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CAPITULO 1 - REFORMA DO
ESTADO E AGENCIAS REGULADORAS

1.1. MUDANCAS VERSUS CONTINUIDADE: INDEPENDENCIA REGULATORIA
OU INSULAMENTO BUROCRATICO?

Agéncias atuam sobre setores vitais para a economia e para a socie-
dade, apresentando diferentes graus de dinamismo e avangos tecnologi-

cos. Caracterizam-se por atrair, complementar ou contrariar interesses

privados e péiblicos, produzindo regras e normas que imputam custos
as unidades reguladas. Toda regulagdo tem impacto sobre os custos das
unidades produtivas reguladas. Regular é, também, imputar custos. Néo
seja surpresa, portanto, a permanente e inevitavel atragdo fatal que os
regulados tém pelos reguladores. Se nfio se pode evité-los, resta conven-
cé-los. Se ndo se pode convencé-los, resta domestica-los. Se ndo se pode
domestica-los, resta captura-los.

Regulados e reguladores sio xifépagos gerados pela economia
de mercado. O aparato regulatério, criado para sanar imperfei¢des
do mercado, torna-se, ele mesmo, um mercado no qual regulagéo ¢
“comprada” e “vendida”. Provedores de servigos, quaisquer servigos
licenciados pelo Estado — educacionais, advocaticios, de manicure,
limpeza de chaminés etc. —, entenderdo perfeitamente que a regulacdo
¢ uma mercadoria monopolista de Estado. Tanto pode ser boa como
néo ser. Tanto pode estar voltada para o piiblico quanto pode ser pre-
servadora de privilégios. Tudo depende de quem a demanda, ¢ de quem
tiver poder para fazé-la existir. Dai a pertinéncia da discussdo sobre
controles e responsabilidades.

Nio existe regulagdo neutra. Nem regulagdo inocente. Nem toda
regulagiio é contra o regulado. Muitos regulados abengoaréo e, neste
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sentido, buscarfio normas regulatérias que os protejam da competi¢do,
que lhes diminuam custos, que criem barreira de entradas a compe-
ticdo, que os mantenham no mercado, que os protejam de demandas
do publico. Nem toda regulagdo, portanto, ¢ a favor do publico.
Nem toda regulacfio é a favor do regulado. O mercado regulatdrio &
um selvagem campo de lutas de interesses. Regula quem pode, néo
quem quer.'

As agéncias podem assumir distintos estatutos juridicos, desde sua
participagio na administragdo direta, até sua existéncia autdrquica e
independente.? A elas competem fungdes do Executivo, tais como a
concessdo e fiscalizagio de atividades e direitos econdmicos, e lhes
sfo atribuidas fun¢des do Legislativo, como criagdo de normas, regras,
procedimentos, com forga legal sob a drea de sua jurisdi¢do. Ademais,
ao julgar, impor penalidades, interpretar contratos e obrigagdes, as
agéncias desempenham fungdes judicirias.’

No Brasil, o regime regulatério inaugurado com as privatizagdes
constitui verdadeira reforma do Estado. Esse regime caracteriza-se pela
redefinicsio do papel do Estado na economia. Através de delegagdo
legislativa, sob o modelo de “autarquias especiais”, cria-se um novo

1 Apesar do tom um tanto radical do texto, ele & reflexo de vasto debate sobre regulagio e liberdade.
Sua versfio mais concisa, bem escrita, respeitada e controversa estd em George Stigler, The Citizen
and The State: Essays on Regulation, University of Chicago Press, 1975.

2 Esta miltipla personalidade nio & especifica do Brasil. “Regulatory agencies come in many sizes and
forms. Some are headed by commissions — a group of coequal heads who make decisions by voting
on formal proposals, much like a legislature—while others have a single administrative head. Some
are independent agencies technically outside the President’s administrative control, while other
are lodged in executive branch departments. Some are what amounts to the first court in the judicial
system, with the power to fine regulated firms or even to ban them from markets, while others must
achieve their ends by fighting regulated firms in the federal courts. Some have very narrow respon-
sibilities.... Others, like the Occupational Health and Safety Administration, regulate every business
in the nation.” Cf. Richard Noll (Ed.), Regulatory Policy and the Social Sciences, U.C. Press,
Berkeley, 1984, p. 10.

3 “Considerando-se o grau de independéncia que deve ter a agéncia, ¢ admissivel conceber que possa,
eventualmente, ter uma competéncia quase judicial”. “Considerando a importancia estratégica das
decisbes dessa agéncias reguladoras, talvez se justificasse que as agSes contra as suas decisGes —¢
eventualmente conira outras autarquias de cardter especial com caracteristicas analogas, como o
Banco Central e a Comissdo de Valores Mobilidrios —fossem de competéncia originéria dos Tribunais
Regionais Federais. E uma sugestio que se faz desde logo ao legislador, considerando os problemas
que j4 surgiram no passado”. Arnoldo Wald e Luiza Rangel de Moraes, “Agéncias Reguladoras”,
Revista de Informacio Legislativa, a.36, n.141, jan./mar., 1999, pag. 159 ¢ 165.
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poder entre os poderes, exercido por novas agéncias reguladoras, que
apontam para a existéncia de um “Estado dentro do Estado”.*

Arelagio deste (mini) Estado com o outro Estado que lhe d4 origem
ainda demandara enorme trabalho de ajuste. Reparem que, ao delegar-
lhes fungdes assim complexas, o Legislativo deu-lhes um mandato
com contornos imprecisos. N#o poderia ser diferente, tendo em vista a
complexidade das atividades que regulam. Caber4, no modelo atual, as
proprias agéncias fundar mais completamente os poderes decorrentes
do mandato genérico, buscar formas praticas de reinforcement de seus
comandos, gerar e manter a legitimidade de sua atuagfo, determinar e
garantir suas fronteiras jurisdicionais.’

Essa inevitdvel imprecisdo do mandato gera procedente inquietude
civica. O usudrio dos servigos e produtos regulados &, antes de ser
usudrio, eleitor daqueles que conferiram mandatos as agéncias. Estes,
legisladores, nfio reservaram para si supervisio legislativa das ativi-
dades mandatérias. N#o se reservou, portanto, ao mandante ultimo, o
eleitor, poder sobre aqueles que regulardio dreas cruciais de sua vida.

Transformado apenas em consumidor, o cidadao eleitor carece de |

meios para inquirir e interpelar o (mini) Estado que governara a 4gua

4 Desde a década de 30, nos EUA, chamou-se de quarto poder s atividades atribuidas as agéncias. O
Comité Brownlow (Committee on Administrative Management), no Governo Franklyn Roosevelt,
dizia que eram, em verdade, miniaturas de govemnos independentes, que constituiam um “fourth
branch of the government”, in Giandomenico Majone, Regulating Europe, Routledge, Londres,
1996, p.288. Confira, em adigfio, David M. Welborn, Regulation in the White House: The John-
son Presidency, University of Texas Press, 1993, especialmente o capitulo 2, “The Fourth Branch™;
a referéncia ao quarto poder é também corrente em J. Luis Guasch e Pablo Spiller, Managing the
Regulatory Process: Design, Concepts, Issues, and the Latin America and Caribbean Story,
‘World Bank Latin American and Caribbean Studies, 1999.

5 “Dai os americanos dizerem: ‘as agéncias reguladoras exercem atividade legislativas, jurisdicional
e executiva’. “Os americanos...discutem os limites da possibilidade de delegagiio do poder legis-
lativo as agéncias. “Nés, quando tratamos dessa questdo, jamais admitimos que hé delegagio de
poder legislativo. Usamos uma forma mais ‘francesa’: a administragio piblica tem também fungéo
normativa, que ndo se confunde com a fungo normativa legislativa’. “Os americanos sio mais crus
ao enfrentar essa realidade. Dizem: ‘¢ fungfo legislativa sim, que poder legislativo delega, mas ha
um limite para a delegagio’. “No fundo estiio todos dizendo a mesma coisa; uns com honestidade
chocante, outros, revestindo o fendmeno dentro de categorias que o tornam mais palataveis, tendo
em vista a idéia de separa¢do de poderes que nos & tdo cara”. Carlos Ari Sunfeld, “Agéncias Regula-
doras do Servigo Puiblico”, in 10 Anos de Constituigio: Uma Anilise, XIX Congresso Brasileiro de
Direito Constitucional, Instituto Brasileiro de Direito Constitucional/Celso Bastos Editor, Sio Paulo,
1988, p. 134. Registre-se que Carlos Ari Sunfeld é o autor da minuta do projeto de lei que criou a
ANATEL e assessorou sua tramitago.
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que bebe, a eletricidade que consome, 0 telefone que usa, o radio que
ouve ¢ a televisdo que vé, o ensino que obtém, o transporte que utiliza,
o remédio que d4 a seu filho.

Nio ¢ a primeira vez, na historia recente do pais, que se retira do
concerto das institui¢des tradicionais um naco institucional conside-
rado estrategicamente fundamental, como as agéncias reguladoras. O
deslanchar do processo de industrializagdo, em JK, utilizou-se, ainda
que como escapismo transitorio ao sistema politico, dos Grupos de
Trabalho, por delegagdo legislativa, para reproduzir, em seu interior,
o macrocosmo decisério do Estado, sem as barreiras e delongas tipi-
cas do processo politico. Talvez seja este 0 mais drastico exemplo de
insulamento burocrético na historia recente. Mas néo foi o Uinico, nem
o tltimo. Elites modernizantes, burocraticas, militares e empresariais,
freqiientemente procuraram se valer da mesma estratégia para ala-
vancar processos inovadores, procurando protegé-los do jogo politico
tradicional.

As prévias encarnagdes de escapismo institucional, ou insulamento
burocratico, como 0 chamamos originalmente,®ainda que bem-sucedi-
das, tiveram vida limitada, sendo, ap6s seu ciclo de vida, incorporadas
pela velha ordem, pelo velho regime.

Vale, portanto, a indagago sobre a durabilidade do atual experi-
mento regulatorio através de agéncias independentes, criadas em meio
a um processo de privatizago intenso. As agéncias, criaturas recentes,
florescem nos trés niveis de governo, existindo, hoje, como se vera
em detalhe, 13 agéncias federais, 22 agéncias estaduais e pelo menos
5 municipais.” Florescem as agéncias simultaneamente & presenca,
igualmente criaturas novas, de milhares de conselhos municipais liga-
dos as politicas publicas e ao intenso incremento do mamero de 6rgdos
colegiados na burocracia federal, como se estivéssemos observando

6 Cf. Edson Nunes e Barbara Geddes, “Dilemmas of State-Led Modernization in Brazil”, in Wirth,J.,
Nunes, E. e Bogenschild, State and Society in Brazil: Continuity and Change, Westview Press,
Boulder, 1987. Ver também NUNES, Edson. A Gramética Politica do Brasil: clientelismo ¢ insu-
Jamento burocritico. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 3* edigdo, 2003.

7 Dados atualizados até junho de 2005. Observatério Universitario. Documento de Trabalho n° 7, junho
de 2005. '
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um periodo da histéria das politicas publicas no qual se valoriza a
decisdo colegiada e incentiva-se a aproximagfo do agente da politica
com seu publico-alvo.

A criagdo das agéncias prescindiu, até o momento, de um verdadeiro
regime regulatorio amplo, que desse sentido global & nova instancia
regulatéria. As unidades regulatérias agem independentemente de
um marco de referéncia, exceto os contratos das areas em que atuam,
quando os h4, visto que em setores onde ndo houve privatizagio ago-
ra também se alojam agéncias, vistas, no imaginario administrativo
recente, como solugfio para velhos problemas que demandem agfo
considerada moderna e eficiente. As agéncias, ou pelo menos a mengado
de sua instalagfo, parecem carregar consigo as solugdes nunca antes
encontradas pela burocracia tradicional.

Vivemos, pois, um periodo fértil a reprodugfo das agéncias. Sua
existéncia, como entidades independentes, traz consigo um punhado
de problemas relevantes, tais como o da delegagfo legislativa e o da
invasdo de territorialidades institucionais, além de varias questdes
ligadas 2 legitimidade politica, no que se refere a sua competéncia
delegada, e de legitimidade substantiva, no que se refere a seus
procedimentos internos, principalmente aqueles de natureza quase-
judiciaria.

No momento em que se fala no controle das agéncias, na regulagéo
do regulador, dificilmente encontraremos solugdes, se desejarmos
que o modelo seja permanente, que prescindam da emergéncia de um
novo direito administrativo, especificamente voltado para o territério
da regulagfio, no bojo do qual se garanta a supervisdo politica — e,
portanto, a devida legitimidade frente ao soberano delegante, o eleitor
— por parte de comisség especial do Congresso e que possa prever, €x-
plicita e cristalinamente, a obediéncia de principios diante da agenda
politica vencedora, além de materializar certo grau de judiciarizagéo

dos processos internos s agéncias, garantindo sua transparéncia, pu-
blicidade e processo devido. Claro, a multiplicagdo de agéncias e seu
espraiamento para novas areas distantes das originais, as privatizadas,
pode dilapidar a elegancia e a parcimdnia do modelo.
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Grande parte da atividade estatal ¢ atividade regulatoria, existindo
centenas de orgdos que a ela se dedicam.® Néo parece natural que toda
essa atividade comece a transitar em direc8io a0 modelo de agéncias
independentes. Esta modalidade de regulagiio pode ser adequada a
algumas instincias intensivas em conhecimento técnico, mas nem
sempre indicada para todo e qualquer aspecto da politica regulatoria. O
modismo administrativo tende a ser atraente, com enorme capacidade
de conversdo de novos adeptds. Se vier a prevalecer sobre a criteriosa
definicio de areas de atividade, de novo, pode ser dilapidada a unicida-
de do experimento recente, levando-o até a banalizagdo. Claro, esta é
hipétese radical, mas com bons antecedentes na memoria institucional

brasileira.

1.2.INSPIRAGAO DO REGIME REGULATORIO BRASILEIRO: A MATRIZ
AMERICANA

Regimes regulatorios sdo arranjos politico-institucionais, uma
configuragdo historicamente especifica de politicas e instituicdes que
estruturam o relacionamento entre interesses sociais, o Estado e os
atores econdmicos, tais como empresas, sindicatos e associagdes rurais,
em multiplos setores da economia (Eisnet, 1993). Sdo, portanto, padroes
de intervengdo politico-institucional, que estruturam as relagSes entre
Estado e mercado.

Entendidos, sob uma perspectiva nacional, esses regimes consti-
tuem uma especifica constelagio de idéias e institui¢des que definem
arelacdo entre o Estado, as empresas ou as organizagdes reguladas.
As idéias, ou a orientagio impressa ao regime, fornecem direcdo ¢

8 Por economia de argumento, estarei usando, ao longo do texto, o termo regular em conforr.nidaQe
com o seguinte enunciado de Carlos Ari Sundfeld, “Agéncias Reguladoras de Servigo Piblico” in
10 Anos de Constituicio: Uma Anilise, IBDC, SP, 1998, p. 134.: “O que estamos ente.:n.dendo
por regular, produzir normas juridicas gerais e abstratas sobre o desenvolvim.en.to dessas atividades
[desempenhadas por particulares], atribuir ou suprimir aos particulares o direito de desempenhar
essas atividades, é dizer, dar-Thes autorizagdes, concessBes, permissdes, licengas, ou outras .formas
de atos pelos quais os particulares s&o habilitados a desempenhar atividades, servig:?s pﬁbhc?s ou
nfo, e estas agéncias reguladoras tém o poder de fiscalizar a prestagdo do servigo, aplicar sang:f)e.:s, .e
também — o que é um fendmeno interessante e que serd fruto de muito debate entre nés — de dirimir
conflitos entre particulares”.
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forma a ele, mesmo ndo sendo plenamente realizadas nas institui-
¢Oes e nas politicas postas em pratica. Essa dimenséo refere-se a
aderéncia, ou subordinacgo, dos atores do Estado a doutrinas, ou sua
crenga em métodos déwivﬁ:tefverngéo governamental na economia.

Uma segunda dimenso refere-se as instituicdes, ou A organizacio
e 4 articulaco do regime, na sua relagdo com os agentes privados. As
instituicdes se constituem pelas idéias somadas a contextos — incentivos
e restrigdes — institucionais preexistentes e acabam modificando, na
prética, as idéias que as inspiraram (Vogel, 1996).

A importagio de inovagdes institucionais néo traz consigo o contexto
cultural e juridico originario.’ Ao contrario, requer profundas adaptagdes
na sua transposigdo. Portanto, antes de voltarmos ao contexto brasileiro
e 4 génese das agéncias, torna-se necessario observar a matriz regu-
latéria que inspirou sua criag@io: o modelo americano, seu contexto
e histéria, para adequadamente relativizar ¢ colocar em perspectiva
o experimento de inovagdo brasileiro. Ressalte-se, desde logo, que a
matriz americana vem se aperfei¢oando, sendo reformada e posta a
prova por mais de um século, desde a criagdo da sua primeira agéncia
reguladora, a Interstate Commerce Commission (ICC), em 1887.

Ao analisar a historia americana, distinguem-se varias configu-
ragdes de politicas, valores e institui¢des caracterizando, ao longo do
tempo, distintos regimes regulatérios. A despeito de pequenas diferen-
cas taxiondmicas, enumerem-se pelo menos quatro distintos regimes
e épocas: 1) regime de mercado; 2) regime corporativista; 3) regime
societal e 4) regime de reforma regulatéria.’®

9 “E irrespondivel o argumento de que se trata de figura desenvolvida em outros paises, em virtude de

peculiaridades préprias e cuja implantagfio no Brasil representa um rompimento com a tradi¢io de
nosso Direito. No entanto, esta ponderagfio nfio autoriza pura ¢ simplesmente recusa na adogio do
instituto. Basta uma passada de olhos no nosso sistema juridico para identificarmos um sem niimero
de figuras importadas do estrangeiro, algumas delas razoavelinente incompativeis com nosso sistema.
O problema nfio é a origem do instituto, mas sua adequagfio ao Direito brasileiro”, Margal Justen
Filho, no Prefacio ao livro de Leila Cuéllar, As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo, Ed.
Dialética, Sao Paulo, 2001.

10 Nesta secfo, fazemos uso da sequéncia de regimes proposta por Marc Allen Eisner, Regulatory
Politics in Transition, Johns Hopkins University Press, 1993. Classificagio compativel, mas com
nomenclatura ligeiramente distinta pode ser observada em Richard Hartis e Sidney M. Milkis, The
Politics of Regulatory Change, Oxford University Press, 1966.
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1 - REGIME DE MERCADO

A Revolugdo Industrial trouxe consigo grandes monopolios,
companhias concentradas e integradas verticalmente, além de intensa
urbanizacdo, favelizagdo e relagdes trabalhistas conturbadas. Neste
contexto, grupos fragilizados tais como atacadistas, pequenos comer-
ciantes, pequenas manufaturas, sindicatos e intelectuais progressistas,
dentre outros, sentiam-se ameagados pelo poder dos monopolios.

Neste quadro surge o movimento progressista, no final do sécu-
lo XIX, liderado por intelectuais das novas disciplinas das ciéncias
sociais como sociologia, economia, ciéncia politica e antropologia.
Submeteram as instituicdes americanas 4 anélise critica. Viram nelas
instrumentos do poder e da vontade dos grandes monopolistas capita-
listas, principalmente os bardes ferroviarios da época.

Para os Progressistas (antecessores, a sinistra, dos intervencionistas,
ou “liberais” de hoje), o capitalismo monopolista deveria ser controlado
de forma a impedir a excessiva concentragdo de firmas e a manipulagéo
de pregos. Para tanto, iniciaram movimento pela regulamentago das
atividades econdmicas nos Estados Unidos.

Resumidamente, a visdo progressista baseou sua preferéncia por:

a) dados cientificos e quantitativos que justificassem a elaboragdo
de politicas publicas e equacionassem 0s problemas sociais;

b) estruturas burocraticas especializadas, conduzidas por experts,
para a administragdo de politicas publicas, separando fun¢des
administrativas e politicas;

¢) livre empresa ¢ liberdades individuais, com base em estruturas
politicas econdmicas descentralizadas;

d) capacidade do Estado, através de burocracias administrativas
eficientes, de conduzir e direcionar forgas concentradoras €
potencialmente ameacadoras do capitalismo, sem interferir
em sua evolugdo historica;

e) ligagio entre a universidade ¢ a administragdo publica, enco-
rajando a participago de intelectuais académicos no governo,
utilizando seus conhecimentos especializados na elaboraggo de
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politicas piblicas e na execugfo de funcdes administrativas;
f) conhecimento cientifico e institui¢des publicas corretas, servindo
para aperfei¢oar o ser humano e melhorar sua condigéio de vida.

O termo “progressista” advém dessa visdo otimista do conhecimento
¢ das institui¢Bes como ferramentas de resolucéio de problemas e apri-
moramento da sociedade, conduzindo ao progresso. A visio de mundo
dos progressistas impulsionou politicas de regulamentacgéo de atividades
econdmicas pelo Estado, a estruturacio de burocracias estatais especiali-
zadas baseadas em expertise cientifico e a procura de um elo permanente
entre a universidade e o governo, caracteristicas enraizadas na sociedade
americana até hoje, especialmente visiveis na sua politica regulatoria.

Neste contexto, nasceu, em 1887, a primeira agéncia reguladora
americana, a Interstate Commerce Commission (ICC), conforme modelo
federativo-progressista, com o objetivo de regulamentar precos e evitar a
concentragio excessiva do setor ferroviario. A agéncia seguiu o modelo
Progressista de uma burocracia especializada, administrativamente in-
dependente dos grpceéé_(;s politicos. Mantinha-se, entretanto, dependente
do Legislativo quanto & nomeagfo dos seus integrantes, determinacéo de
suas diretrizes e estipulagdo de seu orcamento e legalmente dependente
do Judiciario na determinacgfo da constitucionalidade de suas ag¢des.

O ICC, produto de interesses tdo diversos, recebeu diretrizes
vagas do Congresso americano. Em decorréncia, praticamente toda
intervenc@o da agéncia resultava num processo legal e no bloqueio
de suas ag¢Bes pelo poder judiciario, mais orientado por uma filosofia
de livre mercado e ndo-interferéncia, conforme interesses industriais.
Como conseqiiéncia, nos primeiros anos da regulamentag8o ferroviaria

nos Estados Unidos nio se conseguiu de fato controlar os pregos e a

11 Outras manifestagdes regulatérias na época foram o Sherman Anti-Trust Act, de 1890, cuja forma
ampla e vaga visava impedir a concentragio excessiva na indistria como um todo. A lei era tdo im-
precisa que envolveu varias inddistrias em processos legais, ocasionando tamanha inquietagio entre o
empresariado, a ponto de se mobilizar pela criagio de outra agéncia regulatéria capaz de concretizar e
implementar de forma clara as diretrizes da lei. Esta agéncia foi a Federal Trade Comission de 1914
para a regulamentago da indiistria ¢ comércio. Previsivelmente, sofreu o mesmo destino da ICC,
obtendo do Congresso um mandato amplo demais e diretrizes imprecisas, enfraquecendo a agéncia e
impedindo-a de controlar as forgas concentradoras de toda a inddstria americana.



24| Agéncias reguladoras

concentrago no setor ferroviario. Embora tenha sido a primeira agén-
cia nacional no género, foi de fato moldada em exemplos de agéncias
estaduais ja existentes ha mais de 20 anos.

2 — REGIME AsSOCIATIVO/CORPORATIVO

A Grande Depressio da década de 1930 resultou na mobiliza¢do
de grupos empresariais com problemas de excesso de capacidade e
queda de pregos, grupos sindicais com problemas de desemprego ou
ameaca ao emprego, grupos da sociedade civil e da imprensa acuados
pela crise social e pela desestruturagio do american way of life. A
concentracéo de variada gama de interesses impulsionou o sistema
regulatério para bases mais corporativas, repousando nas politicas
do New Deal.

Este sistema colaborativo Estado-indistria era conhecido desde
a Primeira Guerra Mundial, com a criagio do War Industries Board
(WIB). O WIB tinha como objetivo mobilizar e organizar setores econo-
micamente produtivos da sociedade americana, atendendo as exigéncias
da Grande Guerra. Através de seus 57 setores de produgdo, articulava
grupos empresariais em busca da estabilidade de pregos, priorizando a
produgio e agilizando o processo de compras das forgas armadas.

Na escala em que foi implementado, o sistema WIB foi uma expe-
riéncia inédita nos Estados Unidos. Ensejou uma nova articulacdo das
relagdes Estado-industria, através do planejamento e da cooperagdo,
mediada por uma burocracia especializada, conforme o ideério do
entfo ministro da industria e do comércio, Herbert Hoover. Posterior-
mente, como presidente da Republica, Hoover daria continuidade a
este modelo, na década de 1920. As associagdes setoriais formadas
durante o periodo WIB perduraram, tornando-se importante base para
o regime corporativista que resultaria de uma outra emergéncia — a
Grande Depresséo.

O fundamento desse novo regime foi o National Recovery Act
(NRA), lei estabelecida em junho de 1933 pelo governo de Franklin
Roosevelt, como parte do New Deal, objetivando recuperar a economia
americana e combater o desemprego. Para sua administracfo foi criada
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uma agéncia, o National Recovery Administration, segmentada, assim
como o WIB, de modo a atender vérios setores produtivos.

Uma das fungdes do NRA era implementar o National Industrial
Recovery Act (NIRA) de modo a combater a deflagdo e o excesso de
capacidade da industria, através de um plano de quotas de produgio
e fixacdo de limites de pregos distorcendo, assim, a “intocavel” idéia
de “livre mercado” ao permitir a cartelizag#o. Para isso, determinou a
fonﬁagédﬁe outras estruturas burocraticas como o Business Advisory
and Planning Council que contou com a participagéo de executivos
das maiores empresas americanas (General Electric, AT&T, General
Motors, Dupont, Sears Roebuck, US Steel), cujas presengas no re-
cém-criado Industry Advisory Board foram cruciais para a garantia
do projeto de reformas do New Deal. Forjou-se, assim, uma alianca
Estado-indstria que legitimou a cartelizagdo industrial, coordenan-
do a produgfio, aumentando pregos, contrariando principios das leis
antitruste e das agéncias reguladoras como o ICC e o Federal Trade
Commission (FTC).

Essas agéncias e outras estruturas burocraticas, criadas no periodo
como parte do NIRA, passaram a ser mediadoras no projeto de refor-
ma, organizagdo e recuperagdio dos setores produtivos americanos.
Entre as novas iniciativas regulatérias criadas com este propdsito
destacam-se:

1) O Agriculture Adjustment Act (AAA), de maio de 1933. Criagdo
de uma agéncia, a Agriculture Adjustment Administration, no Minis-
tério da Agricultura dos Estados Unidos (USDA), para replicar, no
setor agricola, o que o NIRA fazia pela industria, ou seja, cartelizagdo
voluntéria, supervisionada pelo governo.

O USDA trabalhou com as j4 existentes associagdes de agricul-
tores visando a expandi-las de modo a incluir os médios e pequenos
agricultores. O programa do AAA obteve participagdo de 70% a 98%
dos diversos setores agricolas e incluia: a estipulagdo de numero de
hectares utilizados, tipo, quantidade e prego de produtos; politicas de
subsidios de exportagio; pagamentos extras para desencorajar excesso
de produgfo; empréstimos especiais; ¢ a compra de produgfo extra
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pelo governo. Os resultados do programa indicaram que até 1935 os
pregos dos produtos agricolas aumentaram em 66%, enquanto a renda
dos agricultores duplicou com relagfo 4 renda nacional.

As politicas regulatorias implementadas pela USDA acabaram
por favorecer os grandes agricultores por causa da sua maior escala
e vantagem tecnologica. Essas sfo politicas que persistem até hoje,
embora sejam alvos das criticas dos opositores da regulamentacio,
como George Stigler, entre outros.

2) O National Labor Relations Board (NLRB), uma agéncia in-
dependente do Ministério do Trabalho (Department of Labor), criada
como parte do National Labor Relations Act de 1935. O NLRB, di-
rigido por trés especialistas nomeados pelo presidente e confirmados
pelo Senado, se constituiu numa agéncia altamente profissionalizada,
dominada por advogados, que colaborou com vérias organizagdes infor-
mais de trabalhadores no cumprimento de varias metas: a) estabelecer
um processo de reconhecimento oficial dessas organizacdes através de
um sistema de certiﬁcag:ﬁo de sindicatos; b) legitimar o processo de
barganha coletiva (collective bargaining); c) proteger trabalhadores
membros de sindicatos de discriminagio ou intimidagdo por parte de
seus empregadores; d) assegurar o cumprimento das leis de salario
minimo e carga horaria maxima de trabalho estabelecida pelo National
Labor Relations Act; e) servir como um forum legal para disputas e
conflitos entre trabalhadores e empregadores. O NLRB foi um marco
na histdria trabalhista americana porque introduziu o Estado como
coadjuvante do trabalhador e ajudou a criar os sindicatos poderosos
(como o American Federation of Labor — AFL —, até hoje um dos mais
poderosos sindicatos americanos), até entdo inexistentes.

3) O Securities and Exchange Commission (SEC), agéncia indepen-
dente criada em 1933 para regular um mercado financeiro inteiramente
caético e quebrado desde o crash de 1929. O SEC foi considerado um
modelo de eficiéncia e competéncia, € seu direfor, i ?Lﬁl_és_Landiéufoi
um dos grandes visionérios da histéria da regglamgntagﬁo.nqg ééf;.dos
Unidos. Em seu livro de 1938, The Administrative Process, éiescreveu

o ideal regulatério conforme conceitos de cooperacio Estado-indiis-
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tria, separagio entre politica publica e administraggo, e transparéncia
(Sunshine). Estruturou sua agéncia conforme esses conceitos, € ele
mesmo, junto com um grupo de outros advogados, escreveu as leis
que reformaram o mercado.

Entre as reformas regulatérias de Landis estdo: 1) a separagdo entre
bancos de investimento e bancos comerciais (Glass-Steagall Banking
Act, de 1933); 2) a divulgagdo de informagdo detalhada (transparéncia)
sobre novos titulos/a¢es emitidos e de titulos/agdes ja existentes no
mercado (Securities Act, de 1933, ¢ Securities Exchange Act, de 1934,
respectivamente). Essa informago teria de ser verificada e comprovada
por um contador independente; 3) o controle oficial sobre a compra
e venda informal de ages (Maloney Act, de 1938); 4) o registro de. ).
todas as holdings de sexrvigos publicos (Public Utility Holding Act,/w’ Y
de 1935).

Ao implementar as reformas, Landis procurou manter vivo o
espirito progressista do novo regime regulatorio do New Deal, cola-
borando com todos os setores afetados (banqueiros, corretores € donos
de corretoras, contadores, empresarios) por intermédio das associacOes
representativas desses setores (por exemplo, as Associagdes dos Conta-
dores e dos Corretores de Bolsa, a tltima formada especialmente para
lidar com o SEC). Através de discursos, reunides e conferéncias com
as Associacdes, defendeu a idéia de auto-regulamentagio (self-gover-
nment), garantindo que o novo sistema regulatério do SEC seria de

cooperagdo e incentivos € ndo de coergao. Landis também contou com
a colaboragdo de Joseph Kennedy como membro do SEC, conhecido
especulador e simbolo da impetuosidade gananciosa dos integrantes
do mercado financeiro. A presenga de Kennedy, no entanto, serviu para
acalmar importantes investidores e provou ser um elo importante entre

o0 governo ¢ o empresariado.”

12 B grande o papel de liderancas individuais na constituigdo e eficicia do aparato regulatério ameri-
cano. Homens como Charles Francis Adams, Louis Brandeis, James Landis, Alfred Kahan, Stephen
Bryer, hoje ministro da Suprema Corte, tiveram papel crucial na concepgdo, materializagio e aper-

feigoamento do sistema regulatério americano. Imperdivel, neste sentido, a leitura de Thomas K. %(

McCraw, Prophets of Regulation, Belknap Press, Cambridge, 1984.
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F)utras agéncias criadas na época contribuiram para a cartelizacdo
do sistema de transportes. Entre elas, o Federal Maritime Commission
(1,93§ - trans.porte maritimo) e o Civil Aeronautics Board (1938 — in-
dustria de aviagfo). Em adigfo, o ICC implementou o National Mot
Ve.hicnles Act, de 1935, cartelizando o transporte rodoviario També;)r:
foi criado o Federal Communications Commission (1934) éarantind
o monopdlio da AT&T. ’ ’

' Além das agéncias que propiciaram, pela cartelizagdo, estabi-
lidade num periodo de crise, outras novas agéncias foram’ criadas
para regulamentar setores previamente livres, como o Food and
Drug Administration (1932 — alimentos e remédios) e o Federal

g 2

3 — REGIME SOCIETAL

A caracteristica mais marcante deste regime, iniciado no final da dé-
cada de 1960, foi a da correcio de externalidades do sistema capitalista
c‘e se f:aracterizou pela regulamentago de protegfio ao meio ambiente
a satde publica, ao consumidor e ao trabalhador. Em decorrénci ’
também € chamado de “regime da regulagdo social”. "

Este novo momento regulatério se diferencia dos anteriores por
qTJatro caracteristicas principais: 1) utilizando conhecimento técnicd-
cientifico, procurou-se, em muitas instancias, estimar o futuro impacto
so'br'e a satde e o meio ambiente de determinadas politicas piblicas e
a.t1V1dades empresariais; 2) intensiva utilizagdo de tecnologias sofis-
ticadas como base para a determinacio da necessidade de regulacio
nas no.Vas areas; 3) democratizagio do processo regulatodrio, abrindo
as audléncias sobre politicas regulatérias para a participag:ﬁ:) de gru-
pos de interesse da sociedade civil envolvidos nos movimentos pela
regulamentagdo; 4) zelo pelo apuro procedimental, “judiciarizagio”
dos procedimentos administrativos/regulatérios de modo a, com a

M [13
garantl.a do “due process”, dar chance de voz aos variados interesses
envolvidos.
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E desse periodo a formagao de varios grupos de interesse publicos
(public interest groups) largamente de orientagdo ambiental, consti-
tuindo um conjunto de ONGs de profunda importincia para a agenda
regulatéria contemporanea. Entre esses grupos estavam Environmental
Defense Fund (1967), o Consumer Federation of America (1968),
Friends of the Earth (1969), Common Cause, Center for Auto Safety
e Environmental Action (1970), e Public Citizen (197 1).
As agéncias criadas nessa época foram a Environmental Protection
Agency, (EPA —agéncia independente, 1970, para a regulamentag@o
do meio ambiente), a Occupational Health and Safety Commission
(OHSO - agéncia embutida no Ministério de Trabalho, 1971, para a
regulamentacio do ambiente de trabalho) e o Consumer Product Safety
Commission (CPSC — agéncia independente, 1972, para regulamenta-
¢do de seguranca e qualidade de bens de consumo).

Todas essas agéncias contavam com cientistas e advogados no seu
quadro profissional, dependiam de pesquisas quantitativas e cientificas
detalhadas e tinham diretrizes claras com relagdo aos objetivos e prazos a
serem cumpridos, sendo as audiéncias abertas as organizagdes interessadas
¢ afetadas pela regulamentagfo. As agéncias passama constituir-se também
como instancia de recurso na disputa de questoes legais, como agOes contra
empresas ndo cumpridoras das exigéncias regulatorias.”

13 O EPA é um exemplo claro desta nova ordem regulatéria. A agéncia foi estabelecida com o mandato

de implementar as novas leis ambientais estabelecidas pelo Congresso — a Clean Air Act (Lei do Ar
Limpo, 1970) e a Clean Water Act (Lei da Agua Limpa, 1972). Cada lei inclufa estipulagdio rigida
emplo, orientava o EPA a estabe-

¢ detalhada com relagfio a metas e prazos. O Clean Air Act, por ex

lecer padr&es nacionais de qualidade de ar em espago de tempo pré-fixado. Com relagdo & industria
automobilistica, a Lei estipulava que a agéncia deveria impor uma redugo na emissio de gases car-
bomicos de 90% até o ano de 1975. A agéncia teria direto de penalizar indistrias ndo-cumpridoras
da Jei em US$ 10.000 por carro. A tecnologia para implementagio dessas metas era niio-existente €

precisaria ser desenvolvida pela indistria.
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4 — REGIME DE EFICIENCIA E REFORMA REGULATORIA

Estudos criticos sobre a regulamentac3o, feitos ao longo das déca-
das de 1960 e 1970 por economistas importantes como George Stigler
e Alfred Kahn apontaram o excesso regulat6rio como importante causa
da ineficiéncia de empresas americanas. A exagerada protecéo a setores
da indtistria contribuiria para manter precos artificialmente altos, além
de dificultar o desenvolvimento tecnolégico.

Com o endosso de politicos como Ted Kennedy, Jimmy Carter e
Gerald Ford, ganha corpo um movimento pela desregulamentacio de
diversos setores industriais (comegando pelo da aviagdo comercial)
como férmula para combater a inflagio, aumentar a eficiéncia econdmi-
ca, minimizar a intrusfo do Estado na economia e proteger o interesse
do consumidor. Nessa época foram desregulamentados, além da avia-
¢do comercial, os setores de transportes, abrindo-os para competigio,
liberalizando pregos e flexibilizando regras de entrada.

A desregulamentagfo continua na década de 1980 com Ronald
Reagan que, além de quebrar os monopélios de telecomunicagdes e
energia, langa um ataque 4 regulamentacio do meio ambiente e de
protegdo ao consumidor (chamada regulamentago social). Apesar dos
esfor¢os de Reagan, nomeando diretores de agéncias como o EPA e o
FTC fortemente contra a regulamentagio e restringindo o or¢amento
das agéncias, o mandato destas permaneceu essencialmente intacto
devido ao sucesso do lobby de grupos de interesse que mobilizaram
com eficiéncia a oposi¢do da sociedade ao programa do presidente
Reagan.

14 Destaca-se o trabalho pioneiro do economista da Universidade de Yale, Michael Levine, com seu
estudo da década de 60 “Is Airline Regulation Necessary?”. Levine foi um dos primeiros a comparar
setores ndo-regulamentados da indastria de aviaglio comercial (véos charter no Texas e na Califér-
nia) com os submetidos  regulamentagio. Levine constatou que os setores ndo-regulamentados
ofereciam v6os até 60% mais baratos. Seu estudo chamou atencio de Stephen Breyer, assistente do
Senador Ted Kennedy em 1975, que iniciou uma campanha pela desregulamentagio da indistria de
aviago comercial no Senado americano. Mais tarde, Alfred Kahn, o “pai” do airline desregulation,
0 chamou para ser seu assistente especial no Civil deronautics Board.
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1.3. REFORMA DO ESTADO NO BRASIL: CONTEXTO, PRINCIPIOS E OBJETIVOS

A mudanca formal do regime regulatério brasileiro ocorreu pa-
ralelamente ao processo global de reforma administrativa, tanto nas
idéias que preconizava, quanto nas institui¢des que pretendia constituir.
Logo no inicio da década de 1990, o Brasil foi fortemente influenciado,
politica e economicamente, pela idéia de reforma do Estado — processo
que também vinha se alastrando desde os anos 1980 no cendrio interna-
cional. Diante do contexto de estagnacio econémica e crise fiscal em
que se encontravam iniimeros paises, tornou-se praticamente consen-
sual o prognostico de redugdo da intervengio do Estado na economia,
a necessidade de liberalizagdo dos mercados através da privatizacdo
de empresas estatais e a redefini¢do dos papéis do Estado’ (Bresser
Pereira, 1995).

Um dos enfoques defendidos propunha o estabelecimento de um Es-
tado minimo, com pouca ou nenhuma interferéncia estatal na economia,
quadros funcionais reduzidos, abertura ampla ¢ irrestrita das economias
(antes protegidas) ao livre jogo de mercado do capital internacional.
Tal proposta, ainda que tenha sido tentada em algumas economias dos
paises em desenvolvimento (e causado uma série de problemas sociais e
de desestruturacgio das economias nacionais) acabou por ser abandonada
e substituida por enfoques que ndo excluiam totalmente a presenca do
Estado enquanto poder regulador e fiscalizador de vérios setores eco-
nomicos e enquanto instrumento de promog¢o do bem-estar social e do
crescimento econdmico (Bresser Pereira, 1995).

No Brasil, pode-se dizer que o principio que norteou, pelo menos
teoricamente, a proposta de reforma do Estado, visava & implantagdo
de uma administragfio publica gerencial, englobando (Pimenta, 1999,
p. 179 ¢ 180):

a) Privatizagfio, enquanto venda de ativos publicos que ndo deveriam

mais permanecer dentro do setor publico;

15 Referéncia sobre as interpretag@es relativas a crise do Estado, com a discuss&o sobre a crise fiscal do
Estado desenvolvida nos anos 1970 e os diagndsticos de economistas das agéncias multilaterais pode
ser encontrada em Bresser Pereira (1996).
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b) A publiciza¢io, que é a transformagio de drgfos estatais em
entidades publicas ndo estatais, de direito privado e sem fins
lucrativos;

¢) A manutengfo, no Poder Executivo, somente daqueles funcio-
narios publicos diretamente responséveis pela formulago e
acompanhamento da implantacfo de politicas publicas;

d) A execugo de servigos ndo diretamente vinculados a adminis-
tragfo publica, através da contratago de terceiros;

e) A desburocratizagio, através da modernizagdo e uso da tecnologia
da informagdo, com vistas também a uma mudanca cultural
nas organizagdes;

f) A descentraliza¢@io dos processos decisdrios internos, externos
e entre as esferas de governo;

g) A implantagdo dos principios da transparéncia e accountability,
de forma a favorecer o controle social e de resultados da agfo
das agéncias e 6rgo estatais.

1.3.1. ANTECEDENTES DA REFORMA DO ESTADO NO GOVERNO COLLOR DE MELO
(1990-1992)

Alguns passos no sentido da redefini¢io do papel do Estado no Brasil
ja tinham sido dados em 1990, durante o governo Collor de Melo, com a
criagdo do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), através da Lei
n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e pelo estabelecimento do Programa
Federal de Desregulamentac8o, através do Decreto n° 99.179/1990. Re-
conhecendo a faléncia do Estado, o desequilibrio e a deterioragfio dos
servigos publicos, além da dificuldade de assegura-los & maior parte da
populagdo, institui-se, ainda no governo Collor de Melo, um plano de
estabiliza¢do da economia e um amplo programa de privatizacio como
as principais metas da politica do governo (Ferreira, 2000).

A Lei n° 8.031/1990, que implementou o Programa Nacional de
Desestatizagéo (PND), se tornou a expressdo maxima de uma politica
liberalizante que inaugurava uma nova fase na administragfo piiblica
brasileira. A criagdo do PND era justificada, pelo governo recém-
empossado, em fun¢fo da necessidade do Estado se concentrar nas
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atividades em que sua presenga fosse fundamental (educacfo, satide,
saneamento basico, habita¢cfo) deixando a iniciativa privada aquelas
atividades “indevidamente” exploradas pelo setor pablico.' Ou seja,
a percepcédo naquele momento era a de que o Estado deveria se retirar
das atividades produtivas e voltar as chamadas atividades bésicas
(Modiano, 2000).

O PND conferia, em forma de lei, uma resposta ao desafio repre-
sentado pela crise do Estado. O Programa previa a modernizagio do
parque industrial do pais, ampliando sua competitividade e reforgando
a capacidade empresarial dos diversos setores da economia. No item
relativo a privatizago, o PND estabelecia que poderiam ser privati-
zadas as empresas controladas direta ou indiretamente pela Unido e
instituidas por lei ou ato do Poder Executivo, ou aquelas criadas pelo
setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle dircto
ou indireto da Unifo.

Também em 1990 foi instituido o Programa Federal de Des-
regulamentacéo, estabelecido através do Decreto n° 99.179 e vinculado
a Presidéncia da Republica. Este programa tinha, como principios
fundamentais, a preferéncia pelas regras de mercado, o fortalecimento
do papel fiscalizador do Estado no combate ao abuso econdmico e
ao desrespeito ao consumidor ¢ a descentralizagdo das a¢Ges admi-
nistrativas para outras esferas de governo, além da substitui¢do de
normas especificas por normas gerais de regulamentagdo. Sob a ética
da desregulamentagfo, o programa concentrava-se principalmente nas
atividades econdmicas, cujo objetivo principal era elevar o grau de
concorréncia na economia, desmantelando cartéis e restringindo o poder
de monopdlios e oligopélios. O objetivo final era que a quantidade e
os pregos de bens e servigos produzidos no pais fossem, sempre que
possivel, determinados pela concorréncia.”

16 Lei n°® 8.031/90, art. 1o; § lo.

17 Subsidios para a Reforma do Estado, vol. 3 ~ Desregulamentago e Novas RegulagGes. Rio de
Janeiro: IPEA, IBAM, ENAP, 1995, 58 p.
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O Programa Federal de Desregulamentagio vigorou entre 1990 e
1992, periodo em que desenvolveu um grande esforgo para enfrentar
0 excesso de regras entdo vigentes no pais. Nesse periodo, adotou 296
medidas que visavam a remover os obstaculos ao livre exercicio da
atividade econémica. No entanto, de acordo com avaliagdes realizadas
sobre esse programa (IPEA, IBAM e ENAP, 1995, p. 21), de um modo
geral a desregulamentagio néo foi precedida de uma defini¢io prévia
sobre as dreas em que deveria incidir. A analise dos institutos de pes-
quisa e de administrago ptblica IPEA, IBAM e ENAP (1995) indica
que no Programa Federal de Desregulamentacio seus formuladores e
executores tinham uma preocupagfo pontual com questdes decorrentes
de certas normas e a convic¢do de que sua remocéo traria beneficios
importantes para a atividade econdémica e a vida dos cidadgos, mas o
programa carecia do estabelecimento de critérios consistentes sobre o
que devia ou ndo ser desregulamentado e sobre as 4reas estratégicas
de concentrago de esforcos.

Outro problema identificado no governo Collor foi a mal equa-
cionada reforma administrativa que este governo logrou empreender.
Critico do modelo de reforma administrativa proposta pelo governo
federal naquele momento, Nunes (1991)® ressaltava que o governo
Collor, instalado sob a égide de um conjunto de reformas que visavam
a modernizar o pais através de um ambicioso programa de medidas
de ajuste econdmico, desregulamentagdo, privatiza¢io, reforma
administrativa, redesenho dos mecanismos de processo decisério
governamental e abertura da economia, no deveria confundir ele-
mentos que porventura deveriam fazer parte do processo de reforma
administrativa, como a demissio de funcionérios, o fechamento e a
fus@o de 6rgdos publicos, com a reforma administrativa em si. Para
0 autor, a reforma administrativa, que apds um ano e meio de imple-
mentac¢8o ja se encontrava paralisada, deveria ser retomada a partir do
apoio da maquina administrativa e das elites formadoras de opinifio

18 Nunes, Edson. Modernizagfio, Desenvolvimento e Servigo Piblico: Notas sobre a Reforma Adminis-
trativa no Brasil. In: Perspectivas da Economia Brasileira, 1992. Brasilia: IPEA, 1991, 634 p.
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do setor publico. Observa-se, no entanto, que tal apoio era inexistente
naquele momento, em face do caos estabelecido pelo proprio governo
a partir das primeiras medidas provisérias que estabeleceram cortes e
disponibilizagGes indiscriminadas de funciondrios dos mais distintos
escaldes ¢ atividades dos érgaos puablicos.

Com o fracasso do Plano Collor (plano de estabilizagfo econdmica
implementado em 16 de margo de 1990), o processo de impeachment
impetrado contra o Presidente da Republica em 1992 e o caos resul-
tante do desmantelamento dos servigos publicos e da reducfo do fun-
cionalismo estatal, coube a seu sucessor Itamar Franco (1992-1994)
a persecucdo do objetivo do Programa de Privatizagdo. De acordo
com Velasco Jr. (1997),” embora o inicio do governo de transigéo
que caracterizou a gestdo Itamar Franco apontasse para uma possivel
paralisagdo no processo de privatizagdo das empresas estatais, tendo
em vista a falta de confianga deixada pelo governo Collor de Melo,
surpreendentemente ao final do governo Itamar Franco em 1994 veri-
ficava-se que 0 PND seguira o curso tragado no governo anterior € que
17 processos de privatizagdo foram levado a cabo, com uma arreca-
dacio total equivalente a U$ 4,7 bilhdes, marca superior a do governo
Collor e realmente inesperada para um presidente nfio identificado com
posi¢des liberalizantes.

Conforme salienta o autor, duas so as justificativas para a conti-
nuidade do PND apds o impeachment do presidente Collor de Melo:

Nio era de se esperar o cancelamento puro e simples do programa.
Nessa época, uma mudanga radical de rota, em termos das reformas
econdmicas, poderia causar uma abrupta reversdo de expectativas
nos investidores externos, aprofundando a crise fiscal do Estado.
(...) O que se pode concluir é que a rede de apoio, que se havia
constituido no governo Collor e que forneceu a sustentagdo ao PND
nesse periodo, prevaleceu em relacdo as outras forcas que desejavam
uma revisdo em suas diretrizes, ou mesmo sua interrupg¢do pura e
simples.”

19 Velasco Jr., Licinio. A economia politica das politicas publicas: fatores que favoreceram as privatiza-
¢6es no periodo 1985/94. Textos para Discusséo, n° 54, BNDES, Rio de Janeiro, abr. 1997.

20 Idem, p. 33 ¢ 34.
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1.3.2. A REDEFINICAO DO PAPEL DO ESTADO NO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO

Jano processo eleitoral de 1994, o entéio candidato & Presidéncia da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, dava sinais em seu programa
de governo (Mdos a obra, Brasil) de que retomaria as propostas de
desestatizagio e de reforma do Estado:

A crescente parceria com o setor privado na propriedade e gestio
da infra-estrutura nacional exigir4 a redefinicio do papel do Estado
como instincia reguladora, com poder de evitar monopdlios e abu-
sos que tendem a ocorrer em situagdes de concentragdo do poder
econdmico. E preciso que o governo tenha realmente a capacidade
de regular a prestagfo de servigos piiblicos no interesse do cidaddo e
dos objetivos estratégicos do pais.”

Entendendo a crise brasileira como uma “crise de Estado”, esta
proposta de governo considerava que era necessario se proceder a
uma reforma do Estado, indispensavel para a estabilidade econdmica,
o desenvolvimento sustentado, a corre¢do das desigualdades sociais e
regionais, o fortalecimento do Estado contra as pressdes do clientelismo
politico e dos interesses particulares de grupos ou corporagdes € para
tornar o Estado mais competente e voltado a inovagio social, além de
reforcar o seu papel regulador na economia de forma independente
dos agentes de execugdo.

O “novo Estado” idealizado pelo bloco politico capitaneado
pelo PSDB deveria deixar de ser responsavel direto pelo desen-
volvimento econdmico e social, tendo que se fortalecer como
promotor e regulador desse processo. Para tanto, tornava-se
premente a transferéncia para o setor privado das atividades que
pudessem ser controladas pelo mercado. A privatizag@o seria um
grande instrumento de execugio dos servigos que ndo demanda-
riam o exercicio do poder do Estado, mas apenas o seu subsidio
e acompanhamento.

21 Cardoso, Fernando Henrique. Mdos 4 obra, Brasil: Proposta de governo. Brasilia: s. ed., 1994.
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Antes, porém, da retomada do processo de privatizaggo iniciado no
governo Collor, varios analistas indicavam a necessidade de se proceder
a uma reflexdo acerca de um novo marco regulatdrio a ser criado, uma
vez que os setores na mira do processo de privatizagio eram os setores
de infra-estrutura e servigos piblicos, como energia elétrica, teleco-
municagdes, transportes, petroleo e gas natural, entre outros, que ndo
poderiam apenas ser privatizados e sua regulag@o deixada por conta do
mercado, em vista do risco de substitui¢io do monopdlio publico pelo
privado e de perda de qualidade na prestagdo dos servigos publicos.
De acordo com Murilo Portugal Filho, ex-coordenador do Programa
Federal de Desregulamentaco:

Em alguns casos a privatizagio requer como pré-requisito uma
ampliagio ou modemizacdo do aparato regulatorio existente. A
experiéncia internacional indica que programas de privatizagdo
bem-sucedidos requerem uma ampliagdo e modernizagdo do aparato
regulatorio, especialmente no campo dos servigos piblicos. *

O estudo publiéado pelo IPEA, IBAM e ENAP em 1995 (resul-
tante dos debates ocorridos no 4mbito dessas instituicdes em 1994)
propunha que a reforma do Estado nfio poderia ser confundida com
uma agenda negativa de desmonte das estruturas governamentais, em
vista da necessidade de manutengfo do Estado, dada a complexidade
de fungdes que, em qualquer sociedade, s6 devem ser exercidas pelo
Poder Publico, ainda que mudem suas fungdes e formas de atuagéo.
Neste sentido, algumas das consideracdes desses institutos para uma
adequada redefini¢8o da atuacfio do Estado no Brasil eram de que se
fazia necessario:

1. Proceder aum levantamento das regula¢Bes existentes e um es-
tudo dos condicionamentos que essas impdem ao setor publico,
além de seus impactos na partilha do mercado, no comporta-
mento dos agentes econdmicos € na economia em geral;

22 IPEA; IBAM; ENAP. Subsidios para a Reforma do Estado, v. 3 — Desregulamentagfio ¢ Novas Re-
gulamentades. Rio de Janeiro, 1995, 58 p.
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2. Verificar as razGes para a criagdo e manutencdo das regulacSes
entfo existentes, num enfoque global do contexto econdémico-
social da época em que foram estabelecidas;

3. Avaliar aregulagfo vigente, mediante composigfo da situacio atual
€ comparagdo com o contexto anterior, com vistas a decisdo sobre
sua validade ou impropriedade e ainda comparagio da regulagiio
adotada com outros instrumentos disponiveis no presente, para
uma avaliagdo sobre alternativas mais eficazes de regulacio;

4. Analisar as implica¢des que a eventual remogio das regulacdes
entdo vigentes poderiam causar, especialmente a reagdo dos
interesses atingidos e seus reflexos nas forgas politicas e na
burocracia publica;

5. Elaborar novas regula¢des, buscando atender as peculiaridades
setoriais, a natureza das atividades a serem normatizadas e as
mudancas ocorridas ou previstas nas atividades econémicas
do pais;

6. Constituir os meios institucionais necesséarios para implementar
as atividades de desregulamentagfo, elaboragéo de novas regu-
lagdes e controle e avaliagiio de seu cumprimento. A execugfio
dessa etapa requeria a formagio de grupos especializados de
estudo nos Orgéos setoriais, com a finalidade de identificar os
problemas, recolher e elaborar propostas, formados por técnicos
dotados de estabilidade e permanéncia na funco.

Em resumo, em vista do novo governo que se aproximava, e tendo
0 mesmo j4 sinalizado durante a campanha eleitoral que retomaria
o processo de desestatizagdo no Brasil, a proposta veiculada pelos
institutos de pesquisa e de administragdo ptblica visava a nortear
0 processo que se seguiria a partir de 1995, sugerindo a adog¢fo de
caminhos que evitassem os insucessos das estratégias empreendidas
pelos governos anteriores. Antes de retomar as privatizagdes, o go-
verno deveria estudar em detalhe as regulagGes entfio existentes no
pais, comparar com instrumentos mais modernos e talvez mais ade-
quados a cada setor econdmico, verificar os impactos das mudancas
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regulatdrias na economia, assim como as reagdes das elites politicas
e burocraticas a tais mudangas, e proceder 4 elaboracio de novos
marcos regulatorios adequados a cada setor privatizado.

Os compromissos assumidos por Fernando Henrique Cardoso
na campanha presidencial de transformar o Estado e a economia do
pais se concretizariam a partir de 1995. As potencialidades do ideario
nacional-desenvolvimentista, principalmente no que diz respeito ao
papel destinado ao Estado, eram consideradas esgotadas por esse blo-
co politico. Como destaca o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, publicado em novembro de 1995, esse modelo mostrou-se
superado por trés motivos:

+ Pela crise fiscal, devido a crescente perda de crédito estatal, o

que tornou a poupanga publica negativa;

+ Pelo esgotamento da estratégia estatizante de intervengfo do

Estado;

» Pela antiquada forma de administragfo estatal, caracterizada

pela geréncia politico-burocratica.

A reforma do Estado no Brasil deveria ser entendida, conforme
explicitado no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(1995),” dentro de um contexto de redefinigdo do papel do Estado,
que deixaria de ser o responsével direto pelo desenvolvimento eco-
ndmico e social para se tornar promotor e regulador. Com o programa
de privatiza¢Ges estaria se reconhecendo a crise fiscal, expressa na
limitagdo da capacidade do Estado de promover poupanca forcada
através das empresas estatais. J4 pela liberalizagdo comercial aban-
donava-se a estratégia protecionista de substitui¢io de importagdes.
Dessa forma, o Estado assumiria um papel menos executor ou pres-
tador direto de servigos, visando aos seguintes objetivos: aumento de
sua governanga,* estimulo ao desenvolvimento de novas tecnologias,

23 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, versio 9.8.95, Cimara da Reforma
do Estado, Presidéncia da Repuiblica, Brasilia, 1995.

24 O termo “governanga”, seguindo a defini¢fio dada por Bresser Pereira no Plano Diretor de Reforma
do Aparelho de Estado de 1995, refere-se & capacidade do Estado de implementar de forma eficiente
suas politicas publicas.
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retomada de investimento das empresas, reducdo da divida publica e
fortalecimento do mercado de capitais.”

Um dos entraves legais ao processo de redefinicdo do papel do
Estado brasileiro se encontrava no controle estatal ainda exercido em
determinadas areas de infra-estrutura do pais, como o setor elétrico, as
telecomunicacdes e o setor de petroleo e gas natural. O setor elétrico
brasileiro, embora ndo fosse um monopdlio estatal stricto sensu, ja
que coexistiam empresas privadas e estatais na area de distribui¢do de
energia, era um setor que precisava ser liberalizado de certos entraves,
uma vez que a area de producfo se concentrava nas empresas estatais.
J4 os setores de telecomunicagdes, petrleo e gis natural eram mono-
polios — exceto a distribui¢do de combustiveis (postos) e gas (botijio)
—de acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, e qualquer processo
de privatizagfo nesses setores somente poderia ocorrer a partir de uma
quebra ou flexibilizagio desses monopélios, ou seja, a partir da apro-
vagdo de emendas constitucionais que permitissem o governo federal
proceder a privatizagfo desses setores. Os processos de flexibilizagio
dos monopolios das telecomunicagdes e do petrdleo, assim como uma
maior liberalizag8o do setor elétrico, através da revisio da lei de con-
cessdo de servigos publicos, se constituiram como as primeiras a¢des
legais efetivadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso, com o
objetivo de implementar a reforma do Estado no que diz respeito ao
seu afastamento da fung8o de produtor de bens e servigos piiblicos.

Em fevereiro de 1995, foram dados dois importantes passos para a
superagdo dos entraves legais ao processo de privatizagdo dos servigos
publicos no Brasil: em 13 de fevereiro foi aprovada a Lei n° 8.987/1995
(Lei de Concessdes), de autoria do entdo senador Fernando Henrique Car-
doso. Aleiregulou, de forma geral, as concessGes e permissdes de servigos
publicos — previsto no artigo 175 da Constitui¢io Federal de 19882 Em
16 de fevereiro de 1995, a Presidéncia da Republica encaminhou ao Con-

25 Ver detalhes no Art. 1° da Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990.

26 O art. 175, da Constituigdo Federal, determina que: “Incumbe ao Poder Piiblico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessio ou permissdo, sempre através de licitagio, a prestagiio de
servigos publicos”.
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gresso Nacional vérias propostas de emenda constitucional (PEC), com
o objetivo de alterar dispositivos constitucionais que impossibilitavam a
continuidade do processo de privatizagfo, dentre as quais destacamos a
PEC 06/95, referente 2 flexibilizacio do monopolio do petrdleo, e a PEC
03/95, referente 2 flexibilizagdo do monopélio das telecomunicages.

Apesar de constituirem temas polémicos, com inimeros interesses
corporativos e clientelisticos envolvidos, o governo Cardoso contava com
uma ampla base governista no Congresso Nacional, aspecto que, aliado ao
poder de articulagio dos ministros de Minas e Energia, Raimundo Brito, ¢
das Comunicagdes, Sérgio Motta, pode ser considerado como fundamental
para o sucesso das propostas de privatizagio naquele momento. Os aspectos
especificos dos processos de flexibilizagdo dos monopélios acima referidos
e da liberalizagio gradual do setor elétrico, assim como os caminhos que
levaram a constituicAo das agéncias reguladoras de energia elétrica (Aneel),
telecomunicacdes (Anatel) e petroleo (ANP) serfio detalhados nos capitulos
especificos dedicados a constitui¢io de cada uma dessas agéncias.

A reforma do Estado no Brasil, proposta pela equipe de governo e por
membros do Conselho de Reforma do Estado”, como Luiz Carlos Bresser
Pereira, Sérgio Henrique Hudson de Abranches e Jodo Geraldo Piquet
Carneiro, possuia pelo menos quatro nicleos especificos: a reforma
administrativa, a reforma fiscal, a reforma previdencidria e as privati-
zagdes. Dentre estes quatro nicleos, aqueles que mais nos interessam
verificar sio o processo de privatizagdo e a reforma administrativa.

O processo de privatizagdo, reorientado no novo governo, visava a
reduzir a divida publica e induzir a reestruturacio produtiva do parque
industrial brasileiro, aumentando a eficiéncia do sistema econémico.
Antes, porém, de dar continuidade ao processo de privatizagio fazia-se
necessario, conforme analistas muito proximos ao governo sugeriam, de
um lado reforcar a capacidade de planejamento, regulag@o, controle e fis-
calizagdio do Estado, reestruturando o aparato burocrético para que tivesse
27 0 Conselho de Reforma do Estado (CRE) foi instituido através do Decreto n° 1738 de 8 de dezembro

de 14.09.95, no ambito do Ministério da Administragiio Federal e Reforma do Estado, com a finalida-
de de proceder a debates e oferecer sugestdes 3 Camara de Reforma do Estado nos assuntos relativos

& reforma do Aparelho do Estado. O Conselho compunha-se de 12 (doze) membros designados pelo
Presidente da Reptiblica para mandatos de trés anos. Cadernos MARE, n° 8, Brasilia, DF, 1997.
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capacitagdo técnica adequada e, como ja destacamos, propor emendas &
Constituicio de 1988 e alteragdes legislativas que viabilizassem a flexi-
bilizacio do monopélio do petrdleo e das telecomunicagdes.

Areforma administrativa visava, em grande parte, a transformagio
do modelo burocratico de administragdo implantado nos anos 1930 ¢
1940 pelo governo Vargas, em um modelo de administragdo gerencial,
cujos contornos foram assim definidos por Bresser Pereira:®

1. Descentraliza¢fio do ponto de vista politico, transferindo recur-
sos e atribuicSes para os niveis politicos regionais e locais;

2. Descentralizagfio administrativa, através da delega¢fo de au-
toridade para os administradores publicos transformados em
gerentes crescentemente autonomos;

3. OrganizagGes com poucos niveis hierrquicos em vez de pira-
midal;

4. Pressupostos da confianca limitada e nfio da desconfianga total;

5. Controle por resultados, a posteriori, em vez do controle rigido,
passo a passo, dos processos administrativos; e

6. Administra¢io voltada para o atendimento do cidaddo, em vez
de auto-referida.

O objetivo geral da reforma administrativa, ainda segundo Bresser
Pereira, era propiciar uma transi¢io da administragdo publica burocrati-
capara a gerencial. Essa transi¢fo nfo poderia, no entanto, ser realizada
com a mesma intensidade em todos os setores do governo, devendo
ainda ser construida sobre a administracdo burocrética. O objetivo
dessa estratégia era aproveitar as conquistas e os aspectos positivos da
administragfo burocratica e eliminar os aspectos negativos.

Pelo lado institucional, o processo de reforma administrativa no
Brasil esteve subordinado a trés 6rg8os, que tinham como atribui¢des
especificas debater e propor politicas e diretrizes para a Reforma do
Estado: a Camara da Reforma do Estado da Presidéncia da Republica, o
Conselho de Reforma do Estado (CRE)e 0 Ministério da Administraciio

28 BRESSER PEREIRA, Luiz Catlos. Da Administragdo Piblica Burocratica 4 Gerencial. Revista do
Servigo Publico, ano 47, v. 120, n° 1, jan-abr 1996, Brasilia: ENAP.
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Federal e Reforma do Estado (MARE). De acordo com a Medida Pro-
visoria n° 1.450, de 10 de maio de 1996, 0o MARE tinha como um dos
assuntos de sua competéncia a recomendaggo de “politicas e diretrizes
para a reforma do Estado”.? J& a Cdmara de Reforma do Estado da
Presidéncia da Reptiblica era responsavel pela dimens&o politico-estra-
tégica da reforma; deveria aprovar, acompanhar e avaliar os projetos,
tratando-se de um dos érgdos colegiados do Conselho de Governo.”
Ao contrério dos demais, o Conselho de Reforma do Estado (CRE) néo
fazia parte do governo, constituido idealmente como 6rgdo de Estado.
O CRE possuia fungdes consultiva, analitica e de articulagdo, perante
a sociedade civil, dos programas propostos, ¢ seus conselheiros néo
estavam vinculados 4 administragdo publica.”

A producio, as anélises e as propostas desses trés drgios consti-
tuem material indispensével ao estudo das idéias que permearam as
propostas de mudanga do regime regulatério no mbito da reforma
administrativa e da reforma do Estado. A ideologia, ou doutrina, da
reforma deve ser buscada em fonte Unica: na pletora de textos de Luiz
Carlos Bresser Pereira,* ministro da pasta desde o inicio do governo em

29 Art. 14, inciso I, alinea “a”.
30 A competéncia do Conselho de Governo ¢ assessorar o Presidente da Republica na formulagdo de
diretrizes governamentais.

31 Na ocasido compunham o Consetho de Reforma do Estado: Mailson Ferreira da Nobrega (Presi-
dente), Anténio Ermirio de Moraes, Antdnio dos Santos Maciel Neto, Bolivar Lamounier, Celina
Vargas do Amaral Peixoto, Gerald Dinu Reiss, Hélio Mattar, Jodo Geraldo Piquet Carneiro, Joaquim
Falciio, Jorge Wilheim, Luiz Carlos Mandelli, Sérgio Henrique Hudson de Abranches, e o ministro
do MARE, Luiz Carlos Bresser Pereira.

32 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. “O Cariter Ciclico da Intervengdo Estatal ”. Revista de Economia
Politica 9 (3), julho de 1989.

............ “A Reforma do Estado dos anos 90: Logica e Mecanismos de Controle”. Cadernos MARE, n°
1 Brasilia: MARE, 1997.
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n° 23, dezembro de 1992.
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Discussdo, n°. 1, 1995.
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. “Da Administragdo Péblica Burocrtica 4 Gerencial”. Revista do Servigo Piiblico, 47 (1),
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1995 até sua desincompatibilizagio do cargo em 1998. De fato, Bresser
Pereira pode ser considerado o mais prolifico estrategista-doutrinario,
idedlogo, prefeririam alguns, do movimento de reforma, insistindo
didaticamente na divulga¢do de sua concepgdo de administragdo
gerencial. A ele deve-se a estruturagfio de um argumento doutrinério
organizado para o movimento de reforma administrativa do governo
Fernando Henrique Cardoso.

1.3.3. PROPOSTAS INICIAIS DE ALTERAGAO DA REGULACAO DOS SERVICOS PUBLI-
COS NO BRASIL.

A despeito do longo esforgo de reforma empreendido desde o primei-
ro momento do governo, no existiu, até 31 de maio de 1996, nenhuma
definigdo clara de como deveriam ser os novos 6rgdos responséveis pela
fiscalizacfo e regulagfo dos servigos puiblicos no Brasil.* Em 31 de maio
de 1996, o Conselho de Reforma do Estado recomendou uma série de
principios a serem seguidos na construgfo do marco legal dos novos
entes reguladores. Com a recomendagio pretendeu-se “a formulagdo de
uma politica regulatoria que dé consisténcia e coeréncia as propostas
de governo”. Neste documento, o Conselho de Reforma do Estado
diagnosticou o aparato regulatério brasileiro como sendo:

Enorme, obsoleto, burocratizante e, em esséncia, intervencionista,
sendo necessdrio primeiro desregular para, a seguir, regular por no-
vos critérios e formatos mais democraticos, menos intervencionistas
¢ burocratizados.*

Com o objetivo de superar o modelo de regulacio até entfio estabe-
lecido pelo Estado no Brasil, foram sugeridos cinco principios basicos,
norteadores da constitui¢do dos novos entes reguladores:

1. Autonomia e independéncia decisoria;

33 Consideramos as agéncias reguladoras aqui analisadas como novos érgfios reguladores uma vez que
os setores de telecomunicagdes, energia elétrica, petréleo e gas natural encontravam-se sob a regu-
lagio de departamentos ou autarquias especificas, como o Departamento Nacional de Combustivel
(DNC) e o Departamento Nacional de Energia Elétrica (Dnaee).

34 BRASIL. O Conselho de Reforma do Estado. Cadernos MARE de Reforma do Estado, n° 8, 38
p- Brasilia: MARE, 1997.
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2. Ampla publicidade de normas, procedimentos e a¢des;

3. Celeridade processual e simplificagdo das relages entre consu-
midores e investidores;

4. Participagio de todas as partes interessadas no processo de ela-
boragio de normas regulamentares em audiéncias piblicas; e

5. Limitacdo da intervengdo estatal na prestagdo de servigos pl-
blicos aos niveis indispensaveis a sua execugdo.*

Para garantir a autonomia financeira do ente regulador recomenda-
va-se que este fosse organizado sob a forma de autarquia. Quanto a sua
autonomia deciséria alguns procedimentos deveriam ser observados,
tais como: nomeag3o dos dirigentes ap6s aprovagéo pelo Senado Fede-
ral, processo decisério colegiado, dedicagio exclusiva dos dirigentes,
uso do critério de mérito e competéncia profissional, vedada a represen-
tacdo corporativa para recrutamento dos dirigentes, perda de mandato
somente em virtude de decisdo do Senado Federal (por provocagdo do
presidente da Reptiblica) e perda automética de mandato de membro
do colegiado por insuficiéncia de comparecimento as reunides.

Outros pontos deveriam ser observados, quando da formulagéo
do anteprojeto de lei para a constitui¢do de um ente regulador. O CRE
aconselhava que o texto dispusesse sobre o niimero de membros do co-
legiado, preferivelmente ndo superior a cinco. Deveria também definir
os termos para a participagdo de usuarios, consumidores e investidores
na elaboragfio de normas ou solugo de controvérsias relativas a pres-
tagdo de servigos, mediante audiéncia publica. O anteprojeto deveria
dispor, ainda, sobre a competéncia do 6rgéo para acolher compromis-
sos de cessagio de pratica econdmica especifica e de compromisso de
desempenho como forma de solucionar conflitos entre consumidores
e prestadores de servigo. Seria vedada a decisdo tomada com base
exclusiva em informacdes trazidas pelos interessados, devendo o ente
regulador buscar fontes independentes como consultorias técnicas do
Brasil e do exterior.

35 BRASIL. Construgiio do Marco Legal dos Entes Reguladores, Recomendagdo de 31 de maio

de 1996, Conselho de Reforma do Estado. Cadernos MARE de Reforma do Estado, n° 8, Brasilia:
MARE, 1997.
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Os entes reguladores teriam também sob sua algada a promogio e
garantia da competitividade do respectivo mercado, além de garantir
o direito de consumidores e usuarios dos servigos pablicos, estimular
o investimento privado, buscar qualidade e seguranga dos servicos a
menores custos possiveis para os usudrios, assegurar a remuneracio
adequada dos investimentos realizados nas empresas prestadoras de
servigo, dirimir conflitos entre consumidores e empresas prestadoras de
servigo e finalmente prevenir abusos de poder econémico por agentes
prestadores de servigos pablicos.

O CRE néo elaborou proposta de desenho da rede de instituigSes
regulatérias e de sua relagdo com as demais instdncias e esferas de
decisdio de governo. Assim, nfo se produziu recomendagio sobre a
governanga do sistema regulatorio, sobre eventual comunicagio e in-
terpenetracdo de suas 4reas constitutivas, nem sobre a formulagio do
aparato doutrinério que deveria presidir o regime regulatério brasileiro.
Néo obstante, muitas das recomendages acima descritas indicam que
o CRE pretendeu desenhar um sistema no qual existissem freios e
contrapesos adequados a defesa dos usudrios individuais e contrarios
a captura corporativa. Existem indica¢des sélidas de que algumas
dessas recomendagdes foram ignoradas no modelo que se constituiu
ao longo do primeiro governo Cardoso. Embora o CRE tenha sido
constituido apenas em dezembro de 1995, desde o inicio do governo,
mais precisamente a partir de marco e abril de 1995, os ministérios de
Minas ¢ Energia e de Comunicagdes, através de seus corpos técnicos
e dos 6rgdos reguladores como o Dnaee, trabalharam no sentido de
elaborar estudos técnicos visando a reestruturagio dos setores, espe-
cialmente os de energia elétrica e telecomunicagdes, € & elaboragio de
um novo arcabougo regulatdrio para os servigos publicos concedidos
e/ou privatizados.

Os estudos realizados paralelamente as reflexdes que transcorriam
no ambito do Conselho de Reforma do Estado demonstram haver uma
segmentac¢do dentro do préprio governo Cardoso: o 6rgéo responséavel
pelo processo de reflexdo e debate politico sobre os novos marcos
regulatérios para os servigos publicos no Brasil ndo interagia com os

Agéncias reguladoras | 49

departamentos e drgdos setoriais responsaveis por pensar e implementar
o processo de reestruturagfo exigido para cada setor. Independente dos
debates ocorridos no &mbito do CRE e mesmo antecedendo a propria
constitui¢do desse Conselho, os Ministérios de Minas e Energia e de
Comunicag¢es avangaram por caminhos proprios em busca do desenho
mais apropriado para a reestruturacfo setorial, apropriando-se mais de
estudos técnicos feitos internamente ou contratados junto a consultorias
externas do que propriamente das recomendagdes do CRE que, vale
lembrar, s6 foram estabelecidas em maio de 1996, quando as emendas
de flexibilizagio dos monopolios do petrdleo e das telecomunicagdes ja
haviam sido aprovadas e os projetos de lei para a constitui¢do das agén-
cias Aneel, Anatel ¢ ANP estavam avangando dentro dos ministérios.
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