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RESUMO

A presente tese estuda a dindmica do jogo regulatorio brasileiro e como ela é capaz de
proporcionar estabilidade de regras e contratos, apesar da pouca autonomia das agéncias
reguladoras brasileiras em relacdo aos poderes politicos, contrariando a literatura que deu
origem ao modelo regulatdrio recentemente instalado no Brasil.

Buscou-se trazer de volta a discussao das agéncias o papel da politica, negligenciado nos
modelos tedricos tradicionalmente aplicados a regulacdo. Para tanto foram incluidas no
modelo analitico abordagens teoricas relacionadas ao controle da burocracia e a teoria
principal-agente.

Assim, por meio do estudo de trés agéncias reguladoras — Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS) — identificamos que a interacdo entre o0s diversos
atores e instituicdes envolvidos em cada setor, incluindo os representantes politicos, o
Judiciario, os atores setoriais € as regras procedimentais das agéncias acaba fornecendo ao

sistema condicGes de estabilidade e de garantia dos contratos.

Palavras chave: Burocracia; Agéncias Reguladoras; Reforma do Estado; Regulacdo; sistema

politico



ABSTRACT

The present thesis studies the dynamics of the Brazilian regulatory system and its
capability to deliver both stability of rules and long term commitment to the contracts,
although the Brazilian regulatory agencies lack autonomy from the political system, what
is contrary to the literature that gave origin to the regulatory model recently installed in
Brazil.

In order to answer this puzzle we brought the politics back to the discussion of the
regulatory system, an aspect that is neglected by the economic and institutional theories
usually applied to the regulatory arena. This was performed by including variables
managed in the literature related to the control of the bureaucracy and by the agency
theory.

Through the study of three regulatory agencies — National Telecommunications Agency
(Anatel), National Electric Energy Agency (Aneel) and National private Health Care
Agency (ANS) — we identified that the interaction among the stakeholders and institutions,
including the politicians, the Judiciary, the regulated companies and the procedural rules of

the agencies concur to guarantee stability and commitment to the regulation.

Keywords: Bureaucracy; Regulatory Agencies; Regulation; Political System




INDICE
L 00 [N o7 T PSSRSO 4
Aspectos MmetodoldgiCOS da PESQUISA .....veeveieeiieerieeieseesie et see et re e eesae e e e e 14
Capitulo 1 — Regulacdo, burocracia e agéncias reguladoras ..........c.cccocveveiieereeresiieseese e 20
1.1. Regulacéo e agéncias reguladoras autdiNOMAS...........ccuevueevereerieeieeseeseeee e e ee e 28
1.1.1. Teorias da reqUIACAD.........cccueiiiie et 28
1.1.2. A nova economia institucional e as agéncias reguladoras.............c.ccccevvevverrernnenne. 33
1.2. Delegacdo, controles e conflitos: burocracia e politica na arena democraética............... 41
1.2.1. Criacéo de burocracias, definicdo da agenda e do controle...........c.cccevvevveivernnnen. 48
1.2.1.1. Controle pelo Executivo e pelo Legislativo ..........ccccocveieiiiiiecce i 49
A R 11 o [ Tod - T4 o TSROSO PT PR 53
1.2.1.3. O setor: configuragdo, eventos e pressdes sobre a agenda setorial ................. 55
1.2.1.4. Procedimentos como elementos de definicdo de agenda e controle................ 59
1.3. Sintese: elementos para a analise da estabilidade regulatoria..............ccocceevveiieiecnnne. 62
Capitulo 2 — Sistema politico, burocracia e agéncias reguladoras no Brasil .................cc.c....... 68
2.1. O sistema politico brasileiro e o papel da burocracia............cccccoeevvieiieiciieiiece e, 68
2.2. A evolucdo da burocracia brasileira ...........ccovveieeiiiciicce e 72
2.3. Agéncias reguladoras no Brasil: autonomia, controle e o jogo regulatorio................... 79
Capitulo 3 — Setores, caracteristicas, Eventos significativos e a estabilidade regulatéria........ 85
T80 =Y 1= Yoo [0 T Tt S PSS TSR 86
3.1.1. O setor de telecomuniCaghes € SEUS AtOFES ......cc.ecveireerveeieireerieeiesreesre e seesre e 91
3.1.2. Eventos SignificativoS NO SELON .........cciveiiiiiiieiie et 92
3.1.2.1. Conflitos entre a agéncia e 0 Banco Central em 2002.............ccccocvevviieieennnns 93
3.1.2.2. Conflitos entre a agéncia e o Ministério das Comunicagdes em 2003............. 94
3.1.2.3. Mudancas no Plano Geral de Outorgas em 2008 ..........ccccceveeierenenenenenennns 95
3.1.3. Sintese: TeleCOMUNICAGOES........cvieieieiieierieeeie et 97
3.2, ENEIQia IALIICA ..ot 98
3.2.1. O setor de energia eletrica € SEUS atOr€S ........cevverueeierreerieeie e e eee e e eee e e 102
3.2.2. Eventos SignifiCatiVOS N0 SEIOT ........cceiiiiiiiiieieieseesie e 103
3.2.2.1. Racionamento de energia elétrica em 2001 ..........ccccovvriniiiinienene e 103
3.2.2.2. REVISOES LAl NS, .....eeiveeieiieiieiesiee e eeee st et sneenas 105
3.2.2.3. Mudanca do marco regulatério do setor em 2004 ...........cccevveveiieieeiieseenen 106
3.2.3. Sintese: energia lAtrICaA ........ccooviiriiicer e 108
3.3..SaUdE SUPIEMENTAT ..ottt bbb 110
3.3.1. O setor de satde suplementar € SEUS atOr€S.........ccvevvrreereeriereereeee e sieeeeseae e 115
3.3.2. Eventos SignifiCatiVoS NO SELOT .......c.ecveiverieeie et 117
3.3.2.1. Comisséo Parlamentar de Inquérito dos planos de saude em 2003............... 117
3.3.2.2. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade sobre contratos anteriores a 1999......118

3.3.2.3. Consolidacdo de empresas e concentracao de mercado .........cccecvevververeeenne. 119



3.3.3. Sintese: satde SUPIEMENTAN ..........c.ccviieiieieiie e 120

3.4. Telecomunicacdes, energia elétrica e satde suplementar comparados ....................... 121
3.5. A estabilidade regulatdria N0S treS SELOIES .......cvviveiverieeieieee e 126
Capitulo 4 — O comportamento dos governos FHC e Lula em relagédo as agéncias............... 133
4.1. Controle politico: as nomeac@es para 0s conselhos diretores .........ccccoevvvvevvcvesieenne. 135
4.1.1. Fatores que podem comprometer a nomeacao de diretores...........ccevvvevvevverenennn. 137
4.1.2. AvAliaNdO @ VACANCIA.......ccveieiiieiieiie ettt 141

4.2. Controle politico: o comportamento partidario na Camara dos Deputados ................ 145
4.3. Controle orcamentario das agENCIAS..........cevverueiiieiieie e ese e se e 150
4.4. Decisdes judiciais Nn0s Setores regulados..........ccccveiveiiiieieeie e 154
4.4.1. Telecomunicacdes: assinatura basica e indice de reajuste...........cccccevvvevvevverinenne. 157
4.4.1.1. ASSINALUIA DASICA .....vviveeiieiieieiieie ettt bbb ereas 157
4.4.1.2. Reajuste de tarifas em 2003...........ccoeieiiiiieieee e 159

4.4.2. Energia elétrica: reajustes tarifarios .........ccccoccevveviiii i 160
4.4.2.1. Reajuste da Companhia Energética de Pernambuco (Celpe) em 2005 ......... 160
4.4.2.1. Revisdo tarifaria da Eletropaulo em 2003 ...........cccevveveiie v 161

4.4.3. Saude suplementar: as ldgicas dos reajustes e dos tratamentos..............ccccveeveenee. 163
4.4.3.1. Tratamentos e asSiStENCIa & SAUUE ........ceeeierirriiiere s 163
4.4.3.2. Reajustes de planos de SAUE.........ccceeveeieiieie e 165

4.4.4. AcOes judiciais: SINtESE JEral.........cccvivieiieieiieii e 166

4.5. Regras e rit0s proCediMENTAIS........ccueiieiiiiece et 167
4.6. A falta de autonomia e a estabilidade do regime regulatorio brasileiro....................... 170
ConclusBes e 0bServagdes FIN@IS. ..........c.eiveiiiieiieie e 174
Referéncias DibIIOGraAfiCaS ..........cooveiuiiiii e 179
AANBXOS ...ttt ettt h bR e b e R e AR e e Rt e ARt e R e e bt e nRe e b e e R e nne e nneeenes 192
Anexo 1: Cronograma de ocupac¢éo dos cargos de direcdo nas agéncias...........ccceeveeveenee. 193

Anexo 2: Agdes Congressuais em relacdo as agéncias (REQs, RICs € PFC) .........c.c........ 196



INDICE DE QUADROS E TABELAS

Quadro 1 — AQENCIAS SEIECIONAUAS .......veeiveeree ettt e e e 17
Quadro 2 — Mapa do referencial teorico Utilizado.........c.covevvevieieieniiecisceee e 66
Quadro 3 - Agéncias reguladoras criadas N0 Brasil ..........ccccccevveiiiiiiiiiin e 81
Quadro 4 — Principais grupos atuantes no setor de telecomunicagdes ............cccccevvverververneenne. 92
Quadro 5 — Empresas de energia privatizadas............ccccoveieeiieieeieeieseese e 101
Quadro 6 — Principais grupos do setor de energia eletrica .........ccocvcvvvvrveieiieriesese e 103
Quadro 7 — Legislacdo decorrente do racionamento de energia elétrica.............ccocevvvrvrnannne 104
Quadro 8 — Regulacéo efetuada pela ANS parea cada tipo de contrato............ccoceevveireennnne 113
Tabela 1 — Evolucao dos tipos de contato sob regulacdo da ANS ..........ccccoovieiveieiiciiee 113
Tabela 2 — Perfil etario por tipo de CONIat0. .........coceiiirereirereeee s 114
Tabela 3 — Distribuicdo dos beneficiarios de planos de salde entre as operadoras ............... 115
Quadro 9 — Tipos de empresas, beneficiarios e receita de contraprestacoes. ...........cccvevveennene 116
Quadro 10 — Resumo comparativo A0S SELOTES ........ccvevveeiueiiieiicrie e seeste e sre e sre e 125
Grafico 1 — Faturamento das empresas de telecomunicagdes, por Segmento...........ccceveuenees 127

Grafico 2 — Custo do capital e retorno sobre o investimento no setor de energia elétrica .....128

Tabela 4 — Resultados operacionais das empresas de planos de salde ..........ccccooecererveennne. 130
Quadro 11 — Diretores que solicitaram eXONEraGa0...........ccecvververreeieeiieeieeieseesie e seesreeeens 136
Quadro 12 — Diretores reconduzidos NAS AgENCIAS...........ccveveiieieerieiiese e see e ree e e 139
Grafico 3 —indices de Preenchimento dos Cargos das agéncias (IPC)........c..ccceeeverervererense. 142
Tabela 5 — Médias dos IPCs das agéncias nos governos FHC e Lula.........ccccooeovriicincnnnne. 142
Tabela 6 — Meses em que o Conselho Diretor esteve com apenas trés membros .................. 143

Tabela 7 — A¢Bes parlamentares da Camara dos Deputados sobre as agéncias reguladoras.. 146
Tabela 8 — A¢Oes dos partidos na Camara dos Deputados ..........cccuevveeereeresiiesveriesieseeeens 147
Tabela 9 — Orgamento empenhado das agENCIAS .......c.vevviieereeieiiere e 152

Gréfico 4 — Orgcamento empenhado das agENCIAS. .........veveieriereriere s 152



INTRODUCAO

Como sempre acontece, as lutas pelo poder também vdo alcancar a regulacdo, registrando-se, pelos
diferentes paises, constantes flutuagcdes quanto ao nivel de influéncia dos atores estatais, sejam membros
do Executivo, das multiplas agéncias e entes da Federacgdo, do Legislativo, do Judiciario... Em uma época
certa agéncia age com toda a autonomia, dali a pouco o Executivo recobra seu poder de influir, e assim
segue a luta. Nada disso importa negativa do valor da regulacdo — que, de resto, pode ser feita pelo
proprio Executivo, se assim entender a lei —, tampouco fracasso ou sucesso dos entes independentes;
trata-se apenas, de nossa ja conhecida, a eterna luta pelo poder. (SUNDFELD, 2000: 25)

As agéncias reguladoras sdo elementos novos no panorama politico e administrativo
brasileiro. Criadas a partir da segunda metade da década de 1990, no meio de uma onda
internacional, seu formato institucional foi desenhado com o objetivo declarado de dar-lhes
autonomia técnica, operacional e decisoria frente aos interesses politicos de plantdo. As
agéncias reguladoras deveriam executar e defender as “politicas de Estado”, ao passo que 0s
politicos eleitos, interessados em implementar suas “politicas de governo”, ndo deveriam

comprometer aqueles objetivos de mais longo prazo®.

A autonomia das agéncias foi defendida como o elemento chave para garantir a estabilidade
regulatéria e a preservacdo dos contratos, sem 0 que se tornava impossivel a atracdo de
investimentos estrangeiros de longo prazo para as privatizacdes e para o desenvolvimento
econdmico nacional. A literatura e a discussédo politica indicavam que sem independéncia para
as agéncias ndo haveria credibilidade regulatéria no Brasil. A existéncia de instituicGes
técnicas e neutras, autbnomas em relacdo aos interesses politicos e privados oportunistas,

constituia-se em algo a ser permanentemente defendido.

Apods a mudanca da coalizdo governante — da capitaneada pelo PSDB que implantou as

agéncias para a comandada pelo PT, que as criticava e cujas acfes permanentemente

! As divisdes entre esses dois tipos de politicas tendem a tracar uma linha entre as acdes mais permanentes de um
Estado, que seriam aquelas definidas na constituicdo e nas leis, e 0s objetivos mais temporais de um governo,
declarados em sua plataforma (MARQUES NETO, 2003). Todavia, se a divisdo parece clara no discurso,
mostra-se fragil ou ilusdria na pratica. Governos organizam coalizGes para mudar a constituicdo e as leis de
acordo com suas plataformas, tornando as linhas entre as politicas nebulosa. Os principios definidos nas cartas
legais e na constituicdo devem ser operacionalizados, dando margem discricionaria aos governos e
administradores publicos de plantdo definirem o que eles significam na pratica.



atentariam contra a autonomia delas — deveria esperar-se que a credibilidade regulatoria

estava comprometida e as regras seriam instaveis para os investidores.

De fato, varias acOes e eventos atentaram contra a autonomia das agéncias no governo de Luiz
Incio Lula da Silva. Os principais elementos garantidores da autonomia, mandatos fixos e
orcamentos, foram pressionados, a atribuicdo de fazer as concessoes foi retirada da Aneel com
a nova legislacdo do setor, agdes judiciais contra o reajuste de telefonia fixa foram

incentivadas pelo ministro das comunicaces.

Mas, ainda que ndo se utilizasse dessas mesmas ferramentas, o governo de Fernando Henrique
Cardoso ndo foi um defensor intransigente da autonomia. Durante o racionamento de energia
em 2001 a Aneel foi colocada em um papel secundario, com as decisfes e regras do setor
decididas pela Camara de Gestdo da Crise, que respondia diretamente ao Presidente da
Republica. O Banco Central criticou fortemente a acdo da Anatel em relagdo ao desempenho
econémico do setor, levando inclusive seu presidente interino a comisséo de ética do Governo

Federal.

Em ambos os governos o setor de satde suplementar passou relativamente incdlume as acdes
de controle pelo Executivo. A CPI instalada em 2003 decorreu de uma acdo instalada e
resolvida no ambito do Poder Legislativo, com poucas consequiéncias para o desenvolvimento

da agéncia e da regulacdo setorial.

Poderia afirmar-se entdo que o elemento chave do modelo de agéncias reguladoras, a
autonomia, estava em xeque ou ja havia sofrido o xeque-mate definitivo. A estabilidade
regulatéria estaria, portanto, comprometida. Todavia, ndo foi isso que se verificou. As
empresas continuaram investindo, faturando e lucrando; os contratos foram mantidos ou
renovados dentro das regras estabelecidas; o governo ndo estatizou empresas; ndo foram

impostas regras de forma abrupta ou repentina.

A estabilidade regulatéria se manteve a despeito dos atentados contra a autonomia das
agéncias, ocorridos tanto nos governos FHC e Lula. Ou seja, 0 ponto de partida (a criagéo de
agéncias) e o de chegada (estabilidade regulatéria) estdo presentes, mas a trajetoria nao

condizia com as previsdes da literatura de referéncia sobre as agéncias reguladoras



autbnomas, baseada na nova economia institucional. A fragilidade da autonomia né&o

significou a falta de estabilidade contratual.

Esta tese busca entdo explicar porque a regulacdo brasileira vem atingindo os objetivos de
garantir a estabilidade de regras e contratos apesar da falta do principal dos requisitos que a
literatura internacional aponta como fundamentais para isso, a autonomia dos reguladores.
Nosso ponto de partida € que se a literatura baseada no novo institucionalismo ou na nova
economia institucional traz elementos importantes para entender o papel das instituicdes no
desenvolvimento de uma sociedade, ela se mostra incapaz de decifrar que elementos dessa
institucionalidade e como o jogo entre eles proporcionam os resultados aferidos — no nosso

caso, a estabilidade regulatoria.

Assim, a presente tese pretende responder a seguinte questdo central: que elementos
proporcionam a estabilidade de regras e dos contratos a despeito da falta de autonomia

politica das agéncias reguladoras brasileiras em relacdo ao Poder Executivo?

Consideramos que a estabilidade regulatoria e a preservacdo dos contratos ndo podem ser
entendidas como a manutencdo absoluta de regras e condic¢des inicialmente estabelecidas,
pois os mercados evoluem e eventos exdgenos podem ocorrer e afetar as condicGes de
investidores, empresas e consumidores. Os governos devem prover respostas a tais situacdes
por meio da implementacdo ou da remocdo de regulacdes e regras e pela renegociacdo de

contratos, e muitas vezes as proprias empresas demandam isso.

E importante deixar claro que esta tese assumiu como ponto de estudo a preservacio de
contratos e regras e ndo o equilibrio da regulacéo entre os atores como ponto de partida para o
estudo. Apesar de ambos terem pontos comuns, um independe do outro para existir. A
preservacdo dos contratos pode implicar em um desequilibrio contra os consumidores ou
eventualmente o poder concedente, especialmente no caso de ocorrerem fatores exdgenos
excepcionais. Por sua vez, o equilibrio regulatério entre os diversos atores pode implicar na

revisao e adaptacao de regras e, eventualmente, dos proprios contratos.

Esse recorte analitico enfocando a estabilidade contratual se justifica porque a literatura que
serviu de justificativa tedrica para o estabelecimento de agéncias reguladoras autbnomas nas

décadas de1980 e 1990 era derivada da nova economia institucional, que enfatizou o papel da



preservacdo do direito de propriedade como fator determinante para o desenvolvimento. Na
nova literatura sobre a regulacdo o direito da propriedade foi substituido pela manutencdo dos

contratos.

Essa escolha tem um preco: ela enfatiza o relacionamento entre os atores politicos, 0s
reguladores e as empresas reguladas. Os consumidores, atores fundamentais nas anélises
sobre o equilibrio da regulacéo e 0 jogo dos interesses, surgem no nosso modelo analitico de

forma indireta, por meio dos representantes politicos e do Poder Judiciario.

A tese partiu da constatacdo que a estabilidade regulatdria existe nos setores estudados
(telecomunicacdes, energia elétrica e saude suplementar), a despeito dos questionamentos
contra o0 governo do PT e as constantes queixas do setor quando alguma acdo é tomada pelo
governo. Nenhuma empresa se retirou do Brasil devido a a¢fes que ndo tenham origem no
proprio mercado, os niveis de faturamento e lucratividade mantiveram-se ou ampliaram-se. O
Capitulo 4 detalha os elementos que nos permitem assumir a estabilidade regulatéria como

um fato.

Dessa forma, a nossa hipdtese foi de que as agéncias possuem uma baixa autonomia, mas ha

estabilidade regulatdria e dos contratos vinculada a outros fatores.

Portanto, a explicacdo teve que ser buscada fora das agéncias, ja que a literatura centrada
nessas instituicdes estava sendo contrariada e se mostrando insuficiente para explicar o
fendmeno observado. Mostrou-se crucial trazer a politica para a discussdao das agéncias
reguladoras, utilizando a literatura norte-americana sobre a burocracia como um complemento

as teorias da regulacdo baseadas em modelos econdémicos.

A regulagéo brasileira, na nossa viséo, s6 consegue ser explicada se as ferramentas teoricas
incluirem as outras instituicbes que fazem parte do jogo regulatério. Como jogo regulatorio
entendemos a interacdo de atores e instituicdes diversas — politicas, econdmicas ou sociais —

acontecendo sob regras estabelecidas pelos préprios e pelo contexto.

Com essa estratégia buscamos escapar da validagdo ou refutacdo da autonomia das agéncias
para trazer novos elementos que nos permitam decifrar o funcionamento do jogo regulatorio

brasileiro e também superar o que Taylor (2007: 234) aponta em seu estudo, ao apontar que



“O Judiciario fica — juntamente com a autoridade monetaria e as agéncias reguladoras — como
um tema marginal e tido como acessivel somente a especialistas”. Em nossa opinido as
agéncias reguladoras sdo parte da institucionalidade politica e devem ser avaliadas dentro
deste contexto, certas analises sO sdo possiveis e levardo a explicacfes consistentes se esse

aspecto for devidamente considerado.

Assim, o Capitulo 1 faz uma revisdo da literatura sobre a regulacdo e sobre o papel das
burocracias no sistema politico. Sado avaliadas as teorias relacionadas a regulacéo,
especialmente a teoria da regulacdo econdmica estabelecida pela escola de Chicago, que
enfatiza aspectos como a captura, e as teorias desenvolvidas com base na nova economia
institucional (NEI), que colocam a institucionalidade como elemento chave para o
estabelecimento de um ambiente regulatorio estavel e que propicie desenvolvimento
econdmico. Esta literatura foi denominada nesta tese como teoria institucional da regulagéo,
que acabou por prescrever 0 modelo institucional adotado pela maioria dos paises onde as

agéncias reguladoras foram estabelecidas: as agéncias autbnomas.

A énfase na autonomia e na dicotomia entre técnica e politica presentes na literatura e no
discurso das agéncias reguladoras assumiu um carater que denominamos de neo-wilsoniano,
pois prega a existéncia de uma rigida separacdo entre técnica e politica na constituicdo de
instituicBes burocréaticas, nos moldes defendidos por Woodrow Wilson no final do século
XIX. Sem negar os aspectos técnicos das decisbes regulatorias e da burocracia em geral,
consideramos que ndo tal dicotomia limita a compreensdo das politicas regulatorias
desenvolvidas no Brasil ou em qualquer outro pais. Como aponta Schneider no estudo dos

projetos desenvolvimentistas brasileiros e do papel dos burocratas

Nenhuma politica pode ser puramente técnica, pois estd nutrida por suposicdes subjacentes (e
politicamente pertinentes) e/ou porque esta sujeita a incertezas técnicas. Para qualquer problema, mesmo
muito especifico, existem vérias solucGes de boa relacdo custo-beneficio e tecnicamente plausiveis
(Schneider, 1994: 110)

Os modelos explicativos da teoria econdmica e institucional da regulacdo, especialmente esta
ultima, se mostraram excessivamente centrados nas agéncias, o que se mostrou insuficiente
para entender e explicar o jogo regulatorio brasileiro. Dessa forma, para tratar adequadamente
da lacuna politica que a literatura sobre a regulagdo deixa, utilizamos a literatura sobre

burocracia produzida nos Estados Unidos, que questiona como os Poderes Executivo e



Legislativo controlam a burocracia e qual o papel desta na dindmica politica e no policy
making. Com isso pudemos ampliar a nossa visdo sobre as variaveis a serem observadas no

fendmeno da regulacéo brasileira.

O Capitulo 1 encerra-se buscando estabelecer um dialogo entre literaturas que tratam a grosso
modo 0 mesmo objeto, as instituicdes burocraticas, construindo um modelo analitico para

observar o0 jogo regulatério no Brasil.

Na presente Tese o0 termo burocracia € utilizado normalmente na sua concepg¢do weberiana, ou
seja, a instituicdo que interage, complementando ou eventualmente assumindo as funcdes,
com os politicos eleitos. Em alguns casos utilizaremos a terminologia burocracia para nos

referir a maquina administrativa governamental.

No nosso modelo, definimos como variavel dependente a estabilidade regulatdria, pois esta
era o objetivo fundamental da montagem de agéncias reguladoras autbnomas. Nesta tese
entendemos que a estabilidade regulatéria, fator determinante da credibilidade, existe quando
em um setor regulado as empresas mantém a sua salde econémica, levando em consideracao
a evolucdo do mercado e eventuais fatores exdgenos; quando as regras do jogo ndo sao
alteradas de maneira brusca, dando as empresas condi¢cdes de se adaptarem; e quando o
governo ndo intervém diretamente no setor, assumindo empresas financeiramente saudaveis; e
guando as empresas nao se retiram do mercado sendo devido a sua prépria dindmica

econdmica.

Definimos como variaveis explicativas para a estabilidade regulatoria — ou falta dela — a
autonomia das agéncias em relacdo aos Poderes Executivo e Legislativo; o papel do Poder
Judiciario; e o peso e as caracteristicas do setor. O desenho institucional da propria agéncia,
especialmente os seus ritos procedimentais, também foram considerados na nossa anélise
como uma das varidveis independentes, que podem desempenhar um papel auxiliar nos
resultados da estabilidade regulatoria de um setor, ao franquearem condic¢des de acdo ou veto

por parte dos stakeholders.

As referéncias da literatura internacional tinham que ser trazidas a realidade brasileira, tarefa
que foi tratada no Capitulo 2. Verificamos que a burocracia como elemento do jogo politico

ainda é um campo inexplorado no universo académico nacional, estudos de vulto com dados
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empiricos sobre a burocracia e sua dindmica institucional sdo escassos e concentraram-se

principalmente nas burocracias ligadas ao desenvolvimentismo.

Para atender aos objetivos da tese procuramos fazer uma leitura politica da burocracia no
Brasil. Segundo os estudos encontrados, detectamos uma fungdo dupla da burocracia: a de
distribuicdo de cargos entre a base politica de apoio ao Presidente, em um processo de
construcdo e consolidacao de aliancas, e o insulamento, onde a burocracia seria retirada dessa
dindmica e responderia apenas ao Presidente e seria utilizada para a implementagdo de algum

projeto especifico.

O desenvolvimento historico do sistema politico-administrativo brasileiro acarretou um
déficit em termos de controle democratico da burocracia pelo sistema politico. Parte
significativa da burocracia nacional teve um alto grau de autonomia em relagdo a sociedade e
ao sistema politico tradicional para definir e implementar politicas setoriais, segundo seus
préprios critérios e valores. Muitas vezes, dada a auséncia de espacos e canais para discussao
de politicas publicas, a burocracia tornou-se um férum importante de discusséo politica para
onde os interesses de grupos mais organizados convergiram e onde criaram canais de

interlocugéo. As agéncias levam essa heranca institucional.

O Capitulo 2 encerra tratando da criacdo das agéncias reguladoras no Brasil. Nesse sentido, o
primeiro aspecto foi mostrar a diferenca entre dois conceitos muitas vezes utilizados como
sindnimos quando se trata das agéncias reguladoras. E comum inserir-se a autonomia das
agéncias na tradicdo do insulamento burocratico. Os dois movimentos podem ter alguma
relacdo, mas tratam-se de situagfes distintas. O insulamento voltou-se primariamente as
instancias burocraticas voltadas ao desenvolvimentismo, tais como os setores de infra-
estrutura, o planejamento e a rea econdémica. Porém, é necessario ressaltar que o insulamento
ndo significava despolitizacdo — pelo contrério, todo insulamento era orientado por projetos e

objetivos politicos.

Ja a autonomia das agéncias tinha como objetivo declarado isola-las inclusive do préprio
Executivo. Com a autonomia — definida na pratica pelo mandato fixo dos dirigentes, fontes
orcamentarias préprias e auséncia de subordinacdo hierarquica ao ministério referéncia — as

agéncias trariam uma maior estabilidade de regras aos setores, aumentando assim a
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credibilidade do pais aos investidores. O mantra era ter um sistema institucional com técnicos

tomando decisfes e mecanismos para evitar o oportunismo dos politicos.

Uma leitura politica do sistema politico-administrativo brasileiro ndo nos autoriza a imaginar
a existéncia de algum 6rgdo publico que consiga se manter autbnomos em relacdo ao Poder
Executivo se este se decidir a exercer seu poder e controla-lo. Os poderes de agenda,

orcamento e nomeacéo do Presidente brasileiro tornam a autonomia inviavel na pratica.

O modelo analitico definido no Capitulo 1 é explorado empiricamente nos Capitulos 3 e 4.

Segundo a teoria institucional da regulacdo a autonomia € a principal variavel explicativa para
a estabilidade regulatoria para a regulacdo institucional. As evidéncias levantadas por esta
tese, porém, indicam que ela sozinha é insuficiente para explicar o resultado obtido pelo jogo
regulatorio brasileiro, pois tanto o governo FHC e o governo Lula mostraram poder atuar
decisivamente contra a independéncia das agéncias, ainda que essa interferéncia possa ser um
pouco limitada, ao menos temporalmente. Tais evidéncias sdo exploradas por meio da
avaliacdo dos eventos criticos nos setores regulados, onde analisamos qualitativamente o
comportamento dos atores politicos nos eventos criticos de cada setor, na nomeacgdo dos

dirigentes e no controle orcamentario das agéncias.

Os comportamentos de cada governo em relacdo as agéncias efetivamente sao diferentes, mas
ndo se mostram duais, com um deles totalmente cioso da independéncia das agéncias e com 0
outro absolutamente contrério. Ambos atentaram em maior ou menor grau contra a autonomia

das agéncias. Além disso, o comportamento varia para cada um dos setores analisados.

O Judiciario € um importante elemento explicativo relevante a ser considerado. Ele faz parte
dos modelos da teoria institucional da regulacdo, mas apenas no sentido de ser ou néo
independente dos outros poderes: se for, a estabilidade regulatéria é favorecida, se nao,
apenas atores externos ao proprio pais poderdo dar as garantias necessarias para a preservacao

dos contratos.

Interessa-nos entender em detalhes o funcionamento do Judiciario brasileiro em relagdo as
agéncias reguladoras. Este ator é desenvolvido com mais propriedade apenas nas teorias

politicas da regulacdo como um fator que pode constranger a atuacdo dos demais atores.
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A atuacdo do Judiciario esta detalhada no Capitulo 4. Verificamos que, ao contrério da
percepcdo de um ativismo politico dos juizes — existente de fato em algumas instancias e
setores do Judiciario — o STJ e 0 STF tém preservado as decisfes das agéncias e defendido o
equilibrio econdmico financeiro dos contratos de concessdao. Mesmo na &area de saude
suplementar tal posicionamento se mantém, mas matizado no que se refere ao direito a salde
e a protecdo ao consumidor. Neste caso, clausulas abusivas e que limitam tratamentos tém

sido rejeitadas nas cortes superiores.

A outra varidvel dependente, 0 peso institucional e as caracteristicas do setor. O Capitulo 3
contextualiza os setores estudados e as sua configuracdo em termos de atores. Na area de
telecomunicagdes ha uma dominancia total de empresas privadas e o Estado aparece apenas
como regulador exdgeno por meio da agéncia. O setor de telecomunica¢fes € um mercado
bastante concentrado. Poucas empresas atuam em setor cujo faturamento tende a se ampliar
ainda bastante com as novas tecnologias. A capacidade técnica do governo no setor, que

existia com o Sistema Telebras, dividiu-se entre as empresas e a agéncia.

Na area de energia elétrica ainda ha uma forte presenca estatal. Também é um setor
concentrado, mas as empresas governamentais desempenham um papel forte no setor,
constituindo-se em possiveis adversarios aos atores privados. A capacidade técnica do
governo esta preservada na agéncia, assim como nas empresas e nas instituicdes estatais do

setor.

Em ambos os setores a agéncia surge como uma garantia para os investidores, visando
mostrar de que 0s governantes preservariam o0s contratos e que as regras nao seriam mudadas
intempestivamente. A questdo de estabilidade de regras € o eixo do modelo da Anatel e da
Aneel, apesar da segunda ter sido constituida quando parta das privatizacbes ja havia

ocorrido.

O campo de saude suplementar, assim com o de telecomunicagdes, possui apenas atores
privados. E um setor mais fragmentado em termos de nlimero de empresas, com a presenca de
alguns grandes grupos. A agéncia surge como no modelo norte-americano, como uma
estratégia institucional para regular um setor cada vez mais complexo e conflituoso, mesmo

sendo uma area que desperta menos atencéo dos atores politicos do que a saude publica.
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Nos trés setores avaliamos 0s eventos criticos que ocorreram desde a implementagdo das
agéncias. Tais eventos ndo foram tratados como anomalias, mas sim como parte do processo
de depuracéo e constituicdo de cada agéncia e dos atores. Os eventos também serviram para
analisar o posicionamento e a atuacdo dos atores em eventos criticos, especialmente 0s grupos
de interesse e os politicos, de forma a elucidar as suas estratégias e forcas. Nos casos fica

evidente, por exemplo, o poder do Executivo quando deseja ou necessita interferir no setor.

Ainda no Capitulo 4 tratamos do comportamento dos partidos em relacdo as agéncias.
Mostramos que, apds a inflexdo de 2003 e em parte de 2004, houve uma convergéncia entre a
base governista no que se refere ao modelo de agéncias. O PT, principal critico do modelo,
diminui a intensidade de sua atuacao fiscalizatoria na Camara dos Deputados, ao passo que 0s
partidos que pertenciam a antiga base de apoio do governo FHC ndo alteram

significativamente o seu comportamento.

Por fim, o Capitulo 4 traz uma avaliacdo dos ritos procedimentais das agéncias nos processos
de alteracdo de regras e de tomada de decisdo. As referéncias tedricas foram os trabalhos de
McCubbins, Noll e Weingast (1987, 1989), que indicam ser os procedimentos administrativos
uma forma de habilitar ou limitar a atuacdo dos atores setoriais. Verificamos que as agéncias
possuem padrées muito diferenciados nesse aspecto. Anatel e Aneel devem seguir um rito
procedimental bastante detalhado antes de alterar alguma regra — a Anatel por forca da

legislacdo e a Aneel por uma construcéo historica determinada pela propria agéncia.

A Tese se encerra apresentando uma conclusdo geral sobre o funcionamento do jogo
regulatério brasileiro. Centrar a discussdo académica e politica sobre a estabilidade
regulatéria em torno das agéncias e da sua autonomia mostra-se uma estratégia ingénua e

insuficiente para a compreenséo do jogo regulatorio brasileiro.

O cerne desse jogo é formado pela conjugacdo de procedimentos, autoridade técnica das
agéncias, contratos, equilibrio econémico-financeiro e o Judiciario. A autonomia das agéncias
fica, na préatica, em segundo plano, e sé se justifica adequadamente pela normatividade da
economia institucional e pela imagem de independéncia que pode vir a orientar as acoes de
investidores e empresas do que pela sua real efetividade dentro do sistema politico-

institucional brasileiro.
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Também verificamos que a dindmica politica ndo pode ser vista como algo que se insinua
insidiosamente no jogo regulatorio, mas deve ser compreendida como parte inerente da
discussao de qualquer politica pablica, inclusive das regulatorias. A regulacéo exercida pelas
agéncias so pode ser compreendida se avaliado conjuntamente e inserido no sistema politico
brasileiro. O risco regulatério brasileiro €, nesse contexto, muito menor do que aquele que os

regulados e o jogo politico usualmente proclamam.

ASPECTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

As agéncias reguladoras brasileiras possuem pouco tempo de existéncia. O modelo regulador
com agéncias foi instalado apenas em 1997, apesar da lei de criacdo da Aneel ter sido
promulgada em 1996. As discussdes politicas sobre 0 modelo também estdo distantes de um

fim, apesar de um consenso maior sobre essas instituicdes aparentemente ter sido atingido.

As agéncias ainda estdo em no processo de consolidacdo de uma identidade corporativa. A
composicdo de seus quadros funcionais permanentes iniciou-se apenas em 2004, com a
realizacdo de concursos publicos para a substituicdo de seus funcionarios temporarios e
comissionados Além disso, as agéncias tém se queixado da volatilidade desses quadros,
atraidos por outras vagas no servico publico ou privado (ANEEL, 2007a:29; ANATEL,
2006:89). Mesmo com agéncias como a Anatel e a Aneel aproveitando pessoal de institui¢cbes
ja existentes, respectivamente Telebras e a Eletrobrés, outras organizacdes como a ANS estao
sendo construidas sem uma base burocratica historica estabelecida. As agéncias ja avangaram

rumo a consolidacdo institucional, mas o processo esta ainda distante de uma estabilidade.

As discussdes sobre a regulacdo e as agéncias reguladoras ganharam uma literatura
significativa sobre a sua importancia, impactos, dificuldades de implementacéo, etc, ainda que
normativa em grande proporcao. Por outro, a literatura é praticamente ausente quando se trata
da insercéo dessas instancias burocréaticas no jogo politico das democracias. Pode-se dizer que
apenas a literatura sobre a accountability tratou um pouco das implica¢es democraticas da
reforma do estado e das agéncias reguladoras, mas esta literatura, no geral, distancia-se dos

neowilsonianos.



15

Dentro deste contexto, a regulacdo € assunto de grande relevancia no cenério institucional
brasileiro e as agéncias reguladoras constituem-se na sua face mais visivel. A insercdo das
agéncias alterou o panorama institucional brasileiro de uma forma ainda pouco estudada.
Grande parte da literatura é normativa ou se baseia na analise da legislacdo e do modelo
(MELO, 2000, 2001; PECI, 1999, 2000; MUELLER, 2001; MUELLER; PEREIRA, 2002;
ABRUCIO; PO, 2005; CAMPOS:; AVILA; SILVA, 2000; PACHECO, 2006; MEIRELLES;
OLIVA, 2006; GELIS FILHO, 2006; FISCHER et al., 2002; PINHEIRO; MOTTA, 2002). A
analise utilizando-se de dados empiricos ainda é bastante esparsa (PRADO, O, 2006;
OLIVIERI, 2006; PO; ABRUCIO, 2006; OLIVA, 2006). Um estudo relevante sobre o tema é
0 de Nunes et al. (2007) sobre o processo de criacéo e instalagéo de agéncias.

Fora do campo académico destaca-se o relatério da OECD (2008) sobre a reforma regulatéria
no Brasil, trazendo dados empiricos e comparativos sobre as agéncias brasileiras e
internacionais nos setores de telecomunicacdes, salde privada, transportes terrestres e energia.
Este estudo ainda traz um panorama geral sobre as agéncias reguladoras e o sistema
institucional brasileiro, incluindo defesa da concorréncia e do consumidor e o poder
Judiciério. Todavia, trata-se de um relatdrio destinado aos policy makers, ou seja, ndo possui
pretensdes académicas de buscar inferéncias causais sobre o funcionamento do sistema

regulador nacional.

O jogo regulatério brasileiro mostrou um resultado diferente do que seria de se esperar pela
literatura: os contratos foram preservados e as regras sao estaveis. 1Sso ocorreu mesmo com a
mudanga de governo e ascensdo de um partido que rejeitava as agéncias e independente do

setor regulado e com reiteradas dendncias sobre a fragilizagdo dessas instituigdes.

Esses dados mostram que o jogo regulatério brasileiro ainda ndo foi estudado de forma
sistematica para desvendar a sua complexa logica de funcionamento. A proximidade com sua
implementacdo faz com que o historico de dados e informagdes disponiveis ainda seja
pequeno. Dessa forma, a analise da inser¢do das agéncias no modelo politico-administrativo
brasileiro nos traz alguns desafios, pois ndo permite a formulacdo de modelos parcimoniosos
para o estabelecimento de inferéncias causais (KING; KEOHANE; VERBA, 1994).

Assim, para responder a nossa questdo central (“a autonomia das agéncias reguladoras

desempenha um papel basilar para garantir a estabilidade das regras e 0s contratos no jogo
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regulatdrio brasileiro?”’) e para avangarmos no entendimento da dindmica do jogo regulatorio
brasileiro, a nossa opcao foi pela anélise qualitativa, corroborada por dados quantitativos. Ela
se mostra uma estratégia consistente para contornar essas limitacbes acima expostas, bem
como para aprofundar a compreensdo detalhada sobre o jogo regulatério brasileiro,

permitindo a identificagdo de padrdes e a construcéo de inferéncias.

Seguimos uma proposta metodolégica nos moldes da descrita por André Borges (2007),
adotando o mapeamento de processo como forma de buscar uma ldgica de inferéncia
qualitativa capaz de identificar os mecanismos causais que levem a ocorréncia do efeito
verificado por nds, ou seja, a estabilidade de regras e contratos no sistema regulatério

brasileiro.

Borges (2007: 55) estabelece uma diferenga entre mecanismos causais e efeitos causais,
importante para entender a l6gica do mapeamento de processo. Por efeito causal entende-se a
natureza de influéncia de uma variavel independente x sobre uma variavel dependente y — em
uma analise multivariada isso corresponderia ao efeito da variavel x; sobre o fenémeno y com
as demais condi¢cdes mantidas constantes. Ja& 0 mecanismo causal SA0 0S processos que
conectam uma varidvel dependente a uma ou mais varidveis independentes e asseguram a

ocorréncia do efeito causal verificado.

A escolha de um método qualitativo permitiu-nos lidar com dois aspectos fundamentais da
nossa analise: as variaveis tempo e mudanca institucional. Assim, a partir do estudo de casos
selecionados, procuramos tanto estabelecer condigdes de refutar ou comprovar a nossa
hipdtese — de que a autonomia das agéncias reguladoras ndo desempenha um papel basilar
para garantir a estabilidade das regras e os contratos — e verificar os mecanismos causais que
proporcionam este resultado, proporcionando assim um avanco teorico na compreensdo da

dindmica do jogo regulatério brasileiro.

Como Borges (2007) ressalta, esta escolha metodoldgica possui algumas limitages. A mais
relevante para esta Tese € que em alguns casos pode haver mais de um mecanismo causal
consistente com um determinado resultado, o que dificulta o teste de teorias. Tal limitagdo
ndo representava um grande empecilho para a escolha dessa metodologia, ja que compreender
de forma detalhada a dindmica do jogo regulatério também era um resultado importante. De

toda forma, buscamos mitigar esse problema com a escolha dos casos estudados.
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A selecdo das agéncias teve como principal objetivo permitir o controle das varidveis
independentes (acdo do Executivo e Legislativo no controle das agéncias; o Judiciario; os
grupos e eventos criticos do setor; o desenho institucional e os procedimentos da agéncia) e
superar as limitacOes indicadas por Borges (2007), ou seja, haver mais de um mecanismo
causal que possa explicar o resultado observado na variavel dependente, a estabilidade

regulatoria.

Assim, buscamos agéncias em que as variaveis independentes ndo tivessem comportamento
similar. Como corte béasico, as agéncias deviam atuar na regulacdo econémica de areas de
grande interesse de grupos sociais, incluindo empresas e cidaddos. Dessa forma, a tentacdo
para acdes politicas oportunistas de revisdo de contratos ou mudanca de regras estaria
presente. Isso também exporia as agéncias a contestacao judicial por associagdes civis ou pelo
Ministério Publico.

Assim, sdo excluidas da nossa analise Anvisa, ANA e Ancine por ndo atuarem na regulacédo
econdbmica. ANP, Antaq e ANTT atuam na regulacdo econdmica, mas em setores mais
restritos em termos de atores sociais envolvidos, ainda que 0s atores econdmicos sejam
relevantes. A Anac € uma agéncia ainda muito recente, que ainda ndo superou a natural

instabilidade que ocorre quando ha uma modificacdo institucional.

Dessa forma, foram selecionadas trés agéncias: a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), a Agéncia nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e a Agéncia nacional de Salde

Suplementar (ANS), listadas no quadro a seguir.

Agéncia Lei de criacdo Decreto de instalacdo | Tipo de regulagdo
ANATEL — Agéncia Nacional de 9.472, de Econdmica e
Telecomunicagdes 16/07/1997 2.338, de 07/10/1997 técnica
ANEEL — Agéncia Nacional de Energia 9.427, de Econdmica e
Elétrica 26/12/1996 | >335 de 06/10/1997 técnica
ANS — Agéncia Nacional de Saude 9.961, de 3.327, de 05/01/2000 Econdmica e Social
Suplementar 28/01/2000 (1)

Quadro 1 — Agéncias selecionadas

Fontes: sites das agéncias. Elaboragdo propria
Notas: (1) Foi instalada inicialmente pela Medida Provisoria n° 2.012, de 30/12/1999
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Apesar de serem agéncias que atuam na regulacdo econémica de seus setores e possuirem
mecanismos de autonomia institucional, algumas diferengas entre elas sdo significativas e
trazem implicacdes praticas. A duracdo do mandato dos diretores é uma delas — quanto mais
curtos mais sujeitos a substituicdo e, portanto, maior o grau de controle do Executivo sobre a
agéncia. Na Anatel a duracdo dos mandatos é de cinco anos, na Aneel o termo é de quatro

anos e na ANS apenas trés.

O contrato de gestdo também pode impor outra forma de controle embutida no desenho
institucional. A ANS e a Aneel possuem contratos de gestdo de acordo com a sua legislacéo,
mas nesta Ultima ele foi utilizado apenas uma vez, na sua inauguragdo. Anualmente a ANS
renova o seu contrato e tem as suas metas aferidas — o descumprimento delas pode acarretar a

demisséo do presidente.

Dessa forma, verifica-se que, se tracada uma escala de autonomia entre elas, a Anatel estaria
no extremo maximo e a ANS no minimo, com a Aneel em uma posicdo intermediaria.
Divergimos nesse ponto das observacGes de Mueler e Pereira (2002) de que as agéncias
nasceram iguais e se diferenciardo com o passar do tempo: elas ja nasceram com diferencas

sutis, mas significativas.

As caracteristicas dos setores eram outro fator importante a ser controlado. Assim temos
agéncias tratando de areas onde existe apenas a participacdo privada (Anatel e ANS), sendo
que a primeira decorre da privatizacdo. Ja a Aneel atua em um setor onde a presenca estatal é
ainda muito forte. Os setores séo tratados com mais detalhe a seguir.

Para o desenvolvimento empirico foram procurados dados e informacGes que pudessem
evidenciar mudancas nos padrfes de relacionamento entre as agéncias e 0s governos FHC e
Lula, tanto por parte do Executivo Federal como por parte dos partidos e do Congresso.
Assim poderiamos determinar tanto se houve padrfes de ruptura ou continuidade entre os

governos como avaliar a prépria autonomia das agéncias perante o sistema politico.

Entre essas informagdes estava a ocorréncia de eventos criticos no setor. Esses eventos séo
importantes para mapear o comportamento dos diversos atores, pois sdo situacfes que forcam
0s agentes a explicitarem comportamentos que ficam normalmente ocultos. A ocorréncia

desses eventos em ambos 0s governos permitiu aclarar ainda mais a nossa comparacao.
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Também foram levantados dados de decisGes judiciais nas instancias superiores, como forma
de avaliar o papel do Judiciario no jogo regulatorio brasileiro. Foram pesquisados casos
significativos nos setores em que eram envolvidas questbes contratuais e a atuacdo das

agéncias.

Devido a atualidade das informacfes e a falta de estudos sistematicos sobre o processo
regulatério no Brasil, grande parte das informaces foi baseada em pesquisas nos jornais. As
informagdes foram complementadas com entrevistas com ex-dirigentes das agéncias
selecionadas, visando complementar os dados e buscar impressdes sobre o0s setores e 0

modelo regulatorio brasileiro.



20

CAPITULO 1 - REGULACAO, BUROCRACIA E AGENCIAS REGULADORAS

O modelo institucional de agéncias se popularizou com a onda internacional de movimentos
de reforma do Estado ocorrida nos anos 1980 e 1990. Paises da Europa a América Latina, dos
Estados Unidos & Oceania buscavam, ao menos no discurso, ampliar a efetividade da acédo
governamental por meio da implantagdo de um modelo gerencial, ou de Nova Gestéo Publica,
de atuacdo da burocracia publica (BRESSER-PEREIRA e SPINK, 1998; BRESSER-
PEREIRA, 1999).

As agéncias pareciam prover o formato institucional mais adequado aos modelos de Nova
Gestdo Publica que preconizavam, basicamente, combinar aumento da autonomia dos
gestores publicos, controle por resultados e prestacdo de contas ao publico. Esse modelo
passou por um processo de isomorfismo, tornando-se uma tendéncia irresistivel quando se
discutiam reformas do Estado (POLLITT; BOUCKAERT, 2000). Em muitos paises, elas

ganharam a denominacdo de agéncias executivas.

As agéncias reguladoras surgiram muito antes, nos Estados Unidos do final do século XIX,
mas tiveram um boom recente, no mesmo momento em que crescia 0 debate em torno da
Nova Gestdo Publica. Seu objetivo é garantir uma forma de intervencdo estatal posterior ao
processo de privatizacdo e/ou concessdo de servi¢os publicos a iniciativa privada, fazendo
com que o Estado passasse do papel de provedor direto dos bens e servicos para o de
regulador da oferta e de suas condi¢cbes (MAJONE, 1996; JORDANA, LEVI-FAUR, 2005;
GILARDI, JORDANA, LEVI-FAUR, 2006).

O fato de ambas as formas institucionais serem chamadas de agéncias e muitas vezes 0s
movimentos recentes de privatizacdo terem coincidido, ou sido chamados, de reforma do
Estado contribui para que surjam confusdes entre estas duas formas. Estudos sobre a difuséo
de agéncias na Europa e na América Latina (GILARDI, JORDANA, LEVI-FAUR, 2006)
freqlientemente misturam agéncias reguladoras e executivas ao tragar o panorama geral, ainda
mais porque muitas destas Gltimas sdo voltadas a agdes relacionadas a chamada regulacédo

social.
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Contudo, apesar de serem muitas vezes contemporaneas, as agéncias executivas e reguladoras
guardam algumas diferencas fundamentais. As agéncias executivas se relacionavam a busca
de eficiéncia e efetividade da acdo governamental defendido pela Nova Gestdo Publica, sob
uma légica politico-administrativa centrada no controle de resultados pelos dirigentes
politicos e eventualmente pela populacdo. Em boa medida, esta proposta supunha maior
permeabilidade e accountability da burocracia, ao passo que a literatura das agéncias
reguladoras, no geral, baseia-se na autonomia burocratica em relacdo a politica, como

veremos mais adiante.

O Brasil é um exemplo claro dessa confuséo. As propostas de reforma do Estado colocadas no
“Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, preparado pelo entdo Ministério da
Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE), tratam das agéncias executivas. As
agéncias reguladoras foram tratadas pelo Conselho da Reforma do Estado (CRE) apenas em
1996, com a recomendagdo de 31 de maio de 1996 do para a “Construgdo do Marco Legal dos
Entes Reguladores”, em um momento que as discussdes sobre esses 0rgdos ja estavam em
andamento em alguns ministérios, como de Minas e Energia e de TelecomunicacGes (NUNES
et al., 2007). Todavia, as agéncias executivas ndo prosperaram, as privatizacdes ocorreram e
as agéncias reguladoras se tornaram a sintese da reforma do Estado no governo Fernando

Henrique Cardoso.

Por outro lado, as agéncias reguladoras eram um elemento fundamental para lidar com a
mudanca que a atuacdo econémica do Estado sofria ao passar servicos de interesse publico a
iniciativa privada, seguindo um raciocinio econdmico de que investimentos privados ndo
seriam atraidos — ou seriam apenas com um prémio de risco elevado — caso ndo houvesse
mecanismos para garantir o cumprimento dos contratos. Neste caso, o controle pelos politicos
era algo a ser evitado e a autonomia dessas instituicdes era a pedra fundamental da sua

constituicado.

As agéncias reguladoras surgem, entdo, como uma ferramenta para garantir a estabilidade de
regras e o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, assegurando o retorno esperado
pelos investidores. Isso era considerado fundamental especialmente nos setores de infra-
estrutura, que se caracterizam por investimentos vultosos, de longa maturagdo e com a

presenca de custos irrecuperaveis (sunk costs) caso a empresa se retire do negécio.
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Para isso, elas teriam duas caracteristicas principais: (1) autonomia em relacdo ao processo
politico, assegurada por meio de orcamento préprio e mandato dos dirigentes; (2)
especializacdo técnica nos setores para a definicdo dos parametros e condi¢cdes necessarios

para a atuacdo das empresas.

Dessa forma, as agéncias reguladoras refletem uma visdo de uma administracdo publica que
definimos como neowilsoniana, por seguir os enunciados de Woodrow Wilson sobre uma
separagdo de administracdo e politica. No classico texto “O Estudo da Administragdo”, escrito
em 1887, Wilson reconhece a complexificacdo do Estado e a importancia de existir uma
maquina administrativa eficiente, baseada em principios cientificos. Entretanto, a
administracdo e a politica seriam coisas separadas, com a Ultima definindo as linhas de
atuacdo da primeira, mas sem interferir nas questfes técnicas operacionais (WILSON, W.,
2005).

Se a forma € neowilsoniana, a rationale das agéncias reguladoras autbnomas deriva de uma
literatura economicista que vé de forma negativa a relacdo da regulacdo com a politica. Essa
perspectiva ganha relevancia com o conhecido texto de Joseph Stigler, “The Theory of
Economic Regulation” (1971), que situa os politicos em uma equagdo cujo resultado era a
protecdo para as empresas e 0 6nus para a sociedade.

Essa literatura da regulacdo econdmica é oriunda da Escola de Chicago e surgiu em um
contexto histérico norte-americano de defesa da desregulacdo, como um contraponto a
regulacdo que havia sido ampliada desde a década de 1930, e reforgada nos anos 1960. Assim,
tal teoria advogava que a regulagdo imposta pelo Estado distorceria a alocagdo 6tima de bens

que o livre mercado, segundo a teoria, proporcionaria.

Nessa escola tedrica o relacionamento entre politica e agéncias reguladoras é tratado como um
agravante para os problemas da regulagdo, caracterizando uma captura politica ou fazendo
parte do jogo de interesses que culmina na captura pelos regulados (POSNER, 1974;
PELTZMAN, 1976, 1989).

As teorias da regulacdo econémica despertaram para um elemento até hoje fundamental na
discussdo da regulacdo, a captura do regulador pelo regulado, dai serem referidas também

como teoria da captura. Contudo, elas perderam forca por ndo conseguirem explicar o
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movimento de desregulacdo que ocorreu nos Estados Unidos na década de 1980, como
reconhece Peltzman (1989).

Se a literatura da regulacdo econémica forneceu alguns elementos que foram utilizados na
discussdo das agéncias reguladoras ao redor do mundo apds a década de 1980, outra linha

tedrica foi fundamental como referéncia: a nova economia institucional.

Essa linha teorica busca estudar o impacto das instituicbes no desenvolvimento econdmico e
se fundamenta em modelos e técnicas econométricas para determinar esses impactos. Ela é
uma retomada dos trabalhos da década de 1930 sobre a teoria da firma e que tratavam do
impacto do direito de propriedade no desenvolvimento econémico (COASE, 1998). A nova
economia institucional, cujo principal expoente é Douglass North, busca de algum modo

incluir as instituicdes como variaveis nos modelos econdmicos.

No que se refere a regulacado, essa literatura acabou por assumir um carater normativo para 0s
principais apoiadores dos processos de privatizacdo nos paises em desenvolvimento, o Fundo
Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial. O seu ponto principal era a necessidade da
garantia dos contratos como condi¢do sine qua non para a atracdo dos investimentos,

especialmente em infra-estrutura.

Assim, trabalhos de referéncia nessa area, como Levy e Spiller (1996) e de Guasch e Spiller
(1999) partem de modelagens econdmicas com lastro meramente dedutivo ou de inferéncias
retiradas de comparacdes de grandes bases de dados histdricas e/ou internacionais sobre o
impacto das instituicbes. Como o proprio Douglass North reconhece na introducéo do livro
“Regulations, Institutions, and Commitment” (Levy; Spiller 1996), uma das principais
referéncias da literatura da NEI sobre a regulacéo e as agéncias autdbnomas, “While the new
institutional economics has developed a body of theory to analyze the way in which political
and economic institutions evolve, it has been short of empirical content”, lacuna que aquele
estudo ajudava a suprir com a comparagdo entre cinco paises, demonstrando a forca da NEI
para o policymaking e analise (NORTH, 1996: viii, grifos nossos). O estudo tratou de paises
onde houve privatizacbes, mas deixou de lado a principal referéncia mundial de agéncias

governamentais regulando prestadores de servicos privados: os Estados Unidos.
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Todavia, como Borges (2007) relembra, pesquisas comparativas quantitativas com grandes
bases de dados — 0 que é o caso das analises e modelos da nova economia institucional —
podem sofrer com o conceptual stretching, ou seja, com a necessidade de tornar os conceitos
e critérios utilizados pouco rigorosos para poder incluir os dados na amostragem, levando a
aplicacdo do modelo a casos onde ndo se verificam as condi¢Oes causais relevantes. A
simplificacdo das observacBes para se converterem em varidveis quantitativas exige que elas
sejam tratadas como caixas pretas, ou seja, seu funcionamento ndo é avaliado, apenas

verificam-se as entradas e saidas do modelo.

Para a concepgdo tedrica da nova economia institucional, e o ativismo politico e retérico dai
derivado, o controle politico sobre as agéncias reguladoras ou € visto negativamente, ou é
uma lacuna. Esse fato é um paradoxo, ja que o modelo de agéncias foi em grande parte
baseado em experiéncias dos Estados Unidos, onde foram criadas agéncias para regular a
prestacdo de servigos privados desde o final do século XIX. Na ciéncia politica norte-
americana a juncao de politica e burocracia ou o controle desta pelos politicos — incluindo as
agéncias que regulam as atividades privadas — é um tema recorrente (ABERBACH;
PUTNAM; ROCKMAN, 1981; ABERBACH, 1990; WILSON, 1989; WOOD;
WATERMAN, 1994).

Tal abordagem decorre de dois fatos historicos sobre a evolugdo do sistema econémico e
politico norte-americanos. Primeiro, em termos historicos, a maior parte dos servicos de
interesse publico eram — e sdo — providos por empresas privadas. Foi o crescimento dessas
empresas, 0 impacto dos monopdlios e os conflitos comerciais interestaduais que levaram ao
surgimento de agéncias reguladoras federais nos Estados Unidos, cuja pioneira foi a Interstate

Commerce Commission (ICC), criada em 1887.

O segundo fato esta indicado na prépria criacdo da ICC. Mesmo sendo instituida sob a otica
Progressivista da época como uma burocracia especializada independente dos processos
politicos (0o modelo wilsoniano), ela foi mantida sob o controle do Legislativo por meio das
nomeacdes e do controle orgamentario (NUNES ET AL., 2007: 23-4). Isso decorre do
reconhecimento de que em uma democracia ndo devem existir poderes sem escrutinio publico
e que era uma ilusdo ingénua a divisdo de papéis em que a burocracia cuidaria apenas de
implementar as decisdes politicas dos representantes eleitos, temperada pela resisténcia que

qualquer instituicdo tem em abdicar dos seus poderes. A realidade se mostrou cheia de
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nuances e deixou claro que os politicos e a burocracia possuiam muitas interacdes, em

relacfes permeadas por conflitos, cooperacdo e matua dependéncia.

Para a consecucdo da presente Tese, partimos da constatacdo de que as agéncias reguladoras
sdo integrantes das instituicGes que compde a burocracia publica e estdo inseridas em um
sistema politico democratico. As agéncias possuem caracteristicas especificas que as
diferenciam parcialmente das organizacbes da burocracia normalmente existentes nos
governos, tais como 0s mandatos, o orgcamento préprio e o alto grau de especializacéo.
Também se diferenciam por executarem funcdes dos trés poderes republicanos: Legislativa,
ao regulamentarem os setores de atuagédo; Executiva, ao implementarem a legislacédo existente
e as proprias normas definidas por elas; e Judiciarias, ao avaliarem 0s recursos e imporem

penalidades aos regulados.

Todavia, as agéncias reguladoras também possuem muitas similaridades com a burocracia
publica tradicional, como o fato de que instituicGes publicas em Estados democréaticos estdo
sujeitas a alguma forma de controle por parte de seus criadores, 0s representantes politicos, e
devem estar sujeitas ao exame e a pressdo da sociedade. Igualmente, em maior ou menor grau,
sdo caracterizadas pela especializacdo em suas areas de atuacdo e pela énfase nos aspectos
técnicos das politicas publicas.

Assim, apesar dos apelos retoricos neowilsonianos para uma regulacdo feita por técnicos
politicamente insulados, o relacionamento entre politica e a regulacdo é indissociavel. Como
sumariza Nunes et al. (2007: 20), regimes regulatorios sdo “uma configuracdo historicamente
especifica de politicas e instituicdes que estruturam o relacionamento entre interesses sociais,
o Estado e os atores economicos”. Assumir essa relacdo ampliada das agéncias com seu
entorno politico ndo significa negar os aspectos técnicos — e eventualmente cientificos — da
acao regulatéria, mas sim reconhecer que tanto a instituicdo regulatéria como as acOes

técnicas sdo eivadas por principios e questdes politicas.

Parte-se do suposto, aqui, de que a no¢do de autonomia das agéncias como as grandes fiadoras
da estabilidade de regras e garantias contratuais deve ser avaliada, no modelo politico
brasileiro, dentro de um conceito de jogo regulatério. Definimos como jogo regulatério a

interacdo entre as instituicOes, regras e atores nas diversas areas sujeitas a regulacdo estatal,
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incluindo as agéncias, a legislacdo, os poderes constituidos (Executivo, Legislativo e

Judiciario) e os proprios atores sociais envolvidos, como as empresas reguladas.

Com base nessa argumentacdo, a Tese pretende responder a seguinte questdo central: que
elementos proporcionam a estabilidade de regras e dos contratos a despeito da falta de
autonomia politica das agéncias reguladoras brasileiras em relacdo ao Poder Executivo?

Para responder a essa questdo avancamos também na compreensdo de como 0 jogo

regulatério brasileiro funciona, os atores relevantes e a sua dinamica.

Também, visando compreender o funcionamento do jogo regulatério brasileiro no qual as
agéncias reguladoras estdo inseridas, mostrou-se necessario ir além da literatura sobre
regulacdo baseada na nova economia institucional, promovendo um didlogo com outras linhas
tedricas, como a literatura sobre as burocracias publicas, com énfase nas questdes de seu

controle politico, e a bibliografia sobre o sistema politico-administrativo brasileiro.

Esse esforco de integracédo de literaturas remete ao exemplo do estudo de Schneider (1994),
“Burocracia Publica e Politica industrial no Brasil”’, onde o autor avalia os padrdes de
relacionamento entre burocratas, politicos e empresarios na construcdo e execucao da politica
industrial brasileira. Schneider (1994: 20) se mostrava surpreso com a falta de integracdo
entre abordagens tedricas que enfocavam aproximadamente a mesma questdo, a burocracia

executiva.

Nosso estudo também partilha desse tipo de surpresa no que se refere a literatura sobre
regulagdo. H& uma completa falta de integracdo entre diversas perspectivas teoricas que
tratam basicamente do mesmo assunto: a interacdo entre a burocracia reguladora e os atores

politicos e sociais.

Essa falta de integracdo pode ser explicada pelo viés economicista que dominou parte
significativa da ciéncia politica nacional e internacional e de forma quase absoluta a area de
estudos da regulacdo. Contudo, essa literatura ndo se mostra capaz de explicar
satisfatoriamente fendmenos como o estudado por esta Tese, isto &, a convivéncia no Brasil
entre a fragilidade na autonomia e a manutencgéo da estabilidade regulatoria, como veremos ao

longo do trabalho.
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Apesar das agéncias reguladoras norte-americanas terem uma vasta literatura enquadrando-as
como parte da burocracia governamental e, assim, inseridas na polity, essas referéncias ndo
foram aplicadas as agéncias criadas em diversos paises naquela onda de implementacdo de
privatizacdo e novos marcos regulatérios. As literaturas sobre politica e burocracia, regulagdo
econdbmica e agéncias vistas pela nova economia institucional caminharam com baixa

integracéo.

Voltando-se aos trabalhos seminais de Max Weber, ja verificamos questionamentos sobre as
tensbes decorrentes da necessidade das organizagdes burocréaticas vis-a-vis 0 seu controle e
legitimidade democraticos. Assim, avaliamos que a discussdo das agéncias reguladoras e de
sua autonomia seria inconsistente se ndo se referenciasse nessa literatura. Tal didlogo
mostrou-se fluente quando utilizadas como uma chave para ultrapassar o0s aspectos
neowilsonianos da literatura recente sobre agéncias e avaliar as instituicGes inseridas em um

jogo mais complexo de interaces.

A literatura sobre a burocracia demanda uma contextualizagdo a realidade politico-
institucional nacional, de forma a se constituir em uma contribuicdo relevante tanto para a
compreensdo do caso brasileiro como para poder ser aplicada como referencial explicativo em
nivel internacional. Assim o mapa tracado com base nesse dialogo de literaturas sobre
regulacdo e burocracia foi submetido a um crivo da literatura sobre o funcionamento do
sistema politico. Neste ultimo aspecto, como trataremos adiante, encontramos uma grande

lacuna em relacéo a estudos empiricos ou mais abrangentes.

Assim como no trabalho de Schneider (1994: 20), a tentativa de estabelecer esse dialogo traz,
por vezes, uma tendéncia centrifuga ao argumento. Procuramos lidar com essa tendéncia
estabelecendo, a medida que avangcamos no didlogo, uma sintese das hipoteses explicativas

relacionadas a questdo central que pudessem ser manejadas e observadas empiricamente.

Além desse dialogo, ha muito tempo necessario, entre as linhas teoricas, esta Tese procurou
preencher outra lacuna: o reduzido numero de estudos empiricos sobre a regulacdo e as
agéncias reguladoras no Brasil. E claro que parte disso decorre da falta de dados devido a
novidade institucional, o que fez com houvesse uma concentracdo de analises sobre a

legislacdo e suas possiveis implicagdes institucionais. Parte da bibliografia existente é
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influenciada pelo discurso politico sobre as agéncias, bastante presente no governo FHC,
periodo em que as agéncias acabaram por simbolizar a reforma do Estado, e pela forte critica
feita pelo presidente Lula e seu partido no seu primeiro mandato. Além disso, nota-se que o
referencial tedrico utilizado é geralmente a abordagem economicista e normativa, com o que

procuramos romper para poder ter uma compreensdo mais aprofundada da regulagao.

1.1. REGULACAO E AGENCIAS REGULADORAS AUTONOMAS

1.1.1. Teorias da regulacao

A atuacdo do Estado para impor restricdes ou incentivos aos agentes do mercado ja foi
abordada por diversas linhas tedricas. Nessa secdo pretendemos tracar um panorama dessas
abordagens, nos concentrado na discussdao mais atual sobre a regulacdo e as agéncias

reguladoras.

A regulagdo é um tipo particular de politica publica. Para compreender os tipos de atores
envolvidos e de que forma eles devem atuar, devemos verificar quais sdo as suas
caracteristicas basicas. Gerber e Teske (2000) fazem um sucinto inventario dessas

peculiaridades:

“Regulation is a distinct policy arena because it involves the use of governmental authority to constrain
the behavior of private actors. Unlike distributive, redistributive, and other policies, regulation does not
involve large amounts of direct governmental expenditure; instead, governments direct private actors to
spend considerable resources in certain prescribed ways. [...] While regulatory policy is unique partly
for its constraints on private behavior, it is also often highly technical, requiring significant bureaucratic
expertise, yielding a concomitant delegation of substantial policymaking authority to bureaucrats. The
manner and degree to which they are held accountable in their activities poses an essential question to
both regulatory scholars and to theories of democratic participation.” (GERBER e TESKE, 2000: 852,
grifos nossos).

Os autores também tracam uma distingdo em relagdo as chamadas regulagdo econdmica e
regulacdo social. A regulagdo econdmica trata dos esfor¢cos governamentais em assegurar 0
funcionamento adequado dos mercados, como prevencdo de monopolios, definicdo de tarifas

e regras de entrada e saida em determinados mercados.
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A acdo regulatdria se ampliou posteriormente para questdes como assimetrias de informacéo e
externalidades negativas, em &reas como meio ambiente, protecdo do consumidor, seguranca
do trabalho, entre outras (Gerber e Teske, 2000: 851). Tatalovich e Daynes (1984, apud
Spitzer, 1987: 237-238) definem regulagdo social como o uso de autoridade para “modify or
replace social values, institutional practices, and norms of interpersonal behavior with new

modes of conduct based upon legal proscriptions”.

Portanto, deve-se sempre tomar o cuidado conceitual de definir de que tipo de regulacdo se
trata, pois a literatura estadunidense utiliza esse termo para designar uma ampla gama de
politicas publicas, desde questdes predominantemente econémicas, como competicdo e
tarifas, regulamentacao de produtos voltados a satde, para regras impostas pela administracdo

federal aos programas sociais descentralizados. Neste Tese, tratamos da regulacdo econdmica.

Segundo Levine e Forrence (1990), as questdes relacionadas a regulacéo foram abordadas por
trés grandes referenciais teoricos. Tracando suas origens na década de 1950, os autores
consideram que a primeira linha tedrica a tratar do tema poderia ser denominada de Interesse
Publico, na qual a regulacdo se constituiria numa resposta governamental para as falhas de
mercado e externalidades negativas.

A regulacéo se colocaria, assim, como fruto das demandas da sociedade contra os problemas
causados pela atuacdo oportunista de empresarios no livre mercado, tais como as condicGes
higiénicas dos alimentos nos Estados Unidos denunciadas por Upton Sinclair em 1906 com o
livro “The Jungle” (SINCLAIR, 2006). Ou os problemas sociais que a construcdo de uma
economia de mercado gerava e que ndo conseguiam ser sanados pela auto-regulamentacéo,
tais como os danos sociais causados pelo mercado de trabalho (POLANYI, 2000). Karl
Polanyi, em “A Grande Transformagdo”, conclui que a economia de mercado ndo teria
condic@es sociais de se sustentar se ela ndo sofresse algum tipo de regulagéo. Phelps (1985:
127), na mesma linha, afirma que certos tipos de regulacdo publica sdo necessarias para
atender as nogdes sociais de justica, externalidades e, inclusive, para reduzir ineficiéncias

econdmicas.

Ao lado desses impactos sociais, a regulacdo era uma resposta aos oligopélios ou monopolios
que surgiam nos mercados. A competicdo e a depuragdo néo se estabelecem apenas pela mao

do mercado, uma intervencao estatal se mostrava necessaria.
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A literatura de Interesse Publico constituia-se, basicamente, da analise por um prisma politico
para 0 estabelecimento da regulacdo e das motivacGes dos reguladores em relagdo aos
problemas ocasionados pelo mercado. Essa literatura possuia aspectos positivos como

normativos.

Contudo, essa perspectiva tedrica ndo tratava adequadamente o impacto econdmico da
regulacdo e mostrava-se deficiente para incluir os grupos de interesse na analise. A literatura
da regulacéo econémica ou, alternativamente, teoria da captura, surge como uma resposta

€ Como um contraponto a essas questdes.

Essa literatura, o segundo grande referencial tedrico sobre a regulacdo indicado por Levine e
Forrence (1990), foi inaugurada por George Stigler em 1971 com o artigo “A Teoria da
Regulagdo Econdmica”. Neste trabalho, o autor procura demonstrar que as empresas
reguladas se articulariam com o sistema politico e os reguladores para estabelecer regras que
as protegessem da competicdo e lhes permitissem ampliar a renda extraida dos consumidores.
Stigler referencia a sua matriz analitica no trabalho de Mancur Olson, “The logic of collective
action” (1965), no qual se estabelece um modelo econométrico para analisar a acao de grupos

na busca de aumentar a sua utilidade, definida como renda econdmica.

De natureza economicista e estabelecida na chamada Escola de Chicago, essa literatura estava
inserida em um contexto histérico de questionamento a regulacdo, entendendo-a como um
elemento que distorceria a alocagdo 6tima de bens que um mercado livre e competitivo pode

gerar. Assim, logicamente, o melhor para a sociedade seria a desregulamentacéo.

Essa linha foi aprofundada por outros autores da mesma Escola de Chicago. Peltzman (1976)
matiza as conclusdes de Stigler, inserindo no modelo os grandes consumidores. Dessa forma,
a renda ndo seria apropriada exclusivamente pelas empresas, mas seria dividida com alguns
grupos mais poderosos e organizados de consumidores as expensas de grupos difusos de
consumidores e, eventualmente, empresas. Richard Posner (1974) aprofunda o trabalho de
Stigler, fazendo uma feroz critica a literatura de interesse publico, e desenvolvendo um

modelo econométrico mais robusto para as teorias da regulagéo econdmica.
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Se tais modelos se mostraram consistentes para mostrar como 0s grupos privados se
apropriavam da renda da sociedade por meio da regulagdo e assim explicando a com
argumentos econémicos como a regulacdo surgia, eles acabaram se mostrando frageis para
explicar o fenémeno oposto, a desregulamentacdo que assolou os Estados Unidos na década
de 1980.

Tal fato é, de certa forma, uma ironia: foi essa linha tedrica que dava a sustentacdo

argumentativa para a desregulacao.

Peltzman (1989) faz uma interessante revisdo dessa literatura procurando suprir essa lacuna.
Segundo o autor, a teoria da regulacdo econdmica levava a trés conclusGes principais.
Primeiro, grupos pequenos e bem organizados se beneficiardo da regulacdo mais do que 0s
grupos grandes e difusos, ou a custa destes. Segundo, a politica regulatoria procuraréd
preservar a distribuicdo de recursos entre os membros da coalizdo dominante. Por fim,
considerando que os beneficios oriundos da regulacdo se concentram na capacidade desta em

distribuir riqueza, ela é sensivel a perdas de bem-estar.

Segundo o autor, para dar conta desses eventos era necessario que a teoria desse maior
atencdo as questdes politicas e as coalizdes que as sustentavam. Desse modo, ele inseria
novamente no modelo o desejo da sociedade que seria transmitido pelos politicos aos
reguladores — estes deixavam entdo de ser parte da equacdo de captura e se tornavam os atores

capazes de quebrar a Idgica estabelecida pelo modelo da regulacdo econémica.

Assim, a literatura da regulacdo econdmica perdeu forca explicativa, mas questdes como a
captura do regulador e coalizdes entre politicos, reguladores e regulados (os triangulos de

ferro) se inseriram definitivamente na discusséo da regulagdo governamental.

Levine e Forrence (1990) apontam uma terceira literatura relacionada as agéncias que ganha
relevancia: a teoria principal-agente ou da agéncia. Segundo essa literatura, uma relacéo
principal-agente se estabelece quando um ator (o principal) delega atividades para outro (o
agente), estabelecendo um contrato permeado por assimetrias de informacéo e de recursos. O
principal busca atingir seus objetivos impondo incentivos, restricdes e penalidades ao agente,
buscando assim superar o fato de ndo conseguir observar e avaliar diretamente as agOes deste
(PRZEWORSKI, 1998; SHAPIRO, 2005). Essa situacdo resulta no custo de agéncia, ou seja,
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“o custo que o principal decide racionalmente incorrer para reduzir a irresistivel tendéncia ao

engano do agente” (BRESSER PEREIRA, 1998: 137).

A literatura de agente principal é aplicada em campos que passam pela economia, a
administragdo de empresas e a ciéncia politica (KISER, 1999). Ela possui um carater mais
instrumental para analisar situacdes onde h& delegacdo e assimetria informacional e de
recursos, inclusive com modelos matematicos. A énfase dessa literatura € a andlise da

delegacdo®.

Gilardi (2002) relata que a teoria da agéncia ajuda a formular algumas hipdteses para o
aspecto mais crucial das modernas agéncias reguladoras: a sua autonomia. Contudo, ela é
insuficiente para dar uma explicacdo satisfatoria para a op¢do pelo formato autbnomo, que
pode ser mais bem elucidada pela necessidade de estabelecer credibilidade ou pela tentativa
de limitar as opcdes de futuras geracdes de politicos. Essa observacdo ndo é desprovida de

sentido, a autonomia decorre de outra base tedrica, que veremos a seguir

Uma contribuicdo inegavel dessa literatura para o estudo da regulacdo foi o desenvolvimento
de trabalhos sobre estratégias utilizadas pelos politicos para reduzir o espaco discricionario
(slack) da burocracia reguladora. Trés artigos que se tornaram referéncia no estudo da
delegacdo e do controle da burocracia foram baseados nos modelos desenvolvidos a partir
desse referencial: McCubbins, Noll e Weingast. (1987, 1989) e Epstein e O’Halloran (1994).
Estes artigos tratam do papel dos procedimentos e do desenho institucional das agéncias como
forma de diminuir a assimetria informacional e de manter a agenda definida quando as

agéncias foram criadas (ver se¢éo 1.2.1.4 para mais detalhes).

O artigo de Levine e Forrence (1990), ao fazer essa sintese da literatura regulatoria, visava
desenvolver hipoteses falseaveis para testar a teoria da captura e a teoria do interesse publico
com base no comportamento do regulador. Caso ele estivesse agindo em prol de interesses
privados ou de uma clientela politica seria um regulador “capturado”; por outro lado, se agisse
de acordo com os interesses gerais do publico ele poderia ser considerado um regulador

“burkeano”, na definicdo dos autores. Assim, 0s autores procuraram estabelecer parametros

2 Duas interessantes revisdes das bases conceituais, criticas e utilizagdes dessa literatura estdo em Shapiro (2005)
e Kiser (1999)
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para as observacdes e mensuragdes do que poderia se constituir interesse publico e interesse

geral.

Levine e Forrence (1990) fizeram um levantamento das principais linhas tedricas utilizadas
para o0 estudo da regulacdo nos Estados Unidos, onde historicamente ela se constitui em
burocracias especializadas sob delegacdo e vigilancia dos politicos, voltadas para o controle
da iniciativa privada. Assim, a revisdo ndo incluiu outra literatura relacionada a regulacéo que
se tornaria referéncia nas décadas de 1990 e 2000, servindo inclusive como base normativa
para a criagdo de agéncias reguladoras fora dos Estados Unidos: a nova economia

institucional.

1.1.2. A nova economia institucional e as agéncias reguladoras

Na moderna literatura sobre a regulacdo as agéncias reguladoras autbnomas e as politicas
regulatorias estdo imbricadas. As agéncias, na pratica, sdo o fendmeno institucional relevante
a ser estudado, enquanto a regulacéo € tdo antiga quanto a criacdo do Estado-nacdo, ainda que

apenas tenha recebido esse nome com o avanco da economia de mercado.

A questdo mais relevante em relacdo as agéncias é sobre a autonomia dessas instituicdes.
Nesse sentido, a principal justificativa tedrica para esse modelo é normalmente fornecida pela
nova economia institucional (NEI). Chamaremos essa abordagem de teoria institucional da

regulacéo.

A NEI se baseia em uma linha tedrica iniciada com a teoria da firma no final da década de
1930, que incluiu nos modelos econdmicos questdes como 0s custos de transacdo. A partir
desses pressupostos se derivaram modelos para analisar o impacto das instituicdes na
minimizagdo dos custos de transagdo e, assim, facilitando o desenvolvimento econémico
(COASE, 1998).

O estudo do papel das instituicbes no desenvolvimento econdmico ganhou forca a partir da
década de 1980, com o aperfeicoamento de modelos e técnicas econométricas que foram
utilizadas na avaliacdo de grandes bases de dados, objetivando avaliar o papel de algumas

variaveis da politica e da sociedade nos modelos econémicos. A nova economia institucional
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se valeu de estudos historicos para a construcdo dessas bases de dados e a avaliacdo de
impactos de algumas institui¢bes. O principal expoente dessa abordagem tedrica é Douglass
North, prémio Nobel de 1993.

A nova economia institucional fez uso de modelos da teoria dos jogos como ferramenta
conceitual, especialmente na avaliagdo da credibilidade e do grau de comprometimento
(commitmment) que as instituicbes podem agregar ao desenvolvimento econémico e social,
especialmente em preservar o direito de propriedade (NORTH; WEINGAST, 1989).

North (1991) define as instituicdes que a nova economia institucional tenta avaliar e explicita

0 seu papel no desenvolvimento econémico da seguinte forma:

“Institutions are the humanly devised constraints that structure political, economic and social
interaction. They consist of both informal constraints (sanctions, taboos, customs, traditions, and codes of
conduct), and formal rules (constitutions, laws, property rights). Throughout history, institutions have
been devised by human beings to create order and reduce uncertainty in exchange. Together with the
standard constraints of economics they define the choice set and therefore determine transaction and
production costs and hence the profitability and feasibility of engaging in economic activity. They evolve
incrementally, connecting the past with the present and the future; history in consequence is largely a
story of institutional evolution in which the historical performance of economies can only be understood
as a part of a sequential story. Institutions provide the incentive structure of an economy; as that structure
evolves, it shapes the direction of economic change towards growth, stagnation, or decline. In this essay |
intend to elaborate on the role of institutions in the performance of economies and illustrate my analysis
from economic history.” (NORTH, 1991: 97; grifos nossos)

Um ponto central da analise de North trata do cumprimento de contratos ou de compromissos
entre as partes envolvidas em uma agdo econdmica, mais especificamente entre o Estado e os
atores privados. Mecanismos institucionais que diminuissem o0s custos de transacdo e
ampliassem o comprometimento de governos e atores privados em honrar 0s contratos seriam
benéficos a uma melhor alocacdo econémica e, conseqlientemente, ao desenvolvimento das
economias de mercado. O papel basico das instituicdes seria reduzir os niveis de incerteza no
ambiente de negocios, especialmente a possibilidade de o Estado usar de seu poder coercitivo

para confiscar a riqueza gerada pela economia.

Apesar do reconhecimento de North sobre a relevancia da path dependence e de sua
adverténcia sobre a dificuldade em analisar a mudanga institucional, pois “in the case of
institutional change the process is more complex because of the key role of political
organizations in the process” (NORTH, 1991: 109), as conclusdes obtidas nos estudos

desenvolvidos sob a nova economia institucional acabaram se tornando um receituario
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orientador para a criagéo de instituicGes nas reformas de mercado de diversos paises ao redor
do globo, entre elas a criagdo de agéncias reguladoras autbnomas. Os policy makers de todo o
mundo passaram a contar com uma prescricdo pronta de tudo aquilo que deveriam

implementar.

Uma das principais referéncias para a criagdo de sistemas regulatorios que garantissem o0s
contratos nas privatizacdes foi o estudo de Brian Levy e Pablo Spiller (1996) com uma
comparacdo entre os ambientes de commitment em cinco paises: Argentina, Chile, Filipinas,

Jamaica e Reino Unido.

O eixo da pesquisa desses autores, financiada pelo Banco Mundial, era mostrar como marcos
regulatérios que proporcionassem seguranca contra acdes arbitrarias e oportunistas dos
governos e garantia dos contratos encorajavam o investimento privado de longo prazo.
Segundo os autores, essas condi¢cdes poderiam ser proporcionadas por uma variedade de

arranjos institucionais. Dessa forma foram analisadas as seguintes instituicdes na pesquisa:

e Executivo e Legislativo;

e Judiciario;

e Costumes e normas informais que impde restricbes as acbes de individuos ou instituicoes;
e As caracteristicas dos interesses sociais presentes no pais, incluindo o papel da ideologia;

e As capacidades administrativas do pais.

De acordo com a combinacdo de diferentes caracteristicas desses elementos os autores tracam
suas conclusdes e fazem propostas sobre o desenho das institui¢des regulatérias para que 0s

paises pudessem encaminhar suas privatizagoes.

No trabalho de Levy e Spiller (1996: 8) fica evidente que a principal instancia a ser
considerada para o desenho do modelo regulatério a ser adotado era o Judiciario: sem a
presenca de tribunais independentes, com tradicdo na garantia da propriedade privada contra
acOes governamentais, as solucdes regulatdrias seriam a posse estatal ou a existéncia de

garantias por uma entidade internacional.
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Com um Judiciario favoravel, o restante das instituicfes implicaria o desenho de regras mais
ou menos flexiveis nos contratos ou na legislacdo. Apenas no caso da auséncia de leis (paises
com tradicdo de common law) ou de contratos a posse estatal ou garantias internacionais
seriam recomendadas. A presenca de um regulador tecnicamente capacitado e, obviamente,
independente das agBes politicas oportunistas era um fator fundamental no desenho de um

sistema regulatério estavel.

Assim, baseando-se nos modelos de nova economia institucional e na pesquisa de Levy e
Spiller, é criado um receituario de instituicdes regulatérias independentes (BANCO
MUNDIAL, 1997; GUASCH; SPILLER, 1999). Nos paises onde a privatizacdo avancou,
como a América Latina e em varios paises europeus, o desenho do sistema regulatorio
concentrou-se no estabelecimento dos contratos e na implantacdo do regulador independente,
seguindo o formato institucional de agéncias. Nessa linha, um modelo de instituicdes
regulatorias efetivas seria composto por cinco condi¢des:

“(a) managerial freedom, (b) political autonomy (freedom from political and interest group influence), (c)
accountability (the duty of an agent or employee to respond to and fulfill his or her responsibilities to his
or her principal or employer), (d) checks and balances (to limit the power of single individuals within the
institution), and (e) incentives (to reward good performance and to punish arbitrary or inadequate
performance).” (GUASCH; SPILLER, 1999:49)

Este é exatamente 0 modelo institucional adotado pelas agéncias reguladoras brasileiras como
a Aneel e Anatel. A teoria institucional da regulacdo assumiu um carater normativo em

relacdo as agéncias reguladoras.

N&o ha uma literatura consolidada sobre a motivacdo do estabelecimento de agéncias
reguladoras autbnomas em paises com contextos institucionais tdo diferentes quanto os
europeus e os latino-americanos. Todavia, existem sinalizagfes de que as motivagdes podem
ser diferenciadas em cada local. Guasch e Spiller (1999) indicam que o historico de acdes
politicas oportunistas na América Latina e no Caribe e a fragilidade institucional
demandariam a constituicdo de agéncias autdbnomas. Por outro lado, Thatcher (2002) e
Majone (1999) argumentam que a Unido Européia foi um forte catalisador nesse processo,
levando a formacdo de agéncias para o cumprimento das regras comuns da comunidade.
Neste caso 0 commitmment buscado seria mais com a Unido Européia do que com os agentes

privados.
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Outra explicacdo possivel, de carater complementar, para o nivel de discricionariedade das
agéncias é a constraint theory apresentada por Jon Elster (1984; 2000). No livro “Ulysses
Unbound: studies in rationality, precommitment, and constraints” (2000), o autor detalha seu
estudo sobre vérias razdes que podem levar as pessoas e instituicdes a se autolimitarem, na

terminologia do autor chamado de pré-comprometimento (precommitment).

Elster (1999, 2000) considera que a analogia entre pessoas e instituicdes, especialmente as
politicas, ¢é limitada, pois as escolhas individuais ndo necessariamente sao idénticas a escolha
social e as instituicdes ndo podem ser tomadas pelos mesmos parametros analiticos dos
individuos®. No entanto, dentro de certos limites, acdes de precommitment podem sim existir

para atores institucionais.

Em relacdo especificamente as a¢Oes politicas, Elster (1999; 2000) indica que os autolimites
ndo sdo permanentes, ja que sempre hd a possibilidade de se reverter decisdes. Mesmo 0s
mecanismos que prevéem a necessidade de super-maiorias para mudar regras estabelecidas
podem ser superados em algum momento historico. Assim, a constituicdes e leis ndo impdem

realmente limites aos atores politicos, mas podem criar dificuldades. Nas palavras do autor:

“Um individuo pode comprometer-se com determinadas acles, ou, pelo menos, tornar mais dificil e
menos provavel desviar-se delas, recorrendo a uma estrutura legal externa e independente de si proprio.
Mas ndo existe nada externo a sociedade. Com excecdo de alguns casos especiais, como a abdicacdo de
poderes ao FMI, as sociedades ndo podem confiar sua vontade a estruturas fora do seu préprio controle:
os vinculos sempre podem ser desfeitos se as sociedades assim o desejarem. O problema ndo € explicar
por que tantas constitui¢cbes fracassam em impor obediéncia a seus criadores e nunca passam de meros
pedacos de papel escrito. A questdo estd em compreender de que maneira muitas constituigdes conseguem
adquirir essa misteriosa capacidade de serem obedecidas.” (Elster, 1999: 25)

Outro fator importante é a indeterminagdo politica. Conforme o autor, ndo ha teorias que
permitam prever os efeitos e o equilibrio de longo prazo de agdes politicas. Assim, as escolhas
politicas sdo feitas em condicbes de enorme e insuperavel indeterminacdo cognitiva. Elster
ainda aponta que se o individuo possui comportamentos irracionais, essa caracteristica € ainda

mais exacerbada no caso do sistema politico.

3 Elster (1999: 15) faz um interessante observacio de que os sistemas democréticos deliberativos tendem a se
comportar de forma mais aproximada com a racionalidade de individuos do que os sistemas autoritarios.
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Assim, mesmo considerando-se os limites da analogia, Elster (2000) afirma que pode ser
considerado um pré-comprometimento quando um parlamento abdica de parte de seu poder
para outra instancia governamental como forma de atar as préprias maos contra o
oportunismo auto-interessado, inconsisténcias temporais e mudanca de preferéncias. A
diferenga é que esse pré-comprometimento aplica-se tanto & coalizdo que esta no poder e
define tais regras como as que a suceder&o.

Esse pode ser o caso da delegacdo a uma burocracia especializada que possua algum grau de
autonomia, como ocorre com as agéncias reguladoras brasileiras. O discurso de buscar
estabilidade regulatéria como elemento fundamental para a atracdo de investimentos
estrangeiros em setores de infra-estrutura, onde os custos irrecuperaveis sdo altos, encaixa-se
perfeitamente nessa acepcdo. Dessa forma, a autonomia € razoavelmente explicavel

considerando-se as necessidades de commitment e estabilidade.

Ainda que os objetivos sejam similares — o estabelecimento de compromissos criveis — ha
uma diferenca significativa entre a visdo de commitment da teoria institucional da regulacdo e
0 precommitment definido por Elster. O modelo de instituicbes da nova economia
institucional é voltado para reduzir o espaco da politica na economia, ou menos, para
domestica-la por meio de instituicGes que restrinjam as a¢fes dos governantes, especialmente

em relacdo aos direitos de propriedade e a garantia dos contratos.

Ja para Elster a decisdo de pré-comprometimento possui bases mais amplas que a busca do
desenvolvimento econdmico. Ela é essencialmente politica e social, a economia, apesar de
presente, ndo € o eixo da sua perspectiva analitica. Para o autor o precommitment nas a¢des do
Estado inclui também com a questdo da preservacdo de direitos e da protegdo de minorias.
Elster reconhece que a politica esta sempre presente e que a preservacdo do comprometimento
¢ uma decisdo politica renovada periodicamente — na nova economia institucional a

interferéncia da politica acarreta resultados negativos para o desenvolvimento econdémico.

A autonomia materializou-se no formato institucional das agéncias reguladoras. Como
indicado anteriormente, as agéncias sdo, historicamente, uma instituicdo norte-americana.
Como Moran (2002: 392) resume, “Americans virtually invented the modern regulatory state,
in the sense that the United States was the great pioneer of the administrative technology of

controlling business through law-backed specialized agencies rather than through the
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technique of public ownership”. Em termos histdricos, nos Estados Unidos a maior parte dos
servicos de interesse publico tem sido providos por empresas privadas. Foi o crescimento
dessas empresas, 0 impacto dos monopdlios e os conflitos comerciais interestaduais que
levaram ao surgimento de agéncias reguladoras federais nos Estados Unidos, cuja pioneira foi

a Interstate Commerce Commission (ICC), criada em 1887.

A importacdo do termo agéncia do modelo administrativo norte-americano para designar as
burocracias reguladoras recentes trouxe também uma imprecisdo conceitual. Nos Estados
Unidos o termo agency é utilizado para designar praticamente qualquer instituicdo da
burocracia governamental. Essa definicdo decorre da propria tradicdo legislativa, ja que o
Administrative Procedures Act de 1946, lei que define os procedimentos a serem seguidos
pelos 6rgaos governamentais, define que “agéncia significa cada autoridade do Governo dos
Estados Unidos, esteja ou ndo inserida ou sujeita & revisdo de outra agéncia™, excluindo
apenas 0s representantes eleitos, as cortes e organizagdes muito especificas, como as

militares.

Como Oliva (2006) aponta e também se pode inferir também da leitura de Sunstein (1987), o
formato institucional das agéncias brasileiras, de dirigentes com mandatos fixos e autonomia

operacional, na administracdo norte-americana refere-se normalmente as federal commissions.

Todavia, ha referéncias na literatura norte-americana sobre o termo Independent Regulatory
Agencies (IRAs). A mais significativa é o Relatdrio Ash, produzido em 1971 pela comissdo
chefiada pelo empresario Roy Ash para o presidente Nixon e intitulado “A New Regulatory
Framework — A Report on Selected Independent Regulatory Agencies”. Esse relatorio
preconizava a reorganizagdo da estrutura do governo federal e a alteracdo no funcionamento
de sete agéncias federais norte-americanas: Civil Aeronautics Board, Federal Maritime
Commission, Federal Power Commission, Federal Trade Commission, Interstate Commerce
Commission, Securities and Exchange Commission e a Federal Communications

Commission. As recomendacdes do relatorio visavam aumentar o controle do presidente

4 “agency" means each authority of the Government of the United States, whether or not it is within or subject to

review by another agency. Administrative Procedure Act, 8551
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sobre os Orgdos, sob a alegacdo do aumento da sua eficiéncia, mas ndo prosperaram em
termos de medidas efetivas (ROBSON, 1971; VIRGINIA LAW REVIEW, 1971).

A denominacéo Independent Regulatory Agencies é comum na literatura académica européia
para se referir as agéncias reguladoras autbnomas. Na visdo norte-americana, a agéncia é
considerada independente quando possui diretores com mandatos, mas de forma alguma livres

do escrutinio e do controle orcamentario efetuado pelos politicos.

Ja no Brasil, a designacdo agéncia é limitada as agéncias reguladoras surgidas ap6s 1996.
Nesta Tese o termo agéncia seré utilizado para se referir as agéncias reguladoras conforme

entendidas no atual modelo brasileiro.

Como apontado na introdugdo da parte tedrica, as principais linhas tedricas atuais utilizadas
para a analise das agéncias reguladoras e da regulacdo deixam de lado o relacionamento entre
a instituicdo reguladora e as instituicdes politicas. A literatura oriunda da nova economia
institucional acabou orientando os policy makers a planejarem agéncias reguladoras que
pudessem existir autonomamente ao processo politico e, assim, s6 caberia avaliar se esta
premissa esta sendo atendida ou ndo. Tal fato, estranhamente, contraria a propria l6gica de
analise que Levy e Spiller (1996) haviam proposto em seu estudo.

Os autores da teoria institucional da regulacdo ndo ignoram a importancia do sistema politico
para a estabilidade das regras, mas colocam os politicos como jogadores oportunistas cujas
acOes devem ser limitadas pelas instituicbes. Por meio da mudanga oportunista de regras e
desrespeito aos contratos os politicos afastariam os investidores e minariam o resultado das

reformas econémicas, levando a sociedade a um crescimento econémico pifio.

As instituicdes teriam, entdo, que cumprir a funcdo de garantia intertemporal aos termos dos
contratos em setores em que os resultados demandem um periodo longo de maturacéo, tais
como reformas econdmicas, especialmente contra o oportunismo de curto prazo que
permearia grande parte das decisdes dos politicos. A autonomia das agéncias ou as
instituicOes da governanca regulatdria de um pais existiriam para repelir as acdes oportunistas
dos politicos (SPILLER; TOMMASI, 2007).
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Essa visdo da politica na economia, com um discurso cuidadoso, nega o papel legitimo das
sociedades em rever as decisdes e 0s contratos, ja que a alternancia de poder é parte legitima e
esperada do jogo democratico e ela ocorre quando os eleitores estdo insatisfeitos com os
resultados das politicas executadas pelos governos. Sem deixar de reconhecer que a
estabilidade de regras possui um papel relevante para o desenvolvimento social e econdmico,
apontamos que a literatura derivada da nova economia institucional simplifica
demasiadamente a analise das instituicbes e da politica a0 modela-las como caixas pretas,
deixando de captar as nuances que podem — ou ndo — levar ao resultado desejado: a
estabilidade das regras e a garantia dos contratos dentro do jogo regulatério, onde atores e

instituices interagem sob regras formais e informais.

O arcabouco teorico da NEI acaba por tratar as agéncias como uma caixa preta, focalizando-
se mais nos resultados e simplificando os processos. Esse arcabougo mostra-se insatisfatério
para entender a politica governamental, caracterizada por processos. Para suprir essa lacuna,
na proxima secdo retomamos a literatura sobre o controle politico da burocracia e procuramos

estabelecer uma sintese entre essas abordagens.

1.2. DELEGACAO, CONTROLES E CONFLITOS: BUROCRACIA E POLITICA NA ARENA
DEMOCRATICA

As democracias modernas sdo caracterizadas pela diversidade de demandas da sociedade,
levando o Estado a acumular um rol crescente de fungdes ou sendo obrigado a regular a
prestacao de servigos por agentes privados. Como exemplos podem ser citados a provisao dos
servicos publicos de infra-estrutura, educacédo, satde, seguranga, seguridade social, financas
publicas e condi¢bes macroecondmicas, para ficar nas principais. Essa variada gama de
funcbes implica a necessidade de o Estado contar com corpo de agentes capacitados
tecnicamente para propor e implementar solucbes para atendé-las e assim garantir o suporte
popular ao governo de plantdo. Esse é o campo ocupado pela burocracia nos Estados

modernos, democraticos ou néo.

Max Weber, um dos primeiros estudiosos do fenémeno burocratico no final do século XIX e
inicio do século XX, indicava a burocratizacdo crescente nas organiza¢fes publicas como um

fendmeno imbricado a centralizacdo do poder pelos governos modernos e como uma resposta
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a necessidade de uma gestdo eficiente dos mesmos. Essa burocracia teria com caracteristicas
profissionalizacdo, a especializa¢do, a meritocracia, a impessoalidade e a procedimentalizacdo

dos servicos.

Segundo Weber, a méaquina burocratica baseada na racionalidade trazia grandes vantagens e
tinha uma importancia para os Estados capitalistas modernos, apontando também para a
ligacdo entre as estruturas burocraticas ¢ a democracia de massa, pois “cada vez mais, a sorte
material das massas depende do funcionamento constante e correto das organizagdes
burocraticas do capitalismo privado” (WEBER, 1974: 246).

Bernard Silberman, no livro “Cages of reason: the rise of the rational state in France, Japan,
The United States, and Great Britain” (1993), analisa 0 desenvolvimento da burocracia e
como as caracteristicas do sistema politico implicam diferentes formatos institucionais da

mesma nos paises.

Segundo Silberman, a literatura sobre o surgimento e a evolu¢do da burocracia pode ser
dividida em trés linhas explicativas béasicas. A primeira enxerga a burocracia como uma
resposta as necessidades de coordenacdo de sistemas e atividades do governo, as quais, caso
relegadas, acarretariam elevados custos a sociedade e aos mercados, tais como a ma

distribuicdo de custos sociais, a alocacao ineficiente de recursos e o rent seeking.

Uma segunda linha considera a burocracia como um meio de superar as condi¢des de
racionalidade limitada dos politicos, vistos como os tomadores de decisdo. Os legisladores
buscariam criar organizag0es subordinadas aos seus objetivos, as quais, por meio do
conhecimento especializado, deveriam minimizar os problemas de informagéo imperfeita e a
impossibilidade de estipular contratos. De acordo com essa linha, a burocratizagdo é uma
maneira dos agentes politicos de manter o poder sobre as decisdes em situacfes de incerteza,
por meio da transformacéo da estrutura de autoridade em uma organizagéo racional e objetiva,

de modo que o expertise torna-se a base da autoridade legitima (SILBERMAN, 1993: 21).

A terceira linha explicativa considera a burocracia como o resultado da evolugéo de estruturas
administrativas em determinadas condic¢@es sociais, econdémicas e politicas, de forma a trazer

vantagens aqueles que pudessem explorar a disponibilidade de informacdes e recursos. Essas
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estruturas passariam por um processo de “sele¢do natural”, de onde as formas organizativas

mais adequadas sobreviveriam.

Silberman (1993) conclui que a burocracia € uma maneira dos politicos e da alta
administracdo publica lidarem com os diferentes graus de incerteza proporcionados pela
sucessdo de liderancas, buscando padrées e resultados mais previsiveis na tomada de decisdes
por meio da racionaliza¢do desse processo. Um maior ou menor grau de incerteza levaria a
criacdo de estruturas burocraticas diferenciadas, ainda que com caracteristicas similares entre
si. Ao avaliar a evolugdo da burocracia publica na Franca, Japdo, Estados Unidos e Gra-
Bretanha, aponta que o grau de incertezas diferenciadas levou a dois formatos institucionais

basicos: o0 organizacional (Franca e Japao) e o profissional (Estados Unidos e Gra-Bretanha).

O tipo organizacional surgiria em ambientes onde ha um grau de incerteza mais elevado,
como revolugBes ou mudancgas abruptas de lideranca. Assim, a estrutura burocratica toma uma
forma caracterizada pela énfase em uma organizacdo fechada e hierarquizada, que valoriza a
especializacdo. Isso é feito por meio das restrices a entrada e da criacdo de uma carreira
estruturada que premia 0o mérito e a senioridade, de modo que o0s niveis mais altos da

organizacdo sejam preenchidos por membros de carreira.

Silberman resume o impacto politico desse formato institucional da burocracia: “from this
point of view, administration not only substitutes for politics, it also becomes the
representative of the public interest” (1993: 59). Podemos inferir, portanto, que nesse modelo
a burocracia ganha uma maior relevancia na discussdo politica, com a sua legitimidade
derivada do seu conhecimento especializado. Assim, a burocracia ganha autonomia em
relacdo a sociedade e aos politicos e o controle politico é dificultado pela assimetria

informacional e pela falta de permeabilidade institucional.

Por outro lado, as organizagdes burocraticas com formato profissional (Estados Unidos e Gré-
Bretanha) surgem em ambientes onde a sucessédo de liderangas possui um grau menor de
incerteza, como em democracias com sistemas partidarios estaveis que reduzem a volatilidade
dos eleitores. Nesse caso, a institucionalidade burocratica visa manter o Estado funcionando
eficientemente, a0 mesmo tempo em que abre a possibilidade aos eleitos de implementarem a
sua plataforma politica por meio da estrutura administrativa. Nessa estrutura a burocracia

possui menos autonomia e tem carreiras menos estruturadas, com a possibilidade da entrada
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de pessoal que ndo pertenca a estrutura mesmo nos niveis superiores. A énfase é dada a
formagé&o, experiéncia e conhecimento profissional da pessoa, o0 que permite maior liberdade

de informacéo fora da estrutura organizacional que no tipo anterior de estrutura.

No Brasil, como sera detalhado no Capitulo 3, a burocracia mescla os dois tipos: assume o
formato profissional por meio das carreiras e aberturas laterais que permitem a circulacdo dos
burocratas; e reproduz o modelo organizacional quando é insuladas e inserida em aneéis

burocraticos.

Nesse formato espera-se legitimamente que os politicos interfiram no direcionamento das
acOes da burocracia e o principal instrumento é a permeabilidade da burocracia as nomeacoes
de dirigentes e funcionarios. Neste sentido, a legitimidade da burocracia deriva tanto do
controle politico como da posse de habilidades, conhecimento e experiéncia no tema das

pessoas que coordenam a maquina.

A analise historica de Silberman (1993) mostra que politica e burocracia sdo umbilicalmente
ligadas e que o formato institucional desta depende daquela. Ou seja, a definicdo de uma
forma institucional ndo é puramente um ato de vontade, mas € conformada pela historia e pela

interacdo entre os diversos atores de uma determinada sociedade.

Se historicamente a burocracia e a administracdo publica surgem como elementos de apoio e
mediacdo entre os politicos e as demandas da sociedade, inserindo-se completamente na
dimensdo politica do Estado, a visdo dos primeiros analistas da administragdo publica, como
Woodrow Wilson (académico da area de administragdo e presidente dos Estados Unidos de
1913 a 1921), vai em um sentido diferente. Wilson, diferentemente de Weber e imbuido de
uma visao normativa, ndo via problemas para conciliar democracia e burocracia, acreditando
em um modelo em que a esfera administrativa, pertencente aos burocratas, poderia ser
separada da arena politica, na qual atuam os representantes eleitos (WILSON, J. Q., 1989;
GRUBER, 1987).

No classico texto “O Estudo da Administragao”, escrito em 1887, Wilson reconhece a
complexificacdo do Estado e a importéncia de existir uma maquina administrativa eficiente,

baseada em principios cientificos. Nas palavras do autor:
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“O mais importante a ser observado é a verdade ja tantas vezes e com tanto sucesso reiterada pelos nossos
reformadores do servigo publico; a saber: que a Administracdo esta fora da esfera propria da politica. As
questdes administrativas ndo sdo questdes politicas. Embora a politica determine as tarefas para a
administracdo, ndo se deve tolerar que ela maneje as suas reparti¢des. [...] Bluntschili, por exemplo, nos
leva a separar a Administracdo tanto da Politica quanto do Direito. A Politica, diz ele, é a atividade do
Estado “nas coisas grandes e universais” enquanto que “a Administragdo, por outro lado”, ¢ “a atividade
do Estado nas coisas pequenas e individualizadas. A Politica é assim campo especifico do estadista, a
Administracdo, do funciondrio técnico”. “A elaboragdo de diretrizes politicas ndo prescinde da ajuda da
Administragdo”; mas nem por isso a Administra¢do ¢ Politica. Nao necessitamos, porém, de invocar a
autoridade alema para esposar essa opinido; tal discriminagdo entre Administragcdo e Politica é agora
felizmente mais que evidente para necessitar de maior discussdo.” (WILSON, W., 2005: 358)

Desse modo a burocracia seria um ator apenas operacional nas rela¢des entre os politicos e a
sociedade: os eleitores demandariam politicas aos representantes eleitos, que as formulariam e
delegariam a sua implementacao aos burocratas tecnicamente capacitados. A visdo wilsoniana
de uma administracdo apolitica é freqliientemente retomada no debate publico e académico das
instituicOes pablicas. Nas discussdes sobre a reforma do Estado em voga na década de 1990,
com a énfase gerencialista que recomendava a implantacdo de agéncias executivas, a

dimensao politica é relegada ou reduzida a transparéncia e accountability.

As agéncias reguladoras autdbnomas da nova economia institucional partilham do mesmo
principio. As agéncias deveriam se tornar independentes do oportunismo politico, buscando
uma regulacdo técnica e neutra, de forma a atrair os investimentos e a garantir os contratos.
Essa perspectiva de uma burocracia apolitica e totalmente técnica, em qualquer formato
institucional que ela assuma, € o que definimos como a visdo neowilsoniana da

administracao publica.

Na prética, essa divisdo entre defini¢cdo de politicas e administracdo mostrou-se ilusoria. As
diretrizes politicas, quando existentes, sdo usualmente vagas e ddao ampla margem aos
burocratas para darem forma e direcdo as politicas publicas no processo de detalhamento e
execucdo (JOHNSON, 1992: 14; GRUBER, 1987: 5-6). O controle politico seria direto: 0s

politicos mandariam e a burocracia obedeceria.

Contudo, quase na mesma época de Woodrow Wilson, Max Weber apontava a existéncia de
uma relacdo mais complexa entre a burocracia e a politica. O autor advertia que o crescimento
das estruturas burocraticas ndo significava uma participagdo mais ativa dos governados no
processo politico, podendo, ao contrario, gerar um poder insulado da opinido pablica. Weber

ja se perguntava:
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“Face a necessidade cada vez mais absoluta e do decorrente crescimento do poder do funcionalismo ora
analisado, como é possivel haver garantias de que existam poderes capazes de manter em seus limites o
terrivel superpoder dessa camada com poderes sempre crescentes, poderes esses capazes de controla-las

de forma eficaz? Até nesse sentido limitado, como sera que a democracia pode ser mesmo possivel?”
(WEBER, 1993: 54)

Na obra “Parlamento e Governo na Alemanha Reordenada”, publicada originalmente em
1918, Weber destacava 0s méritos técnicos da burocracia, mas considerava que ela fracassava
quando tentava resolver problemas politicos. Por isso, era fundamental que houvesse uma
atuacdo eficiente dos politicos em monitorar e controlar o poder burocratico. Para Weber,
politica e técnica eram questdes diferenciadas e as definicdes nessas areas caberiam
respectivamente aos representantes politicos e aos burocratas, sem deixar de reconhecer a

possibilidade de que os burocratas exacerbassem suas fungdes:

Pois, modernamente, formacéo técnica especializada é pré-condicdo essencial para o conhecimento de
meios técnicos necessarios a conquista de metas politicas. Porém, estabelecer essas metas politicas ndo é
um assunto técnico, e o funcionario de carreira, como tal, ndo deve decidir sobre a politica a ser seguida.
(Weber, 1993: 74)

A interagdo entre burocracia e politica é o tema principal do classico estudo “Bureaucrats and
Politicians in Western Democracies” (ABERBACH, PUTNAM & ROCKMAN, 1981).
Tomando como base as experiéncias em sete paises (Alemanha, Inglaterra, Franca, Itélia,
Holanda Suécia e Estados Unidos), o livro mostra que a interacdo entre politicos e burocratas
é complexa e ndo pode ser vista apenas com base em uma dicotomia entre técnica versus
politica. Os autores verificam que a interacdo entre esses atores poderia ser representada por

quatros imagens.

A primeira imagem seria a separacao total entre decisdes politicas e sua implementacdo pelos
burocratas, chamada pelos autores de modelo “Politica/Administra¢do”. Apesar de encontrar
pouco respaldo na realidade, essa ainda € uma imagem comum nos discursos neowilsonianos
sobre uma completa separagdo entre técnica e politica, presente nas discussdes sobre as

agéncias reguladoras autbnomas.

Os autores apontam entdo para uma crescente interacdo entre politica e burocracia, passando a
imagem “Fatos/Interesses”, onde os politicos trariam sensibilidade politica e responsividade

aos eleitores e 0s burocratas complementariam o quadro com fatos e conhecimento técnico.
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Na terceira imagem, nomeada “Energia/Equilibrio”, os burocratas ganham uma maior
dimensdo politica em relagdo a anterior. Ambos estariam preocupados com a dimensao
politica das acdes: os politicos trariam energia ao sistema e o0s burocratas, equilibrio para o
sistema politico. Dessa forma os politicos aportariam os interesses mais amplos e difusos e 0s
burocratas os interesses focados de grupos organizados, contribuindo para a estabilidade do
sistema. Por fim, os autores especulam sobre um ‘“hibrido puro”, onde lideres politicos

acumulariam func¢des administrativas em agéncias e ministérios.

Fica claro, portanto, que burocracia e politica sdo indissociavelmente parte de uma mesma
realidade institucional, pois ambos interagem e tomam decisGes sobre questfes relevantes

para a sociedade. A conjugacdo dessa gramatica varia de acordo com locais, tempo e setores.

A linha divisoria entre as acGes de cada ator, quando existe, estd no nivel das decisdes: 0s
burocratas normalmente ndo possuem mandato legal para iniciar ou definir um grande
direcionamento de uma politica sem o apoio dos representantes politicos; todavia, € comum
que as diretrizes politicas sejam vagas, dando margem para que 0s burocratas, no processo de

execucdo, tomem decisdes politicamente relevantes.

Assim, espera-se legitimamente que exista alguma forma de controle politico sobre a maquina
burocratica do Estado, de forma a evitar que ela se torne um poder auto-referenciado trazendo
riscos a propria esséncia da democracia, a legitimidade. As questbes passam a ser quais 0S
limites e as formas desse controle, e também por que algumas areas ficam sob maior
supervisao e interferéncia dos politicos em determinados momentos, enquanto outras ficam ao

arbitrio da burocracia especializada.

Se por um lado os conflitos entre os poderes politicos (Executivo, Legislativo e Judiciario ou
oposicao e situacdo) sdo considerados legitimos como forma de regular o seu exercicio, por
outro, conflitos entre a burocracia e os politicos eleitos sdo vistos de forma menos clara. Tais
conflitos soam, a principio, ilegitimos quando vistos como um sinal de que os administradores

ndo estdo seguindo os desejos dos oficiais eleitos.

Todavia, conflitos entre politicos e burocratas poderiam ser vistos como legitimos quando sdo
sinal de que estes estdo limitando agdes politicas oportunistas ou ao evitando que acles de

curto prazo sejam prejudiciais em um horizonte temporal maior, isto ¢, “insulando o governo
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de uma mudanca extremada ao sabor dos estimulos externos transitérios” (LOUREIRO, 2003:
27). Neste caso, 0s burocratas poderiam ser considerados — e se considerarem — mais aptos
para salvaguardar o interesse publico que os politicos eleitos e os cidad&os, pois 0s primeiros
estariam interessados em questdes que afetem apenas o seu eleitorado no sentido mais restrito,
ao passo que os cidaddos teriam demandas individuais e fragmentadas (GRUBER, 1987,
WOOD & WATERMAN, 1994, WILSON, 1989). Tais burocratas que buscassem o interesse
publico acima das coalizGes que os colocaram em posic¢Oes decisivas, teriam, na definicdo de
Levine e Forrence (1990), um comportamento burkeano. Contudo, ndo ha garantia de que tal
comportamento venha a ocorrer em um ambiente em que néo exista alguma forma de checks

and balances politicos.

1.2.1. Criacéo de burocracias, definicdo da agenda e do controle

Nenhuma estrutura burocréatica nasce em um vacuo politico, sendo apenas um fruto da busca
racional por maior eficiéncia administrativa. Como resume Johnson (1992: 15), “initially, the
policy goals of a new agency are congruent with the goals of the political coalition that ruled
when the agency was established”. Ou seja, a agenda e o direcionamento de uma agéncia

ficariam pré-determinados ou condicionados na sua propria criacao.

A grande fonte de literatura em relagdo ao controle das agéncias burocraticas é de origem ou
inspiracdo norte-americana. Ao analisar essa literatura é importante ter em mente as
caracteristicas do sistema politico administrativo dos Estados Unidos para entender os
pressupostos e bases da analise e, dessa forma, reconhecer os limites e possibilidades de sua

aplicacdo ao sistema brasileiro.

No modelo norte-americano as agéncias burocraticas situam-se no centro da disputa pelo
controle do sistema administrativo. As agéncias possuem poderes legislativos delegados pelo
Poder Legislativo, mas formalmente s&o integrantes do Poder Executivo. Assim, o presidente
entende que as agéncias devem responder a ele, pois é o responsavel pela execucdo das leis
segundo a Constituicdo. Por outro lado, 0 Congresso detém os poderes legislativos e entende
que as agéncias devem obedecer ao seu criador, aquele que lhes delegou poder, o que faz com
que a burocracia americana torne-se um campo de disputa entre os poderes (ABERBACH et
al, 1981; WILSON 1989; ABERBACH, 1990).
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Em meio a essa disputa, os burocratas acabam ganhando relevancia enquanto empreendedores
politicos, pois “in a political system that rewards entrepreneurs, neither protected by
anonymity nor clearly serving a single master, American bureaucrats must find allies where
they can. This, in turn, generates an entrepreneurial style of behavior that encourages
bureaucratic commitments to clienteles” (ABERBACH et al, 1981: 96). Esse ambiente de
disputa amplia o espaco de manobra da burocracia, que pode se valer disso, do acesso que
possuem aos clientes dos seus programas e do alto custo da aprovacdo de nova legislacao para
redirecionar as politicas da agéncia (LOUREIRO, 2003: 22).

Ja no modelo politico brasileiro o Poder Executivo praticamente monopoliza o protagonismo
da acdo politica. Os poderes legislativos, de veto e de agenda, tanto politica quanto
congressual, tornam os presidentes brasileiros bem mais poderosos que seus semelhantes
norte-americanos (LOUREIRO, 2003; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). O presidente
brasileiro conta ainda com o dominio sobre 0 processo orgcamentario, tanto na preparacdo da
proposta base quanto, principalmente, no remanejamento ou no contingenciamento —
diferentemente do sistema norte-americano, onde o orcamento aprovado pelo Congresso é

impositivo.

Tracamos a seguir, com base na literatura norte-americana, um mapa dos principais elementos
comumente utilizados pelos politicos para controlar a burocracia. Procuramos remeter as
observacBes gerais da burocracia norte-americana as agéncias reguladoras criadas
recentemente na Europa e América Latina, onde se inclui o modelo brasileiro, ja que as

agéncias reguladoras norte-americanas estdo incluidas nessa bibliografia.

Esse mapa sera, entdo, confrontado com um historico das relagdes politicos e burocracia no

Brasil para fazermos uma sintese sobre as agéncias reguladoras autbnomas no Brasil.

1.2.1.1. Controle pelo Executivo e pelo Legislativo

A pesquisa de Wood e Waterman, “Bureaucratic Dynamics: the Role of Bureaucracy in a
Democracy” (1994), mostrou que, ao contrario do pensamento académico entdo corrente, a

burocracia ndo era um poder independente e incontrolavel, mas que as agéncias burocraticas
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estavam sujeitas a estimulos, incentivos e restricbes impostas por atores externos,
especialmente os politicos. Os autores identificaram quatro fontes de estimulos politicos que
podem ocasionar modificacbes no comportamento das agéncias norte-americanas: 0
Presidente, o Congresso, os tribunais e, por fim, o ambiente politico, onde sdo incluidos
eventos criticos como desastres e escandalos, pressdes de grupos de interesse, cobertura da

midia, condi¢des econdmicas nacionais, entre outros.

O sistema presidencialista norte-americano é caracterizado por constantes disputas entre
Executivo e Legislativo, inclusive pelo controle da burocracia. Apesar de o presidente ser o
chefe da administracdo do pais, a nog¢do de que as agéncias burocraticas responsivas ao poder
executivo é relativamente recente e foi promovida pelo presidente Franklin Roosevelt
(WILSON, J, 1989: 258).

Embora haja uma divisdo de poderes mais acirrada que no presidencialismo brasileiro, 0s
presidentes norte-americanos acabam possuindo maior protagonismo em relacdo a
administracdo que o Legislativo. As quatro principais ferramentas a disposicdo do Executivo
para o controle da burocracia sdo a nomeacdo dos dirigentes de primeiros e segundos
escaldes; a capacidade de alterar procedimentos; a possibilidade de reorganizar os recursos e a
estrutura da burocracia; e por meio de mudancas na coordenagdo de atividades entre as
agéncias, criando superposicdes e novas atribuicbes (WILSON, 1989; WOOD &
WATERMAN, 1994).

Dessas ferramentas, as nomeagOes sd@o a principal arma do presidente para moldar o
comportamento da burocracia e definir a sua agenda (WILSON, J., 1989; WOOD;
WATERMAN, 1994; EPSTEIN; O’HALLORAN, 1994). Por meio da substitui¢do da direcao
e considerando a estrutura do sistema burocratico norte-americano (SILBERMAN, 1993)
torna-se possivel, mas ndo garantido, implementar pelo menos parcialmente uma agenda
diferenciada nas agéncias federais. Os autores relembram que a nomeacdo é mais do que a
indicacdo de uma pessoa para ocupar um cargo governamental; ela implica a construgdo de

uma coalizéo de apoio ao nomeado e da agenda que ele simboliza.

Todavia, as nomeagOes podem apresentar limitagdes, como a necessidade do presidente em
delegar a nomeacgdo e a monitoracdo de diversos postos para aliados politicos e grupos de

interesse, além do eventual pouco conhecimento e experiéncia dos nomeados para as
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agéncias. Nesse ponto, o Congresso estadunidense tem alguma vantagem em relacdo ao
Executivo, uma vez que os membros dos comités tendem a ficar muito mais tempo atuando
em determinado campo. Por fim, os nomeados podem ter dificuldades em conseguir fazer
com que agéncias com estruturas complexas atuem da forma desejada (WILSON, 1989).
Neste caso, o contexto politico e social de cada setor € um elemento que contribui ou dificulta
a atuacdo do nomeado.

O Executivo também pode reestruturar os departamentos e alterar os procedimentos das
agéncias, alterando as linhas hierarquicas, a subordinacdo e o escopo de atividades, inclusive
para satisfazer grupos de interesse. A criagdo de estruturas burocraticas superpostas, de
fiscalizacdo ou revisdo sdo estratégias comuns nesse sentido (WILSON, 1989). A capacidade
de reorganizacdo do Executivo depende da natureza do 6rgdo, pois determinadas agéncias tém
origem em delegagdo do Congresso, de modo que as alteracfes dependerdo de negociagdo
politica. O mesmo é valido na mudanca dos procedimentos das agéncias. J& a coordenacdo
das agéncias pode ser exercida pelo proprio presidente ou por indicados atuando em conselhos

ou comités, ainda que o Congresso possa impor limites.

No sistema politico norte-americano o Congresso tem um forte controle sobre a burocracia, ja
que a maior parte da delegacdo de poder para as agéncias governamentais tem origem no
Legislativo. Além disso, o Congresso monitora as agéncias por meio de comités e subcomités,

aprovacao or¢camentaria e avaliando a eficacia das agéncias (WOOD & WATERMAN, 1994).

O principal instrumento do Congresso norte-americano nesse sentido € a realizacdo do
oversight, processo pelo qual as agéncias sdo obrigados a prestar contas de sua atuacao as
comissdes do parlamento (OGUL, 1976; ABERBACH, 1990). Considerando que as
comissdes definem o or¢camento das agéncias, a relacionamento entre burocracia e Legislativo

é estratégico para ambos.

De acordo com Aberbach (1990) as técnicas mais efetivas para a atividade de oversight sdo: a
comunicacéo direta entre a comissdo e o pessoal da agéncia; a realizacdo de audiéncias; as
avaliacdes produzidas pelas equipes e instituicGes de apoio do Congresso; a analise ex-ante
das propostas de regulacdo, que podem levar ao veto legislativo. Ogul (1976) aponta ainda

como uma forma de oversight o tratamento de casos dos eleitores, pois isso traria ao
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congressista maior conhecimento sobre como a burocracia opera, apontando falhas na

implementacéo de uma politica e pelo seu efeito simbdlico.

Complementando o sistema, Aberbach (1990) aponta que o aumento da atividade de oversight
fez com que o Congresso construisse uma rede de informac6es bem desenvolvida. Loureiro
(2003) indica que o Legislativo norte-americano possui outras formas de controle da
burocracia, passando por um leque que vai da persuasdo informal, ameacas de reducdo de

verbas e da instalacdo de comiss@es de inquérito.

Além dessas maneiras formais e rotineiras de controle, tanto Executivo quanto Legislativo
podem contar com os “alarmes de incéndio”. Os alarmes de incéndio consistem de
mecanismos ou procedimentos onde os grupos de interesse acionam os politicos, diretamente
ou por meio da imprensa, caso percebam riscos as suas posi¢des em uma determinada questao
(McCUBBINS; SCWARTZ, 1984). Esse mecanismo serd abordado com mais detalhe na
secdo 1.2.1.4.

Um fator se faz presente nos dois Poderes para a execugdo do controle: a necessidade de
conhecimento técnico para diminuir a assimetria informacional entre 0s representantes
politicos e a burocracia, pois a especializacdo e 0 acesso a informacdo sdo caracteristicas
inerentes a qualquer burocracia. Max Weber ja assinalava que “o poder de todos os
burocratas, além da divisdo administrativa do trabalho como tal, reside no saber. [...] A isso se
juntam as informacdes exclusivas advindas do cargo, informacgdes de servigo que norteiam
suas agoes” (1993: 72). Assim, para que os politicos (representados no texto de Weber pelo
parlamento alemao) pudessem controlar eficazmente a burocracia era fundamental ter acesso
ao conhecimento, seja ele dos préprios politicos, seja pelo apoio de especialistas, sejam

internos ao governo ou externos, por meio dos alarmes de incéndio.

Se o presidencialismo norte-americano é caracterizado pelos checks and balances entre
Legislativo e Executivo, 0 mesmo né&o pode ser dito em relagcdo ao presidencialismo latino-
americano em geral ou ao brasileiro, em particular. Na América Latina, como no Brasil, “los
poderes legislativos, com raras excepciones, han institucionalizado pocas formas de fiscalizar
al poder executivo, y um gran numero de sus integrantes perciben la arena parlamentaria
como um camino para obtener beneficios” (CLAD, 2000: 37). Anastasia (2000), analisando

comparativamente as relacGes entre Executivo e legislativo na Argentina, Bolivia, Brasil e
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Chile também conclui que ha um claro desequilibrio em prol do Presidente para a definicdo de
agenda e dos termos do debate politico, apesar do Legislativo estar longe de ser considerado

um ator inerte politicamente.

Em sintese, o sistema politico norte-americano permite ao Executivo um forte poder de
agenda, exercido principalmente pela nomeacédo. O poder do Executivo pode ser constrangido
e eventualmente contornado pelo Legislativo, assim mesmo a nomeacao implica negociacdo
politica e a construcdo de apoio aos nomeados. No caso de divergéncias entre esses dois
Poderes, a burocracia pode ampliar o seu espaco de manobra explorando as possibilidades de

apoio ou as omissoes.

1.2.1.2. Judiciario

O Poder Judiciario é, sem duvida, uma instituicdo fundamental para o funcionamento do
Estado de Direito, defendendo as garantias fundamentais dos cidad&os e coibindo abusos e
ilegalidades de pessoas, empresas e governos. Mesmo sem ter um poder administrativo formal
o0 Judiciario afeta a burocracia de forma mais direta por meio de sentencas, penalidades e
interpretando leis e regulamentos (WOOD; WATERMAN, 1994: 80). Nos Estados Unidos, 0s
cidaddos podem contestar individualmente as decises burocraticas nas cortes, o que implica

um risco permanente de judicializa¢do das decisdes administrativas (PRZEWORSKI, 1998).

WILSON (1989: 279-81) descreve que nos Estados Unidos as cortes federais tém mudado a
concepgdo de seu papel em relagdo a burocracia, alterando decisbes discricionarias das
agéncias e aceitando a alegacéo de prejuizos pessoais ou coletivos decorrentes delas. Segundo
0 autor, a clara distingdo que havia entre direito e politica foi abandonada. Pimenta Oliveira
(2000: 350) aponta que nos Estados Unidos o controle judicial sobre a administracdo publica
vem se intensificando, em relacdo tanto aos aspectos formais como aos aspectos substancias.

Isso significa que ha mais um forte fator de constraint para as agéncias governamentais.

A judicializacdo dos procedimentos das agéncias implica custos para todos os envolvidos.
Segundo Wilson (1989), eles podem ser classificados em trés tipos basicos: custos para a
emissdo de regulamentos, custos provocados pela diminuicdo da busca de consenso e custos

gerados pela necessidade de alterar prioridades e recursos.
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O custo de emissdo de regulamentos aumenta pela necessidade de a agéncia embasar e
justificar tecnicamente as suas decisOes para precaver-se contra acfes judiciais. WILSON
(1989: 283) lembra que “if the cost of issuing a regulation increases, fewer regulations will be
issued, especially those that embody novel ideas or aproaches”. MAJONE (1999: 23) reforca
esse aspecto, apontando que nos Estados Unidos o processo de tomada de decisdo das
agéncias reguladoras, com registro escrito do embasamento das decisGes e provas
documentais, foi moldado, em grande medida, pelos tribunais, visando facilitar o exame das

decisOes das agéncias.

Esse custo implica uma maior dificuldade que as agéncias podem enfrentar para mudar o
status quo por meio de novas regulamentacdes. A ameaca de acdes e o histdrico de decisdes
dos tribunais — favoraveis ou contrarios as agéncias — colocam as burocracias reguladoras sob

uma pressao constante para manter os padrdes existentes.

O segundo custo apontado por Wilson (1989) decorre da diminui¢do do incentivo dos
stakeholders em chegar a um consenso caso a possibilidade de contestar as decisdes em juizo
seja elevada. Essa atuacdo judicial pode ser uma estratégia de grupos para dar visibilidade as
suas posicOes. Todavia, este custo deve ser visto de forma ponderada, pois muitos temas
tratados pelas agéncias sdo controversos, tratando de interesses dispares, 0 que inviabiliza o
consenso. Além disso, as agéncias ndo devem ser necessariamente pautadas pela busca de

mediacdo de interesses em suas decisoes.

O terceiro tipo é um custo de oportunidade, decorre da eventual necessidade da agéncia em ter
de mudar a sua atuagédo ou suas prioridades. As decisOes dos tribunais podem fazer com que a
agéncia seja obrigada a priorizar assuntos que ela ndo considere essencial para o interesse
publico. Segundo Wilson (1989), a falta de conhecimento técnico dos juizes em temas
complexos, das rotinas burocraticas e das dificuldades e custos para implementar as decisdes

agravam esse problema.

O Estado regulador deu maior for¢a ao Poder Judiciario. Como aponta MAJONE (1999), a
mudanga do provimento direto para o estabelecimento de relagbes contratuais com
prestadores de servi¢co mais ou menos independentes faz com que o que uma série de conflitos

burocraticos, antes solucionados por vias administrativas, sejam externalizados em litigios.
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Ainda segundo Majone, essa forga ¢ tdo grande que “a politica e as politicas de regulacdo nos
Estados Unidos ndo podem ser entendidas sem levar em conta o papel dos tribunais” e “na
Europa, também, o crescimento da regulacdo esta dando aos tribunais um novo papel no
processo de elaboragao de politicas” (MAJONE, 1999: 24).

A observacdo de Majone (1999) condiz com o modelo e as avaliages de Levy e Spiller
(1996) sobre o ambiente regulatdrio. Estes autores incluem na sua avaliacdo das instituicdes
para commitment o sistema judiciario dos paises, apontando para a sua importancia na
manutencdo dos contratos. Neste caso, a principal preocupacdo de Levy e Spiller esta na
possibilidade de os tribunais desrespeitarem o direito de propriedade dos investidores, seja

por meio da reversdo das privatizacoes, seja pela revisdo de clausulas contratuais.

Nenhuma abordagem tedrica sobre a relacdo entre Estado e sociedade mediada por uma
burocracia prescinde de reconhecer a importancia do Poder Judiciario. No estado regulador,
regido por contratos entre o Estado e os provedores privados de servigos publicos e entre estes
e 0s consumidores sob a égide das regras definidas pelo poder publico, o Judiciario ganha um
papel decisivo. Termos genéricos contratuais precisam ser interpretados, assim como
definicBes rigidas e especificas passam a contar com um poder do Estado ao seu lado para

serem colocadas em pratica.

1.2.1.3. O setor: configuracdo, eventos e pressdes sobre a agenda setorial

O modelo desenvolvido por Lowi (1972) para entender a formacdo das politicas publicas traz
outro importante elemento ao nosso debate: a importancia da configuracdo dos atores em
determinado setor. Partindo do principio basico de que 0s governos coagem a sociedade e
considerando que as politicas determinam o jogo politico (policies determine politics), Lowi
define dois eixos de analise, a probabilidade de coercdo (remota ou imediata) e a amplitude de
sua aplicacdo (individual/institucional ao ambiente como um todo) e, a partir dela, monta uma
matriz distinguindo quatro tipos de politicas (distributiva, constituent®, redistributiva e

regulatéria).

% Preferimos manter o termo original em inglés pela dificuldade em encontrar um termo conciso equivalente em
portugués.
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Em seu modelo, Lowi identifica os tipos de atores envolvidos em cada tipo de politica. No
caso das politicas regulatorias os atores relacionados sao 0s grupos de interesse, que atuam em
sistemas difusos e descentralizados de defini¢cdo de politicas. Ou seja, a configuracdo do setor

é um elemento fundamental na arena politica de uma éarea regulada.

Spitzer (1987) revisa 0 modelo de Lowi, considerando cada um dos eixos de analise como um
continuum, pois alguns tipos de politica misturam caracteristicas dos outros tipos. Nessa
andlise, as politicas regulatdrias possuiriam caracteristicas de coercdo individuais (empresas
ou pessoas) e imediatas, e 0 seu ambiente seria pluralista e conflituoso, com forte presenca de
grupos de interesse. Segundo o autor, a regulacdo social e a econémica implicam diferentes
modos de conflito e relacdo entre os atores: a social mistura caracteristicas das politicas
redistributivas, engendrando um jogo de soma zero com interesses polarizados; ao passo que a
econdmica aproxima-se das politicas distributivas devido a sua relagdo com questdes como

precos e funcionamento do mercado.

As observagdes acima evidenciam alguns aspectos importantes para definir o pano de fundo
da formacgdo da agenda nas agéncias reguladoras. Os atores envolvidos incluem, além dos
representantes politicos, 0s grupos sociais organizados, pois a regulacdo afeta diretamente
interesses privados, especialmente os econémicos, e lida com questbes sociais relevantes,
como saude, consumo e meio ambiente. Esses atores, em um sistema presidencialista, sdo 0s
tradicionais Poderes republicanos (Executivo, Congresso e Judiciario) e os grupos de interesse
(LOWI, 1972; WILSON, 1990; WOOD e WATERMAN, 1994, GERBER e TESKE, 2000),
com diferentes combinagBes e articulagbes entre si, dependendo da area estudada. N&o
coincidentemente esses atores fazem parte da rede de accountability democratica das agéncias
reguladoras (ABRUCIO e PO, 2005).

Wilson (1989) traz outra interessante contribuicdo para a avaliacdo do ambiente politico e a
sua influéncia no resultado das acfes das agéncias. O autor define quatro tipos de ambiente
politico em que uma agéncia governamental pode estar inserida em relacdo aos tipos de
grupos que serdo afetados pela sua agdo, o que € caracteristico das politicas regulatorias. No
primeiro caso ha um grupo dominante favoravel aos objetivos da agéncia, resultando em uma

politica clientelista em que a maioria dos beneficios de um programa vao para um pequeno
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grupo, mas 0s custos sdo dispersos por um grupo grande de atores. Essa situacdo configura a

captura pelo grupo dominante.

No segundo caso ha um grupo dominante hostil aos objetivos da agéncia, o que a leva a ter
uma politica empreendedora. Isto € comum em situa¢fes onde os custos da acdo regulatéria
sdo concentrados em um pequeno grupo e os beneficios sdo dispersos. A existéncia de
escandalos e de empreendedores politicos interessados em determinadas causas podem levar a
criacdo ou a modificacbes dos objetivos de uma agéncia, colocando-a nesse tipo de contexto,
mas ela estara sob risco quando o evento que motivou a sua criacdo arrefecer. Isso coloca a
agéncia em um ambiente no qual os recursos politicos e de informagdo para sua atuacéo
estardo nas maos de interesses hostis, 0 que levard a burocracia a buscar apoio de grupos

sociais ou de politicos para poder realizar a sua missao.

No terceiro ambiente ha dois ou mais grupos rivais em conflito em relacdo aos objetivos da
agéncia. Como custos e beneficios individuais sao altos, as forcas rivais tém incentivos para
se organizarem e, assim, ajudam a manter a autonomia e discricionariedade da agéncia. Nos
EUA este é o caso de legislacdo sobre seguranca no trabalho, no qual empresas e sindicatos
possuem forca. Por fim, em alguns setores tanto beneficios como custos possuem baixo valor
per capita, o que faz com que ndo existam grupos organizados continuamente ativos, levando

a uma politica majoritaria, pois dependera de acdo politica que aglutine interesses dispersos.

Vale a pena sempre lembrar que a influéncia de grupos e interesses organizados pode nédo ser
direta, mas se dar por meio das instituicdes executivas e legislativas (OGUL, 1976;
ABERBACH, 1990).

Em resumo, a configuracéo dos atores e interesses — considerando aspectos como a natureza
difusa ou concentrada, assimetrias de recursos, entre outros — conjugada com o tipo de
politica, formam um contexto importante para entender os resultados das politicas publicas

regulatérias.

Se o contexto explica parte da mecénica das politicas regulatorias, a energia que pde a

maquina em movimento depende de forcas exdgenas.
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Uma referéncia para entender o papel das forcas exdgenas na definicdo da agenda publica é a
obra de John Kingdon (1984, com segunda edi¢cdo em 1995), “Agendas, Alternatives, and
Public Policies”, onde o0 autor estabeleceu um modelo de analise para o processo de formacao

de agenda e definicdo de alternativas no sistema politico norte-americano®.

Numa visdo simplificada do estudo, Kingdon (1995) esquematiza a confecgdo de politicas
publicas em uma série de processos que incluem (1) a definicdo da agenda, (2) a especificacdo
de alternativas possiveis; (3) uma escolha oficial entre as alternativas, pelo Legislativo ou

presidente; e (4) implementacdo da decisdo, concentrando sua analise nos dois primeiros.

Ao estudar a formacdo de agenda no governo norte-americano, Kingdon assinala que a
mesma é definida e as alternativas especificadas mediante a conjugacdo de trés processos
distintos: o reconhecimento de problemas (problems), a geracdo de propostas de politicas
publicas (policies) e os eventos politicos (politics). Como problemas entendem-se questdes
gue pressionam o sistema, como restricdes orcamentarias, desastres, escandalos, crises etc..
No que tange a geracdo das propostas, podemos citar aquelas oriundas da acumulacdo gradual
de conhecimento e de mudanca de perspectivas em determinada area, como experiéncias bem
ou mal-sucedidas, novas evidéncias, inovacfes tecnoldgicas, entre outras. Ja no campo dos
eventos politicos, o autor inclui mudancgas na opinido publica, eleicBes e troca da equipe

administrativa.

A importdncia dos eventos externos para deflagrar mudancas nas politicas publicas é
ressaltada também por Sabatier (1988). O autor distingue os fatores externos entre os estaveis
(atributos bésicos da area; distribuicdo de recursos naturais; valores culturais fundamentais;
estrutura social e estrutura legal) e os dindmicos (mudancas socioeconémicas e tecnolégicas;
alteracdes nas coalizfes governamentais; impactos de outros subsistemas), pois estes moldam

as alternativas estratégicas dos atores, colocando limites a ag&o.

® O autor define agenda como “the list of subjects or problems to which governmental officials, and people
outside of government closely associated with those officials, are paying some serious attention at any given
time” (Kingdon, 1995: 3), distinguindo entre agenda geral, que sdo os assuntos que estdo recebendo atengdo, ¢
agenda de decisdo, a lista de assuntos aguardando uma decisdo das autoridades, pois estas passariam por
processos diferenciados. Além disso, Kingdon aponta que as agendas podem se dar em diversos niveis, do mais
geral ligado ao presidente e seu circulo, aos mais especializados, ligados a comissGes especificas.
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Portanto, eventos que atraiam a atencdo publica, especialmente aqueles que podem ser
explorados no debate publico e politico, certamente acabardo entrando na agenda

governamental.

1.2.1.4. Procedimentos como elementos de definicdo de agenda e controle

Obedecer e prescrever procedimentos séo parte da natureza da burocracia. As burocracias se
valem de procedimentos como uma maneira de garantir o atendimento impessoal as demandas
dos cidaddos e/ou como forma de se proteger contra questionamentos, inclusive judiciais, em
relacdo ao seu comportamento. Servem, inclusive, para afastar a burocracia e o Estado das

demandas da populacao.

Os ritos procedimentais da burocracia também cumprem outros papéis. Por meio de regras
processuais (due process) as burocracias podem se manter accountable aos politicos e ao
publico, revelando informacGes sobre a sua atuacdo e garantindo transparéncia ao seu

processo decisério, componente fundamental para a legitimidade no regime democrético.

Para os fins desta Tese, vamos analisar os procedimentos administrativos de publicizacdo e
accountability podem desempenham também um papel auxiliar no controle das burocracias.
Como grande parte da sua forga reside na assimetria de informacgéo, no seu conhecimento
técnico, essa assimetria pode ser diminuida pelo estabelecimento de rotinas e mecanismos que
permitam aos controladores detectarem acbes que possam ir de encontro aos seus desejos ou

os de sua clientela.

McCubbins, Noll e Weingast (1987; 1989)" argumentam que o desenho dos procedimentos
administrativos das agéncias é o resultado de uma escolha politica dos legisladores para
manterem o controle sobre as agOes da burocracia sem terem que incorrer em altos custos de

monitoramento. Dessa forma, mesmo sem saber com detalhes ou no longo prazo quais

7 Os trés autores Mathew D. McCubbins, Roger G. Noll e Barry R. Weingast produziram dois artigos sobre o
controle da burocracia e o uso politico dos procedimentos administrativos que se tornaram referéncias nas
andlises usando o referencial das relagBes principal-agente. Os trés muitas vezes sdo referenciados como
McNollgast, como se fossem um Gnico autor.
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decisdes politicas seriam as mais adequadas, 0s politicos garantiriam que a agéncia ndo se
afastasse dos objetivos inicialmente propostos.

Os procedimentos administrativos permitiriam aos politicos mitigarem a assimetria
informacional e fortalecerem estrategicamente atores relevantes, ligados a coalizdo que
definiu a agenda da organizacdo burocratica. Os autores mostram que a legislacdo geral norte-
americana que trata dos procedimentos administrativos (o Administrative Procedures Act de
1946), somada a prescri¢des especificas de algumas agéncias, permite aos legisladores terem
controle sobre os resultados das acOes das agéncias ao impor que elas ndo possam emitir
decisdes regulatérias antes de anunciar suas intengdes publicamente e sejam obrigadas a
solicitarem informacgdes dos interessados e responderem as manifestacdes devido aos

requisitos de transparéncia processual (public disclosure).

Portanto, os procedimentos administrativos ampliam tanto a disponibilidade de informagdes
como as oportunidades de que algum ator soe o alarme de incéndio, dando aos politicos
condicdes de interferir na acdo burocratica e mitigando os custos de monitoramento das

agéncias.

McCubbins, Noll e Weingast (1987, 1989) também mostram que a escolha das regras
procedimentais também contribui para a selecdo dos grupos de interesse habilitados a
monitorarem as agéncias a participarem do seu processo decisério. Com isso, a coalizdo de
interesses existente no momento da criacdo das agéncias ganha forgas para se manter, mesmo

depois que a coalizdo politica seja desfeita. Nas palavras dos autores:

“The coalition will seek to combine sanctions with an institutional structure to create pressures on
agencies that replicate the political pressures applied when the relevant legislation was enacted. [...] In
other words, the coalition “stacks the deck in the agency’s decisionmaking to enhance the durability of
the bargain struck among members of the coalition.” (McCubbins, Noll e Weingast, 1987: 255)

Para modificar essa situagdo é necessaria uma alteracdo nas regras que permita a outros
grupos ou agéncias governamentais de outras areas ganharem espaco e forca no processo

regulatorio:

“Coupled with no budget for subsidizing other representation, or for independent staff analysis in the
agency or in other agencies that might participate in its proceedings, cumbersome procedures exemplify
deck-staking in favor of well-organized, well-financed interests” McCubbins, Noll ¢ Weingast (1987:
262)
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McCubbins, Noll e Weingast (1989) aprofundam essa analise, mostrando que os sistema de
controle ex-post, como o oversight, sdo deficientes para evitar que as agéncias tomem
decisbes indesejadas pelos politicos. Depois de tomada uma decisdo regulatéria a agéncia
pode obter apoios de grupos favorecidos pelas novas regras, tornando politicamente mais
dificil reverter as acOes realizadas. Assim, a escolha de regras e mecanismos que aumentem a
transparéncia e diminuam a velocidade do processo de regulacdo permitem aos interessados

agir antes que alguma decisdo contraria aos seus interesses seja tomada.

Um aspecto presente no texto de McCubbins, Noll e Weingast (1987) — e também apontado
por Marcus Melo (2001; 2002) e Aberbach (1990) — é o blame shifting. Nessa linha, as
agéncias seriam criadas com mandatos vagos, recursos e autoridade como uma forma de
afastar dos politicos as decisdes controversas e dificeis sobre assuntos complexos, a0 mesmo
tempo em que estes poderiam usar a sua influéncia em prol dos cidaddos ou de grupos
descontentes, denunciando problemas da burocracia para o aplauso publico. Para isso,
segundo os autores, o principal critério orientador do processo administrativo seria
proporcionar eqliidade e probidade, de forma que os interesses contraditérios possam se

expressar e alcangar Compromissos.

O modelo desenvolvido por Epstein ¢ O’Halloran (1994) traz alguns insights interessantes
sobre como o ambiente politico e as motivacdes dos legisladores afetam a defini¢do do nivel
de autonomia e o funcionamento dos mecanismos de controle dos 6rgdos burocréaticos.
Partindo do marco referencial do modelo principal-agente no sistema politico norte-
americano, os autores tratam das tensdes entre delegagdo e controle com base no nivel de
incerteza dos legisladores sobre o futuro. Os autores reconhecem a tens@o entre controle e
autonomia das agéncias como algo inerente a delegacdo: “rather than seeing these controls as
inhibiting agents from performing their jobs well, one should realize that they are a
precondition for the agent to have any discretion whatsoever” (EPSTEIN e O’HALLORAN,
1994: 716, grifo dos autores).

Fica evidente que 0s meios se configuram como mecanismos para induzir aos fins desejados

Ou para preservar 0s objetivos inicialmente definidos.
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Como lembram os autores, as agéncias s&o criadas em areas onde os legisladores ndo possuem
tempo ou expertise para gerenciarem, no nivel mais micro, todas as decisdes necessarias,
assim sempre concederdo um nivel de discricionariedade que garanta flexibilidade para um
funcionamento eficiente, a0 mesmo tempo em que tentam limitar a possibilidade de uma
derivacdo da burocracia (bureaucratic drift) em relacdo aos propoésitos originais dos

legisladores.

Os autores concluem que o nivel de discricionariedade concedido pelos legisladores as
agéncias aumenta quando ocorrem determinadas condi¢fes: aumento da incerteza sobre o
ambiente politico; no caso de divergéncias e/ou da possibilidade de ampliagcdo de conflitos
com o Executivo; com a manutencao do controle da agenda da agéncia pelos criadores; e caso
os legisladores consigam se manter relativamente bem informados sobre as acdes da agéncia.
Em resumo, “agencies are structured to balance the need for flexibility and bureaucratic
expertise against the desire to limit policy slack and bureaucratic drift” (EPSTEIN &
O’HALLORAN, 1994: 716).

Epstein e O’Halloran recordam que outros fatores podem influenciar o desenho dos limites
discricionarios das agéncias, como a possibilidade de veto de medidas regulatérias pelo
comité legislativo supervisor (existente em algumas agéncias norte-americanas) ou da

existéncia de “alarmes de incéndio” bem estabelecidos no setor.

De acordo com a analise de McCubbins, Noll e Weingast (1987), os procedimentos
administrativos sdo um elemento fundamental para entender o controle que o Executivo e o
legislativo norte-americanos exercem sobre as agéncias federais. Devido a obrigatoriedade
das agéncias em seguir determinados procedimentos antes de emitir regulamentos a
supervisdo politica ganharia tanto informacdo quanto tempo para a acdo caso fosse notado
algum desvio em relacdo a agenda determinada. Os procedimentos ndo determinam
completamente a agenda ou impedem a sua alteracdo, mas provéem condi¢fes para que isso

seja feito pelos politicos, pelos atores sociais ou por uma combinacéo de ambos.

1.3. SINTESE: ELEMENTOS PARA A ANALISE DA ESTABILIDADE REGULATORIA
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Toda literatura na &rea de ciéncias sociais aplicadas surge dentro de um contexto especifico,
permeado por ideologias e debates politicos. As novas perspectivas tedricas vém tanto para
buscar respostas como para refutar as solucdes fornecidas pelas teorias entdo vigentes,

ademais para serem elementos do debate politico, econdmico e social.

As literaturas sobre a regulagdo e burocracia aqui apresentadas também estdo inseridas nessa
dindmica. Nenhuma delas, a despeito de suas pretensdes iniciais, constituiu-se em um
arcabouco completo para explicar o funcionamento da regulacdo e da burocracia que a
executa, mas servem para iluminar aspectos diversos das motivacgdes e formato da regulagéo,

assim como da dindmica entre os atores.

A literatura de interesse publico enfatizava o aspecto politico da regulacdo, que assumia a
forma de uma resposta estatal as imperfeicbes e falhas de mercado. Assim, para cada
problema detectado no mercado haveria uma resposta regulatéria socialmente demandada.
Essa literatura retratou e explicou a ampliacdo da regulacdo nos Estados Unidos ap6s o New

Deal e na década de 1960, especialmente a regulacédo social.

De relevante para o debate sobre a regulacdo ela trouxe e explicou a perspectiva politica e
social que pode motivar os reguladores, seja pela pressdo politica, seja pela avaliacdo dos

resultados sociais das forcas de mercado.

Na década de 1970 o péndulo balangou e a literatura da regulacdo econémica surge em um
periodo de grande questionamento a regulacdo, a qual, segundo esta visdo, distorceria a
alocacdo 6tima dos bens na economia, aumentando assim a eficiéncia do mercado. Pior, a
regulacdo ndo passaria de uma ferramenta dos regulados para se protegerem contra a
competicdo, sujeitando os consumidores a bens e servi¢os mais caros e de pior qualidade. A
captura, diretamente ou por meio de coalizdes entre regulados, reguladores e politicos, tornou-

se a tonica explicativa do jogo regulatorio.

Essa literatura tem 0s méritos de trazer os interesses a analise nos estudos da regulagéo.
Partindo da escolha racional e da busca de maximizagéo, a teoria mostrou-se competente para
explicar a constituigdo da regulacdo, mas ndo para explicar a desregulacdo que foi defendida
valendo-se dela. Os modelos de maximizagdo de utilidade ndo eram capazes de retratar
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adequadamente e explicar de forma consistente que os atores se sujeitassem a diminuicdo da

sua utilidade a ndo ser que a politica voltasse a ser considerada (PELTZMAN, 1989).

A teoria da regulacdo econémica perdeu sua forca explicativa generalista para a regulacgéo,
mas deixou elementos relevantes para o debate tedrico. A captura por interesses
particularistas, a modelagem economicista e a formacdo de coalizbes de interesses para a
manutencdo do status quo ou para se apropriar da renda de grupos menos organizados

passaram a fazer parte da andlise da regulacao.

Em comum, as duas linhas levavam em consideracdo a interacdo entre os diversos atores. O
processo politico e institucional entre os stakeholders era tratado, ainda que de formas e por
prismas diferenciados. Nenhuma das duas literaturas deixava de reconhecer a presenca dos
representantes politicos no processo de regulacdo: na teoria do interesse publico eles eram 0s
protagonistas; na econd0mica, eram elementos do sistema de captura interessados em

maximizar a utilidade extraida para sua clientela.

A teoria institucional de regulacdo, derivada da nova economia institucional, por sua vez
ilumina questdes diferentes em relacdo as anteriores, concentrando-se no papel e no impacto
das instituicdes no desenvolvimento econdmico. A presenca de determinadas instituicoes,
sejam elas tangiveis, regras ou costumes, pode determinar uma maior ou menor probabilidade
de uma sociedade alcancar um desempenho econémico (por vezes confundido com social)
satisfatorio. Nessa literatura, as instituicbes ndo sdo analisadas enquanto um processo, mas
sdo tratadas como fatores enddgenos no modelo, ou seja, sdo uma caixa preta cuja existéncia

gera maior ou menos desenvolvimento.

Essa linha tedrica tem dominado os estudos produzidos atualmente em relagdo as modernas
agéncias reguladoras instaladas na Europa e na América Latina, assim como a producao
académica nacional. Ela foi a base conceitual utilizada no desenho dessas instituicdes. E
interessante notar que, apesar de seu peso atual, ela é pouco utilizada para a analise das

agéncias reguladoras norte-americanas, que foram a matriz geradora do modelo institucional.

No que se refere especificamente a regulacdo, a interferéncia de politicos é vista de forma
negativa, pois ela pode levar as instituicGes a agcbes oportunistas e romperem a estabilidade de

contratos. Assim, quando se trata do processo politico, 0 uso dessa teoria acabou se limitando
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a constatacdo ou refutacdo da hipotese de haver autonomia das agéncias reguladoras. A
autonomia perdeu o seu carater instrumental no modelo e se tornou a negagdo da politica e,

por tabela, dos controles democraticos.

A teoria institucional da regulacdo, embora tenha sido desenvolvida com base em analises
historicas derivadas dos modelos da nova economia institucional, acaba deixando de lado o
processo politico e a interacdo entre os atores em suas analises. Assim, ela faz uma opcao por
tratar a politica e as instituicdes como caixas pretas ou como variaveis dummy, concentrando-
se em mostrar como as instituicdes podem evitar o oportunismo politico. As instituicdes e a
politica tornam-se efeitos causais, ou seja, analisa-se o efeito desta variavel independente em

relacdo a variavel dependente, usualmente o desenvolvimento econémico (BORGES, 2007).

Em resumo, as literaturas sobre a regulacdo trazem perspectivas tedricas interessantes sobre as
causas do surgimento da regulacdo surge, a formas que ela assume e como ela se configura
institucionalmente. Todavia, um elemento fundamental para responder a nossa questdo
basica, que elementos proporcionam a estabilidade de regras e dos contratos a despeito da
falta de autonomia politica das agéncias reguladoras brasileiras em relacdo ao Poder
Executivo, ndo € tratado adequadamente por esses modelos: a dindmica politica, com efeitos

reciprocos, das instituicdes e atores.

A perspectiva teodrica do principal-agente, lembrada por Levine e Forrence (1990) na sua
revisao de literatura, aproxima-se um pouco mais do tema, pois trata da delegacdo de partes
importantes da politica publica — ou regulatéria — a instituicGes da burocracia. Seguindo a
mesma logica economicista da teoria econbmica da regulacdo, ela trata de questdes
relacionadas a assimetria informacional e de recursos que existe em qualquer delegacédo e de

como politicos ou outros atores podem se utilizar de mecanismos para controlar as agéncias.

As teorias de principal-agente serviram de base para uma série de estudos sobre o controle da
burocracia nas décadas de 1980 e 1990. Essa linha tedrica corre a parte das teorias da
regulacdo, mas pode complementa-las para tratar de aspectos relacionados a delegacéo e a
assimetria de recursos, tal como o papel dos procedimentos administrativos no controle
politico das agéncias e no desenho de sua autonomia (McCUBBINS; SCWARTZ, 1984;
McCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987, 1989; EPSTEIN; O’HALLORAN, (1994).
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As abordagens tedricas que tratam de forma mais consistente a relacdo entre os diversos
atores s@o os estudos sobre a burocracia, tais como os de James Q. Wilson (1989) e de Wood
e Waterman (1994). Questbes como controle politico, disputas entre os Poderes,
empreendedorismo politico dos burocratas e o papel dos grupos de interesse, numa mescla
tedrica que ndo tenta “domesticar” a politica, S&0 hoje mais utilizados pelos estudos realizados
nesse campo. Mesmo sem se constituir como uma abordagem teorica unificada, nos

referiremos a essa abordagem como teorias politicas da burocracia.

A perspectiva teorica trazida pela literatura principal-agente e das teorias politicas da
burocracia mostram-se consistentes para explicar a dinamica entre as instituicdes e atores no
jogo regulatério, complementando as teorias da regulacdo em aspectos que elas abordam

superficialmente.

O modelo de anélise que utilizaremos e suas referéncias tedricas estdo resumidos no quadro

abaixo:

. ~ Teorias sobre a dindmica
Teorias da regulagéo e
politica
Aspectos explicativos Nova . . .
o x Economia Teoria Teorias
verificados Interesse Regulacéo s L ey
P A Institucional principal- politicas da
Publico Econbmica ~ -
ou Regulacéo agente burocracia
Institucional
Institui¢éo da regulacéo @) 0] X
Criacéo de agéncias o
reguladoras autbnomas
Controle politico o
(Executivo e Legislativo)
Judiciéario X
O setor: grupos e eventos X X @]
Desenho institucional e
procedimentos como X
elementos de definigdo de
agenda e controle

Quadro 2 — Mapa do referencial teérico utilizado

Elaboracéo prépria
Legenda: O — aspecto central da perspectiva teorica; X — aspecto presente na perspectiva tedrica

Formalmente, o nosso modelo € composto por uma varidvel dependente, a estabilidade
regulatdria. As variaveis explicativas, conforme definidas na andlise da literatura acima, sdo a

autonomia politica das agéncias em relagcdo aos Poderes Executivo e Legislativo, o papel do
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Judiciério, as caracteristicas do setor (incluindo ai sua burocracia e agentes sociais e privados

que dele participam e os eventos-chave) e o desenho institucional.

Na visdo hegemonica de hoje, a autonomia é a principal varidvel explicativa para a
estabilidade regulatéria. As evidéncias levantadas por esta tese indicam que ela sozinha é
insuficiente para explicar o resultado obtido pelo jogo regulatério brasileiro, como veremos
adiante. N&o se trata de proclamar o fim nem a inutilidade da autonomia das agéncias, mas de

perceber que ha algo mais importante — o jogo regulatério — como fator explicativo.

O Judiciario é outro elemento explicativo relevante a ser considerado. Ele é citado na teoria
da regulacdo institucional, mas é desenvolvido com mais propriedade apenas nas teorias
politicas da regulacdo como um fator que pode constranger a atuacdo dos demais atores. A
peculiaridade do setor, considerando as caracteristicas da burocracia especifica, 0s grupos
envolvidos e 0s eventos, pode contribuir para explicar as aces dos reguladores e dos demais

envolvidos, como os politicos e o Judiciario.

Por fim, o desenho institucional da agéncia, especialmente os procedimentos de tomada de
deciséo e atuacgdo, pode desempenhar um papel auxiliar na explicagdo da estabilidade em um
setor regulado ao franquearem condicGes de acdo ou veto por parte dos atores. Essa variavel
possui um carater auxiliar na explicacdo do efeito, dado o seu papel auxiliar para acionar

outras instituicGes ou atores.
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CAPITULO 2 - SISTEMA POLITICO, BUROCRACIA E AGENCIAS
REGULADORAS NO BRASIL

A burocracia é um dos elementos do sistema politico de um pais. Ela tanto implementa e,
nesse processo, define importantes aspectos de politicas pablicas, quanto intermedeia parte
significativa das relagcdes entre Estado e sociedade nas modernas democracias ao prover

servigos, estabelecer regras ou fiscalizar seu cumprimento.

Todavia, as relagdes entre 0s representantes politicos, a burocracia e a sociedade assumem
formas diferentes em cada pais. Se ha uma vasta literatura sobre o papel da burocracia no

sistema politico norte-americano, no Brasil ha poucas referéncias sobre o assunto.

Assim, para utilizarmos a literatura norte-americana como uma base na constru¢do de nosso
modelo analitico, é necessario ponderar as diferencas entre os dois paises, de forma a entender
os limites da literatura internacional ao nosso caso, e também para possibilitar que 0 nosso

modelo analitico possa ser utilizado em contextos diferentes.

2.1. O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO E O PAPEL DA BUROCRACIA

Se o presidencialismo norte-americano é caracterizado pelos checks and balances entre
Legislativo e Executivo, 0 mesmo ndo pode ser dito em relacdo ao presidencialismo latino-
americano em geral ou ao brasileiro em particular. Na América Latina, como no Brasil, “mas
alla del peso que puedan tener las iniciativas de institucionalizacion de mecanismos de control
parlamentario, los presidentes de los paises estudiados [Argentina, Bolivia, Brasil e Chile]
todavia concentran muchos poderes de agenda y de veto” (ANASTASIA, 2000:164).

Como aponta Limongi (2006), enquanto o sistema legislativo norte-americano tem como eixo
central o Congresso, no sistema brasileiro o grande protagonista € o Executivo. Tal fato deve-
se tanto ao poderes legislativos do Presidente, como iniciativas legais e as Medidas
Provisdrias, quanto a capacidade de obter coalizGes majoritarias no Congresso, com maior ou

menor grau de consolidacao.
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O sistema administrativo possui um papel importante na consolidagcéo da base de apoio no
presidencialismo brasileiro, principalmente por conta dos chamados cargos de confianga, que
sdo moedas importantes — diria essenciais — na relacdo entre o Executivo e o Legislativo, e
entre a Unido e as elites politicas das unidades federadas, no caso nacional. Uma parte
significativa da burocracia brasileira fica sujeita a divisdo entre as diversas legendas
partidarias que apdiam o presidente, bem como a interesses federativos (GEDDES, 1994;
NUNES, 1997).

Loureiro e Abrucio (1999) deslindam mais detalnes do papel da burocracia no
presidencialismo brasileiro. De acordo com o0s autores, o presidente, e ndo o partido, € o
protagonista na construcdo de seu gabinete e a sua capacidade de montar e remontar estruturas
administrativas vinculadas ao seu projeto politico constitui-se na tdnica desse jogo, ou seja,
“O spoil system constitui-se, desse modo, em uma das caracteristicas fundamentais da maioria
dos presidencialismos” (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999: 72). A montagem do ministério e a
decorrente selecdo da alta burocracia tém que conjugar aspectos consociativos de montagem
de uma base partidaria fragmentada e indisciplinada, que por vezes vincula-se a interesses
federativos, ou seja, o Presidente tem que responder as liderancas politicas e também as bases
locais.

A ldgica e as tensdes de funcionamento desse sistema sdo resumidas pelos autores:

“E como se o presidente, por um lado, distribuisse poder para obter apoio politico e, por outro, tivesse
também que reconcentrar outra parcela de poder para conseguir de fato reduzir a0 méximo a dispersdo
causada pela barganha de cargos e, assim, “controlar” os aliados e realizar as suas politicas prioritarias. A
forma mais utilizada para obter apoio parlamentar, nesse caso, é o loteamento dos principais postos
governamentais, com seu efeito paradoxal: garante a maioria ao presidente mas pode reduzir sua
capacidade de controlar a delegacdo de fungdes na montagem de seu gabinete. Este é o dilema da
governabilidade do presidencialismo brasileiro. Como veremos, ndo é um dilema que leva
inexoravelmente a ingovernabilidade, como argumenta parte da literatura, mas cuja resolugdo depende de
uma engenharia politica complexa, envolvendo varios elementos.” (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999: 73)

Como Barbara Geddes (1994) assinala, esse uso da burocracia coloca os politicos,
particularmente o Executivo, sob um dilema quando se trata de reformas na maquina
administrativa: uma mudanca que a torne mais imune ao oportunismo e aumente o seu nivel
de impessoalidade diminui o espaco de utiliza-la como instrumento de consolidacdo de sua

coalizdo.
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O uso da burocracia como elemento de troca para obtengdo de apoio é fundamental para
entender o funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro, desde que analisado
com algum grau de ponderacdo. O apoio partidario ndo existe apenas para que o Executivo
possa aprovar sua agenda no parlamento ou para que os partidos possam efetuar suas
estratégias de rent seeking. As nomeacBes também servem para ampliar os canais de
recrutamento de pessoal para a equipe governamental. Num sistema multipartidario como o
brasileiro é razoavel imaginar que nenhuma legenda possua toda a capacidade técnica

necessaria para comandar a estrutura burocréatica nacional.

Essa caracteristica do presidencialismo brasileiro — multipartidarismo e busca permanente de
construcdo de coalizdes com o0 uso da burocracia — diminui o incentivo de parlamentares
ligados ao governo para fiscalizar a burocracia, apesar dos congressistas de oposicao
certamente terem interesse em explorar deficiéncias em programas governamentais em temas
onde haja uma maior exposigdo publica. A carreira dos parlamentares brasileiros relaciona-se
mais com a possibilidade de assumir cargos executivos do que em fiscaliza-los e € comum
politicos eleitos deixarem seus mandatos representativos por cargos na maquina
administrativa, como apontam Abrucio e Samuels (1997) em relagdo ao comportamento dos

parlamentares e a sua migragdo para 0s governos estaduais e locais.

Assim, apesar de possuir autoridade formal e ser composto de uma estrutura de comissdes
especializadas, o Congresso brasileiro é deficiente em termos de incentivos politicos, de
conhecimento técnico especializado e de acgdes sistematizadas para avaliar os atos do
Executivo e da burocracia, ainda que algumas agdes nesse sentido sejam realizadas (OLIVA,
2006). Nesse aspecto, o funcionamento do parlamento brasileiro se diferencia bastante de seu
similar norte-americano, onde o Legislativo desempenha um papel fundamental na

fiscalizacéo e na propria definicdo de regras das agéncias.

Por outro lado, no Brasil o Poder Executivo possui uma forte motivagdo para buscar o
controle sobre a burocracia. Tal situacdo, com exce¢do de uma possivel énfase, ndo é
diferente dos EUA. Dada a preponderancia do Executivo sobre o Legislativo, o presidente
brasileiro é diretamente responsabilizado pelos resultados das politicas publicas. Com efeito, a
Presidéncia desenvolveu estruturas como as assessorias especiais, a Casa Civil, a Secretaria

Federal de Controle Interno, a Controladoria Geral da Unido e o Ministério do Planejamento,



71

Orcamento e Gestdo, que propiciam ao presidente mecanismos de acompanhamento e
controle das atividades da burocracia (OLIVIERI, 2008).

Outras ferramentas estdo a disposicdo do Presidente brasileiro para controlar a burocracia e
coordenar a sua a¢do em meio a formacdo da coalizdo. Loureiro e Abrucio (1999) mostram
que uma das estratégias de coordenacdo do governo Fernando Henrique Cardoso era a
indicacdo de membros ligados ao Ministério da Fazenda ou alinhados com seu ideario para
postos de comando de outras areas, como forma de garantir que as acBes dos diversos

ministérios perseguissem o equilibrio fiscal.

Uma outra caracteristica relevante da alta burocracia brasileira trata do seu papel como
formuladores, com o apoio dos representantes politicos, e articuladores de politicas em
determinados setores. As carreiras dos burocratas entre 6rgdos governamentais e também na

iniciativa privada € um importante catalisador de politicas publicas.

Schneider (1994) faz um exaustivo retrato desses burocratas que circulam por diversas areas
das politicas publicas angariando apoio de politicos, técnicos e, inclusive do setor privado.
Segundo o autor, os interesses de carreira desses atores constituem-se em fortes motivadores
para a sua acdo em prol de politicas publicas setoriais. Sdo os que Loureiro e Abrucio (1999)
definem como “esplanadeiros”, funcionarios com amplos conhecimentos sobre o
funcionamento da maquina publica e com acesso a pessoas chave em processos politicos. Isso

mostra que a burocracia possui um significativo componente personalista.

Em resumo, para a execucdo de suas metas politicas o presidencialismo brasileiro de coaliz&o
necessita engendrar uma complexa engenharia institucional, onde a burocracia desempenha
um papel fundamental. Faz-se necessario combinar fatores como o loteamento de cargos
executivos para a construcdo de coalizGes de apoio parlamentar e federativo, em um ambiente
onde muitos congressistas tém sua carreira marcada pelo exercicio de cargos executivos. 1sso
convive lado a lado com critérios técnicos de nomeacdo, a existéncia de carreiras fortes de
alguns burocratas na maquina publica, tudo permeado pela necessidade de mecanismos de

coordenacao do Presidente sobre o resultado das politicas.

Essa engenharia politico-institucional cria uma situacdo em que da alta burocracia acaba por

ser, necessariamente, politizada e politicamente ativa, em num processo que gera tensdes e
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acaba sendo diferenciado em cada area da politica publica. Todavia, nesse processo foram
estabelecidos pouquissimos mecanismos democraticos de controle e accountability da alta
burocracia e de suas agéncias, em especial nas areas insuladas — algo que vai se refletir nas

agéncias reguladoras.

2.2. A EVOLUCAO DA BUROCRACIA BRASILEIRA

A evolucdo da burocracia no Brasil e as suas relagdes com a sociedade estdo diretamente ligadas
ao desenvolvimento do Estado brasileiro. Até a década de 1930 as relagcbes entre Estado e
sociedade eram marcadas, basicamente, pelo clientelismo entre os governos central, estaduais
e locais, juntamente com as elites locais, com excecdo dos cargos ligados ao Itamaraty e aos
militares, onde o treinamento e a meritocracia constituiram fatores preponderantes para

avancar nas carreiras.

O clientelismo caracteriza-se por um sistema de corretagem politica de recursos entre grupos
com diferentes recursos econdmicos e politicos, baseado na existéncia de redes personalistas
informais e na auséncia de regras juridicas impessoais, numa légica reforcada pela fragilidade
dos mecanismos de confronto de interesses (NUNES, 1997). No Brasil, o clientelismo é, por
vezes, uma alternativa as estruturas de Estado, muitas vezes difusas, que acaba por impregnar-

se nas instituigdes formais existentes.

A década de 1930 marca uma grande mudanca no perfil do Estado brasileiro e da sua
burocracia. Com Getulio Vargas o clientelismo comeca a conviver com o florescimento de
arranjos corporativistas, retratados na constituicdo de 1934, e com o desenvolvimento de uma
burocracia profissional. Ganham forca o discurso e as reformas pelo universalismo de
procedimentos, a0 mesmo tempo em que sdo criadas estruturas burocraticas técnicas e
insuladas dos conflitos politicos. Assim, na definicdo de Edson Nunes (1997), as relagdes
entre Estado e sociedade passam a ser pautadas, ao longo do processo de construcdo do
varguismo, por uma conjugacdo de quatro diferentes gramaticas: o clientelismo, o

corporativismo, o insulamento burocréatico e o universalismo de procedimentos.

De acordo com Nunes (1997), o corporativismo ganha impulso com a entdo crescente

urbanizagéo e desempenha um papel importante na busca de maior racionalidade nas relac6es
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Estado e sociedade, diminuindo o informalismo e a fragmentagdo caracteristicas do

clientelismo.

Uma das particularidades do corporativismo estatal surgido na década de 1930 é a
preocupacdo com a incorporacgao de grupos sociais ao Estado como uma forma de gerenciar
os conflitos politicos que surgia com o crescimento da classe média, ligada ao processo de
industrializacdo. Assim, em vez de um sistema politico pluralista onde os interesses aparecem
como pressdes dos diversos grupos, foi montado um sistema onde o0s interesses sdo
concertados. Se por um lado esse sistema corporativista contribuiu para formalizar as relagdes
de interesses com o Estado, por outro acabou por reforgar o clientelismo dentro desses grupos,
pois “também inibe a existéncia de grupos de interesse autdbnomos que poderiam derrotar a
l6gica do clientelismo através da organizagdo de grupos de pressdo independentes” (NUNES,
1997: 36). A criacdo de grupos sociais foi, em grande parte, conduzida por uma agéo estatal
que criou padrdes de dependéncia e controle sobre a sociedade. Dentro desses padrdes a
burocracia passou também a ter um papel de cooptacdo dos grupos, que buscam e obtém

espacos e acesso a recursos predeterminados.

O desenvolvimento do corporativismo ocorreu paralelamente ao processo de insulamento
burocratico. O insulamento € um processo de protecdo de grupos técnicos do Estado contra
interferéncias do jogo politico-partidario, visando a realizacdo de objetivos especificos. Tal
processo era realizado pela retirada desses grupos do conjunto da burocracia tradicional e do
espaco politico do Congresso e dos partidos, colocando-0s sob a guarda direta da Presidéncia.
Desse modo, 0s governos buscaram criar ilhas de exceléncia burocrética que permitissem a
definicdo e execucdo de politicas desenvolvimentistas, especialmente aquelas voltadas a
industrializacéo e a intervencdo estatal na economia (NUNES, 1997; GEDDES, 1994).

Contudo, apesar da énfase no aspecto técnico, tais instancias burocraticas ndo eram apoliticas
nem eram totalmente insuladas dos grupos sociais. Segundo Nunes, “nestas condigdes, a
informacdo é fortemente valorizada, e a coalizdo formada com atores externos selecionados é
vital para garantir tanto os recursos adicionais para a realizacdo das metas como para
solidificar a protecdo do nucleo técnico contra ruidos originados no mundo exterior”. Além
disso, continua o autor, “para conseguir altos graus de insulamento, as agéncias estatais
devem desfrutar de um forte apoio de atores selecionados em seu ambiente operativo”

(NUNES, 1997: 34-5), que naquela época foram as elites industriais. O grau de insulamento
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variava com o setor e temporalmente, ou seja, uma agéncia inicialmente insulada poderia

perder essa caracteristica com o passar do tempo.

O Estado Novo de Vargas também foi caracterizado pela centralizacdo do poder do governo
federal. Nesse processo a burocracia teve um importante papel, simbolizado pela criagdo do
Departamento de Administracdo do Servigo Publico — DASP, em 1938, como resultado de um
processo iniciado em 1931. O DASP foi criado para racionalizar a administracdo e o servico
publicos, promover o universalismo de procedimentos e a meritocracia. O DASP também
desempenhou um importante papel na centralizagdo do governo federal, por meio das
comissoes instaladas em quase todos os ministérios e pelos “daspinhos”, que analisavam as
leis, decretos e orcamento dos interventores nomeados, reportando-se ao governo federal.
Assim a burocracia desempenhou um importante instrumento de controle do poder central,

possuindo forte ligagdo com o Poder Executivo.

Esse Estado surgido na década de 1930 levou o locus da acéo politica para a burocracia, pois
“embora o Congresso discutisse os problemas mais importantes, a luta didria por politicas e
valores béasicos a serem implementados, de acordo com uma perspectiva mais nacionalista e
estatizante, iria acontecer em uma nova arena politica: o aparelho de Estado” (NUNES, 1997:
96). Essa forma de atuacdo estatal deu ao poder Executivo e a sua burocracia liberdade de

acao consideravel em relacdo a interesses e conflitos de interesse existentes na sociedade.

Maria do Carmo Campello de Souza (1976) traz outras luzes sobre a relacdo entre politica e
burocracia no Brasil. Ela mostrou que o moderno Estado brasileiro e suas politicas publicas
formaram-se a partir do fortalecimento do Executivo em areas insuladas, com um Congresso
fraco e com pouca influéncia no modelo desenvolvimentista. O desenvolvimento da

burocracia qualificada no Varguismo veio para apoiar 0s projetos do Executivo.

Nas décadas de 1940 e 1950 o Estado brasileiro atuou diretamente na promogdo do
desenvolvimento industrial. Esse papel desenvolvimentista foi reforcado na decada de 50,
com a criacdo e ampliacdo de empresas estatais. O insulamento de agéncias voltadas ao
desenvolvimentismo continuou acontecendo, principalmente durante o governo de Juscelino
Kubitschek, somado a nova burocracia ligada as empresas estatais (MARTINS, 1985;
GEDDES, 1994; SCHNEIDER, 1993).
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Martins (1985) aponta que a expansdo burocratica ocorrida ap6s a implantacdo do regime
militar em 1964 criou condi¢bes para o fortalecimento e o insulamento das burocracias
setoriais, levando setores do Estado a se autonomizarem a partir de suas l6gicas particulares.
Esse movimento expansionista se deu pela centralizacéo de recursos no governo federal e pela
criagédo de instituicbes com autonomia relativa (agéncias, empresas, fundagdes, autarquias...),
sendo reforcado economicamente pela criacdo de fundos administrados pelas institui¢coes
burocraticas e pelas empresas estatais que contavam com fontes de financiamento e recursos

préprios.

Essa expansdo, principalmente da administracdo indireta, também foi reforcada pelas
orientacbes do Decreto-Lei n°® 200 de 1967, que, entre outras medidas, garantiu maior
autonomia a administracdo puablica indireta, fundacGes, autarquias e implicava na expansao das
empresas estatais. Segundo Bresser Pereira (1998), a descentralizacdo da administracdo publica
e 0 aumento da administragdo indireta ocorridos durante o regime militar proporcionaram
alguns abusos e a retomada das relacbes clientelistas e patrimonialistas, principalmente nos

estados e municipios.

O regime militar também acabou por proporcionar um aprofundamento da ligacdo entre setores
da sociedade e a burocracia nas questdes desenvolvimentistas. Cardoso (1975) aponta que no
governo Médici a burocracia foi um meio para permitir a representacdo de interesses privados
no regime autoritario. As formas de representacdo tradicional como os partidos perderam
funcdo para os “anéis burocraticos”, definidos como “circulos de informacdo e pressao
(portanto de poder) que se constituem como mecanismo para permitir a articulacdo entre setores
do Estado (inclusive das Forcas Armadas) e setores das classes sociais” (CARDOSO, 1975:
208).

A composicdo dos anéis burocraticos incluia, além da burocracia estatal, setores diversos do
Estado (como ministérios, empresas publicas, grupos executivos) e partes dos setores
privados, inclusive empresas, sindicatos e 6rgdos de classe. Todavia, a participacdo em um
determinado anel se dava de forma pessoal, sem seguir principios de representatividade ou
corporativismo. Dessa forma, o regime militar reforcou o papel da burocracia como arena
politica, pois “¢ 6bvio que num regime que restringe as fun¢des do Parlamento e dos partidos,
0 jogo politico se concentra no executivo e faz-se por intermédio de seus funcionarios”

(CARDOSO, 1975: 205) e agravou a necessidade de obter relagdes pessoais com o Estado.
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Ou seja, o canal de acesso dos grupos de interesse as politicas publicas eram os anéis
burocraticos e a sua influéncia nas nomeac@es, dado o prolongado processo de alijamento do

Congresso e dos partidos das suas principais funcdes institucionais.

A importancia dos atores na confecgdo das politicas desenvolvimentistas também foi
detectada por Schneider (1994). Segundo o autor, mais que a organizacao, o personalismo e a
carreira dos burocratas se colocaram como determinantes no resultado das politicas
desenvolvimentistas. 1sso se deve em grande parte a necessidade de articulagdo politica para a
construcdo das politicas setoriais — 0s burocratas com mais transito entre as diversas areas
governamentais e capazes de montar coalizGes envolvendo técnicos e politicos conseguiam

obter um grau maior de sucesso em suas iniciativas.

O diagnostico de Luciano Martins (1985) e Ben Ross Schneider (1994) da existéncia de uma
elite burocratica insulada, com valores e objetivos proprios, capaz de aliar capacidades
técnicas e politicas, suas ou de outros, no desenvolvimento das politicas desenvolvimentistas
setoriais e das empresas estatais é similar ao de Gilda Portugal Gouvéa (1994) em relacdo a

area econdmica.

Aqui deve ficar claro que nos referimos a uma elite burocratica que esteve ativa
particularmente durante o regime militar, época de analise desses autores. Varias instituicdes
e pessoas sao comuns nos trés trabalhos, pois, como mostrou Schneider, era comum a sua
circulacdo entre areas distintas do governo e da iniciativa privada. Era uma burocracia que se
preparou para exercer o seu papel em um Estado intervencionista, centralizador e com uma
ideologia propria, “adquirindo uma competéncia técnica especifica e criando interesses proprios”
(GOUVEA, 1994: 83), encontrando espaco e condicBes para desenvolver um comportamento

auténomo em relag&o aos atores sociais. Como resume Gilda Portugal Gouvéa:

“As situagdes ndo-democraticas tendem a propiciar momentos de maior autonomia a burocracia,
alimentando sua pretensdo de representante dos interesses publicos, com tracos autoritarios. As situacdes
democraticas tendem a romper seu ‘casulo’ e coloca-la frente a frente com politicos, com o Legislativo,
com os grupos de pressdo da sociedade, com as corporagdes internas do préprio Estado. Mas mesmos
nestes momentos ndo abandona sua postura de auto-representante dos interesses publicos, e pode chegar a
se fortalecer, por ser a Unica com propostas técnicas claras e consistentes, diante de grupos equipados
apenas com propostas abstratas e sem receitas operacionais. Por essas caracteristicas, seu espago tende a
aumentar, quanto maior for a crise e quanto maior for o conflito entre os grupos que disputam o poder
politico do estado.” (GOUVEA, 1994: 73-4)
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O aparelho de Estado que emerge do regime militar € uma entidade quase independente da
sociedade em termos de controle e accountability, pois, ao atuar como protagonista de um
projeto de desenvolvimento, aquela burocracia conduziu seus atos de maneira autbnoma em
uma sociedade marcada pela fragil organizacdo de interesses difusos, tanto em termos de
grupos como pela representacdo politica parlamentar. A sua legitimidade baseava-se em uma
nocdo propria do que seria o interesse publico (GOUVEA, 1994; NUNES, 1997). A

legitimidade derivada da accountability e do debate democratico inexistia.

Infelizmente, apds a redemocratizagdo ha uma lacuna em termos de trabalhos sobre a
burocracia e de sua dindmica no sistema politico brasileiro. Essa discusséo so é parcialmente
retomada com o debate sobre o Plano Diretor da Reforma do Estado (BRASIL, 1995).
Todavia a discussdo centrava-se basicamente em aspectos normativos das propostas, com
pouca énfase em pesquisas empiricas aprofundadas sobre o desenvolvimento da

administracéo publica brasileira®.

Flavio Rezende (2002) exemplifica os novos debates da interacdo entre politica e burocracias
decorrentes da proposta de reforma do Estado. O autor indica que ac¢des reformistas como a
proposta no Plano Diretor acabam por enfrentar uma situacdo em que objetivos divergentes
levam a uma “falha seqiiencial”. As tensdes entre a necessidade de performance, que demanda
uma maior autonomia dos 6rgdos publicos, e de controle visando a coordenacao politica e o
ajuste fiscal acabam por erodir as propostas reformistas, levando ao fracasso ou sucesso
apenas parcial. Além disso, a cultura de resultados promulgada pela proposta de reforma
gerencial entrava em choque com a cultura burocréatica brasileira, orientada pelo apego as
regras formais, reduzindo ainda mais as possibilidades de cooperagédo e de articulagdo entre

politica e burocracia necessarias para levar a cabo as propostas.

Abrucio (2007), analisando as reformas do servigo publico brasileiro aponta, juntamente com
o embate politico entre a equipe econdmica preponderante nos governos FHC e outros setores

governamentais, o proprio histérico de reformas levadas a cabo em momentos autoritarios

8 Um debate detalhado dessas propostas pode ser encontrado na coletanea organizada por Bresser Pereira e Spink
(1998). Azevedo e Loureiro (2003) fazem um apanhado geral da discussdo entre o modelo burocrético e o
gerencial de administragdo publica, concluindo que a burocracia ndo pode ser rejeitada por se tratar da forma
especifica de organizagdo do Estado de Direito, mas pode ser flexibilizada em seu formalismo e aperfeicoada nos
seus mecanismos de controle, inclusive para ampliar a sua legitimidade democratica.
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(governos Vargas e durante a ditadura militar) e a mal-sucedida experiéncia do governo
Collor de Melo que acabou por estigmatizar o discurso reformista junto a administracdo
publica. A Constituicdo federal de 1988 também contribuiu para dificultar esses movimentos,
reforcando o corporativismo estatal. Todavia, algumas inicitivas floresceram e foram
incorporadas no segundo mandato de FHC e nos governos Lula, assim como nos niveis

estadual e municipal.

Assim, com base nessa literatura nacional referente ao periodo do regime militar e da recente
busca de reforma do servico publico, podemos entdo destacar trés caracteristicas da
burocracia brasileira durante o periodo desenvolvimentista que podem ainda afetar o controle

democratico e as suas relacdes com o sistema politico nacional:

Primeiro, a burocracia teve um alto grau de autonomia em relacdo a sociedade e ao sistema
politico tradicional para definir e implementar politicas setoriais, segundo seus proprios
critérios e valores. Essa autonomia decorreu da sua ligacdo umbilical com o Poder Executivo,
participando da defini¢do de politicas e obtendo condi¢Bes e autonomia para a sua execucao.
Alguns setores da burocracia, principalmente na area econdmica e desenvolvimentista,
tiveram altos graus de insulamento em relacdo as disputas politicas, o que diminuiu ainda
mais a arena de discussdo de politicas publicas. O Poder Legislativo, enfraquecido nos
periodos autoritarios, ndo assumiu ainda um papel de representante e fiscalizador dos

interesses da sociedade em relacéo a burocracia.

Segundo, com a auséncia de espacos formais para discussdo de politicas publicas e a
incipiéncia da representagdo politica, a burocracia tornou-se um férum importante de
discusséo politica para onde os interesses de grupos mais organizados convergiram e onde
criaram canais de interlocucdo. Apesar das condi¢cdes de autonomia, a burocracia ndo se
manteve completamente isolada e criou ligagdes com os interesses organizados dos setores
onde ela atuava, por meio dos “anéis burocraticos”, de forma a ter suporte para as suas acgoes.
Esses ane€is incluiam desde politicos, normalmente ligados ao executivo, até os grandes
grupos industriais financeiros, mas excluiam os grupos sociais mais dispersos, que, quando
existentes, tinham organizacao fragil. O corporativismo contribuiu para essa fragilidade, ao

diminuir a capacidade e 0 espaco para a criacdo de organizagdes autbnomas.
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Por fim, ndo foram criados mecanismos sistematicos e transparentes de controle e accountability
da burocracia em relacdo as instituigdes politicas. Os mecanismos criados favoreciam aqueles
que dominavam 0s aspectos técnicos do tema em questdo, notadamente a propria burocracia e os
grandes interesses organizados. Os politicos ndo construiram mecanismos que tornassem a acdo
da burocracia aberta e responsiva a eles e indiretamente a sociedade, com exce¢do de canais
personalistas. A burocracia tampouco criou mecanismos de prestacdo de contas das suas agdes

para os politicos e para a sociedade.

2.3. AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL: AUTONOMIA, CONTROLE E O JOGO
REGULATORIO

Nos anos 1970 e 1980 o Brasil enfrentou o esgotamento das condi¢bes de desenvolvimento
conduzido pelo Estado em um processo que levou a uma crise econdmica e fiscal, culminando
com o periodo hiperinflacionario dos anos 1990. Medidas de ajuste fiscal, a abertura comercial
e a privatizacdo, que vinham sendo ensaiadas anteriormente, sdo priorizadas e iniciadas com o
Plano Nacional de Desestatizacdo (PND) de 1990, sob os governos de Fernando Collor de
Mello e Itamar Franco (BRESSER PEREIRA, 1998; GIAMBIAGI; ALEM, 1999).

O primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995, marcou uma grande
mudanca na atuacdo do Estado brasileiro. A desestatiza¢do, que atingira anteriormente empresas
estatais competitivas da economia, passou aos servicos publicos em areas monopolistas, como
energia elétrica e telefonia fixa. O Estado brasileiro mudava a sua atuacéo, deixando o papel de

provedor e passando ao de regulador.

Com a aprovagéo da Lei das Concessoes (Lei 8.987 de 13/02/95), criaram-se condigdes para
as concessoes e privatizacfes de empresas estatais, inclusive as de servicos publicos, como as
empresas distribuidoras de energia elétrica. Outras medidas legislativas reforcaram essas
condigdes, como a Emenda Constitucional n° 8, de 15/08/1995 (telefonia) e n° 9, de 9/11/1996
(petréleo). Esse processo iniciou a concepcdo e a implantacdo de agéncias reguladoras nos

setores de energia, telecomunicaces e petroleo.

Paralelamente ocorreram outras discussdes sobre o papel do Estado brasileiro dentro do

governo. Em novembro de 1995 ¢ divulgado o “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
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Estado”, preparado pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado
(MARE), Em relacdo as agéncias reguladoras houve a recomendacdo do Conselho da
Reforma do Estado para a “Constru¢do do Marco Legal dos Entes Reguladores” (de
31/05/1996), com diretrizes mais especificas. Entre elas estavam a autonomia financeira e
operacional; dirigentes com mandato fixo nomeados pelo Presidente e aprovados pelo Senado
Federal; processo decisorio colegiado; e a publicidade de normas, procedimentos, decisGes e

relatérios de atividade.

Entretanto, ndo houve processo coordenado de mudanga do aparelho estatal, da reforma
regulatoria e das privatizacbes, o que resultou na falta de um modelo regulatorio
(ABRANCHES, 1999; FARIAS; RIBEIRO, 2002; FALCAO MARTINS, 2002). A falta de
um modelo e de um direcionamento consolidado no governo acabou por tornar 0 processo
fragmentado, sendo fortemente conduzido pelas concep¢des dos ministérios e pela burocracia
de cada setor.

A privatizacdo e a concessao de servigos publicos foram os fatores principais para a criacdo das
primeiras agéncias reguladoras. Alguns autores (SANTANA, 2002; FALCAO MARTINS,
2002) identificam trés geragdes no processo brasileiro de agencificacdo. Na primeira geragédo
estdo as agéncias reguladoras relacionadas com a privatizacdo e a quebra do monopdlio do
Estado naqueles setores. Essa geracdo engloba a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),

a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel) e a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP).

Uma diversidade maior de fatores influenciou a criacdo das agéncias criadas nas geracgoes
posteriores. FALCAO MARTINS (2002) atribui esse fato a uma estratégia de flexibilizagdo
operacional dos ministérios e 6rgaos publicos. Isso teria ocorrido devido as dificuldades de
implementacdo do modelo de agéncias executivas, a possibilidade de usar o modelo de
agéncia reguladora e a necessidade de maior flexibilidade e de recursos operacionais para
algumas areas. Também houve proliferacdo de agéncias nos estados. As agéncias estaduais,
apesar de terem as federais como modelo, possuem uma diversidade ainda maior de formato
institucional (OLIVIERI, 2006; PO; ABRUCIO, 2006)

O quadro a seguir traz uma relagéo das agéncias federais, ordenadas pela lei de criagéo.
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Agéncia Ministério relacionado Lei de criacéo I_Decreto fje
instalacao
ANEEL - Ag(fencia,N_acionaI de Minas e Energia 9.427, de 2.335, de
Energia Elétrica 26/12/1996 06/10/1997
ANATEL - Agénc_ia N?cional de Comunicagdes 9.472, de 2.338, de
Telecomunicagfes 16/07/1997 07/10/1997
I . , . . 9.478, de 2.455, de
ANP - Agéncia Nacional do Petroleo Minas e Energia 06/08/1997 14/01/1998
ANVISA - Agéncia Na}c_ional de Saide 9.782, de i
Vigilancia Sanitaria 26/01/1999
ANS - Agéncia Nacional de Saude Saide 9.961, de 3.327, de
Suplementar 28/01/2000 05/01/2000
I . . . . 9.984, de 3.692, de
ANA - Agéncia Nacional de Aguas Meio Ambiente 17/07/2000 19/12/2000
ANTAQ - Agéncia Ngqional de Transportes 10.233, de 4,122, de
Transportes Aquaticos 05/06/2001 13/02/2002
ANTT - Agéncia Nacional de Transportes 10.233, de 4.130, de
Transportes Terrestres 05/06/2001 13/02/2002
ANCINE - Agéncia Nacional do Desenvolvimento, Inddstria e MP 2.228, de i
Cinema Comércio Exterior 06/09/2001
ANAC — AgénNCia Na}cional de Defesa 11.182, de 5.731, de
Aviagdo Civil 27/09/2005 20/03/2006

Quadro 3 - Agéncias reguladoras criadas no Brasil

Fonte: sites das agéncias

As agéncias reguladoras sdo entidades hibridas, que combinam fungdes executivas,

legislativas e judicicantes. Ainda que com pequenas diferengas, as agéncias reguladoras

federais brasileiras possuem as seguintes caracteristicas em comum:

e Autonomia financeira, funcional e gerencial, sem subordinacdo hierarquica formal ao

ministério correspondente;
e Fonte orcamentéaria propria,;

e Poder de emitir normas;

e Poder de instruir e julgar processos, sendo a Ultima instancia de recurso no ambito

administrativo;

e Dirigentes com mandatos fixos e ndo-coincidentes, aprovados pelo Senado Federal;

e Diretoria com decisdo colegiada;

e Publicidade dos atos, processos normativos e decisdes.

A burocracia brasileira historicamente esteve sob o controle do Executivo, o poder dominante da

agenda politica brasileira. Mesmo as burocracias que contaram com maior autonomia apenas a

tiveram com o suporte direto do presidente.
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As agéncias reguladoras brasileiras apresentam algumas diferengas em relacdo a burocracia
tradicional ao imporem algumas limitacGes ao poder do presidente. As nhomeagdes ndo séo diretas,
devendo ser aprovadas pelo Senado. Uma vez empossados, os mandatos dos diretores sdo fixos. Em

termos de recursos, as agéncias possuem fontes de receitas préprias, definidas em lei.

Considerando o poder de nomeacdo do Executivo e 0 seu dominio sobre a agenda do Legislativo,
caso o presidente seja suportado por uma coalizdo razoavel no Senado dificilmente tera uma
indicagdo rejeitada. Todavia, caso haja conflitos, o Executivo pode ter dificuldades para aprovar

suas indicagbes ou mesmo para antecipar as rejei¢oes, como veremos na se¢do 4.1 desta Tese.

Diferente dos Estados Unidos, o orcamento publico brasileiro é de dominio do Executivo. Além da
prerrogativa sobre a iniciativa do processo orcamentario, a presidéncia pode remanejar e
contingenciar o orgamento ao longo do ano. O orgamento das agéncias reguladoras esta sob a
rubrica dos ministérios correspondentes, 0 que permite ao Executivo, diretamente ou por meio do
ministério, pressionar orcamentariamente as agéncias praticamente em tempo real. No sistema
orcamentario norte-americano as agéncias so sofrerdo punigdes ou recompensas na proxima peca

orcamentaria.

O mandato fixo constitui-se em um obstaculo maior, porém néo instransponivel. A diretoria original
da Agéncia Nacional de Aviacao Civil, por exemplo, foi inteiramente substituida ao longo de 2007 e
2008, apos a posse do ministro Nelson Jobim na pasta da Defesa. Os dirigentes renunciaram apds

pressao do ministro pela imprensa e com a instalacdo de processos administrativos.

Em resumo, o Executivo brasileiro possui capacidade politica e orgamentaria para influenciar as
agéncias reguladoras. Diferente dos Estrados Unidos, elas ndo podem contar com a divisdo de
Poderes para manterem algum grau de autonomia em relacdo ao jogo politico. Isso significa que,
considerando as caracteristicas do sistema politico brasileiro e o historico do funcionamento da
burocracia publica, torna-se uma hipétese dificil de ser considerada a possibilidade que regras e
mecanismos legais possam efetivamente estabelecer instituicbes publicas capazes de se manterem

auténomas em relacéo ao Poder Executivo, pelo menos no médio prazo.

Portanto, o poder efetivo que o Executivo tem ainda sobre as agéncias leva a crer que a estabilidade

do sistema regulatorio brasileiro s pode existir fora da autonomia das agéncias. A analise do jogo
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regulatorio deve incluir outros fatores, como o Judicirio e os proprios agentes regulados, nos
moldes apontados por Levy e Spiller (1996). Os procedimentos de consultas publicas e
transparéncia também podem ajudar na estabilidade das regras (McCUBBINS; NOLL,;
WEINGAST, 1987; EPSTEIN; O’HALORAN, 1994).

Por fim, em um sistema como o brasileiro, o Judiciario desempenha um papel central na
possibilidade de garantia de contratos. Como assinala Rogério Arantes, “¢ possivel afirmar
sem exagero que temos no Brasil uma importante tradicdo de judicializacdo de conflitos, que
nasce em grande medida pela via da critica as deficiéncias do regime liberal-democratico”
(ARANTES, 2002: 131).

A Constituicdo Federal brasileira (Artigo 5°, inciso XXXV) prevé que em nenhum caso 0
Poder Judiciario pode ser impedido de atuar em questdes relativas aos direitos dos cidadaos e
da supervisdo das atividades governamentais (inafastabilidade). Também considera qualquer
cidaddo como parte legitima para propor acdo popular contra atos lesivos ao patriménio
publico, o que torna qualquer decisdo de 6rgdos governamentais sujeita a revisdo judicial.
Outros dispositivos legais também ampliaram a possibilidade de revisdo de decisdes
governamentais, tais como: a Lei 7.347/1985, que disciplina as agdes civis publicas e o
Caodigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990), que, entre outros aspectos, assegura aos
usuarios de servigos publicos “o direito de recorrer aos novos instrumentos de tutela juridica
que ndo se limitam a defesa dos interesses individuais na sociedade” (AGUILLAR, 1999:
259). Essa legislacdo também permite que organizacGes da sociedade civil ajam em defesa de
direitos difusos coletivos, mas na préatica essa condi¢do acaba ficando mais restrita as areas de

conflitos estruturados, como defesa do consumidor e meio ambiente (ARANTES, 2002).

Dessa forma, o estudo da estabilidade de regras e da garantia de contratos na regulagéo
brasileira deve ser entendido como um jogo, onde os diversos envolvidos (Executivo,
Legislativo, Judiciario, agéncias, regulados), interagindo sob regras determinadas,
determinardo o seu resultado. Assim, a hipoOtese central de que a autonomia das agéncias
reguladoras € o fator decisivo para a estabilidade do sistema regulatorio nacional é revisitada

em um contexto mais abrangente de instituicdes e de atores.

Ela inclui e, principalmente, se fundamenta em quatro aspectos, nominalmente: (a) as

condicdes, intencdes e preferéncias dos atores politicos em interferir nas agéncias; (b) pelo
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novo equilibrio proporcionado pelos atores econdémicos e sociais setoriais; (c) por conta da
forca dos contratos e sua garantia pelo Judiciario; e (d) pelo papel dos regulamentos como

alarme de incéndio para o setor regulado e suas coalizdes politicas.
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CAPITULO 3 - SETORES, CARACTERISTICAS, EVENTOS SIGNIFICATIVOSE A
ESTABILIDADE REGULATORIA

O presente capitulo busca trazer uma visdo geral de como os setores estudados nesta Tese
formaram-se e informacdes sobre o seu historico institucional, de forma a fornecer uma
dimensdo dos relacionamentos existentes entre os atores de cada setor e os desafios colocados
a sua regulacdo. Assim, pretendemos mapear 0s atores presentes na policy de cada um dos

setores.

Também realizamos um mapeamento de eventos criticos nos setores, entendidos como
situacbes em que 0s marcos regulatérios do setor sofreram pressdes por mudancas ou
mudancas efetivas, causados por atores exdgenos as agéncias, especialmente o Poder
Executivo. Com isso pretendemos avaliar o comportamento dos governos FHC e Lula em

relacdo aos reguladores e sua autonomia.

O capitulo serve também para contextualizar o estudo comparativo entre 0s setores, que sera

desenvolvido mais adiante nesta Tese.

Os pontos principais que buscamos observar o comportamento da variavel dependente (a
estabilidade regulatoria) e algumas das variaveis independentes, especificamente os setores,

definidos em termos dos grupos presentes, suas caracteristicas e de eventos criticos.

Os eventos sdo entendidos por nds como fatos determinantes para a evolugao institucional das
agéncias. N&o se tratam, portanto, de anormalidades em relacdo ao modelo previsto pela
literatura, mas parte do processo de depuragdo institucional. Os eventos também nos
permitem elucidar o comportamento dos atores em relagdo as agéncias, especialmente 0s

grupos de interesse e 0s politicos.

Alguns elementos do desenho institucional serdo também tratados neste capitulo, mas o

detalhamento e a analise serdo realizados no capitulo seguinte desta Tese.
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3.1. TELECOMUNICACOES

Sob o Decreto-Lei 21.111, de 01/03/1932, o Brasil ndo contava com uma politica orientadora
para o desenvolvimento do setor de telecomunicagdes, que podia ser explorado pelo governo
federal, pelos estados e pelos municipios, diretamente ou em concessdes, 0 que resultou na
existéncia de centenas de empresas de diversos portes e levou a uma grande fragmentacéo e
falta de integracdo do sistema (NOVAES, 2000: 148).

Isso perdurou até a década de 1960, quando o Cddigo Brasileiro de Telecomunicacdes (Lei
4.117, de 27/08/1962) estabeleceu o Sistema Nacional de Telecomunicacgdes, tornando o
governo federal responsavel pela telefonia interestadual; instituiu o Contel, responsavel pelas
especificacbes técnicas das redes e pelos critérios de fixacdo de tarifas; e autorizava a
constituicdo de empresa para explorar os servicos interurbanos, a Embratel, formada 1965 e
que posteriormente assumiu a exploracdo dos servigos internacionais e a comunicacao por
satelites (SANCHES, 2001).

Em 1967 o Decreto-Lei 200 criou o Ministério das Comunicac@es, que assumiu as funcdes do
Contel e o comando da Embratel. O governo federal assumiu definitivamente o setor de
telecomunicacdes em 1972, com a criacdo da Telebras pela Lei 5.792, de 11/07,
incorporando-a as empresas que prestavam servicos telefonicos no Brasil e consolidando as
empresas estaduais. A Telebras passou a ser a concessionaria geral para a exploracdo dos
servicos publicos de telecomunicaces em todo o pais com o decreto 74.379/1974. O sistema
brasileiro de telecomunicacBes passou entdo a ser composto pela holding Telebrés; pela
Embratel, prestadora de longa distancia nacional e internacional, além dos servigcos de
comunicacdo de dados e telex; por 27 empresas estaduais ou locais e por quatro empresas
independentes que estavam fora da holding, sendo trés estatais e uma privada (SANCHES,
2001).

Como organizacdo estatal sujeita ao uma série de controles de execucdo orgcamentaria,
pressbes pela reducdo de tarifas para contengdo do impacto inflacionario, entre outras, o
sistema Telebras enfrentou dificuldades para financiar a sua expansao, 0 que se acentuou no
final dos anos 1980. Essa dificuldade nédo foi superada pelo sistema de auto-financiamento, no
qual o consumidor pagava um adiantamento a subsidiaria da Telebras que entregaria a sua
linha e recebia a¢des do sistema Telebrds (NOVAES, 2000).
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A legislacdo do setor sempre garantiu o dominio estatal no setor e, apds 1967, centralizou o
comando no governo federal. A Constituicdo Federal de 1946 dava ao Governo Federal, aos
estados e aos municipios competéncia para explorar ou outorgar o0s servigos de
telecomunicacbes e fixar tarifas, panorama mantido pelo Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes de 1962. O Decreto-Lei 162, de 13/02/1967, transferiu essa competéncia
ao Governo Federal, fato ratificado pela Constituicdo de 1967. A Constituicdo de 1988 foi
além, determinando que os servicos publicos de telecomunicacbes somente pudessem ser
explorados pelo Governo Federal ou por concessdes a empresas sob controle estatal de capital
(SIQUEIRA, 1999). Dessa forma a legislacdo levava a formagdo de uma burocracia

especializada em telecomunicacdes dentro do Estado brasileiro, situada no nivel federal.

Com a posse de Fernando Henrique Cardoso em 1995 o cenério muda radicalmente. O setor
estatal foi reorganizado, passou as maos da iniciativa privada e novas concessdes de servi¢os

foram feitas.

O processo comecou com a Emenda Constitucional n° 8, aprovada em 15/081995, que
permitiu a concessdo a iniciativa privada na area de telecomunicacdes e previa a figura de um
regulador. Porém, limitou o poder do Executivo de regulamentar o setor por meio de medidas
provisorias ao tornar necessaria a aprovacdo de uma legislacédo especifica pelo Congresso para

essa finalidade.

No processo que antecedeu a privatizacdo o governo definiu um plano de metas setoriais
(Programa de Recuperagdo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicagdes e Sistema Postal —
PASTE); aprovou no Congresso a chamada Lei Minima (Lei 9.295 de 19/07/1996), que
permitiu a entrada da iniciativa privada nas telecomunicacdes via telefonia celular,
transmisséo por satélite e servigos de valor adicionado; e promoveu, em novembro de 1995 e
em abril de 1997, um grande reajuste tarifario, de forma a tornar as empresas rentaveis e,

dessa forma, atraentes para os investidores.

O processo de privatizagdo culminou com a aprovagdo da Lei Geral das Telecomunicagdes
(LGT — Lei n°® 9.472, de 16/07/1997). Entre seus pontos principais a Lei definia os principios
que deveriam reger os servigos de telecomunicacOes, a organizagdo dos servigos de

telecomunicacdes e a sua classificacdo em termos de interesse (coletivo e restrito) e ao regime
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juridico de prestacdo (publico e privado), a reestruturacdo e privatizacdo do sistema Telebras
e a criagdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (Anatel). Com a lei e a sua

implementacao o Estado deixou o papel de provedor e passou ao de regulador.

A LGT é um marco regulatdrio que estabelece politicas e organiza o setor de forma clara, ou
seja, a Anatel ja surge em um contexto bem estruturado, o que faz com que o setor de
telecomunicagdes seja considerado pelos estudiosos dos processos de privatizacdo e de

regulacdo como o mais bem desenhado institucionalmente (Nunes et ali, 2008).

A Anatel ndo foi a primeira agéncia estabelecida em lei, mas foi aquela cujo modelo foi mais
claramente discutido e inserido em um sistema institucional completo, com marco legal e

atribuicoes claramente definidas entre ao atores (NUNES, 2007).

A exposicdo de motivos encaminhada ao presidente da Republica com o projeto da Lei Geral
de Telecomunicacdes (BRASIL, 1996: 15), onde estava prevista a criacdo da Anatel, ja

manifestava as intencdes e o discurso sobre as agéncias que se seguiriam.

O documento detalha as razdes pelas quais um 6rgao regulador seria necessario e quais seriam
as suas fungdes. Um dos pontos principais € a necessidade de credibilidade regulatoria,

explicitamente citada no documento:

"0 6rgdo regulador é peca-chave para inspirar ou ndo a confianga dos investidores na estabilidade das
regras estabelecidas para o mercado. Uma entidade dotada de competéncia técnica e de independéncia
deciséria inspira confianca; ao contrério, uma organizacdo sem autonomia gerencial, com algum tipo de
dependéncia restritiva ou sem capacidade técnica, gera desconfianca e, conseqiientemente, afasta os
investidores" (BRASIL, 1996: 17)

Nesse sentido, o 6rgao regulador deveria ter as seguintes caracteristicas:

e Autoridade para estabelecer regulamentos e executar seu cumprimento;

e Competéncia técnica;

e Autonomia gerencial,

e Autonomia operacional em relacdo a outros 6rgdos do governo, ou seja, sem vinculacéo
hierarquica;

¢ Disponibilidade de fontes proprias de recursos financeiros;

e Decisdes colegiadas e tomadas por maioria absoluta.
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A lei atribuiu & Anatel também a outorga de concessdes e permissdes, incluindo a preparacdo

e realizacdo de procedimentos licitatorios.

Ao Poder Executivo reservou-se o estabelecimento das politicas governamentais para o setor;
a definigdo, por decreto, da prestacdo de servi¢co em regime publico e a aprovacdo do Plano
Geral de Outorgas (PGO) e do Plano Geral de Metas de Universalizacdo (PGMU) de servigo

prestado no regime publico®. Ou seja, o presidente ainda teria um poder consideravel no setor.

Um aspecto importante da histéria da Anatel foi ela ter sido estruturada antes do inicio da
privatizacdo do sistema Telebras e participado ativamente do seu processo de modelagem,
preparando o PGO, o PGMU o Plano de metas de qualidade e os contratos de concessao
(NOVAES, 2000: 159; VALENTE, 2000: 358).

O leildo de privatizacao ocorreu em julho de 1998, selando a transmissdo a iniciativa privada
de 12 holdings criadas a partir do Sistema Telebras — trés do servigo de telefonia fixa
comutada (STFC), oito de telefonia celular da chamada banda A e uma de longa distancia. O
leildo arrecadou um total de R$ 22,06 bilhGes. A telefonia mdvel da banda B havia sido

leiloada anteriormente, apds a aprovacdo da lei minima.

Como passar do tempo as empresas efetuaram mudancas acionarias, inclusive com algumas
empresas sendo assumidas por outros que nao estiveram presentes no leildo, como foi o caso
da Embratel. Todas essas mudancas foram feitas dentro das regras estabelecidas pelo Plano

Geral de Outorgas, sem a necessidade de alteragdes na legislacéo.

Atualmente o setor de telecomunicagdes enfrenta grandes mudancas em nivel mundial,
ocasionadas pela consolidacdo de empresas (fusbes e aquisicdes) e pelas mudancas
tecnologicas. Ambas as questdes implicam novas agdes regulatérias para garantir a
concorréncia — que pode ser reforgada com a convergéncia ou reduzida com a concentragao —,

para incentivar o avanco tecnologico e para ampliar a oferta de servigos. Além disso, os paises

° O Decreto n° 2.534, de 02/04/1998, definiu como servico prestado em regime publico apenas o servico
telefénico fixo comutado, que também pode ser prestado no regime privado.
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em desenvolvimento debatem-se com questfes de inclusdo digital e com as possibilidades de
avanco educacional que as tecnologias podem proporcionar.

A convergéncia tecnoldgica refere-se ao fato das novas tecnologias e aplicativos terem
proporcionado opgdes de concorréncia entre 0s servigos tradicionais de voz, dados e imagem
— fixos ou mdveis — usualmente prestados por empresas especializadas nas tecnologias
especificas de cada area. A convergéncia tecnoldgica permite que pessoas com acesso a
internet banda larga possam usar 0s servicos de voz, dados e imagem, assim como 0S
diferentes prestadores de servico passaram a ter capacidade de entrarem nas areas uns dos
outros. As tecnologias sem fio também desempenham um papel importante nas mudancgas do

setor.

Um exemplo de como a evolugdo tecnoldgica alterou o panorama regulatério ocorreu nos
Estados Unidos ap6s a quebra do monopdlio da AT&T. Em 1996, as barreiras regulatdrias
entre os mercados locais e de longa distancia foram abolidas, pois as empresas de cabo
podiam fornecer servicos de telecomunicacbes e os usuarios de internet podiam fazer
chamadas sem o uso da rede de telefonia fixa (OCDE, 2008: 148). H& varios outros exemplos
de como isso estd ocorrendo no mundo. Segundo a OECD (2008), os seus paises membros
estdo verificando uma diminuicdo do total de linhas fixas e substituindo-as por linhas méveis
(celular). Também se verifica a integracdo entre as duas modalidades, que sdo ofertadas em

um Unico terminal e com 0 mesmo ndmero.

Essas mudancas tém exigido novas acles regulatérias. Se antes cada servi¢o possuia suas
especificidades e era regulado separadamente, agora eles podem concorrer entre si e, assim,
requerem regras comuns. Além disso, os critérios de concentragdo e competicdo, existente ou
potencial, do mercado de telecomunicacbes mudaram radicalmente, exigindo acoes

regulatdrias novas, como a desagregacao de redes.

No Brasil, o marco legal e a regulagdo ainda ndo tratam a convergéncia. Cada servigo possui
regulamentacéo diferenciada e inclusive legislacdo propria. Os servigos de TV por assinatura
sdo regidos pela chamada Lei do Cabo (Lei n° 8.977, de 06/01/1995, ao passo que a telefonia
obedece a Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472, de 16/07/1997). Devido ao fato da
legislacdo ndo vislumbrar tratar de temas como a integracdo das modalidades de servigos e

como isso afeta a concorréncia, a Anatel esta sendo demandada a decidir tais questdes caso a
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caso, como a associagao entre a Telefonica e a TVA, empresa de TV por assinatura, iniciada
em outubro de 2006 e com anuéncia da Anatel em junho de 2007.

No mercado europeu de telecomunicacdes varias medidas regulatorias foram tomadas para
garantir uma maior liberalizacdo do mercado e o aumento da concorréncia, tais como a
desagregacao de redes, supervisdo efetiva das interconexdes e acesso de terceiros as redes das

empresas incumbentes (OCDE, 2008: 149). Essas acdes ainda n3o se iniciaram no Brasil™°.

3.1.1. O setor de telecomunicacdes e seus atores

O modelo de telecomunicagOes estatal existente foi definido antes do inicio da ditadura
militar, mas contou com forte presenca militar no seu desenvolvimento por ser uma area que
controla aspectos estratégicos importantes como as comunicacdes e satélites. O setor, baseado
na formacédo e existéncia de grandes empresas estatais, levou ao desenvolvimento de uma
burocracia forte em um setor que demandava grande conhecimento técnico. O sistema
Telebras tinha 0 comando centralizado, ligado aos militares e a Presidéncia, porém sujeito ao

controle de outras areas do Executivo, como os ministérios da Fazenda e o Planejamento.

Por estar inserida em um sistema com logica empresarial e pelo predominio militar, pode-se
inferir que a burocracia do setor de telecomunicagfes gozava de um alto nivel de insulamento
em relacdo as demandas sociais e ao Congresso, da mesma forma que as burocracias
financeiras estudadas por Gouvéa (1994) e as desenvolvimentistas por Martins (1985) e
Schneider (1994).

A privatizacdo colocou atores novos nesse jogo. Grupos econémicos nacionais e
internacionais passaram a fazer parte das discussdes das regras a serem definidas pelas
agéncias e na busca de influenciar as decisdes governamentais, como veremos no proximo

capitulo.

9 Em novembro de 2008 a Anatel publicou 0 o Plano Geral de Atualizacdo da Regulamentacdo das
Telecomunicages no Brasil (PGR), por meio da Resolugdo n° 516, de 30/10/2008. O PGR é uma carta de
intengdes das acdes a serem realizadas pela Anatel nos préximos anos e prevé algumas agdes nesse sentido.
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Para uma nocdo da dimensdo econdmica dos grupos envolvidos no setor, nos valemos dos
dados do anuério Valor Grandes Grupos 2008 (dezembro de 2008, ano 7, n° 7). Essa
publicacdo lista os 200 maiores grupos econdmicos atuantes no Brasil. No setor de

telecomunicacdes, tais grupos estao listados no Quadro 4 abaixo.

Grupo Receita bruta em Observagoes
P 2006 (R$ milhdes) ¢
Brasil Telecom Brasil Telecom Participacdes S.A. 15.111 Acionista do Portal iG
Claro América Movil S.A. de C.V. 9.881
Embratel Embratel Participagdes S.A. 11.141
Oi Telemar Participagdes S.A. 24.232
Portugal Telecom Portugal Telecom S.G.P.S. S.A. 6.090 Acionista da Vivo
Telefonica Telefonica S.A. 34.165 Aclonista (?exévo ¢ Portal
Tim Brasil Tim Brasil Servggg\s e Participagoes 13.878
Total 114.498

Quadro 4 — Principais grupos atuantes no setor de telecomunicagdes

Fonte: Valor Grandes Grupos 2008
Elaboracdo prépria

Todos os grupos atuam em mais de uma area, tais como servico multimidia (inclui televisao
por assinatura), acesso & internet, longa distancia, entre outros. Note-se que o total do Quadro
4 ndo inclui todas as empresas atuantes no setor. Todos os grupos sdo de capital privado,
sendo que Brasil Telecom, Claro e Oi possuem participacao acionaria do BNDES e de fundos

de pensdo de empresas estatais, como Petros (Petrobras) e Brasilprev (Banco do Brasil).

Podemos verificar, assim, que os atores que entraram no setor de telecomunicacfes sdo
grupos de enorme poder econdmico, com plena capacidade de exercer forte pressdo sobre as
autoridades governamentais, politicos e se utilizarem dos tribunais e de meios de
comunicagdo. Os recursos governamentais continuaram presentes em menor escala, com a

participacdo do BNDES;

3.1.2. Eventos significativos no setor

O setor de telecomunicagdes, assim como qualquer outro, esta sujeito ao impacto de eventos
ex0genos ou as suas proprias tensdes internas. Nessa secdo buscamos trazer os principais
eventos de significado politico e identificar aspectos que podem afetar — ou ja estdo afetando

— 0 setor.
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Na presente se¢do ndo incluimos eventos com carater judicial, que estardo listados no capitulo

seguinte desta Tese.

3.1.2.1. Conflitos entre a agéncia e o Banco Central em 2002

Em 6 de marco de 2002 a Camara de Politica Econémica (CPE) do Banco Central, instancia
de discussdo de questdes econdmicas, levou ao debate um documento sobre o setor de
telecomunicacgdes que indicaria a iminéncia de uma grave crise no setor, o que foi chamada
posteriormente pela imprensa de “apagdo na telefonia”. Tal documento fora trazido por Luiz
Fernando Figueiredo, diretor de Politica Monetéaria do Banco Central e havia sido produzido
pelo seu primo, Arnaldo Tibyrica, vice-presidente da BCP, uma das operadoras de telefonia
celular da Grande S&o Paulo a época. O Banco Central levou a discussdo adiante, reunindo-se
em 13 de marco com a Anatel, Casa Civil, Ministério da Fazenda, Ministério do
Desenvolvimento e do BNDES (FRAGA, 2002; GASPARI, 2002).

A questdo vazou para a imprensa como um lobby das operadoras (BARRQOS, 2002) e gerou
uma grande polémica. A situacdo levou a uma resposta publica da Anatel por meio de seu
presidente interino, Antonio Carlos Valente, com criticas a forma de encaminhamento do
assunto por intermédio do Banco Central. O presidente do Banco Central defendeu a sua
conduta em entrevistas e em artigo publicado no jornal Folha de Sdo Paulo em 30 de abril
(FRAGA NETO, 2002). O titular do Ministério das Comunicacdes, Juarez Quadros, defendeu
as regras do setor e a modelagem em entrevista ao jornal Valor Econémico (VALOR
ECONOMICO, 2002).

O ministro-chefe da Casa Civil, Pedro Parente, solicitou entdo & Comiss&o de Etica Publica
que julgasse a conduta de Valente, aumentando o desgaste da Anatel com 0 governo e a
exposicdo da agéncia. Essa atitude chegou a ser taxada de exagerada pelo proprio presidente
Fernando Henrigue (BARROS, 2002). Valente ndo sofreu punicdes.

Convém ter em mente o grande poder politico do Ministério da Fazenda e do Banco Central
nos mandatos de Fernando Henrique (COUTO; ABRUCIO, 2003), o que agrava o desgaste e

acentua o isolamento da Anatel em relagdo ao Executivo. A indicacdo de Luiz Guilherme
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Schmymura para a presidéncia da Anatel em 2002 foi apontada por alguns jornalistas como
influenciada pela equipe econdmica, dada a ligagdo entre Schymura e membros daquele

grupo.

3.1.2.2. Conflitos entre a agéncia e o Ministério das Comunicacdes em 2003

Em junho de 2003 a Anatel aprovou um reajuste médio de 28,75% para a cesta de produtos
que compde a telefonia local (habilitacéo, assinatura e pulso), resultante da aplicacdo do IGP-
DI, o que gerou um grande conflito politico entre a agéncia e Ministério das Comunicacdes e
judicial com organizacdes de consumidores e 0 Ministério Publico. O aspecto judicial desse

evento esté descrito na se¢do 4.4.1.2.

Depois dessa desavenca e tendo como pano de fundo o conflito entre governo Lula e as
agéncias, o entdo ministro das comunicacdes Miro Teixeira iniciou uma forte pressao contra o

entdo presidente da Anatel, Luiz Guilherme Schymura.

E vélido recordar que nesse meio tempo entrou em vigor A possibilidade de escolha da
prestadora de longa distancia (julho de 2003), uma importante medida de incentivo a
competicdo nas ligacBes interurbanas nacionais e internacionais. Entretanto, esse processo
também teve problemas no inicio de sua implementacéao, agravando o desgaste da Anatel com

0 governo.

A acdo do ministro ganhou forga com o término do mandato do entdo conselheiro Luiz Tito
Cerasolli em novembro, criando uma vaga no Conselho Diretor da agéncia. Teixeira indicou o
secretario do Ministério, Pedro Jaime Ziller, para a vaga e conseguiu articular com rapidez
sua sabatina no Senado, ocorrida em dezembro. Ao mesmo tempo a Presidéncia teria um
parecer da Advocacia Geral da Unido (AGU) gque apontava os empecilhos para a demisséo de
um dirigente de agéncia, mas garantia que caberia ao Presidente da Republica, a qualquer
tempo, indicar o presidente da agéncia. Assim, o governo eleito poderia tirar Schymura da

presidéncia da agéncia, mas nao exonera-lo do conselho diretor.

No inicio de janeiro Ziller foi realmente nomeado presidente da Anatel e Luis Guilherme

Schymura renunciou ao seu cargo no conselho diretor. Segundo informacg@es da imprensa da
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época, essa movimentacdo ocasionou divergéncias na propria equipe de governo,
notadamente entre a equipe econémica e a Casa Civil, aliada ao Ministério das
Comunicag6es. (RODRIGUES, 2004).

Outra questdo de discordancia entre o Ministério das Comunicacdes, ja com o ministro Hélio
Costa (empossado em julho de 2005), e a agéncia ocorreu em relacdo ao Acesso Individual
Classe Especial (AICE), divulgado pela Anatel na Resolugcdo Normativa 427, de 16/12/2005.
O AICE era uma proposta de oferta do servico de telefonia fixa a precos reduzidos para a
populacdo de baixa renda. O Ministério das Comunicacfes contestou a proposta da Anatel e,
apo6s um longo processo de discussao, encaminhou ao Congresso Nacional em mar¢o de 2007

a proposta de criacdo do “telefone social”, ainda sem apreciagdo pelo Legislativo.

3.1.2.3. Mudancas no Plano Geral de Outorgas em 2008

Em vérios paises as empresas de telecomunicacdes estdo passando por um processo de
consolidacdo, por meio de fusdes e aquisicdes. Exemplos dessa tendéncia sdo os Estados
Unidos, onde as empresas voltaram a se concentrar ap0s a desagregacdo ocorrida na década
de 1980 e os paises da Unido Européia, onde fusdes comecaram a ocorrer na comunidade
(WOHLERS, 2008).

O movimento de fusdes estd ocorrendo no Brasil. As empresas de telefonia fixa ja possuem
participacdo acionaria nas de telefonia mével (VALOR ECONOMICO, 2007) e tem investido
na busca de aquisicdes de empresas de televisdo por assinatura, buscando contornar a
regulamentacédo atual. Contudo, o tema que tem provocado maior discusséo foi a aprovacéo
da mudanc¢a no PGO no final de outubro de 2008, que permitiu a fuséo entre a Oi e a Brasil

Telecom, ambas concessionarios do servico fixo.

Rumores dessa possibilidade ja eram ventilados pela imprensa desde o final de 2006
(FUOCO, 2006). A partir do final de 2007, com o apoio do Ministro das Comunicacgdes Hélio
Costa, 0 processo comecou a avancar efetivamente, inclusive com acordos entre as empresas
sendo noticiados (RITTNER; RODRIGUES, 2008) apesar do Plano Geral de Outorgas entéo
em vigor (definido pelo Decreto n.° 2.534, de 02/04/1998) ndo permitir essa fusao, ele teria

que ser alterado pela agéncia e aprovado pelo governo.



96

O processo de mudanga do PGO decorreu durante praticamente todo o ano de 2008,
iniciando-se com discussdes entre a agéncia, Ministério das Comunicacdes e a Presidéncia.
As alteracGes precisavam passar por consulta pablica e serem aprovadas no Conselho Diretor
antes de serem enviadas para aprovagdo da Presidéncia da Republica. Essa etapa iniciou-se
com a consulta publica n° 23, de 16/06/2008, que trazia a proposta de revisdo do Plano Geral
de Outorgas. O prazo final de contribuicdes foi estabelecido inicialmente para o dia 17 de

julho e estendido até o dia primeiro de agosto™.

O Conselho Diretor esteve dividido em um aspecto importante da discussao, que poderia
afetar tanto as empresas a serem fundidas como outras atuantes no setor: a necessidade ou ndo
da separacdo dos ativos de telefonia e de banda larga das empresas. Como descreve Rittner
(2008), o relator, conselheiro Pedro Jaime Ziller, manteve na proposta de obrigatoriedade de
criacdo de empresas diferentes, sendo apoiado por Plinio Aguiar Jr. No lado oposto, ficaram o

entdo presidente Ronaldo Sardenberg e o conselheiro Antonio Bedran.

Essa tensdo ja era esperada desde o inicio da discussdo do processo e geraria um impasse, pois
a agéncia estava com quatro diretores desde novembro de 2007. Antecipando-se a isso, a
conselheira Emilia Ribeiro, indicada pelo PMDB, partido do ministro Hélio Costa, foi
nomeada no final de agosto e tornou-se o fiel da balanca na questdo, rechacando a separacéo

de ativos. Essa era a posicdo manifestada pelo ministro (RITTNER, 2008).

O processo prolongando-se ao longo de 2008 devido aos ritos processuais de definicdo de
regulamentos da Anatel, previstos em lei, permitiu as empresas do setor manifestar suas
opinides em relacdo a proposta. A Associacdo Brasileira das Prestadoras de Servigos de
TelecomunicacGes Competitivas (TelComp) se posicionou contra 0 PGO como um todo, ao
passo que as empresas concessionarias se opuseram a separacdo de ativos de telefonia e banda
larga. O processo pdde ser acompanhado pelas diversas partes e, verificando-se que 0s

grandes grupos do setor ndo se opunham ao PGO com excec¢do da separacdo de ativos,

1 0 Ministério das Comunicagdes realizou concomitantemente uma consulta publica, em duas fases, sobre a
politica nacional de telecomunicagdes (de 24 de abril a 9 de julho e de 8 de agosto a 16 de setembro). Nao deixa
de ser estranho que essa acdo ndo tenha precedido as a¢des da Anatel em relacdo ao PGO, parte importante de
qualquer politica de telecomunicagdes.
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derrubada pelo Conselho Diretor — apenas as empresas pequenas e as associagdes de
consumidores foram contrérias — o PGO foi alterado sem transtornos politicos ou juridicos
significativos (MAGALHAES, 2008; MOREIRA; MAGALHAES, 2008).

Em termos de anélise do impacto institucional da agéncia nesse processo, verificamos que a
agéncia acabou por seguir a orientacdo manifestada pelo ministro, apesar de parte da proposta
ter ficado sob risco (separacdo de ativos de telefonia e banda larga). Todavia, 0 processo
sofreu um retardamento que permitiu a articulacdo de outros atores, favoraveis e contrarios a
proposta. Entre esses atores estavam as outras operadoras, associagdes setoriais, associagoes
de consumidores e o Tribunal de Contas da Unido.

3.1.3. Sintese: TelecomunicacGes

O setor de telecomunicacBes passou por uma mudanga completa em termos de atores. O
Estado saiu completamente do papel de provedor de servigos, repassando-0 para a iniciativa
privada. Os grupos atuantes no setor movimentam anualmente cerca de R$ 150 bilhGes, em
um mercado com crescimento esperado de 10% ao ano (MACHADO, 2008) e que passa por

reformulac6es em nivel mundial devido as mudancas tecnolégicas.

A mudanca foi significativa em termos politicos. O governo federal, controlador do Sistema
Telebras, abdicou de uma empresa estatal com ramificacGes estaduais que lhe forneciam
elementos de barganha por indicacbes. O mesmo ocorreria no setor de energia elétrica, mas
com menor intensidade, ja que parte das empresas era de posse dos estados. 1sso significa que
a coalizéo de apoio de Fernando Henrique Cardoso abriu méo de se apropriar das indicacGes

no setor.

Como consequéncia o governo federal ficou sem capacidade técnica capaz de rivalizar com os
novos atores, com excecdo da propria agéncia, jA que esta era fornecida pelas proprias
empresas estatais que deixaram de existir. Com a expansao do setor, em termos tecnoldgicos e

econdmicos, essa assimetria torna-se ainda maior.

Em termos institucionais o setor foi o mais bem estruturado. A agéncia reguladora foi

estabelecida antes da privatizagdo, com membros de sua diretoria original participando da
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modelagem da institucionalidade. Havia uma agenda setorial bastante clara, definida na
legislacdo e com metas estabelecidas pelo Plano Geral de Outorgas. Os limites de atuacdo do
Executivo e da agéncia em relacdo ao setor, assim como o rito processual para eventuais
mudancas estavam definidos na legislagdo. Os investidores entrantes tinham pleno
conhecimento da agenda e isso se refletia nos contratos de concesséo, a Unica indefinigdo
seria a preservagdo desses compromissos por meio de instituigfes e a autonomia do regulador

era uma promessa estabelecida desde o principio.

O Executivo atentou contra a autonomia decisoria da agéncia nos dois governos. A omissdo
do presidente FHC no conflito com o Banco Central demonstra que ele optou por um lado na
discussdo, ainda mais considerando a forca da equipe econdmica junto ao presidente. Caso
houvesse mais tempo de mandato, havia um risco real de a equipe econémica influenciar a
agenda da Anatel. No governo Lula o conflito foi mais intenso e levou a renincia do
presidente do Conselho Diretor. Em ambos o0s casos a estabilidade das regras esteve sob

pressao.

O evento da mudanca do Plano Geral de Outorgas ilumina outro aspecto interessante no setor.
A mudanca dos parametros do setor foi grande, mas ndo houve questionamento dos atores em
relacdo ao rito de mudanga, ocorrendo apenas uma disputa pelos seus posicionamentos. A
mudanca do principal elemento da configuracdo setorial ocorreu sob plena estabilidade

regulatéria, ndo havendo interferéncias dos governantes contra 0s contratos vigentes.

Este evento também mostra que a agéncia pode resistir, mesmo que apenas temporalmente, as
intengcdes do Executivo. O empate na votacdo da separacdo de ativos de banda larga e
telefonia entre conselheiros indicados pelo governo Lula ilustra a possibilidade de derivagéo

(slack) da agéncia, ou seja, apontam um grau de autonomia.

3.2. ENERGIA ELETRICA
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Historicamente, o setor elétrico brasileiro teve um movimento pendular sobre a participagdo
de empresas privadas e estatais. Conforme relatam o site do Ministério de Minas e Energia®? e
Ferreira (2000), as primeiras empresas estrangeiras de energia entraram em operagdo no

Brasil no inicio do século XX, como a Light do Rio de Janeiro.

Em 1934 o presidente Getulio Vargas promulgou o Codigo de Aguas, assegurando ao poder
publico a possibilidade de controlar as concessionarias de energia elétrica. Em 1939 foi criado
o Conselho Nacional de Aguas e Energia e a partir da década de 1940, com o esforco do
governo federal para a industrializacdo, o setor comeca a ganhar mais forca. Esse movimento
continuou nas décadas seguintes e acentuou-se no governo de Juscelino Kubitschek. Nesta
época foi criado o Ministério de Minas e Energia (1960), pois anteriormente esses assuntos
eram de competéncia do Ministério da Agricultura. Em 1962 foi criada a Eletrobras, para
coordenar o setor de energia elétrica brasileiro e centralizando recursos para o setor e em 1965
o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), com a funcdo de
regulamentar o setor. Concomitantemente, alguns estados do Sul e Sudeste comecaram a

desenvolver suas proprias empresas para atender ao crescente parque industrial local.

O fornecimento de energia elétrica barata foi usado como uma das estratégias do
desenvolvimentismo brasileiro, com as tarifas industriais subsidiadas pelos consumidores
residenciais. Essa situacdo sO se alterou apds o racionamento de energia em 2001 e a

implantacdo dos consumidores livres.

Nos governos militares que se seguiram até meados da década de 1980, a energia elétrica foi
considerada uma questdo estratégica. Assim, reforcou-se a tecnocracia do setor e foram
realizadas grandes obras, tais como a hidrelétrica de Itaipu e as usinas nucleares de Angra.

Contudo, com a crise de financiamento do Estado que se agravou na decada de 1980, os
investimentos estatais no setor minguaram. Parte desse problema foi causado pelas regras que
regeram o0s precos do setor. Em 1974, as tarifas de energia foram unificadas em todo o pais, o
que causou desequilibrio financeiro em diversas empresas regionais. Em 1983, com a Lei n°

8.631, tambeém chamada de lei Eliseu Rezende, essa situacéo foi ajustada.

12 \www.mme.gov.br; acesso em 10/11/2008
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Além disso, as tarifas de energia eram usadas como ferramenta para auxiliar no controle da
inflacdo explosiva das décadas de 1980 e 1990. Ferreira (2000) aponta que nessa época 0S

custos ambientais também comecaram a pesar.

O sistema elétrico brasileiro possuia, até meados da década de 1990, uma estrutura acionaria
complexa, com geradoras e empresas de transmissdo primordialmente federais, com alguma
participacdo de governos estaduais. J& na distribuicdo a situacdo se invertia, com 0s estados
dominando fortemente as empresas. Havia baixissima participacdo da iniciativa privada. O
setor era perpassado por uma série de relagdes cruzadas. Empresas estatais e federais eram
muitas vezes utilizadas como elemento de barganha para apoio politico (FERREIRA, 2000)

ou como forma de alavancar empréstimos para os estados (GIAMBIAGI; ALEM, 1999).

Estudo de Edson Nunes et al. (2007) mostra que discussdes de privatizacdo ja haviam sido
iniciadas em 1992-93, mas sofriam resisténcia dos governos e empresas estaduais. Contudo,
em 1995, a promulgacdo da Lei n° 8.987 (Lei das Concessdes) proporcionou melhores
condicdes para os governos federal e estaduais realizarem a concessdo de empresas nas areas
de infra-estrutura. No setor de energia elétrica essa lei foi complementada pela Lei 9.074,
detalhando as concessdes no setor de energia elétrica. A partir disso o governo federal, por
meio do reescalonamento das dividas dos estados e do BNDES, incentivou fortemente a
privatizacdo nos estados, atingindo assim as empresas distribuidoras, ja que a maioria da

geracdo era — e ainda permanece — de posse federal.

As empresas privatizadas foram:
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ity
Escelsa 12/07/95 ES IVEN S. A, GTD ParticipacGes 385
Light 21/05/96 RJ AES; Houston; EdF; CSN. 2.230
Cerj (Ampla) 20/11/96 RJ Endesa(Sp); Enersis; Ed Port. 605,3
Coelba 31/07/97 BA Iberdrola; BrasilCap; Previ; BBDTVM 1.730
AES Sul 21/10/97 RS AES 1.510
RGE 21/10/97 RS CEA; VBC ; Previ 1.635
CPFL 05/11/97 SP VBC ; Previ; Fundacdo CESP 3015
Enersul 19/11/97 MS Escelsa 626
Cemat 27/11/97 MT Grupo Rede; Inepar 392
Energipe 03/12/97 SE Cataguazes; Uptick 577
Cosern 11/12/97 RN Coelba; Guaraniana; Uptick 676
Coelce 02/04/98 CE Consdcio Dlétr::jlgsza,(iﬁsls Chilectra, 868
Eletropaulo 15/04/98 SP Consoércio Lightgas 2.026
Celpa 09/07/98 PA QMRA Part|0|pa(;lc:]eesp:r.)A. (Grupo Rede e 450
Elektro 16/07/98 SP/ MS Grupo Enron Internacional 1.479
Cachoeira Dourada 05/09/97 GO Endesa / Edegel / Fundos de Investimentos 780
Gerasul 15/09/98 RS Tractebel(Belga) 946
Bandeirante 17/09/98 SP EDP (Portugal) - CPFL 1.014
Cesp Tiéte 27/10/99 SP AES Gerasul Emp 938
Borborema 30/11/99 PB Cataguazes-Leopoldina 87
Celpe 20/02/2000 PE Iberdrola/Previ/BB 1.780
Cemar 15/06/2000 MA PP&L 553
Saelpa 31/11/2000 PB Cataguazes-Leopoldina 363
TOTAL 24.665

Quadro 5 — Empresas de energia privatizadas

Fonte: site da Abradee — Associacao Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica, disponivel em
<http://www.abradee.org.br/tab_privatiz.asp>, acesso em 05/01/2009

As privatizagBes no setor iniciaram antes da constituicdo da agéncia. A Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, a primeira instituicdo brasileira no formato institucional de autarquia
especial e denominada agéncia reguladora, foi criada com a Lei 9.427 de 26/12/96, mas so foi
instalada com o Decreto 2.335, de 06/10/1997. A analise do longo processo de discusséo e
definicdo de seu formato institucional que resultou na lei de criagdo e seguiu com 0s acertos
para 0 decreto de instalagdo mostrou que o desenvolvimento da Aneel ndo partiu de uma
proposta clara, mas sofreu muitas alteracbes com o aprendizado dos atores (NUNES et al.,
2007).

Quatro empresas haviam sido privatizadas antes da instalagéo da agéncia e outras sete nos trés

primeiros meses de operacdo da mesma. A legislacdo existente apenas criava a agéncia e
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previam a possibilidade de concessdo dos servi¢os publicos de energia elétrica a iniciativa
privada, entretanto ndo havia referéncias claras que pudessem ser consideradas uma definicéo
politica do setor, com objetivos a serem alcancados. Ou seja, 0s contratos foram estabelecidos
antes da existéncia de um orgao regulador autbnomo ou de um marco regulatério claro.

Sequer havia entdo a promessa de um regulador autbnomo.

3.2.1. O setor de energia elétrica e seus atores

A burocracia do setor de energia elétrica, assim como a de telecomunicac6es, também possuia
um histérico de relacionamento com o Poder Executivo e com empresas estatais, como a
Eletrobras. Todavia, essa empresa ainda esta ativa, mantendo no Estado capacidade técnica no
assunto. Havia também empresas estaduais atuantes — e algumas ainda estdo ativas, como a
Cemig/MG e a Copel/PA — o que proporcionou uma maior dispersdo do conhecimento

setorial, diferentemente do setor de telecomunicagdes.

Assim como no setor de telecomunicagdes, as empresas entrantes sdo atores novos no cenario
antes dominado por empresas estaduais. Algumas destas, todavia, se mantiveram ativas e se

expandiram.

Para uma nocdo da dimensdo econémica dos grupos envolvidos no setor, nos valemos dos
dados do anuéario Valor Grandes Grupos, dezembro de 2008, ano 7, n° 7. No setor de energia

elétrica os principais grupos estdo listados no Quadro 6 abaixo.



103

Receita bruta
Grupo em 2006 (R$ Observagdes
milhdes)
CPFL Energia | CPFL Energia S.A. 12.227
Cataguazes- Energisa S.A. 2,297
Leopoldina
CEB Companhia E[] ergetica 1.306 Controle estatal
de Brasilia
Cemig Companhla Energe tica 13.570 Controle estatal
de Minas Gerais
Copel Companhia . 7.421 Controle estatal
Paranaense de Energia
Eletrobras Centrgls. Elétricas 24338 Controle estz.:\tgl. ANtua prmmpalr_nepte em geragao,
Brasileiras S.A. mas tem participacdo em transmisséo e distribuicéo
Endesa Endesa Brasil S.A. 6.262
Light Light S.A. 7.997
Neoenergia Neoenergia S.A. 8.218
Rede Empresas de
Rede Energia Elétrica S.A. 4.775
Suez Energy | Tractebel Energia S.A. 3.061 Area de geragio e comercializagio
Total 91.472

Quadro 6 — Principais grupos do setor de energia elétrica

Fonte: Valor Grandes Grupos, dezembro de 2008, ano 7, n° 7; Elaboragdo propria

Todos os grupos, excetuando-se Eletrobrds e Suez, atuam em distribuicdo e possuem

participacbes em empresas geradoras.

Assim como no setor de telecomunicagdes, 0s atores que entraram no setor sdo grupos de
grande forca econdmica, com capacidade de exercer forte pressdo sobre as autoridades
governamentais e se valerem dos tribunais e de meios de comunicacdo. Contudo, na area de
energia elétrica, grupos governamentais também atuam com grande poder econdmico e

politico, 0 que torna a teia de relacGes ainda mais complexa.

3.2.2. Eventos significativos no setor

Apos a criacdo da agéncia houve eventos significativos no setor, que resultaram em alteracdes
na configuracéo institucional da area ou implicaram na imposi¢édo de custos a algum grupo de

atores. Os principais foram:

3.2.2.1. Racionamento de energia elétrica em 2001
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Em 2001, decorrente tanto de temporadas de pouca chuva nos reservatorios das hidroelétricas
das regiGes Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste, assim como da falta de investimentos em
geracdo e transmissdo de energia, o governo foi obrigado a decretar uma série de medidas
impopulares, entre elas a reducao obrigatoria do consumo de residéncias e empresas em 20%.
Essa crise de fornecimento, o racionamento e as medidas que se seguiram ficaram conhecidas

como o “apagdo”, apesar de nenhum corte de energia ou blecaute ter ocorrido.

As acbes em relacdo a crise de energia foram determinadas pela Camara de Gestao da Crise
de Energia Elétrica, instituicdo instituida pela Medida Provisoria 2.147, de 15/05/2001,
reeditada até a MP 2.198-5, de 24/08/2001. A Camara de Gestdo era presidida pelo ministro
chefe da Casa Civil e composta por outros cinco ministros, pessoal do staff direto da
Presidéncia e por uma série de instituic@es, tais como a Agéncia Nacional de Aguas, Agéncia
Nacional do Petréleo, BNDES, o Operador Nacional do Sistema Elétrico. A Aneel também
fez parte da Camara, mas ndo em uma funcédo de destaque. A Camara foi oficialmente desfeita
em abril de 2002.

O racionamento teve uma série de conseqliéncias econbémicas para 0 setor e para 0S
consumidores, que foram politicamente exploradas pela oposi¢cdo do entdo presidente FHC
nas eleicOes de 2002.

Decorreram dessa movimentacdo outras acdes legislativas no setor, que se refletiram em

regulacdes. As principais leis estdo no Quadro 7 abaixo:

Lei Resumo da ementa
Disp0e sobre a expansdo da oferta de energia elétrica emergencial, recomposicao tarifaria
extraordindria e universalizacdo do Servico Publico de Energia Elétrica, cria o Programa de
10.438, de o . A - -
26/04/2002 Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica, a Conta de Desenvolvimento Energético,

prorroga o prazo para entrada em operacdo das Usinas enquadradas no Programa Prioritario de
Termeletricidade.

Disp0e sobre recursos para subvencao a consumidores de energia elétrica da Subclasse
10.604, de . . . . - .
Residencial Baixa Renda; sobre os contratos de compra e venda, e 0s de fornecimento de energia
17/12/2002 T
elétrica.
10.762, de | Dispde sobre a criacdo do Programa Emergencial e Excepcional de Apoio as Concessionarias de
11/11/2003 Servigos Publicos de Distribuicdo de Energia Elétrica.

Quadro 7 — Legislacao decorrente do racionamento de energia elétrica

Fonte: site da Aneel — www.aneel.gov.br
Elaboracédo propria
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As empresas do setor, especialmente as distribuidoras, tiveram uma compensagao financeira
por meio da “recomposi¢do tarifaria extraordinaria”, onde os consumidores arcaram com
parte da energia ndo-comercializada pelas empresas devido a redugdo no consumo. Também
houve programas de apoio com recursos do BNDES, de acordo com as especificacdes da Lei
10.762.

Os consumidores residenciais foram onerados com o programa de recomposicdo tarifaria e
com outros encargos para o financiamento de usinas termelétricas que poderiam ser acionadas
no caso de falta de fontes hidroelétricas, o encargo da capacidade emergencial (ECE), iniciado
em fevereiro de 2002 e encerrado em dezembro de 2005 [ver resolugdo 72, de 07/02/02]. A lei
10.438/2002 também estabeleceu critérios para enquadramento para os consumidores de

baixa-renda, concedendo a ANEEL a regulamentacao dos mecanismos de subsidio.

Houve alteracdo nas regras para incentivar os consumidores de grande porte a se tornarem
consumidores livres, podendo escolher a fornecedora de energia. Os grandes consumidores
também tiveram que arcar com alguns custos, mas menos que 0s consumidores cativos. Nessa
época também foi iniciado um processo de eliminagdo do subsidio cruzado dos consumidores
residenciais aos consumidores de grande porte, de forma a gerar um mercado competitivo

para os consumidores livres de energia.

3.2.2.2. Revisdes tarifarias

As empresas de energia tém suas tarifas revistas em trés processos distintos: revisao tarifaria

periddica, revisdo extraordinaria e reajuste tarifario.

Os reajustes tarifarios sdo realizados anualmente pelo modelo de teto tarifario (price cap)
definido pela formula IGP-X, onde IGP é um indice de precos (usa-se o IGP-M/FGV) e X é 0
fator de desconto (Fator X), que visa transmitir ao consumidor os ganhos de eficiéncia obtidos
pelas empresas. Essa formula é aplicada aos chamados custos gerencidveis das empresas,
denominados Parcela B nos contratos de concessdo. Esses custos decorrem da operacdo da
empresa e correspondem & cerca de 25% do faturamento das empresas. Os custos ndo-

gerenciaveis, denominados Parcela A nos contratos, relacionam-se ao custo da energia
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comprada pelas empresas, inlcuindo a transmissdo e corresponde a cerca de 75% do
faturamento das concessionarias (ANEEL, 2007).

As revisdes tarifarias sdo um processo mais complexo de ajuste dos valores dos niveis
tarifarios. O objetivo é fazer uma retificacdo dos custos operacionais das distribuidoras, da sua
base de remuneracdo e definir uma remuneragdo adequada aos investimentos, levando em
consideracdo taxas de retorno, risco pais, risco regulatorio, entre outros. Nas revisdes também

se define o Fator X. As revisdes ocorrem a cada quatro ou cinco anos.

A revisdo extraordinaria pode ocorrer a qualquer tempo, se houver alteracGes significativas

nos custos da concessionaria ou nos tributos e encargos setoriais.

A metodologia das revisdes, que atualmente estdo em seu segundo ciclo, ndo estava definida
na época da assinatura dos contratos de concessdo, ela teve que ser desenvolvida depois. Ou
seja, as regras nao eram claras para nenhum ator, incluindo os reguladores. Os jornais relatam
gue as empresas tiveram sérios conflitos com a Aneel sobre esses critérios, levando a questdo
a Justica, mas sem sucesso, apelando ao novo governo eleito e ameacando prolongar a
discussdo pela via juridica (DORIA, 2003; MOREIRA, 2003; ROCKMANN, 2003).

Fica evidente a contradicdo entre o discurso por um regulador técnico e politicamente
insulado e o comportamento das empresas nesse episoddio. Mas ndo houve contradicdo com o
comportamento previsto pela teoria da regulacdo econémica: regulacdo boa é regulacdo
favoravel. A base de remuneracdo estabelecida pela Aneel, sobre a qual incidem as taxas de

remuneracao aprovadas na revisdo tarifaria, implicava na diminuig&o da lucratividade

3.2.2.3. Mudanca do marco requlatério do setor em 2004

Em 2003, com a posse do presidente Luis Inacio Lula da Silva, o grupo que assume a area de
energia inicia a discussdo de um novo modelo para o setor elétrico, com base nas propostas
feitas na época em que o partido do presidente estava na oposicao e que serviram de base para

criticas e a exploragéo politica do racionamento de 2001.
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Desde o inicio do primeiro mandato de Lula o Ministério das Minas e Energia capitaneou a
discussdo do modelo, em intensas conversas com 0s atores setoriais e governamentais do
setor. O processo incluiu também uma consulta pablica sobre 0 modelo e culminou, apds
quase um ano de debates, na proposicdo das medidas provisorias 144 e 145, editadas no dia
11 de dezembro de 2003, que se converteram respectivamente nas leis 10.848 e 10.847,
ambas de 15/03/2004.

A Lei 10.847 mudou o panorama institucional do setor ao criar a Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME), com as fungdes de
cuidar do planejamento energético do pais. Essa funcdo anteriormente era do Ministério de
Minas e Energia, mas as avaliagdes das causas do racionamento indicaram que ela ndo havia

sido desempenhada a contento.

Por sua vez, a Lei 10.848, que tratou das regras, critérios de operacdo e das garantias de
comercializacdo de energia elétrica — considerados os principais fatores que levaram ao
racionamento — mudou de maneira significativa o marco regulatorio do setor. O principal
desafio que a lei buscou resolver foi atrair investimentos para geracdo e transmissdo de
energia e estabelecer, a0 mesmo tempo, mecanismos para mitigar 0s aumentos de preco que

as novas fontes geradoras, mais cara que a matriz atual, trardo ao sistema.

A Lei 10.848 também fez importantes alteracdes institucionais no setor. Entre elas, a
titularidade de definir e realizar concessdes foi retirada da Aneel e foi devolvida ao MME. A
lei criou também a Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE), substituindo o
Mercado Atacadista de Energia Elétrica, com a finalidade de viabilizar a comercializa¢éo de

energia elétrica.

Outra medida legislativa que afetou a divisdo de custos entre os atores do setor de energia
elétrica foi a criagdo do programa “Luz para Todos”, que objetivava universalizar o acesso a
energia pela populacdo rural de baixa-renda, ampliando o programa “Luz no Campo”
existente no governo FHC. Essa determinagdo ficou consolidada na Lei 11.099, de
14/01/2005.

A defini¢do da agenda desse novo marco foi amplamente apoiada e construida com base no

trabalho da comunidade de especialistas do setor ligados ao Partido dos Trabalhadores, mas
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ndo tomou o formato final defendido por estes antes da posse de Lula. O presidente e a
ministra da &rea, Dilma Roussef, articularam-se com os atores privados na construcdo do
modelo, diminuindo as apreensdes em relacdo a estabilidade regulatoria, como mostra Franca
(2007).

3.2.3. Sintese: energia elétrica

TelecomunicacBes e energia elétrica foram os principais alvos, em nivel internacional, das
privatizacGes da década de 1990. Ambos setores de infra-estrutura exigem investimentos
vultosos e possuem ativos irrecuperaveis (sunk costs). Assim, a necessidade de estabilidade

regulatoria é a mesma.

Contudo, ao contrario das telecomunicac@es, o setor de energia elétrica brasileiro iniciou sua
privatizacdo sem a existéncia de um marco regulatério ou de uma agéncia autbnoma. A
legislagdo de criagdo da Aneel deixa aberta ao Poder Executivo a possibilidade de estabelecer

as diretrizes a qualquer momento.

Para comparagdo, a Lei de criacdo da Aneel (Lei n° 9.427/1996)diz: “Art. 20 A Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL tem por finalidade regular e fiscalizar a producéo,
transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as
politicas e diretrizes do governo federal” (grifo nosso), sem estabelecer os mecanismos de
definicdo dessas diretrizes. A Lei Geral de Telecomunicacdes, por sua vez, limita a acdo do

poder Executivo, como se pode apreender do artigo abaixo:

Art. 18. Cabe ao Poder Executivo, observadas as disposi¢des desta Lei, por meio de decreto:

I - instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servigco no regime publico, concomitantemente ou
ndo com sua prestacdo no regime privado;

Il - aprovar o plano geral de outorgas de servico prestado no regime publico;

Il - aprovar o plano geral de metas para a progressiva universalizacdo de servigco prestado no regime
publico;

IV - autorizar a participacdo de empresa brasileira em organiza¢es ou consdrcios intergovernamentais
destinados ao provimento de meios ou a prestacdo de servicos de telecomunicacfes. (Lei n® 9.472/1997)

Portanto, os investidores no setor de energia elétrica, em grande parte, ndo vieram com base

nas garantias de estabilidade regulatoria, sequer com regras claramente estabelecidas. A Unica
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protecdo era o contrato de concessdo. Essas observacdes vao ao encontro das conclusdes de
Nunes et al. (2007) de que:

“A diversidade de fatores que corroboram a reestruturagdo da autoridade reguladora reforga a tese de que
o fator politico prepondera sobre o econémico como elemento explicativo do processo; muito embora este
ultimo ndo possa ser descartado como variavel explicativa.” (Nunes et al., 2007: 134)

Assim, ndo ¢ estranho o fato de as empresas terem atentado contra as decisdes regulatorias da
agéncia em relacdo a revisdo tarifaria de 2003, por meio juridico e politico. A presenca de
atores e interesses privados e governamentais no setor, com possibilidade de usar suas portas
giratorias, foi elemento atuante contra a autonomia da agéncia. Vemos um comportamento
dual das empresas em relacdo a possibilidade da agéncia usar de sua autonomia contra 0s seus

interesses — autonomia boa é aquela que as favorece.

Em termos de atores, 0 governo manteve sob suas asas grupos estatais que podem rivalizar
com os privados. Eletrobrds, empresas como Cemig e Copel, geradoras, linhas de
transmissao, todas ampliam o poder de barganha do governo, ja que ele ndo ficou privado de
conhecimento na area. A preocupacdo dos atores privados aqui € tanto a manutencao de seus
contratos como a possibilidade real de, se desistirem, terem seus negocios geridos por atores

estatais®,

Como Franc¢a (2007) descreve, as discussfes no setor de energia elétrica e a construcdo do
novo modelo foram construidas em um didlogo com os atores privados, mas os atores estatais
eram capazes de trazer alternativas aos policy makers, notadamente o Ministério de Minas e

Energia.

N&o € sem sentido a contrariedade manifestada quando o governo aprovou a Lei n® 11.651, de
07/04/2008, possibilitando & Eletrobras e suas controladas ter participagdo majoritaria em
consoércios que disputam leildes de concessdo de projetos de geragdo e de linhas de
transmissdo (MELLONI, 2008). As empresas estatais podem se constituirem em rivais. Tal

situagdo inexiste no setor de telecomunicagdes.

3 Empresas estatais como a Cemig, Copel e Eletrobras também possuem agdes de grupos privados.
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Novamente, 0s dois governos atentaram contra a autonomia da agéncia. Contudo, ela foi mais
intensa no governo de Fernando Henrique Cardoso, quando o papel da Aneel no setor foi
colocado em xeque no durante a crise de energia em 2001. A agéncia, embora participasse das
discussOes, ficou a reboque da Camara de Gestdo da Crise. Se a acdo era necessaria para
evitar um colapso do setor, também demonstrou que o governo poderia sobrepujar a agéncia

se assim desejasse.

O governo Lula néo alterou o papel regulatério e nem baixou normas que se sobrepusessem as
da Aneel. A principal agdo afetando o papel da Aneel foi retirada do poder de efetuar as
concessdes, que retornou ao Ministério, mas essa era também uma recomendacéo de relatorio
patrocinado pelo Banco Mundial para o setor elétrico brasileiro (BANCO MUNDIAL, 2004).
Assim, pode-se dizer que esta alteracdo e a criacdo da Empresa de Planejamento Energético,
promovidas pelo por meio da Lei n° 10.848/2004, foram mais cuidadosas em relacdo a
autonomia da e ao papel institucional da agéncia do que as acOes decorrentes do

racionamento.

3.3. SAUDE SUPLEMENTAR

A salde suplementar recebe essa denominacdo em vista das definicdes da Lei Organica da
Saude (Lei n° 8.080, de 19/09/1990). A Lei considera que, além do sistema publico, existe o
sistema complementar, que complementa a assisténcia médico-hospitalar do Sistema Unico de
Salde mediante contrato ou convénio e reconhece a existéncia de uma rede de servigcos
privados que ndo possuem vinculo com o SUS e prestam servicos a populacdo mediante
pagamento direto ou por instituicdes que intermedeiam a relacdo prestador-consumidor. Esse
conjunto de empresas e de modalidades de intermediacdo da assisténcia médico-hospitalar é
denominado de sistema suplementar, apesar de, segundo o relatério da OCDE (2008: 117), 0s
padrdes internacionais classificarem o sistema brasileiro na categoria duplicadora, por

oferecer coberturas ja presentes no sistema de saude publica.

A regulagdo da assisténcia meédica suplementar comegou a ganhar espaco na agenda
governamental no final dos anos 1980, "circulando lentamente pelas arenas técnicas e
politicas, num processo deliberado de ndo-decisdo durante anos” (ALMEIDA, 1998: 38),

motivada pela entrada em vigor do Cédigo de Defesa do Consumidor em 1991 e pelas
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decisOes judiciais que o acompanharam e estabeleceram algumas regras para a resolucdo da
escalada de conflitos entre empresas e consumidores (BRASIL, 2003b: 21).

Inicia-se um longo periodo de debates e atividade legislativa sobre o setor de saude
suplementar, que culminou na promulgacdo da Lei 9.656, de 04/06/1998 e na edicdo da
Medida Proviséria 1.665, contemplando as negocia¢es do Senado, de forma a evitar o
retorno a Cémara dos Deputados (MONTONE, 2002: 4-5). Desse modo o setor é
regulamentado pela Lei 9.656 e pela medida provisoria que foi reeditada 44 vezes até agosto

de 2001, algumas vezes com modificacOes significativas, resultando na MP 2.177-44.

A legislacdo estabeleceu alguns padrdes para regulamentar e atenuar os problemas do
mercado de planos de saude, como a assimetria e a limitacdo de informacdes entre os diversos
atores, os problemas de atendimento e cobertura enfrentados pelos consumidores, 0s aspectos
econémico-financeiras das empresas, a competicdo no mercado e a selecédo de riscos por parte
de operadoras e consumidores (BAHIA; VIANA, 2002).

Todavia, a legislacdo ndo previa a instalacdo de uma agéncia reguladora no setor. Devido as
caracteristicas do setor, varias areas governamentais eram envolvidas na discussdo da
regulamentacdo: a assisténcia a salde, era relativa ao Ministério da Saude; o lado econdémico-
financeiro estava no ambito do Ministério da Fazenda e as questdes referentes aos direitos dos
usuarios ligavam-se ao Ministério da Justica (ALMEIDA, 1998; KORNIS; CAETANO,
2002). Segundo Bahia e Vianna (2002) os conflitos sobre a forma de regulacdo estavam
concentrados entre o Ministério da Fazenda, defensor de uma regulacdo de menor intensidade,

e 0 da Salde, postulando uma agdo mais forte do Estado.

O arcabouco legal estabeleceu que a regulamentacédo especifica de diversos artigos ficasse a
cargo, primeiramente, do Conselho de Saude Suplementar (Consu). A sua composic¢ao variou
ao longo do tempo, mas sempre estiveram presentes, por meio de ministros e secretarias, 0S
ministérios da Saude, Fazenda e Justica, 6rgdos como a Superintendéncia de Seguros Privados
(Susep) e, em algumas, ocasides a Casa Civil e 0 Planejamento. As atividades de fiscalizacéo,
controle e punicdo das empresas que ndo seguissem a regulamentacdo do Consu caberiam ao

Ministério da Salde, entdo o braco operacional do sistema.
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A legislacdo também previu a criagdo de um 6rgdo consultivo auxiliar com a finalidade de
discutir a regulamentacdo, a Camara de Saude Suplementar. Sua composi¢do passou, da
primeira versdo da Lei 9.656/1998, até a atual, de 21 para 34 membros. A sua formacao
parece ter nascido da preocupacdo em montar uma assembléia que, de alguma forma, desse

voz a todos os stakeholders que pudessem existir no setor.

Com base nos depoimentos dados a CPI de planos de saude e na leitura das atas disponiveis, 0
funcionamento da Camara de Saude Suplementar é de um forum de debate onde todas as
propostas regulatorias da agéncia sdo discutidas. Assim, de alguma forma, ela permite a ANS
antever problemas nas suas propostas regulatorias e dar tempo aos interesses para se

articularem.

A regulagdo do setor, assim como a Camara de Saude Suplementar, foram assumidas pela
Agéncia Nacional de Saude Suplementar. A ANS surgiu com a Medida Provisdria 2.012, de
30/12/1999, posteriormente transformada na Lei 9.961, de 28/01/2000. A lei de criacdo da
ANS também foi alterada por medidas provisorias, inclusive para inseri-la na lei geral do

setor.

A criacdo da ANS com poderes amplos de regulacdo social e econdmica no setor mostra que
0 Ministério da Saude, sob a gestdo de José Serra, sobrepujou as outras pastas interessadas na
questdo, como a Fazenda. A agéncia surge para fortalecer a acdo do ministério em um setor

complexo e conflituoso.

Convém ressaltar que o setor de servicos de salde e de cobertura — tanto publicos quanto
privados ou mistos — ndo possui modelos amadurecidos de regulacdo. no mundo todo as
experiéncias sdo muito dinamicas e cada realidade local apresenta peculiaridades que tornam
dificeis as comparacdes (FERREIRO; SAAVEDRA; ZULETA, 2004; COLOMBO; TAPAY,
2004). O Brasil ndo é diferente, a interagdo entre esses sistemas e a sua regulacdo ainda séo
um aprendizado (ALMEIDA, 1998; OCKE-REIS; ANDREAZZI; SILVEIRA, 2005).

A ANS regula o mercado de planos de saude, mas a abrangéncia dessa regulacdo depende do
tipo de plano: individual ou familiar; coletivo; ou anterior @ 1999. Assim, a ANS ndo atinge a
totalidade do mercado por meio de sua acdo regulatéria. O mercado de planos de satde vem
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passando, ao longo do tempo, por mudancas significativas, claramente perceptiveis, e que

pressionam acOes regulatorias por parte da agéncia.

Tipo de contrato

Individgal Coletivo Anterior a
ou familiar 1999
° Reajustes Sim Né&o Néo (1)
2z l% Econbmica Requ~|5|tos para Sim sim sim
S = operagédo comercial
~ & | Padrdesde | Cobertura obrigatoria Sim Sim Nao (1)
atendimento | Sistemas de informag&o Sim Sim Sim

Elaboracéo propria
Notas: (1) Apenas se o contrato ndo explicitar 0s termos ou dispositivos.

Quadro 8 — Regulacéo efetuada pela ANS pérea cada tipo de contrato

Como forma de escapar da regulacdo de reajustes da ANS, as empresas de planos de salde

tém procurado privilegiar os contratos coletivos. Esse tipo de contrato tem passado por uma

acelerada expansdo nos ultimos anos, ao contrario dos contratos do tipo individual ou

familiar, que tem crescido lentamente, como pode ser verificado na tabela abaixo.

Tipo de contrato
Data Total . Individuais ou Anteriores a 1999/
Coletivos - .
familiares N&o informado
dez/00 30.692.434 10.883.444 5.216.122 14.592.868
dez/01 31.153.545 13.281.405 6.090.826 11.781.314
dez/02 31.129.527 15.740.938 6.612.104 8.776.485
dez/03 31.515.311 19.012.580 7.266.379 5.236.352
dez/04 33.366.879 22.109.633 7.813.305 3.443.941
dez/05 35.193.880 24.307.638 8.165.231 2.721.011
dez/06 37.241.240 26.435.309 8.378.040 2.427.891
dez/07 39.301.679 28.382.032 8.574.712 2.344.935
mar/08 40.793.538 29.981.472 8.382.029 2.430.037
Tabela 1 — Evolucédo dos tipos de contato sob regulacdo da ANS
Fonte: ANS, 2008. Elaboragao propria

Nos contratos coletivos as empresas de planos de saude possuem duas flexibilidades maiores

em relagdo aquelas que possuem contratos individuais, pois (a) o valor do reajuste anual é

negociado diretamente com os contratantes, normalmente empresas, associagdes setoriais ou

sindicatos; (b) as operadoras podem aplicar reajustes por sinistralidade fora do reajuste anual,

desde que negociado com a outra parte. Além disso, as operadoras podem controlar melhor o

perfil dos beneficiarios, limitando o risco moral de terem que arcar com beneficiarios com

maior risco. Muitas operadoras deixaram de atuar no mercado de planos individuais,
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repassando suas carteiras para outras operadoras, para se concentrarem nos contratos
coletivos.

A Tabela 2 apresenta evidéncias de que o perfil etario dos planos coletivos € muito mais
interessante as empresas do setor, pois concentram individuos com menor faixa etaria em
relacdo aos planos individuais. No sentido oposto, os planos anteriores a 1999 apresentam um
perfil etario com maior concentracdo nas faixas superiores.

Faixas etarias Total Coletivos olun?el\rgn(ijliuefrlzs Anteriores a
(%) (%) 1999 (%)
(%)
0a9anos 14,2 13,7 17,6 7,3
10 a 19 anos 13,3 13,6 11,8 14,5
20 a 29 anos 194 21,2 15,1 14,3
30 a 39 anos 17,2 18,7 13,8 12,4
40 a 49 anos 14,5 14,9 12,8 15,0
50 a 59 anos 10,3 9,5 11,8 15,4
60 a 69 anos 57 45 8,4 10,7
70 a 79 anos 3,5 2,6 5,8 6,7
80 anos e mais 1,7 1,3 2,8 3,5
Idade inconsistente 0,1 0,1 0,0 -
Total 100 100 100 100
Tabela 2 — Perfil etario por tipo de contrato.
Fonte: ANS, 2008. Elaboragdo prépria

Evidentemente o numero de contratos anteriores a 1999 apenas diminui, ja que ndo é mais
comercializado. Contudo nota-se uma grande persisténcia na sua manutencdo por parte dos
consumidores, o que pode ser explicado pelo fato do publico que possui esse tipo de plano ter

dificuldades financeiras em migrar para os contratos novos, devido tanto a necessidade de ter
que cumprir caréncias e ao perfil etario.

Em termos regulatorios, cada vez mais os planos do setor estdo escapando da regulacdo
econbmica da ANS em termos de reajustes. Dessa forma os consumidores ficam sem a
mediacdo da agéncia em caso de aumentos exagerados nos seus contratos, que passam a ser
apenas resultado da capacidade de negociagédo de cada instituicdo contratante com a operadora

de planos de saide. A legitimidade e o papel da agéncia ficam sob questionamento por parte
de organizagOes de consumidores.
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Em termos de controles pelo Ministério da Satde, a ANS possui contrato de gestdo avaliado
pelo Executivo e possibilidade de demissdo do presidente em caso de descumprimento
injustificado das metas estipuladas (artigos 14 e 15). Assim o Executivo, por meio do
Ministério da Saude, possui condicdes de influenciar de modo direto as a¢des da Agéncia. E
uma agéncia que, apesar dos mandatos fixos de seus diretores, esta distante de poder ser

considerada autbnoma se comparada com Anatel e Aneel.

3.3.1. O setor de saude suplementar e seus atores

Diferente dos setores de telecomunicacdes e energia elétrica, na satde suplementar a provisdo
de servicos sempre foi privada. A agéncia surgiu como uma possivel resposta para regular um
setor complexo e conflituoso que passara a ter um marco regulatério definido, ainda que

instavel.

Outra diferenca da satde suplementar em relagcdo aos outros dois setores é o fato de haver
uma menor concentracdo. Ha uma maior diversidade de empresas e grupos, com a presenca
de muitos grupos locais ou pequenos ao lado de operadoras de grande porte. A Tabela 3 traz

uma nocdo desse fato.

s Percentual acumulado Percentual acumulado

Beneficiarios de beneficiarios Operadoras de operadoras
5.950.367 11,6% 3 0,2%
10.759.353 21,0% 7 0,4%
15.989.598 31,2% 14 0,9%
20.830.241 40,7% 24 1,5%
25.597.767 50,0% 43 2,7%
30.673.798 60,1% 80 5,1%
35.879.751 70,1% 139 8,9%
40.946.418 80,0% 244 15,6%
46.062.813 90,0% 451 28,8%
51.199.567 100,0% 1.567 100,0%

Tabela 3 — Distribuicéo dos beneficiarios de planos de satde entre as operadoras

Notas:

(1) O termo “beneficiario” refere-se a vinculos aos planos de salde, podendo incluir varios
vinculos para um mesmo individuo

(2) Dados de setembro de 2008

Fonte: ANS, 2008; Caderno de Informacédo da Satde Suplementar: beneficiarios, operadoras e
planos - dez/2008: 66
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Em setembro de 2008 os planos e seguros de saude atendiam, no total, a 52,2 milhdes de
usuérios, sendo 40,8 milhdes em assisténcia médica e 10,4 milhdes em planos exclusivamente

odontolégicos.

O Quadro 8 traz os tipos de operadoras de planos de salde existentes no mercado e da uma

dimensao do nimero de beneficiarios e faturamento de cada modalidade.

Beneficiarios Receita de
Modalidade Descricdo 1) contraprestacoes,
em R$ milhdes (2)
Total 48.283.278 51.430,74
Operadoras médico-hospitalares 40.754.942 50.360, 99
Medicina de Demais empresas ou entldades’que operam planos 16.041.394 15.707,01
grupo privados de salde.
Cooperativa Sociedades sem fins lucrativos, constituidas conforme
médica a Lein.®5.764/1971. 12.969.836 18.141,16
Planos destinados, exclusivamente, a empregados
Autogestio ativos, aposentados, ex-empregados de empresas, | g 3,c go4 6.001,21
associacoes, fundacdes, sindicatos, entidades de
classes ou similares. Pode incluir os familiares.
Seguradora Seguradoras autorizadas a operar planos de satde. Seu
especializada | estatuto social deve vedar a atuagdo em outros ramos 5.065.540 8.608,42
em salde ou modalidades de seguro.
Entidades certificadas como filantropicas no Conselho
. . Nacional de Assisténcia Social e declaradas de
Filantropia utilidade publica junto ao Ministério da Justica ou 1.352.319 1.902,29
6rgdos estaduais e municipais
Operadoras exclusivamente odontoldgicas 7.528.336 1.069,75
Odontologia de Demais empresas ou entidades que operam, 5 669.051 749,54
grupo exclusivamente, planos odontoldgicos.
Cooperativa Soueda_des sem fins !ucratlvos, constituidas conforme
‘s o disposto na Lei n.° 5.764/1971, que operam 1.859.285 320,22
odontoldgica - bt
exclusivamente planos odontolégicos.

Quadro 9 — Tipos de empresas, beneficiarios e receita de contraprestacdes.

Fonte: ANS, 2008; Caderno de Informacgdo da Salde Suplementar: beneficiarios, operadoras e planos - dez/2008
Elaboracéo prépria

Notas:

(1) Dados referentes a dezembro de 2007

(2) Dados referentes ao ano de 2007

Ainda existe a modalidade ‘“administradora”, que apenas gerenciam planos de salde

financiados por outra operadora, mas ndo possuem beneficiarios e nem rede de servigos.

Verifica-se que o setor de planos de salde € bem menos concentrado que 0s de energia

elétrica e telecomunicacdes, mas ainda assim alguns grupos possuem significativo poder de
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mercado. Assim como nos outros setores, esse € um mercado bilionario. Em termos de acéo
coletiva, as empresas menores e dispersas podem tirar proveito da organizacdo das empresas

maiores e se beneficiarem como free riders (OLSON, 1965).

No Brasil, se por um lado o setor de saude suplementar fica em segundo plano para os
ativistas e os policy makers da &rea de saude publica, voltados prioritariamente para o Sistema
Unico de Satde (SUS), por outro o setor gera um significativo volume de conflitos entre os
diversos stakeholders: operadoras, consumidores e fornecedores de servigos das mais diversas
categorias. H& uma longa disputa legal e juridica entre 0 SUS e os planos de saide pelo
ressarcimento de custos ao sistema publico: as operadoras empurrariam 0s seus clientes para
atendimentos pelo SUS onerando o sistema publico e aumentando o seu faturamento. Em sua
defesa as empresas argumentam que se trata de uma escolha livre do paciente, o que as
desobrigaria do ressarcimento ao SUS (BAHIA & VIANA, 2002).

Ou seja, ha uma tensdo ndo equacionada entre o sistema publico e privado, que é recorrente
nas discussdes do setor, como reforca Maria Stella Gregori*. A salide suplementar néo é a
opcéo preferencial, mas é aceita como um second best pela coalizdo sanitarista que predomina
na discussdo politica da area..

3.3.2. Eventos significativos no setor

Apesar da regulacdo no setor ser relativamente recente, alguns eventos de relevantes ja
impactaram o setor. A prépria dindmica do setor ainda esta em desenvolvimento, criando

tensdes internas. Os principais elementos estdo descritos a seguir.

3.3.2.1. Comissao Parlamentar de Inquérito dos planos de satide em 2003

O fato politico mais significativo da ANS ocorreu em 2003, com a criacdo da Comisséo
Parlamentar de Inquérito (CPI) dos Planos de Saude. O fato determinado para a instalacéo,

segundo o requerimento n° 012/2003 apresentado pelo deputado Henrique Fontana (PT/RS) e

1% Entrevista ao autor em 15/12/2008.
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outros, foi a avaliagcédo elaborada pelo Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec) que
relatou a ocorréncia de diversos problemas no setor (BRASIL, 2003: 8). A CPI foi
oficialmente instalada em 10/06/2003. Um pedido de CPI ja havia sido protocolado pelo

mesmo deputado em dezembro de 2001, sem sucesso.

O relatério final da CP1 (BRASIL, 2003: 130-ss) apontou uma série de problemas que podem
ser considerados como relevantes em termos de politica publica setorial. Os principais foram:
0 ressarcimento do uso dos recursos do Sistema Unico de Satde pelas empresas de planos de
salde; o relacionamento conflituoso das empresas de salde suplementar com os prestadores
de servigos e com os consumidores; e o fato da maior parcela do mercado - e que vem
aumentando - ser de planos coletivos e de contratos anteriores a 1999, ambos ndo totalmente

regulados pela agéncia.

O relatério ainda apontou propostas legislativas e recomendagdes A agencia, como a reducio
do indice de reajuste entre a menor e maior faixas etarias, estabelecido em 600% nos
regulamentos da ANS. Com a entrada em vigor do Estatuto do ldoso (Lei n° 10.741, de
01/10/2003) a agéncia alterou as referéncias para os reajustes por mudanca de faixa etéria,
mas ndo o percentual de 600%. Ou seja, a CPI acabou por ndo influenciar diretamente a
agenda da ANS.

3.3.2.2. Acdo Direta de Inconstitucionalidade sobre contratos anteriores a 1999

Outro evento relevante na historia da ANS foi a decisdo liminar do Supremo Tribunal Federal
(STF) sobra a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 1931, proposta pela
Confederacdo Nacional de Saude, Hospitais, Estabelecimentos e Servigos (CNS). A decisdo
do STF, pronunciada em agosto de 2003, ndo acolheu completamente os pedidos da CNS,
mas considerou inconstitucional o artigo 35-E da Lei 9.656/1998, limitando bastante a
regulacdo da ANS sobre os contratos de planos de satde anteriores a 1999, data em que a Lei
entrou em vigor. Entre os itens que a ANS ficou impedida de regular estdo coberturas

assistenciais e reajustes (a ndo ser que o indice nao estivesse explicito no contrato).

A decisdo levou a promulgacdo da Medida Provisoria n® 148, de 15/12/2003, posteriormente

convertida na Lei 10.850, de 25/03/2004, fixando diretrizes e dando competéncias a ANS para
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a definicdo de normas para implantacdo de programas especiais de incentivo a adaptacdo de
contratos anteriores a Lei n® 9.656/1998.

Em dezembro de 2003, apos a promulgacdo da MP, a ANS editou a Resolu¢cdo Normativa
(RN) n° 64, que langou o Programa de Incentivo a Adaptacdo de Contrato (PIAC). O seu
objetivo era fazer com que os consumidores migrassem de seus contratos antigos para
contratos regulados pela agéncia. O PIAC foi alvo de criticas e ac¢Ges judiciais por parte de
organizacbes de consumidores, chegando a ser suspenso por liminar, e encerrou-se em

setembro de 2004 com pouco sucesso em seus objetivos.

A ADIN ainda ndo teve a sua sentenca definitiva julgada.

3.3.2.3. Consolidacao de empresas e concentracdo de mercado

Os planos de satde funcionam, na pratica, como empresas de seguro: quanto maior a sua base
de clientes, melhores séo as probabilidades da empresa para mitigar os riscos da sua carteira.

Isso sem contar 0s possiveis ganhos de escala em termos de custos administrativos.

Nesse sentido tem sido verificada uma forte concentracdo de mercado, com fusGes e
aquisicoes, especialmente das empresas que possuem contratos individuais e familiares.
Empresas como a Amil, Medial e Golden Cross tém investido na aquisi¢cdo de operadoras
menores, além da compra das carteiras de empresas que estdo se concentrando no mercado de

planos coletivos. O mesmo ocorre no mercado de planos coletivos.

Comparando-se os dados de concentracdo de mercado da ANS, em dezembro de 2006 as sete
maiores empresas do setor possuiam 19,5% do total de beneficiarios, totalizando 8,74 milh6es
(ANS, 2007: 95). Em setembro de 2008 o mesmo nimero de empresas aumentou o total de
beneficiarios para 21%, somando 10,76 milhdes (ANS, 2008: 66). Fazendo-se uma
proporcionalidade, se a base de beneficiarios de 2006 fosse igual a de 2008, isso significaria

gue estas empresas incorporaram cerca de 780 mil usuarios.
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Além disso, outras acBes estdo sendo tomadas por essas empresas no sentido de controlar seus
custos e aumentar as suas margens operacionais. Um deles € a verticaliza¢do de suas redes de

atendimento, com a aquisicéo ou construcdo de hospitais e laboratdrios de analise.

A ANS passa a ter aumentado o desafio de proporcionar condi¢des de concorréncia em um
setor cada vez mais concentrado e com um maior poder econdmico (OCKE-REIS, 2007).
Além disso, as redes de relaces tornam-se mais complexas, ja que empresas que operam 0S

planos passam também a controlar verticalmente os servicos de saude.

3.3.3. Sintese: saude suplementar

O setor de saude suplementar possui algumas caracteristicas radicalmente diferentes em
relacdo aos anteriores. As empresas sempre foram privadas e a regulacao foi sendo construida
aos poucos, por meio de um muddling through institucional e legal: legislagéo, regulamentos
e instituicbes publicas na &rea ainda estdo em evolugdo, como mostra a volatilidade dos
regulamentos da agéncia e o nimero de alterac6es na legislacdo base dos planos de salde (Lei
n° 9.656/1998). Ha também uma maior fragmentacdo de regulados que nos setores de

telecomunicacdes e energia.

O ambiente regulador é marcado, sobretudo, pelo papel do Ministério como responsavel pela
mediacdo das disputas na area de saude e da saude suplementar. A ANS encontra-se como
uma resposta institucional importante para regular um setor complexo e, assim, a sua origem
remonta diretamente ao surgimento das agéncias reguladoras norte-americanas: a criacdo de
uma instituicdo especializada para regular um setor de grande interesse publico. Anatel e

Aneel surgem com a privatizagdo, em um processo semelhante ao da Gra-Bretanha.

A ANS possui um nivel de autonomia em relacdo ao ministério a que se vincula (Saude)
muito menor que nos casos de Anatel (Comunicagdes) e Aneel (Minas e Energia). Os
mandatos curtos dos dirigentes (trés anos) e o contrato de gestdo possibilitam implementar um
controle rigido pelo ministério. As entrevistas realizadas com os ex-diretores dessas agéncias
também indicam uma maior interacdo da ANS com o ministério. Enquanto para Anatel e
Aneel o relacionamento era mais formal e esparso, para a ANS ele era mais freqliente, ainda

que isso ndo tenha implicado em pressdes pelo controle das a¢des regulatorias da instituicao.
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Talvez por ter esse controle mais rigido ndo verificamos acbes de tentativa de direcionar as
acOes da agéncia pelo Poder Executivo, ja que eventuais derivacdes em relacdo as intencdes
deste podem ser equacionadas intra-muros. O fato do setor despertar uma menor atencéo
politica do que a satde publica, como se pode verificar pela baixa preocupacdo parlamentar
sobre o tema (ver secdo 4.2) também pode contribuir para que a relacdo entre agéncia e

Executivo seja harmoniosa.

3.4. TELECOMUNICACOES, ENERGIA ELETRICA E SAUDE SUPLEMENTAR COMPARADOS

Cada setor traz caracteristicas proprias que trazem elementos importantes para entender o
funcionamento do sistema regulatério brasileiro. Os atores, o contexto e 0S marcos

regulatérios sdo diferenciados em cada caso. O Quadro 10 traz um resumo dessas diferencas.

Nas telecomunicacGes 0s atores sdo apenas grupos privados que entraram na época da
privatizacdo, as empresas estatais desapareceram®. O setor é 0 que mais movimenta recursos
e possui perspectivas de ampliar as receitas gracas as constantes inovac@es tecnolégicas. O

marco regulatério é claro.

A questdo da autonomia da agéncia foi colocada desde o principio do processo. O mandato
dos diretores da Anatel (cinco anos) e a sua ndo-coincidéncia fazem com que um novo
governante apenas possa ter maioria de indicacdes na agéncia ap0s 3 anos com uma
substituicdo a cada ano. Esse fator, somado ao marco regulatério claro no setor, implica em

dispositivos criveis de estabilidade de regras.

E importante ressaltar que os desafios regulatérios no setor tendem a ser dindmicos, dada a

natureza inovadora acelerada da tecnologia.

Na &rea de energia elétrica a presenca estatal permanece forte. O setor é economicamente

menos robusto que o de telecomunicag@es, mas volumoso. A regulacdo sendo construida apds

15 A Telebrés ainda existe juridicamente e fornece quadros a Anatel, ndo tendo nenhuma outra atividade..
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0 inicio do processo e a crise de 2001 favoreceram a ocorréncia de conflitos no setor. As
proprias empresas apelaram ao governo contra as decisdes de agéncia, ou seja, questionaram
0s principios de sua autonomia. O setor ndo possuia um marco regulatorio definido antes da

privatizacdo, como evidencia Mesquita (2005):

“Enquanto a lei que criou a ANATEL (Lei no 9.472, de 1997) estabelece que cabe a agéncia implementar
a politica para o setor de telecomunicacdes, claramente definida na mesma lei, a legislagdo que criou a
ANEEL (Lei no 9.427, de 1996) estabelece que a finalidade do 6rgdo regulador ¢ “regular e fiscalizar a
producdo, transmissao, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica, em conformidade com as
politicas e diretrizes do governo federal”. Ou seja, para o setor de telecomunicagdes tem-se a politica
setorial definida em lei, pactuada entre os Poderes Executivo e Legislativo, a qual devera ser
implementada pela ANATEL, enquanto para o setor elétrico é dada uma delegacéo legislativa, por lei, ao
Executivo para fixar as politicas que a ANEEL devera seguir.” (MESQUITA, 2005: 33)

A leitura da legislacdo permite evidenciar essa diferenca claramente. A Lei de criacdo da
Aneel (Lei n° 9.427/1996) diz: “Art. 20 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL
tem por finalidade regular e fiscalizar a producéo, transmisséo, distribuicdo e comercializagédo
de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal” (grifo
nosso), sem estabelecer os mecanismos de definicdo dessas diretrizes. A Lei Geral de

Telecomunicacg0es, por sua vez, limita a acdo do poder Executivo.

Nem a autonomia da Aneel, nem a sua agenda estavam claras. Aspectos fundamentais do
setor, como as regras de revisdo tarifaria ndo estavam definidos. Os investidores que vieram

ao setor ndo contavam com esses dispositivos para trazer seguranca e estabilidade de regras.

Os atores da energia elétrica sdo uma mistura de agentes publico e privados em diversas
instancias, que devem atuar de maneira articulada (geragdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializacdo), tanto em formato cooperativo como em competicdo. Todos atuam em
monopolios, com excecdo de uma pequena competicdo que pode ocorrer na geracao se houver
excesso de capacidade. O sistema de energia elétrica exige uma atuagdo cooperativa sob a

orquestracdo da Aneel e outras instituigoes.

Os desafios regulatorios no setor de energia tendem a ser razoavelmente constantes: a atracdo

de investimentos de geracdo, a qualidade de fornecimento e a modalidade tariféaria.
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Por sua vez, o marco legal e a agenda da ANS existiam, mas eram instaveis. A agéncia e a
legislacdo passaram por um prolongado processo de ajuste. Assim como no setor de energia,

as empresas nao contavam com um claro compromisso em relacéo a estabilidade de regras.

A ANS possui um nivel de autonomia em relacdo ao ministério a que se vincula (Saude)
muito menor que nos casos de Anatel (Comunicagdes) e Aneel (Minas e Energia). Os
mandatos curtos dos dirigentes (trés anos) permitem a substituicdo da maioria do quadro em
pouco tempo, caso a agéncia desvie-se das inten¢es do Ministério da Salde. O contrato de
gestdo possibilita implementar um controle rigido pelo ministério e a demissdo do diretor-
presidente’® - a legislagdo da Aneel também prevé a possibilidade de um contrato de gest#o,
que sO foi estabelecido uma Unica vez, mas ndo da exoneracdo de seu presidente por

descumprimento®”.

O formato institucional com mandatos curtos e contrato de gestdo faz da ANS uma agéncia
menos autdbnoma do que Anatel e Aneel. Segundo Maria Stella Gregori, diretora da agéncia
nos seus primeiros seis anos, a ANS sempre teve um relacionamento préximo com o
Ministério da Satde’®, de onde inferimos que a ANS, apesar de sua natureza reguladora,

possui uma institucionalidade de agéncia executiva.

6 Art. 14. A administracdo da ANS sera regida por um contrato de gestdo, negociado entre seu Diretor-
Presidente e o Ministro de Estado da Saude e aprovado pelo Conselho de Salde Suplementar, no prazo maximo
de cento e vinte dias seguintes a designacdo do Diretor-Presidente da autarquia.

Paragrafo Gnico. O contrato de gestdo estabelecerd os pardmetros para a administracdo interna da ANS, bem
assim os indicadores que permitam avaliar, objetivamente, a sua atuacdo administrativa e o seu desempenho.
(Lei 9.961/2000)

Art. 15. O descumprimento injustificado do contrato de gestdo implicara a dispensa do Diretor-Presidente, pelo
Presidente da RepuUblica, mediante solicitagdo do Ministro de Estado da Saude.

7 Art. 70 A administracdo da ANEEL sera objeto de contrato de gestdo, negociado e celebrado entre a Diretoria
e 0 Poder Executivo no prazo maximo de noventa dias apos a nomeacao do Diretor-Geral, devendo uma cépia do
instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal de Contas da Unido, onde servira de peca de referéncia
em auditoria operacional.

8 1o O contrato de gestdo serd o instrumento de controle da atuagdo administrativa da autarquia e da
avaliacdo do seu desempenho e elemento integrante da prestacdo de contas do Ministério de Minas e Energia e
da ANEEL, a que se refere o art. 90 da Lei no 8.443, de 16 de julho de 1992, sendo sua inexisténcia considerada
falta de natureza formal, de que trata o inciso Il do art. 16 da mesma Lei.

8§ 20 Além de estabelecer pardmetros para a administragdo interna da autarquia, os procedimentos
administrativos, inclusive para efeito do disposto no inciso V do art. 3°, o contrato de gestdo deve estabelecer,
nos programas anuais de trabalho, indicadores que permitam quantificar, de forma objetiva, a avaliacdo do seu
desempenho.

§ 30 O contrato de gestdo sera avaliado periodicamente e, se necessario, revisado por ocasido da renovagédo
parcial da diretoria da autarquia, sem prejuizo da solidariedade entre seus membros. (Lei n°® 9472/1997)

'8 Entrevista concedida ao autor em 15/12/2008.
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Os desafios regulatorios no setor sdo incertos. As especificidades de cada pais na area de
salde fazem com que os modelos e experiéncias sejam de dificil transposi¢do. Pode-se dizer
que o setor de saude suplementar brasileiro estd passando pela sua primeira grande
experiéncia regulatdria e os atores estdo em pleno processo de muddling through, conforme o
classico texto de Charles Lindblon (1959). Segundo o autor, o processo de formulacdo de
politicas é geralmente caracterizado pela complexidade e pela incompletude informativa,
tornado dificil para os agentes estabelecer uma divisao clara entre fins e meios, assim como
definir prioridades entre valores a serem considerados em determinado assunto. Com base
nisso o autor descreve um método incrementalista de formulagdo de politicas publicas por
meio de sucessivas comparagoes limitadas, em que o conhecimento é incompleto, o que leva a
burocracia a desprezar inicialmente alguns aspectos da analise. Essa escolha seria fruto da

experiéncia da burocracia em politicas ja realizadas e razoavelmente bem sucedidas.

Alguns dados relevantes ficam evidenciados no Quadro 10. As tentativas e situagOes de
atentar contra as decisdes de Aneel e Anatel ocorreram em ambos os governos (FHC e Lula).
Se, por um lado, o respeito as agéncias como eixo central da estabilidade de regras foi
explicitamente atacado no inicio do primeiro mandato Lula, por outro ele também aconteceu
no governo FHC em pelo menos duas situacdes criticas: a crise energética de 2001, onde a
autoridade da Aneel foi solapada pela Camara de Gestdo da crise e as regras do setor eram
criadas diuturnamente; e no desgaste provocado pelo conflito entre 0 Banco Central e a
Anatel. Podemos inferir, portanto, que a estabilidade do regime regulatério brasileiro ndo era

um dogma intocéavel sequer no governo FHC.

Essas caracteristicas setoriais serdo importantes para contextualizar as evidéncias empiricas

levantadas no capitulo seguinte.
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Setor

Atores

Antes da agéncia

Apos a agéncia

Caracteristicas das
empresas reguladas

Caracteristicas da
agéncia

Marco regulatério

Eventos significativos

Teleco-
municacGes

Holding estatal
centralizada
(Telebréas), com
empresas estaduais e
locais e poucas
empresas
independentes

Apenas empresas

privadas. Alta

concentracdo (poucos

grupos).

Concentragdo em poucos
grupos, que faturam
anualmente valores em
torno de R$150 bilhdes.
Monopdlio local na
telefonia fixa e
competicdo em outros
Servicos.

Maior nivel de
autonomia formal
(mandatos de 5 anos,
sem contatos de gestdo).
A agéncia formou-se
antes da privatizagéo e
participou da modelagem
do setor.

A Lei n® 9.472/1997
define claramente
politicas e instituicdes na
area de telecomunicacdes.
Contudo é confuso e
defasado para outros
setores, como TV a cabo e
inexistente para
concessdes de TV e radio.

1. Conflitos com o Banco
Central em 2002.

2. Conflitos com o
Ministério das
Comunicagfes em 2003.
3. Troca do presidente no
meio do mandato.

3. Mudanca do Plano Geral
de Outorgas em 2008,
permitindo a fusdo de

empresas

Energia
elétrica

Empresas estatais e
estaduais de geracdo;
Eletrobras, empresa
de economia mista e
coordenadora de
sistema de geracéo;
empresas estaduais
de distribuigdo, com
algumas federais

distr

Deesverticalizacdo
(geracdo, transmisséo e
distribuicdo). Mantém-se a
Eletrobréas e a maior parte
da gerac8o e transmissdo
continuam estatais.
Investimentos privados na

ibuicdo e em geracéo
térmica.

H4 vérias empresas, mas
controladas por poucos
grupos. O faturamento
anual do setor gira em

torno de R$100 hilhdes.
Os grupos, publicos e

privados, possuem
ativos em geracdo,
transmissédo e
distribuicdo. Monopdlio
natural.

Nivel intermediario de
autonomia, com
mandatos de 4 anos e
contato de gestéo, sendo
que seu descumprimento
ndo implica a demissdo
do presidente. A
privatizagao iniciou-se
antes do estabelecimento
da Aneel.

A Lei n° 10.848/2004
estabeleceu parametros
para a comercializagdo de
energia elétrica, e alterou
a diversidade de leis que
afetam o setor. A
discussdo da lei indicou
de forma clara uma
politica setorial. Ndo
havia marco ou politica
claros na época da
privatizacao.

1. Racionamento de energia

elétrica em 2001, quando foi

criada uma instancia
governamental acima da

Aneel (Camara de Gestdo da

Crise)

2. Conflitos com as
empresas devido as revisdes
tarifarias.

3. Estabelecimento de um
marco regulatério no setor
em 2004.

Saude
suplementar

Apenas empresas
privadas.

al

Apenas empresas

privadas. Setor

fragmentado, com

guns oligopdlios.

Fragmentacdo, com
empresas de diversos
portes, mas ha empresas
de grande porte. O
faturamento anual do
setor estd em torno de
R$ 50 bilhges.
Competicdo é possivel..

Menor nivel de
autonomia formal entre
as trés agéncias:
mandatos curtos (3 anos)
e contrato de gestdo cujo
descumprimento acarreta
a demissdo do
presidente.

A Lei n®9.656, de
03/06/1998 foi alterada
por 44 medidas
provisorias. E
complementada pela Lei
n.° 10.185, de 12/022001.

1. Comissdo Parlamentar de
Inquérito em 2003.

2. Decisdo liminar em Acédo
Direta de
Inconstitucionalidade
limitou a regulacdo da ANS
aos contratos estabelecidos
apos 1999.

Elaboracédo propria

Quadro 10 — Resumo comparativo dos setores
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3.5. AESTABILIDADE REGULATORIA NOS TRES SETORES

O principal argumento para a criacdo das agéncias reguladoras autbnomas era a manutencgao
da estabilidade de regras e a garantia dos contratos. Segundo a literatura derivada da nova
economia institucional, essa € uma condicdo imprescindivel para a atracdo de investimentos

de longo prazo e para o desenvolvimento econémico.

Esta Tese baseia-se na premissa de que a estabilidade regulatoria foi preservada nos setores
estudados. Apos a avaliacdo dos setores e dos eventos criticos, cabe demonstrar que ela

ocorreu e sob quais condi¢des. Assim, temos que definir o que entendemos como estabilidade.

Os mercados evoluem, empresas enfrentam-se e tracam estratégias que podem ou nao
funcionar; eventos exdgenos podem ocorrer e afetar as condi¢des de investidores, empresas e
consumidores. Os governos devem prover respostas a tais situacdbes por meio da

implementacao ou da remocao de regulacdes e regras e pela renegociacao de contratos.

Dessa forma, a estabilidade regulatéria e a preservacdo dos contratos ndo sdao entendidas aqui
como a simples, pura e absoluta manutencédo de regras e condicdes inicialmente estabelecidas.
Entendemos que a preservacao de regras e contratos existe quando as empresas mantém a sua
salde econdmica, levando em consideracdo a evolucdo do mercado e eventuais fatores
ex0genos; quando as regras do jogo ndo sdo alteradas de maneira brusca, dando as empresas
condicdes de se adaptarem; e quando o governo ndo intervém diretamente no setor,
assumindo empresas financeiramente saudaveis. Sob essas condi¢cdes consideramos que ha

estabilidade regulatoria.

Assim, avaliaremos a estabilidade regulatéria em termos da continuidade das empresas no
pais, da manutencdo de seus niveis de faturamento e na auséncia de acGes expropriatorias por
parte do governo. Tal fato ndo ocorreu no Brasil em nenhum dos setores da economia

nacional.

Mesmo sem uma medida extremada como a intervencdo estatal direta em um setor

econémico, uma ruptura de regras poderia ser feita por meio da pressédo contra a lucratividade
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das empresas, por meio de alteracdes nas regras regulatérias ou com a revisdo da legislacdo

setorial.

Na area de telecomunicagdes o governo Lula efetivamente questionou o indice de reajuste das
empresas e pressionou a Anatel por sua revisdo, como descrito anteriormente. Todavia, ndo
notamos uma alteragcdo no faturamento das empresas do setor, conforme se pode verificar no

Grafico 1 abaixo:

Faturamento do setor de telecomunicag¢des
80
70 —
@ 60 /
t-g
=z 50
4
40
£ /
4]
b 30 i /
=
@
o 20 /
10
0 & ¢ ¢
1999 2001 2003 2005 2007
=4=TV por assinatura 1,9 2.5 3.5 4.7 6,7
=li—Telefonia movel 11,9 19 28,1 43,2 60,4
Telefonia fixa 29,2 46,6 58,1 69,2 71,8

Gréfico 1 — Faturamento das empresas de telecomunicacges, por segmento

Fonte: Folha de S&o Paulo, 04/05/2008, p. B6

Mesmo em 2003, ano do maior conflito declarado entre o governo e o setor, o faturamento
das empresas continuou aumentando. Se o crescimento da economia explica grande parte
desse crescimento, a auséncia de uma ruptura no padrdo sinaliza a estabilidade das regras

contratuais.

O mesmo ocorre no setor de energia elétrica. Segundo dados apresentados pela Stern Stewart
& Co para o Instituto Acende Brasil em dezembro de 2007, as empresas do setor vem

aumentando consistentemente o retorno sobre o capital investido desde 2002, ano em que 0s
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balangos foram severamente atingidos pelo racionamento de energia de 2001. O setor vem

aumentado a sua lucratividade.

Energia elétrica: custo e retorno sobre o capital
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Gréfico 2 — Custo do capital e retorno sobre o investimento no setor de energia elétrica

Fonte: Stern Stewart & Co, pagina 11, disponivel em
http://www.acendebrasil.com.br/archives/files/estudos//20071219 Rentabilidade Rev_5a_Compressed.pdf
Observacéo: dados arredondados

Pode-se argumentar que no setor de telecomunicagfes era mais dificil para um novo governo
tentar estatizar ou fragilizar as empresas, ja que a capacidade técnica estatal no setor havia se
dispersado e o setor crescido de forma exponencial. Assim, uma acdo de expropriacéo,
mesmo que a longo prazo apds um processo de definhamento das empresas, seria mais dificil

de se colocar em pratica. Mas o mesmo ndo pode ser dito do setor elétrico.

Como Franga (2007) mostra, o governo Lula tinha o apoio de uma comunidade epistémica de
especialistas no setor elétrico, que criticavam o modelo construido no governo FHC,
especialmente a privatizagdo, e propunham, entre outros aspectos, uma maior participagdo do
Estado no desenvolvimento do setor, tanto pelo planejamento quanto pelo investimento
direto. A capacidade técnica e a forca das empresas estatais federais ainda presentes no setor
tornavas viaveis acdes de retomada do setor pelo governo. O BNDES ainda possuia

participacdes acionarias em muitos grupos empresariais.


http://www.acendebrasil.com.br/archives/files/estudos/20071219_Rentabilidade_Rev_5a_Compressed.pdf
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Assim, uma desapropriagdo ou uma retomada aos poucos se as empresas definhassem
economicamente — e elas estavam fragilizadas devido ao racionamento e a dsvalorizacao

cambial de 2002 — era plenamente factivel. Mas isso ndo ocorreu.

Os analistas econdmicos corroboram a nossa hipotese de estabilidade. Segundo matéria do
jornal Valor Econémico de 27/08/2008, as acdes das empresas de energia elétrica estavam,
em meio a crise internacional, sendo consideradas “um porto seguro em momentos de
turbuléncia” pelo fato de possuirem previsibilidade de faturamento e rentabilidade. Em outra
matéria de junho de 2007 tanto as empresas de energia como as de telefonia eram indicadas
como investimentos seguros devido a constancia de pagamento de dividendos aos seus
acionistas (FARIELLO, 2007).

O setor de planos de saude possui algumas caracteristicas diferenciadas. Diferente dos outros
dois setores, este mercado ainda ndo atingiu a sua maturacdo em questdes como rentabilidade

e concentracdo de mercado.

Segundo o noticiario, o setor passou por dificuldades financeiras até a decisdo da ADIN 1931
sobre os contratos de planos de saide anteriores a 1999. Com essa decisdo, a partir de 2004
muitas empresas puderam repassar custos represados pela regulacdo da ANS e aumentar a sua
lucratividade, iniciando também uma nova dindmica econdmica no setor. Segundo dados
apresentados pelo jornal Valor Econdmico em janeiro de 2007, (SILVA JUNIOR, 2007), a
partir de 2006 o setor passa por um grande crescimento econdmico, como pode-se verificar na

tabela a seguir.
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Ano Resultado operacional Rentabilidade Operacional
(Milhdes) (2) (%)
1998 632,2 6,3
1999 4542 4,5
2000 4914 4,8
2001 329,7 3,2
2002 410,7 4.4
2003 94,8 1,2
2004 143,6 1,7
2005 82,8 1,0
2006 (1) 797,0 9,2
Tabela 4 — Resultados operacionais das empresas de planos de satde
Fonte: Valor Econémico, 08/01/2007, p. C2
Notas: (1) dados até outubro; (2) Valores corrigidos pelo IGP-M de dezembro de 2007

As empresas comecaram a partir de 2007 um movimento de concentracdo de mercados e de
verticalizacdo de atividades com a montagem de redes préprias de hospitais e médicos
(VALENTI; CAMPASSI, 2007). Neste mesmo ano a SulAmérica, especializada em planos de
salde coletivos, e a Amil, de planos individuais, lancaram acBGes na bolsa de valores.
Empresas de planos individuais como a Amil, Golden Cross e Medial tem se capitalizado e
adquirido carteiras de usuarios de empresas que migraram para o mercado de planos coletivos

ou aproveitando boas oportunidades de empresas menores.

As eventuais criticas das empresas reguladas contra acdes governamentais que ofenderiam a
credibilidade regulatéria brasileira ou contra mudangas de regras que afastariam
investimentos devem ser sempre consideradas, mas as evidéncias mostram que elas nédo
possuem tal nivel de gravidade. Além disso, deve-se ter em mente que os alardes das
empresas e atores em relagéo deve ser sempre relativizado, pois pode estar contaminado por

dois elementos: uma retorica de reagdo e uma busca de maximizagéo do risco percebido.

Como retorica de reacdo entendemos as estratégias de oposicao a novas regras que podem se
atentar contra a rentabilidade das empresas, tais como aquelas que aumentam a competi¢éo ou
imponham uma maior divisdo dos excedentes monopolistas com os consumidores. Essa
estratégia alinha-se com as trés teses propostas por Hirschman (1992), perversidade, futilidade

e ameaca, especialmente esta ultima.

Segundo o autor, a tese da perversidade argumenta que a¢Ges tomadas para melhorar a ordem

econbmica, social ou politica acabam apenas por agravar a situacdo que se deseja remediar. A
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futilidade, por sua vez, defende que as mudancgas sdo sempre ilusérias, pois as estruturas
profundas do sistema econdémico ou social permaneceréo intactas. Estas duas teses podem ser

usadas na prépria discussdo das regras regulatorias.

Ja a tese da ameaca baseia-se no argumento de que o custo da determinada mudanga é muito
alto, porque coloca em perigo outra preciosa realizacao anterior. Esta tese ilustra a logica da
argumentacdo contra qualquer mudanca nas regras ou termos dos contratos, sejam elas
legitimas ou oportunistas — colocar-se-ia em risco a credibilidade duramente atingida pelo

pais para a atracdo de investimentos de longo prazo.

A maximizacdo do risco percebido refere-se a um componente da propria estrutura de
remuneracdo das empresas. Se por um lado € bom que o risco regulatério seja baixo para
atrair investimentos, pois o0 risco é monetarizado, por outro, depois que as empresas ja estao
no mercado regulado, € interessante que ele seja considerado alto — desde que ndo o seja

efetivamente. O risco regulatério faz parte da taxa de retorno das empresas.

Por exemplo, a estrutura 6tima de capital e o custo de capital a serem utilizados no segundo
ciclo de revisdo tarifaria de energia elétrica (atualmente em andamento), definido pela
Resolugdo Normativa n° 259, de 27/03/2007 prevéem um prémio de risco do regime

regulatério de 1,33% e um prémio de risco Brasil de 4,91%.

Assim, o alerta sobre a presenca do lobo — a interferéncia “indevida” dos politicos na
regulacdo setorial — possui um carater instrumental para as empresas reguladas e deve ser

ponderado como parte do jogo de pressdes por um maior retorno.

As empresas nos setores de energia elétrica e telecomunicagdes ndo enfrentam uma situagédo
de instabilidade regulatoria. Faturamento, investimentos e lucratividade estdo longe de
sofrerem pressdes que ndo aquelas do préprio mercado, tampouco as empresas estdo sob a
ameaca de uma intervencao estatal que ndo seja solicitada ou desejada por elas mesmas, como
com recursos do BNDES. Os dados levantados e as recomendaces do mercado dos papéis
das empresas de ambos 0s setores como investimentos seguros mesmo em momentos de
turbuléncia permitem afirmar que a estabilidade regulatoria nesses setores tem sido

preservada.
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No campo da saude suplementar a estabilidade confunde-se com o proprio processo de
amadurecimento setorial. A cada mudanca da dindmica do mercado a regulagéo no setor ainda
deve passar por ajustes e modificacdes, que por sua vez resultam em novas mudancas até que

0 processo se estabilize.

Apesar desse contexto de permanente ajustamento da regulacdo, também nesse setor ndo ha
sinais de pressdes econdmicas contra as empresas que ndo sejam aquelas decorrentes do
préprio mercado. Nos Ultimos anos as empresas aumentaram a sua capitalizacdo e tém
buscado se fortalecer no mercado. Assim, é legitimo considerar que se a situacdo no setor
ainda ndo é completamente estavel, ela ndo tem sido ameacado por modificagdes bruscas que

coloquem em risco o funcionamento e o faturamento das empresas reguladas.

Nos trés setores estudados ndo houve intervencdo governamental. As empresas tém mantido e
fortalecido a boa condi¢do econdmica. N&o houve mudangas bruscas das regras do jogo sem
gue os atores tenham tido oportunidade de se manifestar e influenciar, como verificamos nos
casos da mudanca do marco legal de energia elétrica e da alteracdo do Plano Geral de
outorgas de telefonia. Os contratos foram mantidos. Assim, podemos considerar que, apesar
das diferentes trajetérias e caracteristicas de cada setor, houve uma efetiva estabilidade

regulatoria nos setores.
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CAPITULO 4 - O COMPORTAMENTO DOS GOVERNOS FHC E LULA EM
RELACAO AS AGENCIAS

A vitoria do Partido dos Trabalhadores nas elei¢cGes presidenciais de 2002, com a posse do
presidente Luiz Ignacio Lula da Silva no ano seguinte trouxe apreensdo ao entdo recente
modelo de agéncias reguladoras. Enquanto oposicdo o PT havia criticado ferozmente as
privatizacoes e as agéncias reguladoras faziam parte desse mesmo “pacote neoliberal”. Além
disso, devido ao mandato fixo dos dirigentes, a existéncia das agéncias implicaria ao novo

governo ser obrigado a conviver com pessoas nomeadas pelo governo anterior.

Enquanto o governo de Fernando Henrique Cardoso defendera a autonomia das agéncias
como solugdo para a manutencdo dos contratos e estabilidade de regras, elementos cruciais
para atrair os investimentos necessarios ao desenvolvimento econémico do pais, corria no
mercado a hipdtese de que o governo Lula era contrario a esta independéncia. O PT assumia

com a proposta de mudar o modelo de Estado anterior.

Era de se esperar, portanto, um relacionamento conflituoso com as agéncias. E, considerando-
se os mandamentos da literatura derivada da economia institucional, atntar-se-ia contra aquele
que é considerado o principal elemento do modelo regulatorio brasileiro: a autonomia das
agéncias reguladoras. Dai decorreria a instabilidade de regras e o regime regulatorio brasileiro

estaria condenado.

No inicio de seu primeiro mandato o presidente Lula trouxe a tona uma forte discussao sobre
as agéncias reguladoras, quando, utilizando-se dos reajustes tarifarios aprovados pelas
agéncias e previstos nos contratos de concessdo, afirmou que o Estado brasileiro teria sido
“terceirizado” (ALENCAR, 2003).

Este pareceu ter sido um impulso, pelo menos com base no noticiario dos jornais impressos.
NUNES et al. (2003), em pesquisa sobre as matérias jornalisticas que tratavam das agéncias
reguladoras e seu modelo institucional, divulgadas em cinco dos maiores jornais nacionais®®

entre dezembro de 2002 e maio de 2003, mostram que o discurso do governo passou por

9 \/alor Econémico, O Globo, Folha de S&o Paulo, Jornal do Brasil e O Dia
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mudancas ao longo do periodo, passando gradativamente de fortes criticas as agéncias para
propostas mais amenas de mudancas na operago das agéncias®.

Vaérias acOes foram deflagradas apos as criticas iniciais feitas no final de fevereiro. A Casa
Civil coordenou um grupo de trabalho para estudar e propor mudancgas no funcionamento das
agéncias, colocando em discussdo as varias visdes sobre o papel das agéncias reguladoras
existentes no governo®. Foram realizados debates na Camara dos Deputados, nos ministérios
e em outros setores da sociedade, incluindo a midia. Também houve apresentacéo de projetos
de lei no Senado tratando do controle legislativo sobre as agéncias reguladoras, e na Camara
dos Deputados sobre a possibilidade do presidente da Republica afastar os dirigentes das

agéncias®.

Em outubro o grupo de trabalho coordenado pela Casa Civil apresenta um relatério com a
analise do modelo institucional, que é seguido pela proposicdo de dois projetos de lei sobre o
funcionamento das agéncias reguladoras. O texto do relatorio consolida a evolucdo da
avaliacdo das agéncias pelo novo governo de acordo com a tendéncia detectada por NUNES
et al. (2003). A necessidade das agéncias e do seu modelo é claramente assumida: “o modelo
de agéncias, ndo obstante a clara necessidade de aprimoramentos do quadro atual, é essencial
para 0 bom funcionamento da maior parte dos setores encarregados da provisao de servicgos
publicos, com reflexos positivos no resto da economia” (Brasil, 2003: 4). O documento
reconhece a necessidade de autonomia dos reguladores para a execuc¢do das politicas setoriais,
mas alerta para o fato que ela deve ser constrangida pela legitimidade democratica, pela
interacdo com atores sociais e do mercado e pela necessidade de coeréncia das politicas de

governo.

O relatério apresenta algumas recomendacdes para o aperfeicoamento do modelo das

agéncias, como a necessidade de articulacdo com o sistema de defesa da concorréncia; a

2 O estudo aponta ainda que os atores dessas discussdes foram membros do governo federal eleito,
parlamentares aliados e de oposicdo, juristas, diretores e ex-diretores de agéncias e instituicbes como o Instituto
de pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (ldec).

21 O grupo envolveu representantes dos ministérios aos quais as agéncias estdo vinculadas (Transportes, Satde,
Minas e Energia, Comunica¢des e Meio Ambiente), ministérios aos quais se vinculam entidades que exercem
funcdes regulatorias ou fiscalizadoras (Fazenda, Defesa e Justica), representantes do Ministério do Planejamento,
da Advocacia Geral da Unido, além de contribui¢es de parlamentares e do Tribunal de Contas da Unido.

22 Projeto de Lei do Senado n° 38, de 26/02/2003, do senador Arthur Virgilio (PSDB/AM), e Projeto de Lei n°
413, de 19/03/2003 da deputada Telma de Souza (PT/SP).
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obrigatoriedade da realizacdo de consultas publicas para a edicdo de atos normativos; a
divulgacdo de dados, legislacdo e informag0es sobre o setor e a agéncia; o fortalecimento dos

mecanismos de ouvidoria, entre outros.

O governo divulgou entdo propostas de projetos de lei no final de 2003 seguindo as linhas
gerais das recomendacdes do relatorio da Casa Civil. Depois de sucessivos adiamentos, 0
projeto de lei foi encaminhado ao Congresso em abril de 2004, praticamente um ano depois
de iniciado o debate sobre as agéncias. O projeto de lei, que atualmente circula como PL
3.337/2004, ainda ndo foi votado na Camara dos Deputados, mesmo ap06s ser considerado
uma das a¢0es estratégicas do Programa de Aceleracdo do Crescimento do Governo Federal.

Ao longo desse periodo, o governo Lula pdde fazer as suas nomeacdes, assumindo maioria de
indicados em cada agéncia, 0 que pode ter contribuido para o arrefecimento das suas agdes.
Também pdde vivenciar a experiéncia criadora com a Agéncia Nacional de Aviacéo Civil
(Anac), definida pela Lei n° 11.182, de 27/09/2005 e instalada pelo Decreto n° 5.731, de
20/03/2006.

Nesse capitulo pretendemos mostrar os padrdes de relacionamento do governo FHC e Lula
com as agéncias reguladoras, assim como as interagdes entre este e outras instituicdes, como o
Poder Judiciario. Dessa forma tentaremos avaliar se a autonomia das agéncias foi realmente
um elemento chave para a estabilidade regulatoria ou se esta dependia de uma interacdo mais

complexa entre diferentes instituigdes

4.1. CONTROLE POLITICO: AS NOMEACOES PARA OS CONSELHOS DIRETORES

A nomeacdo de diretores das agéncias € a principal ferramenta a disposi¢do dos governantes
para exercer o controle sobre elas. Como mostram Wood e Waterman (1994), por meio das
nomeacOes 0s presidentes norte-americanos conseguem, na maioria dos casos, alterarem o

perfil de atuacdo das suas agéncias.

As agéncias reguladoras tratadas nesta tese possuem dirigentes com mandatos fixos e nédo
coincidentes. Depois de nomeados, a sua substituicdo s6 sera feita em caso de rendncia,

condenacéo judicial transitada em julgado ou processo administrativo disciplinar. Ou seja, a
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substituicdo quase certamente ocorrera depois de um processo desgastante para o presidente,
para o diretor substituido — ou para ambos. Esse foi 0 caso do ex-presidente da Anatel Luiz

Guilherme Schymura.

Houve alguns casos de pedidos de exoneracdo nas agéncias estudadas nessa tese, conforme
quadro abaixo:

Data do Mandato

Agéncia Pessoa pedido até

Observacdes

Saiu para ocupar cargo na Intelsat,
Anatel Mario Lionel Neto 12/1998 11/2003 organizacdo internacional de satélites de
comunicagdes. Possuia mandato de 6 anos.

Anatel Renato Guerreiro 03/2002 11/2005

Anatel | Luiz Guilherme Schymura | 01/2004 | 11/2005 | ENtrouem substituicdo e para completar o
mandato de Renato Guerreiro

Anatel Antdnio Carlos Valente 05/2004 11/2004 Possuia mandato de 7 anos

Quadro 11 — Diretores que solicitaram exoneracgéo

Fonte: site da Anatel www.anatel.gov.br;eleboragdo prépria

Todos os caos de pedidos de exoneragcdo ocorreram na Anatel. Mario Lionel Neto, o primeiro
caso, era parte da equipe do Ministério das Comunicac6es que participou das discussdes sobre

as mudancas no sistema brasileiro de telecomunicagdes.

O caso de Renato Guerreiro esteve envolto em uma série de especulacbes, por vezes
contraditdrias, sobre possiveis conflitos com o Ministério das Comunicacdes. A escaramuca

com o Banco central ocorreu na mesma época.

Trés dos diretores que se exoneraram tornaram-se players do mercado e negociam com
tranquilidade e cotidianamente com o governo e a agéncia. Mario Lionel Neto preside
empresas do setor, Renato Guerreiro € presidente de uma consultoria na area (Guerreiro
Teleconsult) e Antonio Carlos Valente é presidente do grupo Telefénica. Os dois ultimos
assumiram suas ac¢fes na iniciativa privada logo ap6s o término da quarentena, o primeiro foi

dispensado da mesma.

O evento de Schymura esta detalhado na secdo 3.1.2.2. N&o foi possivel localizar indicacdes a

respeito da saida de Valente.
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Os diretores podem ser reconduzidos ao cargo uma vez, conforme estabelece a Lei n° 9.986,
de 18/07/2000. A LGT (Lei n®9.472/1997) inicialmente proibia a recondugao.

Com a posse de Lula a imprensa passou a noticiar uma demora na nomeacao de dirigentes das
agéncias como uma estratégia deliberada de enfraquecimento e paralisia dessas instituicdes,
pois sobrecarregaria os diretores restantes e, como as decisdes das agéncias colegiadas sdo
obrigatoriamente tomadas por maioria absoluta, poderia levar a falta de quérum para
deliberacdo (ABDID, 2006b, 2007).

4.1.1. Fatores que podem comprometer a nomeacao de diretores

Contudo, antes de avaliarmos a vacancia na direcdo das agéncias comparando os presidentes
Fernando Henrique e Lula para inferir uma possivel utilizacdo deliberada desse recurso por
parte do ultimo, algumas ressalvas devem ser feitas. Diversos fatores podem influenciar o

processo politico de nomeacdes, facilitando ou dificultando o seu andamento.

Elencamos trés aspectos que consideramos fundamentais para contextualizar a questdo da
vacancia nas agéncias: a necessidade de nomear; a possibilidade de se valer da reconducéo e a
construcdo e estabilidade da coalizdo politica. Tais aspectos podem atuar conjuntamente,
maximizando ou minimizando a dificuldade do governante em indicar um dirigente para uma

agéncia.

O primeiro aspecto, a necessidade de nomeacdo, deriva do fato de que os diretores das
agéncias terem mandatos que ndo terminam ao mesmo tempo. Assim, um presidente pode
ficar mais ou menos exposto a obrigacdo de nomear novos diretores. Quanto mais exposto, e
considerando que o nome deve ser articulado para sua aprovacdo no Congresso, maior a
possibilidade de que o governante tenha hiatos nas nomeagfes devido as negociacoes

necessarias para 0s cargos.

Neste aspecto o governo Fernando Henrique Cardoso ficou bem menos exposto que o

governo Lula. Considerando-se a criacdo das agéncias, 0 inicio das suas atividades e o
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mandato dos diretores, FHC teve que substituir os diretores das agéncias apenas uma vez e
isso ndo se aplicou a todos os cargos das agéncias estudadas nesta tese?.

No governo Lula o regime de indicacdo e substituicdo de diretores ja havia adquirido
continuidade, assim o presidente teve que nomear diretores para todas as agéncias
reguladoras, ndo apenas as estudadas na tese. A exposicdo do governo Lula foi muito maior,
enquanto a do governo FHC foi apenas parcial, tornando a comparacdo desfavoravel ao
primeiro. O funcionamento da dindmica de substituicdo de diretores s6 comecou efetivamente

no governo Lula.

O segundo aspecto a reconsiderar € que uma ferramenta a disposi¢cdo dos governantes é a
possibilidade de reconducdo dos dirigentes. Considerando-se que € necessario submeter o
postulante a uma sabatina no Senado Federal e a votagcdes na comissdo responsavel e no
plenério, ter um nome conhecido, ja testado no comando da agéncia, pode facilitar a sua

tramitacdo na casa legislativa e na prépria base de apoio do presidente.

O Quadro 12 mostra o uso dessa possibilidade nas agéncias estudadas.

2 Para a Anatel dois diretores ndo precisaram ser substituidos ou reconduzidos: Luis Tito Cerasoli (que entrou
em substituigdo a Mario Lionel Neto) e Ant6nio Carlos Valente. Na ANS também ndo necessitaram passar por
esse processo trés pessoas: Januario Montone, Solange Beatriz Palheiro Mendes e Luiz Arnaldo Pereira da
Cunha Junior. Dos demais, Maria Stella Gregori foi reconduzida e o cargo de Jodo Luis Barroca de Andrea ficou
vago em dezembro de 2002.
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Diretores reconduzidos Data deN Observacdes
reconducdo
Anatel
Renato Navarro Guerreiro 11/2002 Reconducdo imediatamente ap6s final do mandato
José Leite Pereira Filho 11/2000 Reconducdo imediatamente apods final do mandato
Aneel
José Mério Miranda Abdo 12/2000 Reconducgdo imediatamente apds final do mandato
Eduardo Henrique Ellery Filho 06/2001 Mandato havia se encerrado em 11/2000
Jaconias de Aguiar 11/2001 Reconducdo imediatamente ap6s final do mandato
ANS
Maria Stella Gregori 12/2002 Reconducdo imediatamente apos final do mandato
José Lebncio de Andrade Feitosa 08/2006 Mandato havia se encerrado em 05/2006
Fausto Pereira dos Santos 05/2007 Mandato havia se encerrado em 12/2006
Alfredo Luiz de Almeida Cardoso 11/2007 Mandato havia se encerrado em 05/2007

Quadro 12 - Diretores reconduzidos nas agéncias

Fonte: sites das agéncias e decretos de nomeagao
Elaboracdo prépria

Verifica-se que FHC se valeu seis vezes da possibilidade de reconducdo: duas com a Anatel,
trés com a Aneel e uma com a ANS, esta ja no encerramento de seu mandato. Ou seja, dos 10
diretores que ele teria que eventualmente substituir, na maioria dos casos a reconducao foi

utilizada.

Por sua vez, Lula ja ndo podia se utilizar desse expediente em muitos casos, sendo obrigado a
convocar novos nomes. Deve-se notar, contudo, que ele também ndo o fez com os diretores

herdados do governo anterior que teriam essa possibilidade.

A utilizacdo da reconducdo por Lula teve algumas peculiaridades. Ela ndo foi utilizada no
caso de Anatel e Aneel sequer com 0s nomeados durante o seu mandato. Na ANS o padrdo foi
completamente diferente: ninguém da gestdo anterior foi reconduzido, mas dos quatro

diretores nomeados por ele e passiveis de reconducdo, trés voltaram a exercer o cargo.

Podemos especular algumas razdes para tal fato. A coalizdo setorial parece ser um elemento
determinante. Na area de salde, a coalizdo sanitarista possui ligacdes estreitas com o Partido
dos Trabalhadores, mas é, sobretudo, suprapartidaria. Os diretores indicados e nomeados
possuem relacionamento proximo e direto com o Ministério, a sua continuidade é um

caminho natural. O consenso que sustenta a coalizdo sanitarista € maior do que os partidos.
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Ja os setores de telecomunicacdes e energia sdao formados por uma coalizdo mais tensa entre
PMDB e PT. Na pasta de Comunica¢des Miro Teixeira (01/2003 a 01/2004) era deputado
pelo PDT, enquanto Eunicio Oliveira (01/2004 a 06/2005) e o atual Hélio Costa (desde
07/2005) pertencem aos quadros do PMDB. A situacdo repete-se no Ministério de Minas e
Energia, com Dilma Rousseff ( de 01/2003 a 06/2005) ligada ao PT, ambos Silas Rondeau (de
07/2005 a 05/2007) e Edison Lobé&o (desde 06/2007) ligados ao PMDB. A disputa de poder

entre PT e PMDB nesses setores é permanente.

Por fim, e mais crucial para entender a dificuldade ou facilidade do governante na nomeacgéo
de cargos para a alta burocracia, é a formacdo e estabilidade da coalizdo de apoio ao

Presidente.

Tanto a literatura norte-americana (WILSON, 1990) quanto a escassa literatura brasileira
indicam que a nomeacdo dos altos dirigentes da burocracia governamental é um elemento
chave na operacdo de construcdo de coalizGes de apoio. No caso norte-americano o0 apoio €
buscado dentro das fac¢bes do partido do presidente ou para angariar a simpatia de fac¢bes do
partido rival. Em um sistema presidencialista multipartidario como o brasileiro as nomeacoes

tém um papel ainda mais relevante.

Tal situacdo é mais complexa quando se trata das agéncias reguladoras. Se uma nomeacao em
uma empresa estatal ou em uma burocracia pode ser revogada a qualquer momento caso 0
apoio partidario esperado ndo funcione conforme o esperado, nas agéncias isso ndo acontece:
0 governante tera que conviver com o nomeado por um longo periodo ou se submeter a um

processo desgastante que culmine em um pedido de exoneragédo por parte do indicado.

Apesar da retorica wilsoniana por técnicos na direcdo das agéncias reguladoras, seria ingénuo

imaginar que as agéncias, como integrantes da burocracia, ndo facam parte desse jogo.

O governo FHC criou as agéncias e nomeou 0s seus diretores com a coalizdo governamental
ja formada e razoavelmente consolidada. Como expdem Couto e Abrucio (2003), o governo
FHC, especialmente em seu primeiro mandato, possuia uma sélida base de apoio parlamentar,
como se pode comprovar pela tramitacdo dos projetos de interesse do governo, entre eles
desregulamentacdo dos mercados, a desestatizagdo privatizagédo e a constituicdo das agéncias.

Tal coalizéo se fragmentou apenas no segundo mandato.
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O mesmo ndo ocorreu com o governo Lula. A sua coalizdo teve que ser construida a partir do
processo eleitoral e é revisitada constantemente ao longo de seu governo, ja que os aliados
historicos (pequenos partidos de esquerda) ndo sdo suficientes para obter maioria nas casas
congressuais. Em consequéncia disso, nomeacdes tendem a sofrer instabilidade até a

acomodacéo das forcas politicas.

Assim, para compararmos 0s governos FHC e Lula em termos de vacancia na nomeacdo de
diretores das agéncias reguladoras, ndo podemos deixar de considerar esses trés aspectos: a
necessidade de ter que nomear, a possibilidade de recondugdo e, principalmente, a

consolidacdo da coalizdo. O governo Lula esteve em desvantagem comparativa nos trés.

4.1.2. Avaliando a vacancia

Para avaliar a questdo da vacéncia nos dois governos, tentando identificar padrbes de
continuidade e ruptura nas suas posturas, fizemos um levantamento do cronograma de
mandato dos dirigentes das trés agéncias (ver detalhes no anexo 2). Como forma de comparar
as trés agéncias estabelecemos um indice de Preenchimento dos Cargos do conselho diretor
das agéncias (IPC), calculado como uma porcentagem da somatéria dos meses em que cada
um dos cargos estiveram preenchidos ao longo do ano em relagdo ao total possivel (5

diretores vezes 12 meses).

O indice pode ser expresso pela seguinte férmula:

°_1 EC;

IPC = == —
C= Va2

Onde:
IPC = indice de Preenchimento de Cargos de Dire¢do nas agéncias
ECi = meses em que cargo de diretor i esteve preenchido

N = nUmero total de diretores =5

Foram computados apenas meses inteiros. Os resultados estdo no grafico e tabela abaixo:
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indice de Preenchimento dos Cargos de diregdo das agéncias
(IPC - %)
B Anatel O Aneel O ANS
100,0 -
80,0 -
60,0 -
40,0 -
20,0 1
0,0 -

1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Anatel | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 96,7 | 933 | 9,7 | 750 | 967 | 80,0 | 850 | 867
Aneel | 100,0 | 1000 | 96,7 | 850 | 1000 | 1000 | 983 | 76,7 | 76,7 | 100,0 | 100,0
ANS 0,0 0,0 90,0 | 1000 | 983 | 76,7 | 883 | 1000 | 867 | 767 | 100,0

Gréfico 3 —Indices de Preenchimento dos Cargos das agéncias (IPC)

Fonte: sites das agéncias e decretos de nomeagéo
Elaboracéo prépria

Comparando as médias dos IPCs de ambos 0s governos temos:

IPC médio FHC IPC médio Lula
(1998 —2002) (2003 - 2008)
Anatel 98,0 85,2
Aneel 96,3 90,0
ANS 96,1 87,1

Tabela 5 — Médias dos IPCs das agéncias nos governos FHC e Lula

Elaboracdo propria

Outra caracteristica sobre as nomeacdes deve ser observada. Se a agéncia estiver em seu

limiar de diretores necessarios para tomar decises (3) durante todo o ano, o resultado do

indicador sera 60%. Nenhuma das agéncias estudadas esteve abaixo desse valor nem tiveram

meses com menos que 3 diretores. A Tabela 6 traz uma comparacdo dos meses em que 0

quadro diretivo das agéncias esteve com apenas trés membros.
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1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Anatel | 0 0 0 0 0 0 5 0 0 1 0
Aneel | 0 0 1 4 0 0 0 7 7 0 0
ANS | - - 3 0 0 2 2 0 1 5 0

Tabela 6 — Meses em que o Conselho Diretor esteve com apenas trés membros

Fonte: sites das agéncias e decretos de nomeagéo
Elaboragao prépria

Assumindo que o preenchimento dos cargos € desejavel, quanto mais proximo de 100%
estiver o IPC, melhor serd o desempenho — ou maior o interesse — do governante em nomear

os dirigentes das agéncias.

O governo FHC possui indicadores comparativamente melhores nesse aspecto. Todavia, em

nenhuma das agéncias o presidente obteve 100% na média.

A ANS passou 3 meses com apenas 3 diretores devido ao seu processo de instalacdo. Ela foi
criada por medida provisoria em dezembro de 1999 e a sua lei de criagdo, convertida em
janeiro, previa que o Ministério da Salde poderia nomear 3 diretores sem submeté-los ao
Senado, o que foi feito imediatamente. Os demais dependeram do processo de nomeacao e

sabatina no Congresso.

A lei de criacdo da Aneel possuia dispositivo igual, mas a agéncia, considerando todo o seu
prazo de tramitacdo e de confeccdo do decreto de instalacdo, teve tempo para articular a

sabatina dos outros dois nomes.

Tomando-se isso em consideragdo, a Aneel foi a que encarou pior desempenho: no ano de
2001 atingiu 85% do preenchimento dos cargos, mesmo ano da crise energética — a agéncia

chegou a passar 4 meses com apenas 3 diretores.

No governo de Fernando Henrique o setor de energia elétrica era controlado pelo PFL,
diferente da Anatel e ANS cujos ministérios (respectivamente Telecomunicagdes e Saude)
eram controlados pelo PSDB. A maior necessidade de articulagdo politica pode ser um
elemento chave para explicar os problemas de preenchimento do conselho diretor da Aneel.

O governo Lula sem davida teve desempenho pior nesse aspecto. Dessa vez a Aneel teve um

resultado melhor em comparacdo com as outras agéncias, mesmo enfrentando problemas em
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2005 e 2006. Deve-se lembrar que o Ministério de Minas e Energia, ao qual a Aneel ¢é
vinculada, foi a pasta da ministra Dilma Roussef, peca chave no governo. Mesmo depois de
sua mudanca para a Casa Civil a ministra continuou ligada ao setor, além de ter mantido a sua

equipe anterior em instituicGes chave da area de energia.

A Anatel teve o pior desempenho. Notadamente foi o setor onde houve conflitos declarados
entre a agéncia e o ministério. A pasta foi claramente um posto para obter apoio — ela passou
de Miro Teixeira (PDT/RJ) para Hélio Costa (PMDB/MG) — e essa peculiaridade da coalizdo
pode ter impactado o IPC. Além disso, em 2004, o pior ano, houve dois pedidos de
exoneragao de diretores.

O caso da ANS merece consideracfes mais detalhadas. A agéncia situa-se em uma area onde
a coalizo setorial é maior que os partidos, mas que possui uma forte ligagdo com o PT.
Todavia o desempenho de seu IPC ndo corresponde ao que seria de se esperar de um setor

com pouco conflito na coalizao.

Além disso, na ANS a possibilidade de reconducdo foi bastante usada, porém os dirigentes
ndo foram renomeados imediatamente ap6s o término de seu mandato, o que sinaliza uma

dificuldade de tramitacdo dos nomes no Senado.

Dado o pouco tempo de existéncia das agéncias ainda é precoce fazer afirmacgdes sobre o
desempenho do governo Lula nesse aspecto, dadas as diferentes condi¢fes contextuais dos
dois governos. Apenas com um maior nivel de dados podera ser feita uma comparagdo
conclusiva. Todavia, hd poucas evidéncias que autorizem afirmar que isso se trata de uma
acdo deliberada visando enfraquecer o modelo de agéncias. Ao contrério, elas indicam que ha
um grau de continuidade na busca de manter os cargos ocupados maior que o0 normalmente

alardeado.

Para explicar a vacancia o problema de coalizdo se mostra um fator mais consistente. Por duas
vezes 0 governo Lula enfrentou rejeicdo no Senado de suas indicagfes, ambos em relacdo a
nomes indicados para a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).
Em 2003 a indicacdo de Luiz Alfredo Salom&o, apds ser aprovada unanimemente pela
Comissdo de Servicos de Infra-estrutura com 16 votos no dia 13/05/2003, teve a sua indicagao

rejeitada no plenario do Senado no dia 24/06/2003 por 40 votos contrarios, 23 favoraveis e
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uma abstencdo. A rejeicdo a uma indicagdo voltou a se repetir em 2005 com José Fantine, mas
dessa vez ele foi rejeitado pela comissdo, no dia 12/04/2005, por 12 votos contrérios contra 11

favoraveis. Em ambas as situacdes a rejeicao foi atribuida a retaliacdes do PMDB.

4.2. CONTROLE POLITICO: O COMPORTAMENTO PARTIDARIO NA CAMARA DOS DEPUTADOS

No presente trabalho interessa-nos o comportamento dos principais partidos em relagdo as
agéncias, para entendermos se houve uma modificacdo no padrdo de interacdo com as
agéncias apos 2003. Para essa abordagem partimos da linha desenvolvida pelo trabalho de
Oliva (2006) sobre a accountability parlamentar aplicada a Aneel, Anatel e ANP no periodo
de 1998 a 2004.

Oliva (2006) mostra que, a Camara dos Deputados possui uma grande diversidade de
instrumentos para interagir com as agéncias reguladoras. O autor argumenta que 0s principais
instrumentos de prestacdo de contas das agéncias em relagdo ao Congresso Nacional sdo 0s
Requerimentos de Informacdo (RICs); os Requerimentos (REQs), que normalmente se
destinam a convocacdo para audiéncias publicas nas comissGes; e as Propostas de
Fiscalizacdo e Controle (PFCs), em que comissGes podem solicitar que o Tribunal de Contas

da Uni&o ou outras comissdes realizem acgdes de fiscalizacdo e controle sobre as institui¢des.

O autor também incluiu em suas anéalises os Encaminhamentos (INCs), onde os parlamentares
podem fazer solicitacdes de a¢bes e encaminhamentos aos 6rgaos da administracdo direta e
indireta. Todavia, acreditamos que esse instrumento ndo se mostra relevante para as analises
que pretendemos realizar sobre o comportamento partidario, pois uma analise preliminar do
Sseu uso mostra que, apesar de poder motivar a uma ac¢ao da agéncia, ndo gera necessariamente
um constrangimento publico, ainda mais por se tratarem de instrumento de uso por deputados
individuais. Os RICs, apesar de poderem ser utilizados individualmente, tem a capacidade de
gerar constrangimento a agéncia, pois as informacgdes fornecidas podem ser utilizadas para

outras a¢des publicas.

Para a nossa avaliagao utilizamos o periodo de 1998 a 2008 para Anatel e Aneel e de 2000 a
2008 para ANS. Uma primeira abordagem geral dos dados das agéncias nesses periodos nos

traz informag0es interessantes.
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1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 Total

Anatel
PFC 2 1 2 5
REQ 18 20 31 7 13 8 8 14 119
RIC 3 14 18 32 19 20 18 13 7 5 4 153
Total 3 14 20 50 39 51 26 26 15 13 20 277
Aneel
PFC 1 1 1 1 2 1 3 10
REQ 10 4 18 20 8 8 25 18 111
RIC 5 10 16 14 11 15 3 6 1 8 2 91
Total 5 11 17 24 15 34 24 16 9 34 23 212
ANS
PFC 1 1
REQ 2 20 1 2 7
RIC 3 4 1 4 1 13
Total 0 3 6 20 2 4 0 1 3 39

Tabela 7 — Acdes parlamentares da Camara dos Deputados sobre as agéncias reguladoras

Fonte: site da Camara dos Deputados (www.camara.gov.br), acesso em 12/01/2009. Elaborag&o propria
Notas:

(1) Requerimentos excluidos: Anatel — 2006: 1 Requerimento de CPl em andamento néo relacionada ao setor
(Armas); 2007: 11 Requerimentos de retirada de assinatura de CPI do setor e 2 Requerimentos de CPIs ndo
relacionada ao setor (Setor Aéreo); 2008: 7 Requrimentos de CPIs ndo relacionadas ao setor (Escutas
Telefonicas).

(2) ANS: inclui 18 requerimentos referentes a CPI de Planos de Saude em 2003.

A ANS possui um nivel baixo de atividade legislativa. A exce¢do de 2003 quando ocorreu a
CPI dos Planos de Saude, a atencdo parlamentar é baixa. A Anatel possui um pico em 2001 e
outro em 2003. A Aneel, apesar da crise de energia em 2001, possui Seus maiores picos em
2003 e 2007.

Ou seja, todas as agéncias sofreram uma maior acdo da Camara em 2003, primeiro ano dos
mandatos do presidente Lula. Uma hipdtese razoavel para esse pico € a pressdo que o PT
exerceu sobre as agéncias logo ap6s a posse de Lula, como forma de constranger 0s seus

dirigentes.
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| 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | Total | %

Anatel

PT 1 4 5 26 14 16 4 4 4 3 80 28,9
PFL/DEM 2 1 5 1 7 3 3 1 2 2 27 9,7

PSDB 4 14 3 3 1 1 26 9,4
PSB 1 6 1 2 6 1 1 2 2 22 7,9

PMDB 2 8 1 2 1 1 4 19 6,9

PV 3 8 3 2 2 18 6,5

PPB-PP 1 1 1 3 3 3 3 1 1 17 6,1

PDT 1 2 1 2 4 2 1 2 15 54

PPS 1 1 3 1 1 4 11 4,0

PTB 1 1 2 2 2 1 1 10 3,6

PCdoB 1 1 1 1 2 1 2 9 3.2

PL 1 1 2 4 1,4

pPSC 1 2 3 1,1

PR 1 1 0,4

PSOL 1 1 0,4

PST 1 1 0,4

n.a. 1 4 1 1 4 1 12 4,3

Total 3 14 20 50 39 51 26 26 15 13 20 277 100
Aneel

PT 1 2 2 12 7 8 1 1 1 7 4 47 22,1
PPB-PP 1 1 1 1 3 8 1 1 7 8 32 15,0
PMDB 1 2 1 2 1 5 5 2 4 3 26 12,2
PSDB 1 1 1 2 5 1 1 4 3 19 8,9

PSB 1 6 3 2 3 1 1 17 8,0

PFL/DEM 2 1 3 2 3 2 13 6,1

PCdoB 1 1 1 3 2 1 1 1 11 5,2

PTB 1 1 3 2 2 1 10 4.7

PL 1 2 2 3 8 3,8

PPS 2 1 1 2 1 7 3,3

PDT 1 3 1 1 6 2,8

PV 1 1 1 3 1,4

PR 1 1 0,5

PSC 1 1 0,5

PTC 1 1 0,5

n.a. 5 2 2 1 1 11 5,2

Total 5 11 17 24 15 34 24 16 9 34 23 213 100
ANS

PT 1 9 1 11 28,2
PFL/DEM 2 1 1 2 6 15,4
PPB-PP 4 1 5 12,8
PSB 4 1 5 12,8
PDT 1 2 1 4 10,3
PTB 1 1 1 3 1,7

PSDB 1 1 2 5,1

PCdoB 1 1 2,6

PL 1 1 2,6

PPS 1 1 2,6

Total 3 6 20 2 4 1 3 39 100

Tabela 8 — AcBes dos partidos na Camara dos Deputados

Fonte: site da Camara dos Deputados (www.camara,gov.br), acesso em 10/01/2009. Elaborag&o propria
Notas;

(@) n.i. = Sem partido ou ndo se aplica

(b) Apesar de PL e Prona terem se fundido no PR em 2006, suas contagens foram mantidas independentes.
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Ao longo do periodo de 10 anos para Anatel e Aneel, o Unico partido que possui uma agéo
razoavelmente significativa é o PT. Os demais partidos possuem uma acao esporadica, ligadas

a eventos pontuais ou a a¢des individuais de deputados.

Em relacdo ao PT nota-se um comportamento claramente demarcado, com acgdes mais
frequentes até 2003, quando diminuem abruptamente nos casos da Anatel e da Aneel, nesta
com excecdo de 2007. Em relacdo ao PT as evidéncias vao na mesma direcdo das observacoes

de Oliva (2006) sobre as ac¢Oes de accountability do Congresso sobre as agéncias:

S6 que os polos extremos do sistema sdo mais nitidos em suas posi¢des e, como Vvisto no caso em questdo,
eles podem se aproveitar mais das possibilidades institucionais existentes para expressar suas preferéncias
por intermédio dos mecanismos de accountability parlamentar, em especial 0 grupo mais marcadamente
oposicionista. Completa-se aqui o raciocinio sobre o peso da posicdo de oposicdo como varidvel
importante na explicagdo do uso e de sua intensidade no campo do controle legislativo. (OLIVA, 2006:
206)

Dada a baixa atividade dos demais partidos, torna-se dificil fazer interferéncias a partir dos
dados, mas podemos notar alguns padrdes dignos de nota. Procuramos também isolar os caos

de empreendedorismo individual de parlamentares.

No caso da Anatel notamos um comportamento tipico de alternancia de poder, com diferenca
de atitude do PT e partidos aliados apds 2003. Por sua vez, 0s seus oponentes politicos ndo

tiveram um comportamento tdo marcante.

O PT teve agdes de 30 diferentes deputados, com concentracdo nos parlamentares Walter
Pinheiro (PT/BA — 23 acles) e destaque para Fernando Ferro (PT/CE — 8 agdes) e marcos
Afonso (PT/AC — 7 agdes). Na mesma linha o PDT possui um comportamento similar ao do
PT, com uma queda acentuada de agdes legislativas apds 2003e um espalhamento entre o0s
parlamentares, que totalizaram 10. O PSB também diminui um pouco a sua freqliéncia, sendo

que o deputado Sérgio Novais responde por 8 acdes.

O PSDB aparentemente apresenta um comportamento similar ao do PT devido ao volume de
acoes em 2002, mas verificando-se os constatamos que das 14 acGes naquele ano, 12 foram

propostas pelo deputado Luiz Ribeiro (PSDB/RJ).
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O PFL-DEM aumenta a incidéncia apos 2003, sem concentracdo significativa em nenhum
parlamentar. O PV passa a ser bastante ativo apds 2003, mas todas as agdes foram do
deputado Edson Duarte (PV/BA).

O PT repete 0 mesmo padréo no caso da Aneel, com o envolvimento de 25 parlamentares,
mas sem destaques significativos para nenhum. O PMDB apresenta comportamento similar,

envolvendo 21 deputados.

O PSB e 0 PCdoB possuem padrdes similares ao do PT, em menor intensidade. Destacam-se
respectivamente o deputado Sérgio Novais (PV/BA), com 7 acles, e Vanessa Grazziotin
(PCdoB/AM), com 9.

Em relacdo a ANS ndo se nota alteracdo ao longo do tempo nem um comportamento
partidario claro. A explicacdo para a prevaléncia do PT em 2003 € que a CPI, responsavel por
18 das 20 acdes, foi instalada a partir do pedido do deputado Henrique Fontana (PT/RS).
Todavia as acBes sdo pouco numerosas, assim € arriscado arriscar inferir qualquer

comportamento partidario sistematico.

A fragmentacdo dos dados e as caracteristicas do sistema politico brasileiro tornam a anélise
do comportamento partidario em relacdo a qualquer tema politico uma tarefa ndo trivial. A
compreensdo detalhada dos padrdes partidarios em relacdo as agéncias e a avaliacdo causal
ndo sdo objetos da presente tese, nos concentramos em tentar identificar esses padrdes em

uma perspectiva agregada, tentando isolar apenas casos de empreendedorismo parlamentar.

O comportamento partidario apds a posse de Lula é complexo de ser avaliado. Parte
significativa das agbes esta relacionada ao ativismo parlamentar. Todavia, & notavel a
mudanca de padrédo do PT em relacdo as agéncias passado o primeiro ano dos mandatos do
presidente Lula, acompanhado de alguns partidos historicamente aliados, como o PDT, PSB e
PCdoB. Efetivamente o PT mudou de comportamento em relacdo as agéncias, o que
demonstra uma aceitagdo maior do modelo, mas igualmente ilustra o fato de que o problema

mudou de foco: o partido deixa de ser oposicao e passa a barganhar as indicacdes.

Em termos qualitativos, a atuacdo dos partidos na Camara dos Deputados e na imprensa em

relacdo a criticas e posicionamentos sobre as agéncias reguladoras é idéntica. Ndo sdo feitas
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mais criticas abertas ao modelo institucional ou & atuagdo indevida das agéncias em temas
politicos. A incidéncia das agBes congressuais também apresenta estabilidade apds 2004,
indicando uma convergéncia de preferéncias dos atores em relacdo as agéncias e a regulacéo.
Assim, apesar do Poder Executivo ter capacidade de influir na regulagcdo, podemaos inferir que
eventuais agdes ndo atentardo contra 0 modelo institucional ou contra as regras principais do

jogo, o que contribui com a estabilidade regulatoria.
Os dados mostram também que o PT passa a conviver com as agéncias de forma rotineira,

diminuindo a intensidade de sua ag&o. Isso sinaliza uma convergéncia entre os principais

partidos em relacdo ao modelo de agéncias, ainda que ndo em termos das politicas setoriais.

4.3. CONTROLE ORCAMENTARIO DAS AGENCIAS

As agéncias, como qualquer instituicdo da administracdo pubica federal, faz parte do
orcamento oficial da Unido. Todavia, nenhum dispositivo da legislagdo das agéncias aqui
estudadas possui dispositivos que limitassem a possibilidade do Executivo contingenciar o

Seu or¢camento.

Tal fato indica que, mesmo havendo o discurso de autonomia no governo FHC, ela foi
mantida sob controle. O contingenciamento e a sua manipulagdo por decretos permitem ao
presidente sancionar qualquer 6rgdo publico quase em tempo real, diferentemente do poder

orcamentario do Congresso norte-americano, que permite a san¢do apenas anualmente.

Em 2003 os jornais noticiaram que o governo Lula contingenciara o orgcamento das agéncias
reguladoras de infra-estrutura (Anatel, Aneel e ANP) como uma forma de dobra-las as suas
iniciativas. As agéncias também apontaram o golpe, vocalizado principalmente por José
Méario Miranda Abdo, presidente da Aneel. Abdo estava em seu Ultimo ano na agéncia, pois
ndo poderia mais ser reconduzido apds presidi-la desde a sua fundagdo. Em seu depoimento
no Senado Federal no dia 25/06/2003, Abdo relatou que o contingenciamento da agéncia
passou de 16,9% em 2002 para 50% em 2003, sendo liberado aos poucos, o que dificultava o

inicio de projetos e mesmo a execucao de atividades cotidianas.
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Release sobre um estudo da Associacdo Brasileira da Infra-estrutura e Industrias de Base
(Abdib) de 2006 mostrava que o governo estava aumentando o contingenciamento das
agéncias com o passar dos anos. Avaliando o valor aprovado no Congresso (LOA sem
créditos e remanejamentos) e o valor empenhado pelas agéncias, a associacdo indicada que a
Anatel, por exemplo, teria conseguido empenhar apenas 10,1% do total aprovado pelo
Congresso em 2005, contra 31,1% em 2002 (ABDIB, 2006).

Para avaliar o comportamento do Executivo ao longo da existéncia das agéncias, fizemos um
levantamento do or¢camento delas com base nas bases de dados disponiveis na Camara dos
deputados sobre as Leis Orcamentarias Anuais (LOAS) e sua execugao.

Uma avaliacdo dos dados mostrou que o uso dessas porcentagens poderia levar a equivocos
na avaliacdo. Os valores aprovados na LOA por vezes ja incluem a possibilidade de
remanejamento. No caso da Anatel as receitas de leildes de concessdo fazem parte do
orcamento aprovado na LOA como arrecadacdao, mas logicamente ndo entram na execucao.
Assim, optamos por trabalhar com os valores efetivamente empenhados pelas agéncias. No
nosso entendimento essa informacdo permite avaliar de forma realistica a liberdade
orcamentaria da agéncia e a evolucdo de sua situacdo financeira ao longo dos anos, mesmo
reconhecendo que a avaliacdo agregada dos dados ndo permite identificar uma eventual

liberacdo a conta-gotas do orgcamento, o que prejudica a execucao de atividades.

Para efeitos de comparacdo, os dados dos anos anteriores a 2007 foram corrigidos pelo IPCA.
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| 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Anatel
Empenhado 135,15 222,32 223,84 22505 2283 230,81 2519 231,14 229,74 262,88
Corrigido 246,39 398,70 368,48 349,59 329,37 29591 29547 251,97 236,96 262,88

Aneel
Empenhado 74,82 97,76 111,93 139,93 1375 102,67 114,27 1082 108,31 125,62
Corrigido 136,40 17532 184,26 217,37 198,37 131,63 134,03 117,95 111,71 125,62

ANS n.a. n.a.

Empenhado  n.a. n.a. 2459 4462 6097 83,75 84,77 98,37 102,58 107,31
Corrigido n.a. n.a. 40,48 69,31 8796 107,37 99,43 107,23 105,80 107,31
IPCAanual 1,66% 894% 597% 7,67% 1253% 9,30% 7,60% 5,69% 3,14% 4,46%

Tabela 9 — Orgcamento empenhado das agéncias

Fonte: banco de dados das LOAs, disponiveis em www.camara.gov.br; dados de 2002 retirados dos relatérios
anuais das agéncias. Elaboragdo propria
Notas: Valores em milhdes, corrigidos para dezembro de 2007 pelo IPCA.

Os dados podem ser vistos graficamente abaixo.

Orcamento empenhado das agéncias, em milhdes
(ajustado pelo IPCA ref.=2007)
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Gréfico 4 — Orcamento empenhado das agéncias

Fonte: banco de dados das LOAs, disponiveis em www.camara.gov.br; dados de 2002 retirados dos relatérios

anuais das a

géncias.

Elaboracéo prépria
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O Gréfico 4 evidencia que a partir de 2003 ha uma mudanca no padrdo orcamentario das trés
agéncias. A Anatel estava em um movimento descendente desde 1999. De 2005 em diante ela

cai e se estabiliza em seu menor patamar historico, em torno de R$250 milhdes anuais.

A Aneel também mostra uma queda a partir de 2003, em consonancia com as afirmacdes de
seu presidente a época, José Mario Miranda Abdo. Ela estabiliza-se em um patamar de R$120

milhdes, bem abaixo do nivel anterior.

A ANS apresenta padrdo totalmente diverso dos anteriores. O seu orcamento elevou-se
constantemente ao longo dos anos até estabilizar em cerca de R$110 milhdes. Se houve entdo
um movimento deliberado para pressionar as agéncias por meio do orcamento, este

movimento ndo atingiu a ANS.

No aspecto or¢camentério das agéncias ha uma ruptura clara no padrdo de comportamento dos
governos FHC e Lula. Neste, Anatel e Aneel tiveram seu orcamento significativamente
reduzido. Em contraste, a ANS teve o seu orcamento aumentado, consolidando-se em um
patamar superior ao do periodo anterior. Ainda que o fato dela estar em formacao nos anos de
2000 a 2001, o padrdo comportamental do governo é claramente diferenciado.

Uma hipétese para tal diferenca pode estar na questdo da proximidade politica com o setor. O
Ministério da Saude é mais proximo do PT, por conta da coalizdo sanitarista, 0 que gera uma
menor imprevisibilidade de comportamento da burocracia setorial. A ANS também ¢ a
agéncia que, institucionalmente permite um maior controle por parte do Executivo: 0s
mandatos sdo de apenas 3 anos, 0 que diminui o tempo com que 0 presidente tera que se
submeter se houver um desvio de suas intengdes iniciais; e a agéncia possui contrato de

gestao.

Verificamos que o orcamento representou um elemento factivel que pode ser usado no
controle das agéncias. Mas mesmo ap0és a troca dos diretores originarios do governo anterior
ndo houve mudanga no padrdo orgamentario de Aneel e Anatel — ao contrario, acentuou-se a
restricdo apos 2004, o que vai no sentido contrario ao esperado. A utilizacdo do orcamento

como elemento de controle ainda precisa ser mais bem avaliada para responder a este fato.
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4.4. DECISOES JUDICIAIS NOS SETORES REGULADOS

Conforme descrito no Capitulo 1, o jogo regulatério envolve bem mais que as agéncias. A
estabilidade do regime regulatério necessita ser avaliada além das agéncias reguladoras.
Como indicam Levy e Spiller (1996:4), as caracteristicas das instituicdes de um pais séo parte

integrante e fundamental para avaliar a estabilidade de seu regime regulatorio.

O regime regulatdrio, em suma, visa evitar que a¢bes oportunistas dos politicos ou de outros
interesses atentem contra 0s contratos de concessdo, comprometendo a credibilidade
regulatéria do pais (LEVY; SPILLER, 1996; MELO, 2001).

Nesse sentido entendemos que é fundamental assumir as observacdes de Matthew Taylor
(2007), que mostra ser o Judiciario um elemento fundamental na compreensdo do policy
making brasileiro. Todavia, como o autor aponta, ele é freqientemente deixado de lado ou
subavaliado. Na arena regulatoria, regida por contratos e leis, o Poder Judiciario ndo pode ser

relevado.

Nesse sentido avancamos um pouco as suposicdes levantadas por Mueller (2001) sobre o
papel do Judiciario como uma instituicdo independente e fundamental para compreender o
nivel de comprometimento (commitment) da regulacdo no Brasil, especialmente no que se
refere a estabilidade das regras e ao cumprimento dos contratos, traduzidos na manutencao do

equilibrio econémico-financeiro das empresas.

H& uma percepcdo generalizada de que 0s juizes possam vir a exercer um ativismo como
aquele observado no Ministério Publico (ARANTES, 2002). Pesquisa sobre a opinido dos

juizes em relacdo ao seu papel conduzida por Pinheiro (2003) corrobora esse temor.

O trabalho de Pinheiro (2003) indica que, na escassa literatura brasileira sobre o
comportamento dos membros do Judicidrio, 0 componente ndo-neutralidade dos magistrados
em relagdo a questbes de impacto social mostra-se presente de forma constante. A sua
pesquisa, realizada em 2000, com uma amostra de 741 magistrados de diversas instancias,
inclusive da Justica do Trabalho, assinala que a despeito de apoiarem as reformas dos anos
1990, os juizes indicaram em sua resposta uma postura relativamente politizada sobre como

0s contratos e 0 mercado alocam riscos e 0s impactos da privatizacao.
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Por essa razdo, uma das medidas consideradas fundamentais para a credibilidade do sistema
regulatério brasileiro € que os tribunais se especializem na analise de questdes econémicas e
seus impactos no longo prazo (OECD, 2008: 235-8). Sem isso, 0 sistema regulatério
brasileiro estaria dependente das mentes imprevisiveis e com pouco conhecimento econémico

e regulatério do Judiciario.

Taylor (2007) corrobora essa percepcao, mostrando um forte protagonismo do Judiciario em
questBes politicas no governo FHC, ao indicar que as 10 principais iniciativas politicas
aprovadas durante o seu governo foram contestadas no Judicirio, incluindo as reformas da
ordem econémica e o Plano Nacional de Desestatizacdo, e sete delas foram alteradas ou

atrasadas de alguma maneira no STF.

Uma pesquisa empirica de Vanessa Oliveira (2005) sobre a judicializacdo da politica e o
comportamento do Judiciario em relacdo as privatizacbes da década de 1990 vai no sentido
contrario dessa percepc¢do. A autora mostra que entre os anos de 1991 e 1998 foram vendidas
63 empresas controladas pelo governo federal, sendo que 53 delas foram afetadas por acgoes

judiciais questionando a legalidade ou constitucionalidade da sua venda.

Avaliando os resultados dessas a¢fes em diversas instancias e especialmente no STF e STJ, a

autora conclui que:

De qualquer ética que se olhe para essa questdo, 0 que se vé é sempre 0 mesmo quadro: as acdes
impetradas provocaram uma politizacdo da justica, mas ndo conseguiram barrar a politica adotada pelo
governo e ndo foram instrumentos eficientes para alterar o rumo do quadro vigente no momento, qual
seja, 0 de um processo de privatizagfes em curso, implementado pelo governo como parte de uma politica
mais ampla de reforma do Estado brasileiro. O Unico resultado obtido foi o retardamento do processo,
mas ndo o seu cancelamento em funcéo das acGes impetradas. (Oliveira, 2005: 580, grifos da autora)

A autora matiza essa conclusdo questionando se o objetivo primario das agfes judiciais
naqueles casos era realmente obter decisdes favoraveis ou elevar os custos politicos do
processo de desestatizacdo e, assim, dificulta-lo. Todavia, ainda que isso seja parcialmente
verdadeiro, a analise de Oliveira mostra que os tribunais se mostraram menos socialmente

ativistas do que a percepcdo levaria a acreditar.
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Correa et al. (2006), em pesquisa junto aos reguladores sobre a governanca nos setores de
infra-estrutura brasileiros também avaliaram o impacto do Judiciario na accountability das 21
agéncias pesquisadas. Segundo os autores, para nove dessas agéncias que responderam sobre
os resultados das acdes, em todos os casos as decisbes foram esmagadoramente

(overwhelming) favoraveis a elas.

Ou seja, a despeito das percepcdes do ativismo e risco judicial em relacdo as agéncias e as
questdes econdmicas, até o limite dos dados empiricos existentes, os tribunais, com énfase

para as cortes superiores, se mostraram menos imprevisiveis do que o se esperava.

Esta além dos limites propostos para esta Tese fazer uma andlise exaustiva das decisdes
judiciais brasileiras relacionadas aos setores regulados em todas as instancias, assim como
analisar as suas motivacgdes. O nosso foco nessa sec¢do foi avaliar um pouco mais detidamente
0s casos mais significativos de decisdes judiciais que possam impactar o equilibrio
econémico-financeiro dos regulados, verificando os argumentos utilizados nas decisdes de

forma qualitativa.

Para uma noc¢do mais significativa das decisdes judiciais selecionamos casos estratégicos em
que o argumento de equilibrio econdmico-financeiro ou a manutencdo do contrato se fizeram
presentes. Nossa avaliacdo se concentrou nas decisGes terminativas das instancias superiores
(STJ e STF), pois tais decisbes possuem um carater orientador para as cortes inferiores.
Também foram pesquisados os arquivos de jornais (Folha de Sdo Paulo e Valor Econémico)
sobre noticias a respeito de acdes relevantes ao nosso objetivo que ndo tivessem atingido as

instancias superiores.

Os dispositivos de equilibrio econémico-financeiro estdo presentes em todos os contratos de
concessao de servicos publicos dos setores avaliados (telecomunicacBes e energia elétrica).
No caso de salde suplementar ndo ha tal tipo de contrato, mas a questdo permanece: 0
regulador ou os tribunais podem afetar as condi¢bes econdmicas e/ou os resultados

financeiros das empresas por meio de suas atividades.

Dessa forma, conseguimos mapear as principais questfes judiciais envolvendo os setores

regulados, os aspectos econdémico-financeiros, descritas a seguir.
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4.4.1. Telecomunicagdes: assinatura basica e indice de reajuste

No setor de telecomunicagdes 0s servigos podem ser providos no regime publico ou privado.
Os servicos prestados em regime publico estdo sujeitos a uma regulagdo mais intensa, com o
estabelecimento de metas de universalizagdo e qualidade®*. Apenas os servicos de telefonia

fixa comutada (STFC) estéo sob tal condicao.
Nessa area encontramos duas questdes judiciais relevantes: a discussdo sobre a adequacdo da

cobranca da assinatura basica, principal fonte de receita das operadoras de STFC; e o reajuste

das tarifas em 2003, cujos valores foram elevados devido a majoracdo do IGP-DI de 2002.

4.4.1.1. Assinatura bésica

Apbs a privatizacdo da telefonia em 1998 os precos da chamada cesta de servicos basicos de
telefonia passaram a ser reajustados anualmente pelo indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna da Fundacdo Getulio Vargas (IGP-DI). No pacote estavam um série
de servicos cobrados pelas empresas de STFC (assinatura basica, habilitacdo e pulsos). Pelas
regras do contrato as empresas poderiam escolher, a seu arbitrio, itens da cesta telefonica para

reajustes até 9% acima do IGP-DI, pelo denominado Fator de Excurséo.

Sendo a assinatura basica um servico que 0s consumidores sdo obrigados a pagar
mensalmente, independente do uso do sistema, ela foi ao longo do tempo o item sobre o qual
as empresas aplicaram o reajuste maximo, o que fez o seu prego passar R$ 13,00 em 1998
para cerca de R$ 40,00 em 2007. A assinatura representa atualmente cerca de 50% do
faturamento das concessionarias de STFC (ANATEL, 2007), ou seja, sua importancia

econdmica é enorme.

Por conta desse valor, milhares de consumidores individuais e associa¢Oes entraram com

acOes judiciais contra a cobranga mensal desse valor, baseados no Codigo de Defesa do

% Os servigos prestados em regime privado também estdo sujeitos a padrées de qualidade, mas ndo de
universalizagéo.
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Consumidor®, argumentando que a exigéncia de pagamento por um servico ndo fornecido
seria abusiva. As empresas de telefonia argumentavam que essa taxa era necessaria para a
manutencdo do servico e que a sua extingdo comprometeria a sua qualidade, além de afetar o

seu equilibrio econdémico financeiro.

Varios tribunais concederam liminares aos consumidores isentando-os da taxa de assinatura
mensal. A questdo chegou até o STJ pelo Recurso Especial n°® 911.802 - RS (2006/0272458-
6), sendo relator o Ministro José Delgado. Em 24/10/2007 12 Secdo considerou legal a
cobranca de assinatura basica da telefonia fixa do pais por oito votos a um®.

O acorddo do Recurso Especial, ao lado da argumentacdo juridica sobre a legalidade da
cobranca, traz alguns elementos importantes para entender a postura do STJ em relacdo aos

contratos:

“9. As tarifas fixadas pelos proponentes servem como um dos critérios para a escolha da empresa
vencedora do certame, sendo elemento contributivo para se determinar a viabilidade da concesséo e
estabelecer o que é necessario ao equilibrio econdmico-financeiro do empreendimento.

10. O artigo 9° da Lei n. 8.987, de 1995, determina que “a tarifa do servigo publico concedido sera fixada
pelo preco da proposta vencedora da licitagdo...”.

11. No contrato de concessdo firmado entre a recorrente e o poder concedente, ha clausula expressa
refletindo o constante no Edital de Licitacdo, contemplando o direito de a concessiondria exigir do
usuario o pagamento mensal da tarifa de assinatura basica.

12. A permissdo da cobranga da tarifa mencionada constou nas condi¢Ges expressas no Edital de
Desestatizagdo das Empresas Federais de Telecomunicac¢fes (Edital MC/BNDES n. 01/98) para que as
empresas interessadas, com base nessa autorizagdo, efetuassem as suas propostas.

13. As disposicOes do Edital de Licitacdo foram, portanto, necessariamente consideradas pelas empresas
licitantes na elaboragdo de suas propostas.

14. No contrato de concessdo firmado entre a recorrente e o poder concedente, ha clausula expressa
afirmando que, “para manuten¢do do direito de uso, as prestadoras estdo autorizadas a cobrar tarifa de
assinatura”, segundo tabela fixada pelo érgdo competente. Estabelece, ainda, que a tarifa de assinatura
inclui uma franquia de 90 pulsos.” (Acoérddo do Recurso Especial n® 911.802 - RS 2006/0272458-6,
grifos nossos)

Em outras palavras, o Superior Tribunal de Justica ndo se ateve aos principios de legalidade,
considerando também o contrato de concessdo e 0 seu equilibrio econémico-financeiro.
Institucionalmente, o STJ portou-se como garantidor do contrato em uma questdo

fundamental para as empresas reguladas.

% Alguns projetos de lei sobre o tema estdo em tramitagdo na Camara dos Deputados, como os PL 5731/2005 e
PL 5476/2001.

% Essa decisdo se transformou na Stimula n° 356, de 08/09/2008: E legitima a cobranca da tarifa bésica pelo uso
dos servicos de telefonia fixa.
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4.4.1.2. Reajuste de tarifas em 2003

Outro evento conflituoso em que prevaleceu o contrato ocorreu em 2003. Em junho daquele
ano a Anatel, como previsto, teria que aprovar os reajustes da telefonia fixa, baseado na
variacdo do IGP-DI da Fundacdo Getulio Vargas. Com a disparada da cotacdo do ddlar antes
da eleigdo de Lula, o indice atingiu valores elevados, muito acima do IPCA, que é o indice
oficial de inflag&o do governo brasileiro.

A Anatel aprovou em 26/06/2007 um reajuste medio de 28,75% para a cesta de produtos que
compde a telefonia local (habilitacdo, assinatura e pulso), resultante da aplicacdo do IGP-DI
(30,05%) e do redutor de produtividade de 1% (Fator X). Isso levou a reacdo do ministro das
Comunicagbes e a uma série de agdes judiciais e liminares contra 0 aumento, incentivadas
pelo préprio ministro Miro Teixeira. Outras instancias governamentais como o Ministério da
Fazenda e a propria Presidéncia chegaram a se manifestar sobre o tema e tentar uma

negociagao com as empresas, mas a decisdo da Anatel prevaleceu.

Contudo, uma decisdo liminar da Justica Federal de Brasilia, em acdo proposta pelo
Ministério Publico Federal, determinou a aplicagdo do IPCA, em substituicdo ao IGP-DI

previsto em contrato. Assim, as empresas se viram obrigadas a adotarem o indice de 17,24%.

Essa decisdo liminar foi cassada pelo STJ em 01/07/2004, restabeleceu o direito das
concessionarias de adotarem o0s indices aprovados pela Anatel. As empresas se

comprometeram a ndo cobrar os valores que teriam direito retroativamente.

No voto do relator do agravo regimental que levou a cassac¢do da liminar (DF 2004/0004599-
1), relatado pelo Ministro Edson Vidigal, temos novamente os elementos das questbes

contratuais:

“Tém por indevida a ingeréncia do Judiciario no caso, em que o indice ajustado nada tem de ilegal, nem
se mostra abusivo, ndo se estando a coibir eventuais abusos, mas ditando nova politica setorial.

A Lei Geral das Telecomunicacdes (Lei n° 9.472/97) atribui 8 ANATEL a competéncia para executar essa
politica, traduzindo-se a pretensdo do Ministério Publico, chancelada pela liminar que se quer suspender,
verdadeira usurpacédo dessa funcdo (art. 19, | e VIl c/c art. 103, § § 1° e 3°), e, ndo declarada a ilegalidade
do IGP-DI, ndo se pode promover sua substituicao.
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Admitir tal postura, argumentam, “significaria atribuir uma ilegalidade transitéria ao maior indice
inflacionario da ocasido” (fl. 512); absurdo que mais se evidencia, quando se sabe que “para 0 proximo
reajuste a ser concedido em junho de 2004, referente ao ano de 2003, a variacdo do IPCA tende a ser
maior do que a do IGP-DI, em razdo da notdria queda do doélar no ano de 2003 (fl. 513). E ai, o
Judiciario vai novamente determinar a aplicacdo do indice mais baixo, qualquer que seja ele? Retoma-se
o0 IGP-DI, tornando o IPCA ilegal para o reajuste? E um contra-senso que gera “manifesto abalo & ordem
econdmica, caracterizado, sobretudo, pela escolha circunstancial e casuistica do indice adequado para o
reajuste de uma relacdo contratual presumivelmente estavel” (fl. 513)”. (Voto do relator no Agravo
Regimental DF 2004/0004599-1; grifos originais)

Novamente neste caso, o Judiciario mostrou-se fiador dos contratos e das regras estabelecidas

pela agéncia.

4.4.2. Energia elétrica: reajustes tarifarios

Os principais questionamentos judiciais no setor de energia elétrica se referem aos reajustes
tarifarios concedidos pela Aneel. Pesquisando noticias dos jornais sobre o assunto
encontramos dois casos significativos, os questionamentos judiciais em relagdo aos reajustes
da Companhia Energética de Pernambuco (Celpe) e da Eletropaulo (cidade de Sao Paulo e

regido metropolitana).

A acdo da Celpe ndo chegou ao STJ, atingindo apenas a segunda instancia. Ainda assim
consideramos relevante para a nossa analise o teor da decisdo. Ela vai no sentido das
afirmagdes do ex-presidente da Aneel, José Mério Miranda Abdo?’, de que o Judiciario, na
segunda estancia e nas cortes superiores, tem se mostrado cuidadoso com as decisGes que
podem afetar os contratos, garantindo os aspectos de equilibrio econdmico-financeiro e

reforgando a autoridade institucional dos reguladores.

4.4.2.1. Reajuste da Companhia Energética de Pernambuco (Celpe) em 2005

As regras de composicdo de precos do setor de energia elétrica determinadas pela Camara de
Gestdo da Crise em 2001 determinaram que as empresas de energia pudessem realizar a

chamada auto-contratacdo: uma distribuidora poderia adquirir parte de sua energia de uma

2 Entrevista ao autor em 23/01/2009
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geradora pertencente a0 mesmo grupo empresarial e repassar 0s custos ao consumidor na

Parcela A (ver secdo 3.2.2.2 pra amais detalhes).

Tal regra, voltada para incentivar investimentos em geracdo, acabou por onerar 0S
consumidores, pois as empresas geradoras normalmente eram termelétricas que possuiam
precos mais altos. Em maio de 2005 a Aneel autorizou um reajuste médio de 24,43% para as

tarifas da Celpe.

O Ministério Publico Federal de Pernambuco resolveu levar o caso a Justica motivado pelo
fato do reajuste ter sido causado pela auto-contratagdo. Enquanto a energia auto-contratada
era cotada a quase R$ 140,00 por MW/h, um leildo realizado pelo governo federal vendeu
energia de hidrelétricas por cerca de R$ 57,00 (GOULART, 2008).

Em dezembro de 2008 a Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da 5% Regido decidiu por
unanimidade que a revisao tarifaria de 2005 foi legal. O reajuste foi efetivado ainda em 2005
por uma decisdo do Superior Tribunal de Justica, que derrubou a liminar de primeira instancia
até que fosse julgado o mérito da acdo (GOULART, 2008).

A ementa da decisdo do TRF (Processo n° 2005.83.00.008345-6) é explicita sobre os fatores
que foram ponderados ao se manter o reajuste autorizado pela Aneel, entre eles a questdo do

respeito aos contratos:

EMENTA: CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSOS DE
APELACAO. ACAO CIVIL PUBLICA. REVISAO DA TARIFA DE ENERGIA ELETRICA DA
CELPE. RESOLUCAO N.° 112/2005 E DESPACHO N.° 892/2004 DA ANEEL. ILEGITIMIDADE
PASSIVA DA TERMOPERNAMBUCO. CONTROLE JURISDICIONAL DA LEGALIDADE DOS
ATOS DE CONCESSIONARIAS DE SERVICOS PUBLICOS. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
MODICIDADE DAS TARIFAS E DA TUTELA DOS INTERESSES DOS CONSUMIDORES.
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS. (grifos nossos)

Segundo as noticias, a acdo judicial gerou um passivo de R$ 104 milhdes para a Celpe, que
sera repassado aos consumidores posteriormente (GOULART, 2008).

4.4.2.1. Revisao tarifaria da Eletropaulo em 2003
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Em julho de 2003 a Aneel autorizou a Eletropaulo a aplicar um reajuste de 10,95%, apds
executar a revisao tarifaria da concessionaria. Em maio de 2004 o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) concluiu que a Aneel deixou de computar um beneficio fiscal as concessionarias

que poderia, no caso, reduzir as tarifas da empresa em 1,8% ao invés do aumento de 10,95%.

Com base nessas informag6es 0 Ministério Publico ingressou com agdo pedindo a revisdo das
tarifas (Acdo Civil Publica n° 2004.61.00.031792-0). O juiz de 1? instancia negou o pedido,
mas a desembargadora Salette Nascimento, do Tribunal Regional Federal de Sdo Paulo,
concedeu liminar proibindo a Aneel de autorizar reajustes enquanto se discutisse a
metodologia de céalculo (BASILE, 2008). A Eletropaulo recorreu, entdo, ao Supremo Tribunal

Federal.

A acéo foi julgada pelo presidente do STF, o Ministro Gilmar Mendes, em 01/08/2008. Em
seu despacho vemos:

A decisdo impugnada, ao impedir que a ANEEL autorize novo aumento tarifario em beneficio da
Eletropaulo enquanto se discutir a regularidade dos calculos questionados (restricdo imposta), ndo
assegura necessariamente a utilidade do provimento da agéo originaria (fim almejado) e representa grave
lesdo a ordem e & economia publicas. Para se chegar a essa constatacéo, basta observar que a restrigdo
imposta pela liminar j& se estende por quase trés anos, sem sequer ter havido julgamento do agravo
regimental da Eletropaulo, contra decisdo que deferiu a medida liminar no TRF da 3% Regido. Aguardar,
portanto, toda a discuss@o de mérito acerca da regularidade da incluséo ou ndo do beneficio fiscal na
metodologia de reajustamento tarifario impede, na prética, a adequada remuneragdo pelo servico
publico, por tempo indeterminado. [...] A possibilidade de quebra reiterada do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, sem possibilidade de correcdo das distorcGes, por decisdo judicial, impde elevado
Onus ndo sé a concessionaria e ao Poder Concedente (ANEEL), mas também aos consumidores, pois
coloca em risco a adequada prestagdo de servicos publicos, determinada pela Constituicdo Federal no
artigo 37, caput e inciso XXI, e artigo 175. Ao mesmo tempo, a decisdo impugnada impede o regular
exercicio da competéncia reguladora da ANEEL no setor elétrico, para determinacdo de atos de revisao
e reajuste tarifarios (art. 3° e art. 15, 1V, da Lei n® 9.427/96 c/c art. 4°, inciso X do Anexo | do Decreto n°
2.335/97). Ademais, encontra-se demonstrado, seja nas razdes da suspensdo de liminar, seja pelas
informacdes do Poder Concedente (ANEEL), a possibilidade de perigo de dano reverso. Consta nas
razdes de pedido de reconsideracdo da ANEEL contra a decisdo do TRF da 3* Regido o seguinte: “[...]
Além de ter restado demonstrado que a ANEEL, no caso em analise, atuou, dentro de sua competéncia
legal, de acordo com a legislacdo e em observéancia as disposi¢des do contrato de concessao firmado com
a ELETROPAULO, deve-se acentuar que, a decisdo que impossibilita qualquer reajuste tarifario a
concessionaria enquanto pendente de julgamento o processo, revela uma situagdo de perigo de demora
inverso. [...] E que, conforme ja informado, as revisdes tarifarias e 0s reajustes representam o quantum
necessario para que - preservado o equilibrio econdmico-financeiro - o contrato de concessao de servico
publico ndo seja afetado. (Agravo de Instrumento n® 2005.03.00.015628-7, Ministro Gilmar Mendes —
grifos nossos)

Essa sentenca ndo apenas prioriza o equilibrio econémico-financeiro do contrato como critica
o ativismo judiciario (“A possibilidade de quebra reiterada do equilibrio econémico-

financeiro do contrato, sem possibilidade de correcdo das distor¢Bes, por decisdo judicial,
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impde elevado 6nus ndo s6 a concessionaria ¢ ao Poder Concedente™). Essa € uma deciséo
recente e individual de um ministro do STF — ainda que seja o presidente — e, portanto, ndo
necessariamente indica um consenso daquela corte, mas reforca e explicita outras decisdes no
mesmo sentido: a preservacdo dos contratos e o0 entendimento que sua quebra pode trazer

onus a credibilidade dos investidores no pais.

4.4.3. Saude suplementar: as l6gicas dos reajustes e dos tratamentos

Além da discussdo, ainda em carater liminar, da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
1.931, que preservou as clausulas contratuais dos planos de salde estabelecidos outras a¢des e
decisOes significativas para os argumentos desta tese foram encontradas.

Diferente dos servicos publicos privatizados ou concedidos, os planos de salde nao possuem
contratos com o Estado, mas apenas com 0s consumidores. Dessa forma mitiga-se a questdo
de descumprimento de contratos, pois a legislacdo brasileira e o Cddigo de Defesa do
Consumidor reconhecem que eles podem ter clausulas abusivas e, portanto, “nulas de pleno
direito”, tornando-as passiveis de revisdo. Porém a questdo e equilibrio econdmico-financeiro
permanece, pois se refere a ordem econdmica. A tensdo entre as duas € mais pronunciais

nesse caso que nos setores anteriores.

Além das questbes contratuais e econémicas, a area de salde traz a mesa questbes sobre
direitos basicos de acesso a saude e equidade, direito e justica, dada a sua importancia social e
o fato da satde ser definida na Constituicdo Federal de 1988 como um direito social béasico®®.
Com esse contexto em vista, buscamos referéncias de como a justica tem tratado essas duas

linhas principais de questionamento.

4.4.3.1. Tratamentos e assisténcia a saude

%8 Conforme a Constituicdo Federal: Art. 6° S&o direitos sociais a educagdo, a salde, o trabalho, a moradia, 0
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituicéo
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Os contratos de planos de saude anteriores a Lei n° 9.656/1998 obrigatoriamente previam os
tipos de enfermidades e de tratamentos cobertos, fato que dificultava a comparacéo entre os
diferentes produtos (MONTONE, 2002). Apo6s a lei e com a implantacdo da ANS as

coberturas e tratamentos passaram a ser estabelecidos e regulados pela agéncia.

Todavia uma serie de acOes judiciais circula pelo Judiciario a respeito de limitagdes impostas
pelas empresas do setor em relacdo aos tratamentos. Nesse sentido o STJ promulgou a
Sumula 302 em 18/10/2004, afirmando que “E abusiva a clausula contratual de plano de

saude que limita no tempo a internagdo hospitalar do segurado”.

A base dessa simula é a decisdo sobre 0 Recurso Especial n° 402.727 - SP (2001/0191409-5),
onde eram reclamados dois itens: o ressarcimento pelo atendimento fora da rede credenciada
da operadora e a limitacdo do tempo de internacdo hospitalar pelo contrato, ambos sob o

argumento de clausulas abusivas.

Em relacdo ao primeiro o voto do relator, Ministro Castro Filho, é claro ao reconhecer 0s

limites do contrato:

Por outro lado, ndo se pode dizer abusiva a clausula contratual tdo-somente porque vincula os
consumidores a utilizagdo de hospitais e méedicos credenciados. Esse procedimento é da esséncia dos
planos de salde, que estabelecem contratos com meédicos e hospitais, para viabilizar a prestagdo de
Servicos aos seus usuarios. A menor ou maior quantidade de renomados médicos e hospitais conveniados
constitui um diferencial dos planos e seguros de salde. A contraprestacdo paga pelo consumidor é
proporcional ao tipo de atendimento que escolhe. (Recurso Especial n® 402.727 — SP; Rrelator, Ministro
Castro Filho)

Ja o segundo pleito é acolhido pelo ministro, citando decisfes anteriores da corte:

A propdsito, podem ser citados, entre outros, os seguintes julgados, verbis:

“CIVIL. SEGURO SAUDE. A clausula que limita o tempo de internagdo hospitalar é abusiva. Embargos
de divergéncia acolhidos.” (ERESP 242.550 / SP Rel. Min. Ari Pargendler, DJ DE 4/08/2002),

“Plano de satide. Limite temporal da internacéo. Clausula abusiva. 1. E abusiva a clausula que limita no
tempo a internacdo do segurado, o qual prorroga a sua presenca em unidade de tratamento intensivo ou é
novamente internado em decorréncia do mesmo fato médico, fruto de complicacfes da doenca, coberto
pelo plano de satde. 2. O consumidor ndo é senhor do prazo de sua recuperagao, que, como é curial,
depende de muitos fatores, que nem mesmo 0s médicos sdo capazes de controlar. Se a enfermidade esta
coberta pelo seguro, ndo é possivel, sob pena de grave abuso, impor ao segurado que se retire da unidade
de tratamento intensivo, com o risco severo de morte, porque esta fora do limite temporal estabelecido em
uma determinada clausula. Nao pode a estipulagéo contratual ofender o principio da razoabilidade, e se
o faz, comete abusividade vedada pelo art. 51, 1V, do Cédigo de Defesa do Consumidor. Anote-se que a
regra protetiva, expressamente, refere-se a uma desvantagem exagerada do consumidor e, ainda, a
obrigacdes incompativeis com a boa-fé e a equidade. 3. Recurso especial conhecido e provido.” (REsp.
158.728/RJ, Rel. Min. Carlos Alberto Menezes

Direito, DJ de 17/05/1999)
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Fonte: Recurso Especial n® 402.727 — SP; Rrelator, Ministro Castro Filho, grifos nossos

A existéncia da sumula é uma forte indicacdo no sentido de que a corte pode impor revisdo
em alguns termos do contrato no que se refere a cobertura. Essa € uma questdo ainda a ser
consensuada judicialmente, pois se 0s contratos sdo, por natureza, imperfeitos, € ainda mais
desafiador tragar limites para a tensdo entre a possibilidade de congelar contratualmente

tratamentos que estdo em constante evolucao e os custos que a sua inclusdo implica.

4.4.3.2. Reajustes de planos de satde

As empresas de planos de salde que possuem contratos ap0s 1999 possuem formas de
reajuste diferenciadas de acordo com o tipo de plano oferecido: para os planos coletivos é
valida a livre negociacdo entre a operadora e a pessoa juridica contratante; nos planos
individuais os reajustes séo estabelecidos pela ANS.

A liminar concedida pelo STF em 2003 na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
1931/1998 (vide secdo 3.3.3.2) ocasionou varios desdobramentos além da adaptacdo de
contratos de acordo com a Lei n° 10.850/2004 e da diferenciagdo de coberturas entre os

contratos antigos e 0s sob regulamentacdo da ANS: o reajuste dos contratos antigos.

Todos os contratos individuais anteriores a 1999 haviam sido reajustados de acordo com 0s
indices da ANS. Com isso as empresas alegavam terem sofrido um desequilibrio econémico-
financeiro por terem sido obrigadas a ampliar a cobertura de acordo com a Lei n° 9.656/1998.
Assim, ap0s a decisdo do STF muitas empresas reajustaram seus planos em indices que
chegaram a 85% e acabaram enfrentando uma enorme demanda de agdes judiciais e liminares
contra os aumentos. Como resposta, a ANS fixou um indice maximo de 11,7%, que foi

desrespeitado e gerou ainda mais agdes judiciais (ROCHA, 2004).

Como solucdo a ANS fechou um acordo com as operadoras em que foram estabelecidas duas
faixas de reajustes: uma para os planos firmados antes da lei (antigos) e outra para oS
assinados apos a sua promulgacdo (novos). Para os planos antigos os reajustes foram maiores,

variando entre 19% e 26%, enquanto os novos sofreram aumento de 11,69%. Novamente uma
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batalha judicial foi travada, com novas liminares contrarias as diferentes faixas de reajustes
sendo obtidas por entidades de defesa de consumidores (BASILE, 2005).

Em dezembro de 2005 o STJ, por nove votos a um, encerrou a questdo de que o acordo da
ANS deveria prevalecer, rejeitando um agravo regimental contra a sua decisdo anterior. O
relator, ministro Edson Vidigal, definiu seu voto reconhecendo que:

Em que pese aos judiciosos argumentos expendidos e aos do Ministério Publico Federal, e sem adentrar
no meérito da questdo relativa ao critério utilizado para alcangar o indice adotado para o reajuste dos
contratos antigos, tenho que a decisdo liminar pode causar lesdo grave a ordem publica administrativa,
na medida em que interfere na legitima atividade regulatéria desempenhada pela ANS, com respaldo na
discricionariedade técnica, gerando, também, instabilidade no mercado de saide suplementar.

N&o se trata de ato flagrantemente ilegal e, em assim sendo, ao Judiciario ndo é dado adentrar no mérito
das normas e procedimentos regulatdrios, sob pena de estar invadindo seara alheia. Nesse sentido,
mudando o que deve ser mudado,“se a prestadora de servicos deixa de ser devidamente ressarcida dos
custos e despesas decorrentes de sua atividade, ndo ha, pelo menos no contexto das economias de
mercado, artificio juridico que faca com que esses servi¢os permanecam sendo fornecidos com o mesmo
padrdo de qualidade. O desequilibrio, uma vez instaurado, vai refletir, diretamente, na impossibilidade
pratica de observancia do principio expresso no art. 22, caput, do Cédigo de Defesa do Consumidor, que
obriga a concessionaria, além da prestacdo continua, a fornecer servi¢os adequados eficientes e seguros
aos usudrios” (REsp 572.070, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ 14.6.2004).

Esse o enfoque dado a matéria por Sérgio Guerra, em “Controle Judicial dos Atos Regulatoérios”,
anotando que: “se o julgador alterar um ato administrativo regulatério, que envolve, fundamentalmente, a
eleicdo discriciondria dos meios técnicos necessarios para o alcance dos fins e interesses setoriais —
despido das press@es politicas comumente sofridas pelos representantes escolhidos pelo sufragio -, esse
magistrado, na maioria das vezes, podera, por uma s6 penada, afetar toda a harmonia e equilibrio de um
subsistema regulado” (2005, fls. 272/275).

Fonte: AgRg na suspensdo de liminar e de sentenga n° 163 - PE (2005/0128970-7) — relator Ministro
Edson Vidigal. Grifos nossos

O voto expbe de forma explicita o reconhecimento do impacto econdmico das decisGes
judiciais e o desequilibrio que elas poderiam causar no mercado de salde suplementar, ou

seja, resguarda o equilibrio econémico-financeiro das empresas.

4.4.4. Agbes judiciais: sintese geral

As cortes superiores tem se postado ao lado da preservacdo das clausulas contratuais para as
empresas reguladas. O equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo e até
mesmo das empresas de planos de salude, ao lado da estabilidade de regras, tém se mostrado
elementos centrais nas analises do Judiciario. Essas observacGes vao no mesmo sentido da
avaliacdo de Vanessa Oliveira (2005) sobre as agdes judiciais em relacdo a privatizagéo,

indicando que o Judiciario ndo colocou empecilhos as politicas econdmicas dos governos.
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As decisGes também mostram um outro componente, o reconhecimento pelas altas cortes da
capacidade técnica e da legitimidades das agéncias na definicdo dos parametros técnicos e

econdmicos dos setores. O expertise importa.

A area de salde possui um componente diferenciado: o direito a saude e a legislagdo de
defesa do consumidor, com status legal forte — o primeiro tem estatuto constitucional. Nesse
aspecto, as decisdes judiciais tém imposto custos as empresas ao ampliar os tratamentos

previstos em contrato, algo compreensivel dada a dinamica de inovagdes no setor.

Assim, ao contrario do que os temores e impressfes de ativismo social da magistratura, que
poderiam impactar negativamente a estabilidade regulatéria, verificamos um direcionamento

que os investidores certamente classificariam como responsavel.

As entrevistas com o0s ex-diretores das agéncias também indicaram ser uma regra geral esse
posicionamento das cortes em relacdo a preservacado dos aspectos econdmicos dos contratos e
do reconhecimento da capacidade técnica das agéncias como definidoras de regras. Mesmo
considerando-se que a maturidade juridica nesse campo ainda ndo tenha sido atingida, as
evidéncias apontam para um Judiciario como elemento fundamental na compreenséo do jogo

regulatorio brasileiro.

4.5. REGRAS E RITOS PROCEDIMENTAIS

Como descrito na sec¢do 1.2.1.4, os processos administrativos para a emissao de regulamentos
possuem uma fungdo tripla. A primeira é possibilitar aos agentes se informarem
antecipadamente sobre mudancas nas regras e se manifestarem a respeito. A segunda decorre
do carater de transparéncia na tomada de decisdes, elemento fundamental da democracia,

principalmente nas areas onde a burocracia define regras de interesse publico.

Definimos como regras procedimentais 0s processos descritos em leis e decretos, como o caso
da Anatel ilustra na secdo 3.4 desta Tese. J& a Aneel também possui praticas semelhantes para
a emissao de procedimentos e ainda mais refinadas para dar transparéncia as suas decisoes,
mas a legislacio é genérica. As praticas institucionalizadas sem estarem estabelecidas em leis

denominamos ritos procedimentais.
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Na pratica o resultado é 0 mesmo, a Unica diferenca é que um rito pode ndo encontrar guarida
legal se deixar de ser realizado, ao passo que a regra deve ser seguido sob o riso de uma agéo

disciplinar legal.

Por fim, os procedimentos podem se constituir em uma forma de controle das burocracias.
Com o cumprimento dos rituais processuais 0s atores interessados teriam tempo para acionar

os alarmes de incéndio disponiveis, incluindo eventuais a¢des judiciais.

Nesse sentido, se as agéncias objetivam a estabilidade de regras e a garantia de contatos, elas
deveriam definir procedimentos que auxiliassem a proporcionar essa Sensacao aos

investidores.

Avaliando as obrigacdes das agéncias em relacdo aos procedimentos administrativos de
transparéncia nas decisbes e de ritos antes de emitir regulacdes, previstas em suas leis de

criagdo e decretos de instalagéo, verificamos provisdes bastante diferenciadas.

A Anatel é a agéncia que possui 0s ritos administrativos mais explicitados. A propria Lei n°
9.472/1997 prevé que as minutas de atos normativos sejam submetidas a consulta publica e as
criticas e sugestdes sejam examinadas, permanecendo a disposi¢éo do publico (artigo 42). Em
termos de prestacdo de contas, os atos da Anatel devem sempre ser acompanhados da
exposicao formal da sua motivacdo (artigo 40) e os votos de cada conselheiro também devem

ser justificados.

Eventuais mudancas no Plano Geral de Outorgas, a definicdo de quais servicos sejam
fornecidos em regime publico e o plano geral de metas desses servigos, devem ser
formalmente definidas por decreto do poder Executivo. Mas antes dessas mudancas, que
implicam em uma alteragdo de aspectos contratuais, é necessario passar por consulta publica

(artigo 19, inciso 111), e submeter a opinido do Conselho Consultivo (artigo 35, inciso I).

As sessBes do Conselho Diretor devem ser registradas em ata disponiveis ao publico (artigo
21) e as deliberacdes para a resolugdo de pendéncias entre agentes econémicos, inclusive os

consumidores devem ser publicas, com gravacdo eletrénica (artigo 21, paragrafo 2°).
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A legislacdo da Aneel é mais genérica nesses aspectos. Na Lei n° 9427/1996 apenas o artigo
4°, paragrafo 3° contém disposigdes sobre procedimentos administrativos ao prever que “O
processo decisorio que implicar afetacéo de direitos dos agentes econdmicos do setor elétrico
ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via

administrativa, sera precedido de audiéncia publica convocada pela Aneel”.

O Decreto n° 2.335/1997 é um pouco mais especifico sobre os procedimentos de audiéncia
pablica, mas sem torna-la obrigatéria como no caso na Anatel (artigo 21). O artigo 22 do
Decreto trata do processo decisorio, mas sem prever a necessidade de justificativa das
decisbes ou da disponibilidade de atas das reuniées do Conselho Diretor. As reunides que se
destinem a resolver pendéncias entre agentes econdmicos do setor, inclusive consumidores, e
julgamento de infragdes a lei e aos regulamentos podem ser publicas, a critério da Diretoria
(artigo 22, paragrafo 2°).

A despeito dessa falta de provisdo legal, a Aneel € a agéncia que mais avangou no sentido de
transparéncia de suas decisoes (IDEC, 2006; OECD, 2008). As reunides do Conselho Diretor
sdo publicas e transmitidas pelo internet, as minutas de regulamentos sdo invariavelmente
submetidas a consulta publica com a aceitagdo ou refutacdo das contribuicbes sao

disponibilizadas em um relatério e os votos do Conselho Diretor séo justificados.

Ja a legislacdo de criacdo da ANS (Lei n° 9.961/2000) é silente em relacdo aos procedimentos
administrativos. O Decreto n° 3.327/2000 prevé a possibilidade da realizacdo de audiéncias
publicas antes da emissdo de atos normativos a critério da Diretoria Colegiada (artigos 32 e
35) e define que as sessbes deliberativas, que se destinem a resolver pendéncias entre agentes
econdmicos e entre estes e consumidores sejam publicas (artigo 31). Nada a respeito da

justificativa de decisdes

Comparando as trés agéncias podemos verificar que a Anatel foi formatada com uma série de
mecanismos procedimentais que preveniam uma subita mudanca de regras sem que 0s agentes
consigam obter informacdes antecipadamente, ja que no caso de descumprimento dos ritos a
agéncia se sujeita a acOes judiciais. A Anatel encaixa-se perfeitamente nas predi¢cdes dos
modelos de McCubbins, Noll e Weingast (1987) e de Epstein e O’Halloran (1994) sobre o

desenho de procedimentos como forma de controle de atos e de restricdes a autonomia.
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A Aneel, mesmo sem previsoes legais, instalou ritos administrativos nos mesmos moldes da
Anatel, alguns inclusive mais avancados como a transmissao das reunides deliberativas do
Conselho Diretor pela internet. O ex-diretor presidente da agéncia, José Mario Miranda Abdo,
declarou que a equipe que formou a agéncia sempre teve o entendimento da necessidade de
plena transparéncia ao processo decisorio®. Assim, a agéncia desvia dos modelos da
literatura, expondo com mais clareza uma motivacdo democratica, ja que a decisdo de

procedimentos é enddgena.

Em comparagdo com as outras agéncias, a ANS é pouco desenvolvida em termos de
procedimentos administrativos. P6 e Abrucio (2006) confirmam essa situacdo, mostrando que
a ANS tem o pior desempenho na relacdo consultas publicas versus regulamentos emitidos:

enquanto Anatel e Aneel respectivamente atingem 90,5% e 55,9%, a ANS situa-se em 14,1%.

A ANS possui uma caracteristica diferenciada das outras agéncias em relacdo ao conselho
consultivo. A Céamara de Salde Suplementar, herdada das instituicdes existentes
anteriormente no setor, usualmente discute temas de interesse dos regulados, inclusive por
meio de cdmaras técnicas. Dessa forma os stakeholders setoriais podem obter, ainda que de
forma restrita, informacGes sobre as inten¢des da agéncia em relacéo a regulacdo. de qualquer

forma, a ANS possui um nivel discricionario elevado em relacdo aos atores setoriais.

A Agéncia Nacional de Aviacao Civil fornece uma ilustracdo sobre este aspecto. O Sindicato
Nacional das Empresas Aéreas (SNEA) ameacou entrar com acdo judicial contra a Anac
visando re-estabelecer o procedimento de publicizacdo das atas da diretoria, fazendo com que
a agéncia voltasse a publica-las na internet (RITTNER, 2008a), trazendo-nos indicios sobre o
interesse dos regulados em monitorar as discussdes dos reguladores. As informacgdes que 0s

procedimentos garantiam aos regulados importavam.

4.6. A FALTA DE AUTONOMIA E A ESTABILIDADE DO REGIME REGULATORIO BRASILEIRO

2 Entrevista ao autor dia 23/01/2009.
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A teoria de economia institucional preconiza as agéncias reguladoras autbnomas como as
fiadoras da estabilidade regulatdria. As agéncias manteriam o mercado isolado da
interferéncia dos politicos. Atentar contra a sua autonomia seria ameacar contratos e gerar
incertezas aos investidores, comprometendo o desenvolvimento do mercado no médio e no
longo prazo. Todavia a autonomia foi baixa e permaneceram preservados estabilidade

regulatéria e contratos.

A alternancia entre um governo que instalou as agéncias sob o discurso da autonomia
(Fernando Henrique Cardoso) e um governo que, enquanto oposi¢do, combatia tanto a
privatizacdo quanto o modelo de agéncias e, no poder teria, efetivamente, buscado os meios
disponiveis para fragilizar e manter as agéncias sob seu jugo forneceu-nos uma grande

oportunidade para mapear o processo de estabelecimento do regime regulatério brasileiro.

Ao tracar um perfil sobre as continuidades e rupturas entre ambos 0s presidentes no que se
refere ao seu relacionamento com a autonomia das agéncias, tarefa realizada no capitulo
anterior, as evidéncias indicaram um grau de continuidade maior do que a percepcdo comum
reconhece, a despeito impacto inicial no inicio do primeiro mandato de Lula. Ambos os
governos atentaram em algum momento contra a autonomia, ainda que em graus

diferenciados,.

O padrdo de comportamento partidario na Camara dos Deputados nos indicou efetivamente
uma mudanca no que se refere as preferéncias do PT em relacdo as agéncias. Mesmo sem uma
avaliacdo da qualidade das acGes parlamentares, é perceptivel a diminuicdo na sua incidéncia
apos 2003. O mesmo nado € tdo evidente quando se trata dos partidos que passaram pela
alternancia, o PSDB e PFL-DEM. Ou seja, 0 PT, que era 0 mais contrario a nova ordem
regulatéria, mudou de posicdo, contribuindo com a estabilidade de regras e contratos. Uma
eventual acdo radical dos politicos em relacdo ao modelo regulatorio parece menos provavel

gue no inicio do primeiro mandato de Lula.

A avaliacdo das acOes parlamentares também mostrou outro dado relevante: 2003 foi
efetivamente um ano de inflexdo no posicionamento de varios partidos, como o PT e, na area

de energia elétrica, o PMDB.
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O orgcamento representa uma ruptura entre os governos. Anatel e Aneel sofreram efetivamente
uma reducdo nos seus recursos a partir de 2003, mas a ANS passou por um movimento
oposto, com ampliacdo orcamentaria. Os dados indicam que o governo Lula efetivamente se
valeu do orcamento para pressionar as agéncias, especialmente no caso da Aneel, em que a
mudanca de patamar orcamentario indica uma ruptura clara. A Anatel manteve a curva

descendente de seu orgamento, iniciada no governo FHC e acentuada pelo governo Lula.

Em relacdo ao preenchimento dos cargos diretivos as evidéncias ndo nos permitem afirmar
que houve uma estratégia deliberada de fragilizar as agéncias por omissdo. Se por um lado os
indicadores foram piores para Lula do que para FHC, por outro o contexto do primeiro era
muito mais favoravel que para o segundo tanto em termos de coalizdo partidaria como na
exposicao a necessidade de ter que fazer indicacOes e a possibilidade de reconducdo. Mesmo
assim, verificamos que a Unica agéncia que teve que substituir completamente seu corpo
diretivo sob FHC, a Aneel, sofreu com vacancias. Aqui, ha uma indicacdo mais forte de que o
contexto politico € mais relevante para a explicacdo que a hipoOtese de estratégia de

enfraguecimento.

Outro aspecto deve ser analisado sobre o papel das agéncia no regime regulatério brasileiro.
Como apontam diversos autores (McCUBBINS; NOLL; WEINGAST, 1987, 1989;
EPSTEIN; O’HALLORAN, 1994), os procedimentos podem exercer varios papeis no

controle das burocracias, na manutencdo do status quo e na preservacao da agenda.

As agéncias se diferenciam em relagcdo aos procedimentos administrativos. A Lei Geral de
Telecomunicagcfes impde & Anatel e ao setor uma série de ritos administrativos que dao
condigdes de acdo aos stakeholders antes de qualquer mudanca nas regras, permitindo-lhes
impor custos politicos ou judiciais as propostas. A Aneel, a despeito da falta de previséo legal,

também estabeleceu processos de consulta.

No caso das revises tarifarias de energia elétrica (descritos na se¢do 3.2.2.2), verificamos que
0s agentes regulados se valeram do timing desses processos para Sse opor a agéncia em
regulacGes que possam atentar contra a sua lucratividade. O mesmo no caso da revisdao do
Plano Geral de Outorgas pela Anatel (secdo 3.1.2.3), onde houve oportunidades de
manifestacdo e posicionamento dos atores, 0 que abre espago para barganhas. Além disso, o

exemplo da Anac onde as empresas buscaram ameacaram iniciar uma acgéo judicial para que a
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agéncia mantivesse a publicacdo de atas das reunifes do Conselho Diretor (secdo 4.5)
mostram que essa linha ndo pode ser desprezada como um ganho de estabilidade regulatéria

proporcionado pelas agéncias.

Caso o alarme ndo funcione, resta ainda aos regulados acionarem o Judiciario. As altas cortes
(STF e STJ) estdo se mostrando sensiveis a manter o equilibrio econémico-financeiro, que na
falta de uma definicéo precisa, tem significado preservar os niveis de lucratividade. Em todos
0S caos pesquisados as cortes ndo apenas mostraram essa sensibilidade como também

reconheceram o papel das agéncias em definir os parametros funcionais do setor.

Assim, a grande diferenca que as agéncias parecem ter proporcionado ao regime regulatério
brasileiro ndo foi proporcionado pela sua autonomia, mas pelo seu impacto no Judiciario. O
estabelecimento dos parametros do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos e das
empresas tem sido atribuido pelas cortes aos reguladores, reconhecendo a especializacdo e
atribuicdo institucional destes. Isso abre uma questdo: o resultado das decisfes do Judiciario,
preservando o EEF das empresas, 0s contratos e as decisdes regulatdrias seriam iguais caso 0s
reguladores ndo tivessem autonomia? Aparentemente a resposta tende a ser afirmativa, pois as
evidéncias indicam que essas decisdes favoraveis as empresas eles se devem mais a um
reconhecimento da necessidade da estabilidade de regras que as agéncias devem proporcionar

e a consideracao da capacidade técnica delas do que ao fato delas terem autonomia.

A ANS mostra-se um caso peculiar. Ela é uma agéncia reguladora com pouca autonomia
formal que atua em um setor de grande interesse publico e que movimenta vultosos recursos.
O desenvolvimento histérico do setor indica uma continuidade do muddling through
regulatério com a Unica diferenca do foco de atencdo dos atores sociais — passou do
Ministério da Saude para a ANS. O baixo interesse dos atores politicos, incluindo o Executivo
central e o Legislativo sobre o setor de salde suplementar acaba dando a agéncia uma
autonomia que o seu desenho institucional ndo contempla. A maior proximidade entre a
agéncia e o Ministério da Saude, devido aos dispositivos institucionais de controle (mandatos
curtos e contrato de gestdo) e ao dialogo mais constante podem ser elementos fundamentais
na explicacdo de seu funcionamento. A observacao decorrente é que nédo é possivel analisar o

jogo regulatério sem avaliar o contexto historico e politico dos atores.
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CONCLUSOES E OBSERVACOES FINAIS

“E inevitavel reconhecer que a defesa apaixonada de um modelo de agéncias independentes pode
carregar, no minimo, uma forte dose de ingenuidade. Protétipos abstratos costumam gerar monstrengos
no mundo real, cujas complexidades se encarregam de distorcer, mesmo sem nega-los explicitamente,
todos os belos principios de que se partiu. Sonhar com autoridades equilibradas, imparciais, tecnicamente
preparadas, democraticas, comprometidas com os interesses gerais, respeitadoras do Direito etc., em nada
garante que a realidade va se ajustar aos sonhos. Cada instituicdo comporta um lento e dolorido processo
de criacdo e depuragdo.” (SUNDFELD, 2000: 25)

O regime regulatorio brasileiro ainda é jovem. As agéncias reguladoras, os atores privados
regulados, os consumidores e os Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo estdo passando
por um processo de aprendizado institucional, o que inclui as maneiras como esses atores

interagem e como a regulacao é estabelecida.

A teoria institucional da regulagdo transpds a garantia do direito da propriedade, apontada
pela nova economia institucional como o fator determinante do desenvolvimento econémico,
para a garantia de cumprimento dos contratos. E a resposta fornecida e apregoada pela
maioria dos policy makers que desenharam os sistemas regulatorios ao redor do mundo foi a
autonomia das agéncias em relacdo aos politicos, a separacdo entre técnica e politica.

Assim, o ponto de partida do estabelecimento das agéncias reguladoras foi a busca da
estabilidade de regras e contrato. Nesse ponto a teoria de economia institucional preconiza as
agéncias reguladoras autbnomas como as fiadoras da estabilidade regulatéria. As agéncias,
detentoras de expertise técnico em seus setores, manteriam o mercado isolado da interferéncia
oportunista dos politicos e dos interesses imediatistas. Atentar contra a sua autonomia seria
ameacar contratos e gerar incertezas aos investidores, comprometendo o desenvolvimento do

mercado no médio e no longo prazo e, conseqientemente, o desenvolvimento social do pais.

Lembramos que ndo é objeto desta tese analisar o equilibrio dos diversos interesses presentes
no sistema regulatorio — empresas, reguladores, representantes politicos e consumidores —
para o qual a autonomia das agéncias e a dindmica do jogo implicaria uma analise em outras
bases teodricas. No que se refere especificamente a autonomia concordamos em principio com
a avaliacdo de Sunstein (1987) de que a permanente pressdo de um sistema de checks and
balances ¢ a melhor resposta visando um equilibrio entre os interesses: “A autonomia, em

suma, tem servido ndo como garantia DCE uma administracdo neutra, mas como fonte de
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vulnerabilidade para pressdes de grupos bem organizados. O controle por parte dos trés ramos

constitucionais ¢ um corretivo promissor” (Sunstein, 1987: 153).

Nesse sentido, a preservacdo dos contratos e a estabilidade de regras podem ser até
contraditorios a um equilibrio, dificultando o rebalanceamento de posi¢cdes caso o contexto
seja alterado.

As agéncias possuem alguma autonomia em relacdo Poder Executivo, mas bastante limitada.
Elas podem criar alguma resisténcia temporéaria aos desejos do Poder Executivo em alterar
regras e, eventualmente, contratos, como a alteracdo do Plano Geral de Outorgas de
telecomunicagdes mostrou. Mas estdo sujeitas ao poder de agenda do Presidente, as restricdes
orcamentarias e a outras formas de pressdo ou, no limite, a mudancas institucionais, como se

verificou no setor de energia elétrica em 2001 e 2004.

Contudo, esta Tese, ao constatar que a estabilidade regulatoria existe mesmo com pouca
autonomia das agéncias, teve que procurar outras explicacdes para os fatores que garantem tal

estabilidade e para o papel das agéncias nesse contexto.

Afirmamos aqui que a estabilidade do regime regulatério brasileiro deve ser avaliada para
além das agéncias. Pregar a autonomia completa de instituicdes burocraticas em um sistema
presidencialista como o brasileiro é desconhecer a dinamica politica e historica do pais. A
busca de estabilidade regulatdria, credibilidade e commitment para com os contratos devem
ser avaliadas considerando-se um conjunto maior de fatores. Deixar esse contexto de lado
pode levar a conclusGes equivocadas ou ingénuas sobre a institucionalidade regulatéria

brasileira.

Se a autonomia ndo se mostra um fator determinante para o resultado de estabilidade
contratual, o papel das agéncias ndo pode ser menosprezado e deve ser visto sob outra
perspectiva. Elas se constituiram no centro das discussdes regulatérias, canalizando para si 0s
atores e grupos de interesse, e as suas regras, derivadas da especializagdo e do seu mandato
legal em relacdo ao setor regulado, séo reconhecidas pelo Judiciario e pelos atores, que nédo

tém obtido sucesso em suas eventuais contestagdes judiciais.
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O Judiciario, por sua vez, se mostrou um constrangimento real as a¢des arbitrarias por parte
do Executivo em relagdo a possiveis tentativas de alteragGes contratuais. Assim, para tentar
impingir aos regulados uma alteracdo nos contratos, o Executivo deve ter seus desejos
coincidentes com os das agéncias ou ter uma base politica forte que possa impor um novo

marco regulatério e ainda passar pelo teste das cortes superiores.

As respostas institucionais definitivas do Judiciario em relagdo ao funcionamento do Estado
regulador brasileiro necessitam de um tempo maior de maturacdo, mas as cortes superiores
tém demonstrado atuar de forma protetora em relacdo aos contratos e a autoridade decisoria
dos reguladores em eventos estratégicos. Podemos afirmar que ha evidéncias claras do
entendimento das cortes superiores sobre a necessidade de equilibrio econémico-financeiro
(EEF) dos contratos, tanto para servigos concedidos ou privatizados pelo Estado como para

servigos fornecidos na esfera privada, como as decisdes encontradas ilustram.

Apesar de ndo termos realizado uma pesquisa exaustiva sobre essa questdo, ndo encontramos
na imprensa ou naquelas cortes indicios de decisdes que atentes contra o EEF ou que o
desconsiderem. As altas cortes (STF e STJ) estdo se mostrando sensiveis a manter o equilibrio
econémico-financeiro, que na falta de uma definicdo precisa, tem significado preservar os
niveis de lucratividade. Em todos os caos pesquisados as cortes ndo apenas mostraram essa
sensibilidade como também reconheceram o papel das agéncias em definir os parametros

funcionais do setor.

Assim, em relacdo ao Judiciario partilhamos e reforcamos a observacao de Taylor (2007:250)
de que o Judiciario pode — e deve — ser incorporado aos modelos analiticos que, embora
possam ndo ser preditivos, tenham pretensdes causais. Exclui-lo pode tornar equivocado o

entendimento do processo de politica publica e de regulacéo.

Outro aspecto deve ser analisado sobre o papel das agéncia no regime regulatorio brasileiro: o
papel dos procedimentos administrativos. Como apontam diversos autores (McCUBBINS;
NOLL; WEINGAST, 1987, 1989; EPSTEIN; O’HALLORAN, 1994), os procedimentos
podem exercer varios papéis no controle das burocracias, na manutencdo do status quo e na
preservacdo da agenda. O rito de discussdo de regras pode tanto franquear poder a atores

hipo-suficientes como pode servir para exclui-los do jogo com uma roupagem democratica
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Uma andlise mais aprofundada dos procedimentos permitiria, por exemplo, notar que ha
diferencas significativas entre as trés agéncias estudadas, a despeito da aparéncia de que elas
sdo constituidas segundo o mesmo molde institucional. Assim, a previsdo de Mueler e Pereira
(2002) de que as agéncias tenderdo a se diferenciar apos se depurarem é matizada — elas ja

nasceram diferenciadas.

O rito procedimental pode fazer com que as agéncias tornem 0s processos de mudanca de
regras nos seus setores mais cadenciados por meio de seus procedimentos. Com isso 0s atores
privados, grandes grupos econdmicos, ganham tempo para Se articular politicamente,
acionando os alarmes de incéndio, para alterar ou barrar regras que possam prejudica-los.

Caso o alarme ndo funcione, resta ainda aos regulados acionarem o Judiciario.

Todavia, mesmo com a autonomia fraca em relagdo ao sistema politico, as agéncias possuem
um papel relevante para conformar a estabilidade regulatéria. Em termos institucionais, elas
organizam a arena onde e atores se digladiam em busca de seus interesses. As regras
procedimentais estabelecidas em torno e pelas agéncias constituem-se em alarmes de incéndio
e oportunidade para os regulados e demais stakeholders influirem no resultado da regulacéo.
A sua especializacao técnica tem guiado o posicionamento substantivo do Judiciario. Ou seja,
as agéncias continuam sendo centrais para a estabilidade regulatéria, mas ndo o fato de terem
ou ndo autonomia. Assim, a conjugacao de procedimentos, autoridade técnica das agéncias,
contratos, Judiciario e preferéncias do Presidente formam o cerne do jogo regulatério

brasileiro em relagdo aos contratos.

Do ponto de vista do funcionamento do jogo regulatorio brasileiro, a autonomia das agéncias
constitui-se mais em um componente dogmatico e eventualmente simbolico do que uma
necessidade mandatdria para a estabilidade regulatoria. Criar agéncias que ndo dispusessem
de mecanismos de autonomia — mesmo que uma analise mais aprofundada do histérico
institucional brasileiro mostrasse ser essa perspectiva irrealista — certamente ndo indicaria um
compromisso com 0s investidores que se desejavam atrair para as privatizagOes e para seguir
0 receituario institucional. Talvez essa aparéncia de autonomia tenha que ser mantida, apesar

das evidéncias mostrarem que ela ndo determina o resultado do jogo.

O risco regulatério brasileiro é, nesse contexto, muito menor do que aquele que os regulados e

0 jogo politico usualmente proclamam.
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O contraste entre as duas agéncias da area de infra-estrutura (Anatel e Aneel) e a de salde
suplementar (ANS), mostra uma faceta interessante do sistema institucional brasileiro. Apesar
de sua importancia na regulacdo econdmica em uma area de grande interesse publico e que
movimenta recursos vultosos, a autonomia institucional se mostra, no desenho e na pratica,
extremamente fragil. A nossa avaliagdo coincide com as observacbes de Regina Pacheco
(2006) de que a sua criacdo pode ser mais bem explicada como uma estratégia de

alavancagem do desempenho institucional da regulacéo no setor.

As institui¢des da burocracia brasileira ainda se constituem em um mistério para a academia
brasileira. A pesquisa da literatura mostrou que esse campo € uma lacuna nos estudos
académicos nacionais. As Ultimas grandes andlises empiricas sobre o funcionamento das
burocracias nacionais e sua inser¢cdo no sistema politico-administrativo estacionaram nas
burocracias desenvolvimentistas do regime militar. Esse desconhecimento acaba por se
refletir em uma ingenuidade institucionalista dos policy makers nativos, que sempre acabarao

verificando que os modelos mimetizados ndo correspondem as prescricdes.
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ANEXO 1: CRONOGRAMA DE OCUPAGAO DOS CARGOS DE DIRECAO NAS AGENCIAS
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Anatel

Anatel

Diretores
Renato Navarro Guerreiro
Anténio Carlos Valente da Silva
José Leite Pereira Filho
Luiz Francisco Tenério Perrone
Mério Lionel Neto
Luiz Tito Cerasoli
Luiz Alberto da Silva

Luiz Guilherme Schymura de Oliveira

Diretores ativos no més

Anatel
Diretores
Antbnio Carlos Valente da Silva
José Leite Pereira Filho
Luiz Alberto da Silva
Pedro Jaime Ziller de Araujo
Elifas Chaves Gurgel do Amaral
Plinio Aguiar Janior
Antbnio Domingos Teixeira Bedran
Ronaldo Mota Sardenberg
Emilia Maria Silva Ribeiro
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Exercicio da presidéncia, nomeado oficialmente
Mandato como conselheiro
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Aneel

Diretores
José Mario Miranda Abdo
Eduardo Henrique Ellery Filho
Afonso Henriques Moreira Santos
Jaconias de Aguiar
Luciano Pacheco Santos
Isaac Pinto Averbuch
Paulo Pedrosa

Diretores ativos no més

Aneel

Diretores
José Mario Miranda Abdo
Eduardo Henrique Ellery Filho
Jaconias de Aguiar
Isaac Pinto Averbuch
Paulo Pedrosa
Edvaldo Alves de Santana
Joisa Campanher Dutra Saraiva
Jerson Kelman (*)

José Guilherme Silva Menezes Senna

Romeu Donizete Rufino
Diretores ativos no més
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ANS

Diretores
Januério Montone
Joao Luis Barroca de Andrea
Maria Stella Gregori
Luiz Arnaldo Pereira da Cunha Junior
Solange Beatriz Palheiro Mendes
José Lebncio de Andrade Feitosa
Fausto Pereira dos Santos (*)
Alfredo Luiz de Almeida Cardoso
Gilson Caleman

Diretores ativos no més

ANS
Diretores
Maria Stella Gregori
José Leobncio de Andrade Feitosa
Fausto Pereira dos Santos
Alfredo Luiz de Almeida Cardoso
Gilson Caleman
Eduardo Marcelo de Lima Sales
Hésio de Albuquerque Cordeiro
Diretores ativos no més
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ANEXO 2: ACOES CONGRESSUAIS EM RELACAO AS AGENCIAS (REQS, RICs E PFC)
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Agéncia

# Tipo Identificacao envolvida Autor Partido UF Data

1 |PFC 48/2008 Anatel Vital do Régo Filho PMDB PB 04/08/2008

2 |PFC 39/2008 Anatel Luiza Erundina PSB SP 13/03/2008

3 |REQ |377/2008 Anatel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 15/05/2008

4 |REQ- |201/2008 Anatel Carlos Willian PTC MG 10/10/2008
CPI

5 |REQ |195/2008 Anatel Nelson Marquezelli PTB SP 30/10/2008

6 |REQ- |153/2008 Anatel Vanderlei Macris PSDB SP 27/08/2008
CPI

7 |REQ- |152/2008 Anatel Vanderlei Macris PSDB SP 27/08/2008
CPI

8 |REQ |149/2008 Anatel Silas Camara PSC AM 11/11/2008

9 |REQ |145/2008 Anatel Paulo Bornhausen PFL/DEM SC 29/10/2008

10 |REQ |[144/2008 Anatel Wladimir Costa PMDB PA 15/10/2008

11 |REQ [138/2008 Anatel Arnaldo Jardim PPS SP 22/08/2008

12 |REQ [133/2008 Anatel Arnaldo Jardim PPS SP 11/06/2008

13 |REQ [104/2008 Anatel Jorginho Maluly PFL/DEM SP 05/03/2008

14 |REQ [103/2008 Anatel Arnaldo Jardim PPS SP 04/03/2008

15 |REQ [102/2008 Anatel Leandro Sampaio PPS RJ e outros 04/03/2008

16 |REQ [101/2008 Anatel Luiza Erundina PSB SP 04/03/2008

17 |REQ- |44/2008 Anatel Alexandre Silveira PPS MG 05/03/2008
CPI

18 |REQ- |[30/2008 Anatel Alexandre Silveira PPS MG 21/02/2008
CPI

19 |REQ- [28/2008 Anatel Nelson Pellegrino PT BA 20/02/2008
CPI

20 |REQ- |[26/2008 Anatel Marcelo Itagiba PMDB RJ 20/02/2008
CPI

21 |REQ |8/2008 Anatel Rebecca Garcia PP AM 07/05/2008

22 |REQ |7/2008 Anatel Paulo Henrique PMDB CE 29/04/2008

Lustosa
23 |REQ |1/2008 Anatel Paulo Henrique PMDB CE 15/04/2008
Lustosa
24 |RIC 3046/2008 Anatel Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo 25/06/2008
e Informética.
25 |RIC 2994/2008 Anatel Antonio Carlos PSDB SP 11/06/2008
Mendes Thame

26 |RIC 2925/2008 Anatel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 28/05/2008

27 |RIC 2745/2008 Anatel Hugo Leal PSC RJ 17/04/2008

28 |REQ- [1597/2007 Anatel Pedro Chaves PMDB GO 04/09/2007
RCP

29 |REQ- [1592/2007 Anatel Colbert Martins PMDB BA 04/09/2007
RCP

30 |REQ- [1590/2007 Anatel Raimundo Gomes de PSDB CE 03/09/2007
RCP Matos

31 |REQ- [1589/2007 Anatel Silvio Lopes PSDB RJ 03/09/2007
RCP

32 |REQ- [1588/2007 Anatel Jorge Khoury PFL/DEM BA 03/09/2007
RCP

33 |REQ- |1587/2007 Anatel Darcisio Perondi PMDB RS 03/09/2007
RCP

34 |REQ- [1586/2007 Anatel Eliseu Padilha PMDB RS 03/09/2007
RCP

35 |REQ- ([1585/2007 Anatel Walter Pinheiro PT BA 23/08/2007
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Agéncia

# Tipo Identificacao . Autor Partido UF Data
envolvida
RCP
36 |REQ- [1583/2007 Anatel Gilmar Machado PT MG 23/08/2007
RCP
37 |REQ- [1529/2007 Anatel Marcelo Itagiba PMDB RJ 28/08/2007
RCP
38 |REQ- [1523/2007 Anatel Lincoln Portela PR MG 27/08/2007
RCP
39 |REQ- |[384/2007 Anatel Vanderlei Macris PSDB SP 12/06/2007
CPI
40 [REQ- |372/2007 Anatel Carlos Zarattini PT SP 06/06/2007
CPI
41 |REQ |198/2007 Anatel Jusmari Oliveira PR BA 22/11/2007
42 |REQ |137/2007 Anatel Vignatti PT SC 11/09/2007
43 |REQ |114/2007 Anatel José Guimaraes PT CE 21/05/2007
44 (REQ |104/2007 Anatel Marcelo Serafim PSB AM 09/05/2007
45 [REQ |51/2007 Anatel Eugénio Rabelo PP CE 25/10/2007
46 [REQ |32/2007 Anatel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 17/05/2007
47 |REQ |30/2007 Anatel Walter Pinheiro PT BA e outros| 25/04/2007
48 [REQ |27/2007 Anatel Pedro Fernandes PTB MA 17/05/2007
49 (RIC 738/2007 Anatel Silas Camara PSC AM 29/08/2007
50 |RIC 431/2007 Anatel Edson Duarte PV BA 13/06/2007
51 |RIC 429/2007 Anatel Edson Duarte PV BA 13/06/2007
52 |RIC 426/2007 Anatel Paulo Bornhausen PFL/DEM SC 12/06/2007
53 |RIC 393/2007 Anatel Fernando Coelho Filho PSB PE 23/05/2007
54 |REQ [432/2006 Anatel Edinho Bez PMDB SC 29/11/2006
55 |REQ [419/2006 Anatel Marcelo Guimardes | PFL/DEM BA 25/04/2006
Filho
56 |REQ [401/2006 Anatel Givaldo Carimbéo PSB AL 15/02/2006
57 |REQ |400/2006 Anatel Selma Schons PT PR e outros | 02/02/2006
58 |REQ [302/2006 Anatel Luiz Antonio Fleury PTB SP 16/05/2006
59 |REQ [261/2006 Anatel Walter Pinheiro PT BA 05/04/2006
60 |REQ [253/2006 Anatel Jovair Arantes PTB GO 19/04/2006
61 |REQ |253/2006 Anatel Mariangela Duarte PT SP 27/01/2006
62 |REQ- ([218/2006 Anatel Moroni Torgan PFL/DEM CE 10/05/2006
CPI
63 |RIC 4163/2006 Anatel Alceu Collares PDT RS 14/12/2006
64 |RIC 4092/2006 Anatel Edson Duarte PV BA 05/09/2006
65 |RIC 4088/2006 Anatel Edson Duarte PV BA 05/09/2006
66 |RIC 4071/2006 Anatel Mariéngela Duarte PT SP 02/08/2006
67 |RIC 3798/2006 Anatel Mario Heringer PDT MG 11/04/2006
68 |RIC 3706/2006 Anatel Eduardo Paes PSDB RJ 16/03/2006
69 |RIC 3676/2006 Anatel Baba PSOL PA 07/03/2006
70 |REQ |394/2005 Anatel Celso Russomanno PP SP 09/11/2005
71 |REQ [390/2005 Anatel Luiz Antonio Fleury PTB SP 04/10/2005
72 |REQ |388/2005 Anatel Celso Russomanno PP SP 29/08/2005
73 |REQ [382/2005 Anatel Luiz Antonio Fleury PTB SP 16/06/2005
74 |REQ [367/2005 Anatel Simplicio Mério PT Pl 26/04/2005
75 |REQ [243/2005 Anatel Walter Pinheiro PT BA 30/09/2005
76 |REQ [231/2005 Anatel Jorge Bittar PT RJ 24/06/2005
77 |REQ [226/2005 Anatel Jurandir Boia PDT AL 20/06/2005
78 |REQ [224/2005 Anatel Raul Jungmann PPS PE 16/06/2005
79 |REQ |207/2005 Anatel Terezinha Fernandes PT MA e 04/05/2005
outros
80 |REQ [203/2005 Anatel José Carlos Aradjo PFL/DEM |BA e outros| 27/04/2005
81 |REQ |5/2005 Anatel Luiz Bittencourt PMDB GO 14/06/2005
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82 |REQ |1/2005 Anatel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 02/06/2005
83 |RIC 3469/2005 Anatel Edson Duarte PV BA 13/12/2005
84 |RIC 3412/2005 Anatel Antonio Carlos PSDB SP 17/11/2005
Pannunzio
85 |RIC 3351/2005 Anatel Comissao Especial sobre PL n° 5476, de 2001 20/10/2005
86 |RIC 3350/2005 Anatel Comissao Especial sobre PL n° 5476, de 2001 20/10/2005
87 |RIC 3126/2005 Anatel Francisco Garcia PP AM 10/08/2005
88 |RIC 3118/2005 Anatel Edson Duarte PV BA 09/08/2005
89 |RIC 3075/2005 Anatel Comissdo de Defesa | ComissGes 25/07/2005
do Consumidor.
90 |RIC 2877/2005 Anatel Edson Duarte PV BA 19/05/2005
91 |RIC 2784/2005 Anatel Abelardo Lupion PFL/DEM PR 28/04/2005
92 |RIC 2764/2005 Anatel Alberto Fraga S.PART. DF 20/04/2005
93 |RIC 2634/2005 Anatel Givaldo Carimbéo PSB AL 30/03/2005
94 |RIC 13/2005 Anatel Léo Alcéntara PSDB CE 14/09/2005
95 |RIC 2/2005 Anatel Léo Alcantara PSDB CE 14/09/2005
96 |PFC 45/2004 Anatel Jodo Pizzolatti PP SC 11/08/2004
97 |REQ |303/2004 Anatel Paulo Bernardo PT PR 27/04/2004
98 |REQ |169/2004 Anatel Leonardo Vilela PP GOe 22/06/2004
outros
99 |REQ [154/2004 Anatel José Rocha PFL/DEM BA 05/05/2004
100 |REQ [137/2004 Anatel Eduardo Cunha PMDB RJ 31/03/2004
101 |REQ |63/2004 Anatel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 22/10/2004
102 |REQ |34/2004 Anatel Jodo Magalhdes PMDB MG 10/05/2004
103 |REQ |26/2004 Anatel Ivan Ranzolin PP SC e outros 27/04/2004
104 |RIC 2320/2004 Anatel Addo Pretto PT RS 07/12/2004
105 |RIC 2226/2004 Anatel Antdnio Carlos Biffi PT MS 11/11/2004
106 |RIC 2145/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 18/10/2004
107 |RIC 2142/2004 Anatel Neuton Lima PTB SP 13/10/2004
108 |RIC 2133/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 06/10/2004
109 |RIC 2132/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 06/10/2004
110 |RIC 2006/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 05/07/2004
111 [RIC 1995/2004 Anatel José Carlos Araujo PFL/DEM BA 23/06/2004
112 [RIC 1922/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 01/06/2004
113 [RIC 1921/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 01/06/2004
114 [RIC 1900/2004 Anatel Davi Alcolumbre PDT AP 19/05/2004
115 [RIC 1897/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 19/05/2004
116 |RIC 1799/2004 Anatel Edson Duarte PV BA 27/04/2004
117 [RIC 1685/2004 Anatel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 23/03/2004
118 |RIC 1628/2004 Anatel Zé Geraldo PT PA 04/03/2004
119 (RIC 1474/2004 Anatel Geraldo Resende PPS MS e 11/02/2004
outros
120 [RIC 1461/2004 Anatel Mario Heringer PDT MG 05/02/2004
121 [RIC 1400/2004 Anatel Neuton Lima PTB SP 28/01/2004
122 |REQ |1008/2003 Anatel Carlos Willian PSB MG 24/07/2003
123 |REQ |266/2003 Anatel Celso Russomanno PP SP 13/11/2003
124 |REQ |264/2003 Anatel Daniel Almeida PCdoB BA 05/11/2003
125 [REQ |197/2003 Anatel Givaldo Carimbéo PSB AL 21/08/2003
126 |REQ |160/2003 Anatel Jodo Magalhaes PMDB MG 05/11/2003
127 |REQ |129/2003 Anatel Sandro Matos PSB RJ e outros 14/05/2003
128 |REQ |124/2003 Anatel Anselmo PT RO 09/05/2003
129 |REQ |123/2003 Anatel José Carlos Araljo PFL/DEM BA 22/10/2003
130 |REQ |121/2003 Anatel Luiza Erundina PSB SP 22/10/2003
131 [REQ |120/2003 Anatel Julio Semeghini PSDB SP e outros 22/10/2003
132 |[REQ |115/2003 Anatel Pompeo de Mattos PDT RS 07/07/2003
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133 [REQ |112/2003 Anatel Pompeo de Mattos PDT RS 30/06/2003
134 |REQ |105/2003 Anatel Walter Pinheiro PT BA e outros| 22/09/2003
135 [REQ |104/2003 Anatel Givaldo Carimbéo PSB AL e outros | 23/04/2003
136 [REQ |86/2003 Anatel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 02/10/2003
137 |REQ |72/2003 Anatel Dr. Hélio PDT SP 02/07/2003
138 |REQ |71/2003 Anatel Mario Assad Junior PL MG 30/06/2003
139 [REQ |70/2003 Anatel José Carlos Araljo PFL/DEM BA 30/06/2003
140 [REQ |62/2003 Anatel Eduardo Cunha PPB RJ 19/05/2003
141 |[REQ |56/2003 Anatel Jorge Bittar PT RJ e outros 22/05/2003
142 |REQ |55/2003 Anatel Angela Guadagnin PT SP 21/05/2003
143 |REQ |50/2003 Anatel Luciano Zica PT SP 19/03/2003
144 |REQ |49/2003 Anatel Nelson Proenga PPS RS 30/04/2003
145 |REQ |44/2003 Anatel Paulo Marinho PFL/DEM MA 27/03/2003
146 |REQ [43/2003 Anatel Carlos Alberto Leréia PSDB GO 27/03/2003
147 |REQ |40/2003 Anatel Julio Semeghini PSDB SP 26/03/2003
148 |REQ |39/2003 Anatel Givaldo Carimb&o PSB AL 19/03/2003
149 |REQ |32/2003 Anatel Eduardo Cunha PPB RJ 23/04/2003
150 |REQ |22/2003 Anatel Walter Pinheiro PT BA 19/03/2003
151 |REQ |5/2003 Anatel Mario Assad Janior PL MG 10/03/2003
152 |REQ |1/2003 Anatel Walter Pinheiro PT BA 27/02/2003
153 |RIC 1278/2003 Anatel Geraldo Resende PPS MS 15/12/2003
154 |RIC 1091/2003 Anatel Edson Duarte PV BA 06/11/2003
155 [RIC 1087/2003 Anatel Luiz Couto PT PB 05/11/2003
156 [RIC 1075/2003 Anatel Mario Heringer PDT MG 30/10/2003
157 [RIC 923/2003 Anatel Fernando Ferro PT PE 08/10/2003
158 [RIC 856/2003 Anatel Dr. Rosinha PT PR 16/09/2003
159 [RIC 647/2003 Anatel Geraldo Resende PPS MS 31/07/2003
160 [RIC 606/2003 Anatel Ivan Valente PT SP 24/07/2003
161 [RIC 573/2003 Anatel Alice Portugal PCdoB BA 09/07/2003
162 [RIC 530/2003 Anatel Edson Duarte PV BA 26/06/2003
163 [RIC 515/2003 Anatel Luiz Couto PT PB 24/06/2003
164 [RIC 423/2003 Anatel Comissao de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo 21/05/2003
e Informética.
165 [RIC 325/2003 Anatel Carlos Abicalil PT MT 24/04/2003
166 [RIC 311/2003 Anatel Hélio Esteves PT AP 16/04/2003
167 [RIC 298/2003 Anatel Rubinelli PT SP 14/04/2003
168 [RIC 283/2003 Anatel Walter Pinheiro PT BA 09/04/2003
169 [RIC 261/2003 Anatel Edson Duarte PV BA 08/04/2003
170 |RIC 253/2003 Anatel Jodo Batista PFL/DEM SP 03/04/2003
171 |RIC 120/2003 Anatel Paes Landim PFL/DEM Pl 19/03/2003
172 |RIC 93/2003 Anatel Paes Landim PFL/DEM Pl 18/03/2003
173 |REQ |97/2002 Anatel Walter Pinheiro PSB CE 13/11/2002
174 |REQ |96/2002 Anatel Jorge Bittar PT RJ 06/11/2002
175 |REQ |83/2002 Anatel Luiz Piauhylino PSDB PE 18/04/2002
176 |REQ |82/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 08/05/2002
177 |REQ |82/2002 Anatel Walter Pinheiro PT BA 17/04/2002
178 |REQ |80/2002 Anatel Silas Camara PTB AM 17/04/2002
179 |REQ |79/2002 Anatel Walter Pinheiro PT BA 17/04/2002
180 |REQ |75/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 07/05/2002
181 |REQ |65/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 24/04/2002
182 |REQ |64/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 24/04/2002
183 |REQ |57/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 24/04/2002
184 |REQ |54/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 18/04/2002
185 |REQ |51/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 17/04/2002
186 |REQ |50/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 17/04/2002
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187 |REQ |49/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 17/04/2002
188 |REQ |23/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 11/12/2002
189 |REQ |23/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 21/03/2002
190 |REQ |22/2002 Anatel Wellington Dias PT Pl 11/04/2002
191 |REQ |14/2002 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 14/03/2002
192 [REQ |3/2002 Anatel Julio Semeghini PSDB SP 13/03/2002
193 [RIC 4735/2002 Anatel lara Bernardi PT SP 11/12/2002
194 [RIC 4719/2002 Anatel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 03/12/2002
195 |RIC 4704/2002 Anatel Enio Bacci PDT RS 27/11/2002
196 |RIC 4646/2002 Anatel Paes Landim PFL/DEM Pl 30/10/2002
197 |RIC 4590/2002 Anatel Cunha Bueno PPB SP 27/08/2002
198 |RIC 4589/2002 Anatel Cunha Bueno PPB SP 27/08/2002
199 |RIC 4462/2002 Anatel Jodo Caldas PL AL 04/06/2002
200 |RIC 4431/2002 Anatel Luciano Zica PT SP 15/05/2002
201 |RIC 4418/2002 Anatel Marcos Afonso PT AC 15/05/2002
202 |RIC 4398/2002 Anatel Walter Pinheiro PT BA 08/05/2002
203 |RIC 4397/2002 Anatel Addo Pretto PT RS 08/05/2002
204 |RIC 4389/2002 Anatel Fernando Ferro PT PE 08/05/2002
205 |RIC 4364/2002 Anatel Cunha Bueno PPB SP 24/04/2002
206 |RIC 4350/2002 Anatel Fernando Ferro PT PE 23/04/2002
207 |RIC 4339/2002 Anatel Wellington Dias PT Pl 17/04/2002
208 |RIC 4325/2002 Anatel Fernando Ferro PT PE 12/04/2002
209 |RIC 4281/2002 Anatel Marcos Afonso PT AC 26/03/2002
210 |RIC 4156/2002 Anatel Dr. Hélio PDT SP 27/02/2002
211 |RIC 4139/2002 Anatel Sérgio Novais PSB CE 22/02/2002
212 |REQ |138/2001 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 19/12/2001
213 |REQ |123/2001 Anatel Marcio Matos PTB PR 23/10/2001
214 |REQ |102/2001 Anatel Salatiel Carvalho PMDB PE 17/10/2001
215 |REQ |97/2001 Anatel Sérgio Novais PSB CE 03/10/2001
216 |REQ |63/2001 Anatel Milton Barbosa PFL/DEM BA 15/08/2001
217 |REQ |57/2001 Anatel Gilmar Machado PT MG e 04/10/2001

outros
218 |REQ |46/2001 Anatel Jorge Bittar PT RJ 19/09/2001
219 |REQ |45/2001 Anatel Mério Assad Janior | PFL/DEM MG 19/09/2001
220 |REQ |43/2001 Anatel Gilmar Machado PT MG e 06/09/2001
outros
221 |REQ |41/2001 Anatel Pinheiro Landim PMDB CE 05/09/2001
222 |REQ |33/2001 Anatel Antonio Feijdo PSDB AP 16/05/2001
223 |REQ |28/2001 Anatel Gilmar Machado PT MG e 18/06/2001
outros
224 |REQ |26/2001 Anatel Jorge Bittar PT RJ e outros 31/05/2001
225 |REQ |25/2001 Anatel Milton Temer PT RJ 17/04/2001
226 |REQ |20/2001 Anatel Wellington Dias PT Pl e outros 16/04/2001
227 |REQ |12/2001 Anatel Gilmar Machado PT MG 25/04/2001
228 |REQ |7/2001 Anatel Mario Assad Janior | PFL/DEM MG 18/04/2001
229 |REQ |3/2001 Anatel Jodo Magalhaes PMDB MG 28/03/2001
230 |RIC 4089/2001 Anatel Virgilio Guimaraes PT MG 19/12/2001
231 |RIC 4086/2001 Anatel Virgilio Guimaraes PT MG 19/12/2001
232 |RIC 4083/2001 Anatel Luiz Ribeiro PSDB RJ 19/12/2001
233 |RIC 4066/2001 Anatel Rubens Furlan PPS SP 12/12/2001
234 |RIC 4033/2001 Anatel Fernando Ferro PT PE 10/12/2001
235 |RIC 4027/2001 Anatel Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo 05/12/2001
e Informatica.
236 |RIC 4018/2001 Anatel Marcos Afonso PT AC 05/12/2001
237 |RIC 4014/2001 Anatel Eni Voltolini PPB SC 05/12/2001
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238 |RIC 3978/2001 Anatel Walter Pinheiro PT BA 28/11/2001
239 (RIC 3948/2001 Anatel Fernando Ferro PT PE 14/11/2001
240 |RIC 3884/2001 Anatel Fernando Ferro PT PE 23/10/2001
241 (RIC 3836/2001 Anatel Marcos Afonso PT AC 10/10/2001
242 |RIC 3831/2001 Anatel Luciano Zica PT SP 09/10/2001
243 |RIC 3828/2001 Anatel Marcos Afonso PT AC 09/10/2001
244 |RIC 3819/2001 Anatel Walter Pinheiro PT BA 04/10/2001
245 |RIC 3793/2001 Anatel Dr. Hélio PDT SP 02/10/2001
246 |RIC 3754/2001 Anatel Neuton Lima PFL/DEM SP 25/09/2001
247 |RIC 3702/2001 Anatel Marcos Afonso PT AC 13/09/2001
248 |RIC 3700/2001 Anatel Silas Brasileiro PMDB MG 13/09/2001
249 |RIC 3687/2001 Anatel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 05/09/2001
250 [RIC 3645/2001 Anatel Walter Pinheiro PT BA 29/08/2001
251 |RIC 3588/2001 Anatel Walter Pinheiro PT BA 21/08/2001
252 |RIC 3236/2001 Anatel Walter Pinheiro PT BA 09/05/2001
253 [RIC 3194/2001 Anatel Avenzoar Arruda PT PB 24/04/2001
254 |RIC 3170/2001 Anatel Ney Lopes PFL/DEM RN 17/04/2001
255 [RIC 3084/2001 Anatel Gastao Vieira PMDB MA 03/04/2001
256 [RIC 3076/2001 Anatel José Dirceu PT SP 28/03/2001
257 |RIC 3071/2001 Anatel Luiz Piauhylino PSDB PE 28/03/2001
258 |RIC 3046/2001 Anatel Marcos Afonso PT AC 27/03/2001
259 (RIC 2998/2001 Anatel Gastao Vieira PMDB MA 14/03/2001
260 [RIC 2940/2001 Anatel Margcal Filho PMDB MS 07/03/2001
261 |RIC 2908/2001 Anatel Waldemir Moka PMDB MS 21/02/2001
262 |PFC 37/2000 Anatel Walter Pinheiro PT BA 09/02/2000
263 |PFC 32/2000 Anatel Fernando Ferro PT PE 05/07/2000
264 |RIC 2769/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 14/12/2000
265 |RIC 2724/2000 Anatel Angela Guadagnin PT SP 13/12/2000
266 |RIC 2607/2000 Anatel Fernando Coruja PDT SC 01/11/2000
267 |RIC 2585/2000 Anatel Roberto Pessoa PFL/DEM CE 31/10/2000
268 [RIC 2521/2000 Anatel Vanessa Grazziotin PCDOB AM 13/09/2000
269 |RIC 2386/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 01/08/2000
270 |RIC 2378/2000 Anatel Walter Pinheiro PT BA 01/08/2000
271 |RIC 2298/2000 Anatel Walter Pinheiro PT BA 13/06/2000
272 (RIC 2289/2000 Anatel Comissédo de Defesa do Consumidor, Meio 07/06/2000
Ambiente e Minorias .
273 |RIC 2270/2000 Anatel Comissédo de Desenvolvimento Urbano e Interior 02/06/2000
274 |RIC 2245/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 25/05/2000
275 |RIC 2242/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 25/05/2000
276 |RIC 2241/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 25/05/2000
277 |RIC 2240/2000 Anatel Sérgio Novais PSB CE 25/05/2000
278 |RIC 2163/2000 Anatel Carlos Fernando PDT SC 10/05/2000
Agustini
279 |RIC 2093/2000 Anatel Comissado de Desenvolvimento Urbano e Interior 28/04/2000
280 [RIC 1985/2000 Anatel Jodo Caldas PL | AL 11/04/2000
281 |RIC 1942/2000 Anatel Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior 04/04/2000
282 |RIC 1550/1999 Anatel Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior 09/12/1999
283 |RIC 1535/1999 Anatel Walter Pinheiro PT BA 07/12/1999
284 |RIC 1287/1999 Anatel Agnelo Queiroz PCDOB DF 21/09/1999
285 |RIC 1181/1999 Anatel Luiza Erundina PSB SP e outros 12/08/1999
286 |RIC 1177/1999 Anatel Pastor Valdeci Paiva PST RJ 12/08/1999
287 |RIC 1175/1999 Anatel Luiz Saloméo PDT RJ 11/08/1999
288 [RIC 1161/1999 Anatel Oliveira Filho PPB PR 05/08/1999
289 (RIC 1121/1999 Anatel Walter Pinheiro PT BA 30/06/1999
290 (RIC 971/1999 Anatel Walter Pinheiro PT BA 01/06/1999
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291 |RIC 359/1999 Anatel Rodrigo Felinto Ibarra | PFL/DEM RJ 14/04/1999
Epitacio Maia
292 |RIC 317/1999 Anatel Luiz José Bittencourt PMDB GO 07/04/1999
293 |RIC 316/1999 Anatel Luiz José Bittencourt PMDB GO 07/04/1999
294 |RIC 240/1999 Anatel Robson Tuma PFL/DEM SP 24/03/1999
295 |RIC 3/1999 Anatel Walter Pinheiro PT BA 04/02/1999
296 |RIC 3978/1998 Anatel Jose Augusto PPS SP 27/10/1998
297 |RIC 3965/1998 Anatel Cunha Bueno PPB SP 15/09/1998
298 |RIC 3394/1998 Anatel Walter Pinheiro PT BA 12/05/1998
1 |PFC 56/2008 Aneel Ciro Nogueira PP Pl 22/10/2008
2 |PFC 52/2008 Aneel Vital do Régo Filho PMDB PB 28/08/2008
3 |PFC 47/2008 Aneel Bruno Araujo PSDB PE 10/07/2008
4 |REQ [433/2008 Aneel Janete Capiberibe PSB AP 09/12/2008
5 |REQ |311/2008 Aneel Valdir Colatto PMDB SC 21/08/2008
6 |REQ |298/2008 Aneel José Otavio Germano PP RS 28/11/2008
7 |REQ |287/2008 Aneel Eduardo da Fonte PP PE e outros 29/10/2008
8 |REQ |265/2008 Aneel Eduardo Sciarra PFL/DEM | PR e outros| 04/07/2008
9 |REQ |259/2008 Aneel Gervasio Silva PSDB SC 24/06/2008
10 [REQ |256/2008 Aneel Eduardo Valverde PT RO 17/06/2008
11 [REQ |252/2008 Aneel Odair Cunha PT MG 12/06/2008
12 |REQ |238/2008 Aneel Eduardo Sciarra PFL/DEM PR 30/04/2008
13 |[REQ |232/2008 Aneel Rose de Freitas PMDB ES 23/04/2008
14 [REQ |218/2008 Aneel Eliene Lima PP MT e 09/04/2008
outros
15 [REQ |201/2008 Aneel Eduardo Valverde PT RO 24/03/2008
16 [REQ [194/2008 Aneel Ricardo Tripoli PSDB SP e outros 01/07/2008
17 |REQ |188/2008 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 11/03/2008
18 [REQ |179/2008 Aneel Eduardo Valverde PT RO 04/03/2008
19 [REQ |140/2008 Aneel Neudo Campos PP RR 06/11/2008
20 |REQ [136/2008 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 29/10/2008
21 |REQ [103/2008 Aneel Carlos Willian PTC MG 05/08/2008
22 |RIC 2789/2008 Aneel Arnaldo Jardim PPS SP 06/05/2008
23 |RIC 2419/2008 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 05/03/2008
24 |PFC 16/2007 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 24/05/2007
25 |REQ [163/2007 Aneel Felipe Maia PFL/DEM RN 09/11/2007
26 |REQ [159/2007 Aneel Eduardo Valverde PT RO 06/11/2007
27 |REQ [149/2007 Aneel José Otavio Germano PP RS 19/10/2007
28 |REQ |[145/2007 Aneel Dalva Figueiredo PT AP 20/06/2007
29 |REQ |[143/2007 Aneel Luiz Fernando Faria PP MG 09/10/2007
30 |REQ |[135/2007 Aneel Marcio Junqueira PFL/DEM RR 28/09/2007
31 |REQ [129/2007 Aneel Arnaldo Jardim PPS SP 19/09/2007
32 |REQ [120/2007 Aneel Arnaldo Vianna PDT RJ 23/08/2007
33 |REQ [102/2007 Aneel Vander Loubet PT MS 11/07/2007
34 |REQ |75/2007 Aneel Eduardo Valverde PT RO 22/05/2007
35 |REQ |50/2007 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 25/10/2007
36 |REQ [49/2007 Aneel Jodo Pizzolatti PP SC 22/03/2007
37 |REQ [40/2007 Aneel Rogerio Lishoa PFL/DEM RJ 20/03/2007
38 |REQ |35/2007 Aneel Vicentinho Alves PR TO 14/03/2007
39 |REQ |28/2007 Aneel Eduardo da Fonte PP PE 31/05/2007
40 |REQ |27/2007 Aneel Pedro Fernandes PTB MA 17/05/2007
41 |REQ |24/2007 Aneel Jodo Magalhaes PMDB MG 03/05/2007
42 |REQ |23/2007 Aneel Eduardo Valverde PT RO e outros| 01/03/2007
43 |REQ |20/2007 Aneel Roberto Santiago PV SP 11/07/2007
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44 |REQ |15/2007 Aneel Carlos Alberto Leréia PSDB GO 28/02/2007
45 |REQ |11/2007 Aneel Jodo Pizzolatti PP SC 27/02/2007
46 [REQ |10/2007 Aneel Fernando Ferro PT PE 27/02/2007
47 |REQ |11/2007 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 26/02/2007
48 |REQ |08/2007 Aneel Ricardo Tripoli PSDB SP 27/02/2007
49 [REQ |03/2007 Aneel Carlos Zarattini PT SP 21/06/2007
50 |RIC 1526/2007 Aneel Comissdo de Minas e | Comissdes 25/10/2007

Energia
51 |RIC 1010/2007 Aneel Max Rosenmann PMDB PR e outros | 13/09/2007
52 |RIC 729/2007 Aneel Vital do Régo Filho PMDB PB 27/08/2007
53 |RIC 723/2007 Aneel Marcelo Serafim PSB AM 23/08/2007
54 |RIC 692/2007 Aneel Ricardo Tripoli PSDB SP 21/08/2007
55 |RIC 392/2007 Aneel Ricardo Tripoli PSDB SP 22/05/2007
56 |RIC 284/2007 Aneel Edio Lopes PMDB RR 19/04/2007
57 |RIC 146/2007 Aneel Arnaldo Jardim PPS SP 14/03/2007
58 |REQ [404/2006 Aneel Sandro Matos PTB RJ 08/03/2006
59 |REQ [402/2006 Aneel Sandro Matos PTB RJ 22/02/2006
60 |REQ |[378/2006 Aneel André Costa PDT RJ 21/07/2006
61 |REQ |374/2006 Aneel Terezinha Fernandes PT MA 28/06/2006
62 |REQ [342/2006 Aneel Miguel de Souza PL RO 25/04/2006
63 |REQ [341/2006 Aneel Miguel de Souza PL RO 25/04/2006
64 |REQ |[18/2006 Aneel Miguel de Souza PL RO 30/03/2006
65 |REQ |1/2006 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 07/02/2006
66 |RIC 3553/2006 Aneel Carlos Souza PP AM 25/01/2006
67 |PFC 64/2005 Aneel Renato Casagrande PSB ES e outros 31/03/2005
68 |PFC 61/2005 Aneel Pastor Francisco PSB PE e outros 18/03/2005
Olimpio
69 |REQ |2965/2005 Aneel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 14/06/2005
70 |REQ [384/2005 Aneel Fernando de Fabinho | PFL/DEM BA 12/07/2005
71 |REQ [311/2005 Aneel Hélio Esteves PT AP 20/09/2005
72 |REQ [113/2005 Aneel Elaine Costa PTB RJ 06/04/2005
73 |REQ [103/2005 Aneel Fernando Gabeira PV RJ 03/05/2005
74 |REQ [98/2005 Aneel Miguel de Souza PL RO 01/11/2005
75 |REQ |[88/2005 Aneel Marcelo Teixeira PMDB CE 04/05/2005
76 |REQ [47/2005 Aneel Nelson Marquezelli PTB SP 14/12/2005
77 |RIC 3427/2005 Aneel Jodo Caldas PL AL 24/11/2005
78 |RIC 3410/2005 Aneel Antonio Carlos PSDB SP 17/11/2005
Pannunzio
79 |RIC 3391/2005 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 09/11/2005
80 |RIC 3379/2005 Aneel Alexandre Santos PMDB RJ 01/11/2005
81 |RIC 3090/2005 Aneel Francisco Garcia PP AM 03/08/2005
82 |RIC 2638/2005 Aneel Givaldo Carimbéo PSB AL 30/03/2005
83 |PFC 39/2004 Aneel Almir Moura PL RJ 30/06/2004
84 |REQ [342/2004 Aneel Marcelo Guimardes | PFL/DEM BA 19/10/2004
Filho

85 |REQ [335/2004 Aneel Paulo Lima PMDB SP 05/10/2004
86 |REQ [263/2004 Aneel Zonta PP SC 13/10/2004
87 |REQ [262/2004 Aneel Silas Brasileiro PMDB MG 07/10/2004
88 |REQ [245/2004 Aneel Eduardo Gomes PSDB TO 16/11/2004
89 |REQ [235/2004 Aneel Jodo Pizzolatti PP SC 14/09/2004
90 |REQ [234/2004 Aneel Jodo Pizzolatti PP SC 14/09/2004
91 |REQ [213/2004 CME |Aneel Marcello Siqueira PMDB MG 17/06/2004
92 |REQ [209/2004 Aneel Luiz Sérgio PT RJ 03/06/2004
93 |REQ [181/2004 Aneel Gilberto Kassab PFL/DEM SP 30/09/2004
94 |REQ [166/2004 Aneel Rose de Freitas PMDB ES 31/03/2004
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95 |REQ [165/2004 Aneel Nelson Meurer PP PR 30/03/2004
96 |REQ [164/2004 Aneel Ivan Ranzolin PP SCeoutros | 30/03/2004
97 |REQ [163/2004 Aneel Nelson Meurer PP PR 30/03/2004
98 |REQ |156/2004 Aneel Ivan Ranzolin PP SCeoutros | 19/02/2004
99 |REQ [124/2004 Aneel Sandro Mabel PL GO 07/10/2004
100 [REQ |100/2004 Aneel Hamilton Casara PSB RO 06/10/2004
101 [REQ ]91/2004 Aneel Siméo Sessim PP RJ 26/10/2004
102 [REQ |64/2004 Aneel Givaldo Carimbéo PSB AL 07/10/2004
103 |REQ |26/2004 Aneel Edson Duarte PV BA e outros| 14/04/2004
104 |RIC 1939/2004 Aneel Gustavo Fruet PMDB PR 02/06/2004
105 |RIC 1809/2004 Aneel Ney Lopes PFL/DEM RN 28/04/2004
106 |RIC 1704/2004 Aneel Comisséo de Minas e Energia 24/03/2004
107 |PFC 4/2003 Aneel Wagner Lago PDT MA 02/04/2003
108 |REQ |262/2003 Aneel Ronaldo Vasconcellos PTB MG 05/11/2003
109 |REQ |246/2003 Aneel Ronaldo Vasconcellos PTB MG 22/10/2003
110 |REQ |144/2003 Aneel Rose de Freitas PMDB ES 27/11/2003
111 |REQ |143/2003 Aneel Rose de Freitas PMDB ES 27/11/2003
112 |REQ |136/2003 Aneel Jodo Pizzolatti PP SC 05/11/2003
113 |REQ |118/2003 Aneel Eduardo Gomes PSDB TO 10/09/2003
114 |REQ |111/2003 Aneel Eduardo Gomes PSDB TO 10/09/2003
115 |REQ |74/2003 Aneel Eduardo Gomes PSDB TO 18/06/2003
116 |REQ |64/2003 Aneel Dr Heleno PSDB RJ 06/06/2003
117 |REQ |57/2003 Aneel Luiz Sérgio PT RJ 28/05/2003
118 [REQ |45/2003 Aneel Jodo Pizzolatti PPB SC 29/04/2003
119 [REQ |45/2003 Aneel Luciano Zica PT SP 19/03/2003
120 |REQ |42/2003 Aneel Wladimir Costa PMDB PA 06/05/2003
121 [REQ |35/2003 Aneel Bassuma PT BA 04/04/2003
122 |REQ |34/2003 Aneel Jodo Pizzolatti PPB SC 03/04/2003
123 |[REQ |30/2003 Aneel Bassuma PT BA 01/04/2003
124 |REQ |22/2003 Aneel Renato Cozzolino PSC RJ 12/03/2003
125 [REQ |20/2003 Aneel Eduardo Gomes PSDB TO 19/03/2003
126 [RIC 1129/2003 Aneel Gastdo Vieira PMDB MA 20/11/2003
127 [RIC 1074/2003 Aneel Edson Ezequiel PMDB RJ 30/10/2003
128 [RIC 670/2003 Aneel Jodo Caldas PL AL 12/08/2003
129 [RIC 668/2003 Aneel Terezinha Fernandes PT MA 07/08/2003
130 [RIC 647/2003 Aneel Geraldo Resende PPS MS 31/07/2003
131 |RIC 545/2003 Aneel Comisséo de Minas e Energia 02/07/2003
132 |RIC 426/2003 Aneel Ronaldo Vasconcellos PTB MG 27/05/2003
133 |RIC 334/2003 Aneel Terezinha Fernandes PT MA 29/04/2003
134 [RIC 285/2003 Aneel Assis Miguel do Couto PT PR 10/04/2003
135 [RIC 259/2003 Aneel Comissado de Minas e Energia 07/04/2003
136 |RIC 173/2003 Aneel Dr Hélio PDT SP 26/03/2003
137 |RIC 67/2003 Aneel Rubinelli PT SP 12/03/2003
138 |RIC 50/2003 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 11/03/2003
139 |RIC 12/2003 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 19/02/2003
140 |RIC 02/2003 Aneel Wagner Lago PDT MA 18/02/2003
141 |REQ |68/2002 Aneel Luiz Ribeiro PSDB RJ 25/04/2002
142 |REQ |31/2002 Aneel Luiz Ribeiro PSDB RJ 09/04/2002
143 |[REQ |25/2002 Aneel Fernando Gabeira PT RJ 21/03/2002
144 |REQ |3/2002 Aneel Clementino Coelho PPS PE e outros 14/03/2002
145 |RIC 4714/2002 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 28/11/2002
146 [RIC 4706/2002 Aneel Jandira Feghali PCdoB RJ 27/11/2002
147 |RIC 4697/2002 Aneel Asdrubal Bentes PMDB PA 20/11/2002
148 |RIC 4580/2002 Aneel Luciano Zica PT SP 21/08/2002
149 |RIC 4541/2002 Aneel Luciano Zica PT SP 19/06/2002
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150 [RIC 4479/2002 Aneel Wellington Dias PT Pl 07/06/2002
151 (RIC 4226/2002 Aneel Cunha Bueno PPB SP 12/03/2002
152 [RIC 4225/2002 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 12/03/2002
153 [RIC 4121/2002 Aneel Marcos Afonso PT AC 20/02/2002
154 [RIC 4115/2002 Aneel Luciano Zica PT SP 19/02/2002
155 [RIC 4113/2002 Aneel Luciano Zica PT SP 19/02/2002
156 |REQ |[75/2001 Aneel Silas Brasileiro PMDB MG 24/10/2001
157 |REQ 54/2001 Aneel Moreira Ferreira PFL/DEM SP 21/11/2001
158 |REQ [47/2001 Aneel Fernando Ferro PT PE 23/10/2001
159 |REQ |[45/2001 Aneel Salvador Zimbaldi PSDB SP 17/10/2001
160 |REQ [41/2001 Aneel Fernando Ferro PT PE e outros 28/09/2001
161 |REQ |[15/2001 Aneel Adao Pretto PT RS e outros 17/04/2001
162 |[REQ |09/2001 Aneel Paulo Baltazar PSB RJ 28/03/2001
163 |REQ |6/2001 Aneel Wellington Dias PT Pl e outros 04/04/2001
164 |REQ |2/2001 Aneel Fernando Ferro PT PE e outros 21/03/2001
165 |REQ |2/2001 Aneel Salatiel Carvalho PMDB PE e outros 21/03/2001
166 |RIC 4060/2001 Aneel Rubens Furlan PPS SP 12/12/2001
167 |RIC 4034/2001 Aneel Padre Roque PT PR 11/12/2001
168 |RIC 3841/2001 Aneel Pimentel Gomes PPS CE 10/10/2001
169 [RIC 3827/2001 Aneel Marcos Afonso PT AC 09/10/2001
170 |RIC 3719/2001 Aneel Luiz Antonio Fleury PTB SP 18/09/2001
171 (RIC 3654/2001 Aneel Marcos Afonso PT AC 30/08/2001
172 [RIC 3615/2001 Aneel lvan Valente PT SP 28/08/2001
173 |RIC 3613/2001 Aneel Marcos Afonso PT AC 27/08/2001
174 |RIC 3551/2001 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 14/08/2001
175 |RIC 3439/2001 Aneel Ivan Valente PT SP 20/06/2001
176 |RIC 3349/2001 Aneel Pedro Celso PT DF 29/05/2001
177 |RIC 3348/2001 Aneel Pedro Pedrossian PPB MS 29/05/2001
178 |RIC 3315/2001 Aneel Alexandre Cardoso PSB RJ 23/05/2001
179 [RIC 2933/2001 Aneel Sérgio Novais PSB CE 05/03/2001
180 |PFC 36/2000 Aneel Adolfo Marinho PSDB CE 13/09/2000
181 |RIC 2787/2000 Aneel Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior 14/12/2000
182 |RIC 2784/2000 Aneel Chico Sardelli PFL/DEM SP 14/12/2000
183 |RIC 2649/2000 Aneel Vanessa Grazziotin PCdoB AM 22/11/2000
184 [RIC 2635/2000 Aneel Sérgio Novais PSB CE 09/11/2000
185 |RIC 2584/2000 Aneel Roberto Pessoa PFL/DEM CE 31/10/2000
186 |RIC 2536/2000 Aneel Sergio Novais PSB CE 13/09/2000
187 |RIC 2503/2000 Aneel Sergio Novais PSB CE 06/09/2000
188 |RIC 2388/2000 Aneel Sergio Novais PSB CE 01/08/2000
189 [RIC 2275/2000 Aneel José Barroso Pimentel PT CE 06/06/2000
190 |RIC 2243/2000 Aneel Sergio Novais PSB CE 25/05/2000
191 |RIC 2239/2000 Aneel Sergio Novais PSB CE 25/05/2000
192 (RIC 2162/2000 Aneel Carlos Fernando PDT SC 10/05/2000
Agustini
193 (RIC 2079/2000 Aneel Nelson Vicente Portela PT BA 25/04/2000
Pellegrino
194 [RIC 2042/2000 Aneel Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior 12/04/2000
195 [RIC 1809/2000 Aneel Osvaldo de Souza Reis PPB TO 15/03/2000
196 [RIC 1684/2000 Aneel José dos Santos Freire PMDB TO 08/02/2000
Janior
197 [PFC 11/1999 Aneel Comissdo de Minas e Energia 19/05/1999
198 [RIC 1549/1999 Aneel Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior 09/12/1999
199 (RIC 1501/1999 Aneel Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior 25/11/1999
200 |RIC 1500/1999 Aneel Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior 25/11/1999
201 |RIC 1482/1999 Aneel Luiz Antonio Fleury | PTB SP 23/11/1999
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202 |RIC 1363/1999 Aneel Comissao de Minas e Energia 14/10/1999
203 |RIC 1218/1999 Aneel Igor Pugliesi Avelino PMDB TO 25/08/1999
204 |RIC 998/1999 Aneel Walter Pinheiro PT BA 09/06/1999
205 |RIC 851/1999 Aneel Ricardo Maranh&o PSB RJ 25/05/1999
206 |RIC 388/1999 Aneel Luiz José Bittencourt PMDB GO 15/04/1999
207 |RIC 299/1999 Aneel Arlindo Chinaglia PT SP 31/03/1999
Junior
208 |RIC 3942/1998 Aneel Fabio Feldmann PSDB SP 11/08/1998
209 |RIC 3348/1998 Aneel Paulo Bernardo PT PR 30/04/1998
210 |RIC 3264/1998 Aneel Inacio Arruda PCDOB CE 17/03/1998
211 |RIC 3244/1998 Aneel Arnaldo Faria de Sa PPB SP 10/03/1998
212 |RIC 3221/1998 Aneel Moreira Franco PMDB RJ 12/02/1998
213 |RIC 2048/1996 Aneel Luciano Zica PT SP 04/12/1996
1 |PFC 43/2008 ANS Dr. Pinotti PFL/DEM SP 14/05/2008
2 |REQ |195/2008 ANS Nelson Marquezelli PTB SP 30/10/2008
3 |REQ |69/2008 ANS Dr. Pinotti PFL/DEM SP 19/03/2008
4 |RIC 570/2007 ANS Ricardo Tripoli PSDB SP 02/08/2007
5 |RIC 3478/2005 ANS Laura Carneiro PFL/DEM RJ 14/12/2005
6 |RIC 3308/2005 ANS Osmanio Pereira PTB MG 04/10/2005
7 |RIC 3056/2005 ANS Luiz Couto PT PB 12/07/2005
8 |RIC 2640/2005 ANS Givaldo Carimb&o PSB AL 30/03/2005
9 |REQ ]90/2004 ANS Dr. Pinotti PFL/DEM SP 07/07/2004
10 [RIC 1678/2004 ANS Mario Heringer PDT MG 18/03/2004
11 [REQ- |105/2003 ANS Arnaldo Faria de Sa PTB SP 04/11/2003
CPI
12 [REQ- |94/2003 ANS Dr. Ribamar Alves PSB MA 27/08/2003
CPI
13 [REQ- |93/2003 ANS Dr. Ribamar Alves PSB MA 27/08/2003
CPI
14 |REQ- |84/2003 ANS Arlindo Chinaglia PT SP 22/08/2003
CPI
15 [REQ- |83/2003 ANS Arlindo Chinaglia PT SP 22/08/2003
CPI
16 |[REQ- |82/2003 ANS Dr. Rosinha PT PR 22/08/2003
CPI
17 |REQ- |80/2003 ANS Dr. Rosinha PT PR 22/08/2003
CPI
18 [REQ- |79/2003 ANS Mario Heringer PDT MG 21/08/2003
CPI
19 [REQ- |75/2003 ANS Mario Heringer PDT MG 21/08/2003
CPI
20 |REQ- |[72/2003 ANS Robson Tuma PFL/DEM SP 21/08/2003
CPI
21 |REQ- |[71/2003 ANS Robson Tuma PFL/DEM SP 21/08/2003
CPI
22 |REQ- [70/2003 ANS Henrique Fontana PT RS 21/08/2003
CPI
23 |REQ- [69/2003 ANS Henrique Fontana PT RS 21/08/2003
CPI
24 |REQ- |[68/2003 ANS Henrique Fontana PT RS 21/08/2003
CPI
25 |REQ- |[66/2003 ANS Arlindo Chinaglia PT SP 11/08/2003
CPI
26 |REQ- |56/2003 ANS Dr. Ribamar Alves PSB MA 22/07/2003
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CPI
27 |REQ [49/2003 ANS Luciano Zica PT SP 19/03/2003
28 |REQ- |[21/2003 ANS Dr. Ribamar Alves PSB MA 23/06/2003
CPI
29 |REQ- [19/2003 ANS Bispo Wanderval PL SP 23/06/2003
CPI
30 |REQ [3/2003 ANS Celso Russomanno PPB SP 27/02/2003
31 |REQ [99/2002 ANS Celso Russomanno PPB SP 17/05/2002
32 |REQ [84/2002 ANS Luiz Ribeiro PSDB RJ 08/05/2002
33 |RIC 4736/2002 ANS Cunha Bueno PPB SP 12/12/2002
34 |RIC 4639/2002 ANS Cunha Bueno PPB SP 29/10/2002
35 |RIC 4457/2002 ANS Cunha Bueno PPB SP 29/05/2002
36 |RIC 4179/2002 ANS Dr. Rosinha. PT PR 05/03/2002
37 |RIC 4053/2001 ANS Rubens Furlan PPS SP 12/12/2001
38 |RIC 3972/2001 ANS Aldo Arantes PCdoB GO 28/11/2001
39 |RIC 2850/2001 ANS Dr. Hélio PDT SP e outros |  07/02/2001
Legenda
PFC Proposta de Fiscalizacdo e Controle
REQ Requerimento
REQ-CPI | Requerimento relacionado especificamente a uma Comissao Parlamentar de Inquérito
REQ-RCP | Requerimento para retirada de assinatura para instalacdo de Comissdo Parlamentar de Inquérito
RIC Requerimento de Informagdo




