchete de
grande visibilidade. A reportagem registra que donos de postos de combustivel afirmam que um fiscal da
ANP, por exemplo, “custa de R$ 5 mil a R§ 10 mil”. A matéria vai além, ressaltando igualmente que a
“captura” se estende ao Parlamento, registrando informagdes de que 14 dos 24 da CPI dos Combustiveis
estavam comprometidos com adulteradores e sonegadores. “Corrupgéo ajuda a manter fraude de R$ 10 bi” e
“Fitas revelam ligagdo da ANP com distribuidor”. O Estado de S. Paulo, 27.jun.2004. p. B4 ¢ B5. Em
entrevista a0 mesmo 6rgdo da imprensa, dois dias depois, o diretor-geral da ANP reage, afirmando que “néo
somos (a ANP) uma casa de bandidos”, ressaltando que interesses foram contrariados e haveria uma
conspiragdo para desacreditar o trabalho da ANP. Cf. “ANP ¢ vitima de perseguicdo, afirma diretor”. O
Estado de S. Paulo”. 29.jun.2004. p.B 14.
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Argumentos para tais explicacdes nao faltam. Em mal explicado caso de
espionagem corporativa, grupos estrangeiros envolvidos numa competi¢ao por fatia de
mercado no setor de telecomunicagdes, comprometem personagens publicas ligadas ao
governo federal. Embora indiretamente envolvidas, a espionagem obteve inclusive e-

. .. , . . 2
mails de Ministro de Estado com empresarios do setor privado.””

Interesses corporativos fortissimos em jogo envolvem grandes grupos econdmicos
que atuam em escala global. Salgado (2003, p.10) considera, no entanto, “anacronica e
simplista a afirmagdo de que burocratas, eleitores e politicos sdo maximizadores,
respectivamente, de orcamentos, politicas e votos”. Muitos outros fatores, ainda segundo a
autora, entram na determinacdo de visdes politicas, mesmo porque o Executivo e os
partidos politicos ndo podem ficar ausentes das andlises mais consistentes. Mas ndo apenas
esses atores, pois seria muita ingenuidade encontrarmos simetria nos quadros de
funciondrios das agéncias. Nao existe, evidentemente, um padrio especifico para os
profissionais que nessas organizagdes atuam, agindo e comportando-se de forma utilitaria.

Precisariamos analisar o proprio conceito de cultura organizacional para identificar
as especificidades de cada agéncia e, conseqiientemente, como agem os funcionarios que
nessas agéncias reguladoras desenvolvem seu trabalho. Mas cultura organizacional, cultura

empresarial e cultura corporativa sdo termos que expressam a mesma coisa? Estariam mais

3 Um novo escandalo emerge em julho de 2004. Servigo de espionagem da Kroll Associates, contratado pela
Brasil Telecom para investigar concorrente extrapola o ambiente das corporagdes e atinge o Ministro Luiz
Gushiken e algumas prefeituras do PT. E bom ressaltar que Gushiken, ao trocar e-mail com um empresario
privado, o banqueiro Daniel Dantas, do Opportunity, ainda nao era Ministro de Estado. A comunicagao
eletronica entre ambos era anterior & posse do Presidente Lula. O Banco Opportunity disputava, na
oportunidade, o controle da Brasil Telecom, disputa levada ao Conselho Administrativo de defesa Econdmica
— CADE e num comité de arbitragem em Londres. Pressionado pela midia, a Presidente da Brasil Telecom,
Carla Cico negou que o alvo das investigagdes era o Governo Federal, mas registrou que “quando vocé€ entra
numa investigagdo, ndo sabe quais sdo as ligagdes que vocé acha”. O Presidente da Kroll, por sua vez, disse
que sua empresa agiu “dentro da lei”, mas que “ndo ha inocentes por aqui”, referindo-se a0 mundo das
corporagoes ¢ suas ligagdes. Sobre este assunto, ver Folha de S. Paulo, 22.jul.2004, p.A7.
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ligados a concepgdo pragmatica das agdes do mundo dos negodcios ou pertenceriam ao
universo simbolico do conceito de cultura adotado pelas ciéncias sociais, menos afeito a
mensuragdes ou formas objetivas de analisar ambientes empresariais?

Barbosa (2002) demonstra preocupacdo com a utilizagdo indiscriminada do termo
“cultura”, quando o discurso de executivos, gerentes, consultores e mesmo alguns autores
ligados as teorias da administracdo passaram a registrar a utilizagcdo do termo sem o devido
rigor cientifico.

Por outro lado, a autora reconhece uma grave lacuna no estudo e nas analises, por
parte das ciéncias sociais, em especial a sociologia e a antropologia, da esfera produtiva,
configurando uma quase total auséncia de pesquisas, trabalhos e teorias sobre os diferentes
atores na esfera privada, arranjos institucionais e segmentos do mundo organizacional.
Quando muito, os cientistas sociais dedicaram atencao as conflituosas relagdes entre capital
e trabalho, concentrando esforcos em pesquisas que envolvessem prioritariamente operarios
ou sindicatos trabalhistas, deixando de lado os sistemas administrativos, as novas
tecnologias de gestdo, as ideologias das elites gerenciais e o comportamento do nivel

executivo das empresas privadas (id. p. 9).

A despeito da indiferenga das ciéncias sociais, a década de 1990 registrou
um aumento de interesse pela questdo cultural no &mbito das organizagdes
de modo geral, e das grandes corporagdes de forma particular. O tema da
cultura organizacional e corporativa tornou-se um elemento central de
reflexdo para gerentes corporativos, dos mais diferentes niveis, e
consultores organizacionais das mais variadas formagdes. A partir dele,
pensam ideoldgica e realisticamente acerca das organizagdes do mundo
contemporaneo, no contexto de um universo social e politico
profundamente mutavel e flexivel em relagdo ao qual todos eles,
reconhecidamente, admitem pouco entender e controlar, da forma como
julgaram fazé-lo anteriormente (BARBOSA, 2002, p. 10).
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Combinar, no entanto, conceito de cultura com outros termos utilizados no universo
organizacional, no mundo dos negocios, ou mesmo utilizar como instrumental analitico
para as agéncias reguladoras, traz evidentes confusdes de ordem tedrica e metodoldgica.
Valores, crengas e simbolos passam a ser, gradativamente, observado pelos estudiosos das
organizagoes, incorporando, aos poucos, a importancia da esfera simbdlica no mundo das
organizagdes. Esse subito interesse pelas questdes culturais nao é, segundo a autora, algo
novo. Algumas tentativas foram realizadas, principalmente a partir a década de 1960,
quando a literatura teorica da administracdo demonstrou significativo interesse pela gestao
dos recursos humanos e materiais nas metodologias que contemplavam a “novidade” da
época, o chamado “Desenvolvimento Organizacional (DO)”, método adotado pela grande
maioria dos consultores e executivos da época. Os aspectos culturais foram ressaltados
como algo determinante para que a organizagdo pudesse, efetivamente, desenvolver-se em

dire¢do a metas e resultados pré-estabelecidos.

Superado esse momento, antes mesmo no final da década de 1960, o termo “cultura
organizacional” ressurge na década de 1980, adquirindo alguma consisténcia académica,
com diversos artigos publicados por periddicos internacionais.>* Mas a expressdo ainda
permanece dotada de certa ambigiiidade, na qual ¢ mencionada quando ndo ha explicacdes

suficientes para definir esta ou aquela dificuldade de gestao.

Mas o debate prossegue. Cultura seria produzida pela empresa ou seria
trazida para seu interior pelas pessoas? Serd que as empresas selecionam, de forma

inconsciente, pessoas que supostamente teriam o perfil para aquela organizacdo? Como

2% Barbosa (2002, p. 11) cita as publicagdes Administrative Science Quartely e Organizational Dynamics,
Corporate, bem como as obras Teoria Z (Ouchi, 1982), The Art of Japonese Management (Pascale & Athos,
1981), Corporate Culture (Deal & Kennedy, 1982) e In Search of Excellent (Peters & Waterman, 1982).
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veremos adiante, os funcionarios da Anatel trouxeram algo de suas empresas de origem,
notadamente organizagdes com forte tradicdo na disciplina de engenharia das
telecomunicagdes. E quem sabe trouxeram também uma perspectiva tecnocratica
causadora, em ultima instancia, de um déficit democratico da agéncia?

Valores, missdo da empresa, lideranga etc. permearam o discurso dos executivos
neste periodo. No Brasil, principalmente a partir da década de 1990, as empresas adotaram
a mesma concepg¢do. Ainda sobre a utilizacdo da expressdo “cultura organizacional” ¢
flagrante que nunca o conceito respeitou o rigor das ciéncias sociais, contemplando mais a

forma de administrar empresas do que propriamente a cultura de uma organizacao.

A partir dessas criticas, alguns autores no Brasil tém feito uso do termo
“cultura administrativa” em vez de cultura organizacional. Esse conceito
coloca no centro das preocupacdes epistemoldgicas a administracdo e a
geréncia ao invés da identidade organizacional, que na verdade ¢ o que
estd em questdo quando determinados “valores” sdo associados a
determinadas organizagdes e empresas (BARBOSA, 2002, p. 26).

Um equivoco semelhante seria reduzir a categorias similares o conjunto de
funcionarios de uma agéncia reguladora a atitudes e comportamentos idénticos e, mais
grave, entender que todas as agéncias tém uma simetria em termos de cultura

organizacional.

A expressdo cultura organizacional ¢ aplicada como sinénimo de cultura corporativa
e cultura empresarial. O que observamos ¢ que “na pratica, quando se fala em cultura
organizacional e corporativa, grande parte dos trabalhos refere-se aos valores explicitados
pelos segmentos gerenciais ¢ administrativos mais altos na organiza¢ao” (BARBOSA,

2002, p. 30). Mas nao ha impedimento em que realizemos estudos sobre a cultura gerencial
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ou administrativa. O que ndo se pode ¢ considerar as conclusdes desse estudo como cultura

organizacional, algo mais amplo. Poderiamos falar em cultura organizacional da Anatel?

Para a cientista social, o conceito de cultura de uma organiza¢do teria como
preocupagdo um sistema de classificagdo que pudesse organizar determinada realidade
organizacional, baseados em valores ndo homogéneos e universalizantes que
caracterizariam determinado grupo. A cultura seria algo flexivel, mutante e aberta a
diversas influéncias, a partir da vivéncia e experiéncia de cada componente do grupo (id., p.
31). Simbolos, convengdes, rituais, comportamentos, atitudes etc. seriam as expressoes
dessa cultura. O periodo de existéncia da Anatel, e o perfil pouco nitido de seu corpo
técnico, bem como as alteracoes constantes dos mandatos da diretoria tornam
extremamente complexa a tarefa de identificar tracos do que poderiamos chamar de cultura
organizacional na Agéncia.

A cultura passa a ter uma outra dimensdo no mundo das organizagdes, sendo objeto
de estudos, mesmo que com as limitacdes conceituais analisadas, e fazendo parte das
estratégias empresariais. A descoberta da existéncia de um universo simbolico nas
organizagdes, por parte dos executivos, gestores publicos e gerentes, j4 ¢ um avango
significativo. Qualquer estudo que generalize comportamentos e atitudes de funciondrios da
Anatel e mesmo apresente semelhangas excessivas com a “cultura” de outras agéncias,
como Aneel, Anp, Anvisa etc. seria um exercicio de grande inconsisténcia tedrica.

Talvez estejamos lidando com um curioso fendomeno na Anatel, pois a agéncia
estaria apreendendo e definindo uma cultura prépria, enquanto os empregados estiverem
absorvendo licdes de novas experiéncias. Este talvez seja um dos maiores pressupostos da

aprendizagem organizacional e que esteja em pleno desenvolvimento na Agéncia. O
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conceito de aprendizagem organizacional, por sinal, tem ganhado significativo destaque nas
analises organizacionais e, no caso especifico da Anatel, esta concepgdo teorica adquire
relevancia ainda maior. Meireles e Paixdo (2003) fazem importante revisao bibliografica
sobre este ainda pouco conhecido conceito.””> De organizagdes baseadas em recursos
palpéveis para organizagdes baseadas em algo intangivel, como o conhecimento. Esta seria
a grande “novidade” no mundo das organizacdes. A transferéncia de best practices
formaria a disseminag¢ao do conhecimento, a renovagdo de saberes, sempre em mao dupla,
ou seja, uma troca entre empresa e funcionarios. O grande desafio, no entanto, ¢ mensurar o
aprendizado organizacional, sem ficar limitado pelo aprendizado individual, mais facil para
identificar. A crescente importancia dada ao fendmeno organizacional como algo
socialmente construido pelos atores envolvidos no ambiente das organizagdes, faz com que
as andlises concentrem-se nos grupos, nas equipes, nas relagdes sociais estabelecidas, no
comportamento gerencial etc. (MEIRELES e PAIXAO, p. 313). Nada mais atual do que
perceber as influéncias e interacdes da Anatel frente ao ambiente ao qual a Agéncia se
insere. Poderemos resumir tal preocupacdo tedrico-metodoldgica na diferenciagdo estrutura
X acdo (ou determinismo X voluntarismo). Ao consideramos a estrutura como
determinante, o comportamento individual ¢ condicionado pela organizagdo. No caso de
interpretarmos pela 6tica da ag@o (ou orientacdo voluntarista), os individuos sdo os agentes
da mudanga da organizagdo, superando os obstaculos impostos por padrdes institucionais.
Mas quem sabe as duas abordagens possam ser contempladas, sem uma exclusdo imediata
de um ou outro olhar metodolégico? Mas as explicagdes que envolvem o aprendizado nio

podem ser simplificadas ou reduzidas. O aprendizado individual, por exemplo, ¢ um

235 Para uma extensa, polémica e detalhada leitura sobre o conceito de aprendizagem organizacional, ver
Weick e Westley (2004).
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processo dinamico. Teorias como o behaviorismo, centrada na indugdo do comportamento,
estimulada por varidveis externas, ou o modelo cognitivo, que busca analisar o aprendizado
como percep¢do do individuo face a um processo de apreensdo da realidade, fazem com
que a abordagem das organizagdes ¢ aprendizagem se tornem um tema delicado e nada
consensual, do ponto de vista metodologico. Aprendizado operacional, aprendizado
conceitual, enfim, essas expressdes contém significativa diferenciacdo que impossibilitam
uma clareza metodoldgica ao abordarmos o aprendizado organizacional. Afinal, o processo
de aprendizagem organizacional ¢ significativamente diferente do aprendizado individual.
Por outro lado, o ciclo de aprendizagem individual influencia diretamente no aprendizado
organizacional. E como se os modelos mentais individuais influenciassem os modelos
mentais compartilhadosz%, gerando uma rede de conhecimentos adquiridos que permeariam
a organiza¢do. Em resumo, o aprendizado organizacional estd baseado, ao mesmo tempo,
no carater individual e coletivo de um mesmo processo.

No entanto, independente das consideracdes acima, ¢ importante registrar que as
mudangas organizacionais ndo sdo, em absoluto, apenas resultado do processo cumulativo
do aprendizado de seus membros, pois as organizagdes tém ‘‘sistemas cognitivos e
memorias, ou seja, desenvolvem visdes do mundo e ideologias, mapas mentais, normas e
valores que preservam para além da presenga de membros individuais” (MEIRELES e
PAIXAO, 2003, p. 318) e a aprendizagem integraria a cultura de cada organizagdo. A
perspectiva, neste caso, ¢ nitidamente construtivista e a Anatel, como qualquer outra

organizagdo ou empresa, ¢ socialmente construida. Ou seja, a organizacdo e seus atores

236 . . - ~ ~ .
Modelos mentais, segundo Meireles e Paixdo (2003, p. 319) sdo expressdes de crengas, valores, senso comum e, assim,

estariam associados a cultura das organizagdes.
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podem ser responsaveis pelo seu proprio futuro, desenvolvendo propostas coletivas
consistentes a partir de suas proprias experiéncias (KIRSCHNER, 2002, p. 142).

Os desafios, as pressdes e as mudangas constantes ocorridas desde sua criacdo
fazem com que a Anatel e seu corpo de funcionarios participem de um processo dindmico e
com profundas altera¢cdes no comportamento organizacional.

As organizagdes, € no caso da Anatel este exemplo ganha ainda mais consisténcia,
lidam com uma situagdo conflitante ou paradoxal. Ao mesmo tempo em que, num ambiente
de risco e grande competitividade, busca reduzir incertezas, a aprendizagem faz com que a
diversidade aumente, pois situagdes novas trazem inevitavelmente algum risco. As
mudangas, ou a expectativa das mesmas, do marco regulatdrio no Brasil fazem com que os
funciondrios das Agéncias percebam permanentemente outras possibilidades e convivam
com incertezas permanentes.

O poder que as organizacdes exerce sobre seus membros encontra fundamentacao
teorica em, principalmente, duas abordagens distintas, a funcionalista e a marxista.
Meireles e Paixdo (2003) destacam, no entanto, algumas variacdes contemporaneas: a
Teoria das Restricdes, a Teoria da Expectancia, a Teoria da Estruturacdo, a Teoria das
Expectativas e a Teoria do Campo Organizacional.

A Teoria das Restri¢des, conhecida mundialmente pela obra de Elyahu Goldrat, 4
Meta, destaca o balanceamento do fluxo de producdo e ndo a capacidade instalada das
unidades produtivas. E uma teoria que aborda o sistema produtivo em seu conjunto. Na
Teoria da Expectancia o foco ¢ no comportamento do ser humano em suas diferentes

escolhas, sempre voltadas aos resultados e recompensas proporcionados pelas opgdes
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feitas.”’ A Teoria da Estruturacdo tem como esséncia a sociologia de Anthony
Giddens, refletindo sobre a relagdo entre o comportamento individual e as estruturas
sociais. A a¢do humana produz ou reproduz as estruturas sociais? Giddens assinala que o
processo se estabelece em mao dupla. O socidlogo inglés ressalta que os atores individuais,
desenvolvendo ac¢des de forma ndo passiva, proporcionam mudangas sociais € a0 mesmo
tempo refletem os impactos das estruturas sobre eles mesmos.”>® No mundo das
organizagdes ndo ¢ diferente, pois os atores organizacionais estabelecem a mesma relagao,
alterando e sofrendo influéncia do ambiente ao qual estdo inseridos, ou seja, ha uma
interdependéncia, uma conciliagdo entre estrutura e ac¢do humana (objetivismo e
subjetivismo). A Teoria das Expectativas, por sua vez, estd voltada as andlises empiricas
sobre o comportamento do consumidor. Os ganhos e perdas a partir das opcdes dos
consumidores estardo sempre a refletir valores subjetivos. A Teoria do Campo
Organizacional, tal como a Teoria da Estruturacdo, tem forte vinculo com as ciéncias
sociais. Poder e cultura adquirem significativa importancia nessa abordagem teérica.”’ As
organizagdes ndo estdo dissociadas de um contexto maior, ndo estdo isoladas no mundo e
sdo levadas a adotar procedimentos racionalmente aceitos. Ou seja, a nocdo de
racionalidade ¢ socialmente constituida. O campo organizacional, desta forma, “¢ formado
pelo conjunto das organizagdes que se relacionam e se influenciam de alguma forma

(MEIRELES e PAIXAO, 2003, p. 370)”. Acreditamos que essas duas Gltimas abordagens

27 Neste caso, a semelhanca com a Teoria da Escolha Racional é bastante acentuada.

% A Teoria da Estruturagio nega a tradigdo funcionalista ou estruturalista nas ciéncias sociais, que situam a
estrutura como algo externo, independente da a¢do humana.

29 Meireles e Paixdo (2003, p. 377), ressaltam a sociologia de Pierre Bourdieu, com os conceitos de campus e
habitus, o primeiro composto por um conjunto de relagdes historicas e objetivas ancoradas em formas de
poder, enquanto o segundo seria representado por um conjunto de relacdes historicas depositadas dentro dos
corpos individuais sob a forma de esquemas mentais ¢ corporais de percep¢do, compreensdo e acdo. Os
campos sociais seriam estruturas objetivas e o conceito de habitus, por sua vez, refletem as estruturas
incorporadas. Os agentes ndo sdo fendmenos ou conseqiiéncia da estrutura.
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possam perfeitamente proporcionar uma boa perspectiva analitica para se estudar a
complexidade de organizagdes em pleno processo de transformacao, como por exemplo, as
agéncias de regulacao.

Meireles e Paixao (id., p. 391) proporcionam destaque para os estudos sobre
comportamento organizacional, que tiveram impulso, no Brasil, no final da década de 1980,
quando foram desenvolvidas metodologias especificas para mensurar o grau de
comprometimento dos trabalhadores com suas respectivas organizagdes. Os autores
registram distingdo entre trés estilos de ligacdo entre trabalhadores e organizagdes. O
Comprometimento  Organizacional Afetivo, O Comprometimento Organizacional
Calculativo e o Comprometimento Organizacional Normativo. O primeiro desses estilos
enfatiza a natureza atitudinal e a internalizagdo, por parte dos individuos, dos valores
organizacionais, havendo profunda identificagdo do trabalhador com os objetivos da
organizagdo. Por sua vez, o Comprometimento Organizacional Calculativo pressupde uma
relacdo utilitarista na relagdo trabalhador e organizacdo. Vantagens remuneratorias,
posicdes na estrutura de poder, beneficios, planos de aposentadoria etc. constituem a base
para que o trabalhador avalie a possibilidade de comprometer-se ou ndo com a organizagao,
em funcdo da percepcdo de ganhos, custos e perdas (side-bets), basicamente uma das
grandes caréncias da Anatel. O Comprometimento Organizacional Normativo, por outro
lado, significa “uma forte tendéncia do individuo para guiar seus atos por valores culturais
internalizados sem, muitas vezes, se dar conta de qudo pouco racionais certas acdes deles
decorrentes possam parecer” (MEIRELES e PAIXAO, 2003, p- 394). Ou seja, esse vinculo
tem como base obrigacdes e deveres morais com a organizacao, a partir do reconhecimento
do individuo pelos valores organizacionais. Neste caso, um possivel “espirito publico” dos

funciondrios da Anatel poderiam determinar a entrega desses funciondrios a grande
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responsabilidade da Agéncia perante a sociedade. Allen e Meyer, apud Meireles e Paixao
(2003), afirmam que os trés componentes, o desejo (comprometimento afetivo), a
necessidade (comprometimento instrumental ou calculativo) e a obrigagdo moral
(comprometimento normativo) ndo se distinguem de forma clara, havendo superposi¢ao
pelo menos entre o comprometimento afetivo e normativo, pois sentimentos de obrigagdo
moral para com a organizagdo e desejo de nela permanecer ndo sdo excludentes. Numa
organizagao com compromissos sociais, como as agéncias de regulacao, isto fica evidente.

Uma das maiores preocupagdes, principalmente neste momento, em que a Anatel
desenvolve seu primeiro concurso publico para funcionarios de carreira ¢ manter os atuais
técnicos, oriundos das antigas estatais ligadas ao setor publico das telecomunicacdes.
Manter talentos e o conhecimento acumulado tem sido o desafio constante das agéncias,
principalmente as que sdo responsaveis por servicos publicos essenciais. Nao permitir a
“fuga” desses talentos ou detentores de conhecimento e tecnologia ndo ¢ tarefa facil frente
as tentativas dos grupos transnacionais privados acenarem com vantagens remuneratorias.
Para os funcionarios que ndo vislumbram um plano de carreira que lhes proporcionem
vantagens, a sedu¢do por um emprego na esfera privada ndo seria descartavel. Como gerir e
manter o conhecimento acumulado ao longo de um periodo em que o Estado investiu no
treinamento e desenvolvimento de profissionais?

Gestdo do conhecimento, tal como a aprendizagem organizacional, tem sido
considerada a mais nova “onda” no campo das teorias da administracdo. Esse movimento (a
denominacdo na lingua inglesa é knowledge management) teve seu embrido com a chamada
Era do Conhecimento, cuja caracteristica essencial ¢ a gestdo no campo do pensamento
para enfrentar os desafios de um mundo transformado a partir dos processos de

globalizacdo. Mudangas de paradigmas criaram as condi¢des para que superdssemos uma



226

concepgao tradicional de trabalho e buscassemos novos horizontes onde o pensamento ¢ a
reflexdo possam estabelecer as bases para uma organizacdo que gerenciasse ndo apenas
pessoas e processos de trabalho, mas o proprio conhecimento humano. Albrecht (2004)
questiona, no que concordamos inteiramente, a esséncia do conceito, afirmando ser

impossivel “gerenciar conhecimentos”.

A forma mais segura de inibir o desenvolvimento de fendémenos
espontaneos ¢ tentar gerencia-los. Gestdo pressupde impor algum tipo de
ordem sobre o conhecimento — exatamente o que nao se deve fazer. O que
podemos, e devemos fazer, ¢ gerenciar as circunstincias em que o
conhecimento pode prosperar. Em outras palavras, a idéia seria gerenciar
culturas de conhecimento (ALBRECHT, 2004, p. 31).

O conhecimento precisaria ser entendido como algo compartilhado, mas jamais
gerenciado. O autor assinala ainda as diferengas conceituais entre informagdo e
conhecimento. Quando atualmente ressaltamos “trabalhadores do conhecimento”, estamos,
na verdade, nos referindo a “trabalhadores da informagdo”, estagio anterior ao do
conhecimento, algo mais abrangente. O conhecimento sé existe no cérebro humano e as
informagdes podem, efetivamente, circular no espaco das organizagdes. Albrecht (2004, p.
32) avanga em sua reflexdo, enfatizando que, além do conhecimento, estaria ainda a
“sabedoria”, que seria a capacidade de ir além dos conhecimentos e buscar novas
descobertas e inovagdes. O conceito de inteligéncia organizacional teria como esséncia a
capacidade da empresa em mobilizar o potencial intelectual disponivel na organizagao e
realizar seus objetivos. Para que isso acontega, no entanto, ¢ preciso criar as condigdes
ambientais para que os conhecimentos, € por que nao a sabedoria, possam emergir. Mas
nao podemos esquecer que o papel da organizagdo € nutrir o conhecimento, gerenciando as

circunstancias para a produ¢do do mesmo, e ndo gerencia-lo. Pensar de maneira critica,
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clara, fluente, construtiva, sistematica, conceitual e produtiva ¢ o desafio, mas o autor
registra que as organizagdes nao dispdem ainda dessa capacidade em utilizar o potencial do
conhecimento, havendo um gap, uma lacuna de inteligéncia ainda distante de ser
preenchida (ALBRECHT, 2004, p. 33). Nada mais atual para analisarmos o desafio ¢ o
dilema das agéncias de regulagdo frente a necessidade, estratégica, de criar as condig¢des

Otimas para que tal ambiente possa, efetivamente, prosperar.

E aqui retomamos o que observamos em nosso referencial tedrico, o neo-
institucionalismo, fundamental para compreendermos as especificidades da ANATEL.
Como observamos, trés sao as versdes do neo-institucionalismo para Hall e Taylor (2004),
uma referéncia na literatura recente no campo das ciéncias sociais. Sao métodos de andlises
que contribuiram para analisar o papel desempenho das instituigdes, mas que guardam
diferencas entre si. Esse novo e inovador enfoque teérico surge a partir da década de 1980
para superar as perspectivas behavioristas que tiveram grande importancia nas décadas de
1960 e 1970. Embora com forte énfase na Ciéncia Politica, o debate ¢ importante

igualmente para as teorias da administra¢do, notadamente para a teoria da organizagao.

A primeira das versdes, denominada Institucionalismo Historico, analisa as
instituicdes como construgdes coletivas que ndo podem ser transformadas de um dia para o
outro pela agdo individual. Os proprios individuos sdo influenciados e envolvidos no
mundo das instituigdes a partir dos simbolos, cenarios, modelos morais etc. A segunda
versdo, denominada Institucionalismo da Escolha Racional, tem como foco o
comportamento utilitarista dos individuos para satisfazer, maximizar suas proprias
preferéncias. O calculo das escolhas, das op¢des ¢ sempre estratégico Trabalha-se com a

idéia de que os diferentes atores, como os individuos e as organizacdes agem
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permanentemente com o objetivo de maximizar seu bem estar material. As organizacdes
agem em fun¢do das expectativas do ator frente ao provavel comportamento de outros
atores. O Institucionalismo Sociologico, a terceira versao, surge no quadro da Teoria das
Organizagdes ¢ remonta ao final da década de 1970. Parte do pressuposto de que as formas
organizacionais ndo siao idénticas e as estruturas burocratico-administrativas do mundo
moderno sofrem influéncia das praticas culturais, comparadas aos mitos elaborados pela
sociedade. As politicas organizacionais e empresariais nao sao adotadas exclusivamente por
serem mais eficazes, a partir do ponto de vista do capital, mas em conseqiiéncia de um
processo de transmissdo e interacdo com uma rede de habitos, simbolos e cenarios que
fornecem modelos de comportamento. As escolas antigas ligadas a Teoria das
Organizacdes ressaltavam os papéis de cada individuo, por exemplo, numa empresa,
internalizando as normas e regulamentos vigentes. Era uma dimensao normativa, estrutural
funcionalista, que limitava andlises mais consistentes que precisam, a partir deste novo
enfoque, incorporar os significados da vida social, a natureza interativa entre instituigcdes e
acdo individual, pois organizagdes e individuos expressam suas identidades conforme

comportamentos socialmente apropriados.

Prates (2000) enfatiza que este debate tem como origem a sociologia das
organizagdes. A estrutura organizacional ¢ vista como um complexo de programas de acao
relacionados ao ambito formal e informal das organiza¢des. Nao ha como fazer exercicios
de comparagdo, tdo presentes na literatura da Teoria da Administracdo, de estabelecer
modelos de estruturas formais ou informais, pois esses modelos, embora didaticos,
apresentam-se como um instrumento analitico extremamente simplificado. A relagdo

organizagdo — ambiente, absorvendo incertezas, sofrendo influéncias, pessoas e
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organizagoes desenhando novos mapas cognitivos, passa a obter importancia para a analise
organizacional, superando os modelos estruturais e funcionalistas da Teoria das
Organizacdes. Atores individuais e coletivos (setores, divisdes, departamentos) definem o
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ambiente organizacional, ndo como realidades objetivas e externas as organizagdes.**’

O novo institucionalismo, portanto, significa um paradigma importante na
sociologia das organizagdes, embora ainda careca de uma ampliagdo do debate mais amplo
envolvendo as Teorias da Administragio. E bom lembrar que a teoria institucional
preocupa-se com o “processo cultural e politico por meio do qual atores e seus
interesses/valores sdo institucionalmente construidos e mobilizados no apoio de certas

“logicas organizacionais’ em detrimentos de outras”(REED, 1998, p. 79).

O desafio em desenvolver e manter um quadro de pessoas qualificadas e dotadas de
alto grau de responsabilidade publica envolve igualmente o que se denominou chamar de
gestdo de competéncias, conceito relacionado com nossa preocupagdo neste capitulo, tal
como a gestdo do conhecimento, pois as exigéncias técnicas para a regulacao de servigos de
telecomunicagdes passa, inevitavelmente, pela garantia da exceléncia profissional em
servigos essenciais.**!

No entanto, uma vez mais, ¢ preciso definir com mais cautela o conceito de
competéncia. O que temos, como pano de fundo, é que nas organizagdes predomina uma

nova concep¢dao de gestdo de pessoas, numa perspectiva de desenvolvimento mutuo,

290 autor faz interessante mengdo sobre as formas heterodoxas das burocracias modernas sinalizando que, a
partir da introducdo de novos métodos, como reunides informais, discussdes em grupos, enfim, atividades dos
membros da organizagdo ndo decorrentes das regras explicitas dos cargos e fungdes atendem a outros
objetivos, como novos mecanismos de controle ndo-obstrusivos (PRATES, 2000, p. 135).

241 Kirschner e Monteiro (2002, p. 98) apontam, em estudo recente, a preocupacdo de empresarios brasileiros
no desenvolvimento de competéncias especificas, fundamental para os desafios organizacionais na atualidade.
A sinalizacdo dos autores € para que tenhamos uma sociologia da empresa que contemple tal tema com mais
atencao.
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compartilhado entre organizagdes e as pessoas que nela trabalham. A empresa, “ao se
desenvolver, desenvolve as pessoas, ¢ estas, ao se desenvolverem, fazem o mesmo com a
organizagdo. A pessoa ¢ vista como gestora de sua relacdo com a empresa, bem com de seu
desenvolvimento profissional” (DUTRA, 2001, p. 25-26). Esta nova concepgdo fez com
que o conceito de competéncia assumisse lugar de destaque no debate que envolve as
teorias de administracdo, mesmo porque, a organizagdo, em seu conjunto, ¢ vista como
sintese das competéncias individuais. E como se detivesse um patrimonio de
conhecimentos, que muitas vezes, ou quem sabe na maioria das vezes, ndo ¢ utilizado em
sua plenitude. A empresa ndo utiliza o potencial disponivel e, conseqiientemente, as
pessoas detentoras de diversas competéncias ndo canalizam ou traduzem seus saberes de
forma integral. H4 uma duplicidade, ou multiplicidade, de perdas incalculavel. A idéia

basica ¢ que organizacdes e pessoas fagam trocas de competéncias.

Organizagdo e pessoas, lado a lado, propiciam um processo continuo de
troca de competéncias. A empresa transfere seu patrimonio para as
pessoas, enriquecendo-as e preparando-as para enfrentar novas situagoes
profissionais e pessoais, dentro ou fora das organizagdes. As pessoas, por
seu turno, ao desenvolver sua capacidade individual, transferem para a
organizacdo seu aprendizado, dando-lhes condig¢des para enfrentar novos
desafios (DUTRA, 2001, p. 27).

A competéncia ¢ vista, por alguns autores, como a soma de conhecimentos,
habilidades e atitudes, necessarios ao desenvolvimento de atribui¢des e responsabilidades.
O individuo passa a ser avaliado pela sua “capacidade de entrega™** & empresa a partir de

suas competéncias aplicadas ao ambiente de trabalho. A avaliagdo tradicional identifica

unicamente o que as pessoas fazem, em funcdo de seus respectivos cargos. Atitudes e

242 Mantivemos o conceito original do autor, embora possamos considera-lo extremamente ideologico, no
sentido de que haja, de fato, uma espontanea “entrega” de alguém a uma organizagdo. Sobre a utilizagdo de
expressdes com conotagdo ideologica nos estudos organizacionais, ver Alvesson e Deetz (1998).
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realizacdes sdo valorizadas e a avaliacdo torna-se individualizada, para que o
desenvolvimento profissional possa ser monitorado e tratado de forma especial. Se os
cargos deixam de ser a principal referéncia para a avaliacdo de desempenho, sdo precisos
novos instrumentos de mensuragdo para incorporar a complexidade das novas atribui¢des
exigidas. As descrigdes de cargos sinalizam essas necessidades. Ao contrario dos anos 70 e
80 do século XX, quando os modelos de descrigdes retratavam unicamente as funcdes a
serem exercidas, a expectativa atualmente ¢ que traduzam as expectativas de “entrega”
desses cargos, tendo como base uma escala de complexidade determinante para definir a
remuneragdo de cada profissional. Desenvolvimento ¢ remuneragdo tornam-se
interdependentes. O funcionario, ao se desenvolver, assume maiores responsabilidades e
atribuicdes mais complexas e, desta forma, passa a agregar mais valor a empresa. Uma
remuneragdo mais vantajosa ¢ a contrapartida desse acréscimo de responsabilidade frente
ao grau de complexidade exigida pelas novas tarefas (DUTRA, 2001, p. 29-30).

Uma pessoa desenvolvendo atividades profissionais numa organizagdo, na medida
em que aumenta o nivel de complexidade de seu trabalho, ndo precisa ser promovido, ou
alterar o desenho de seu cargo, mesmo porque as empresas na atualidade dispensam niveis
hierarquicos em excesso. Dutra (id.,p. 30) apresenta o conceito de ampliagdo do espaco
ocupacional, a partir das necessidades organizacionais ¢ da competéncia da pessoa em
atendé-las. Entrega, complexidade e espago ocupacional sdo trés novos conceitos que
ajudam, no ponto de vista do autor, compreender com mais clareza as possibilidades em
termos de gestdo. Com as inovagdes tecnoldgicas no segmento das telecomunicagdes, este ¢
o perfil para que técnicos especializados possam ampliar suas respectivas capacidades de

trabalho.
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Os sistemas de gestdo por competéncias, no entanto, requerem paciéncia dos

gestores publicos ou privados, pois ndo sdo formulas prontas que atendem a todas as

empresas, muito menos as agéncias reguladoras, ainda em processo de formatacdo

organizacional.

As empresas que t€m sistemas de gestdo por competéncias ha mais de dez
anos evoluiram naturalmente para definir niveis de complexidade para
cada uma das competéncias requeridas das pessoas (...). H4 também uma
evolucdo na forma de encarar o que ¢ uma competéncia. Inicialmente, a
caracterizagdo de uma competéncia era uma mistura de habilidades e de
atitudes requeridas das pessoas. Ao longo do tempo, as habilidades deram
lugar a caracterizagdo de entregas requeridas dos individuos e as atitudes
deram lugar aos comportamentos observaveis. Essa transicdo se fez de
modo empirico, por tentativa, erro e ajuste (DUTRA, 2001, p. 42).

Os conceitos, no entanto, ainda carecem de melhor desenvolvimento. O proprio

autor assim admite.

Os conceitos de entrega, de complexidade e de espago ocupacional
promovem esse avango, mas ainda ha muito trabalho a fazer para
transformar esses conceitos em um modelo de gestdo por parte de pessoas
confiavel, tanto por parte da empresa quanto por parte das pessoas
(DUTRA, 2001, p. 43).

Coordenar relagdes humanas, no entanto, ¢ essencial para qualquer organizacdo. Ha

uma evidente caréncia em sistemas de gestdo de pessoas na Anatel. Observamos essa

lacuna nos Relatorios da Ouvidoria, bem como nas Atas do Conselho Consultivo.

Estratégias, sistemas, processos, praticas de gestdo precisam ser formalizados para que

tenhamos um conjunto de praticas que possibilitem a organiza¢do concretizar seus

objetivos. Mas deveremos ter o devido cuidado para ndo entender Modelo de gestdo de

pessoas numa perspectiva funcionalista, ndo podendo ser reduzido ao seu carater

unicamente instrumental. Fischer (2001) ressalta ainda que sdo muito dificeis as
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possibilidades de analisar o modo de gestdo das empresas e os impactos advindos desse
sobre o comportamento humano. Os funcionarios, por outro lado, pouco contribuem para
uma analise mais consistente, pois 0os mesmos nao detém uma perspectiva sistémica ou
mesmo técnica sobre os sistemas aos quais estdo submetidos. O que predomina sio

representacdes pessoais carregadas de distorgdes (ib., p.15).

Nao somos igualmente ingénuos para acreditar que os mecanismos de gestdo
colocados em pratica sejam neutros em suas respectivas aplicagdes. As estratégias sao
adotadas para minimizar os efeitos das contradi¢des entre capital e trabalho e os conflitos
inerentes dessa relacdo. Os agentes organizacionais ndo agem apenas “‘tecnicamente”, mas
atendem a uma logica de atuacdo politica, sociologica e comportamental, ainda mais numa

agéncia de regulagao.

Retornando aos desafios da Anatel em estabelecer e reconhecer competéncias.
Valle, Carneiro e Coelho Junior (2003), enfatizam trés aspectos ligados a competéncia
organizacional, sejam estes, a cogni¢do, a experiéncia e a linguagem. Mas antes que
possamos avangar nesse tema, ¢ preciso contextualiza-lo. Interessante observar que em
meados da década de 1970, prevalecia o que se denominou chamar de “qualificacdes-
chave”, caracterizando a necessidade de especialistas em diversos niveis da hierarquia
organizacional, bem como a comunica¢do e autonomia. A década de 1980 conheceu as
técnicas japonesas de administragdo, ressaltando a poliqualificacdo e a participagao do
trabalhador em decisdes e na busca de melhoramentos continuos e o comprometimento do
mesmo com relagdo aos objetivos organizacionais. Atualmente, a énfase direciona-se aos
saberes tacitos, base para a gestdo do conhecimento. A sintese dessas trés fases constitui um

novo conceito: competéncia (VALLE, CARNEIRO e COELHO JUNIOR, 2003, p. 22).



234

O tratamento que os socidlogos do trabalho deram a crise da qualificacdo
nos permite ver que os conceitos desta deslocaram-se, durante as trés
ultimas décadas, de uma abordagem estritamente objetivista (engenheiros
tayloristas debrugados sobre postos de trabalho e sobre trabalhadores,
tratados como objetos maleaveis e inanimados) para uma abordagem pelo
menos parcialmente intersubjetiva, na qual ¢ central o wuso da
comunica¢ao para (em principio) um entendimento entre os sujeitos sobre
a eficiéncia de uma linha de fabricagdo, sobre a justica de um sistema de
classificagdo profissional ou sobre a autenticidade de seu envolvimento
com o0s objetivos da empresa. Saimos da perspectiva do sujeito isolado
diante de seu objeto, visto como unicamente fisico, para a perspectiva da
relacdo intersubjetiva que os homens assumem quando se entendem sobre
algo que estd nos mundos fisicos, subjetivo ou social (VALLE,
CARNEIRO e COELHO JUNIOR, 2003, p. 23).

O conceito de competéncia, no entanto, ¢ impreciso. O trabalho baseado em
cargos, sem divida, trazia mais clareza para uma compreensao do ambiente organizacional.
Substituir uma nog¢do cristalizada, como a “qualificagdo”, por uma outra, no caso,
“competéncia”, faz com que tenhamos a substituicdo de um conceito “convencionado
socialmente, por outro, polissémico, que ainda estd em construgdo e cuja designacdo de
conteudos varia de acordo com o autor, ou com o setor” (id.,p.24).** Mas a competéncia
continua sendo vista como um “conjunto de atributos, tais como as habilidades e os
conhecimentos empregados durante o desempenho individual no trabalho” (FISCHER,
2001, p. 27). O grande problema ¢ que se a area de Recursos Humanos errar a dosagem na
conducdo e elaboragdo de estratégias exclusivamente num sentido instrumental,
condutivista, teremos um retorno as praticas behavioristas. “Para a superagdo desse
condutivismo, ¢ preciso incorporar a concep¢ao construtivista, que ressalta a experiéncia
concreta dos sujeitos como conjunto de situagdes significativas de aprendizagem”

(FISCHER, 2001 p. 29).

 Ver em Valle, Carneiro e Coelho Junior (2003, p. 24-26) a interessante definicio do conceito de
competéncias em diversos paises do mundo. A observagdo complementar ¢ que a palavra que permeia
praticamente todas as definigoes é o desempenho [grifo nosso].
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Ha outras interpretagdes, com destaque para aquelas que destacam a reprodugao
da forma capitalista de divisao de trabalho, voltada para a superagdo do modelo taylorista-
fordista, mas também ha outras interpretagdes, nem exatamente imaginando essas
transformagdes no mundo do trabalho como algo sem contradi¢des ou conflitos, mas
percebendo as oportunidades que se apresentam para novos horizontes para a consciéncia
do trabalhador ou ganhos efetivos em termos de absor¢do de novos conhecimentos. As
oportunidades que se apresentam para a gestdo de pessoas, na Anatel, por se traduzir em
inimeras possibilidades de crescimento profissional, permite analisar, para a Agéncia, boas
alternativas em torno de politicas de RH a partir da efetiva valorizagdo de seu quadro de

pessoal.

O importante a ressaltar, inclusive para refor¢ar argumento anterior, ¢ que
numa perspectiva de uma teoria educacional dialética mais apropriada em nosso
entendimento, “o conceito de competéncia demanda um processo pedagodgico que se
contraponha a didatica behaviorista, tradicionalmente empregada no taylorismo” (id., p.
40). Com essa alternativa, o trabalhador pode, efetivamente, compreender e fazer a ligacdo
essencial entre seu conhecimento e o ambiente ao qual estd inserido. Haveria um
crescimento, ndo apenas profissional, mas pessoal, dentro de uma concep¢do de
aprendizado mais abrangente, em sintonia com 0s processos sociais, politicos, culturais e

ambientais, essencial em se tratando da Anatel e da responsabilizacdo publica.

(...) a competéncia humana ndo ¢ uma soma especifica de atributos como
conhecimentos, habilidades e atitudes. Contrapde uma abordagem
interpretativa, segundo a qual a competéncia ¢ constituida por significados
dados ao trabalho pelos trabalhadores, em suas experiéncias. A
fenomenologia foi o ponto de partida desta proposta metodolédgica, que
vincula pessoa e mundo a experiéncia cotidiana, podendo ser aplicada
tanto a competéncia dos trabalhadores, quanto a interpretagdes pelos
pesquisadores da competéncia (VALLE, CARNEIRO e¢ COELHO
JUNIOR, 2003, p. 40-41).
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Baseando-se na teoria da ag¢do comunicativa, de Habermas, alguns autores
situam a comunica¢do como uma das competéncias basicas, além da competéncia técnica,
para o exercicio de qualquer profissdo. Mas ha explicagdes, ou definigdes menos
sofisticadas para o polémico e indefinido conceito de competéncias. Enfrentar os desafios
cotidianos do trabalho, saber executar suas tarefas com sucesso, atuar em forma de rede
numa organizag¢ao, tudo isto significaria um autodirecionamento do individuo em busca de

resultados.

Mas gestao do conhecimento talvez seja mais um conceito gerencial do que uma
ferramenta que tenha aplicabilidade pratica. De qualquer forma, capital humano, capital
intelectual, inteligéncia competitiva, gestdo do conhecimento, inteligéncia empresarial,
tornaram-se expressdes comuns no mundo das organizagdes. Fleury (2001, p. 95), no
entanto, afirma que os significados sdo diferentes, mas ¢ por meio de processo de
aprendizagem e de gestdo do conhecimento que as organizagdes poderdo desenvolver as
competéncias necessarias para a realizagdo de estratégias competitivas. A autora registra
que ha duas grandes concepgdes tedricas que envolvem o processo de aprendizagem, ou
seja, o modelo behaviorista, cujo foco principal é o comportamento que pode ser
observado, planejado e mensurado. O modelo cognitivo, por outro lado, envolve aspectos
mais subjetivos, levando em consideracdo as percepcdes dos individuos que influenciam
decisivamente seu processo de apreensdo da realidade. Em uma empresa, trés sdo os niveis
em que o processo de aprendizagem pode ocorrer. No nivel individual, do grupo e no nivel

da organiza¢ao (FLEURY, 2001, p. 96).
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As organizagdes podem nao ter cérebros, mas com toda certeza possuem
sistemas cognitivos € memorias (...). A empresa precisa descobrir como 0
conhecimento organizacional pode ser disseminado e aplicado por todos
os membros da organizacdo como uma ferramenta para o sucesso da
empresa (FLEURY, 2001, p. 100).

E nossa preocupacao reside justamente nessa “memoria organizacional”, pois
os técnicos oriundos das ex-estatais das telecomunicagdes trazem consigo esses
conhecimentos. Sem os mesmos, a Anatel perde sensivelmente sua capacidade reguladora.
Os novos profissionais, a partir do concurso publico ndo terdo a experiéncia suficiente para

exercer tecnicamente suas fungoes.

Dois seriam os tipos de conhecimento na organizagdo: o conhecimento tacito e
o conhecimento explicito. Este pode ser definido como o conhecimento que pode ser
transmissivel em linguagem formal e de forma sistematica. O conhecimento técito, por sua
vez, estd mais relacionado com a acdo, com fortes componentes pessoais, € que se
configura em trés distintos componentes, o consciente, em que o individuo sabe o porqué
esta desenvolvendo determinada atividade; o automatico, cuja aplica¢do a pessoa nao tem
consciéncia e o coletivo, que o individuo compartilha com outras pessoas de seu setor,
departamento ou divisdao. O conhecimento explicito deve ser objeto de atencdo por parte
das organizagoes, pois este pode ser retido por patentes. Mas o conhecimento ¢ um ativo
corporativo fluido que necessita de permanente gerenciamento (FLEURY, 2001, p. 101).
Para a Anatel, esses conhecimentos sdo essenciais € ndo poderdao perder-se frente as

incertezas do marco regulatorio no Pais.

Se a apropriagdo ou captura das agéncias regulatorias estivesse pré-determinada

antes mesmo de suas iniciais operagdes, restaria pouco ou nenhum espacgo para politicas



sintonizadas com o interesse publico, restando um livre e exclusivo espago para os
grupos de interesses atuarem. As agéncias estariam incapacitadas de desenvolver
qualquer agdo desvinculada desses interesses politicos e econdomicos externos ao poder
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operatlvo e decisorio das mesmas e insensiveis as demandas sociais.

O aspecto mais interessante do projeto do governo federal foi fortalecer,
reforcar a dinamica do controle social das a¢des das agéncias de regulacdo,
principalmente com a criacdo de ouvidorias e conselhos que representem setores
organizados da sociedade. A propria estabilidade, mesmo que por um periodo
determinado, de seus principais dirigentes minimiza, em parte, possiveis pressoes

politicas.

Mas um quadro de funcionarios efetivos, com seguranca de carreira, com um
perfil técnico mais consistente, sempre foi um forte argumento das agéncias para criar
uma cultura organizacional propria e, conseqiientemente, criar as condi¢des internas

propicias para um trabalho autonomo, livre de possiveis pressdes ou mesmo nepotismo.

Mas sera isso possivel?
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A impressdo que se tem ¢ que, apesar da implementagdo de novos modelos de gestdo, o

ambiente organizacional e o quadro de pessoal das agéncias ndo estdo imunes a i

Sso,

apresentando um curioso quadro de angustias e ansiedades que permeia o comportamento e

as agOes das pessoas envolvidas em diversas formas de trabalho. Carreiras numa mesma

empresa e projetos de vida vinculados a uma mesma organizacdo fazem parte de

um

passado em que o grau de previsibilidade com relacdo ao futuro se fazia presente. Para

2 E oportuno registrar que a “captura”, no entanto nio se restringe unicamente aos interesses do capital
privado. As agéncias podem ser capturadas pelo proprio governo, inten¢do explicita, no caso brasileiro, por

diversas autoridades do governo petista em seu primeiro ano de gestéo.
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Nogueira (2004), “empregos vitalicios ndo mais existem. Na verdade, emprego como tais,
da maneira como outrora os compreendiamos, ja nao existem” (id., p.199). E sem essas
possibilidades, ndo ha mais espagos para projetos de longo prazo. Independente disso, em
organizagdes publicas a estabilidade e a perspectiva de carreira ainda sdo fatores bastante

significativos.

A primeira preocupagdo em se criar um quadro técnico efetivo e qualificado foi
registrado na Ata de niumero 12 da Reunido do Conselho Consultivo da Anatel, em

maio de 1999. O Superintendente de Administragio Geral**

participou da reunido
registrando que a Agéncia ndo dispunha de um quadro de funciondrios efetivo e que a
forma encontrada para suprir tais caréncias era contratar, em convénio com a

Universidade de Brasilia — UNB, técnicos e assistentes em regime de servigo

temporario.

Mas o superintendente registrou a necessidade de uma distribui¢do quantitativa
de pessoal mais eficiente nas superintendéncias e nos escritorios regionais, quadro
proprio de pessoal, atribui¢des funcionais, carreira, tabela remuneratdria etc. Ou seja, as
agéncias estavam completamente desestruturadas em termos de quadro profissional e

sem politicas de recursos humanos.

Em abril de 2000, em outra reunido do Conselho Consultivo da ANATEL, um
dos conselheiros presentes questiona, uma vez mais, sobre a autonomia da empresa em

termos de gestdo de recursos humanos. Como resposta, obteve a informag¢do de que a

5O Superintente da ANATEL era Edmur Moraes.
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organiza¢io do concurso publico ja estava em andamento.”*® Na 25° Reunido do
Conselho Consultiva, em abril de 2001, a previsdo era de que em meados de maio —do
mesmo ano- o “problema da realizagdo do Concurso Publico pela Agéncia estarad

definido pelo Supremo Tribunal Federal”.**’

Apenas em julho de 2004, mais de quatro anos depois do assunto ter destaque
numa reunido do Conselho Consultivo, o concurso publico da Anatel foi, de fato,

efetivado.

O quadro de servidores da Agéncia foi constituido, em grande parte, por pessoas
oriundas da Telebras. O Relatorio da Ouvidoria da Anatel** registrou inclusive curioso
diagnostico. Como esses funciondrios vieram da antiga estatal, fizeram com que a
Anatel herdasse uma cultura tipica de empresa de engenharia, bastante diversa do que
se imaginava para uma reguladora, com papéis distintos e uma outra filosofia de
atuacdo. 64% dos cargos de geréncia da Agéncia, por exemplo, eram ocupados por
engenheiros. O quadro de pessoal da Anatel, constituido por funcionarios da Telebras,
como citamos, contou com a migracdo de outros orgdos da administracdo publica e,
principalmente, do Ministério das Comunicagdes. Mas o perfil desses funcionarios era
nitidamente técnico. Considerando o total de funcionarios com nivel superior exercendo
atividades na Anatel ao final do ano de 1999, chegamos a seguinte distribui¢do: 52,1%
de engenheiros, 13,6% de advogados, 8,1% de administradores, 5,8% de economistas e

20,4% de outras formagdes académicas.

60 dialogo foi entre os Conselheiros Otivio Marques e Raimundo Carreiro. Ver Ata 17
www.anatel.gov.br/conselhoconsultivo.
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247 palavras do Presidente do Conselho Diretor, Renato Navarro Guerreiro, presente na Reunido do Conselho

Consultivo.

8 Ver Anatel (2000).
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O numero de funcionarios ideal para a Agéncia, em 1999, segundo o mesmo
relatorio, era de 1.496 funcionarios. No entanto a Anatel dispunha, em dezembro do

mesmo ano, 1.121 pessoas trabalhando.

Em outro relatorio da ouvidoria, em dezembro de 2002**°, 49% dos
profissionais da Agéncia eram contratados temporariamente, 26% eram requisitados da
Telebras e 5% requisitados de outros 6rgdos do Ministério das Comunicagdes. Sem
carreira definida, sem perspectivas de algo mais estavel e com praticas salariais sem
critérios definidos, a rotatividade ¢ significativa, sem contar o risco de alguns
funciondarios serem capturados pelas empresas que deveriam regular. O Relatorio, de
forma discreta, trata desse assunto com muito cuidado assinalando que ndo se pode

aferroar-se “a crenga demasiada na ¢ética individual de cada colaborador em resistir a

magnitude dos agentes exploradores da atividade econdmica” (ANATEL, 2002, p.82).

A partir de 2004, as nove agéncias de regulacdo federais passam a realizar
concursos publicos para suprir seu quadro de pessoal. A Anatel foi a pioneira em abrir
concursos publicos e a Aneel, Anp e Anvisa igualmente organizaram novos

. . 250
procedimentos para o preenchimento de vagas.

A medida foi bem recebida, pois a situacdo da maioria dos funciondrios das

agéncias era formalizada por contratos de tempo determinado.

Enquanto ndo ocorre o preenchimento de vagas, os funciondrios das agéncias
parecem lidar com desafios freqiientes e, em grande parte, ndo previstos. As

organizagdes se apresentam como novas institucionalidades e, conseqiientemente,

2 Ver Anatel (2002).

2% A iniciativa se deve ao Projeto de Lei do Governo encaminhado ao Congresso, visando alterar o marco
regulatdrio no Brasil, citado em outros capitulos deste mesmo trabalho.



avangam em tentativas mediante tentativa e erro. A falta de definicdo sobre scus

respectivos papéis contribui decisivamente para essa falta de rumo.

Talvez tenhamos aqui algo que as novas teorias da Administra¢ao
estejam a debater, o conceito de aprendizagem organizacional, como observamos nas
paginas anteriores. A organizagdo estaria aprendendo quando os empregados
estivessem absorvendo licdes de novas experiéncias. A Anatel estard proxima desse

modelo?
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Consideracoes finais

O debate académico em torno das agéncias de regulagdo, a partir da criagdo das
mesmas, teve como foco o déficit democratico dessas organizacdes. Nos estudos de
Melo (2000) e Boschi e Lima (2002), a responsabiliza¢do publica e o controle social
das decisdoes ¢ acdes das reguladoras ocuparam o centro das atengdes e,
conseqiientemente, proporcionaram o espago para o debate em torno dessas novas

institucionalidades.

Mas afinal, hd& ou ndo déficit democratico nas praticas das agéncias de
regulacdo? Existe, efetivamente algum tipo de controle social sobre essas organizagdes?
As mesmas demonstram essa preocupagdo ultima com a sociedade? Essas foram as

questdes norteadores da pesquisa.

Muitas vezes, ao longo da pesquisa, obtivemos indicios, sinalizacdes de que
havia um esfor¢o da Anatel em criar mecanismos de satisfacdo publica que pudessem
negar, ou pelo menos reduzir, esse suposto gap de responsabilizagdo. Afinal, escritorios
regionais, servigos de atendimento ao cidadao usuario, ouvidorias, consultas eletronicas
etc. proporcionaram o desenho desejavel de uma organiza¢do sintonizada com as
expectativas e necessidades de seus diversos usuarios dos servicos de

telecomunicacgoes.

As audiéncias publicas, por exemplo, valorizadas, sobretudo em estudos de
Boschi e Lima (2002), prevéem, pelo menos em tese, transparéncia das agdes das

agéncias. A Anatel e a Aneel parecem valorizar este aspecto, pois citam sempre, em
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suas respectivas paginas da Internet, que a grande responsabilidade das mesmas é com
a sociedade e citam a realizacdo das audiéncias como um instrumento de controle
social. As audiéncias teriam, portanto, a caracteristica de proporcionar aos interessados
a oportunidade de se manifestar publicamente e registrar insatisfacdes ou mesmo

encaminhar sugestdes para os melhoramentos dos servigos.

No entanto, dificilmente teremos uma ampla participacdo da sociedade nesses
foruns. Um importante Diretor de uma agéncia regional, R.C., afirmou que as
“formalidades das audiéncias inibem a participagdo do cidaddo comum e que,
basicamente, se transformaram num espago para elogios emitidos pelas proprias
concessiondrias, num evidente jogo de interesses”. O entrevistado registrou ainda que
na ultima audiéncia que teria participado, com o plenario lotado, apenas 2 (dois)
cidaddos ocuparam o espago reservado para as manifestacdes para exercer seus
respectivos direitos, como consumidores, e registrar queixas sobre os servigos prestados
pelas empresas concessiondrias. O restante das manifestagdes, em grande niimero, era
de representantes das concessiondrias ou de grupos de interesses, € todos os

depoimentos, como ressaltamos, foram elogiosos aos mesmos servigos.

Os sites das agéncias registram a importancia das audiéncias serem abertas a
toda sociedade e que todos tém o direito legitimo de manifestacdo. Evidentemente que
o fato das audiéncias terem a formalidade como limitador a participagdo popular, ndo
significa, necessariamente, que nao tenham valor em termos de visibilidade das ac¢des
das agéncias. Afinal, poderdo ser motivos de matérias de opinido publica e formadores

de opinido, pois hd, efetivamente, uma publicizacdo das agdes das agéncias.

244



De qualquer forma, independente das limitagdes das audiéncias, no caso da
Aneel, especificamente, as inscrigdes para a manifestacdo nas audiéncias exigem prévia
inscrigdo, seja por fax, e-mail ou na secretaria do local do evento. Mas nem tudo ¢ tao
simples assim. A resolugdo da Aneel que regulamenta as audiéncias publicas™'
estabelece que “serd dada prioridade a manifestacdo dos expositores inscritos que
encaminharem previamente suas sugestdes formais, chamadas de contribui¢des, a

Aneel, no periodo especificado no Aviso publicado no Diério Oficial”.

Toda e qualquer contribui¢do durante as audiéncias serdo analisadas por uma
equipe técnica da Aneel e submetidas a diretoria colegiada da agéncia para aprovagao
ou ndo da matéria ou sugestdo apresentada. Os resultados serdo entdo disponibilizados
na Internet.

Uma resolucio da Aneel®

regulamentou a criagdo do Conselho de
Consumidores, grupos que podem ser criados a partir da iniciativa das empresas de
energia elétrica. A concepcdo basica desse conselho ¢ exercer agdes fiscalizadoras e
atender as reclamagdes do usudrio, atuando junto as empresas concessionarias com 0
objetivo de garantir a qualidade dos servigos prestados. Essas mesmas concessionarias
tém por obrigacdo convidar instituigdes representativas da sociedade para que sejam
indicados dois conselheiros para cada tipo de consumo, no caso, residencial, comercial,
industrial, rural e poder publico. Uma outra vaga ainda existente pode ser ocupada ou

representada por instituicdes de defesa do consumidor, indicagdo do Procon local ou

mesmo pelo Ministério Publico.
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B! Conforme &3° do Art. 4° da Lei n. 9.427 de 26/12/1995, art. 21 do Decreto n. 2.335 de 06/10/1997 ¢ art.

13. da Norma da Organizagdo ANEEL — 001 anexa a Resolu¢do ANEEL n. 233 de 14/07/1998.
2 Resolugio Aneel 138/2000.



Os membros desses conselhos estabelecem uma agenda de trabalho no chamado
“Plano Anual de Atividade”, em que s3o detalhados os projetos e os custos de cada qual
e cabe as concessionarias arcar com essas despesas. Curiosamente, cabe igualmente ao
Conselho de Consumidores apresentar projetos que revertam os recursos arrecadados

com as multas para o consumidor dos servigos de energia.

O desenvolvimento da pesquisa, portanto, apontou, gradativamente, a existéncia
do chamado déficit democratico, apesar dos esfor¢os da Anatel em minimizar tais
lacunas de responsabilizagdo publica de suas ac¢des. E nada mais esclarecedor do que os
proprios relatorios da Ouvidoria da Anatel. Nesses documentos encontramos todas as
sinalizacdes possiveis para fundamentar os argumentos que levaram a considerar o

déficit algo factual.

Importante ressaltar, no entanto, que o fato da propria organizacdo reconhecer
tal déficit ¢ um avanco. Embora os relatorios dos ouvidores ndo tenham encontrado o
eco devido ou a receptividade necessaria por parte da alta administracdo da Anatel, a
existéncia da Ouvidoria e desses documentos, todos disponibilizados ao publico,
comprovam a inten¢do, mesmo que embrionaria, de estabelecer canais de comunicagdo

mais efetivos com a sociedade.

Uma Tese exige, num capitulo final, algo conclusivo. Existe ou ndo o déficit?
Um veredicto definitivo, no entanto, nos parece injusto ou, no minimo, precipitado. Sim
ou ndo ¢ como conduzir a organizacdo a um banco de réus. Mas, se pressionados a uma
resposta definitiva, a Anatel apresenta sim, como observamos ao longo do trabalho, um
déficit democratico, mesmo fazendo esfor¢os no sentido contrario. Os relatorios da

Ouvidoria, bem como as Atas do Conselho Consultivo, apontam com bastante nitidez
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as dificuldades da organizagdo em consolidar uma postura de efetiva interagdo com o
cidaddo usudrio. Ora esse déficit aponta para um comportamento tecnocratico da

agéncia, ora sinaliza para a falta de um controle social sobre as a¢des da Anatel.

De qualquer forma, as agéncias de regulagdo passam por um longo processo de
consolidacdo. Definir ou afirmar, neste momento, a existéncia de um acentuado déficit
democratico como algo consolidado a partir das agdes das mesmas, como os estudos
recentes de conceituados cientistas sociais apontam, e que os relatorios da Ouvidoria da
Anatel e os debates durante as reunides do Conselho Consultivo parecem confirmar,
nos parece, como dissemos, ainda precipitado. Ha o déficit, indiscutivelmente, mas essa
lacuna de responsabilizagdo publica convive com tentativas nem sempre bem
articuladas para a superacdo, pelo menos ao nivel discursivo, de formas mais efetivas

de accountability.

Nosso argumento, embora sensivel as argumentagdes que conduzem a
existéncia do déficit de responsabilizagdo publica, ¢ que as agéncias de regulacdo e, em
especial a Anatel, face ao grau de indefini¢des existentes no que diz respeito ao proprio
desenho das agéncias, possam criar controles sociais mais eficazes, bem como uma

postura mais ativa das reguladoras frente as demandas sociais.

Ora, as estruturas organizacionais da Anatel, bem como das demais agéncias de
regulacdo sdo socialmente construidas. Em estudos sobre organizagdes, torna-se
fundamental privilegiarmos os aspectos ambientais em que as mesmas estdo inseridas e
outras perspectivas paradigmaticas precisam ser levadas em conta para uma andlise
mais abrangente. Perceber as agéncias como organiza¢des autdnomas permitem,

inevitavelmente, uma resposta simplificada: “O déficit existe”. Embora os estudos
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sobre as agéncias de regulacdo estejam longe de uma interpretagdo funcionalista, pois,
evidentemente, ndo consideram as reguladoras associais ou apoliticas, esquecem algo
essencial. As agéncias se transformam a cada dia, da mesma forma que o ambiente
social, econdomico e politico. Perigosa se torna a analise que considere a Anatel, ou
qualquer outra agéncia reguladora, uma organizagdo homogénea, que atua de forma
racional, com objetivos Unicos. Os agentes reagem, modificam seus comportamentos,
em situagdes variaveis, pressionados por mudangas, o que bem caracteriza 0 momento
em que vivenciam as agéncias de regulagdo e as pessoas que nela trabalham. Esses
movimentos nao sdo exatamente calculados em funcido de “capturas” exercidas pelos
grupos privados ou mesmo guiados por um “espirito publico” herdado das ex-estatais.
Os conceitos de “habitus” e “campos”, em Bourdieu (1996), podem perfeitamente ser
utilizados para compreender o momento das agéncias, pois se os agentes ndo agem de
acordo com regras determinadas, as constantes mudangas a que as reguladoras estdo
submetidas proporcionam alteragdes significativas na estrutura do campo,

proporcionando forte interag@o entre os agentes envolvidos.

A Anatel age, efetivamente, em diversos momentos, no interesse da sociedade.
Mas nao em todos os momentos. O déficit, desta forma, ndo estaria configurado? Mas
temos exemplos de um desses momentos em que os interesses da sociedade se
sobrepdem aos interesses dos grupos privados que oferecem os servigos anteriormente
oferecidos pelo Estado. Recentemente, o Plano de Metas a ser cumprido pelas empresas
privadas no setor de telecomunicagdes a partir de 2006 sofreu criticas severas por parte

das reguladas.

Em seminario, ontem, no Rio, Telemar ¢ Brasil Telecom criticaram a
obrigatoriedade de instalagdo de linhas residenciais nas localidades com
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mais de 300 habitantes. Atualmente, a exigéncia vale apenas para as
localidades a partir de 600 habitantes. Para o Diretor de assuntos
regulatorios da Brasil Telecom, Luiz Otavio Marcondes, havera
desperdicio de recursos “em nome de uma teodrica universalizacdo dos
servigos”. A empresa alega que ndo ha demanda por linhas telefonicas em
localidades pequenas e pobres e que o gasto com infra-estrutura vai onerar
ainda mais as tarifas cobradas dos usuarios (...). As duas teles querem
mudanca no plano de metas, mas o superintendente de universalizagdo da
ANATEL, Edmundo Matarazzo, diz que a exigéncia sera mantida [grifo
nosso] (Folha de S.Paulo. Anatel e fixas travam queda-de-braco,
25.set.2004, p. B4).

Poderiamos observar, neste caso, uma posicdo bastante evidente, por parte da
Anatel, na defesa dos interesses da populacdo mais carente, dentro dos principios da
universalizacdo dos servicos de telefonia. Neste caso, o déficit democratico permanece?
Nao se trata de defender tese contraria, mesmo porque fomos conclusivos em paragrafos
anteriores. Estamos a ressaltar a ambivaléncia das agéncias reguladoras, em especial a
Anatel. Nosso principal argumento ¢ de que, neste momento, em face da fluidez das
transformagdes ainda em curso sobre o papel das agéncias de regulagdo, comprovar ou nao

déficits democraticos torna-se tarefa de risco.

Na mesma linha de reflexdo, ao optarmos pela hipdtese da captura das agéncias e,
conseqlientemente, de seus funcionarios, pelas empresas supostamente reguladas, podemos
identificar autores que transitam em sentido contrario como Botelho (2002), que ressalta a
predominancia da cultura estatal das antigas organizagdes ligadas ao aparelho de Estado nas
atuais agéncias de regulacdo. O autor defende a idéia de que as elites técnicas estdo
mantidas as reguladoras, mesmo porque sdo oriundas das instituigdes governamentais. Ou
seja, as agéncias de regulagdo manteriam um forte perfil tecnocratico, pouco atento a

dindmica do mercado.
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Como observamos, o estudo das as agéncias de regulagdo caracterizam um desafio
inacabado, pois o objeto de pesquisa apresenta grande diversidade de interpretacdes,

~ . ~ )
mesSmo porque sao organizag¢ocs €m procecsso de constituigao. >3

Desenvolvemos uma pesquisa, ndo conclusiva, ilustrando situagdes em que o
conflito e as duvidas relacionadas a Anatel emergiram em diversos momentos
(reunides, relatérios etc.). Nossa abordagem caracterizou-se por uma perspectiva
exploratdria, pois, sendo fluido o momento que vivenciam as agéncias reguladoras, as
indefini¢des tornam-se acentuadas, caracterizando um fendomeno organizacional
extremamente novo e impreciso, o que nos fez gerar ainda timidas hipdteses, mas que

talvez possam proporcionar base para outras investigagoes.

253 Ao término deste trabalho, em maio de 2005, o projeto que regulamenta a atuacdo das agéncias
regulatorias ainda tramitava no Congresso brasileiro.
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