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Introducéo

Em meados da década de 80, o Brasil viu-se diante da necessidade
de um forte gjuste fiscal, com a reducéo na capacidade de investir do
Estado e um elevado custo de administracdo da divida externa. Todavia,
n&o estava consolidadaa percepcdo de que acrisefiscal, ainflagdo cronica
e a queda no crescimento da economia constituiam sintomas da crise do
Estado interventor e produtor de bens e servicos e do esgotamento do
model o de desenvol vimento baseado na substitui o deimportacoes. Deste
modo, seguia-se com uma forte presenca do Estado na economia, com a
tradicdo paternalista de protegdo aos empreendedores privados e 0 pouco
estimul o & competitividade e aconcorréncia.

A consciéncia da crise sb ocorreu no inicio dos anos 90, quando
foram adotadas as primeirasmedidas delongo prazo pararesol ver aquestéo
do financiamento do setor publico. Nesse momento, também ficaram claros
para o governo os limites existentes para atender aos crescentes déficits
de servicos de infra-estrutura, essenciais ao desenvolvimento do Pais.
Assim, tornava-se imprescindivel atrair o capital privado para investir,
complementando os esforcos estatais.

A partir de 1995, com a posse do governo Fernando Henrique
Cardoso, foi adotado um conjunto de medidas para o gjuste estrutural da
economia, incluindo a aceleracdo do processo de abertura econdmica e
deprivatizagdo, o gjustefiscal, aestabilidade damoedaeum movimento
paraareformainstitucional do Estado, em direcéo aconstrucdo do Estado
regulador da oferta de servigos publicos e promotor de politicas sociais. E
dentro deste contexto que comega a tomar forma, no Brasil, o debate
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sobre anovaregulacéo de mercados e em gque nascem as primeiras expe-
riéncias de agéncias reguladoras.

Estabelecer, qualificar e reforcar instancias setoriais de regulacéo
€ essencia para fortalecer e estimular o desenvolvimento de mercados.
Ao mesmo tempo, fundamental paraatrair capitais privados com vistasao
investimento em servigos publicos. Esse processo dereformainstitucional,
gue tem como vanguarda as exitosas experiéncias de desregulamentacéo
dos Estados Unidos e da GréaBretanha, avanca de forma significativa
entre os paises desenvolvidos e em desenvol vimento.

A modernizagdo da estrutura regulatéria é considerada essencial
paraaumentar aeficiénciadas economias nacionais, potencializando suas
condi¢des de competitividade e de adaptacdo a mudangas, conferindo
seguranca aos investidores e resguardando os direitos dos consumidores
em mercados imperfeitos.

N&o obstanteareformaregulatoriarequerer um conjunto de medidas
organicasnosdominiospolitico, socid, econbmico eadministrativo, destaca
se como uma peculiaridade da experiéncia brasileiraaformasegmentada
com que evoluiu o debate e com gue se consolidou como experiéncia.

Este artigo tem como objetivo abordar a experiéncia do Brasil de
criagdo das agéncias reguladoras e sua vinculagdo a proposta de reforma
institucional, elaboradaelideradapel o extinto Ministério daAdministracéo
e Reformado Estado (MARE), cujas diretrizes foram definidas no Plano
Diretor daReformadoA parelho do Estado (PDRE). A propostaéidentificar
os principais problemas decorrentes da insuficiente articulagcdo entre
reforma administrativa, privatizactes e reforma regulatéria, destacando-
se aquestdo da autonomia e do controle dos novos entes. O trabalho esta
estruturado em trés partes. naprimeira, descreve-se o contexto dareforma
regulatéria no Brasil e como se situa em relacdo a proposta de reforma
institucional contidano PDRE. A segundaaborda os atores envolvidos no
processo de criagdo das agéncias regul adoras, destacando as contribuicdes
do Conselho de Reformado Estado (CRE). A terceira centra-se no debate
dos aspectos conceituais presentes no model o implementado, em particul ar
no que se refere a autonomia e ao controle dos novos entes, com base na
experiéncia recente.

Reformaregulatéria no
contextodareformado Estado

A novaregulacdo surge como tema do debate politico nacional em
fins da década de 80 e inicio dos anos 90, com a constatagdo do baixo
desempenho da economia, o0 acirramento da crise fiscal do Estado e a
rupturado consenso em nivel mundia sobrea legitimidade daintervencéo



estatal nos dominios econdmico e social. A crise do Estado de Bem-Estar
Socia é umamanifestagdo da crise do modo de regul acéo estatal (Lipietz
apud Nascimento, 1993) e traz em seu bojo as exigéncias de reforma
institucional como condic&o dainser¢éo competitiva dos paises na hova
ordem econdmicainternacional .

O Estado regulador, paradigmatico dos paises de tradicéo liberal,
aparece, nesse contexto, como alternativa de governanca ao modelo
interventor e burocratico tradicional, tendo como principiosfundamentais:
adescentralizagdo, a privatizag&o e a delegacdo com autonomia.

No Brasil, mesmo que a criacdo do Banco Central, na década de
60, e daComissao de ValoresMobiliarios, em 1976, tenham representado
movimentos no sentido dainstitucionalizacdo de um novo marco regul atrio
para o setor financeiro, o processo de modernizacdo da economia sO
encontrou efetivo apoio politico apartir dadécada de 90. Com aposse do
governo Fernando Henrique Cardoso, aceleraram-se as privatizagdes e o
gjuste estrutural daeconomia, com aquebrado monopdlio do gése petroleo,
dastelecomunicacdes e dostransportes, favorecendo aatragdo deinvesti-
mentos e a expansdo de mercados. Somente nesse momento teve inicio
um amplo projeto detransformacdo institucional do Estado rumo aconstru-
¢&0 do model o regulador.

O projeto de reformainstitucional do governo Fernando Henrique
Cardoso foi consubstanciado no PRDE, elaborado em 1995 pelo MARE,
tendo como um de seus aspectos centrais o fortal ecimento do Estado para
quefosse eficaz nasuaacdo reguladora. Entretanto, esse projeto dereforma
ingtituciona ndo avancou deformaintegradacom um conjunto deiniciativas
depoliticasetorial jaem andamento, sobretudo no setor deinfra-estrutura,
direta e imediatamente af etado pelo programa de privatizagéo.

O PRDE teve como objetivo garantir agovernangamediante novos
model os de financiamento, de organizacdo e de gestdo do setor publico;
aprofundar adescentralizacdo de fungdes para Estadose municipios, limitar,
em principio, a agéo do Estado as atividades exclusivas, reservando as
ndo-exclusivas ao setor publico ndo-estatal e aproducéo de benseservicos,
ainiciativaprivada.
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PDRE — Estruturaegestao

Setor Objetivos especificos
Nucleo estratégico - Garantir o aumento da efetividade;
(formulagéo e deciséo politica) - Modernizar a administraco burocrética

mediante politicas de profissionalizagéo, de
carreiras e sal érios, concursos anuais, programas
de educagdo continuada, fomento daculturade
avaliagdo de desempenho; e

- Desenvolver acapacidade de gerir contratos
com agéncias autbnomas, bem como com as
Organizagdes Sociais.

Atividadesexclusivas - Transformar em agéncias auténomas as
(execucdo depoliticaspublicas) | entidades com poder de Estado, geridas por
contratos de gestéo, com autonomia para
gerenciar osrecursos humanos efinanceirosa
sua disposi¢éo e condicionadas ao cumprimento
de objetivos/resultados e ao acompanhamento
deindicadores de desempenho; e

- Promover aaplicacéo de mecanismos de
formulagdo e de avaliag&o de paliticas publicas
que priorizem a participagéo e o controle social .

Atividades ndo-exclusivas - Transferir servigos para o Terceiro Setor ou
(alternativaparaa“publicizagdo” | entidades sem finslucrativos e dedireito

da prestagdo de servigos publicos | privado, mediante contratualizagéo;

nas reas hospitalar, cultural, de | . Garantir autonomia e responsabilizag&o aos
ensino e de pesquisacientifica) gerentes;

- Promover o controle social sobre 0s servigos;

- Manter financiamento publico e auferir
recursos oriundos de servicos proprios e

doagdes; e

- Aumento daeficiénciae daqualidade dos

Servigos.
Setor de produgdo - Continuidade do processo de privatizagao;
parao mercado - Reorganizar efortalecer as entidades de
(producéo de bens) regulagdo dos monopdlios naturais e dos

privatizéveis, e
- Implantar contratos de gestdo nas empresas
nacionais.

O PDRE apresentou uma proposta de novainstitucionalidade para
0 Estado brasileiro dentro do paradigma de Estado regulador. Em que
peseisso, 0snovos model os organizacionais e de gestéo foram desenhados
apartir de umavisdo macro do novo papel do Estado, da separacdo entre
formulacéo e execucdo de politicas e da descentralizacéo da prestacdo de
Servigos, sem umacaracterizagdo mais exaustivadas fungdes regul adoras.



No préprio documento do PDRE, ha o questionamento de que, para as
novasfungdes de Estado, “ antes reguladoras que executoras’, ndo haveria
necessi dade de um novo tipo de instituicdo. Assim, ja existia na origem
davidase os model os organizacionais daguele momento eram suficientes
parafazer frente ao novo papel regulador do Estado, sobretudo no quediz
respeito ao setor de infra-estrutura.

Um outro fator a ressaltar € que a delimitacdo de competéncias
dentro do governo imprimiu ao PDRE um caréter setorial, restringindo-o a
areade competénciado MARE. Naprética, asprivatizagles, asiniciativas
dereformaregul atériae areformaadministrativa, enquanto politicascomple-
mentares, careciam de uma coordenacdo maior por parte do governo.

A lacuna existente entre os novos modelos de organizacdo e uma
visdo coerente sobre as novasinstancias de regulagéo foi interpretada por
alguns analistas como ausénciade umadoutrinaparaareformado Estado
ou de uma concepcao explicita da natureza operaciona do novo Estado
(Abranches, 1996).

Destacam-se alguns fatores que influenciaram o alcance do PDRE
no que se refere areforma regulatéria:

a) do ponto de vista daformulac&o, embora partindo de um amplo
diagndstico de crise do Estado e da necessidade de adequacdo a nova
ordem econémica mundial, o PRDE circunscreveu-se a uma visao
institucional focadana proposi¢do de model os organizacionais e de gestéo
quereferenciaram adimensao administrativadareformaregulatéria. Por
suavez, estapoliticando foi gestada de formaarticuladacom as politicas
de privatizacéo e de estimulo & concorréncia;

b) do ponto devistaconceitual, 0 PDRE ndo contemplaumadoutrina
sobre as fungdes do Estado regulador, doutrina esta que pudesse orientar
a definicdo do formato institucional e administrativo da regulagdo nos
diversos setores;

¢) do ponto de vista daimplementacéo, verifica-se uma heteroge-
neidade de visdes einteresses dentro do governo que condicionam aadocéo
dosnovos modelosinstitucionais; e

d) no que tange a relagdo com a sociedade e com o mercado, a
formulac&o PDRE escapou aumadiscussdo mai s amplacom asociedade,
tendo ficado maisrestritaasegmentos daburocraciae daacademia, direta-
mente interessados.

Embora contendo a proposta de criacdo de uma instancia de
representacdo social, sd posteriormente o plano foi debatido no &mbito do
CRE, instituido pelo MARE, integrado por representantes da sociedade
civil. Estes fatores tiveram reflexo no acance do referido plano.

O CREfoi previsto no Plano Diretor como umainstanciaauténoma
de consulta a sociedade civil. Composto em geral por intelectuais,
formadores de opinido e empresarios, o0 CRE aportou significativas
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contribui¢des para a reforma institucional no Brasil, ja desenhada em
seus aspectos gerais no PDRE. Em maio de 1996, formalizou sua 12
Recomendac&o Oficial que teve como tema a construgdo de um marco
legal para os entes reguladores do Estado em funcéo do processo de
abertura econdmica. Quase um ano e meio depois da edi¢do daguela
resolucdo, o governo federal obteve do Congresso Nacional aaprovagdo
de trés Projetos de Lel que criaram agentes reguladores para os setores
de energia el étrica, telecomunicagdes e petroleo.

Podemos afirmar que a contribuicdo do CRE sobre 0 marco legal
para os entes reguladores redefiniu e ampliou, na agenda da politica de
reforma do Estado, a discussdo sobre regulacdo. Além de chamar a
atencdo para a necessidade de uma doutrina sobre o Estado regulador
gue orientasse e desse coeréncia a reforma institucional, influenciou a
criacdo do novo ente “agéncia reguladora’, diferenciado do modelo de
agéncias executivas, originalmente concebido no PDRE.

Construcéo politica das
agéncias reguladoras

Na dinadmica intragovernamental de formac&o das agéncias brasi-
leiras, podem ser identificados dois conjuntos de atores na configuragéo
da forma especifica de cada uma das agéncias:

* aCasaCivil, o MARE, o CRE eapartir de 1999, o Ministério do
Plangjamento, Orcamento e Gestéo; e

* osministérios especificos (setoriais), aos quais asagéncias seriam
vinculadas, unidades tradicionalmente reguladoras e estatais reguladas,
também vinculadas ao ministério. E importante ressaltar que a unidade
reguladoratinhaum elevado nimero de funcionérios das estatais regul adas
atuando como reguladores. Este € o0 caso, por exemplo, do Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), que serviu de base &
constitui¢do daAgéncia Nacional de Energia Elétrica (Anedl).

O primeiro grupo se referenciava no PDRE que, ainda que néo
tivesse uma proposta especifica de agéncia reguladora, tinha uma visao
organica da reforma do aparelho estatal. A adi¢cdo de um modelo
de regulacéo e de agéncia reguladora aperfeicoaria a estrutura do plano.
O segundo grupo se referenciava ha experiéncia regulatéria associada a
experiéncia de outros paises.

A posicao do MARE foi de reconhecimento quanto ainsuficiéncia
do modelo de agénciaexecutiva e de seus respectivos requisitos organi za-
cionais, expressos no PDRE, em face das necessidades de pleno funcio-
namento dos novos entes reguladores.



Conforme mencionado anteriormente, 0 CRE aportou significativas
contribui¢des reflexivas que culminaram com aincorporagao de diretrizes
importantesanovafiguraingtitucional dasagéncias. Alguns dessespreceitos
jaestavam formalizados no PDRE, outros apenas difusos, pois ndo foram
valorizados por alguns setores, dado que o governo ndo constitui um bloco
monolitico.

O CRE elaborou umarecomendacdo contendo 0s seguintes obj etivos
dafuncéo regulatéria: promover e garantir acompetitividade dos mercados,
garantir o direito dos consumidores e usuérios dos servigos publicos;
estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro; buscar aqualidade
e a seguranca dos servigos publicos, ao menor custo possivel; garantir a
adequada remuneracéo dos investimentos realizados nas empresas
prestadoras de servicos; dirimir conflitos entre consumidores e Usuérios,
de um lado, e empresas prestadoras de servicos, de outro; e prevenir o
abuso do poder econdmico por agentes prestadores de servigos publicos.

Foram relacionados os seguintes principios a serem observados na
criacdo de entidades de fiscalizacéo e regulacéo de servigos publicos:

a) autonomia e independéncia decisoriado ente regulador;

b) ampla publicidade das normas pertinentes ao setor regulado,
procedimentos e relatérios, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas
emlei;

¢) celeridade processua e simplificagdo dasrel agbes mantidas entre
0 ente regulador e os consumidores, usuarios e investidores;

d) participac8o dos usuérios, consumidores e investidores no
processo de el aboragdo de normas, regulamentos, em audiéncias publicas,
naforma que viesse a ser reguladaem lei; e

€) limitac8o da intervencéo do Estado, na prestagdo de servigos
publicos, nos niveisindispensaveis a sua execucao.

Deste modo, com base nas contribui¢des do CRE, 0 MARE passou
aestimular discussdes que envolveram a Casa Civil, o entdo Ministério
do Plangjamento e Orcamento, 0 Ministério da Justica e os ministérios
dos setores de infra-estrutura, diretamente interessados na questdo.
Chegou a ser constituido, informal mente, um grupo técnico com repre-
sentantes desses 0rgdos. Dessas discussdes, resultou a aprovacdo de
uma minuta de decreto em que se apresentavam principios a serem
observados na criagdo e no funcionamento das novas entidades de
regulacéo. Essas orientacdes jademonstravam aincorporagéo de alguns
elementos importantes, tais como aautonomia decisoria e aparticipagao
da sociedade, por meio de audiéncias publicas.

Embora o resultado desse trabal ho nuncatenhasido assumido como
umaposi¢ao governamental, teve como impacto muitos questionamentos
gue levaram a um amadurecimento no tratamento dessas questdes. Haja
vista que o projeto de lei, originalmente encaminhado para a criacdo da
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Aned, ndo contemplavamuitos dos aspectos que, posteriormente, passaram
aser valorizados.

Ressdte-se, ainda, 0 desempenho do Congresso Nacional que, apesar
de ser freqUientemente apontado como foco de resisténciaamodernizagdo
do pais, desenvolveu importante trabalho no tratamento desse tema,
defendendo inovagdes e forcando mudancgas na postura do Poder Exe-
cutivo, sobretudo na tramitac@o do primeiro projeto de agéncia enviado
aquela Casa, relativo a criacéo da Aneel. Como resultado, tivemos a
aprovagdo dostrésprojetosdelei (paracriagdo daAneel, AgénciaNaciona
do Petr6leo — ANPeAgénciaNacional de Telecomunicacbes— Anatel)
e aincorporagdo das mencionadas contribuigdes, mesmo que de forma
parcia e diferenciada.

Autonomia versus controle:
implementacdo do modelo

A experiéncia do governo de abertura para a discusséo e de
incorporagdo de novos valores ndo foi suficiente para eliminar algumas
distor¢des histéricas e outras oriundas do contraditério processo detransicdo
de um Estado burocrético e resistente a mudanca, para um novo modelo
de Estado regulador. N&o foi suficiente, também, para preencher alacuna
deixadano PDRE sobre afuncéo reguladorado Estado: Como desregular e
re-regular? Assim, no quediz respeito adelimitagdo das novas competéncias
institucionais, muitas s80 as indagacdes e inquietacOes existentes: Quais
0s atores estratégicos no quadro da nova regulagdo no Brasil? Consi-
derando a tradicdo brasileira de um Executivo forte, qual devera ser o
papel dos ministérios nesse novo modelo? Qual a fronteira de compe-
téncias entre agéncias e ministérios? Qual deve ser o limite de autonomia
dessas agéncias?

Otemadoequilibrio entre delegacéo e responsabilizacdo tem ocupado
um lugar privilegiado no debate politico em muitos paises. Conceitual mente,
asagénciasreguladoras sdo organizagdesindependentes, flexiveis e dotadas
de autonomiano processo de tomada de deciséo e, sobretudo, | egitimadas
pelo conhecimento técnico especializado que detém. Essas organizacdes
“sdo aplicadas em &reas limitadas, mas importantes, como a regulagéo
econdmicae socia, eem outras atividades administrativas em que conheci -
mento e experiéncia especificos e reputacdo sejam a chave para maior
eficicid’ (Magjone, 1999:19).

A despeito dacomplexidade do conceito, dois pontostém monopo-
lizado a preocupacdo dos atores imediatamente envolvidos no processo
de criacdo das agéncias brasileiras: 0 grau de flexibilidade de gestéo
requerido e a forma de controle a que devem estar submetidas. O fator



especializaco ndo tem merecido o aprofundamento suficiente e alguns
obstécul os ainda impedem a conformagéo dos quadros profissionais dos
novos entes.?

Entende-se por autonomia de gestdo a auséncia de subordinacdo
hierérquica das agéncias aos ministérios e a flexibilidade para licitar e
contratar com base em regras diferenciadas do conjunto da administracéo
direta, previstas em legislacéo especifica

A autonomia da gestéo € instrumental para as agéncias desempe-
nharem com eficiénciae agilidade suas missdes. Porém, o que sedestaca
Como trago mai s caracteristico — no paradigma de Estado regulador — é
aformacgéo em torno dessas agéncias de uma nova arena de disputa em
torno do poder de normatizar. Nesse sentido, a especializacéo técnica é
fundamental paralegitimar a agéo politica das agéncias.

Vale lembrar que o modelo de agéncias emerge em um cenario de
redefinicéo das relagdes Estado e sociedade, marcado pelo descrédito no
padréo de organizagdo burocrética tradicional. As novas organizagoes
surgem em um contexto de reconstrucao institucional no qual asvariaveis
credibilidade e responsabilizacéo sdo rel evantes paraagestéo econdmica
democrética e para aatracio de investimentos. E nessa perspectiva que
seinsere o problema da autonomia politica dos novos entes.®

A independéncia decisoria das agéncias reguladoras, tanto em
relacdo ao Executivo quanto em relacdo ao mercado, permite que seus
objetivos possam ser acancados sem interferéncias politicas e pressoes
do poder econdmico. Asdeliberacdes sdo tomadas por 6rgdos colegiados,
integrados por membros com mandato fixo e estével, aprovados pelo
Senado. Nesse sentido, as agéncias passam adesempenhar fun¢tesformal-
mente de competénciado Executivo (concessdo efiscalizacdo de atividades
edireitoseconémicos), do Legidlativo (normas, procedimentos com forga
legal sob aéreadejurisdicéo) edo Judiciério (julgar eimpor penalidades,
interpretar contratos e obrigactes). No campo juridico, essamultifuncionali-
dade é descrita como resultado da outorga de competéncia normativa
sobre um dado setor mediante a técnica de delegagdo legidlativa:

“(...) essa competéncia normativa atribuida as agéncias
reguladoras é a chave de uma desgjada atuacdo célere e flexivel
para a solugdo, em abstrato e em concreto, de questfes em que
predomine a escolha técnica, distanciada e isolada das disputas
partidarizadas (...).

Como em principio ndo se fazia necessaria a nitida diferenca
entre as matérias que exigem escol has politico-administrativas e as
matérias em que devam prevalecer as escolhas técnicas, acompe-
téncialegidativa dos parlamentares, que tradicionalmente sempre
Ihesfoi privativa, nalinhado postulado daseparacdo dos Poderes, se
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exercey, deinicio, integra eindiferencialmente sobreambas. Somente
com o tempo e o0 reconheci mento danecess dade de fazer adistingao,
até mesmo para evitar que decisdes técnicas ficassem cristalizadas
em lel e setornassem rapidamente obsol etas, € que se desenvolveu a
técnica das delegacdeslegidativas.” (Neto, 2000: 162).

A delegacao de competéncias esta, assim, associadaaum processo
de diferenciac&o de fungdes e de redistribuicdo de competéncias entre os
Poderes, justificada, em um dado contexto histérico, pelareval orizacao da
supremacia técnica sobre as decisdes calcadas em interesses politicos
partidarizados. Assim, aautonomiapoliticarefere-se ao espaco daatuacdo
técnica independente, que resguarda a sociedade com mecanismos
politicos, garantindo o interesse coletivo e impedindo a capturada por
interesses privados.

Embora observe-se um relativo consenso no que concerne a
autonomia dos novos entes, algumas preocupacdes chamam a atencao.
Para Nunes (2001), as agéncias assumem uma posi¢ao problemética de
Quarto Poder, tendo em vista que ndo possuem |egitimidade politicaem
facedo e eitor e podem congtituir formas deinsulamento burocrético. Mello
(2001), por suavez, justifica a autonomia dos novos entes argumentando
gue delegacdo e insulamento sdo fendmenos comparaveis e decorrentes
danecessidade de del egacéo do poder nas soci edades complexas. Embora
admitindo que freqiientemente se produz um déficit de responsabilizacéo
nadelegacdo, o autor postulaque este € um conflito peculiar ao funciona-
mento das sociedades democraticas. Seguindo essa |6gica, mostra-se
favorével aautonomia, justificando-a:

a) sgia na perspectiva de custo das decisdes politicas, sobretudo
em areas que requerem uso intensivo de conhecimento técnico, as perdas
resultantes da delegacéo sdo pouco significativas, ainda mais se forem
consideradas as formas indiretas de control e existentes; e

b) sgacomo escolharaciond degovernantesno ambiente econbmico
globalizado.

As questdes levantadas por esses autores colocam em evidénciaa
necessidade de avaliacdo dos instrumentos de controle e de fiscalizagdo
dosnovos entes: os mecanismostradicionai s de controle administrativo —
controle interno e controle externo — sdo suficientes para assegurar a
legitimi dade dos atos das agéncias reguladoras? Quais osinstrumentos de
controle adequados?

De acordo com Pigquet Carneiro — membro do extinto CRE — o
controle das agéncias reguladoras deve refletir a sua peculiaridade. No
gue concerne ao uso dos recursos publicos, suas contas devem ser fiscali-
zadas segundo as regras apliciveis a quaisquer entes da administracéo
publica. Porém, suas atividades regulatérias e de fiscalizago deveriam



ser submetidas a controles especificos, a exemplo da experiéncia ameri-
cana. Corrobora esta visdo Dallari (2001), para quem a dificuldade
principal, no tocante ao controle das agéncias, é averificacdo daocorréncia
dedesvio de poder e o controle do mérito de suas decisdes, diferentemente
da simples verificagdo daregularidade formal de seus atos.

O Ministério do Planegjamento, Orcamento e Gestdo — responsavel
pela implementagdo do PDRE, a partir de 1999 — dé énfase ao papel do
Executivo naformulago dapoliticae ao contrato de gestéo como ferramenta
de controle.* A autonomia das agéncias € percebida como atendo-se a
gestdo administrativo-financeira e ao processo regulatério, propriamente
dito, ndo se estendendo a definicdo dos objetivos da politica e nem a
definicao dos seus beneficiarios, a cargo das instancias decisorias do
governo. A rigor, hAum diagndstico de que tanto os mecanismos de controle
administrativo quanto politico existentes sdo predominantementeformais.
O contrato de gestéo e o controle pelo L egidlativo exigem, ainda, amadure-
cimento. M etas sociaisrel evantes estéo presentes no desenho das agéncias,
asconsultas publicas sdo fundamentai s, masfaltam mecani smos adequados
de controle socia. Além disso, a atuagéo setorial das agéncias requer a
necesséria articulagdo politica no &mbito do governo. Deste modo, urge
gue se definam as novas regras do jogo, ainda que selhestenhaantecipado
a criagdo das agéncias.

Nas agénciasamericanas, queinspiraram o model o adotado no Brasil
e cujaorigem remontaao final do século X1X, o controle é realizado com
base em trés instrumentos importantes que garantem atransparénciae a
responsabilizacdo das decisoes:

a) ale sobre procedimentosadministrativosfederais(Administrative
Procedures Act), de 1946;

b) o papel das comissdes parlamentares; e

¢) opapel dosTribunaisrelativo apossibilidade de examejudicial
das decisdes daagéncias. Além disso, aprincipal autoridade das agéncias
€ sempre da escolha do Presidente de Republica, dentre os membros da
diretoriacom mandato.

Nesse modelo, o Congresso atua diretamente por meio de suas
comissfes técnicas, que orientam a politica, pactuam recursos, metas e
acompanham o desempenho das agéncias. A Lei de Procedimentos
Administrativos estabel ece as regras que definem sua atuag&o, entre elas
as que prevéem a participacdo publica, decisbes sempre justificadas e,
por suavez, abertasao escrutinio judicial, tendo o Judiciario, nesse sentido,
um papel relevante.

Jano model o briténico, € o ministério que defineapolitica. A execu-
¢do é contratada junto a agéncias que gozam de grande liberdade de acéo
paraatingir os objetivos pactuados. 1sso € possivel porque o nucleo forte
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daburocraciaestalocalizado nos ministérios, facilitando acontratualizagdo
de resultados.

A auséncia de tradi¢do brasileira de um Congresso Naciona no
controle de resultados e na avaliagdo do desempenho institucional das
organizagdes publicas nos afasta do modelo americano. Ao contrario, a
tradicdo de um Executivo forte facilitou aaproximacéo do model o brasileiro
a0 britanico, ainda que com diferencas fundamentais. Na experiéncia
brasileira, as agéncias sdo subordinadas aministérios que, freqlientemente,
ndo conseguem controlar suas entidades vinculadas. A manutencdo de
praticamente os mesmos atores do processo regulatério anterior faz que o
foco das novas agéncias seja muito centrado no aumento da eficiéncia
econdmica. Este viés mostra-se expressivo nas agéncias dos setores de
infra-estrutura: energia, combustiveis e telecomunicaces.®

Acrescente-seaisso o fato deque, no Brasil, o desenvolvimento da
democraciaainda ndo engendrou umaculturade participacdo dasociedade
gue desencadeie uma mudanca na postura da burocracia. Exemplos
recentes podem ser citados como indi cadores da percepcao politicae socia
aindanéo cristalizadasobre o papel institucional dasagéncias, taiscomo a
variedade de posicionamentos no que se refere ao enfrentamento de crises
setoriais e em torno das politicas de regjuste de precos em mercados
regulados.

Possivelmente, 0 exemplo mais forte da pouca consolidac&o
institucional do modelo tenha sido evidenciado com acrise energéticade
2001, que foi gerenciada por um comité criado no nicleo estratégico do
Estado, sem um papel preponderante da Aneel.

A poucaclareza dos critérios adotados para a defini¢éo dos setores
gue justificariam a constituicdo de agéncias reguladoras também tem
contribuido para dificultar a percepcéo daimportancia da aplicabilidade
do novo modelo.

A complexidade dessas questfes, o surgimento de diversas outras
agéncias e aexperiénciaacumulada, até 0 momento, tornam perceptivel
anecessidade de aperfeicoar-se 0 model o de regul ag&o adotado no Brasil.
Qual o marco da nova regulacdo? Em que consistira a autonomia dos
novos entes? Qual o papel dos ministérios na nova governanga? Como
integrar a sociedade na definic&o e no controle das novas regras?

O PDRE definiu o papel dosministériosno quedizrespeito aformula
¢do, supervisdo e avaliacao das politicas publicas. Mas, no que se refere
aos setores regulados por agéncias, qual afronteira de competénciaentre
0 6rgao formulador dapoliticae aagénciaregul adorado respectivo setor?

Particularmente, temos questionado se as defini¢oes relativas a
outorgade concessao ndo deveriam manter-se sob 0 controle do ministério,
como instrumento fundamental paraaimplementacéo dapoliticasetorial.



Por exemplo, se a politica for voltada para a reducéo de desigualdades
regionaiseexigir aatracéo deinvestimentos privados pararegi 6es menos
desenvolvidas, 0 ministério poderiacriar mecanismos defomento, que ndo
seinserem em um contexto de autonomiaregul atériatradicional.

Esta é uma questdo politica fundamental a ser enfrentada com a
identificacdo e a definicdo do papel dos atores estratégicos no marco do
novo model o de Estado regulador. Delimitar afronteira existente entre os
mini stérios formuladores das politicas e as agéncias regul adoras é apenas
uma parte do desafio mais amplo de definir novos mecanismos de controle
politico e social para os entes reguladores.

Consider acoes finais

Como anteriormente dito, faltou a experiéncia brasileira, desde o
inicio, um marco geral conceitual dareformaregulatériaque permitisseo
equacionamento das questdes rel ativas a autonomiadas agéncias, ao papel
dos ministérios na nova governancga regulatoria e aos instrumentos de
controle politico dos resultados a cangados.

Aprofundar o referencial conceitual sobre a reformaregulatoria é
fundamental paraaperfeicoar osinstrumentosinstitucionais de regulagéo,
assim como paradotar o Estado de mecani smos que garantam umaatuacéo
coerente do poder publico junto aos mercados e a sociedade.

Comisso, definem-se parémetros mais claros paraareformainstitu-
cional, critérios para um melhor estabelecimento de competéncias no
ambito do governo, e criam-seregras gerais condizentes com adiversidade
dos campos de atuagdo das vérias agéncias, melhorando o desempenho
dos novos entes reguladores.

Por suanatureza, todo processo regul atério implicacustose beneficios
paraos mercados. A qualidade desse processo determinaré se essarelacéo
éamaisfavoravel paraasociedadeem geral. Paratanto, é possivel a cancar
um equilibrio e uma maior articulagdo entre as politicas de regulacéo,
privati zac&o e de defesa da concorréncia, com o objetivo de atrair inves-
timentos, aumentar a produtividade e a competitividade das empresas,
bem como garantir a populacdo mecanismos de participacdo e controle,
de modo a preservar sua acessibilidade a bens e servicos de qualidade.
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Notas

Outros aspectostambém relevantes podem, ainda, ser considerados como tendo influéncia
sobre o acance do PDRE:

a) tendéncia aidentificar areforma do Estado com a imperiosa necessidade do gjuste
fiscal, em detrimento davisibilidade dadimens3o institucional; e

b) no que tange a estratégia, a dificil condigdo de 6rgdo central herdada pelo MARE,
conjugada a proposta de adesdo voluntaria dos érgéos aos novos model os de gestéo,
entrou em conflito com aresisténcianatural daburocraciaamudanca, sobretudo, apoiada
em um histérico autoritério de mudangas impostas por leis ou decretos.

O desenvolvimento da burocracia especializada seguiu um padréo, apartir dos anos 60:
predominio naadministragdo direta, ou ministério, daburocraciamenos capacitadaea
formacdo de quadros atamente especializados nas autarquias, fundagdes e empresas
publicas, denominada administragéo indireta. 1ss0 s recentemente passou a ser perce-
bido como um problema. A partir de 1995, com o PDRE, um conjunto de agdes foi
desencadeado para recompor os quadros profissionais e fortalecer o nlcleo estratégico
do governo, por meio da selegdo de profissionais de carreira para éreas estratégicas:
planejamento e orcamento, gestéo e politicas publicas, fiscalizacdo, controle e policia.
No caso especifico dasagéncias, o quadro de pessoa tem sido formado pel o recrutamento
entre antigos servidores dos ministérios setoriais, profissionais das empresas privatizadas
e outros sel ecionados diretamente no mercado, mediante contrato por tempo determinado.
Contudo, até o momento, ndo foi concluido o procedimento parainstitui¢éo do emprego
publico que permitiriaas agéncias consolidar seusquadros profissionais, devido adeci sdes
do Poder Judiciério.

A rigor, aespecializacao técnicando € uma caracteristicaexclusivado model o regulador,
mas da propria burocracia. O que muda no novo paradigma de Estado é a forma de
legitimagdo do poder dessas burocracias especializadas. No Brasil, aformagéo deuma
burocraciaespecializadatem como marco dereferénciao model o de Estado interventor,
no qual predominavam os mecanismos formais de controle administrativo. No novo
paradigma— sem descurar do controle administrativo — evidencia-se anecessidade do
controle politico das agéncias especializadas.

No caso do setor elétrico, essaquestdo foi tratadacom a previsdo do contrato de gestéo
que poderadispor objetivamente sobre aobservancia, por parte daAneel, dapoliticade
governo.

Na Gré&-Bretanha, este desvio foi minimizado com a publicagdo, em julho de 1991, do
Estatuto do Cidad&o, que contém as propostas para elevagdo dos padroes de qualidade
dos servigos publicos, bem como aexigénciade publicacdo doscritérios deavaliacdo dos
servigos, publicidade dos resultados al cancados, consulta aos usuérios, reparagdes por
erros cometidos e auditorias mais rigidas e independentes.
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Resumo
Resumen
Abstract

Regulacgéo eosnovos model osdegest&o no Brasil
Pedro César Lima de Farias e Sheila Maria Reis Ribeiro

O artigo aborda as peculiaridades da reforma regulatéria no Brasil, desencadeada a
partir de 1995, em que se verificaram a quebra de monopdlios do gés e do petréleo, das
telecomuni cagoes, radiodifusgo, transporte, aacel eragdo das privati zagdes e um movimento
paraareformaingtituciona do Estado, em consonénciacom o gjuste estrutural daeconomia.
Estabel ece-se arelacdo dareformaregulatéria com a proposta de reformaadministrativa,
consubstanciadano Plano Diretor daReformadoAparelho do Estado (1995), descrevendo-
Se 0 processo, posterior, de construggo politica das agéncias regul adoras. S&o analisados 0s
aspectos conceitual s que caracterizam os novos entes regul adores, em particular aquestéo
daautonomiae do controle dosnovosentes. Conclui-se o artigo chamando aatengdo para
anecess dade de aprofundamento de um marco conceitual sobre areformaregulatériaque
permitaaperfeicoar osinstrumentosinstitucionai s de regulagéo, delimitar competénciasna
relagdo com os ministérios setoriai's, assim como dotar o Estado de mecani smos parauma
atuagdo coerente do poder publico junto aos mercados e a sociedade.

Laregulacion y losnuevosmodelosde gestion en Brasil
Pedro César Lima de Fariasy Sheila Maria Reis Ribeiro

El articulo abordalas peculiaridades delareformareguladoraen Brasil, desencadenada
apartir de 1995, enlaque severificaron laquiebradelosmonopoliosdel gasy del petroleo,
delastelecomuni caciones, radiodifusion, transporte, laacel eracion delas privatizaciones,
y un movimiento para lareformainstitucional del Estado, en conformidad con el gjuste
estructural delaeconomia. Se establecelarelacion delareformareguladoracon lapropuesta
dereformaadministrativa, consolidadaen el Plan Director dela Reformadel Aparato del
Estado (1995), describiéndose €l proceso, posterior, de construccion politica de las agen-
ciasde regulacion. Son analizados|os aspectos conceptual es que caracterizan alos nuevos
entes reguladores, particularmente lacuestion de laautonomiay del control delos nuevos
entes. Se concluyee articulollamando laatencion sobrelanecesidad de profundizacion de
un marco conceptual sobre lareformareguladoraque permitaperfeccionar losinstrumen-
tosinstitucionales de regulacion, delimitar competencias en larelacion conlos ministerios
sectoriales, asi como dotar a Estado de mecanismos para una actuacion coherente del
poder publico en los mercadosy en la sociedad.

Regulation and thenew managerial modelsin Brazil
Pedro César Lima de Farias and Sheila Maria Reis Ribeiro

The article is about the peculiarities of Brazilian regulatory reform, unfolded from
1995 on, where one can notice the bresk on themonopoly of gasand ail, telecommunications,
broadcasting and transportation services, aswell asthe hastening on privatization proces-
ses and a movement towards the State ingtitutional reform, pursuant to the economic
structural adjustment. It establishestherelation between regul atory reform and the proposal
on administrative reform, as substantiated in the 1995 Directive Plan on the State Apparatus
Reform, describing the further process on political construction of theregulatory agencies.
It analyzes conceptual aspects that characterize the new regulatory bodies, mainly
concerning their autonomy and control. The article ends by calling attention to the need for
deepening a conceptual framework on the regulatory reform, in such away asto allow for
improving the regulatory institutional tools, defining competencies in the relation with
sectoral Ministries, aswell asendowing the State with mechanismsfor the Public Power’s
coherent action besides both market and the civil society.





