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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objetivo estudar, no ambito da estrutura
organizacional de quatro das agéncias reguladoras nacionais — Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, Agéncia Nacional de Telecomunica¢des-ANATEL, Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA e Agéncia Nacional de Saude Suplementar —
as instancias que correspondem a alta administragdo destas (Diretorias Colegiadas), 0s
locci de representacao da sociedade (Conselhos Consultivos) nesta mesma estrutura,
além dos canais de interrelagdo dos usuarios e consumidores dos servicos e produtos
regulados com as agéncias reguladoras (Ouvidorias).

A instituicdo de Diretorias Colegiadas constitui-se em uma das caracteristicas
diferenciadoras das agéncias reguladoras no conjunto da administragédo publica. Porém,
ao mesmo tempo em que permite-lhes alto grau de autonomia administrativa e,
portanto, decisoria, abre também, a possibilidade para a exacerbagado do fenémeno do
insulamento burocratico e o conseqliente excessivo poder discricionario de seus
dirigentes . As instancias de participagdo da sociedade na definicdo de politicas das
agéncias (Conselhos Consultivos ou Conselho de Consumidores) funcionariam, nao
apenas como locus privilegiado de externalizagdo das posigées dos atores sociais com
interesses nas politicas e acgdes das agéncias reguladoras, mas, também, como
possivel contraponto ao insulamento de sua alta dire¢gdo. Os canais institucionalizados
de interrelagdo dos usuarios e consumidores dos servigos regulados com os 6rgaos
reguladores (Ouvidoria), por meio dos quais aqueles fazem chegar até estes suas
demandas, criticas, duvidas e sugestdes, constituem-se instrumentos de
democratizagdo no acesso da sociedade ao Estado, contribuindo para o
aperfeicaomento da cidadania. As consultas e audiéncia publicas, por sua vez,
representam mecanismos de busca de subsidios e contribuigdes do ambiente externo

as agéncias ao aprimoramento da tomada de decisdes de seu corpo dirigente.
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ABSTRACT

The present study aims at investigating the management structure of four national
regulating agencies, Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Eletrical Power National
Agency) (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des (Telecomunications National
Agency (ANATEL), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (National Sanitary
Surveillance Agency) e Agéncia Nacional de Saude Suplementar (National
Suplementary Health Agency), the sections that correspond to its administration
(Collegiate directorship), society representation /oci (Consulting Councils) and also the
interrelating channels of user and consumers, within their corresponding regulating
agencies (ombudsman). The regulating agencies collegiate directorship became a
differential system in the public administration sector. However, at the same time, it
grants the agencies with decisive administrative autonomy, it also allows for the
phenomenon of burocratic isolation and the consequent arbitrary power of directorship.
As a matter of fact, the society participation in the definition of the agencies’ s politics
(Consulting Councils/ Consumers councils) would work, not only as means of
expressing their point of view, but also of avoiding directorship isolation. The
institutionalized interrelating channels of users and consumers (ombudsman) ensure
that all the pleas, criticism, doubt and suggestion will be heard by the governement,
funtionaing as democratizatoion tools and contributing to the improvement of citizenship.
Public consulting an public hearing work as searching mechanism of gathering external

information for the agencies in order to improve the decision making of their directors.
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APRESENTACAO

Esta dissertagcdo esta dividida em seis capitulos. O primeiro deles trata do
referencial teérico e parte de um contexto mais amplo, fazendo breve descrigéo e
anadlise das caracteristicas gerais da chamada Nova Gestdo Publica, ou Administracdo
Publica Gerencial, que vem sendo implementada ha um quarto de século, em primeiro
lugar nos paises anglo-saxdes (porque paradigma desta mudanga), e, em seguida,
difundida para o mundo. Em seguida, volta-se para a realidade brasileira, a da reforma
do aparelho de Estado no Brasil nos anos pés 1995, explicitado no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado.

Ainda integrando o primeiro capitulo, e no ambito da reforma do Estado, trata-se
da criagdo das agéncias reguladoras, das razdes econdmicas que justificam sua
existéncia, e suas caracteristicas especificas , que as tornam organizagdes
diferenciadas no conjunto do aparelho de Estado e, finalmente, aborda-se a questéo da
participagéo da sociedade na definigdo de politicas publicas.

Do segundo ao quinto capitulo, procura-se descrever e analisar as
caracteristicas das quatro agéncias estudadas (ANEEL, ANATEL, ANVISA e ANS), no
que se refere a sua alta administragdo (Diretoria Colegiada) — porque caracteristica
emblematica de seu carater de organizagéo diferenciada no conjunto da administragdo
publica — e, no dmbito da estrutura organizacional desta agéncias, os setores que
representam insténcias de participagdo e/ou interlocugdo da sociedade, seja no
acompanhamento, no controle ou na discusséo das agbes e politicas empreendidas por
aquelas ( os Conselhos Consultivos ou de Consumidores).

Do segundo ao quinto capitulo é tratada, também, a questdo dos canais
institucionalizados de acesso dos consumidores e usuarios dos servigos regulados as

agencias reguladoras, os quais permite-lhes apresentar suas reclamagdes, criticas,
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duvidas e sugestées, que sdo as Ouvidorias. Aborda, ainda, os instrumentos
administrativos utilizados pelas agéncias reguladoras para a busca e recebimento de
contribuicbes do ambiente externo as organizagdes, que sdo as consultas e audiéncias
publicas.

E por fim, no sexto e ultimo capitulo de conclusédo, sao feitas as consideragdes

finais e algumas sugestdes para futuros estudos.



INTRODUGAO

Nos ultimos vinte e cinco anos muitas transformagées tem ocorrido no mundo.
Algumas de grande envergadura e alcance, literalmente, planetario, ainda que tenham
atingido os varios paises em momentos diferentes. As transformagbes no campo
cientifico tecnoldgico parecem ser as mais visiveis e, por meio de seus inventos,
proporcionam mudancgas na vida das sociedades, ao torna-las mais “aparelhada” a lidar
com as transformagdes que ocorrem nos demais quadrantes, tais como o social, o
politico, o econdémico e de costumes.

Uma outra grande transformagdo que vem se desenrolando neste mesmo
periodo, e talvez de forma mais discreta, mas ndo menos importante, diz respeito a
mudanga na relagdo Estado x Sociedade em um grande numero de paises, onde a
populacdo tem passado de mero sujeito passivo, financiador e recebedor das agdes
estatais, para a de um sujeito atuante, numa situagdo de maior autonomia e dinamismo
nesta relagao.

Tal mudanga teve inicio na segunda metade da década de 1970 do século XX e
localizou-se, num primeiro momento, em alguns paises desenvolvidos, notadamente
aqueles do chamado mundo anglo-saxdo, como Gré-Bretanha, Nova Zelandia, Austrélia
e Estados Unidos. E derivada, em grande medida, da conjungao de trés grandes crises:
a econdmica, a social e a administrativa (BRESSER PEREIRA,1997 e ABRUCIO,
1997).

A crise econémica foi decorrente da crise do petréleo de 1973 e de 1979, que
“freou” o ritmo de crescimento das economias desenvolvidas, que experimentavam
fortes niveis de crescimento desde o final da Segunda Guerra Mundial. Tal diminuigdo

no crescimento econémico fez com que as receitas dos Estados sofressem, também,



uma diminuigdo, dificultando a manutengdo da prestagdo dos servigos de natureza
social, de forma universal, como até entéo ocorria.

A crise social, em grande parte decorrente da econdmica, diz respeito a
dificuldade de manutengdo do Welfare State e seus generosos servigos publicos
disponibilizados a populagdo (saude, educagao habitagdo, seguro-desemprego e
previdéncia, dentre outros).

A populacédo dos paises desenvolvidos, notadamente os do mundo anglo-saxao
ndo se mostravam mais dispostas a pagar altos e crescentes tributos para manter este
nivel de servicos, mesmo que, paradoxalmente, relutassem em ver diminuido tal
aparato de bem-estar social (ABRUCIO,1998 e PRATA,1998).

A crise administrativa, por sua vez, refere-se a incapacidade de os Estados, por
meio do modelo de administragdo publica burocrética, que segundo os seus criticos, a
tornava “engessada” para atender as crescentes demandas da sociedade e de um
mundo em rapidas transformagoées, de forma eficiente e agil.

E a partir deste quadro que, por volta da Segunda metade da década de 1970 do
século XX, governos conservadores, nos paises desenvolvidos, comegam a
implementar significativos mudangas no papel do Estado e, como conseqiiéncia, em
suas estruturas.

Tratava-se de mudar a forma como o Estado era administrado e tal mudanga
significava, em certa medida, incorporar a administracdo publica praticas e
caracteristicas da administragdo privada tais como: (BRESSER PEREIRA,1998:28;
TOHA e SOLARI,1999:86-7 e FERLIE et alli,1996):

e Conceito de produtividade no setor publico;
e Descentralizagao;
¢ Flexibilizag&o organizacional,
¢ Visdo orientada para o cidadao/usuario;
¢ Incentivo a criatividade e inovagao;
e Controle de custos, entre outros.
A adocdo de técnicas administrativas tipicas da iniciativa privada para a

administragédo publica ndo se deu de forma completa e em apenas um momento. Ao



contrario. Apresentou etapas, que tiveram, cada uma delas, caracteristicas distintas,
indo desde o que os britanicos qualificaram como Consumerism, que deu énfase a
redugédo do tamanho do Estado e ao rigoroso controle dos gastos publicos, por meio da
privatizacdo de numerosos setores antes sob controle estatal’ e a extingdo de alguns
orgdos publicos, até o chamado Public Service Oriented, quando se buscou trazer para
o ambito do servigo publico, a valorizagdo da opinido do cidadao/usuario dos servigos e
preocupagao com a qualidade destes.

Ao conjunto de transformagdes na administragao publica, primeiramente ocorrida
nos paises anglo-saxdos, e posteriormente disseminada por um conjunto maior de
paises, que buscou incorporar aquela, caracteristicas e valores que tornassem sua
atuagdo mais eficiente, eficaz e efetiva, muitas delas provenientes da administragéo
privada, é que, em linhas gerais, se denominou New Public Management.

E nesse contexto de mudangas na relagdo Estado x Sociedade que se insere a
reforma administrativa brasileira mais recente®, especiaimente no que se refere ao
funcionamento da administracdo publica e sua capacidade de responder as
necessidades da populagéo, que se deu e continua a se dar em admbito internacional.

A reforma administrativa brasileira que teve, a grosso modo, nos paises
desenvolvidos, 0 seu modelo de inspiragdo, ainda que com “adaptagbes” ao caso
brasileiro, iniciou-se no governo Fernando Henrique Cardoso, no ano de 1995, com o
langamento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Este plano procura
apresentar respostas, ainda que ndo de forma exaustiva, ao questionamento sobre o
papel que o Estado deve desempenhar contemporaneamente, notadamente quanto a
sua atuagao no ambiente econdmico e na promogao do bem-estar social.

O diagnéstico da situacdo vigente e as prescricdes apresentadas pelo Plano

Diretor representam mudangas significativas para a estruturagcdo e o funcionamento da

' Foi notéria a onda privatizante presente em todo o governo Margareth Tatcher na Gra-Bretanha (1979-1992),
quando vdrios setores passaram a inicativa privada, via privatiza¢des, tais como comunicagdes, estradas de ferro,
siderurgias, minas ¢ a principal companhia aérea britanica e uma das maiores da Europa (British Airways).

? Para uma boa visdo das etapas de transformagdo ocorridas no servigo publico britdnico, com suas principais
caracteristicas, ver FERLIE et alli, 1996: 26-34).

* Mais recente porque outras ja houve, destacando-se a ocorrida no primeiro governo Vargas (1930-45), quando o
Estado brasileiro assume papel de grande relevancia no desenvolvimento sdcio-econdmico do pais € no governo
militar quando a alta burocracia e os técnicos que dela participavam ganharam grande importancia. (MARTINS,
1995).



administragdo publica brasileira. De acordo com o Plano Diretor (BRASIL,1995), a
mudanga no papel do Estado, que por conseguinte traz mudangas em sua estrutura,
deve ter como um de seus principais fundamentos a defesa do Estado como Res
Publica, que vem a ser o que Bresser Pereira (1997:16) define como “direito
republicano”: “sado os direitos que cada cidaddo tem de que os bens publicos - os bens
que sao de todos e para todos — permanegam publicos, € ndo sejam capturados por
individuos ou grupos de interesses”.

O Plano Diretor busca explicitar as intervengbes a serem efetuadas no aparelho
de Estado brasileiro, afim de que se processe a passagem de uma administragao
publica burocratica® e se viabilize a criagdo e a manutencdo de um outra de natureza
gerencial, que vem a ser, em linha gerais, uma versao brasileira (adaptada a nossa
realidade) das transformagdes ocorridas nos paises desenvolvidos. Para tanto o Plano

Diretor preconiza a divisdo do aparelho de Estado brasileiro em quatro grandes areas:

a) O Nucleo Estratégico : que formula e implementa politicas publicas, faz as leis e
cobra seu cumprimento e é formado pela Presidéncia da Republica e Ministérios, os
tribunais e o Poder Legislativo;

b) As Atividades Exclusivas de Estado. responsavel pela execug¢do de servigos
exclusivos do Estado, tais como cobranga de tributos, regulamentagao, fiscalizagao,
onde esta caracterizado o “poder de policia” do Estado;

c) Os Servigos nao-exclusivos de Estado: nos quais o Estado atua juntamente a
outras organizagdes nédo estatais € privadas, tais como universidades e museus;

d) A Producao de Bens Para o Mercado: as atividades econbémicas ainda em poder
do Estado, que atuam no mercado e visam o lucro, podendo estar sob a forma de

monopdlio ou oligopolios, a exemplo das estatais da area de infra-estrutura.

Com a redefinicdo do papel do Estado e o estabelecimento de suas novas

atribuicdes, de modo especifico no que se refere a sua atuagdo no ambiente

* A administracio burocratica ¢ aquela que se caracteriza pela profissionalizagio de seus ocupantes, pela
impessoalidade de suas a¢des, a hierarquia, o cumprimento da lei e o formalismo, entre outras. Nela, evidencia-se
seu carater racional-legal. Maiores detalhes no capitulo 1.



econémico, e tomando-se como referéncia os quatros grandes setores em que foi
dividido o aparelho de Estado brasileiro, € que destacamos as agéncias reguladoras
governamentais, objeto de nosso estudo.

A criagdo das agéncias reguladoras esta relacionado a mudanc¢a na concepgao
de qual deve ser o papel do Estado vis-a-vis a economia, nos tempos atuais. Pelo que
se depreende do Plano Diretor, o Estado brasileiro deixa de ser agente “realizador” do
desenvolvimento econdmico, por meio da produgdo direta de bens e servigos para o
mercado e passa a desempenhar a fungéo de, fiscalizador e regulador do mercado,
além de fomentador do desenvolvimento econdmico por outros meios que nao a
producao direta.

Segundo Santana(2002:80-1), as agéncias reguladoras surgem como as
organizagdes governamentais voltadas a desenvolver agdes no sentido de garantir a
competicdo entre as empresas, antes estatais, em beneficio da sociedade, com a
prestagdo de servicos publicos com qualidade e seguranga e constancia aos menores
custos possiveis e atentando para a adequada remuneragdo dos investimentos das
empresas concessionarias, buscando seu equilibrio econémico-financeiro.

Embora represente uma inovagédo no aparato constituinte do aparelho de Estado
brasileiro, as agéncias reguladoras, de acordo com suas caracteristicas especificas,’
definidas nas leis que as criaram, podem representar, se ndo forem tomadas medidas
para contrabalanga-las, um caso tipico do que a Ciéncia Politica chama de
Insulamento Burocrético®. A possibilidade de tal ocorréncia iria de encontro a uma das
finalidades da reforma do Estado brasileiro, qual seja a de torna-lo mais democratico,
apresentando maior permeabilidade as necessidades dos cidadaos, ao mesmo tempo
em que incorpora como caracteristica de atuagéo a prestagao de contas de seus atos a

populagao (accountability).

° Caracteristicas especificas devem ser entendidas como autonomia administrativa e financeira, diretoria com

mandato fixo, quadro de pessoal proprio, carater altamente técnico de sua atividades, dentre outros. Para um quadro
mais completo, ver capitulo 1.

% 0 insulamento burocratico pode ser entendido, em linhas gerais, como a “prote¢do” de setores da alta administragio
publica — como no caso dos diretores de agéncia reguladoras — da pressdo ou influéncia dos politicos ou de grupos
de interesses, o que os levaria a pautar suas condutas apenas por argumentos técnicos. Uma discussdo muito boa
sobre insulamento burocratico esta presente em NUNES (1984), GEDDES (1994) e MARTINS (1996 ¢ 1997).






Afim de minimizar a possibilidade de ocorréncia do insulamento burocratico e
tornar as decisbes e agdes das agéncias reguladoras um pouco mais democraticas -
ainda que de forma limitada - , € que na legislagéo criadora de cada uma das agéncias
reguladoras estudadas - Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —
ANVISA e Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS, estdo previstos
mecanismos de participacdo de representantes da sociedade civil em instancias
integrantes da estrutura organizacional destas agéncias, sem subordinagao a qualquer
dos niveis hierarquicos da organizagao.

Tal concepgédo de incorporagdo da sociedade civil (consumidores, empresas
concessionarias, representantes do ministério ao qual a agéncia reguladora é
vinculada, érgdos de defesa do consumidor € da comunidade cientifica), ainda que
passivel de aprimoramentos, representa mudanga significativa no que se refere ao
exercicio dos direitos inerentes a cidadania. Dentre eles encontra-se o da participagao
direta da sociedade no destino das organizagdes publicas, com a incorporagdo de suas
demandas e na formulagdo e implementagdo das politicas publicas do Estado
(MENDES,1998:14 e PAULA, 2001:12).

A participacdo da sociedade brasileira no controle e no acompanhamento das
acdes do Estado nado se constitui numa tradicdo de sua cultura politica, mas que
apenas comegou a se manifestar de forma mais organizada em fins do regime militar,
por meio de novos movimentos sociais de variados graus de organizagao e portadores

“

de varias “ bandeiras de luta’, que estabeleciam diferentes tipos de relacdo com o
Estado (BOSCHI et alli. 1989:42-5).

Ha de se considerar, também, que além da muito recente cultura da participagéo
e do associativismo no Brasil, voltados a busca de influéncia na definigdo das politicas
estatais, um outro elemento inibidor desta pratica tem sido a quase impermeabilidade
da administragdo publica as necessidades da populagédo. Diz-se pois, que o Estado
Brasileiro, por meio da administracdo publica, apresenta elevados niveis de falta de
responsividade perante a populagdo, que se traduziria, a grosso modo, em sua

incapacidade de oferecer resposta rapidas e efetivas as demandas da sociedade.



Um segundo fator responsavel pela pouca ou nenhuma tradigdo de participagéo
e acompanhamento dos atos da administragdo publica brasileira por parte da
populagao, diz respeito ao entendimento que a burocracia estatal tem sobre o que seja
a participagdo publica na administragdo publica. Requer a compreenséao, por parte da
administragdo publica, de que participagao publica pressupde algum grau de partilha do
poder, além da definicdo de sobre quais areas da administragdo publica, a participagdo
dos cidadaos se dara, com que freqiiéncia e qual profundidade e extensédo, esta €

viavel e factivel. Para este assunto, Clayton Thomas (1995) apresenta contribuigdes.



METODOLOGIA

A presente dissertacdo caracteriza-se, de acordo com a classificagdo de
Vergara, (2000: 46-7) por ser, basicamente, descritiva porque envolve a obtengéo,
identificagdo e exposicdo de dados representativos de uma determinada situagéo, no
caso de instancias presentes na estrutura organizacional das agéncias reguladoras
estudadas (ANEEL, ANATEL, ANVISA e ANS) que representam sua alta administragao
(a Diretoria Colegiada) e as que se constituem em nos locci de representagdo e
participagdo da sociedade na definigdo de politicas e agdes destas agéncias (os
Conselhos Consultivos).

Constituem-se, também, objeto de estudo desta dissertacdo a descricdo e
andlise das instancias organizacionais que representam canais institucionalizados de
interrelagdo dos consumidores e usuarios dos servigos regulados com os 6rgaos
reguladores, que permite-lhes expressar suas demandas, criticas, duvidas e sugestoes
(as Ouvidorias). Trata, ainda, dos instrumentos administrativos utilizados para a busca e
recebimento de contribuigbes externas a organizagdo, que ajudam na tomada de
decisdo, tornando-as mais embasadas e legitimas (as Consultas e Audiéncias
Publicas).

Quanto aos meios de investigagdo, a pesquisa é do tipo bibliografica e
documental. Bibliografica porque se valeu de bibliografia disponivel sobre o assunto
(livros, revistas, artigos, teses e dissertagdes),com a finalidade de dar embasamento
conceitual (tedrico) ao trabalho, ao mesmo tempo em que “se conhece as diferentes
formas de contribuigdes cientificas que realizaram sobre o tema em questdo”

(OLIVEIRA, 1998:119) e Documental porque se utiliza de documentos internos as



organizagdes estudadas, como: lei criadora, regulamento, regimento interno, estrutura
organizacional, atos normativos e legislagao especifica do setor.

Embora tenha havido entrevistas com funcionarios das agéncias, estas tiveram a
finalidade de, simplesmente, esclarecer pontos que permaneceram obscuros para o
pesquisador, apos a leitura de alguns documentos internos as organizagdes estudadas.
N&o se tratou, pois de entrevista do tipo “inquérito”, onde se busca captar as opinides e
impressdes de pessoas a respeito do assunto pesquisado, o que exigiria um capitulo a
parte para sua andlise.

No que se refere a amostra da pesquisa, esta limitou-se a quatro da agéncias
reguladoras do Estado, de um universo de doze instituigbes estatais, atualmente
classificadas como agéncia reguladora (pelo menos nos moldes estabelecidos com a
reforma administrativa de 1995 do governo Fernando Henrique Cardoso). Tratou-se de
uma amostra “intencional”’, na medida em que existiam motivagbes pré-determinadas
para as escolhas feitas. Foram escolhidas a ANEEL e a ANATEL, por se tratar das
agéncias com mais tempo de existéncia, o que, presumia-se, disporiam de maior
acumulo de informagdes.

N&o menos importante para esta escolha, foi o fato de tratar-se de duas agéncias
criadas com a finalidade de regular servigos essenciais, tipicamente caracterizados
como de infra-estrutura, até pouco tempo atras controlados pelo Estado, e recém
privatizados.

As duas outras agéncias escolhidas para estudos foram a ANVISA e a ANS, em
razdo de serem responsaveis pela regulagdo de um setor de importancia vital para o
bem-estar da populagdo , além de representar importante direito social previsto na
Constituicdo Federal, o da salide publica.

A questdo da acessibilidade também foi levada em conta, quando da escolha das
agéncias a serem estudadas, uma vez que, com excegdo da ANS, que tem sede na
cidade do Rio de Janeiro, as demais estéo localizadas em Brasilia, cidade onde reside
0 pesquisador, facilitando-lhe o acesso aos dados e informagdes.

A pesquisa compreendeu duas etapas, sendo a primeira uma revisao de

literatura, com a finalidade de fornecer embasamento teorico ao trabalho, ao mesmo
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tempo que contribuiu para esclarecer principios, conceitos e relagdes entre os temas
constantes do trabalho. A segunda etapa consistiu na leitura e analise de documentos
oriundos das agéncias objeto do estudo, tais como decretos, resolugdes,
regulamentos, regimento interno, dentre outros. Foram utilizados, também, artigos de
jornais que dispusessem de informacgdes acerca de assuntos relacionados as agencias
reguladoras estudadas.
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CAPITULO 1

REFERENCIAL TEORICO

1.1 Uma Breve Retrospectiva da New Public Management no Mundo

No dultimo quartel do século XX, o mundo passou por experiéncias de
transformacgdo do papel do Estado na sociedade e na economia. Primeiramente, e de
uma forma mais coordenada, este fendmeno teve lugar nos paises anglo-saxdes,
notadamente a Gra-Bretanha, Nova Zelandia, Australia e Estados Unidos.

Nesses paises, o desencadeamento do processo de mudanga tem inicio na
segunda metade da década de 1970 e tem como elemento desencadeador desta, a
crise do petr6leo, com sua alta de prego e a repercussao desta sobre o funcionamento
da economia mundial e a crise de financiamento dos Estados Nacionais (crise fiscal).

De acordo com Bresser Pereira (1998c:2-4) e Abrucio (1997:7-8), esta crise foi
de carater multidimensional e pode ser explicada por uma conjungdo de trés aspectos

que a compunham:

a) Dimensdao Econdémica: a forma de intervencdo do Estado na economia
(Keynesianismo). O Estado apresentava-se como indutor do crescimento econdmico,
por meio da promogao de politicas macroecondmicas voltadas a obtengcdo do pleno
emprego de fatores (capital e trabalho), o que resuiltava em altas taxas de crescimento
econdémico na maioria dos paises do mundo, no pés 22 Guerra Mundial .

A crise fiscal surgiu, no ambito econdémico, como um dos fatores

desencadeadores da mudanga no papel do Estado. Com o alto grau de dispéndio de
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recursos publicos para financiar um forte estado de bem estar social — notadamente nas
areas de saude, educagao, habitagao, previdéncia e seguro—desemprego — este passa

a se tornar insuficiente frente a crescente demanda por tais servigos:

b) Dimensdo Social: decorrente, em parte, da crise fiscal dos Estados, a insatisfagdo
social ganha relevancia quando a populacdo percebe o Estado com excessivamente
gastador, que para se financiar e a seus servigos, tinha que extrair, por meio de

tributos, cada vez mais recursos da sociedade.

c) Dimensdao Administrativa : o0 modelo de burocratico-weberiano de administragéo
publica comegava a se mostrar ineficaz para fazer frente as novas necessidades da
sociedade — cada vez mais critica e exigente quanto a eficacia e qualidade das agdes
do Estado — e da economia que dava os primeiros passos rumo a globalizagéo
econOmica.

Ainda que as trés dimensbes da crise sejam igualmente importantes, sera
priorizada sua dimensao administrativa, visto tratar-se do pano de fundo desse estudo.

A reforma do Estado em sua dimensdo administrativa ndo €, em ambito
internacional, um fendmeno recente. Desde, pelo menos, o Ultimo quartel do séc. XIX
ja se verificava a existéncia de estudos e propostas com a finalidade de dar ao Estado
um carater racional, previsivel e, principalmente, que tivesse suas agdes previstas em
ordenamento juridico. Isto visava eliminar, ou ao menos, diminuir o carater
patrimonialista/clientelista presente na administragdo Publica da grande maioria dos
paises a época, e a influéncia politica sobre esta’.

As mudangas ocorridas na maioria dos paises do mundo, no ambito de suas
administragbes publicas, foi a adogdo de um modelo administrativo denominado
burocratico-weberiano que tinha como norma subjacente, o carater racional-legal que
deveria caracterizar aquelas. Dentre as principais caracteristicas deste modelo, trés se
destacam. S&o elas (CROZIER, 1981: 261-2 e BARZELAY, 1992: 3-4):

1 . . . . - P . L, . , .

Um dos primeiros ensaios sobre adminsitragdo ptblica, € que veio a se tornar um classico nesta area, foi um estudo
denominado “The Study of Administration”, no ano de 1887, de autoria de Woodrow Wilson, onde este defendia a
profissionalizagdo da administragdo publica e seu insulamento de pressdes politicas.
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e Aimpessoalidade das regras, procedimentos e nomeagoes;

e O carater de especialista do funcionario publico, com a atribuigdes dos
cargos bem definida e limitada;

e A existéncia de um sistema hierarquico estrito, que implica em
subordinagao e controle dos subordinados pelos chefias.

Este modelo de administragdo representou, aquela época, (final do séc. XIX) um
grande progresso, comparativamente ao modelo até entdo vigente. Com ele o Estado
passava a contar com instrumentos que poderiam protegé-la das freqlentes praticas
patrimonialistas por parte de seus dirigentes.

O modelo burocratico weberiano foi a forma predominante na administragao
publica na maioria dos paises ao longo do século XX, até o final da década de 1970.
Naquela época, a crise do petréleo de 1973, reforcada pela de 1979 desencadeou um
processo de mudanga no papel do Estado nos paises centrais em virtude do
esgotamento do modo de intervengdo deste na economia (Keynesianismo),
corroborado pela crise fiscal , ao mesmo tempo em que suas populagdes se insurgem
contra os pesados encargos tributarios para sustentar um Estado dispendioso — ainda
que responsavel pelo fornecimento de um generoso aparato de bem-estar social.
Num periodo de baixo dinamismo da economia mundial - até mesmo com recessdo em
alguns anos - o financiamento de um Estado com estas caracteristicas tornava-se de
dificil realizagéo.

A percepcdo pelas sociedades dos paises desenvolvidos? quanto a suposta
ineficiéncia de seus Estados e mais especificamente de seus servigos publicos, aliado a
seu alto custo de financiamento leva-as a eleger politicos conservadores, portadores
de um discurso claramente favoravel a diminui¢gdo do tamanho do Estado e com sua
saida do ambiente econdmico, seja por meio da venda de ativos (privatizagdo), seja por
meio da redugdo de seu aparato regulador (desregulamentagéo), visto como entrave

ao livre funcionamento de uma economia de mercado capitalista, além de uma visao

2 ’ . . z ~ ~

Quando me refiro a paises desenvolvidos, quero dizer os paises anglo saxdes, notadamente Gra-Bretanha, Nova
Zelandia, Estados Unidos e Austrdlia, sendo os dois primeiros considerados pioneiros nas mudangas no papel do
Estado e onde mais longe elas foram.
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distorcida e preconceituosa em relagdo a administragdo publica e aos funcionarios
publicos®.

Com a chegada ao poder de politicos de tendéncia conservadora passa a haver
um diagnéstico quanto a incompatibilidade entre 0 modelo de administragdo do Estado
entdo vigente (burocratico-weberiano) e o novo papel a ser desempenhado por este.

Em consonancia com vontade dos eleitores — que deram a vitéria a partidos
politicos conservadores — comega a ser implementada uma ampla politica de mudanga
no perfil do Estado dos paises desenvolvidos. Os programas integrantes desta politica,
porém, ndo foram implementados de forma homogénea ao longo do tempo e nem de
forma conclusiva. Sua implementagdo se caracterizou-se por ser um processo em
etapas’, em que cada uma delas eram evidenciados determinados valores, que
passariam a ser incorporados ao modo de atuagdo da administragdo publica. Tais
valores eram, em grande parte, importados da administragéo privada.

Num primeiro momento, a politica de reforma do Estado foi denominada
Managerialism e tinha um nitido viés anti-estatal, ao tempo em que preconizava
mudangas na forma do gasto dos recursos publicos, dando grande énfase na eficiéncia
na utilizacédo destes (money value). Aliado a isto, induzia a administragdo publica a
interagir com o publico na condigdo de consumidores de seus servigos. As principais
caracteristicas do managerialism eram (ABRUCIO,1997:21; FERLIE et Alli,1996:26-7 e
TOHA e SOLARI, 1999:85-7):

¢ Melhoria da performance do aparelho de Estado, de acordo com objetivos
pré-determinados;

e Subestimagdo do conteudo politico da administragdo publica;

* Galbraith (1992) em seu liviro A Cultura do Contentamento faz uma oportuna e contundente critica quanto a
diferenga de aceitagdo e valorizagdo dos funcionarios publicos pela populagdo americana, de acordo com os érgdos
nos quais trabalham. Os funcionarios e burocratas do Departamento de Estado, da CIA,For¢as Armadas , 6rgdos do
servigo secreto ¢ da Social Security Administration — que gerencia as pensdes federais de aposentadoria e velhice —
sdo considerados quase que herdis nacionais. Por outro lado, os que trabalham em atividades regulamentadoras,
cobranga de impostos e bem estar social, como os que prestam assisténcia a familias carentes e distribuem selos de
alimentagdo, sdo vistos como ineficientes, incompetentes e gastadores, enfim um fardo para a sociedade que tem que
sustenta-los por meio de tributos.

* Para uma detalhada descrigdo destas etapas € uma interpretagdo critica de sua implementagéo, ver FERLIE et Alli
(1996, cap.2) e POLLIT (1993).
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e Enfase na eficiéncia e no corte de gastos;

¢ Privatizagéo;

e Desconsideragdo com valores tais como equidade, justica e bem-estar
social;

¢ Incorporagao do conceito de produtividade;

e Processos or¢gamentarios ligados a objetivos e produtos mensuraveis e
passiveis de avaliagao.

Enfim, o Managerialism, com a adogao de técnicas e valores da administragdo
privada, procurava, segundo sua concep¢ao, dar maior racionalidade (no sentido
econdmico) ao funcionamento do Estado. A “boa administragcdo” introduzida por este
modelo era tida como neutra, e desta forma poderia ser adotada por todos os governos
e ndo apenas pelos conservadores que o implantaram (POLLIT,1993: 48-9).

Esta pretensa neutralidade politica do managerialism, porém, ndo foi assim
entendida pela populagdo recebedora dos servicos do Estado nem pelos tedricos
discordantes®. Tal forma de conduzir a administracdo publica, que tinha na
transposicédo de praticas da administragdo privada para aquela — principalmente o
controle de custos, eficiéncia e produtividade - seu ponto forte, enfrentou resisténcias
por parte dos setores atingidos pelas medidas e teve de se tornar permeavel a novas
idéias e valores, o que deu seqiiéncia a uma segunda etapa na reforma administrativa.

A segunda onda na reforma da administragdo publica nos paises desenvolvidos,
foi chamada de Consumerism. Tal etapa passava a considerar mais o carater de
adaptagdo (flexibilidade) das organizagbes publicas as novas realidades
socioecondmicas em tempos de mudangas continuas. Também,colocava énfase na
questéo da qualidade dos servigos prestados pelo Estado — reivindicagdo esta, uma das

mais urgentes requeridas pela populagdo (ABRUCIO,1997:24-5).

’ Vérios autores (POLLIT (1993); BEHN (1998); BARZELAY (1993); METCALFE e RICHARDS (1992) entre
outros) criticaram o modelo “Managerialism” implementado a época (final dos anos 70 e inicio dos 80) nos paises
anglo-saxdes. Para estes estudiosos, este modelo ndo seria nada muito diferente de um neo-taylorismo e seu “one
best way” visto que preconizava uma concepg¢do de administrar a maquina piblica, de forma rigida, ortodoxa e com
pouca margem de adaptacdo a contextos historicos, sociais, juridicos diferentes, além de deixar de levar em conta o
carater fortemente politico da administragdo publica.
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As novas caracteristicas e valores trazidos pelo Consumerism enfrentaram

resisténcias por parte do nucleo financeiro do governo, que preconizava a irrestrita

obediéncia aos orgamentos, 0 que limitava o possivel carater mais flexivel deste

modelo. Suas principais caracteristicas eram (FERLIE et alli, 1996: 30-1):

Enfase na mentalidade voltada para o mercado;

Mudanga na gestao hierarquica para a gestéo por contratos;

Forte reducao na folha de pagamento das organizag¢des publicas;

Mudanca no tipo de gestdo do tipo “comando e controle”, tipico do
managerialism, para estilos de gestao mais flexiveis;

Incentivo as aliangas estratégicas, como nova forma de coordenagéo;

Tentativas de tornar os servigos publicos menos padronizados, buscando maior
flexibilidade e variedade para estes.

O Consumerism, assim como seu antecessor (0 Managerialism) , também n&o

era um modelo perfeito e, como tal, sofreu criticas ao longo de sua implementagao e

vigéncia. A principal falha percebida nele era o fato de tratar os cidaddos como meros

consumidores dos servigos prestados pelo Estado, desconsiderando caracteristicas

inerentes a conduta da administragao publica, tais como a justi¢a, a equidade e o bem-

estar da sociedade®. Mas esta ndo era a Unica critica, sendo as mais importantes:

A dificuldade de escolha entre diferentes opg¢des de servigos publicos;

O conceito restrito de consumidor, sem levar em conta o carater especial do
consumo de servigos publicos;

A possibilidade de os consumidores formarem grupos de interesse e fazer com
que as organizagbes publicas pautem suas agdes segundo as necessidades
destes grupos restritos;

A valorizagdo - inclusive por meio do aumento nos orgamentos — das

organizagdes publicas de alto desempenho e a puni¢gdo de organizagdes com

8 Haque (1999:319) entende que modelos de administragdo publica que enfatizam, em excesso, caracteristicas da
gestdo privada podem proporcionar crises de identidade e legitimidade da propria administragdo publica e de seus
servidores , uma vez que os cidaddos passam a ndo mais reconhecer nela uma institui¢do a servigo dos interesses
publicos.
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desempenho insuficiente, possibilitando a criagdo de circulos virtuosos €

ViCios0s.

O modelo que sucedeu o Consumerism busca trazer de volta ao amago da
administragdo publica, valores negligenciados pelas experiéncias precedentes,
notadamente no que diz respeito a promogdo do bem estar da populagdo como um
todo, sem distingdo entre consumidores e nao consumidores dos servigos prestado pelo
Estado. Ao conjunto de caracteristicas constituintes desta nova forma de conduzir a
administragao publica foi denominado Public Service Oriented (PSO).

O PSO tinha como valores centrais a participagdo dos cidaddos nas decisbes
que afetam vidas e comunidades, aproximando-os do centro das decisdes e o resgate
da equidade, da justica, da transparéncia, da prestag¢ado de contas (accountability’) e da
participagdo politica, além dos seguintes:

e Forte énfase na qualidade dos servigos prestados pelo Estado;

e Interesse em conhecer a opinido e os valores do usuario (em lugar de cliente);

e Descrenga no papel dos mercados nos servigos publicos;

e Preocupagdo com a aprendizagem social (trabalhos comunitarios, avaliagdo de
demandas publicas).

Ha de se salientar que estes modelos se sucederam ndo como uma ruptura total
entre antecessor e sucessor, mas dentro de um processo de aprimoramento e de
conservagdo das caracteristicas consideradas validas e uteis no modelo anterior. Pode-
se destacar como caracteristicas que constituem a sintese do novo tipo de
administragéo publica adotada nos paises desenvolvidos — notadamente nos paises
anglo-saxdes — as seguintes:

o A ceficiéncia no wuso dos recursos publicos, fazendo com que os
funcionarios/burocratas reconhegam seu valor e o utilizem com racionalidade

(money value),

¢ A eficacia na prestagao dos servicos;

7 O termo Accountability , muito em voga na literatura sobre administragio piiblica e reforma do Estado, diz respeito
a prestacdo de contas das agdes do Estado aos cidaddos, no que se refere 4 qualidade dos servigos prestados, a
eficacia, a obediéncia, as necessidades do publico e 4 conformidade dos atos administrativos & lei, dentre outros.

A accountability sera discutida mais amplamente, quando tratarmos da reforma administrativa no Brasil.



18

e a efetividade dos servigos, procurando maximizar o numero de pessoas
atendidas;

e avalorizagado do cidadao/consumidor, inclusive com a participa¢ao deste, sempre
que possivel, na elaboragéo de politicas publicas;

o forte preocupagdo com a qualidade do servigo, baseada na missdo de alcangar a

exceléncia dos servigos publicos.
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1.2 A Reforma Administrativa no Brasil apés 1995

A reforma administrativa iniciada no Brasil em 1995, no inicio do governo
Fernando Henrique Cardoso, teve como causa, assim como nos paises desenvolvidos,
uma crise de natureza multidimensional, em seus aspectos econdmico, social, e

administrativo:

a) Econdémico, no sentido de que durante a década de 1980, e devido em grande parte
a crise do petréleo nos anos 1970, o aumento da divida externa dos paises
subdesenvolvidos os levou despender crescente soma de recursos para o pagamento
desta, o que levou estes Estados a uma situagdo de quase insolvéncia, ao mesmo
tempo em que impossibilitava que os mesmos continuassem a desempenhar o papel

de indutor e condutor do desenvolvimento econdmico nestes paises®.

b) Social, com a insuficiéncia dos servigos publicos prestados a populagdo, o que
caracterizava as agbes do Estado como de baixa equidade, efetividade e portanto
incapaz de promover um ambiente de bem estar social para a maioria da populacgdo

por meio de seus servigos.

c) Administrativo, com a percep¢do sobre a incapacidade de o modelo burocratico-
weberiano, até entdo vigente na administragdo publica brasileira, atender as
necessidades do cidaddo e ser mais agil no desempenho de suas fungdes num
ambiente caracterizado por rapidas e profundas transformagoes.

A reforma do Estado no Brasil do governo Fernando Henrique esta explicitada no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado. Tal documento trazia importante
caracteristica, que era a de procurar fugir da falsa dicotomia Estado x mercado, tdo
caracteristica dos embates ideolégicos vigentes até final da década de 1980. Segundo

este plano, ndo se trata de optar entre um Estado grande e onipotente e outro

® Em paises em desenvolvimento, o Estado exerceu um papel importante na indugfio do desenvolvimento

econdmico, apesar de acentuadas restrigdes orcamentarias, além de executar politicas de erradicagdo da miséria,
distribuicdo de renda, criagdo de programas de seguridade social, oferta de servigos de saide, educagio, entre outros
(CAIDEN,1991:41-2;HAQUE,1999:11 e HENTIC ¢ BERNIER,1999: 197-8).
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minimalista, mas sim diferente, mais agil, eficiente, eficaz e responsivo aos cidadéaos,
devendo ter a complexidade necessaria para atender aos desafios do capitalismo
vigente (BRESSER PEREIRA, 1998; DINIZ,1996 e MARTINS, 1996).

Em obediéncia ao que se poderia chamar de principio, o Plano de Reforma do
Aparelho de Estado tenta diagnosticar e propor mudangas no aparelho de Estado, o
mais distante possivel de uma abordagem ideolégica. Para tanto e no que se refere ao
seu aspecto institucional, a elaboragédo da proposta de reforma estava sob incumbéncia

de trés grupos com fungdes distintas:

a) Camara de Reforma do Estado da Presidéncia da Republica: composto por
representantes dos ministérios do Planejamento, Admininstragao Federal, Casa Civil, e
que tinha como objetivos aprovar, acompanhar e avaliar os projetos de reforma, como

um dos 6rgéos colegiados do governo.

b) O Conselho de Reforma do Estado: composto por representantes do governo,
académicos e empresarios, com a fungao consultiva, analitica e de articulagédo perante
a sociedade civil, dos programas propostos. O conselho ndo pertencia a administragdo

publica.

c) O Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado (MARE), por meio

de sua alta diregdo (Ministro e Secretarios) e corpo técnico.

Segundo Nunes (2001:16), a reforma do Aparelho de Estado poderia ser

delimitada por quatro grandes diretrizes:

a) A delimitagdo do tamanho do Estado: por meio de processos de privatizagdo de
setores considerados passiveis de melhor funcionamento via mercado; a jungdo de

orgaos e extingdo de outros e a redugdo, quando possivel, do quadro de pessoal.

b) A redefinicdo do papel regulador do Estado: por meio de restricbes a agao

privada, quando néo for possivel eliminar as disfungées do mercado; estimular praticas

=IBLIOTECA MARIO HENRIQUE SMONSEN
- FUNDAG#.S GETULIO VARGAS -
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de mercado ou utilizar mecanismos que se aproximem, ao maximo, da agao do

mercado.

c) A recuperagao da governanga: que seria a capacidade de governo tornar efetivas
(implementar) suas préprias decisdes.

d) O aumento da governabilidade.

Os temas governanga e governabilidade aparecem como pontos centrais na

reforma do Estado e sobre o primeiro Diniz (2000:29) assim manifesta-se:

“.... sendo a capacidade de o governo resolver aspectos da pauta de problemas do pais,
através da formulagdo e implementacdo das politicas publicas (....) trata-se da
capacidade de tomar e executar decisdes, garantindo seu efetivo acatamento pelo
seguimentos afetados, contribuindo desta forma, para assegurar sua continuidade no

tempo”

E Melo (1996:5), ampliando um pouco o conceito de Diniz, assim o traduz:

“A capacidade governamental em criar e assegurar a prevaléncia de regras universalistas
nas transagdes sociais, politicas e econdmicas, penalizando ou desincentivando o
comportamento rent-seeking e promovendo arranjos cooperativos e reduzindo o custo de
transacdo (....) implica também na capacidade de resisténcia a captura por grupos de

interesse por parte das elites governamentais”.

No caso da governabilidade, Diniz (1997:30-1) e Santos (1996:7) apresentam as
caracteristicas que a definem, como sendo a capacidade de o governo:
¢ Identificar problemas criticos e formular as politicas apropriadas ao seu
enfrentamento;
¢ Mobilizar os meios e o0s recursos necessarios a execugao destas politicas;
o Ter lideranga, sem a qual as decisdes nao se efetivam
A obediéncia as quatro grandes diretrizes do Plano de Reforma do Aparelho de
Estado, anteriormente descritas por Nunes (2000:16), implica tornar o Estado brasileiro
, por meio de suas organizagdes, mais eficiente, eficaz e capaz de melhor responder as

necessidades de sua populagao e as exigéncias de um mundo em mudancga constante.
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Para tornar o funcionamento do Estado mais racional e adequado a atender as
novas exigéncias de uma sociedade que se moderniza e se torna consciente de seus
direitos perante o Estado é que o plano de reforma preconiza a adogdo da chamada
Administragao Publica Gerencial, como forma de conduzir a administracdo daquele. Tal
modelo de administragcdo constitui-se em uma das maneiras de se responder a algumas
questdes crucias que se colocaram diante dos estados nacionais, notadamente dos
paises subdesenvolvidos — embora os estados dos paises desenvolvidos tenham
passado por graus diferentes de mudanga em sua estrutura, formas de agéo e
responsabilidades®.

Em contraponto ao modelo burocratico até entdo hegemdnico no ambito da
administracdo publica federal brasileira, a Reforma do Aparelho de Estado vem, por
meio da paulatina implementagdo da administragdo publica gerencial, que tem como

1°, introduzir no setor publico algumas

pressuposto basico a flexibilizagdo organizaciona
caracteristicas da gestdo privada, tais como (BRESSER PEREIRA, 1998¢:28-32):
¢ A visdo orientada para o cidaddo e/ou cliente e para os resultados;
¢ Delegacao de certo grau de poder dentro das organizagdes publicas;
o Descentralizagao;
¢ Flexibilidade organizacional,
¢ Profissionalizagéo da alta burocracia;
e Responsabilizagdo dos gestores publicos perante a sociedade, substituindo
controles burocraticos por controles sociais;
e A descentralizagdo dos servigos prestados pelo Estado, buscando sua eficiéncia
e eficacia.
No que se refere a estrutura do aparelho de Estado, no ambito de uma
administragdo publica gerencial e dentro de uma concepg¢do de que os o6rgdos
integrantes da estrutura do Estado apresentam caracteristicas e fungdes bastante

heterogéneas no que ser refere as suas missoes, finalidades, forma de atuacgao,

® Para uma descrigdo das etapas que compuseram a implementagdo da nova administragdo publica gerencial na
Inglaterra (New Public Management), ver FERLIE et Alli (1996:26-34).

' Silva (2000:36) assim define flexibilizagdo organizacional : “a capacidade de a organizagdo adaptar-se s novas
circunstancias do ambiente, de maneira agil e rapida”.
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natureza juridica, autonomia operacional e financeira, deveriam estar agrupados de
acordo com estas caracteristicas em comum.
Assim sendo, a proposta de reforma do Aparelho de Estado brasileiro prevé a

existéncia de quatro grandes setores, que seriam (BRASIL,1995):

Quadro 1: Os Setores do Estado: Forma de Propriedade e de Administragéo

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE
ADMINISTRAGCAO
SETORES Publico
Estatal | Ndo — Privada Burocratica Gerencial
Estatal
Nucleo Estratégico X X X
Atividades X X
exclusivas
Servigos X
Néo Exclusivos X
Produgao para o X
mercado X

Fonte: Brasil (1995)

a) O Nucleo Estratégico — onde se definem as leis, se formulam e avaliam politicas
publicas. E formado pela Presidéncia da Republica, os Ministérios, os Tribunais
Federais, o Ministério Publico e, sendo o sistema federativo, suas congéneres em
ambito estadual e municipal. A propriedade é estatal e a forma de administragdo, uma

combinagao entre o modelo burocratico e o gerencial;

b) As Atividades Exclusivas do Estado — envolvem o poder de Estado para garantir o
cumprimento das leis e das politicas publicas. Sdo formadas pelas fungdes de
seguranga, fiscalizagdo, controle, tributagdo, seguranga social, agéncias de

financiamento e fomento. A propriedade é estatal e a forma de administragéo, gerencial;

c) Os Servigos Nado-Exclusivos do Estado — seriam as atividades de interesse

publico, mas que nao envolvem o poder extroverso do Estado, podendo, também, ser
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oferecidos pelo setor privado e o setor publico ndo-estatal (atividades relacionadas a
educacgao, cultura, memdria nacional, direitos humanos, entre outras). A forma de

propriedade é a publica ndo-estatal e a forma de administragéo, a gerencial,

d) A Produgdo para o Mercado — formado pelas empresas estatais (em fase de

privatizagao. A propriedade e a gestao sdo privadas.

As propostas integrantes do plano de reforma do Aparelho de Estado imprimiram
forte énfase no aperfeicoamento dos setores que continuaram sob propriedade estatal
(Nucleo Estratégico e Atividades Exclusivas de Estado), de modo especial nos seus
recursos humanos, que devem ser objetos de constante aperfeigoamento, sendo
recrutados entre os mais competentes, ser bem treinados e bem pagos, além de
contar com carreiras definidas e estabilidade no emprego (duas caracteristicas do
modelo de administragdo burocratico-weberiano que deveriam ser mantidas e
aperfeicoadas)

E, pois, no ambito das atividades exclusivas de Estado que estdo inseridas as
agéncias reguladoras do Estado, entidades estas voltadas, essencialmente, para o
controle, a fiscalizagdo e 0 acompanhamento de atividades consideradas de interesse
publico e que, por necessitar de consideravel grau de autonomia perante os 6rgaos
(ministérios) aos quais estdo vinculadas e de agilidade para bem desempenhar suas
fungbes, néo poderiam ser organizadas sob o tradicional modelo de administragéo

burocratico-weberiano tout court .
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1.3 As Agéncias Reguladoras no Contexto da Reforma do Aparelho de Estado

O ambito no qual se inserem as agéncias reguladoras do Estado diz respeito ao
conjunto de idéias e diretrizes que constituem a chamada Reforma do Estado. A
necessidade desta reforma se tornou-se clara quando a organizagdo do Estado , em
especial os setores da administragdo publica vinculados ao Poder Executivo, passou a
mostrar-se incapaz de responder as demandas, tanto de individuos quanto de
empresas, num mundo em constante transformacdo e sob a égide do capitalismo
globalizado. Bresser Pereira(1997:7) entende que esta incapacidade teria como causa
alguns problemas enfrentados pelos Estados Nacionais contemporaneos, notadamente
os das nacgdes subdesenvolvidas), sendo os principais a crise fiscal, o modo de
intervencao estatal e o modelo burocratico pelo qual o Estado é gerido.

A questdo da Regulag&o aparece como ponto crucial no novo papel destinado ao
Estado, como preconizado pela reforma do Aparelho de Estado no Brasil.

Fendmeno de grande complexidade, a regulagdo econémica esta relacionada ao
controle e acompanhamento do funcionamento e das agdes de alguns setores da
atividade econdmica consideradas essenciais para a sociedade e, como tal, apresenta
interfaces com diversos setores desta, tais como o econdmico, o juridico, o politico e o
social, ainda que os dois primeiros sejam os que, at¢é o momento, mais tenham
despertado interesse dos estudiosos e sobre os quais a literatura esta mais
direcionada. Porém o entendimento sobre o assunto tem passado a considerar, cada
vez mais, os demais aspectos uma vez que s6 € possivel entender a regulagdo em toda

sua plenitude, por meio de uma visao multidisciplinar.

1.3.1 Uma breve Consideragao sobre o Aspecto Econéomico da Regulagao

Regulagéo implica controle e incide sobre as transagdes entre os diferentes

atores econdmicos no mercado. De certa forma, ndo deixa de ser uma intervencéo do
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Estado na economia'’, mas desta vez, visando aumentar sua racionalidade e sua
eficiéncia, com a finalidade ultima de maximizar o bem estar social da populagao, surge
como resposta politica do Estado as pressbes de grupos de interesses de
consumidores € empresas, como uma instituicdo extra-mercado, para resolver conflitos
econdmicos.

O tema Regulagdo, na visdo de Abranches (1999:20) esta intimamente
relacionado a nova concepg¢ao do Estado brasileiro, com suas atribuigdes, escopo de
atuagdo e, principalmente, uma clara orientacdo doutrinaria. No seu entender, a
questdo regulatéria, em sua abordagem econdémica, ndo pode ficar refém de uma visao
dicotdmica entre 0 modelo liberal extremado de um lado, que defende uma atuagéo
residual e quase que passiva das agéncias reguladoras, e que assiste, sem intervir, 0
livre funcionamento das forgcas de mercado, garantidor apenas da propriedade e dos
contratos e do outro lado o velho modelo intervencionista, estatista e burocratizante'.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado defende o novo papel
regulador deste, com uma politica coordenada e integrada de ag¢des, embora sem
explicitar de que forma estas serdo operacionalizadas. O que hoje se verifica € um
conjunto desconectado de praticas regulatorias executadas, ainda, sob uma concepgéo
burocratico-coorporativa, sem que haja um fio condutor, qual seja uma uniformizagéo de
visbes e principios acerca da regulagdo. Segundo Abranches (1999:22), torna-se

necessario:

“um conjunto coerente, minimalista, de principios gerais e estratégicos, que enquadrasse
todas as iniciativas governamentais de regulagdo quanto a natureza, escopo, objetivo,
formato institucional e administragdo da regulagdo. As especificidades seriam,
evidentemente, levadas em consideragdo, porém, como excegdo a principios gerais

validos universalmente para o aparelho de Estado.”

"' A intervengdo do Estado na vida econdmica pode se dar de diversas formas, como por exemplo: controle de
pregos, tarifas, barreiras a entrada e saida, estimulo ou repressdo a fusdes, aquisi¢des, formacdo de cartéis,
fornecimento de bens publicos etc, podendo minorar ou exarcerbar as imperfeigdes do mercado.

12 A regulagio econdémica no Brasil ndo ¢ assunto apenas dos dias atuais. Desde a década de 30, esta jé era uma
questdo que despertava o interesse da sociedade, notadamente dos politicos, quando foi criado um Projeto de Lei
contra o abuso do poder econémico, mas que apenas foi aprovado no governo do presidente Jodo Goulart e que veio
a ser o embrido do atual Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE) (SILVA(b),2002:94).
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No caso brasileiro, o aparato regulatério encontra-se em situagdo bastante
heterogénea, tanto no que se refere, como afirma Abranches, a definicdo da natureza
da intervengdo e ao escopo, quanto a existéncia de estruturas do Estado criadas em
épocas diferentes e, por isso, com praticas e culturas distintas. Sdo os casos, por
exemplo, da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes —ANATEL e da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica — ANEEL, ambas autarquias criadas concomitantemente o processo
de desestatizagdo promovido na década de 1990, no dmbito da reforma do Estado, e a
persisténcia de 6rgaos oriundo do complexo CIP-SUNAB e do Departamento Nacional
de Aguas e Energia (DNAEE), ainda que o primeiro esteja com fungdes residuais e o
segundo , em fase de reestruturagdo. Um aspecto que também deve ser levado em
conta é o fato de que a questdo regulatoria, que deve acompanhar a dinamica das
mudangas sociais e econdmicas, envolve a adogdo de medidas que ndo apenas
promovam a regulacdo de setores nao regulados, como também desregule outros
(onde nao se faga mais necessaria) e faga a re-regulagéo de outros.

No que se refere, especificamente, a natureza e ao escopo das agobes
regulatérias, parece existir uma convergéncia para o tipo de politicas de regulagéo a ser
adotado pelas agéncias brasileiras. Seriam aquelas voltadas para promover a eficiéncia
econdmica, por meio do incremento da concorréncia, com a repressao ao exercicio do
poder de mercado por parte das empresas e a tentativa de, se nao corrigir, pelo menos
minorar as chamadas falhas de mercado. Num ambiente onde imperasse a
concorréncia perfeita, seria desnecessario qualquer tipo de intervengdo extra-mercado,
uma vez essa garantiria o grau maximo de eficiéncia econdmica. Este tipo de estrutura
de mercado, porém, quase ndo é verificavel na pratica, sendo encontrados ambientes
econdmicos onde estao presentes as falhas de mercado. Nestes mercados, o estimulo
a concorréncia ndo garante a maior eficiéncia econdémica’.

As falhas de mercado mais comumente tratadas pela literatura, sdo as seguintes:

'3 A eficiéncia econdmica se divide em: eficiéncia produtiva : consiste na utilizagdo, com méximo rendimento e
minimos custos, de unidade produtiva instalada, com determinada tecnologia; eficiéncia alocativa: uma situa¢io
econémica que ¢ mais eficiente que outra, quando o conjunto dos agentes econdmicos melhora sua situagdo, ou seja,
quando essa situagdo melhora para pelo menos um deles, sem piorar para os demais; eficiéncia dindmica: situagio
em que ocorrem trade-off intertemporais, ou seja, troca-se uma possivel perda de eficiéncia econdémica no presente,
por uma expectativa de maior eficiéncia no futuro (POSSAS, 2002:60-1).
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a) O monopédlio natural: estrutura de mercado em que um determinado bem ou servigo
(ndo facilmente substituivel) pode ser fornecido por uma unica firma para o mercado, a
menor custo que duas ou mais, com as tecnologias disponiveis (ARAUJO, 1997:04); ou
ainda, quando existem economias de escala e de escopo unificados numa firma,
fazendo com que a escala minima eficiente de produgéo pode ser muito significativa em
relagdo ao tamanho do mercado (POSSAS, 2002:64). O monopdlio natural, por sua

vez, teria as seguintes caracteristicas:

a.1) economia de escala: quando o custo médio unitario diminui com o aumento

do nivel de produgéo, devido a elevada participagao dos custos variaveis;

a.2) economia de escopo: quando o custo médio de produgao conjunta de 2 ou
mais bens ou servigos € menor que a soma dos custos de produg¢do de cada um deles

em separado;

a.3) intensidade de capital: quando sdo necessarios altos investimentos e a

maturacgao e o retorno do investimento sdo de longo prazo;

a.4) custos irrecuperaveis (sunk costs). quando a especificidade dos ativos e a
sua pouca flexibilidade para usos alternativos geram elevados custos de planejamento,
adaptacdo e o monitoramento, além de apresentar elevados riscos de perda de capital,

ao ndo permitir a recuperagdo de investimento na saida do investidor (PIRES,2001: 07);

a.5) investimentos em rede: suas caracteristicas tecnolégicas geram
complementariedades, que favorecem a coordenacgéo das atividades, em detrimento da

competigao.

b) O Poder de mercado: a diferenga entre custos e pregos, com a capacidade de a

firma aumentar seus pregos e impé-los ao mercado (SANTACRUZ, 2002:156-7).
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c) As Externalidades: a externalidade é verificada “sempre que uma atividade de
natureza econémica de um agente gerar custo ou beneficio, sem que o agente em
questdo tenha que arcar com este custo ou possa ser remunerado pelo beneficio”
(PIRES,2001:05).

d) Os Bens publicos: sdo os bens que devem ser ofertados a populacdo, de modo
adequado e universalizante. Os servicos de infra-estrutura se adequam a esta

classificacdo. Sdo também chamados de bens de interesse geral.

e) A Assimetria de informagodes: diz respeito ao fato de o érgao regulador nédo dispor
do mesmo nivel de informagdes que a firma regulada, quanto aos fatores que influem
em sua eficiéncia (tecnologia, demanda por seus produtos e servigos, entre outros), o
que a literatura especializada chama de selecao adversa, e o fato de, também, s6 a
firma conhecer as conseqiéncias de fatos internos a ela (custos e medidas

administrativas), fendmeno conhecido como risco moral.
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14 As Agéncias Reguladoras como Organizagées Diferenciadas da
Administraga@o Publica

As agéncias reguladoras estdo enquadradas naquele grupo que a reforma do
Aparelho de Estado denomina Atividades Exclusivas de Estado, uma vez que estédo
diretamente relacionadas a uma questdo que diz respeito ao poder extroverso do
Estado, tais como regulagao, fiscalizacao e controle de atividades que, sendo ofertantes
de bens publicos, implicam diretamente no nivel de bem estar da populacgao.

No entendimento de Nunes (2001:09), estas organizagdes integrantes da
administrag@o publica (agéncias reguladoras) sdo entidades de carater hibrido, ja que
incorporam as fungdes executivas, legislativas e, até mesmo, judiciarias, como se se

constituissem em um quarto poder. A este respeito o autor assim manifesta-se:

“as agéncias competem fung¢des do executivo tais como a concessio e fiscalizagdo de
atividades e direitos econémicos. A elas estdo atribuidas fungbes de legislativo, como a
criagdo de normas, regras e procedimentos, com forga legal sob sua drea de jurisdig&o.
Ao julgar, impor penalidades, interpretar contratos e obrigagbes, as agéncias
desempenham, também, fun¢des judiciarias.”

As agéncias reguladoras constituem-se, por exceléncia, num /ocus privilegiado
de negociacdo entre diversos atores sociais e econdmicos que se relacionam
diretamente e que, muitas vezes, apresentam interesses divergentes'*.

Afim de que as agéncias pudessem desempenhar a contento, o papel para o
qual foram criadas, a legislagdo que as instituiu estabeleceu alguns critérios que
garantissem sua autonomia decisoéria, tais como (PECI & CAVALCANTI, 2000 e
ARAUJO & PIRES, 2001):

a) Autonomia decisdria e financeira: natureza juridica de autarquia especial com

orgamento proprio.

'* Borenstein (2001:51) descreve essa relagdo de forma elucidativa quando coloca agéncias reguladora no interior de
um tridngulo equilatero, equidistante dos consumidores, organizagdes reguladas e governo, que estariam no vértice
deste tridngulo.
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b) Estabilidade: mandato fixo para a diretoria e critério rigido de exoneragdo dos

diretores.

c) Transparéncia: mandatos ndo coincidentes e a presenga, em suas estruturas
organizacionais, de ouvidoria, conselho consultivo € a realizagdo de audiéncias e

consultas publicas.
d) Especializagao: quadro técnico especializado.

e) Cooperacao Institucional: atuagdo em cooperagdo com o Conselho Administrativo

de Defesa Econémica - CADE e érgéos de defesa do consumidor.

Dadas as caracteristicas de constituicdo e funcionamento das agéncias
reguladoras, fica evidente que se tratou da criagdo de o6rgaos bastante diferenciados
comparativamente a administragdo direta e demais organizagbes publicas. Nas
agéncias o saber técnico altamente especializado adquire importancia fundamental, o
que propicia uma ampla margem de discricionaridade de seu corpo técnico'®, além de
coloca-lo numa situagdo de baixa interrelagdo com os atores sociais — ainda que,
paradoxalmente, as agéncias tenham como uma de suas fungdes mais importantes
arbitrar conflitos entre diferentes interesses dos atores. Este tipo de formatagdo das
agéncias, notadamente de sua alta direcdo e de seu corpo técnico especializado,
responsavel pelas atividades centrais da organizagdo, caracterizado pela baixa
permeabilidade com o meio e alto conhecimento técnico € denominado pelos

estudiosos, Insulamento Burocratico.

"> Bresser Pereira (1981:82) define técnicos como “aqueles que possuem um conhecimento sistematizado
aprofundado a respeito de uma técnica qualquer e utilizam este conhecimento de forma profissional”.

Para o mesmo autor, existe uma separag¢do valorativa entre o burocrata e o técnico; enquanto o primeiro € visto
como incompetente e atravancador de processos de trabalho, o segundo ¢ identificado com a racionalidade, a l6gica
¢ a eficiéncia (ibidem, 84-5).
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O tipo de arranjo institucional que viabiliza o insulamento burocratico'®, se por
um lado mantém o corpo técnico imune a pressbes— algumas vezes contrarias ao que
manda a técnica — por outro mantém estes técnicos descomprometidos com a
prestagao de contas de seus atos a populagao .

Martins (1996:12-6) e (1997a:50-4) argumenta que o insulamento burocratico
insere-se num tipo de modernizagdo do Aparelho de Estado brasileiro que sempre se
caracterizou pela dicotomia entre politica e administra¢do publica e entre democracia e
burocracia. No seu entendimento a administra¢do publica brasileira sempre apresentou
uma relagao de “desfuncionalidade reciproca” entre politica e administragdo. Quando se
procurava valorizar a  esfera técnica da administragdo publica, alijava-se sua
componente politica e vice-versa, sempre uma em detrimento da outra , sem a
preocupacdo de harmoniza-las.

Diniz (2000) compartilha a opinido de Martins quando afirma que “o desenho
institucional em que se fundamenta este estilo de gestdo (o insulamento burocratico)
aumenta o isolamento dos decisores e amplia os incentivos as praticas personalistas e
voluntarias, reduzindo, em contraposicdo, o0s mecanismos garantidores da
responsabilizagédo publica das elites estatais”.

O insulamento de algumas das organiza¢des do Estado, que se caracteriza pela
baixa permeabilidade entre corpo técnico-burocratico e as demandas sociais e politicas
incorre em um problema que tem caracterizado a administragao publica brasileira desde
a Era Vargas e que as sucessivas reformas do servigo publico brasileiro desde entao,

n&o foram capazes de resolvé-lo.

' A questio do insulamento burocratico suscita controvérsias e divide a opinido de estudiosos. Nunes (1984:36 ¢
147) entende o insulamento como sendo um processo de prote¢do do niicleo técnico do Estado contra ineficiéncias
oriundas do publico ou dos quadros politicos, por meio da criagdo de “ilhas de racionalidade e de especializagdo
técnica” no interior da administragdo publica.

Geddes (1994:49-50) também demonstra ser partidaria do insulamento contra pressdes externas que desvirtuem o
carater técnico dos érgdos, quando argumenta que estes, assim como uma célula com sua membrana semi-permeavel
pode trocar informagdes € recursos com o ambiente e, mesmo assim, manter sua integridade, ou seja perseguir seus
objetivos. Para a autora os agéncias publicas “podem participar de relagdes de cooperagdo, mas € capaz de limitar a
capacidade de os atores externos de definir suas fun¢Ges ou captura-la.

Diniz (2000) e Martins (1996 ¢ 1997a), por outro lado, sdo mais criticos em relagdo ao insulamento burocratico, pois
o0 entendem como muito rigido e impermeavel a influéncia externa, notadamente a politica. Para ambos os autores, a
burocracia publica s6 ¢ possivel de modernizagdo na medida em que contemple a inser¢do social como um de seus
requisitos.
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Afim de se tentar minimizar um problema que parece ser inerente a forma de
desenho institucional que possibilita o insulamento, Diniz (2000: 25-6 e 46-7) propde a
criagdo de canais de interrelagdo entre a burocracia e os cidaddos (ou seus
representantes), que pusessem fim ao carater excludente e, por isso, pouco
democratico, daquele. A este tipo de interagdo a autora denomina “autonomia inserida”

e assim a define:

“.... complexo de fatores que combinam a independéncia do Estado em face a interesses
de carater particular, com capacidade de inser¢ado na sociedade, configurando um Estado
ativo, com forte poder regulatério e alta capacidade de fazer valer suas decisbes,
garantindo, ao mesmo tempo, 0 necessario respaldo politico para implementar a agenda

publica”.

A questdo do insulamento burocratico tem forte relagdo, de modo antagénico,
com um aspecto da administragdo publica, considerado, atualmente, de grande
relevancia no aprimoramento do Estado, no sentido de torna-lo mais democrético e
transparente a accoutability. Esta aparece como um dos pontos centrais na nova forma
de atuagéo de Estado reformado em relagdo aos cidadaos.

A accountability diz respeito a uma nova forma de conduta do Estado, que tem
como pano de fundo o aprofundamento da democracia e a incorporagdo de novos
valores a administragdo publica, onde as formas de interrelacdo Estado x sociedade
tem presenca crescente. Para Bresser Pereira (1997:16-8) tais valores estariam
inseridos no que ele chama de direitos republicanos, que poderiam ser traduzidos como
a garantia que os cidaddos tem de que os bens publicos sdo de todos e para todos e
permanecerdo publicos, sem risco de captura por individuos ou grupo de interesses. O
mesmo autor (p:18-9) argumenta que a criagdo de canais de interrelagdo do Estado
com os cidaddos justificam-se na medida em que “a transparéncia efetiva da coisa
publica e de sua gestéo é a garantia mais concreta da democracia participativa contra a

violag&o dos direitos republicanos e a privatizagao da res publica”.
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A accountability'” se refere, pois, a uma sociedade formada por individuos mais
participativos em relagdo ao funcionamento das organizagbes estatais, mais vigilantes
em relagéo a utilizagao dos recursos publicos e menos indiferentes a eficacia da gestéao
empreendida pelos administradores publicos. Aucoin e Heintzman (2000:45-6)
apresentam trés razdes basicas que justificariam a pertinéncia da accountability.

e como controle: contra o abuso e o mau uso da autoridade publica;

e CcOmo Segurancga. em respeito ao uso dos recursos publicos e aderéncia das
agoes publicas a lei e aos valores do servigo publico;

e como incentivo: ao aperfeigoamento e melhoria continua da administragédo
publica.

A reforma do Estado e a conseqliente moderniza¢do da administragdo publica
passa a dispor, com a disseminac¢ao da accountability, de um instrumento que viabiliza
a prestacdo de contas por parte do Estado sobre sua conduta, perante a sociedade, ao
mesmo tempo em que permite absorver e trazer para o ambito interno da administragao
as aspiragdes e necessidades da populagdo. Caiden (1991:308) explicita o que vem a

ser uma organizagédo publica que valoriza a accountability:.

“a organizacao publica seria mantida aberta a prestagdo de contas de suas agdes, em
todos os momentos e em todas as suas condutas realizadas em nome da populagéo; age
com abertura, revela suas a¢bes para o publico, ou no minino, para as autoridades
eleitas, as quais estdo subordinadas e se reportam frequentemente a fim de informa-los
sobre o que estdo fazendo; ndo esconde informagbes, estd preparada para defender
suas acgdes e age como o guardido dos recursos postos em suas maos, promovendo

sempre o interesse publico”

"7 As discussdes em torno a criagio de mecanismos de accountability no dmbito da administragdo publica sdo
caracterizadas pela dificuldade de se estabelecer as entidades/Grgdos/atores responsaveis pela accountability. Benh
(1998) levanta importantes consideragdesquanto & complexidade de se estabelecer, na pratica, instrumentos de
accountability no novo modelo de administragdo publica (modelo gerencial). No modelo tradicional (burocratico) a
accountability se daria em linha — do burocrata para o politico eleito e deste para os eleitores. Mas, dentro do novo
modelo, faltam respostas para as seguintes perguntas:Como ird funcionar este processo de accountability? Como e
quem ir4 cobrar cobrar accountability? Para produzir quais resultados?

Este mesmo tipo de questionamento estd presente em Romzek (2000:149-51).
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1.5 A Teoria do Agente x Principal

Para que se possa discutir formas de atenuagao dos problemas acarretados pelo
possivel excesso de insulamento burocratico nas agéncias reguladoras governamentais
utiliza-se da teoria do agente x principal.

Esta teoria esta inserida no chamado Neoinstitucionalismo, que tem apresentado
importantes contribuicées para a analise das organizagdes, de suas burocracias e seus
sistemas hierarquicos. O Neoinstitucionalismo rompe metodologicamente com o
pressuposto do comportamento maximizador dos agentes e adota o conceito da
racionalidade constrangida (bounded rationality) e, desta forma, melhor interpreta o
impacto das incertezas nas transagdes sociais (MELO, 1996:6-7).

A teoria do agente x principal interpreta a relagédo entre atores sociais, no dmbito
de uma estrutura de hierarquia, como sendo uma relagédo contratual bilateral na qual,
segundo De Falco (2000:7), “o principal delega ao agente o desenvolvimento de uma
tarefa, por conta prépria, disponibilizando, ao mesmo tempo uma recompensa externa
ou interna e conferindo-lhe a necessaria autonomia de agéao”.

No ambito da administracdo publica, € de importdncia crucial para a
implementacdo de um Estado democratico, que os burocratas dirigentes pautem suas
acbes de acordo com o interesse dos cidaddos. Este tipo de controle ¢é de dificil
efetivacdo , pois depende de quao coincidentes sejam os interesses do principal
(politicos eleitos, representantes dos cidadaos, que indicam os burocratas) e do agente
(administradores publicos/burocratas) (CHAN e ROSENBLOOM, 1994: 561)'®.

'8 A relagdo agente x principal é caracterizada pela dificuldade em se estabelecer controles do primeiro pelo
segundo.Embora, no ambito da administragdo publica, os burocratas sejam indicados pelos politicos eleitos
(representates dos cidaddos), aqueles apresentem alto grau de autonomia, devido principalmente, ao seu saber
técnico, 0 que implica em alto grau de discricionaridade, como ja demonstrado por DINIZ (2000), BRESSER
PEREIRA (1981 e 1998c), GEDDES (1994) ¢ MARTINS (1996 ¢ 1997a).

Rua (1997:140) argumenta que nada autoriza supor que haja uma “natureza” prépria dos burocratas que implique em
neutralidade de interesses em suas agdes. Ao contrario, a autora entende que o burocrata age como ator politico, com
interesses proprios, que procura maximiza-los , tais como recursos financeiros, informagdes € apoios de grupos de
interesse.

Martins (1996:11) e Oliveira Rocha (2001:22-3) compartilham da opinido de Rua, quando afirma que os burocratas
dirigentes das organiza¢des publicas tomam decisGes, quase que diarias, com nitido conteado politico, uma vez que
beneficiam determinados interesses em detrimento de outros, caracterizando, assim, um razoavel poder
discricionario.
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A questdo que se coloca, entdo, € como oferecer incentivos aos burocratas para
que estes prestem contas de seus atos, cumpram as regras estabelecidas — viabilizem
politicas publicas que obedegam as diretrizes gerais dos politicos e cumpram as leis
que regem a administragdo publica — e que sejam passiveis de avaliagdo? Para
Przworski (1998), ndo ha uma forma perfeita de o cidadao controlar e avaliar as agbes e
o desempenho da burocracia, mas apenas indiretamente, com a avaliagao dos servigos
prestados pelos 6rgaos publicos e por meio da eleigdo ou nao dos politicos que indicam
os burocratas. Ainda assim, o autor sugere algumas medidas que podem auxiliar a
avaliagdo e o controle, que seriam:

¢ Formulagdo de contratos adequados, com niveis salariais altos, planos de
carreira e exoneragao por mau desempenho;

o Triagem e selegdo, por meio da busca de aita capacitagdo técnica com alto
desempenho potencial;

o Fiscalizagdo institucional: existéncia de um outro agente que vete agbes do
outro, que cause dano ou prejuizo ao principal;

e Criagao de multiplos agentes e multiplos principais com objetivos dissonantes: o
bem estar geral ndo dependeria de apenas um agente, mas de um conjunto de
acoes integradas, desenvolvidas por varios agentes;

o Estabelecimento de competi¢do entre agéncias, visando a aferir desempenho,
combinada com incentivos para a melhoria do mesmo;

o Descentralizagao: favorece a responsabilizacao do governo, porque aproxima da
populagdo a que ela serve.

O cerne da questdo do controle da administragdo publica pelos cidadéos passa,
pois, pela formatacgéo e pela institucionalizagdo de canais de interrelacdo entre ambos
e de um conjunto de incentivos que levem os administradores publicos a pautar suas
condutas pela observancia do interesse publico — por meio de politicas publicas
necessarias e demandadas pelos cidaddos — e pela obediéncia as leis e principios que

regem a administragdo publica.
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1.6 A participagao da sociedade na administragao publica

A participagdo da sociedade na implementagdo das agdes do Estado adquire
centralidade no desenho de uma administragao publica reformada, que passa a ter na
democratizacdo do acesso a esta, uma de suas principais caracteristicas. O
desenvolvimento de novas formas de exercicio da cidadania inclui, como um de seus
mais significativos instrumentos, a participagao dos individuos nas decisdes do Estado.
Para Bresser Pereira (1997:7-8), a cidadania s6 se completa quando os cidad&os
tomam consciéncia dos direitos democraticos perante a administragdo publica e se
relnem para uma agao coletiva e solidaria em funcdo do interesse comum . A este
direito de participar nas decisdes do publicas , o autor chama de Direito Republicano e
entende que a construgdo de um novo Estado sé é possivel quando “existe a
necessidade de se aprofundar a democracia, para que a sociedade civil assuma o
papel de defensora dos direitos da cidadania, por meio do aperfeigoamento dos
mecanismos institucionais que garantam a liberdade e a representagdao dentro do
proprio Estado”. (grifo meu).

A questdo da participagdo publica na condugdo do Estado é fator chave no
processo de democratizagdo e modernizagao deste, e como tal, reveste-se de razoavel
grau de complexidade. Isso devido, entre outros fatores a ampla rede de organizagbes
que compdem o chamado Aparelho de Estado, que atinge um grande numero de
setores da vida social e econdmica, e a dificuldade de se estabelecer quais os
segmentos da sociedade podem ser considerados representativos do conjunto da
populagdo e como tal participar da formulagao e implementacgao das agdes estatais.

Como mostram Hentic e Bernier (1999:202-3) e Haque (1999:312), quanto mais
politicamente responsavel, transparente e participatério for o processo de tomada de
decisdo no setor publico e quanto mais imparcial, aberto e acessivel forem as
organizagdes publicas, mais legitimidade tém suas a¢des e politicas.

A busca por meios de incrementar a relagdo da sociedade com o Estado, por
intermédio de suas organizagdes, apresenta-se como elemento de consenso entre os

que advogam uma administragdo publica mais democratica, no sentido de estar mais
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voltada para o cidadao, mais responsiva as suas demandas e mais aberta a prestar

contas de suas ag6es (accountable) (CLARKE,1996).

A participagao publica, seja na administragdo propriamente dita de organizagdes

publicas, seja por meio do fornecimento de contribuicbes a formulagdo e

implementagdo de politicas publicas apresenta muitos beneficios e contribui nao

apenas para o aumento da eficiéncia e eficacia do aparelho de Estado, mas também

para o fortalecimento da prépria democracia. Entre os principais beneficios, Thomas
(1995:2-3) e Hilliard e Kemp (1999:354-5) destacam os seguintes:

Contribui para decisGes mais eficazes;

Proporciona maior satisfagdo ao publico afetado pelas agoes;

Faz com que os cidaddos se mostrem mais propensos a apoiar 0s
administradores publicos;

Previne contra o abuso e mau uso da autoridade publica;

Permite uma diversidade de opinides;

Age como uma guardia das atividades da administragdo publica;

Ajuda os cidadédos a entender os mecanismos de governo e da administragdo
publica;

Gera senso de orgulho civico e lealdade, quando os cidaddos percebem que
suas opinides sdo levadas em conta na implementagdo de agdes que
beneficiardo muitas pessoas.

Ainda que a participagao dos cidadaos no conduta dos destinos do Estado seja

caracteristica valorizada entre os estudiosos da administragao publica, como deixa claro

Haque (1999:309), quando afirma que:

“a administragdo publica tem sua cria¢&o baseada no conceito de publico e sua razéo de
ser repousa nas necessidades e expectativas dos cidadaos (....) sdo estas caracteristicas
que, numa sociedade democratica, garantem sua identidade publica e reforga sua
legitimidade , estabelece seus padrbes éticos, determina seus papéis e encargos e o
diferencia da administragao privada”.
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isso ndo parece ser ponto pacifico entre os administradores publicos. Para estes a
participacdo publica, seja diretamente no interior do aparelho de Estado, seja
externamente, por meio da consultas para a obtengdo de subsidios junto a populagéo,
aparece como uma intrusdo ou interferéncia indevida que provoca a lentiddo ou até
mesmo a paralisagdo do funcionamento das organizagdes do Estado.

Alem da resisténcia da burocracia quanto a participagdo dos cidaddos na
formulacao e implementagao das politicas publicas, ha que se levar em conta que este
tipo de envolvimento apresenta fatores desfavoraveis que dificultam ou mesmo
inviabilizam sua efetivagado, dentre os quais se destacam:

o A participagdo do cidadao no estabelecimento de politicas implica em custos e
tempo;

e Desconhecimento por parte da grande maioria da populagdo sobre questbes
complexas e altamente técnicas, fazem com que apenas pessoas com
conhecimento especializado possam participar;

e Quando a contribuicdo da sociedade ndo é aproveitada pode-se criar um
sentimento negativo por parte desta, que tende a ver sua participagdo como
pouco importante ou perda de tempo;

¢ A dificuldade de se definir os individuos que sejam representativos da populagao;

o A participagdo pode se transformar num jogo de barganha, com grupos
organizados agindo para maximizar seu auto-interesse.

Embora a abertura e a transparéncia da administragdo publica tenha sido
incorporado ao conjunto de caracteristicas consideradas ideais num Estado reformado,
os administradores publicos ainda possuem poder de determinar quando, como, com
que freqiiéncia e em que extensdo se da esta participagdo. Afim de se limitar, em certa
medida, este poder discricionario do burocrata e se garantir o sucesso da pratica (a
participagdo) no longo prazo, Thomas (1995) entende que a melhor solugdo é a
institucionalizagdo de canais e de papéis para a participagao do publico.

O mesmo autor apresenta trés formas de envolvimento dos individuos no
processo de tomada de decisdo no ambito da administragio publica, que seriam:

* O modo autdnomo ou autocratico, sem qualquer participagio do publico;
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¢ Consulta ao publico, de forma limitada, e
o Decisdo administrativa com forte participagéo do publico
Estas trés formas, por sua vez, subdividem-se em outras cinco, com graus

variados de participagéo. Sdo elas:

a) Decisao autéonoma: sem participagéo do publico;

b) Decisdo administrativa autonoma modificada: nesta, o administrador procura

informagdes em alguns segmentos da opinido publica, mas decide sozinho;

c) Consulta publica segmentada: o administrador publico busca informagdes com
segmentos do publico e toma decisbes que refletem os interesses dos grupos

consultados;

d) Consulta publica unitaria: o administrador compartilha o problema com o publico,
tomado como uma grande assembléia e decide, com base no interesse do grupo (como

numa ouvidoria) sem que todos, necessariamente, participem;

e) Decisao publica: o administrador compartilha o problema com o publico e juntos

tentam chegar a um consenso sobre a solug¢do a ser adotada.

A participagao publica nas decisdes tomadas no ambito da administragao publica
nao deve ser qualificadas como boa ou ruim de per si. Dada a abrangéncia e a
complexidade das questdes inerentes ao poder publico, o envolvimento dos cidadaos ,
seja na definicdo de politicas, ou em sua implementacdo, abre um leque de
possibilidades variadas, onde sua conveniéncia, pertinéncia ou mesmo viabilidade sao
fatores que devem ser observados.

Uma outra questdo que se destaca quando se trata da participagdo publica é e a
possibilidade de se criar, na estrutura do Aparelho de Estado, grupos de interesse, que
poderiam levar as decisdes deste a se afastar do real interesse publico. Para se evitar,

ou ao menos minimizar, a possibilidade de captura de segmentos do Estado e das
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politicas deles provenientes, se faz necessaria a criagdo de foruns especiais de
participagdo  publica, formatados para definir estes interesses, que podem ter
abrangéncia especifica ou geral e articular meios de alcanga-los.

Thomas (1995:171-3) estabelece algumas condi¢des que devem ser observadas,
para de que a participagao publica se dé de forma eficaz e os administradores publicos

consigam tirar dela os melhores proveitos. Dentre as principais, estéo:

a) Saber o que se quer do envolvimento publico: sua participagdo pode trazer
informagdes que ajudem na implementagdo das decisdes , aléem de aumentar sua
aceitagao por parte da sociedade. Mas, por outro lado, pode criar antagonismos entre

0s objetivos do administrador publico e dos participantes;

b) Ter consciéncia de que envolvimento publico requer alguma partilha de

autoridade: as pessoas esperam que suas opinides sejam levadas em conta;

c) Evitar que a participag¢ao publica seja entendida como um fato bom ou ruim de

per si: dependendo dos objetivos perseguidos, esta pode ser mais ou menos indicada;

d) Definir de antemao o que pode e o que nao pode ser negociado: compartilhar
poder e opinido nao significa que todos os aspectos estdo abertos a negociagao, pois
todas as decisbes publicas contem algum tipo de restrigdo, seja politica, técnica ou

orgamentaria;

e) Definir com antecedéncia quais os segmentos do publico devem ser

envolvidos: grupos organizados ou nao organizados?

f) Escolher a forma apropriada de participagdo do publico: por meio de
questionarios, pesquisas, enquetes, reunides publicas, audiéncias, ouvidoria,

ombudsman.
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Além de ndo ser uma opgdo natural de nenhum governo, segundo afirmam
kroukamp (1999:330-1) e Hilliard e Kemp (1999:368) , a participagdo dos cidadédos na
formulagao de politicas publicas também € questionada quanto a sua durabilidade. Ou
seja, trata-se de uma nova forma de atuagdo da administragdo publica, incorporando
novas caracteristicas a relagdo Estado x Sociedade, que veio para ficar ? ou trata-se de
um novo modismo, agora na esfera da administragdo publica, como costuma ocorrer na
administragao privada?

Para muitos autores, trata-se sim de um novo modo de atuagédo do Estado que
foi definitivamente incorporado em sua conduta perante os cidadaos, notadamente nos
paises que passaram a adotar o modelo gerencial de administragdo publica, sendo,
pois, pressuposto basico da forma de se administrar um Estado democratico. Alguns

fatores contribuem para que esta seja uma pratica perene:

e Trata-se de um direito republicano (BRESSER PEREIRA, 1997);

e Torna as agdes do Estado mais eficazes, pois se aproxima daqueles que
conhecem de perto suas necessidades (OSBORNE e GAEBLER, 1994);

e Sendo o /ocus onde se decidem politicas que vao impactar na vida da
populagdo, desperta nesta o interesse em querer ser envolvida nas decisbes
(THOMAS,1995);

o Crescente nivel de escolaridade da populagdo pode ser razdo subjacente para
uma maior participagao (THOMAS, 1995),

e Favorece a busca por consenso nas politicas de Estado, dando-lhes mais
legitimidade (HENTIC e BERNIER, 1999);

o Favorece a representagdo de uma larga gama de interesses na sociedade civil, o
que pode proporcionar poder de opinido e participagdo de grupos diversos
(HILLIARD e KEMP, 1999 );

e E uma forma de nao perder de vista o interesse publico, dadas as caracteristicas
de administragdo privada incorporadas pela administracdo publica (HAQUE,
1999);
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e E um modo de agdo politica por exceléncia, pois da voz, poder de sugerir e
criticar aos cidaddos (ANDREWS e KOUZMIN, 1999);

O envolvimento dos cidaddos na formulagdo e implementacdo das agdes do
Estado apresenta-se a sociedade brasileira a0 mesmo tempo como uma desafio e uma
oportunidade. Desafio na medida em que, sendo este um pais de baixa tradicdo de
formas associativas de participagao aliado a pouca permeabilidade do Estado brasileiro,
exigira dos cidaddos a unido em torno de interesses coletivos e a luta pela criagdo de
canais institucionais de interrelagdo com aquele. E oportunidade porque permite a
sociedade tomar em suas maos, pelo menos em parte, a responsabilidade de definir

caminhos e estabelecer politicas que atendam aos seus interesses.
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CAPITULO 2

A AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA — ANEEL

A criagdo das agéncias reguladoras insere-se no contexto da reforma do
aparelho de Estado Brasileiro, iniciada em 1995, no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso. Tal reforma estabeleceu uma nova classificagao para o conjunto das
organizacdes integrantes do aparelho de Estado brasileiro, que foram agrupadas de
acordo com suas caracteristicas comuns, notadamente em relagdo ao tipo de
intervengdo que tais organizagdes iriam executar e quais os setores ou atores sociais
sobre 0s quais suas agdes iriam recair.

No caso especifico das agéncias reguladoras, estas se incluem, segundo o
Plano Diretor do Aparelho de Estado (Brasil, 2000), no grupo denominado “Atividades
Exclusivas de Estado” devido ao fato de desenvolverem atividades em que esta
caracterizado o poder extroverso do Estado, neste caso, sobre os setores econémicos
regulados — no caso especifico da ANEEL, sobre a prestagdo de servigos de energia
elétrica — por meio de normatizagdo, regulamentagdo, fiscalizagdo incentivo a
concorréncia e aplicagao de sangdes, quando for o caso, dentre outras.

A ANEEL surge, entdo, como entidade estatal que vem atuar sobre a atividade
econdmica, em um setor (servico de energia elétrica), anteriormente antendido pelo
proprio Estado, que passa, por meio das privatizagdes, a ser fornecido, em grande
parte , pela iniciativa privada.

A regulagéo dos servigos de energia elétrica se justifica na medida em que, com
o processo de privatizagdo levado a cabo pelo governo FHC, como parte integrante da

reforma do aparelho de Estado, poderia ocorrer o que 0s economistas denominam
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mercados imperfeitos, tais como monopdlios, oligopdlios e cartéis, que impedem o
funcionamento de um mercado concorrencial e trazem danos aos demais atores
econdmicos, notadamente os consumidores. Em virtude disto, a ANEEL é criada com a
finalidade de regular o setor de telecomunicag¢des, no sentido de faze-lo funcionar
orientado para o mercado, sob concorréncia, e, sempre que possivel, eliminando as
falhas de mercado, afim de que o bem estar econémico, nesta area, seja maximizado.
Assim sendo, se fazia necessaria a criagdo de um érgao regulador autdnomo
afim de, entre outras finalidades, arbitrar as questdes que envolvessem interesses dos
consumidores e das concessionarias de servigos publicos. A criagdo da ANEEL, porém,
assim como outras agéncias reguladoras, ocorreu sem obedecer ao que recomendaria
a légica, qual seja a de ter sido criada antes da passagem das empresas
concessionarias a iniciativa privada, por meio das privatizagées, com a incumbéncia
original de estabelecer os principios e as diretrizes basicas que norteariam os servigos
de energia elétrica. Principios e diretrizes estes, que deveriam nortear ndo apenas a
regulagdo dos servigos de energia elétrica, mas com validade para o conjunto das

agéncias reguladoras, constituindo-se em filosofia geral da atividade reguladora.

A ANEEL ¢, segundo a classificagdo do direito administrativo, uma autarquia de
carater especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, e tem, de acordo com o
documento legal que a cria — a Lei n® 9427, de 26/12/1997 - as seguintes atribui¢des
(ANEEL,1996:

e Regular e fiscalizar a geragao, a transmissao, a distribuicdo e a comercializagao
da energia elétrica;

e Atender reclamacdes de agentes produtores e dos consumidores de energia
elétrica; com equilibrio entre as partes e com vistas ao beneficio da sociedade;

¢ Mediar conflitos de interesses entre agentes do setor elétrico e entre estes e os
consumidores;

o Conceder, permitir e autorizar instalagdes e servigos de energia elétrica;

e Garantir tarifas justas;

o Zelar pela qualidade dos servigos;
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o Estimular a competicdo entre os agentes e exigir investimentos
e Assegurar a universalizagcdo dos servigos.

De acordo com a descrigdo das atribuigbes desta agéncia reguladora, € possivel
se perceber a preocupacgao que tiveram os legisladores, quando da elaboragdo da lei
criadora da agéncia, em ndo apenas promover e estimular agdes que visem a
ampliagdo e modernizagdo do setor elétrico, por meio da criagdo de um ambiente
competitivo para o conjunto dos agentes econémicos, como também a atengdo a
preservacao dos direitos dos consumidores e a equidade no acesso aos servigos de
energia elétrica, por meio da universalizagdo dos mesmos.

A estrutura organizacional da ANEEL, segundo consta do Decreto Presidencial
n® 2335, de 06 de outubro de 1997, é composta de Diretoria, Procuradoria Geral,
Ouvidoria e de Superintendéncias de Processos Organizacionais. O que mais de perto
nos interesse, porque objeto de nosso estudo, sdo: a diretoria, a ouvidoria e as
superintendéncias afetas aos seguintes processos: consulta aos agentes, aos
consumidores e a sociedade; atendimento de reclamagdes de agentes e consumidores

e de informagdes e educacéo institucionais dos agentes e consumidores.



Figura 1 - Organograma da ANEEL
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A Diretoria

A diretoria da ANEEL tem seus integrantes nomeados pelo Presidente da

Republica para mandatos nado coincidentes de quatro anos, cujos nomes séo

aprovados, previamente, pelo Senado Federal. Suas principais atribuicdes' sdo as de

deliberar e decidir sobre as grandes questdes e diretrizes gerais para o setor de energia

elétrica do pais, dentre as quais destacam-se:

Implementar as politicas e diretrizes do governo federal para o setor de energia
elétrica;

Propor ajustes e modificagbes na legislagéo que trata do setor elétrico;

Regular os servigos de energia elétrica, por meio da expedi¢cdo de normas;
Regular e fiscalizar a conservagdo e o aproveitamento dos potenciais de energia
hidraulica, bem como a utilizagao de reservatérios das usinas hidrelétricas;

Fixar critérios para célculo de prego de acesso aos sistemas de transmissao e
distribuicdo de energia elétrica;

Atuar, de acordo com a lei, no processo de definigdo e controle dos pregos e
tarifas, inclusive no reajuste;

Autorizar cisbes, fusdes e transferéncia de concessodes;

Fiscalizar a prestagdo dos servigos e instalagdes de energia elétrica e aplicar as
penalidades regulamentares e contratuais;

Estimular a melhoria do servico prestado e zelar pela sua boa qualidade,
observando, no que couber, a legislagéo de protegdo e defesa do consumidor;
Dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarias,
permissionarios, autorizados e produtores independentes e entre estes e os
consumidores;

Estimular e participar das atividades de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico

necessarias ao setor de energia elétrica.

! As diretorias das agéncias reguladoras também tém atribuigdes voltadas para o dmbito interno da propria organizagio. No caso
da ANEEL, estas definidas por seu regulamento e regimento interno, como sendo: o planejamento estratégico da agéncia, a
politica administrativa interna e de recursos humanos e a nomeagéo, exoneragdo,contratagio e promogio de pessoal.
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O processo de tomada de decisdo no ambito da ANEEL, em seu nivel
hierdrquico mais alto (diretoria), € obtido nas Reunides Deliberativas, as quais, quando
ordinarias, contam com um calendario anual; sem prejuizo de, quando necessario,
convocar-se as reunides extraordinarias.Estas reunides tém como principais assuntos
de pauta a resolugdo de pendéncias entre agentes econdmicos e entre estes e o0s
consumidores; o julgamento de infracdes a lei e aos regulamentos préprios do setor;
além de todos os assuntos de carater técnico propriamente ditos, tais como fixagéo de
pregos de tarifas e regulagdo do setor elétrico. As decisdes provenientes das reunides
deliberativas sdo alcangadas por maioria de trés votos convergentes.

No que se refere a publicidade das decisbes tomadas nas reunides
deliberativas, estas, quando de relevante interesse publico, tém sua publicagdo no
Diario Oficial da Unigo.

No que se refere a democratizagdo do acesso dos interessados as deliberagdes
e decisbes da ANEEL, a participagdo destes nas reunides deliberativas € possivel,
inclusive com direito a manifestagdo, porém sem direito a voto, o que permite o
contraditério e a ampla defesa das partes interessadas.

O respeito ao principio da ampla defesa e do contraditério, presente na ANEEL,
contribui para que suas ag¢des se tornem mais legitimas e agreguem mais suporte, uma
vez que os atores (partes) diretamente interessados nas decisdes da diretoria, que se
materializam nas normas por esta emitidas (principalmente as resolugdes), podem,
utilizando-se do recurso do contraditério, expor seus pontos de vista e, possivelmente,
até influenciar o resultado das decisdes.

A transparéncia das agdes e a publicidade das decisGes sdo caracteristicas da
forma de atuagdo da ANEEL, que vem ao encontro da necessidade de as
organizagdes publicas se tornarem mais aberta e permeaveis aos interesses da
sociedade, notadamente daqueles setores sobre os quais, mais diretamente, recaem as
acdes da agéncia.

Outros procedimentos administrativos adotados pela ANEEL, que refletem a
inten¢do de tornar suas decisdes as mais democraticas e legitimas possiveis, sdo as

Audiéncias Publicas e as Consultas Publicas.
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As audiéncias publicas, segundo informagbes obtidas no site da agéncia em
21/10/02, tém a finalidade de “permitir a ANEEL dividir com a sociedade a
responsabilidade de reestruturar o mercado de energia”. Constituem-se em instrumento
de agao conjunta entre agéncias e os atores econdmicos sobre os quais as decisdes
daquela recaem. Os interessados contribuem com sugestbes sobre o tema em pauta,
primeiramente por meio do envio destas por escrito e, posteriormente, com o debate
sobre o tema.

As consultas publicas, por sua vez, objetivam levar ao conhecimento publico,
para comentarios e sugestdes, matéria de interesse relevante, que sera objeto de ato
normativo da agéncia. Visa aprimorar tecnicamente (e buscar mais respaldo) a proposta
original de iniciativa da agéncia.

Tanto nas consultas quanto nas audiéncias publicas sdo tratados, em sua grande
maioria, temas de natureza técnica , ainda que alguns tenham visivel repercusséo
politica, tais como revisao tarifaria, expansdo de rede de distribuicdo, que implica na
oferta do servigo para novos usuarios e critérios de arbitragem de pendéncias, entre

outros.



51

2.2 A Quvidoria

A existéncia de uma Ouvidoria na ANEEL vai ao encontro de uma concep¢éao de
organizagao publica caracterizada pela valorizagdo da criagdo de instrumentos que
possibilitam uma maior proximidade entre a organizagdo e os cidadaos, usuarios de
seus servicos. Tais instrumentos permitem que o Estado - representado pela
organizagao publica — se torne mais responsivo perante a sociedade e, por isto mesmo,
mais legitimo.

A institucionalizagdo de canais de interrelagao administragdo publica x sociedade
(neste caso a Ouvidoria) contribui para a democratizagdo do Estado brasileiro na
medida em que dispensa o cidaddo usuario dos servigos publicos de recorrer a
subterfugios para ter acesso a um servi¢go que, em tese, deveria ser caracterizado pela
isonomia e equidade?.

A Ouvidoria pode contribuir para a mudanga de uma situagdo de natureza
cultural e ao mesmo tempo ter um carater pedagégico, no sentido de que os cidadaos
passam a ter no Estado, por meio de seus servigos publicos, uma entidade que, em sua
atuacgéo, leva em conta principios como a cidadania, justica, equidade isonomia; e que
cabe a eles (cidaddos) buscar os canais institucionalizados de acesso aqueles servicos,
para resolugdo de seus problemas (COSTA,1998:165-6).

De acordo com o previsto no Decreto Presidencial n® 2335, de 06 de outubro
de1997 e na Portaria n® 349, de 28 de novembro de 1997, do Ministério de Minas e
Energia, o papel de ouvidor deve ser exercido por um dos integrantes da Diretoria
Colegiada, o0 que demonstra a importancia que, pelo menos em tese, a Quvidoria
deveria ter para o bom desempenho das atividades da agéncia.

A Ouvidoria compete o desempenho das seguintes fungdes:

e Conduzir, de forma imparcial e independente, a tarefa publica de respeitar e ver

respeitada a legislagcdo que trata da prestagio de servigos publicos de energia
elétrica;

? Muitos destes subterflgios correspondem ao que o antropélogo Roberto da Mata denomina “sociedade relacional” na qual o
individuo se vale de seus conhecimentos, de suas relagdes pessoais, fora ou dentro do servigo piblico,para obter favores ou
facilidades que, de outra forma, ndo os obteria, ou os obteria por meio da obediéncia a todo o tramite administrativo, tio comum
na administragio pablica e pejorativa e erroneamente chamado de burocracia.
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o Contribuir para a difusdo dos direitos e deveres dos consumidores e dos
concessionarios;

e |Intervir para a resolugdo de conflitos sempre que a possibilidade de
entendimento entre o consumidor e concessionarias encontrar-se esgotada,
estabelecendo a mediagdo entre consumidor e concessionaria;

¢ Apurar e solucionar as reclamagdes dos consumidores;

e Acompanhar e sugerir mudangas na legislagdo, em fungdo das experiéncias
adquiridas com o acompanhamento dos processos;

¢ Promover esclarecimento/orienta¢gdo ao publico consumidor, em geral buscando
a conscientizagao e o fortalecimento da cidadania.

A rotina dos trabalhos desenvolvidos pela Ouvidoria contribui para que a
agéncia, ao receber as demandas dos consumidores dos servigos de energia elétrica,
seja capaz de avaliar como os servigos prestados pelas concessionarias e por ela
propria estdo sendo recebidos e avaliados por aqueles. Isto faz que a ANEEL produza
uma legislagao (resolugbes) que melhor atendam as necessidades dos consumidores e
usuarios.

Para melhor avaliar seu préprio desempenho e melhor conhecer os principais
problemas enfrentados pelos consumidores, a Ouvidoria tem por pratica produzir
relatérios mensais, em que estdo descritas as principais reclamagoes recebidas e qual
o encaminhamento dado a essas pelo 6rgdo, além do percentual de problemas
resolvidos®.

Em entrevista realizada com a sra. Andréia Franga, supervisora do Grupo de
Apoio Operacional — instancia que executa atividades junto a Ouvidoria —, em

20/01/2003, fomos informados que nos dois primeiros anos de funcionamento da

3 Segundo relatério de desempenho da ANEEL do ano de 2000, foram recebidas, naquele ano, um total de 8200.000 reclaamagdes
procedentes, sendo que deste total , 8.081.782 (98,5%) foram solucionadas. As principais reclamagdes recebidas foram as
seguintes:
¢ Interrupgdo do fornecimento (66,5%)
Valores cobrados na conta (11,9%)
Contas ndo entregues (5,3%)
Suspensio de fornecimento (1,8%)
Alteragdo do nivel de tensdo (1,6%)
Servigos requisitados c/atendimento fora do prazo (1,6%)
Outros (11%)
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Ouvidoria, esta era pouco conhecida pelo publico, mas que teria havido um forte
crescimento da procura por seus servigos, quando do racionamento do consumo de
energia elétrica, determinado pelo governo, no ano de 2001, popularmente apelidado
de apagdo. Nessa ocasido, o principal questionamento dos consumidores* era a
respeito da alteragdo, para maior, de suas cotas de consumo, uma vez que
consideravam insuficientes os limites estabelecidos pelas concesssionarias, em
obediéncia as determinagdes do governo.

Ainda de acordo com a mesma entrevista, nos foi relatado que os consumidores
desconheciam o fato de que a ANELL dispde de parcerias com as agenciais
reguladoras estaduais® e que as queixas, reclamagdes e questionamentos devem ser,
sempre, encaminhadas primeiramente para estas, dado que todas elas dispdem de
suas proprias Ouvidorias, e sé em seguida, em caso de impossibilidade de atendimento
do pleito em nivel local, ser direcionada a Ouvidoria da ANEEL.

Em outra informagdo obtida na entrevista, soube-se que, ja no ano de 2002 a
grande maioria dos contatos (80%) dos usuarios com a Ouvidoria referiam-se a
pedidos de informag&o e ndo mais a queixas e reclamagdes. Isso faz acreditar que as
atividades desempenhadas pela Ouvidoria contribuiram, pelo menos em parte, para o
aprimoramento dos servigos prestados pelas concessionarias e pela propria ANEEL.

A Ouvidoria é uma instancia integrante da estrutura organizacional da ANEEL,
ainda que de forma diferenciada das demais, que se reveste de um carater de

representagdo e defensoria dos cidaddos consumidores dentro da organizagéo, com a

4 A Ouvidoria recebe demandas de todos os tipos de usudrio residencial, comercia, industrial, rural etc. Na época do racionamento
e ainda hoje, os principais demandantes séo os consumidores residenciais.
A ANEEL trabalha em parceria com as seguintes agéncias reguladoras estaduais:

Agéncia Estadual de Servigos Publicos Delegados do Estado de Mato Grosso (AGER);

Agéncia Goiana de Regulagio, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos — AGR;

Agéncia Estadual de Regulagéo de Servigos Publicos do Estado de Mato Grosso do Sul - AGEPAN;
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas - ARSAL;

Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos de Energia, Transporte e Comunicagdes da Bahia - AGERBA;
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Ceara — ARCE;

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande do Norte — ARSEP;

Agéncia de Regulagdo dos Servigos Piblicos Delegados do Estado de Pernambuco;

Agéncia Estadual de Energia Elétrica da Paraiba - AGEEL,

Agéncia Reguladora dos Servigos Piiblicos Concedidos do Estado do Amazonas — ARSAM;
Comissao de Servigos Publicos de Energia de Sao Paulo — CSPE;

Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Piblicos Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS
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atribuicdo nao de “resolver problemas”, mas de buscar suas causas e encaminha-los a
quem dispde de competéncias técnica e legal para resolvé-los.

No caso especifico da Ouvidoria da ANEEL, torna-se necessario desenvolver um
trabalho de divulgagéo junto aos consumidores de energia elétrica no sentido de que
problemas, que porventura existam, sobre qualquer dos aspectos relacionados a
presta¢cdo do servigo de energia elétrica, deve ser tratado, em primeiro lugar, com a
propria empresa concessionaria; ndo sendo possivel equaciona-lo, recorre-se a agéncia
reguladora local (se existir) e apenas em ultima instancia, a ANEEL, por meio de sua
Ouvidoria, deve ser acionada.

A Ouvidoria desempenha papel de grande relevancia para a melhoria do
desempenho das atividades desenvolvidas ndo apenas pela ANEEL mas pela
concessionarias que estdo sob sua fiscalizagdo , qual seja o de receber as demandas
dos atores que com elas se relacionam, notadamente os consumidores, no que se
refere a insatisfagdo quanto aos servigos recebidos ou desrespeito a seus direitos.

Trata-se, pois, da Ouvidoria, de instrumento de construgdo da cidadania.
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2.3 A Superintendéncia de Mediagao Administrativa Setorial

A Superintendéncia de Mediacdo Administrativa Setorial (SMAS) integra a
estrutura organizacional da ANEEL e tem como atribuicdo “executar as atividades
relacionadas aos processos de consultas aos agentes econdmicos, aos consumidores
de energia elétrica e a sociedade e de atendimento as suas reclamagdes” (ANEEL,
1997b).

Antes de mais nada cabe esclarecer que a SMAS se confunde-se com a prépria
Ouvidoria, em pelo menos uma parte de suas atribui¢gdes, qual seja, a de recebimento
das demandas dos consumidores e de encaminhamento para os setores finalisticos
para solugao.

A SMAS dispde de uma série de grupos de apoio ou equipes, como sao mais
conhecidas. Séo elas:

¢ Servico de Atendimento ao Consumidor;
e Grupo de Apoio Operacional,
e Grupo de Apoio Técnico;

e Controle Documental;

e Apoio as Agéncias Estaduais;
o Servicos de Informatica;

¢ Mediagao;

e Audiéncia Publica;

e Conselho de Consumidores;
e Secretaria;

¢ Treinamento e Eventos;

o Controle Orgamentario.

Apenas algumas delas interessam a essa pesquisa, pois respondem pelo contato
direto com os consumidores, fazem o encaminhamento interno do processo resultante
de reclamagbes dos mesmos, sdo responsaveis pela organizacdo das audiéncias
publicas e relacionam-se com o Conselho de Consumidores. Assim sendo, serdo

tratadas mais detidamente.



56

2.3.1 O Servigo de Atendimento ao Consumidor - SAC

Trata-se de um servico de teleatendimento, do tipo 0800, realizado por uma
empresa (Atento Brasil S.?) especializada no ramo de prestagdo de servigos de
atendimento a consumidores. Esta equipe dispde de 70 postos de atendimento PA’s e
30 Unidades de Respostas Audiveis - URA’s. A este grupo cabe receber, em primeira
mao, as demandas dos consumidores dos servigos de energia elétrica. Este servigo
esta disponivel pelos seguintes meios: telefone, o e-mail (internet), carta e o fax e o
contato direto na sede da ANEEL em Brasilia.

O SAC obedece a um padrao de exceléncia no atendimento, definido em
contrato, o qual determina que 95% das ligagbes recebidas por este servigo devem ser
atendidas em até 10 segundos, o que demonstra a preocupagdo da ANEEL com a
qualidade do servigo prestado aos consumidores.

Os funciondrios do SAC dispdem de algumas ‘“respostas padrdo” para
determinados tipos de demanda mais simples e corriqueiras, o que faz com que o
problema ja seja resolvido de imediato, sem a necessidade de se transformar em
processo e seguir o tramite interno a organizagdo até a chegada a area fim,
responsavel, em ultima instancia, pela resolugéo do problema.

Quando acontece de a demanda nao ter um desfecho imediato, com préprio
atendente, segue, entdo, para o Grupo de Apoio Operacional que se incumbe de dar o

tratamento adequado.

2.3.2 O Grupo de Apoio Operacional — GAO

Trata-se do gestor operacional da Central de Atendimento (Servico de
Atendimento ao Consumidor). E responsavel pelo recebimento das demandas que ndo

foram possiveis de resolugdo no préprio SAC e pelo devido tratamento destas.
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O GAO faz o acompanhamento diario, por meio de relatérios gerenciais, das
solicitagdes encaminhadas ao SAC e providencia as respostas padrao que ficam
disponiveis neste 6rgao, visando a imediata solugdo das questdes apresentadas.

O GAO, além de ¢érgao gestor do SAC, é, também ele, responsavel por
apresentar respostas e solugdes para algumas das demandas ndo resolvidas,
provenientes do SAC. Para isso dispde de certo nivel de conhecimento técnico acerca
dos assuntos que chegam ao SAC (e ndo sdo respondidos/resolvidos) sob a forma de
queixas, reclamagdes, denuncias, informagdes, etc. Sempre que o nivel de
conhecimento detido pelo pessoal do GAO, acerca do assunto, é suficiente para
resolvé-lo, a demanda é atendida e a questado é dada por encerrada.

Quando a solicitagdo apresenta grande complexidade técnica e se torna
impossivel de resolugdo pelos quadros do GAO, esta &, entdo encaminhada ao Grupo

de Apoio Técnico, para a palavra final.

2.3.3 Grupo de Apoio Técnico -GAT

O GAT ¢ a instancia responsavel pelo tratamento técnico das solicitagbes
encaminhada pela GAO, sem solugdo. E composto, em sua maioria, por engenheiros,
detentores de expertise nos assuntos mais comumente solicitados, pelos consumidores
e pelas concessionarias. E responsavel, também, pela integragdo da ANEEL com as
agéncias conveniadas, afim de melhor estabelecer regras para regulamentagdo do
setor elétrico.

Segundo o Relatério Anual de Atividades do ano de 2001 da Superintendéncia
de Mediagdo Administrativa e Setorial (SMA), o GAT tem, também, a incumbéncia de
solicitar pareceres a Procuradoria Geral da ANEEL sobre questdes que possam gerar
duvidas na aplicagao da legislacado sobre o setor elétrico.

Ainda segundo o mesmo relatério, cabe, ainda, ao GAT, a organizagdo das
audiéncias publicas, a promogao de parcerias com os 6rgaos integrantes do Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor e entidades de classe, além da “atuagdo no
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sentido de dirimir conflitos decorrentes da prestagdo de servigos de energia elétrica,
recebendo e analisando informagdes e reclamagdes do Conselhos de Consumidores e

conduzindo as questbes apresentadas junto as concessionarias”(ANEEL, 2001:13-4)

2.3.4 Mediacao

A mediagdo corresponde a uma instancia na Superintendéncia de Mediagao
Administrativa e Setorial responsavel pelo busca de solugdes de controvérsias e
conflitos entre consumidores e concessionarias de energia elétrica, ou entre as préprias
concessionarias.

Sua existéncia é justificada pelo fato de que em muitas das controvérsias entre
os atores que se utilizam (consumidores) ou fornecem servico de energia elétrica
(concessionarias) ndo podem ser solucionadas por meio de uma solugéo técnico
administrativa, uma vez que o assunto ndo foi objeto de regulamentagdo ou pela
existéncia de lacunas na legislagdo do setor elétrico . Quando tal fato ocorre, tais
questdes sdo levadas a um processo de Resolugdo Alternativa de Disputa (RAD), que
vem a ser o trabalho de mediagao.

De acordo com o Relatério Anual de Atividades da SMA, o processo de
mediacdo segue as seguintes etapas: 1) completo esclarecimento da questdo; 2)
conciliagdo entre as partes; 3) estabelecimento de um ambiente adequado a
negociagao e, na persisténcia do conflito; 4) realizagdo da mediagdo.(ANEEL, 2001:19)

Para bem desempenhar a funcdo de mediadora, a equipe da SMA responsavel
por este trabalho, age de acordo com as “técnicas de resolugdo alternativa de disputas”
e conta, ainda, com o apoio de consultores externos, especializados na intermediagéo

de conflitos.
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2.3.5 Audiéncia Publica

As Audiéncias Publicas representam um instrumento de apoio ao processo de
tomada de decisdo da ANEEL e € utilizado sempre que um tema considerado de
relevante interesse tanto para os consumidores quanto para as concessionarias, pois
causador de conseqiéncias para ambos, estiver para ser decidido (normatizado) pela
agéncia. Representa um chamamento da ANEEL ao interessados, para que tragam
contribui¢cbes ao aprimoramento da decisao a ser tomada.

Em entrevista com a sra. Marta Murada, técnica do Grupo de Apoio Técnico, em
03/02/2003, foi informado que existem diferentes modalidades de audiéncia publica na
ANEEL, que se adequam a diferentes “graus de importancia’ que cada tema tratado
adquire, o que requer a presenca fisica dos interessados diante dos representantes da
ANEEL para exporem seus pontos de vista acerca do assunto a ser normatizado pela

agéncia. As modalidades de audiéncia sao:

a) Ao vivo: neste caso, a proposta da ANEEL ¢é disponibilizadas ao publico, por meio
da divulgacdo nos meios de comunicagéo (jornais, revistas) e no Diario Oficial da Uni&o.
Nesta modalidade, os interessados j& comparecem a audiéncia com dominio do

assunto e prontos para defenderem as posi¢des do grupo que representam;

b) Intercambio Documental: nesta modalidade, a ANEEL expbe sua proposta aos
interessados e oferece um prazo para a manifestacdo dos mesmos. A area técnica da

agéncia analisa as contribuigdes, podendo acata-las ou nao;

c) Audiéncias Especiais: é a forma utilizada pela ANEEL para tratar de assuntos
especificos que ndo serdao objeto de normatizagdo, como por exemplo a qualidade do
fornecimento de energia em determinado estado da Federagao, podendo, inclusive, ser

realizada por meio de videoconferéncia.
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As audiéncias sao freqlentadas, na grande maioria dos casos, por pessoas que
detém, pelo menos, razoavel nivel de conhecimento técnico (quando nao especialistas)
acerca dos assuntos a serem tratados, uma vez que os mesmos, por sua prépria
natureza, ndo poderiam ser objeto de discussdo por um publico amplo. Embora seja
uma forma de democratizar, ainda que de forma limitada, o processo decisério da
agéncia, tal procedimento (audiéncia publica), ressente-se da falta de representantes

dos consumidores ou de 6rgdo de protegao dos mesmos.

2.3.6 O Conselho de Consumidores

O Conselho de Consumidores, no ambito da ANEEL, diz respeito a um grupo de
técnicos integrantes da Superintendéncia de Mediagdo Administrativa Setorial, que tem
por atribuicdo estabelecer o contato da agéncia com os Conselhos de Consumidores
existentes na area de atuagao de cada uma das concessionarias de servigo de energia
elétrica, afim de prestar-lhes informagdes a respeito das agbes desenvolvidas e a serem
desenvolvidas pela agéncia, avaliar projetos especiais propostos pelos conselhos de
consumidores, definir o cronograma de reunides com os conselhos, além de promover o
Encontro Anual dos Conselheiros e Secretarios Executivos dos conselhos.

Os Conselhos de Consumidores estdo presentes na(s) area(s) de atuacgao de
cada uma das concessionarias de energia elétrica, e sua existéncia é determinada por
norma da ANEEL, o que faz com que o numero de conselhos existentes seja igual ao
numero de concessionarias, atualmente em numero de sessenta e cinco.

Os conselheiros integrantes destes 6rgdos colegiados (conselhos) sé&o
escolhidos pelas concessionarias, que tém de convidar representantes das diversas
classes de consumidores de energia elétrica (residencial, industrial, comercial, rural,
governo etc.), que sdo, quase sempre, indicados pelas federagbes, associagdes , e
orgaos de defesa do consumidor.

Os conselheiros exercem seus mandatos, de forma voluntaria e ndo remunerada,

pelo periodo de um ano (podendo ser renovado por mais dois). No ambito do conselho,
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existe, também, o cargo de Secretario Executivo do conselho, que é exercido por um
funcionario indicado pela concessionaria, que tem a incumbéncia de encaminhar a
ANEEL os planos e projetos elaborados pelo conselho.

No que se refere aos recursos direcionados a criagdo e manutengdo dos
conselhos de consumidores, as concessiondrias sdo obrigadas a arcar com todas as
despesas de funcionamento destes (passagem, hospedagem para os conselheiros,
quando for o caso), fornecer toda a estrutura de apoio para o funcionamento destes
(local apropriado, méveis e equipamentos), além de disponibilizar pessoal.

No que diz respeito a seu funcionamento interno, os conselhos seguem um
regimento padrao definido pela ANEEL. Em suas reunides séo discutidos quaisquer
assuntos relacionado aos servigos de energia elétrica, mas se sobressaem assuntos de
interesse mais local, com repercussao apenas na area de atuagdo da concessionaria,
raramente se voltando para temas de interesse mais geral, com repercussées em todo
o pais. Suas principais competéncias sdo (ANEEL,2000):

e Analisar, debater, e propor solugbes para conflitos entre consumidores e
concessionaria;

e Cooperar com a concessionaria na formulagao de propostas sobre assuntos de
sua competéncia, encaminhando-as a ANEEL, ou érgdo conveniado, por ela
indicado;

e propor alternativas de melhoria dos servigos prestados as diversas classes de
consumidores;

o Cooperar com a ANEEL e 6rgdo conveniado, na fiscalizagdo dos servigos
prestados, visando o cumprimento do contrato de concesséo;

¢ Solicitar a intervengdo da ANEEL ou do 6rgao conveniado, por ele indicado, para
a solugao de impasses surgidos entre o conselho e a concessionaria;

o Conhecer e acompanhar a evolugao da legislagdo e da regulamentacao do setor
de energia elétrica.

Cabe aos conselhos elaborar planos anuais de atividades e metas (com padréao
definido pela ANEEL), no quais estao explicitas as agdes que pretendem desenvolver

naquele periodo e os resultados a alcangar, inclusive, quando for o caso, com o
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estabelecimento de metas quantificaveis. A publicidade de seus atos varia conforme o
conselho que, normalmente, faz a divulgacéo de suas “grandes agdes”, ou seja aquelas
que trazem repercussao positiva para um grande numero de consumidores, seja no
aspecto econémico (alguma negociagdo com a concessionario, em torno do valor de
reajuste de tarifas) ou de bem-estar social (a pressdo junto as concessionarias visando
a ampliagao da rede de distribui¢ao).

A ANEEL promove todos os anos o Encontro Nacional de Conselhos de
Consumidores, no qual estao presentes conselheiros representantes de todas as areas
de atuagdo de concessionarias. Nesta ocasido sdo debatidos variados assuntos
referentes a prestacdo dos servigos de energia elétrica, constantes da pauta do
encontro, assuntos trazidos pelos conselheiros, de preferéncia os que apresentam
maior repercussao sobre 0 maior numero de consumidores, além da divulgagdo, aos
conselheiros, das formas de atuagédo das diversas entidades representativas da defesa
dos consumidores.

Os conselhos de consumidores que atuam junto as concessionarias de energia
elétrica tém carater apenas consultivo tanto no que se refere a sua interface com a
ANEEL, quanto em sua relagdo com as concessionarias. Ou seja, cabe aos conselhos
apresentarem a ANEEL e as concessionarias, sugestdes de melhoria na prestagdo dos
servigos de energia elétrica, porém, sem o carater de obrigatoriedade de aceitagao por
parte destas.

Em virtude de seu carater meramente consultivo, os conselhos ressentem-se de
mais poder “de fato e de direito” e, em razdo disto, ttm como uma de suas principais
reivindicagdes a mudanga na legislagao, para que os permita ter voz ativa no processo
de deciséo, tornando-os instancias deliberativas.

A atuacdo dos Conselhos de Consumidores contribui para a tentativa de se
buscar um maior equilibrio na relagdo consumidor x empresas concessionarias, ainda
que algumas categorias de consumidores (industrial, comercial e poder publico)
possuam, por si s6, um consideravel poder de negociagdo com os fornecedores dos

servigos de energia elétrica (concessionarias).
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Ao lado do zelo na defesa dos interesses dos consumidores de energia elétrica,
os conselhos representam um férum legitimo de contribuicdo a ANEEL, em sua
competéncia de regular e estabelecer diretrizes e politicas para os servigos de energia,
postos & disposigdo da populagdo. E instrumento que, embora possa ser aprimorado,
representa progresso na luta por maior equilibrio de forgas entre os agentes
econdmicos no mercado.

A ANEEL representa, juntamente com a ANATEL, a agéncia reguladora que
talvez melhor disponha, em sua estrutura organizacional, de instancias que viabilizam
alguma forma de, se ndo de participagdo nas decisbes, pelo menos de levar ao
conhecimento dos que detém o poder de decidir (a diretoria da agéncia e, de certa
forma as concessionarias) suas necessidades, e de apoio aos consumidores na busca
de seus direitos. A existéncia de tais instancias significa ndo apenas a disposi¢do de se
alcangar maior equilibrio na relagdo consumidores x  concessionarias, como

representam, também, elementos concretos na constru¢ao da cidadania.
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CAPITULO 3

A AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICAGOES — ANATEL

A criagao da Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL, deu-se, assim
como no caso da ANEEL, num contexto de mudanga no papel do Estado brasileiro,
consubstanciado na reforma do aparelho de Estado brasileiro, do ano de 1995 que
previa a criagdo de agéncias reguladoras com a finalidade de regular um mercado cujos
agentes econdmicos, no caso as empresas prestadoras de servigos de
telecomunicacdo, que acabavam de passar do controle estatal, para a iniciativa privada,
por meio do processo de privatizagdo. A ANATEL, vem pois atender ao imperativo da
regulacdo de um mercado imperfeito, qual seja o dos servigos de telecomunicagoes,
que, por constituir-se num mercado onde estao presentes muitas das chamadas falhas
de mercado, necessitaria de um 6rgdo regulador que estabelecesse parametros de
funcionamento, visando a criagdo de um ambiente o mais préximo possivel de
competicdo no setor. Uma estrutura de mercado com tais caracteristicas, deixado
funcionar livremente, tende a produzir situagdes de ineficiéncia econémica, o que
resulta em baixos niveis de bem-estar social para a populacao.

O Estado, também neste setor' deixa de ser provedor direto dos servicos e os
delega, via privatizagdo, ao setor privado. Contudo, a essencialidade do servigo
(telecomunicagdes) faz com que mantenha a caracteristica de servigo publico.Trata-se

de um servigo publico concedido a iniciativa privada; dai serem as empresas

i ~ . . . o g . ~ .
Nio foi apenas nos setores de infra-estrutura, considerados de grande essencialidade, como telecomunicagdes e energia

elétrica, que passaram pelo processo de privatizagdo na década de 90. Também os setores sidertrgico, de estradas de ferro,
aerondutico foram objeto de privatizagio.
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prestadoras destes, denominadas concessionarias. A ANATEL, em virtude desta
essencialidade, cabe regular o mercado, estimular a competicdo (antes inexistente),
garantindo a permanéncia dos servigos, pregos justos para os consumidores e um
retorno que garanta o equilibrio econdmico financeiro das concessionarias e seus
investimentos.

A ANATEL foi criada pela Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997, também
conhecida como Lei Geral de Telecomunicagdes, que estabelece em seu Artigo
Segundo, o papel do Poder Publico na area de telecomunicagbes, quais seja
(ANATEL,1997 a):

e Garantir a toda a populagdo o acesso as telecomunicagdes, com pregos
razoaveis e condigbes adequadas;

o Estimular a expansdo do uso de redes e servigos de telecomunicagdo pelos
servigos de interesse publico, em beneficio da populagao brasileira;

e Adotar medidas que promovam a competicdo e a diversidade dos servigos,
incrementem sua oferta e propiciem padroes de qualidade compativeis com a
exigéncia dos usuarios;

o Fortalecer o papel regulador do Estado;

o Criar oportunidades de investimento e estimular o desenvolvimento tecnolégico;

o Criar condigdes para que o desenvolvimento do setor seja harménico com as
metas de desenvolvimento social do pais.

Tais deveres demonstram que o Estado, embora ndo mais fornecedor direto dos
servigos de telecomunicages, reteve para si a incumbéncia de coordenar o sistema, no
sentido de promover o desenvolvimento econdmico € bem estar social para o conjunto
da populacdo. Isto esta explicitado na propria missdo da ANATEL, que é a de
(ANATEL, 2002):

“Promover o desenvolvimento das telecomunicagdes do pais, de modo a dota-lo de uma
moderna e eficiente infra-estrutura de telecomunicagdes, capaz de oferecer a sociedade

servigos adequados, diversificados e a precos justos, em todo o territorio nacional”.
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Para desempenhar a missdo para a qual foi criada, a mesma Lei n° 9.472, cuida

de estabelecer, em seu artigo 19, as competéncias da ANATEL, que dentre outras, se

destacam:

A adocdo de medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e
para o desenvolvimento das telecomunicagbes brasileiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade;
Implementagdo, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de
telecomunicagdes;

Expedicdo de normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo de servicos de
telecomunicagoes;

Celebracdo e gerenciamento de contratos de concessdo e fiscalizagdo da
prestagdo do servigo no regime publico, aplicando sangbes e realizando
intervengdes;

Controle, acompanhamento e procedimento de revisdo de tarifas de servigos
prestados no regime publico, podendo fixa-las e homologar reajustes;
Administragdo do espectro de radiofreqiiéncia e o uso de o6rbitas, com a
expedigao das respectivas normas;

Expedicdo de normas e padroes sobre prestagdo de servicos de
telecomunicagdes no regime privado, bem como a expedi¢do e extingdo de
autorizagao para esta prestagéo destes servigos;

Fiscalizagdo e aplicagdo de sansbes as empresas prestadoras dos servigos de
telecomunicagées;

Expedigédo de normas de reconhecimento e certificagdo de produtos;

Deliberagdo, na esfera administrativa, quanto a interpretagdo da legislagdo de
telecomunicagdes e sobre 0s casos omissos;

Composigédo, administrativamente, de conflitos de interesses entre prestadoras
de servigos de telecomunicagoes;

Repressao as infragcdes dos direitos dos usuarios.

Esse elenco de competéncias retrata a ampla gama de atribuicdbes que a

legislagao estabelece para a ANATEL, o que retrata um inegavel poder de interferéncia
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no dominio econémico do setor de telecomunicagdes, por meio da expedigdo de
normas de concessdo, outorgas, extingdo de direitos, reconhecimento de produtos,
assim como o poder para proteger o direito dos usuarios, com a aplicagéo de sangdes
as prestadoras dos servigos por descumprimento de normas e contratos.

A fim de possibilitar as agéncias reguladoras uma atuagcdo eficaz no
cumprimento de suas atribuicbes, e neste caso especifico a ANATEL, € que a
legislacao (Lei das Telecomunicagdes e Regulamento da ANATEL) oferece condigdes
para que esta atue de forma autdnoma. Tais condi¢gdes seriam, segundo Pires e Araujo
(2000:13):

a) Autonomia decisoéria: autarquia de carater especial,

b) Autonomia financeira: orgamento préprio

c) Estabilidade do quadro diretor: mandato fixo e critérios rigidos de exoneragao de
diretores;

d) Transparéncia: mandato ndo coincidente e sem recondugdo, audiéncias publicas,
Ouvidoria e Conselho Consultivo;

e) Especializagao: quadro técnico especializado;

f) Cooperagao Institucional para defesa da concorréncia e dos consumidores:
Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE); Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM); 6rgados de defesa do consumidor.



3.1 A Estrutura Organizacional da ANATEL

O organograma da ANATEL

Conselho Consultivo

Assessoria Infemadional S Gaobinefe do Presidente

Assessoriu de Relogdes N Procuradoria
com os Usudrios
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Assessoria Parlamentor [
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de Servicos de  { de Rodiofrequéndia

Superintendéacia | Superintendéntia Superintendéncia | Superintendéndie

Comunicagfio de e Fiscolizagiio
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O Conselho Diretor

Como instancia maxima de decisdo a ANATEL conta com um Conselho Diretor,

composto por cinco conselheiros, indicados pelo presidente da republica e aprovados

pelo Senado Federal, sendo um deles presidente da agéncia. Este conselho tem como
principais atribuigdes (ANATEL, 1997 a):

Propor o estabelecimento e alteragdo das politicas governamentais de
telecomunicagdes;

Editar normas sobre matérias de competéncia da agéncia;

Aprovar o plano geral de autorizagbes de servigo prestado no regime privado;
Aprovar editais de licitagdo e decidir sobre prorrogagdo, transferéncia,
intervengao e extingdo de outorgas;

Aprovar o plano de destinagdo de faixas de radiofreqliiéncia e de ocupagado de
orbitas;

Aprovar os planos estruturais das redes de telecomunicacgoes;

Aprovar as alteragdes de estatutos ou contratos sociais, inclusive quanto a
cisdo, fusao, incorporagao e transformagao das concessionarias, permissionarias
e autorizadas;

Aprovar instauragdo de procedimentos administrativos relativos a infracdo da
ordem econdmica;

Aprovar reajustes tarifarios e a fixagdo de precgos e tarifas dos servigos;

Aprovar metas de qualidade dos servicos prestados pelas concessionarias.

Como instancia de deliberagdo por exceléncia, o Conselho Diretor se utiliza de

trés diferentes féruns para discussdes a respeito dos assuntos de sua competéncia,

sendo eles: as reunides, as sessdes e os circuitos deliberativos.

As reunides destinam-se a tratar de assuntos de dmbito interno da agéncia, tem

pauta definida, da qual ndo pode fugir e podem ser instaladas com a presenga minima

de trés conselheiros e do procurador-geral da instituicdo. Nestas, assim como nas

sessdes e nos circuitos deliberativos, cada conselheiro manifesta-se por meio do voto
individual e fundamentado, do qual ndo pode se abster (ANATEL, 1997b).
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A forma de intervengdo dos diretores indica preocupagdo com o carater
colegiado das decisdes emanadas da alta dire¢do da ANATEL, assim como a qualidade
desta participagdo, manifestada no voto proferido, que deve ser sempre fundamentado,
ou seja, com a explicitagdo das razbes que o justificam.

As sessbes’ tém como finalidade a resolugao de pendéncias entre os agentes
econdmicos (concessiondrias) e entre estes e os consumidores ou entre usuarios e
fornecedores de bens e servigos de telecomunicagdo e cuja solugdo demanda
mediagdo, arbitragem ou decisdo da agéncia.

As sessdes possibilitam aos interessados nas decisdes da agéncia, o debate oral
sobre os assuntos tratados, que, sendo publicas ~ podem, inclusive, ser gravadas e
disponibilizadas ao interessados® — refletem o carater democratico deste tipo de férum
de deliberagdo. Todas as sessdes constam de ata, das quais constardo as seguintes
informagdes (ANATEL,1999): dia e horario da realizagédo, seu presidente, conselheiros
presentes e ausentes e o procurador geral, a identificagdo das parte,fatos ocorridos na
sessdo, sintese dos debates orais, resultado do exame dos assuntos constantes da
pauta, e o resultado da votagdo com a indicagdo do n° de votos favoraveis e contrarios
ao voto do relator

No que se refere aos Circuitos Deliberativos, trata-se de uma modalidade de
instancia deliberativa, que se destina a obten¢do do voto dos conselheiros, sem a
necessidade da realizagdo de reunido(6es), sendo que neste caso as pendéncias ndo
poderdo ser decididas e a matéria de que tratam podem ser levadas as reunides, para
de que sejam debatidas oralmente. Também no caso dos Circuitos Deliberativos, a
publicidade é observada, uma vez que existe, na biblioteca da agéncia, uma lista de
Circuitos Deliberativos, onde constam seus objetivos, prazos e situagédo atual.

Nos trés exemplos de foéruns de deliberagcdo e decisdo (reunides, sessbes e
circuitos deliberativos) verifica-se a preocupagdo com publicidade em relagdo as

decisdes e agdes da ANATEL. Isso se constitui em uma das caracteristicas da forma de

2 As sessdes sio convocadas por meio de publicagio em Didrio Oficial da Unidio, com antecedéncia minima de oito dias. Nela
estardo indicadas as pendéncias (assuntos a serem tratados), os nomes dos envolvidos na pendéncia ou seus representantes legais
ou procuradores, assim como os procedimentos a serem seguidos,além de outras informagdes relevantes (ANATEL, 1999).

3 A divulgagdo das sessdes s6 nio & permitida quando viola segredo protegido ou intimidade de alguma das partes ou de outros
interessados.
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atuagdo da agéncia e que tem como objetivo democratizar 0 acesso, por parte do
publico interessado, as decisdes emanadas desta agéncia. Esta conduta vem ao
encontro daquilo que Abranches (1999) e Nunes (2002:18-9) defendem como
caracteristica indispensavel da forma de atuagdo das entidades reguladoras,

integrantes do aparelho estatal brasileiro.
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3.3 O Conselho Consultivo

O Conselho Consultivo constitui-se em uma instancia de deliberagédo e consulta
da ANATEL, mas ndo de decisdo. Representa o l6cus de participagdo da sociedade na
estrutura organizacional da agéncia, de forma institucionalizada. Tal conselho tem a
seguinte representagao:

e 2 representantes do Senado Federal;

o 2 representantes da Camara dos Deputados;

o 2 representantes do Poder Executivo;

e 2 representantes das concessionarias dos servigos publicos;
e 2 representantes dos usuarios, e

¢ 2 representantes da sociedade civil.

Todos os seus integrantes devem ter qualificagdo compativel com as matérias
afetas ao proprio conselho, que tem como principais atribuicdes (ANATEL,1999): opinar
sobre as politicas governamentais de telecomunicag¢des, de responsabilidade do Poder
Executivo, apreciar os relatérios anuais do Conselho Diretor, requisitar informagao e
fazer proposicéo a respeito das agdes de competéncia do Conselho Diretor.

Na composicao deste conselho buscou-se a participagdo dos principais atores
sociais com interesse direto nas decisbes e agdes da agéncia, notadamente os
representantes das concessionarias, dos usuarios e da sociedade de modo geral. No
primeiro caso (concessionarios), por serem a parte sobre a qual, talvez mais
fortemente, recaem as decisbes da agéncia, com implicacbes evidentes no
desempenho econdmico-financeiro das empresas prestadoras dos servigos; no
segundo caso (usuarios) pelo fato de se constituirem na parte menos organizada,
dispersa e com baixo poder de pressdo para fazer valer seus direitos e interesses, além
de sofrer as conseqiéncias dos reajustes de precos das tarifas e da qualidade dos
servigos prestados e, no terceiro caso (sociedade), em razdo de serem a voz do
conjunto dos cidaddos na defesa de um acesso mais equanime e democratico aos

servicos de telecomunicagoes.
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O Conselho Consultivo se reune, ordinariamente, uma vez ao ano, com a
finalidade de eleger seu presidente e fazer a apreciagdo dos relatérios anuais do
Conselho Diretor e, extraordinariamente, quando convocado pelo Presidente desse
conselho, para tratar de assuntos relacionados a outorgas, metas de universalizagdo de
servicos e outras politicas do governo para as telecomunicagdes. A publicidade de suas
decisdes é garantida por meio da divulgagéo no Diario Oficial da Unido e arquivamento
na biblioteca do 6rgéo.

Ainda que o conselho conte com a participagdo dos principais atores com
interesses relevantes nas decisdes da agéncia, o fato de este se reunir apenas uma vez
por ano — pelo menos ordinariamente — parece fazer do mesmo uma instancia
meramente de homologacao das decisées do Conselho Diretor, uma vez que durante o
periodo de um ano sdo emitidos dezenas de instrumentos legais que legitimam as
decisdes e agbes da agéncia, sem que os integrantes do Conselho Consultivo tenham
tido possibilidade de opinar sobre os assuntos objeto da decisdo dos diretores.

Embora represente um esforgo valido, no sentido de buscar a inclusdo de atores
sociais com interesses diretos (e até difusos) no processo de discusséo das politicas e
acOes da ANATEL, seu Conselho Consultivo parece carecer de aperfeicoamentos ,
que o tornem mais efetivo, no que se refere a freqiéncia de suas reunides e,

principalmente, de transformacéo das suas contribuicbes em agdes da agéncia.



74

3.4 A Ouvidoria

A Ouvidoria apresenta, na estrutura da organizacdo, uma fungdo de
acompanhamento e avaliagdo critica das agdes da ANATEL. Vincula-se ao Conselho
Diretor, porém sem subordinagéo hierarquica. Esta autonomia justifica-se na medida
em que tem entre suas incumbéncias manifestar-se, de forma critica, em relagdo as
acdes da agéncia, que sdo determinadas, em Uultima instancia, pelo seu Conselho
Diretor.

Afim de que possa opinar sobre as decisdes e agbes da agéncia, a Ouvidoria
tem a garantia, prevista no regulamento, de ter acesso a todos os assuntos tratados
pelo Conselho Diretor, com a possibilidade de participar de suas reunibes e sessoes,
inclusive as secretas, e ter acesso a toda a documentagao dai proveniente.

Os trabalhos desenvolvidos pela Ouvidoria sdo de ampla divulgagao, sendo seus
documentos encaminhados ao Conselho Consultivo da ANATEL, ao Ministério das
Comunicagbes e outros 6rgaos do Poder Executivo e ao Congresso Nacional. A
disponibilizagdo ao publico, também esta garantida, por meio de seu arquivamento na
biblioteca da agéncia.

A colaboragao da Ouvidoria no aperfeigoamento das agdes da agéncia da-se por
meio da apresentagdo de sugestbes e da avaliagao institucional do érgao, presentes no
relatério semestral elaborado pelo ouvidor. Uma outra finalidade da Ouvidoria* seria a
de “dinamizar” a integragdo entre os diversos setores da agéncia, principalmente pelo
desenvolvimento de instrumentos de comunicagdo entre estes, pois muitas das

questdes que chegam até aquela, sdo encaminhadas para as areas-fim para que sejam

4 Lustosa da Costa (1998:164-6) identifica cinco razdes, de diferentes naturezas, que justificam a existéncia de ouvidorias em
organizagdes piblicas. Sdo elas as de natureza:

a) estrutural: pela incapacidade de a organizagio atender ao volume de demanda por seus servigos, 0 que suscita injustigas e
iniqiiidades, visto que muitos potenciais usudrios ficam de fora do atendimento. Neste caso, a ouvidoria pouco pode fazer;

b) processual: quando hé distor¢do na racionalidade interna da organizagio e esta perde de vista o usudrio como aquele a quem os
servi¢os devem estar direcionados;

c) comunicacional: surge em virtude de disturbios de comunicagio entre o usuario e o 6rgéo fornecedor. Neste caso a ouvidoria
aparece como o 6rgdo capaz de receber a demanda, processa-la e encaminha-la ao setor responséavel pela prestagdo do servigo,
para que atenda o pleito ou justifique a impossibilidade do atendimento;

d) cultural: diz respeito ao modo como os servigos publicos devem ser prestados aos cidaddos, constituindo-se num direito de
carater universal, equanime e com qualidade ¢ a forma como a administrag3o ptblica se relaciona como os individuos;
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solucionadas, sendo que para algumas solicitagoes, necessita-se da atuagdo de mais
de uma desta areas. Dai se deduz que quanto melhor comunicagéo entre a Ouvidoria e
os demais setores da agéncia, maior a agilidade na resolugdo do problemas
encaminhados pelos usuarios®.

A Ouvidoria da ANATEL, néo é o que se poderia chamar de “recurso de primeira
instancia”, pois, diante de algum problema nos servigos, os usuarios devem tentar,
primeiramente, resolver a pendéncia diretamente com a empresa concessionaria. Ndo
obtendo resultado, passa-se a agéncia reguladora local e se persistir o problema,
procura-se, entdo, a Ouvidoria da ANATEL. Antes de chegar a esta, as demandas dos
usuarios tem que passar por um “filtro” em ambito local e regional. Tal procedimento &
compreensivel, uma vez que, se assim ndo o fosse, haveria uma sobrecarga de
solicitagdes a ANATEL, que ndo teria como atendé-las em tempo habil e com a
qualidade desejada.

A existéncia de uma Ouvidoria na estrutura organizacional da ANATEL reflete a
importancia com que os interesses dos cidaddos-usuarios sdo tratados ndo apenas
pela alta diregdo da agéncia, mas também pelos legisladores, quando da elaboragao
dos instrumentos legais (Lei n° 9.472, de 16.07.1997 e Regulamento da ANATEL) que a
criaram e definiram suas atribuigdes.

A Ouvidoria atende a dois dos principios que devem embasar a forma de
atuagdo dos entes reguladores integrantes do aparelho estatal, quais sejam o da
acessibilidade dos interessados (as partes) a agéncia e a protegdo dos direitos do
cidadao-usuario, conforme defendem varios autores (PECI,2000b; ABRANCHES,1999;
CONFORTO,1998; NUNES,2001), ao mesmo tempo em que se constitui num

instrumento de legitimagao das a¢bes da agéncia reguladora.

e) politica: diz respeito a cidadania e aos direitos a ela inerentes, tais como os direitos civis, os direitos politicos e os direitos
sociais, nos quais o acesso aos servigos pablicos estaria incluido.

5 Em entrevista realizada com o Sr. Edvaldo Miron da Silva, ouvidor da ANATEL, em 05.12.2002, foi informado que a relagdo da
Ouvidoria com as demais instincias da agéncia tem apresentado significativa melhoria ao longo do tempo, sendo, inclusive, a
Ouvidoria, a principal responsavel pela reativagio do Comité de Defesa dos Usuérios, que passou por um periodo de quase
inatividade.
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3.5 O Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagoes

Ao lado da existéncia de setores com finalidades técnicas e operacionais bem
definidas, com seus quadros técnicos especificos, a ANATEL conta, em sua estrutura
organizacional, com comités, que tém a finalidade de auxiliar o Conselho Diretor em
assuntos especificos, sendo que o que mais de perto interessa a este estudo é o
Comité de Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes (CDU).

O CDU tem como finalidade principal, segundo consta da Resolugédo n° 107, de
26.02.1999, que o criou, “assessorar e subsidiar o Conselho Diretor da ANATEL, no
exercicio de suas competéncias legais em matéria de controle, prevencéo e repressao
das infragcdes dos direitos dos usuarios de servigos de telecomunicagdes”.

O CDU conta com a participagdo de quatorze integrantes, sendo sete deles
pertencentes ao quadro de pessoal da agéncia e sete externos, representando os
usuarios, podendo ainda contar com a presenga de convidados especiais para
participar de suas reunides, se representante de segmento afetado pela aplicagdo da
legislagao de defesa dos usuarios. Os integrantes, externos a agéncia, sdo escolhidos
por meio de lista encaminhada pelas entidades representativas® dos usudrios ao
Conselho Diretor da agéncia, que escolhe um dentre os indicados.

Dentre suas principais atribuigbes do CDU, destacam-se (ANATEL, 1999b):

o Assisténcia ao Conselho Diretor da agéncia no seu relacionamento com o

sistema Nacional de Defesa do Consumidor;

¢ Proposigdo ao Conselho Diretor da agéncia, de diretrizes para a elaboragao de
indicadores de avaliagdo do grau de satisfagdo dos usuarios dos servigos de

telecomunicagao;

Ainda segundo o ouvidor, algumas areas da agéncia fizeram alteragdes em seus procedimentos em virtude de observagdes
apresentadas pela Ouvidoria.

® As entidades representativas dos usudrio sio (um representante de cada): Departamento de Protegdo e Defesa do Consumidor —
Ministério da Justiga; Usuarios do Servigo Telefonico Fixo (uso individual); Usuario do Servigo Telefonico Fixo (uso coletivo);
Usuarios de Servigos Moveis; Usuarios de Servigos de Comunicagdo de Massa; Usudrios de Outros Servigos de
Telecomunicagdes; Entidades de Classe de Prestadoras de Servigos de Telecomunicagdes.
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¢ Proposicdo ao Conselho Diretor de diretrizes para adogédo de procedimentos
para a fiscalizagdo do cumprimento de compromissos de observancia dos

direitos dos usuarios;

e Assessoria ao Conselho Diretor no que se refere a mediagdo, arbitragem e
decisdo necessarios a solugcdo de conflitos de interesses entre agentes

econdmicos e usuarios dos servigos de telecomunicagoes;

¢ Manifestacdo sobre proposta de instrumentos deliberativos da ANATEL,

avaliando-os do ponto de vista dos direitos dos usuarios dos servicos;

e Proposicdo ao Conselho Diretor sobre elaboragdo de mecanismos de
monitoramento da evolugdo da legislagdo nacional e internacional em matéria
de defesa dos direitos dos usuarios dos servigos de telecomunicagoes.

Para tornar possivel o funcionamento do CDU, esta prevista uma dotagdo
orcamentaria especifica para ser utilizada na implementagdo do comité, assim como
seu custeio, materiais, servigos de terceiros, consultores e convidados especiais.

A criagao e funcionamento do CDU esta amparada e em consonancia com uma
abrangente legislagdo definidora dos direitos e obrigagées dos consumidores que vai
desde a norma mais abrangente, valida para todas as relagdes de consumo (Cédigo de
Defesa do Consumidor), passando pela Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n° 9472,
de 16.17.1997) até as mais especificas, que tratam do modo de atuagdo da agéncia,
como seu Regulamento.

A ANATEL talvez seja, juntamente com a ANEEL, a agéncia mais bem
estruturada no que se refere a existéncia de canais institucionalizados de participagao
da sociedade civil (ainda que passiveis de aprimoramento) com vistas ao fornecimento
de subsidios a tomada de deciséo por parte da alta diregdo da agéncia, como também
no que se refere a defesa dos interesses dos consumidores, como bem demonstram o
Conselho Consultivo e as audiéncias publicas para o primeiro caso e o Comité de

Defesa dos Usuarios de Servigos de Telecomunicagdes, no segundo caso.
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Ao se fazer um exercicio de especulagdo quanto as razbes que levam a
ANATEL a apresentar esta melhor estrutura, poderiamos afirmar que isto se deve ao
fato de esta agéncia ser uma das primeiras a serem criadas (pertence a primeira
geracgdo), o que ja lhe proporcionou mais tempo para se adequar as demandas dos
atores com interesses em sua atuagao, fornecendo-lhes canais institucionalizados para
vocalizagdo de suas necessidades. Além disto, destaca-se o fato de que, sendo o setor
de telecomunicagbes por demais abrangente, o que o leva a ter interface com
inUmeros atores sociais e agentes econOmicos, seria razoavel se esperar que a

ANATEL dispusesse de meios que lhe proporcionasse a interrelacdo com estes atores.
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CAPITULO 4

A AGENCIA DE VIGILANCIA SANITARIA - ANVISA

A criagdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) inclui-se no
processo de “agencificagdo” levado a cabo a partir do ano de 1995, no governo
Fernando Henrique Cardoso o, como um dos aspectos da reforma do Estado,
preconizada no Plano Diretor da Reforma do Aparelho langado naquele ano.

Diferentemente das agéncias reguladoras dos servigos de infra-estrutura recém
privatizados (ANEEL para a energia elétrica e ANATEL para as telecomunicagdes) que
visavam ndo apenas regular e fiscalizar, mas sobretudo “criar’ um mercado com
razoavel grau de competitividade que, a rigor, até aquele momento ndo existia, dado
que se tratava de setores monopolizados pelo Estado, a ANVISA n&o tinha (como néo
tem), a incumbéncia de desenvolver um mercado (ai entendido como partindo-se do
zero), visto que os setores sobre os quais atua ja apresenta razoavel grau de
competitividade (alimentos, remédios, cosméticos, aparelhos e equipamentos médicos
e odontolégicos, entre outros).

A ANVISA tem sua origem na antiga Secretaria de Vigilancia Sanitaria do
Ministério da Saude, que foi , no bojo da reforma do aparelho de Estado, transformada
em Agéncia reguladora . E parte integrante do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria

- SNVS, do qual fazem parte outros 6rgdos’, que, juntos, tem a finalidade de proteger

! Integram o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria, além da ANVISA, as seguintes institui¢des: (site da ANVISA, acessado
em 04/02/2003)

e O Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saide (CONASS);,

s Os Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS);

e  os Centros de Vigilancia Sanitaria Estaduais, do Distrito Federal e Municipais (VISA’s);

e  Os Laboratorios Centrais de Satide Publica (LACENS);
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a saude da populagao, por meio do controle sanitario da produgéo e da comercializagdo
de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria , inclusive dos ambientes , dos
processos, dos insumos e tecnologias a eles relacionados. Ao SNVS cabe, ainda, o
controle de portos, aeroportos e fronteiras.

A ANVISA tem como seu instrumento legal criador, a lei n® 9.782, de 26 de
janeiro de 1999, que, de acordo com seu predmbulo “define o Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria - SNVS e cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria”, ou seja,
apresenta as competéncias e diretrizes gerais da Unido no que se refere as politicas
para este setor, no pais. Trata-se de um autarquia de carater especial, vinculada ao
Ministério da Saude, que dispde de independéncia administrativa — inclusive no que se
refere a seus recursos humanos - e autonomia financeira®.

Além de definir o SNVS, o citado documento legal estabelece as atribuigées
especificas da ANVISA, que, dentre as quais destacam-se (ANVISA,1999):

o Coordenagédo do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria;

o Estabelecimento de normas, proposigdes, acompanhamento e execugédo das
politicas, diretrizes e agdes de Vigilancia Sanitaria;

e Intervencdo, em carater temporario, em entidades produtoras de produtos ou
servigos, relacionados a saude da populagéo;

o Concessao de registro de produtos;

¢ Concessdo e cancelamento de certificado de cumprimento de boas praticas de
fabricagcdo a empresas situadas na area de atuagao da ANVISA;

o |Interdicdo de locais de fabricagdo, controle, importagdo, armazenamento,
distribuicdo e venda de produtos e de prestagéo de servicos relativos a saude;

¢ Revisao e atualizacao da farmacopéia;

e O Instituto Nacional de Controle de Qualidade em Saude (INCQS);
e A Fundagdo Osvaldo Cruz (FIOCRUZ),
Os Conselhos Estaduais, Distrital ¢ Municipais de Saude.

? Tais caracteristicas, também presentes nas demais agéncias reguladoras, vém ao encontro do preconizado pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado, que defendia uma forte autonomia “operacional” das agéncias , j4 sabedores, a época de
elaboracdo do plano, das potenciais pressdes dos portadores de interesses (stakeholders), as quais as agéncias estariam sujeitas.



81

¢ Monitoramento e auditoria de 6rgdos estaduais e municipais integrantes do
Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria;

¢ Coordenagao e controle da qualidade de produtos relativos a saide humana, tais
como medicamentos, alimentos, bebidas, cosméticos, perfumes, produtos de
higiene, saneantes, equipamentos e materiais médico-hospitalares,
odontologicos, homoterapicos e diagndstico laboratorial e p6s-imagem, cigarro,
cigarrilha e charutos, além de 6rgdos e tecidos humanos e veterinarios para uso
em transplante ou reconstituigoes;

e Acoes de vigilancia sanitaria em portos, aeroportos e fronteiras;

e Monitoramento da evolucdo de precos de medicamentos, equipamentos,
componentes e insumos de saude, podendo para isto requisitar informagdes as
empresas produtoras, sobre insumos, matérias-primas e vendas, além de poder
examinar estoques, papéis e escritos destas empresas;

e Controle, fiscalizagdo e acompanhamento, sob a ética da legislagdo sanitaria, da
propaganda e publicidade dos produtos e servigos submetidos ao regime de
Vigilancia Sanitaria;

Pela ampla gama de atribuigdes conferidas pela legislacdo a ANVISA, é possivel
se perceber que se trata de uma forma de atuagdo e intervengao do Estado, por meio
de uma agéncia reguladora, num setor considerado de importancia vital para o bem-
estar da populagdo, qual seja o da saude. Tal setor, como pdde ser visto, apresenta
muitas interfaces com os mais diversos segmentos produtivos a ela relacionados,
constituindo-se, inclusive, em um dos setores que a Constituicdo Federal define como
de direito basico da populagdo e dever do Estado, e por esta razdo, o poder publico
tem, sobre ele, sua atengéo voltada.

A énfase no papel do Estado como garantidor da saude da populagdo esta
explicitado na prépria missdo da ANVISA, que é a de “proteger e promover a saiade
da populagdo, garantindo a segurang¢a sanitaria de produtos e servicos e

participando da construgao do seu acesso”
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4.1 A Diretoria Colegiada

A alta geréncia da ANVISA é exercida por uma Diretoria Colegiada composta de
cinco membros, sendo um deles o diretor presidente. Sao indicados e nomeados pelo
Presidente da Republica, apés aprovagdo prévia pelo Senado Federal, para um
mandato de trés anos (podendo ser reconduzido para igual periodo).Aos diretores é
exigida dedicacgdo exclusiva, pois lhes & vedado o exercicio de qualquer outra atividade
profissional, empresarial, sindical ou de diregdo politico-partidaria, além de ter interesse
direto ou indireto em empresa cuja area de atuagao esteja sob fiscalizagdo da ANVISA.

A Diretoria Colegiada cabem, no ambito do SNVS, as seguintes atribuigbes
(ANVISA, 2000):

e Propor ao Ministério da Saude, politicas e diretrizes governamentais destinadas

a area de Vigilancia Sanitéria;

¢ Analisar, discutir e decidir, em dltima instancia administrativa, sobre matérias de
competéncia da autarquia;

o Zelar pela fiel observancia das normas legais e regulamentares pertinentes a
matéria de Vigilancia Sanitaria;

o Editar normas sobre matérias de competéncia da agéncia.
E no ambito administrativo, interno a organizagao:

e Administragdo e o planejamento estratégico da agéncia;

e Elaborar e divulgar relatérios periddicos sobre suas atividades;

e Encaminhar os relatérios de gesté\o3 e a prestagao e a prestagao anual de contas
da agéncia aos 6rgaos competentes e ao Conselho Nacional de Saude.

Pelo disposto em sua legislagdo criadora, verifica-se o qudo amplo e
diversificado é o universo sobre o qual as agdes da ANVISA estdo voltadas — indo
desde a autorizagdo e fiscalizagdo para produgdo e venda de medicamentos e

alimentos até o controle sobre 6rgados e tecidos utilizados em transplante, além de

* Embora ndo seja objeto deste estudo , vale ressaltar que a ANVISA assinou, por meio de sua diretoria, Contrato de Gestdo com
o Ministério da Saude, no qual estdo estabelecidas metas, tanto quantitativas quanto qualitativas, a serem alcangadas em periodos
anuais. O contrato de gestdo € considerado instrumento valido para se acompanhar e avaliar o desempenho e resultados de uma
organizagdo publica e estd de acordo com a “filosofia” da chamada Administragdo Publica Gerencial, pelo menos em sua versdo
brasileira.
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sobre equipamentos médicos e odontologicos. Todo este conjunto de atribuigdes, cuja
execugdo demanda um corpo técnico detentor de razoavel grau de expertise, e cujo
desenvolvimento de suas atividades, repercute fortemente sobre poderosos interesses
de segmentos econdmicos e aliado ao fato de tratar-se de um setor (saude/vigilancia
sanitaria) em que a participagao do poder publico se faz necessaria, se constituem na

razdo principal da criagdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria*

* Dado o grande nimero de ramos da industria e dos servigos que se encontram sob fiscalizagdo, controle e regulagdo da
ANVISA, em sua grande maioria (principalmente no caso dos medicamentos) representados por laboratérios e fabricas filiais de
conglomerados estrangeiros , faz com que a diretoria da agéncia e sua alta geréncia estejam em contato quase permanente com 0s
representantes destas empresas. Assim sendo, o mandato fixo dos diretores, a tomada de decisdo por maioria do colegiado € o
trabalho técnico insulado de seus funciondrios, ainda que ndo evite completamente, pelo menos diminuem a probabilidade de
praticas danosas a administragdo publica e a sociedade



4.2 A Ouvidoria

Figura 4 - Fluxograma da Ouvidoria da ANVISA
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Assim como na ANEEL e ANATEL, a instituicdo da ouvidoria também se faz
presente na estrutura organizacional da ANVISA e, para estar de acordo com uma
caracteristica que deve ser essencial a este tipo de atividade no ambito de uma
organizacdo, qual seja o de possuir ampla autonomia, atua sem subordinacdo
hierarquica a diretoria ou qualquer outra instancia da agéncias.

O ouvidor da ANVISA é indicado pelo Ministro da Saude e nomeado pelo
Presidente da Republica , para um mandato de dois anos, com a possibilidade de

reconducdo para um segundo mandato de igual duragdo. Para bem desempenhar suas
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fungdes dispde de ampla autonomia de atuagéo, participando, inclusive, de reunides do
Conselho Consuiltivo, além de ter linha direta com a diretoria.

A Ouvidoria busca adotar em suas agdes os principios da transparéncia ,da
imparcialidade e da agilidade, como forma de angariar a confianga e a credibilidade
junto a populagao, usuaria de seus servigos. A ela cabem as seguintes atribuicdes
(ANVISA, 2000):

¢ Recebimento de dentncias e queixas de cidadaos e institui¢cdes;

e Cobranga de solugdo para as demandas dos reclamantes ou denunciantes |,
dentro de prazos pactuados;

e Produgcdo de relatérios mensais para a Diretoria Colegiada, contendo
providéncias e encaminhamentos adotados dentro da organizagéo;

A OQuvidoria, afim de dar divulgagdo as suas agdes, a0 mesmo tempo em que
torna sua existéncia conhecida pela populagdo, costuma promover e participar de
agbées de divulgagdo, informagdo e debates acerca da importancia dos servigos de
Ouvidoria como forma de representacdo dos interesses dos cidadaos, usuarios ou
consumidores no &ambito das organizagdes. Para isto, participa de foruns e
conferéncias, divulga suas agdes nos estados da federagéo, confecciona e distribui
folders, além de participar, eventualmente, de um programa televisivo intitulado
“Ouvidor na TV”.

Para facilitar o acesso das pessoas a ANVISA, por meio de sua Ouvidoria, esta
coloca a disposigdo dos interessados algumas formas de acesso a seus servigos, tais
como telefone, carta, fax e e-mail, além do contato pessoal® no préprio edificio-sede da
agéncia.

A Ouvidoria da ANVISA, assim como as das demais agéncias reguladoras
estudadas, ndo € instancia executora de atividades-fim, ou seja ndo € “resolvedora de

problemas™, mas, faz o papel de mediadora entre o reclamante e a area-fim da

* O contato pessoal ¢ a forma mais indicada para as situagdes de denuncia, as quais exigem a apresentacdo de documentagio
comprobatoria das irregularidades, objeto daquela.

Apenas pequenas questdes, mais rotineiramente recebidas, € que ja dispdem de um procedimento usual, como respostas-
padrdo, sdo resolvidos diretamente pela ouvidoria.
Um tipo de reclamacdo que tem se tornado bastante comum € quanto aos pregos de medicamentos. O trabatho de monitoramento
dos pregos dos medicamento passou a ter importincia crescente dentre as atividades desenvolvidas pela ANVISA, afinal trata-se
de uma questdo sensivel para a populagio, qual seja a de poder ter acesso aos medicamentos €, assim, curar suas enfermidades.
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organizagdo, que, em ultima insténcia, € que vai tentar solucionar o problema
apresentado. Para isto, a Ouvidoria, em busca de aperfeicoar e agilizar suas agoes,
estabeleceu um prazo maximo de 10 dias para encaminhar as demandas recebidas aos
setores (areas-fim) responsaveis pela resolugdo do problema, objeto da reclamagao.

Em entrevista realizada com o sr. Humberto Martins, ouvidor substituto da
ANVISA, nos foi informado que a Ouvidoria desenvolveu relevante trabalho de
divulgagéo interna a agéncia, de suas atividades .Tal agdo envolveu, num primeiro
momento, a sensibilizacdo das demais areas da empresa sobre a importancia do papel
da Ouvidoria, e posteriormente, numa segunda etapa, o treinamento de funcionarios da
propria Ouvidoria e de outros setores da agéncia. Tal trabalho resultou em que,
atualmente, j4 existe uma pessoa, em cada geréncia, encarregada de responder as
solicitagdes da Ouvidoria.

Vale ressaltar que, ainda de acordo com a entrevista realizada com o ouvidor
substituto, a agdo da ouvidoria contribui, pelo menos em parte, para o aprimoramento e
redirecionamento de algumas agbes, em alguns setores da ANVISA, tornando o

trabalho mais agil no sentido de atender as demandas encaminhadas pela Ouvidoria.

Para bem desempenhar suas fungdes, nesta drea (monitoramento de prego), a ANVISA, por meio de sua Gerencia Geral de
Regulagdo Econdmica e Monitoramento de Mercado criou um banco de dados, onde estdo presentes todas as quase 15 mil
apresentagdes existentes no mercado, assim os respectivos laboratérios produtores e seus pregos fabrica e maximo ao consumidor,
autorizados pela agéncia.
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4.3 O Conselho Consultivo

Em conformidade com uma politica de democratizagdo do Estado brasileiro, por
meio de sua permeabilidade a participacdo de segmentos representativos da sociedade
civil nas discussoes, deliberagbes, formulacdo e, até mesmo, implementagdo de
politicas publicas oriundas de organizagdes publicas, € que a legislagdo criadora da
ANVISA (Lei n° 9782, de 26/01/1999) previu a existéncia de um Conselho Consultivo,
formado por representantes da sociedade civil e de 6rgdo governamentais, na estrutura
organizacional da ANVISA, embora sem subordinagao hierarquica a alta administragéo
(diretoria colegiada) da agéncia. Apresenta a seguinte composigao’:

e Um representante do Ministério da Saude;

¢ Um representante do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
e Um representante do Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

e Um representante do Conselho Nacional de Secretarios de Saude;

e Um representante do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude;
e Um representante do Conselho Nacional de Saude;

¢ Um representante da Confederagdo Nacional da Industria;

¢ Um representante da Confederagao Nacional do Comércio;

¢ Dois representantes da Comunidade Cientifica;

¢ Um representante do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor;

¢ Um representante da Fundagdo PROCON-SP;

Tal diversidade de origem dos representantes ilustra bem a variedade de
interesses que se encontram voltados para as agdes da ANVISA e a diversidade de
setores socio-econdémicos que sofrem influéncia das agdes (politicas, diretrizes,
normatiza¢ao) oriundas desta agéncia reguladora.

Chama a atencdo na composicdo da Conselho Consultivo, a tentativa de se
respeitar a representatividade dos setores que dele participam, quais sejam os que se

encontram na area de atuagdo da ANVISA. Assim sendo, ndo seria forgoso supor que,

" 0s integrantes do Conselho Consultivo sdo escolhidos por suas proprias entidades de classe, sem interferéncia do poder publico.
O Conselho possui a figura do Secretario Executivo, que é um dos quadros integrantes da ANVISA. A época da entrevista
(fevereiro de 2003) o secretario executivo do conselho era o Chefe de Gabinete do Diretor Presidente da ANVISA.
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pelo menos em tese, os individuos oriundos dos Ministérios, das Secretarias Estaduais
e Municipais de Saude, como representantes do Estado, estariam mais afinados com a
defesa do estabelecimento de politicas, diretrizes e agdes de promogao da salde e de
vigilancia sanitaria, de forma ampla e com efeitos ndo s6 no curto, mas também no
médio e longo prazos; os representantes da comunidade cientifica, mais voltados as
acbes da agéncia que tenham implicagdo com o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico dos segmentos do setor Salde; os representantes da industria e comércio,
mais preocupados com agdes que visem estimular o desenvolvimento do setor (a
indastria e o comércio de produtos e servigos ligados a alimentos, medicamentos,
cosméticos, equipamentos médico-odontolégicos e hospitalares, dentre outros) e que
ndo causem restrigbes a seu funcionamento, influenciando em seu desempenho
econdmico-financeiro e finalmente o representantes de entidades de defesa do
consumidor e Fundagdo Procon, como guardides dos interesses dos usuérios e
consumidores de produtos e servigos produzidos pelos segmentos empresarias com
atividades na area de atuagdo da ANVISA.
Dentre as principais incumbéncias do Conselho Consuitivo, destacam-se
(ANVISA, 2000):
o Requerer informagdes e propor a diretoria colegiada, diretrizes e recomendagoes
sobre assuntos de competéncia da agéncia;
e Manifestar-se sobre as propostas de politicas governamentais na area de
atuagao da agéncia;
e Apreciar e emitir parecer sobre os relatérios anuais da diretoria.
A pauta das reunides® do conselho sdo definidas previamente em acordo entre

seus préprios integrantes e as recomendagbes e propostas — quase sempre por

® Dentre alguns assuntos constantes da pauta de reunides do Conselho Consultivo, no ano de 2001, verifica-se que tanto podem
ser de carater administrativo, interno agéncia, tais como:

e  apresentacdo do relatério de avaliagdo do contrato de gestdo;
e exposigdo sobre prestagdo de contas de exercicios financeiros anuais;
e  plano de trabalho de desenvolvimento de recursos humanos da agéncia,

Os de carater externo a organizagao, resultante do carater regulador/fiscalizador da agéncia sio:

e  politica de revisdo de seguranga e eficacia dos medicamentos no mercado;
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unanimidade - que delas derivam, apés discussdo entre os conselheiros, sdo
encaminhadas a Diretoria Colegiada, que apesar de nao terem carater impositivo, sdo
objeto de atengéo daquela e, sempre que possivel, adotadas.

Ao final da apresentagcdo dos assuntos que integram a pauta das reunides e de
sua discussdo, os conselheiros, exercendo uma competéncia que |Ihes foi assegurada
em norma® da propria agéncia, debatem entre si sobre os assuntos tratados na reunio.
Em seguida, mas ndo no proprio dia da reunido do conselho, apresentam suas
recomendacgdes a diretoria da agéncia, que, por sua vez, as examina e avalia afim de
verificar sua pertinéncia e oportunidade de implementa-las, visto que nao ha o carater
de obrigatoriedade em adota-las.

Apenas a titulo de ilustra¢do, as duas primeiras recomendagdes do Conselho

Consultivo a diretoria, tiveram o seguinte contetdo, respectivamente:

a) Primeira recomendagio: que a ANVISA e o Ministério da Saude conferisse alta
prioridade ao desenvolvimento e implementacdo de processos cientificamente
fundamentados e sistematicos de revalidagdo de registros e revisdo técnica de
seguranca e eficacia dos medicamentos e demais produtos submetidos ao regime de

vigilancia sanitaria existentes no mercado e a retirada daqueles prejudiciais a salde;

b) Segunda recomendagdo: que a ANVISA procedesse a elaboragdo de diretrizes
para avaliagdo da seguranga alimentar em alimentos e matérias primas derivados de

organismos geneticamente modificados;

Como se pode perceber pelo conjunto de suas atribuigdes, previstas na norma

constitutiva da agéncia, o Conselho Consultivo constitui-se numa instancia de carater

regulamentagdo da publicidade e propaganda de Medicamentos;
regulamentacdo dos alimentos trangénicos;

projeto de lei sobre comercializag@o de alimento materno;

rotulagem de alimentos;

elabora¢do de manual de boas préticas de fabricagdo de medicamentos;
regulamentagdo das farmdacias de manipulagfo.

® Trata-se da Portaria ANVISA n°593, de 2/08/2000, que aprova o Regimento Interno da agéncia, em seu artigo 17,que estabelece
as competéncias do Conselho Consultivo.
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consultivo, cujas fungdes restringem-se a opinides, sugestdes e proposigdes acerca de
agbes e politicas na area em que atua a agéncia, ndo tendo pois, poder para deliberar e
menos ainda, impor qualquer medida nesta area. Deste modo, e, ainda que signifique
um canal institucionalizado de participacdo da sociedade na administragdo publica,
representando, por isso mesmo, um progresso na relagdo Estado x Sociedade, nédo se
pode afirmar que o Conselho Consultivo corresponda a uma forma de presenga dos
cidadaos, seja na formulagdo e na implementacao de politicas, seja na administragao

propriamente dita, da organizagédo publica ANVISA.
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4.4 As Consultas Publicas

Assim como em outras agéncias reguladoras (ANEEL e ANATEL), também a
ANVISA conta com este tipo de recurso para auxilia-la na tomada de decisdo acerca de
matérias de carater técnico.

Quando da realizagdo das consultas publicas, empresas e profissionais ligados
ao estudo dos setores , a produgdo ou comercializagdo de produtos e servigos sob a
area de atuagdo da ANVISA e que naquele momento serdo objeto de normas desta
agéncia, sdo convidados a se pronunciar a respeito do assunto em questdo, para que
tragam contribuicdbes que possam aperfeicoar e, assim, aumentar a eficacia da
legislagéo a ser criada.

Para que as consultas publicas atinjam os objetivos a que se propbéem, é
necessario que seja observado o aspecto da divulgagao, para que o maior nimero de
interessados possa delas participar. Para isto, sua realizagdo € divulgada no Diario
Oficial da Unido, onde sado descritos os assuntos a serem tratados e o prazo previsto
para a manifestacdo dos interessados.

De acordo com o verificado nas consultas publicas do ano de 2001 e 2002, que
foram em numero de cento e trés (103) e cento e dez (110) respectivamente, observa-
se o carater técnico especializado dos assuntos nelas tratados. Como exemplo, temos:

o Definicdo de procedimentos relativos a banco de sangue de corddo umbilical e
placentario para uso em transplante alogénico ndo aparentado;

o Elaboragdo de regulamento técnico sobre rotulagem obrigatéria geral para
produtos de higiene pessoal, cosméticos e perfumes;

e Embalagem e rétulo para alcool com concentragao superior a 68% pp e inferior a
90% p/p comercializado por atacadistas e varejistas;

o Elaboragdo de regulamento técnico de boas praticas de fabricacdo para
estabelecimento produtores/industrializadores de amendoins processados e
derivados;

o Aprovagao de inclusdo de substancias e suas respectivas restrigdbes nas listas

positivas para embalagem e equipamentos plasticos em contato com alimentos.
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A ANVISA, assim como as demais agéncia reguladoras abordadas nos capitulos
anteriores, dispde de caracteristicas institucionais que lhe proporciona alto grau de
autonomia junto ao ministério ao qual esta vinculada (Saude), tais como diretoria com
mandato fixo, orgamento préprio, politica autbnoma de recursos humanos (inclusive
contratagao via concurso publico). Tais caracteristicas Ihe permite buscar uma atuagao
a mais imparcial e equidistante possivel dos interesses dos setores que se encontram
sob sua area de atuacgéo .

Ao lado da autonomia administrativa e financeira, que Ihe permitem ampla
autonomia operacional, a ANVISA conta, em sua estrutura organizacional com
instancias que, ainda que de modo limitado, abrem a possibilidade a que setores da
sociedade civil possam trazer contribuicbes ao processo de definicdo das agdes a
serem desempenhadas pela agéncia, ao mesmo tempo em que estabelecem algum tipo
de acompanhamento sobre o funcionamento e desempenho daquela. Este € o caso do
Conselho Consultivo.

A Ouvidoria, por sua vez, e como o proprio nome ja diz, faz o papel de “ouvidos”
dos cidadéos, usuarios e consumidores dos produtos e servigos que se encontram sob
regime de vigilancia sanitaria. Tem importante instrumento de construgéo da cidadania,
um vez que representa a institucionalizagdo de um canal de interlocu¢do Estado x
Sociedade, além de representar uma mudanga no aspecto cultural desta mesma
relagdo, na medida em que os cidaddos sabem que existe uma instancia a qual
poderao recorrer, para resolver seus problemas, nesta area (vigilancia sanitaria), com
equidade e isonomia no tratamento, dispensando-o de recorrer a outros meios para
este fim.

Ambos, Conselho Consultivo e Ouvidoria, representam o que PECI (2000b:11),
chama de “participagdo estruturada”, pois se encontram previstas nas proprias normas
legais que criou e determinou a forma de funcionamento da agéncia (regimento
interno).

E por fim as Consultas Publicas, que se constituem numa forma de setores da

sociedade, com expertise em determinadas assuntos bastante especificos e sobre os
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quais tém interesse , trazerem contribuigdes a administragdo publica, no caso a agéncia

reguladora ANVISA, no sentido de tornar suas decisdes mais eficazes.
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CAPITULO 5

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS

A criacdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS apresenta como
pano de fundo um contexto de crescente introdu¢do de mecanismos de mercado na
area da prestacdo de servicos de saude no Brasil, que se verificou, de forma
crescente, a partir da década de 70 e principalmente na de 80 do século passado,
com o a disseminagdo dos planos de saude, ofertados por empresas seguradoras,
que permitiram a parcelas crescentes da populagéo brasileira, acesso aos servigos
de saude, fora da orbita de atuagéo do Estado (FAVARET FILHO e OLIVEIRA,1990:
258).

O forte crescimento experimentado pelo setor de planos de saude no Brasil
acontece concomitantemente, e de forma que parece paradoxal, a declaragdo, pela
Constituicdo de 1988, da saude como um “direito da cidadania”, e por isso mesmo
de distribuicdo e acesso universais. Assim se manifesta a Constituicdo Federal, em
seu art. 196:

“A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a a reducgdo do risco de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agdes e servigcos para sua promogao, protegcdo e

recuperacgao”.

O reconhecimento do direito a saude, pela Constituicdo de 1988 acontece em
uma época em que o Estado brasileiro se encontrava (e se encontra) sob sérias
restricbes orgamentarias, o que faz com que a capacidade de o Estado em aumentar
a oferta publica de servigos de saude se mantenha aquém do aumento da demanda

por estes.
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Se por um lado a ampliagao do direito a satde integra boa parte da populagéao
ao sistema publico destes servicos, notadamente aqueles setores que mais
precisam da acdo do Estado, por outro lado, com o ndo acompanhamento da
demanda pela oferta, surgem estrangulamentos na prestagdo destes servigos,
fazendo com que seja ofertados de forma precaria (filas, demora no atendimento,
dificuldade para marcar consultas, falta de médicos, leitos insuficientes, entre
outros).

Ao lado do aumento da demanda pelos servicos de saude' , verifica-se,
também , o crescimento da diversidade dos servigos requeridos pela populagéo,
muitos destes, de custos elevados. (BAHIA e VIANA, 2002: 10)

O que se depreende da situagao de desencontro entre demanda e oferta de
servigos publicos de saude é que, a partir da década de 80, verifica-se a adesdo da
classe média e alta aos planos de saude privados, que lhes garante acesso aos
servigos de saulde prestados pelo subsistema privado. Este processo contribui para
um fendmeno que Faveret Filho e Oliveira (1990) denominam “Universalizagdo
Excludente”, que se traduz no fato de que, para incorporar os setores mais
desfavorecidos da sociedade ao sistema publico de salde, ainda que de forma
precaria, se fazia necessaria a passagem das classes média e alta para os planos
de saude, pois, seria impossivel para o Estado, fornecer atendimento com qualidade
a toda a populagdo. E se era para escolher um setor da populagdo a ser atendido
pelo Estado, este deveria ser o mais desfavorecido, incapaz de, por si s6, ter acesso
aos servicos de saude ofertados pelo mercado. Este rearranjo do sistema de saude
teve, pois, a fungdo de acomodar , ainda que de forma precaria, o fornecimento e o
acesso dos servigos de saude entre as classes socio-econdémicas da populacgao.

Com a piora na prestagdo dos servigos de publicos de saude, em parte
decorrente do aumento da demanda, as classes média e alta reduzem sua
expectativa em relagdo aqueles, levando-os a ter no subsistema privado,
proporcionado pelos planos de saude, seu referencial efetivo de atendimento. Tal
fato faz com que o subsistema pulblico de salude deixe de ter importantes atores

sociais (classes media e alta) empenhados na defesas de sua melhoria; afinal de

1 . . . . , ,qr ;. . .
Dentre os principais servigos de satide, destacam-se: consultas médicas , ambulatorios, servigos hospitalares
(internagdes), diagndsticos, servigos terapéuticos e exames laboratoriais.
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contas sao estes setores que mais dispdem de capacidade de vocalizagdo de suas
demandas (FAVERET FILHO e OLIVEIRA,1990: 274-6).

Embora o direito a salude se constitua em um dos direitos sociais
consagrados na Constituicdo de 1988, sua oferta nao se constitui um monopdlio do
Estado, estando, também, previsto na mesma, seu fornecimento pela iniciativa

privada. E o que diz o art. 197:

“Sao de relevancia publica as agdes e servigos de salide, cabendo ao poder publico
dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacgao, fiscalizagéo e controle, devendo
sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa

fisica ou juridica de direito privado”.

E neste contexto, breve e suscintamente descrito que surge a Agéncia
Nacional de Saude Suplementar — ANS. Esta é criada com a finalidade de, se ndo
corrigir, pelo menos minorar as falhas de mercado, observadas na relagdo entre
operadoras de planos de saude e os consumidores, o que leva aquelas a praticar
abusos contra estes. Tais abusos sao propiciados, principalmente, pelas falhas de
mercado.

A assimetria de informacgdes leva a ocorréncia de situagées que a economia
denomina selecdo adversa e risco moral. A primeira acontece quando clientes
tendem a adquirir planos de salude em razdo de ja apresentarem um problema
(doenga) e a segunda (risco moral) quando, devido ao fato de pagar por um plano de
saude, o cliente passa a consumir mais servicos de saude (BAHIA e VIANA,
2002:15); o que, por outro lado, faz com que as empresas imponham muitas
restricdes a pessoas que apresentam riscos elevados de problemas de saude — o
que geraria altos custos para aquelas — e facilitem a inclusdo de pessoas com baixos
riscos.

A ANS vem, entdo, atuar, por meio do estabelecimento de normas, padrdes e
sang¢des, no sentido de corrigir desequilibrios de um mercado onde a assimetria de
informagbes entre consumidores e empresas é tdo evidente, e fazer com que se

garanta , por parte das empresas, 0 cumprimento dos contratos, a equidade nas
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condigdes de cobertura e determinados niveis de qualidade nos padrbes de
atendimento? (RIBEIRO et alli, 2002:145).

O campo da saude suplementar no Brasil ndo corresponde a um todo
homogéneo, podendo-se destacar no seu conjunto, quatro grandes grupos sob o0s
quais trabatham as operadoras de planos privados de saude. Séo eles (BARONE,
2003:78-9):

a) Medicina de Grupo: trabatha com os convénios médico-hospitalares, nos quais

as operadoras podem ou nao ter rede propria de hospitais;

b) Cooperativas: além de dispor dos servigos dos proéprios cooperados, conta ainda

com os convénios médico-hospitalares;

c) Auto-Gestao: sistema fechado, com publico determinado, vinculado a empresas
publicas ou privadas, ou sindicatos e associagdes. Podem ter rede propria ou

através de entidades vinculadas;

d) Seguradoras: além do seguro saude propriamente dito, sujeitas a
regulamentacao especifica, operam produtos com todas as caracteristicas de planos

privados de assisténcia a saude.

Uma caracteristica da ANS que cabe ser ressaltada, diz respeito ao fato de
que, diferentemente do ocorrido no caso das agéncias reguladoras voltadas ao setor
de infra-estrutura, tais como a ANEEL e a ANATE, que foram criadas com a
finalidade de “criar um mercado” de servigos de energia elétrica e de comunicagdes ,
respectivamente, visto que no periodo anterior as privatizagdes destes setores , a
situagdo era de monopdlio estatal. No caso da ANS, a finalidade precipua foi a
corregao das falhas de mercado do setor, uma vez que ja existia um razoavel nivel
de concorréncia entre as empresas operadoras de planos de saude, antes da

criagdo da agéncia reguladora.

2 ~ . . . .

Estas questes costumam ser objeto de critica por parte dos consumidores dos planos de saude. Argumentam que nem
sempre € obedecido o que consta nos contratos. A desvinculagdo de médicos, clinicas e hospitais sio as queixas mais
comuns.
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A ANS foi criada por meio da lei n°® 9961, de 28 de janeiro de 2000, na forma
de autarquia especial — o que lhe proporcionou autonomia administrativa, financeira,
patrimonial e de gestdo de recursos humanos — com a finalidade de “promover a
defesa do interesse pulblico na assisténcia suplementar & saude, regulando as
operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relagdes com o0s consumidores,
contribuindo para o desenvolvimento das a¢oes de saude no pais” (ANS, 2000)

e Dentre suas principais atribuigbes, destacam-se:

e Propor politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Saude
Suplementar — CONSU para a regulag¢édo deste mesmo setor;

e Fixar critérios para o0s procedimentos de credenciamento e
descredenciamento de prestadores de servigos as operadoras;

o Estabelecer pardmetros e indicadores de qualidade e de cobertura em
assisténcia a saude para os servigos proprios e de terceiros oferecidos pelas
operadoras;

o Estabelecer normas para o ressarcimento ao Sistema Unico de Satde — SUS;

o Estabelecer normas relativas a adogado e utilizagdo pelas operadoras de
planos de assisténcia a saude de mecanismos de regulagdo do uso dos
servigos de saude;

o Estabelecer critérios de aquisi¢do e controle da qualidade dos servigos
oferecidos pelas operadoras de planos de privados de assisténcia a salde,
sejam eles proprios, contratados, ou, conveniados;

o Autorizar reajustes e revisbes das contraprestacbes pecunidrias de
assisténcia a saude, ouvido o Ministério da Fazenda;

e Monitorar a evolugdo dos precos de planos de assisténcia a salde, seus
prestadores de servigos e respectivos componentes e insumos;

e Autorizar o registro das operadoras de planos privados de assisténcia a
saude;

o Fiscalizar as atividades das operadoras de planos de assisténcia a salude e
zelar pelo cumprimento das normas atinentes ao seu funcionamento;

o Exercer o controle e a avaliagdo dos aspectos concernentes a garantia de
acesso, manutengdo e qualidade dos servigos prestados, direta ou

indiretamente, pelas operadoras de planos privados de assisténcia a saude;
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¢ Avaliar a capacidade técnica operacional das operadoras de planos privados
de assisténcia 4 saude para garantir a compatibilidade da cobertura oferecida
com os recursos disponiveis na area geografica de abrangéncia;

o Fiscalizar a atuagdo das operadoras prestadoras de servigos de saude com
relagao a abrangéncia das coberturas de patologias e procedimentos.

Pelo exposto em seu rol de competéncias, percebe-se a forte énfase dada a
questdo da fiscalizagao e avaliagdo das empresas operadoras de planos de saude,
objeto sobre 0 qual atua a ANS. Isto faz se justifica na medida em que verifica o
excesso de reclamagdes dos consumidores, resultado da insatisfagdo quanto a
alguns dos aspectos relacionados a atuagéo das operadoras.

As atribuicdes pertinentes a ANS sdo executadas por meio de deliberagdes
de sua Diretoria Colegiada, que se concretizam por intermédio da emissao de

Resolugbes Normativas deste 6rgéo colegiado.
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Organograma da ANS
Rio de Janeio, abril 2003
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5.1 A Diretoria Colegiada

A diretoria colegiada da ANS é composta por cinco diretores, que sao
indicados pelo ministro da saude e nomeados pelo Presidente da Republica, apds
autorizagdo do Senado Federal, para cumprir um mandato de 3 anos (podendo ser
reconduzido para um outro periodo de igual dura¢do). O mandato dos diretores é
fixo, e somente sao passiveis de exoneragédo nos seguintes casos (ANS, 2000) :

¢ Condenagao penal transitada em julgado;

e Condenagdo em processo administrativo instaurado pelo Ministro da Saude,
garantido o contraditério e a ampla defesa;

e Acumulo ilegal de cargos, empregos ou fung¢des publicas;

o Descumprimento injustificado de objetivos e metas acordados no contrato de
gestao.

A fim de contribuir para proteger as informag¢des de carater estratégico
referentes as agées da ANS e a consequente eficacia destas, € vedado aos ex-
diretores, até um ano apds sua saida do cargo, representar qualquer pessoa ou
interesse perante a agéncia, exceto na condi¢cao de proprio consumidor do plano de
assisténcia a saude; deter participagdo , exercer cargo ou fun¢do em organizacao
sujeita a regulagdo da ANS.

A Diretoria Colegiada cabe criar, editar, cumprir e fazer cumprir normas
relativas a saude suplementar. Estas normas sdo provenientes de decisdes da
diretoria, as quais sdo obtidas com o voto coincidente de, pelo menos, trés diretores.
A estes cabe ainda a divulgacao de relatérios periddicos sobre suas atividades, as
quais tem repercussao sobre toda a agéncia.

Também na ANS, o carater insulado de sua diretoria, garantido pelo mandato
fixo, além da forma de deliberagdo por maioria dos diretores, ao mesmo tempo em
que busca proporcionar autonomia decisoria a alta direcdo da agéncia, procura
contrabalangar, pelo menos em parte, o carater autocratico das decisdes, por meio
das deliberagdes colegiadas.

Concomitantemente a adogdo do modelo de tomada de decisdo por

deliberagdo da Diretoria Colegiada, a ANS conta ainda com o apoio de uma
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instancia de carater multirepresentativo, composta por representantes tanto de
governos (em seus trés niveis), quanto de consumidores e entidades de classe,
todos eles com interesses diretos na area de saude suplementar no pais, que a
auxilia nas discussoes acerca dos temas mais relevantes, que vem a ser a Camara

de Saude Suplementar.
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5.2 A Camarade Saltde Suplementar

A Camara de Saude Suplementar - CSS constitui-se numa instancia de
carater consultivo para a Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS e foi
criada como 6rgao de apoio ao Conselho Nacional de Saude Suplementar, no ano
de 1998, antes portanto da criagdo da propria ANS. Dentre suas principais
atribuicdes, destacam-se a proposigao de normas sobre os seguintes assuntos:

¢ Regulamentagéo das atividades das empresas operadoras de planos privados
de assisténcia a saude;

e Fixagdo de condi¢des minimas dos contratos de planos de assisténcia a
saude;

e critérios normativos sobre procedimentos de credenciamento e destituigdo de
prestadores de servigos do sistema, com vistas a assegurar o equilibrio da
relacdo entre os consumidores e as empresas de planos de assisténcia a
saude;

o Estabelecimento de mecanismos de garantia, visando a preservagdo da
prestacdo de servi¢cos ao usuario segurado.

Embora apareca no organograma da Agéncia, a CSS nao tem subordinagao a
qualquer de suas instancias, funcionando apenas em carater consultivo para os
assuntos anteriormente descritos, previstos em norma legal.

No que se refere a sua representagdo e composi¢do, a CSS é formada por
representantes dos varios setores, tanto do Estado quanto da sociedade civil, com
interesses e interfaces com as atividades de saude suplementar. S3o0 eles, um
representante de cada uma das seguintes entidades:

¢ Ministério da Saude (presidente da CSS);

o Ministério da Fazenda;

¢ Ministério da Previdéncia Social;

¢ Ministério do Trabalho;

¢ Ministério da Justiga;

e Secretaria de Assisténcia a Saude;

e Superintendéncia de Seguros Privados;

e Conselho Nacional de Satde;
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e Conselho Nacional dos Secretérios Estaduais de Saude;

e Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude;

e Conselho Federal de Medicina;

o Conselho Federal de Odontologia;

o Federacgao Brasileira de Hospitais;

¢ Confederagdo Nacional de Saude, Hospitais, Estabelecimentos e Servigos;

¢ Entidade de Defesa do Consumidor;

e Associacao de Consumidores de Planos e Seguros Privados de Assisténcia a

Saude;

e Empresas de Seguros de Saude;

¢ Segmento de Auto-Gestado de Assisténcia a Saude;

e Empresas de Medicina de Grupo;

¢ Cooperativas de Servigos Médicos com atuagdo em saude suplementar;

e Cooperativas de Servigos Odontologicos com atuagao em saude suplementar;
¢ Instituicdes filantropicas de assisténcia a saude;

e Empresas de odontologia de grupo.

No que se refere a seu aspecto decisorio, a CSS tem sua decisdes tomadas
por maioria dos votos de seus integrantes, quando presente a maioria absoluta de
seus membros. As proposicdes apresentadas, para serem aprovadas e
encaminhadas, necessitam de quorum de 2/3 dos votantes, com igual quorum.

A CSS é permitida a constituicdo de subcomissdes consultivas, formadas por
profissionais provenientes das mesmas entidades integrantes da camara, afim de
discutir, de forma mais especifica e aprofundada, determinados assuntos para
posterior votagao pelos titulares ou suplentes daquela.

Tal composigao buscou trazer para o ambito da CSS, representantes de
setores que se encontram nos dois “lados do balcdo” na questéo ‘servigos de
assisténcia a saude suplementar’. Ou seja tanto os 6rgdos governamentais que
legislam, controlam, fiscalizam e regulam tais atividades — como os ministérios e
secretarias — quanto aqueles sobre os quais recaem as agdes do Estado, além, e
ndo menos importante, de representantes dos consumidores de planos de saude e

orgaos de defesa dos consumidores.
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De acordo com as atas das reunides da CSS, realizadas no ano de 20023, os

assuntos integrantes de suas pautas foram os seguintes:

24? reuniao - janeiro/2002
e Regulamentagdo das relacdes entre operadoras e prestadores dos servigos
(médicos, hospitais, clinicas, laboratérios);
¢ Reajuste das mensalidades;
¢ Reajuste dos ganhos dos prestadores dos servigos;

e Equilibrio econémico-financeiro das empresas operadoras.

25° reuniao — fevereiro/2002
e Periodos de caréncia para utilizagdo de determinados servicos;
e Abrangéncia de cobertura assistencial (urgéncia e emergéncia);
e Aoengas e lesdes pre-existentes;

¢ Equilibrio econdmico-financeiro das empresas operadoras.

26® reuniao — margo/2002

e Regulamentacdo da relagdo operadoras x prestadoras (credenciamento dos
prestadores junto as operadoras);

e Criagdo de camaras técnicas para discussdo especializada sobre assuntos
especificos;

e Equilibrio econémico-financeiro das empresas operadoras;

e Funcionamento de operadoras de servigos de odontologia que funcionam a
margem da fiscalizagdo/regulagao da ANS;

 Definigao de critérios para ressarcimento ao Sistema Unico de Satde — SUS.

28? reuniao — junho/2002

¢ Reajuste do prego das consultas odontolégicas pago pelas operadoras aos
prestadores conveniados;

® As reunides da CSS ja se realizavam antes mesmo da criagdo da Agéncia em janeiro de 2000, como 6rgdo consultivo do Conselho de Saide
Suplementar — CONSU. Apenas as reunides ocorridas no ano de 2002 foram averiguadas, pois entendeu-se ser suficiente para demonstrar a
ampla gama de assuntos debatidos nas mesmas.
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e Praticas nocivas de comercializagdo de servigos (propaganda enganosa de
cartdes-desconto com propostas irreais, com o intuito de atrair clientes);

¢ Definicdo e normatizagio para cobertura de doengas pre-existentes.

297 reuniao — novembro/2002
¢ Definicdo de doengas e lesGes pré-existentes;
e Medidas de repressao a praticas comerciais nocivas (cartées-desconto);
¢ Ressarcimento ao SUS, quando da utilizagdo de prestadores publicos por

clientes de operadoras de planos de saude.

De acordo com os itens integrantes das pautas de reunides da Camara de
Saude Suplementar — CSS, observa-se a grande variedade de questbes levadas a
discussao neste férum e sobre os quais a agéncia reguladora devera se manifestar.
Depreende-se, ainda, das pautas, a presencga, quase que constante, de dois temas:
o primeiro, que diz respeito a relagdo operadoras de planos de saude x prestadores
dos servicos; e o segundo, relacionado a preocupagao quanto a saude econdmico-
financeira das operadoras.

No que se refere ao relacionamento operadora x prestadores, parece existir
um entendimento, quase undnime por parte dos prestadores, quanto a ma
remunerag¢do destes pelas operadoras. Afirma-se que os valores constantes da
“tabela” utilizada pelas operadoras para remunerar seus conveniados estariam
defasados; o que exigiria o imediato reajuste dos mesmos. Uma segunda “queixa”
dos prestadores conveniados em relagdo as operadoras, diz respeito ao
impedimento, por parte destas, da realizagdo de alguns procedimentos (exames e
internagdes, principalmente) recomendados pelos médicos a seus pacientes, tendo
como justificativa, em ultima analise, os altos custos dos mesmos para as empresas
operadoras, 0 que poderia leva-las a uma situagdo de desequilibrio econémico-
financeiro. Tal conduta representa, para os médicos, em Ultima instancia, ingeréncia
indevida no exercicio profissional da categoria.

Um segundo assunto quase sempre presente na pauta das reunides do
Conselho, refere-se a importéancia do equilibrio econdmico financeiro das empresas
operadoras, que se constitui em um dos mais polémicos temas sobre os quais a

ANS atua e onde se verifica, de forma mais evidente, o embate de opinides entre os
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segmentos representantes dos usuarios/consumidores de planos de sadde, que
defendem uma ampliagdo (cobertura) dos servicos a que tém direito e os
representantes das operadoras, que argumentam a impossibilidade de arcar com
custos desta ampliacdo de direitos, sem que haja repasse para o prego das
mensalidades, sob risco de insolvéncia das empresas.

Pelo observado nas pautas de reunides da CSS, nédo seria forgoso se concluir
que a mesma se constitui em féorum democratico de discussdo dos assuntos
relacionados aos servicos de saude suplementar, na medida em que cada um de
seus integrantes dispde de igualdade de condi¢gbGes para expor as idéias e pontos de
vista dos setores que representam. Neste tipo de entidade (cadmara), embora as
discussdoes possam se tornar, em determinadas questOes, acaloradas , visto
tratarem, muitas vezes, de interesses conflitantes, costuma-se alcangar consensos
minimos a respeito das matérias discutidas, que poderao, eventualmente, vir a ser
objeto de normatizagao.

Ndo apenas a CSS representa um lécus de discussdo dos assuntos
relacionados a saude complementar no pais. A ANS conta, também, com
instrumentos que proporcionam a oportunidade de os atores envolvidos no universo
da saude suplementar se manifestarem sobre temas de relevancia, que,
normalmente, se tornardo objeto de normatizagdo da agéncia. Tal instrumento de

participagdo € a Consulta Puablica.
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5.3 As Consultas Puablicas

As consultas publicas organizadas pela ANS seguem o mesmo padrao das
existentes nas demais agéncias reguladoras estudadas. Este procedimento consiste
na busca de subsidios no ambiente externo a organizagao, com vistas a auxilia-la no
processo de tomada de decisdo, de forma, além de mais democratica, também mais
embasada e, por isto mesmo, com maior probabilidade de eficacia. Tal recurso
(consulta publica) esta previsto na propria lei de criagdo a agéncia, assim como em
seu regimento interno.

Em tais ocasibes (consultas publicas), a ANS leva a publico seu interesse em
contar com a colaboragdo dos segmentos que tenham interesse no assunto ou
fagam interface com o mesmo, que, sendo detentores de variados graus de
expertise no assunto objeto da consulta, possam trazem contribui¢des a obtengao
de decisbes sobre agbes e politicas da agéncia, de melhor qualidade. Para tanto, a
ANS torna publica no Diario Oficial da Unido, as propostas (assuntos) objeto da
consulta publica, além de, também, torna-la disponivel em seu site na Internet
(www.ans.gov.br ).

N&o existe uma periodicidade* previamente estabelecida para a realizagdo de
consultas publicas. Estas ocorrem quando a importancia do tema a ser normatizado
pela agéncia reguladora é de grande relevancia e envolve questdes de natureza
técnica, e que podem receber contribuicdes (comentarios e sugestées) dos atores
com interesse direto no tema, e que provoque impacto significativo em sua atuagéo
no ambito da salide suplementar.

Foram os seguintes os assuntos objeto das consultas publicas realizadas pela

ANS, até o momento:

a) Consulta Publica n® 01 - janeiro/2001 — Procedimentos de alta complexidade

para fins de doencga ou lesdo pré-existente;

“ Foi a seguinte a ocorréncia de consultas pablicas desde a criagio da ANS (janeiro de 2002) : 6 consultas em 2001; 2 em
2002 e 4 em 2003 (até o més de setembro).
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b) Consulta Publica n® 02 — fevereiro/2001 — Elaborag¢do do Relatério da Camara
Técnica de Garantias Financeiras para o funcionamento das operadoras de planos

de salde;

c) Consulta Publica n° 04 — maio/2001 - Estabelecimento de regras para a

alienacao compulsoria de carteiras de planos de assisténcia a saude;

d) Consulta Publica n° 05 — maio/2001 — Elaboragdo de proposta de Sistema de
Acompanhamento de Produtos , que estabelece regras para o envio de informacoes
relativas a assisténcia prestada aos beneficiarios de planos privado de assisténcia a

saude;

e) Consulta Publica n°® 06 — agosto/2001 - Regulamentag¢ao do Plano Especial de
Adesao a Contrato Adaptado;

f) Consulta Publica n° 07 - julho/2002 - Elaboracdo da metodologia de

fornecimento de informagdes para a formagao do cadastro de beneficiarios da ANS;

g) Consulta Publica n° 08- julho/2002 - Atividades de administragéao,
disponibilizagao e comercializagao de produtos ou servigos , por meio de pagamento
de contraprestacdo pecuniaria, vinculados a descontos aos consumidores (Cartoes

de Desconto);

h) Consulta Publica n°® 09 — margo/2003 — Estabelecimento de condigbes para
contratualizagédo de entidades hospitalares na prestagdo de servigos aos planos

privados de assisténcia a saude;

i) Consulta Publica n° 10 - junho/2003 - Definicdo das condi¢des para a

diversificagao dos ativos das operadoras de planos de assisténcia a saude;

j) Consulta Publica n°® 11 — junho/2003 — Proibicdo da exigéncia de caugdo por
parte dos prestadores de servicos contratados, credenciados, cooperados ou

referenciados das operadoras de planos de assisténcia a saude;
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I) Consulta Publica n® 12- setembro/2003 — Estabelecimento de requisitos para a
celebragdo dos instrumentos juridicos firmados entre as operadoras de planos de
assisténcia a saude e prestadores de servigos auxiliares de diagnéstico e terapia e

clinicas ambulatoriais.

As consultas publicas como instrumento de auxilio ao aprimoramento das
decisbes da ANS, embora exija razoaveis graus de especializagao dos participantes
— 0 que, por si, sé limita o numero de atores envolvidos nas discussdes , ndo deixa
de ser uma tentativa de inclusdo, se nao da sociedade como um todo, por meio de
seus representantes, pelo menos de uma parte desta. Tal procedimento vem ao
encontro dos valores que devem permear a politica de regula¢gdo no Brasil, como
previsto, ndo apenas no Plano Diretor da Reforma do Estado (Brasil, 1995), mas,
também, por estudiosos da questdo regulagdo, ndo no seu sentido estrito - de
intervencao do Estado no ambiente econémico - , mas em seu aspecto politico, qual
seja o de inclusdo dos atores sociais na participagdo da formulagdo das politicas

das agéncias reguladoras.
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5.4 A Ouvidoria

Na estrutura organizacional da ANS também se encontra presente uma
Ouvidoria que, assim como em qualquer organizagdo que disponha deste tipo de
instdncia, tem a atribuicdo principal de receber os reclamos dos usuarios e
consumidores de seus produtos ou servicos e buscar atendé-los, por meio do envio
daqueles as instancias competentes (técnica e legalmente) no interior da
organizagao, para soluciona-los. Além do encaminhamento das reclamagdo aos
setores finalisticos, a Ouvidoria se incumbe, também, de acompanhar o desenrolar
da solugéo, cobrando presteza no atendimento ao pleito.

A Ouvidoria da ANS disp6e de alto grau de autonomia perante sua cupula
administrativa (diretoria colegiada), visto que ndo possui subordinagéo formal a esta,
mas com a qual mantém contatos freqlientes, afim de levar a seu conhecimento (da
diretoria) os principais problemas enfrentados pelos consumidores dos produtos e
servicos prestados pelas empresas objeto da fiscalizagao, controle e regulagdo da
agéncia.

A Ouvidoria da ANS pode ser contactada por meio de diferentes modalidades
de atendimento ao publico, tais como telefone, fax, cartas, e-mail, além do contato
pessoal direto, na sede da agéncia, na cidade do Rio de Janeiro®.

Segundo dados coletados pela ANS, com relagdo as demandas a ela
chegadas, através de sua Ouvidoria, no ano que vai de julho de 2001 a junho de
2002, de cada cem contatos do publico com a agéncia, oitenta e oito se referiam a
duvidas. Deste dado se depreende o grau de desinformagao dos usuarios de planos
de saude, a respeito de seus direitos e das obrigacées das empresas operadoras
destes planos, quanto ao escopo e a qualidade dos servigos, objeto do contrato

entre consumidor e empresae.

5 Em julho de 2001, a ANS criou uma central de atendimento aos usuarios de planos de salide, com abrangéncia nacional.
Este servigo ¢ conhecido como “DISQUE ANS” e funciona como um “tira-davidas”, com atendimentos via telefone e e-
mail.

6 A ANS utiliza um indicador que mede a qualidade do atendimento das operadoras de plano de saude, denominado indice
de Reclamagdes, o qual tem por finalidade infomar a sociedade sobre as operadoras com maior percentual de reclamagées ou
denincias com indicio de irregularidade no Disque ANS, em cada més.

A ANS trabalho utiliza o conceito de “indicio de irregularidade”, que sdo os contatos recebidos, via Dique ANS,
considerados potencialmente irregulares em duas instancias internas de avaliag&o.

O Indice de Reclamagc@o ¢ calculado fazendo-se a razdo entre o n° de ligagdes com indicio de irregularidade no més, e o
numero de beneficidrios ativos, informados ao cadastro de beneficiarios da ANS, multiplicado por 10.000.
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A central de Atendimento Disque ANS, implantada em julho de 2001,
constitui-se em canal privilegiado de interrelacédo entre os consumidores de plano de
saude e a ANS, o qual , apesar do pouco tempo de funcionamento, tem
apresentado crescente demanda por seus servigos.

O Disque ANS apresenta caracteristicas que o tornam eficaz ndo apenas em
relagdo aos usuarios de planos de saude, que tem um canal institucional por onde
expressar suas queixas, reclamacgdes, duvidas e sugestdes, mas também, para a
propria ANS, que tem, neste servigo, a possibilidade de conhecer os principais
problemas existentes em sua area de atuagdo e assim aprimorar sua atuacao.
Segundo Barone (2003:98-9), seriam as seguintes as caracteristicas que fazem do
Disque ANS, um instrumento propiciador de maior eficacia das a¢des da agéncia:

e O disque ANS é o canal que permite acesso a consumidores de todo o pais,
por meio do qual podem externar, de maneira reservada suas duvidas,
reclamagdes e sugestbes; as quais terdo respostas imediatas, ou dentro de
prazo determinado;

e Trata-se de um servigo gratuito, oferecido a sociedade , no qual 0 operador
do sistema, ja torna disponivel, de imediato, respostas previamente
elaboradas, para variados tipos de questionamentos;

e E um canal que possibilita a manutencdo da reserva e da discricdo dos
consumidores, principalmente daqueles pouco familiarizados com contato
com 6rgaos publicos;

e O Disque ANS dispée de um sistema de “back Office”, que possibilita o
atendimento de diferentes niveis de complexidade de demandas, o que faz
com que a quase totalidade destas, seja realizada neste estagio, sem a
necessidade de encaminhamento as areas técnicas (integrantes da estrutura
organizacional da ANS);

e E instrumento de acompanhamento e controle da ANS, que ao mapear as
principais demandas dos consumidores/usuarios, contribui para aprimorar sua
pratica regulatéria.

Dada a abrangéncia da area de atuagdo da ANS, é amplo o universo das
informagbes tornadas disponiveis ao publico e crescente a procura por este servico

por parte consumidores e usudrios. O quadro abaixo mostra os tipos e a
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quantidade de demandas recebidas pelo servico Disque ANS, no periodo de
julho/2001 a junho de 2003.

Operadoras e Planos de Saude 21.402 1.252 22.654
Cobertura Assistencial 20.181 1.605 21.786
ANS 14.790 4 14.794
Contrato e Regulamento 14.499 1.064 15.563
Doenca ou Lesao Preexistente 6.874 1.024 7.898
Caréncia 5.932 169 6.101
Aposentados, Demitidos e Exonerados 5.328 117 5.445
Rede Prestadora 4.808 2.761 7.569
Urgéncia e Emergéncia 2.262 199 2.461
Reembolso 1.580 139 1.719
Mecanismos de Regulagéo 1.332 171 1.503
Internagéo 1.293 83 1.376
Cobertura Geogréfica 563 26 589
Outros 295 20 315
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Pela analise da tabela e dos graficos referentes aos temas consultas e
denuncias recebidos, verifica-se que os trés itens mais frequentes de consulta
(aumento de mensalidade, operadoras e planos de saude e cobertura assistencial)
representam mais de cinqlenta por cento do total de atendimentos do servigo
Disque — ANS.

O item aumento de mensalidade ocupa lugar de destaque no rol de
preocupagdes dos consumidores dos servi¢os de planos de saude, e isso se verifica,
em grande parte pelos reajustes anuais das mensalidade e, principalmente, pela
mudancga de faixa etaria do consumidor, quando os reajustes sdo maiores.

No que se refere as informagbes sobre operadoras e planos de saude, tal
demanda esta relacionada ao desconhecimento ou duavidas, por parte dos
consumidores quanto a modalidade dos planos existentes no mercado e quais
destes sio oferecidos por cada uma das empresas operadoras.

Quanto a cobertura assistencial, trata-se de item relacionado, também, ao
desconhecimento por parte dos usuarios e a falta de clareza dos contratos, quanto a
abrangéncia da cobertura assistencial dos planos,no que diz respeito aos servigos e
beneficios a que os consumidores tém direito.

A existéncia de uma Ouvidoria na ANS é amplamente justificada, pois
constitui-se em canal institucionalizado e instancia, por exceléncia, de interrelagéo
usuarios de planos de saude x agéncia reguladora. Representa um progresso na
relacdo da sociedade com o Estado, por meio da administragdo publica, na medida
em que busca resolver aiguns problemas comumente encontrados neste tipo de
relacdo e que Costa (1998: 164-6) classificou com de naturezas comunicacional,
cultural e politica. Comunicacional porque aparece (a Ouvidoria) como o canal, por
meio do qual a sociedade faz chegar até a administragdo publica, suas queixas,
demandas, duvidas e questionamentos. Cultural na medida em que representa uma
forma legal e institucional de se ter acesso a administragdo publica, de forma
democratica e igualitaria, sem a necessidade de se buscar caminhos “obliquos” e
favores de quem que seja, para tal finalidade e politica em razdo de que a
existéncia de Ouvidoria em uma organizagao publica representa exemplo concreto
de respeito a um dos chamados direitos sociais que, dentre outros, estd o de o

cidadao poder fazer chegar ao Estado suas demandas.
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5.5 O Foérum de Saude Suplementar’

O Férum de saude suplementar foi instituido pela portaria n® 581, de 15 de
maio de 2003, do Ministério da Saude, e teve como intuito reunir representantes de
todos os setores da sociedade que se encontrem envolvidos com a saude
suplementar, tais como o mercado (usuarios, operadoras e prestadores), o governo
e 0 meio académico, com a missdo de discutir temas pertinentes a assisténcia
privada a saude.

A realizagdo do férum, segundo consta de seu relatorio, favorece a busca
conjunta de novas formas de atuagcdo dos atores envolvidos no setor, além da
tentativa de se vislumbrar uma nova perspectiva para 0 mesmo, e as estratégias
para alcanga-la. O resultado de seus debates devem servir de subsidios e, de certa
forma, como elementos norteadores das politicas e das ag¢des a serem
desenvolvidas, tanto pelo Estado, quanto pelos demais atores, no esfor¢o para a
melhoria das condi¢cdes de atencdo a saude da populagdo e da melhoria de sua
qualidade de vida.

O F6rum de Saude Suplementar, dentro de sua missdo de discutir, de forma
ampla, temas pertinentes a assisténcia privada a saude para a efetivagcdo de um
politica nacional de saude que englobe o setor suplementar, procurou atingir trés
objetivos especificos, quais sejam:

e Fazer um balango do impacto da regulamentacdo do sistema de saude
suplementar, cinco anos apds sua aprovagdo, identificando os principais
avangos e pontos criticos existentes;

o Avaliar os cenarios estratégicos do setor e sua integracdo com o Sistema
Unico de Satde — SUS, e

¢ ldentificar os pontos criticos que necessitam de revisdo no marco legal da
regulagao.

Para o atingimento de tais objetivos, a contribuicdo, por meio de criticas,

sugestdes e questionamentos das entidades participantes do férum, tinham que

? Embora ndo se constitua em lcus integrante da estrutura organizacional da ANS, nem em procedimento administrativo
interno & esta organizagdo, com vistas a busca de contribui¢des externas 4 tomada de decisdo da agéncia, considera-se valida
sua citagdo, como instancia de discussio de assuntos relacionados a satide suplementar no Brasil.
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estar direcionadas, segundo consta da portaria ministerial que o cria, para os
seguintes temas (Ministério da Saude, 2003):

e Abrangéncia da regulagdo, que se refere ao escopo da regulagdo da saude
suplementar;

e Atenc¢do a saude no setor e o direito a saude, que se trata da organizagao,
Abrangéncia e qualidade da assisténcia a saude no &mbito suplementar,;

¢ Regulagido do mercado e a diversidade das operadoras, que tem relagdo com
o impacto da regulacdo na atividade econdmica dos diferentes tipos de
operadoras de plano;

e Financiamento do setor e a regulagdo de pregos e reajustes, referindo-se aos
aspectos intervenientes da agao regulatoria sobre o financiamento, os pregos
e os reajustes no setor de saude suplementar;

e Modelo institucional de regulacao e fiscalizagdo, que se refere as questdes de
competéncias da ANS e sua sinergia com os diferentes érgdos da
administragdo, conselhos profissionais e controle social;

e Operagdo do setor e sua relagdo com o SUS, o que significa os instrumentos
operacionais e processos utilizados para o funcionamento do setor e as
repercussoes no SUS.

Embora o direito a saude esteja previsto na Constituicdo Federal, como um
direito basico da populagdo, € sabido que o Estado brasileiro ndo é capaz de
atender de forma, ao mesmo tempo, universal e de qualidade as necessidades da
populagao nessa area.

Nesse sentido, um dos caminhos encontrados por parcelas crescentes da
populagao para “fugir’ da dependéncia dos servigos de saude ofertados pelo Estado
foi a adesao a diferentes tipos de grupos e associagdes que compdem o sistema de
saude suplementar no Brasil.

A criagdo da ANS, veio suprir uma lacuna no conjunto de atribuicdes do
Estado na area da saude suplementar. Tal setor, apesar de sua ja longa existéncia,
ndo dispunha de um o6rgdo com atribuicdo de centralizar as agdes de

monitoramento,fiscalizagao, regulagao e normatizagao nesta area.
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CONCLUSAO

No ultimo quartel do séc. XX muitos paises experimentaram vigoroso
processo de mudanga no papel do Estado , tanto no que se refere a sua relagao
com a economia e a sociedade, tornando-se menos intervencionista, no sentido de
deixar de se apresentar como produtor direto de riquezas, e passando a se
concentrar mais no aspecto regulador, fiscalizador e promotor de um ambiente
econémico estavel, que funcione sob um marco legal regulatério definido. Para
setores econbémicos e politicos conservadores a palavra de ordem era “tornar o
Estado menor’. Quanto a sua relacdo com a sociedade, as tranformacdes no
desenho e na forma de atuagdo do Estado objetivaram torna-lo mais eficiente, ao
despender menos recursos publicos em sua atuagao, e eficaz ao definir e executar a
contento a¢des que atendessem as necessidades da populagao

Transformagdes no desenho do aparelho do Estado, buscando torna-lo
menor, porém, ndo se mostraram suficientes, pois embora para uns isto significasse
um fim em si mesmo, para parcelas consideraveis da populagdo o Estado ainda se
constituia importante agente promotor do desenvolvimento econémico, ainda que
por outros meios que ndo no papel de empresario, mas de garantidor da equidade e
justica social. Ou seja, a conclusdo a que se chegou era a de que a discussao nio
deveria se dar em torno do tamanho do Estado e sim sobre o seu papel, suas novas
atribuicdes em um mundo em transformagao.

A tbnica do discurso passou a ser a forma pela qual um Estado renovado
poderia continuar a ser agente indutor do desenvolvimento e avalista da equidade e
justica social, dado que politicas e agdes voltadas ao crescimento/desenvolvimento
econdmico, néo teria mais no Estado seu ator principal (pelo menos ndo de forma
direta, como Estado-empresario).

No caso especifico do Brasil, o discurso da mudanc¢a no papel do Estado

também ganhou relevancia a partir da segunda metade dos anos 80, ap6s o fim da
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ditadura militar, e, principalmente no inicio da década de 90, influenciado, pelo
menos em parte, pelos acontecimentos ocorridos alhures.

A situagdo brasileira, embora de mais dificil definicho quanto ao carater
ideoldgico das mudangas sugeridas, parece indicar que estas se faziam necessarias,
em grande parte, devido a incapacidade de o Estado brasileiro continuar a
desempenhar o papel de ator central no processo de desenvolvimento econémico e
social - papel este que vinha desempenhando desde a década de 30 — seja por
questbes de natureza econdmica (crise do inicio dos anos 80), seja pela ampliagao
das reivindica¢bes da sociedade no periodo poés ditadura.

No inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, o Plano de Reforma do
Aparelho de Estado preconiza a revisdo de estrutura do Estado, direcionando-o para
o papel de regulador e indutor do desenvolvimento social e econdmico, além de
fortalecer sua capacidade de formular e implementar politicas publicas, atribuices
estas que requerem a introdugdo de novos arranjos institucionais e organizacionais
na estrutura estatal.

As agéncias reguladoras se constituiram em uma das formas em que se
materializou a nova concepg¢ao sobre o papel e o desenho do Estado. Estas
surgiram com a incumbéncia de garantir a qualidade e a continuidade dos servigos
prestados pelas concessionarias de servigos publicos (no caso das empresas
privatizadas no servigos de infra-estrutura) e preservar o equilibrio econémico-
financeiro das empresas, numa nitida fungdo regulatoria.

No que se refere a regulagdo econdmica, parece haver razoavel consenso
entre os estudiosos desta matéria, quanto a forma e o tempo em que se deu o
processo de criagdo das agéncias reguladoras no Brasil. Para estes, deveria ter sido
criado, num primeiro momento, um arcabougo técnico, econdmico e juridico, a fim
de se definir as diretrizes gerais sobre 0 que se entende sobre regulagéo, quais 0s
setores a serem regulado e de que forma isto se daria para, s6 entao, se proceder a
passagem das empresas estatais para o setor privado,via privatizagbes. Tal
procedimento poderia ter evitado algumas situagGes indesejadas, tais como o
desencontro e sobreposi¢des de atribuicdes entre as agéncias e os ministérios aos
quais estdo vinculadas, que, apesar de estar descritas em suas respectivas leis

criadoras e regimentos internos, ainda dao margem a este tipo de problema.
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Um segundo problema que poderia ter sido evitado, tivesse havido mais
planejamento das ag¢des envolvendo regulacdo e agéncias, seria quanto ao quadro
de pessoal destas, que hoje é caracterizado por ter origens as mais diversas, o que,
além de representar alta heterogeneidade do mesmo , impede que as agéncias
disponham de pessoal devidamente qualificado para lidar com os assuntos da area

de atuagdo das agéncias.

Por fim, mas nao menos importante, teria sido possivel pensar novas formas
de representagao dos cidaddos e consumidores no controle e estabelecimento de
politicas e acgbOes das agéncias reguladoras que, embora existam, carecem de
aprimoramento no sentido de torna-las mais participativa e com poder de

deliberagéo.
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Quadro Comparativo das Agéncias Reguladoras: ANEEL,ANATEL,ANVISA E
ANS

Agéncia ANEEL ANATEL ANVISA ANS

Dimensoe
de analise

Insulamento da alta Sim Sim Sim Sim
administragao da
agéncia (Diretoria)

Existéncia de Instancia | Nao. Sim Sim Sim
de participagdo da Existéncia de
sociedade nas um Conselho
politicas do 6rgao de

regulador: Conselho Consumidores
Consultivo

Existéncia de canal Sim Sim Sim Sim
institucionalizado de
acesso dos
usuarios/consumidores
ao orgao regulador:
ouvidoria

Subordinagao Nao Néo Nao Néo
hierarquica da
ouvidoria a diretoria

Utilizacao de Sim Sim Sim Sim
Instrumentos
administrativos de
busca e recebimento
de contribui¢cdes do
ambiente externo a
organizagao: consultas
e audiéncias publicas

FONTE: o autor, 2003

A questdo do insulamento da alta administragdo das agéncias reguladoras
constitui-se caracteristica inerente a este tipo de organizagdo publica e vincula-se ao
entendimento dos legisladores e dos técnicos responsaveis pelo desenho
institucional destas, quanto a conveniéncia de se garantir a autonomia, e por isto
mesmo, agilidade a estas organizagdes.

Para ocupagdo dos cargos de diretoria das agéncias reguladoras sao
buscados profissionais da area, detentores de notério saber, de reputacao ilibada

que, sendo indicados pelo Presidente da Republica, tém sua aprovagao no Senado
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Federal. Sdo os responsaveis pela implementagdo das politicas e diretrizes nas
area de atuagao de suas respectivas agéncias e pela edicdo de normas sobre
matérias de competéncia destas, entre outras atribui¢des.

As diferencas entre as agéncias, no quesito alta diregao, referem-se,
basicamente, & duragdo dos mandatos e a possibilidade ou ndo de recondugéo ao
cargo. No caso da ANEEL, os mandatos dos diretores sdo de quatro anos e nao
coincidentes, com a possibilidade de reconducdo. J& no caso da ANATEL, os
mandatos sdo de cinco anos, nao coincidentes e vedada a recondugdo. Para a
ANVISA , os mandatos sdo de trés anos nao coincidentes, com a possibilidade de
reconducao. A ANS, por sua vez, segue o mesmo critério da ANVISA (trés anos com
direito a reconducao).

No quesito existéncia de instancias de participagao da sociedade no
estabelecimento das politicas e acoes das agéncias reguladoras estudadas,
estas, com exce¢do da ANEEL, apresentam os Conselhos Consultivos, que
congregam representantes dos diversos setores da sociedade com interesses
diretos, ou sobre os quais recaem as ag¢des das agéncias. Nestes conselhos estao
presentes representantes do Governo, dos usuarios € consumidores, das
concessionarias, das empresas reguladas e de 6rgaos de classe.

No caso especifico da ANEEL, existem os Conselho dos Consumidores que
sdo descentralizados pelas dreas de atuagdo de cada uma das concessionarias de
energia elétrica. Sua composigdo, comparativamente aos conselhos das demais
agéncias, &€ de carater mais restrito, uma vez que apenas representantes dos
consumidores de suas diferentes classes (industrial, rural, residencial, etc) o
compdem. Nao costumam debater grandes temas, como politicas e diretrizes gerais
para o setor, restringindo-se, na grande maioria das vezes, a temas mais paroquiais
e ao aperfeigopamento da relagdo de consumo entre concessionarias e
consumidores.

No que tange a existéncia de um canal institucionalizado de acesso dos
usuarios e consumidores ao o6rgao regulador, verifica-se a presenga de
Ouvidoria em cada uma da agéncias estudas. Tal instancia constitui-se, por
exceléncia, em lécus privilegiado de interrelagdo usudarios/consumidores x agéncia

reguladora. E por meio da Ouvidoria que chegam até as agéncias as reclamagodes,
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queixas, criticas, duvidas e sugestdes dos usuarios e consumidores dos servigos por
elas regulado.

As Ouvidorias funcionam ndo apenas como canal de verbalizagdo dos
usuarios e consumidores, mas também como instrumento por meio do qual a
organizagao pode aprimorar seus servi¢gos, uma vez que ao internalizar os anseios e
necessidades dos usuarios e consumidores, podera alterar seus processos internos,
tornando-os mais eficientes, eficazes e ageis.

No que se refere a utilizagao de instrumentos administrativos de busca e
recebimento de contribuicées do ambiente externo a organizagao, também aqui
as quatro agéncias estudadas se utilizam dos mesmos recursos, quais sejam as
consultas e audiéncias publicas. As primeiras constituem-se no chamamento
propriamente dito, aos atores sociais com interesse direto no assunto objeto da
consulta, e que tenham contribui¢gdes, quase sempre de natureza técnica, a oferecer
ao o6rgao regulador, com vistas a uma tomada de decisado por parte deste, de forma
mais abalizada e mais legitima. As segundas sdo as reunides (oriundas das
consultas), nas quais sdo debatidos os assuntos em pauta, quando os interessados
tém a possibilidade de expor seus pontos de vista, que podem ser ou ndo acatados,

quando do momento da normatizagao da questéo.
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Este trabalho ndo tem, nem poderia, ter carater conclusivo final e sim
preliminar. Isto se deve ao fato de seu objeto de pesquisa (agéncias reguladoras) se
constituirem em organizagoes publicas, pelo menos nos moldes atuais, de existéncia
bastante recente (a primeira é de 1997), razdo pela qual ainda estdo sujeitas a
aperfeicoamentos. Algumas consideragdes, porém, podem ser feitas.

A criagao das agéncias reguladoras na reforma do Aparelho de Estado
brasileiro do governo Fernando Henrique Cardoso, parece encerrar em si um
paradoxo. Pois, se por um lado representa uma tentativa de modernizagdo do
Estado por meio do estabelecimento de um carater diferenciado — estabilidade da
alta administracdo e autonomia decisoéria e financeira - para estas organizagdes
buscando torna-las mais imunes a influéncia de natureza politica ou de grupos de
outra natureza; por outro lado abre a possibilidade para a exacerbacdo do poder
discricionario de seus dirigentes, devido ao a sua caracteristica de organizagdo
insulada.

Tal caracteristica tomada de per si vai de encontro ao que se poderia esperar
de uma organizagao inserida num modelo de administracdo publica do tipo
gerencial, na qual a transparéncia, a permeabilidade as demandas dos cidadaos,
usuarios e consumidores, a prestacdo de contas de seus atos (accountability) sao
valores presentes.

A existéncia de instancias como Conselho Consultivo e Conselho de
Consumidores, além da utilizagdo de instrumentos administrativos do tipo consultas
e audiéncias publicas podem ser considerados formas de amenizar os possiveis
excessos de discricionaridade da alta dire¢cdo das agéncias reguladoras.

No que se refere a estrutura de comando das agéncias (dire¢do colegiada), a
legislagdo que as criou, a nosso ver, nNOs pareceu ser coerente quanto ao
entendimento sobre o carater técnico especializado do trabalho a ser desenvolvido
pelas agéncias reguladoras, e a necessidade de se “insular’ seu corpo dirigente de
pressdes de natureza nio técnica. Para isto, o mandato fixo e ndo coincidente dos
diretores e a decisdo por voto da maioria da direcdo colegiada parecem ir ao
encontro de tal propdsito.

O insulamento da burocracia dirigente das agéncias, embora seja coerente
com um dos iniciais da criagdo destas, qual seja o de estabelecer um oérgao de

regulagéo, controle e normatizacdo de determinados setores da atividade
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econdmica, que se mantivesse equidistante dos atores sociais com interesses
diretos em suas ag¢des, como as concessiondrias, os consumidores e o proprio
governo, parece nao agradar a alguns governantes, que entendem ter as agéncias
autonomia excessiva que, muitas vezes, vao de encontro a interesses mais
imediatos do governo e da sociedade’.

No que se refere a participagdo dos cidadaos no controle, fiscalizagdo das
agéncias reguladoras e em sua influéncia quanto ao estabelecimento das politicas
estabelecidas por estas, parece ter havido, por parte dos legisladores, certa
preocupagdo em contrabalangar o possivel excesso de autonomia , e por isto
mesmo de discricionariedade, da burocracia dirigente das agéncias. Tal
preocupacdo se manifestou ao trazer, para o ambito destas organizagdes, instancias
de participagdo de representantes da sociedade civil (ai incluidos consumidores,
empresas e comunidade cientifica), tais como os Conselhos Consultivos (ANATEL e
ANVISA), Conselho de Consumidores (ANEEL), Comité de Defesa dos Usuarios
(ANATEL).

As instancias de participagdo, anteriormente citadas, constituem-se canais
institucionalizados de interrelagdo Estado (ai representado pela agéncias
reguladoras) X Sociedade, que vem a atender, ainda que de forma parcial, uma das
premissas do modelo de administragdo publica gerencial, proposto no Plano de
Reforma do Estado, do governo Fernando Henrique Cardoso, qual seja a
democratizagdo do Estado, por meio de sua permeabilidade as necessidades dos
cidadaos.

Um outro ponto que merece ser destacado na estrutura organizacional das
agéncias, diz respeito a existéncia, em todas a quatro estudadas, de uma Ouvidoria.
Tal instituicdo, embora ndo represente um canal de participagdo da sociedade no
controle e definicdo de politicas publicas das agéncias, ndo deixa de se constituir,
também ela, num outro tipo de canal institucionalizado de interrelagcdo Estado x

Sociedade, ao permitir que as reclamacgdes, queixas, sugestdes e questionamentos

ManifestagSes sobre a suposta excessiva autonomia das agéncias reguladoras pdde ser visto durante a ltima campanha

eleitoral para Presidente da Republica, quando o candidato José Serra criticou a série de aumento dos combustiveis,
autorizado pela Agéncia Nacional do Petrdleo — ANP.
Também o atual presidente Luiz Inacio Lula da Silva apresenta queixas neste sentido, quando afirma que o Estado foi
“terceirizado”, ou que existe um “Estado dentro do Estado”, com a cria¢fo das agéncias, o que faria com que o governo
tivesse pouquissimo poder de influenciar no estabelecimento do prego das tarifas dos servigos pablicos privatizados,
notadamente luz, telecomunicagdes e combustiveis, previamente determinados nos contratos de concessio (nos dois
primeiros casos). (BARROS, 2003. Fotha de Sdo Paulo, 7 ¢ 21/03/2003)
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dos cidadaos e consumidores cheguem até aquelas. Nao seria forgoso, a nosso ver,
dizer que, pelo menos indiretamente, estas manifestagdes dos cidadaos e
consumidores contribuem para o aprimoramento dos servicos prestados pelas
agéncias reguladoras

Ainda em relagdo as Ouvidorias, nos parece bastante apropriada a sua
concepgao de 6rgao autbnomo no interior das agéncias, sem subordinagdo
hierarquica a qualquer outra instancia. Isto lhe proporciona, pelo menos em tese,
maior independéncia de atuagdo e maior imparcialidade na analise das demandas
que chegam até ela.

Concordamos, ainda, com a posi¢cao de Costa (1998:165-6) que argumenta
que argumenta ter a instituicdo Ouvidoria, dentro de seus limites, um papel
pedagdgico, qual seja o de contribuir para desenvolver a nogao de cidadania, direito
e equidade, ao dar a todas as pessoas, indistintamente, a possibilidade de acesso a
administragdo publica, a fim de fazer valer os seus direitos , sem a necessidade de
recorrer a terceiros ou ao tradicional “jeitinho”.

Outras duas instancias, presentes na estrutura organizacional das agéncias,
que abrem a possibilidade de participagédo da sociedade, ou pelo menos de alguns
de seus segmentos, ainda que de forma parcial, no controle, acompanhamento e
definigdo de agdes e politicas daquelas, séo os Conselhos Consultivo e Conselhos
de Consumidores.

Os Conselhos Consultivos constituem-se em instancias que contam com a
participagao de integrantes da sociedade, representada pelos consumidores,
empresas concessionarias, comunidade cientifica, além do préprio governo. Este
tipo de instituicao (conselhos) permite que seus integrantes exponham e defendam
seus pontos de vista perante os demais integrantes e, ao fazé-lo, busquem, se ndo
um consenso, pelo menos uma maioria de opinides convergentes a respeito dos
assuntos em pauta, o que contribui para aumentar a legitimidade do conselho e, em
ultima instancia, das proprias a¢oes da agéncia.

Embora represente uma tentativa valida de trazer para dentro da
administragdo publica, representantes da sociedade, os Conselhos Consultivos nao
tem poder de deliberagdo,e portanto de imposicao de medidas a diretoria das
agéncias, mas apenas de recomendacgao, o que faz com que estas possam ou nido

ser seguidas pelas instancias dirigentes. No caso especifico da ANVISA, segundo
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nos relatou o Secretario Executivo do conselho, as recomendacdes dos conselheiros
sd0, quase sempre, seguidas pela diretoria colegiada.

Caberia se pensar em uma maneira de se fazer com que as recomendacgoes
dos conselheiros tivessem poder deliberativo, ainda que combinadas com os votos
da diretoria colegiada e sobre alguns assuntos especificos de competéncia das
agéncias. Isto traria maior legitimidade a suas agdes e maior apoio destas pela
populagdo. Isto porém, é tema complexo, pois como bem afirmou Thomas (1995) a
participacdo publica em decisdes publicas implica em que os burocratas abram méo,
em alguma medida, de seu poder de deciséo.

No caso do Conselho de Consumidores, definidos em legislagdo da ANEEL,
trata-se de uma instituicdo, também de carater consuitivo, e de atuagéo restrita a
area de atuagdo da concessionaria de energia elétrica. Ou seja, para cada
concessionaria existe um Conselho de Consumidores. Suas discussdes costumam
ter um carater mais paroquial, pois além de ser restrito a uma determinada area
geografica, tratam,muitas vezes, de assuntos e problemas que dizem respeito a um
unico consumidor individual. Parecem carecer de uma maior visao de conjunto e de
mais longo prazo sobre as questdes atinentes aos servigos de energia elétrica.

Embora de carater mais restrito e particularista, os conselheiros integrantes
dos diversos conselhos de consumidores existentes no pais desejam ver ampliadas
suas prerrogativas, ao defender que suas intervengées deixem de ser apenas
consultivas e passem a ser deliberativas; 0 que os tornaria participes de fato, no
estabelecimento das agdes e politicas das concessionarias de prestagao de servigos
de energia elétrica. Eis ai questdo delicada, sujeita a exaustivas discussoes, visto
que trata-se, no limite, de participagdo dos consumidores na administragdo de
organizagdes hoje privadas. Neste caso, cabe, de forma insofismavel, o papel de
arbitro do Estado, por meio de sua agéncia reguladora, no caso a ANEEL.

No que tange as Consultas e Audiéncia Publicas, presentes no regimento
interno e no cotidiano administrativo das agéncias reguladoras, demonstra a
preocupagdo que tiveram os legisladores, em contrabalangar o excesso de
discricionariedade do corpo técnico e diretivo das agéncias , ao buscar contribui¢coes
externas a organizagado, de individuos e instituicbes detentoras de expertise no
assunto a ser objeto de normatizagao por parte das agéncias, ao mesmo tempo em

que sao, também, parte interessada no processo.
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Entendemos que tais tipos de participagao contribuem para uma tomada de
decisdo mais acertada, consensual quando possivel, e por esta razdo com maior
probabilidade de eficacia e aceitagdo por parte dos individuos.

Entendemos ainda que, embora represente um exemplo de progresso na
democratizacdo da administragdo publica, este tipo de canal de participacdo da
sociedade (consultas e audiéncias publicas) nesta, representa instancia limitada de
participa¢ao,dado que os assuntos ai tratados sao de dominio restrito, uma vez que
altamente especializados. Isto faz com que apenas um numero bastante limitado de
pessoas delas participem.

Enfim, pelo observado nas agéncias reguladoras, no que se refere as esferas
de participagcdo da sociedade em seu controle e estabelecimento de agbes e
politicas, ndo seria demais afirmar que os canais institucionalizados de interrelagao
agéncias x cidaddos — consumidores proporcionam um carater diferenciado e
inovador a tais organiza¢cbes comparativamente a grande maioria das instituigbes
integrante do aparelho de Estado.

Aos Conselhos Consultivos e Conselhos de Usuarios cabe buscar formas de
aumentar seu grau de influéncia nas decisdes das agéncias reguladoras, ainda que,
para isto, tenham que enfrentar resisténcias por parte daqueles administradores
publicos que relutam em ceder parte de seu poder administrativo.

As Ouvidorias, por sua vez, cumpre, principalmente uma maior divulgacao de
suas agoes, pois, embora representem importante canal de interrelagdo com os
cidaddos consumidores, ainda nao esta bem claro o grau de conhecimento desta
instituicdo (Ouvidoria) por aqueles, nem quanto as atribuicdes desta. Constituem-se
num canal privilegiado de incremento da cidadania, ao demonstrar a sociedade, que
o Estado, por meio de sua administragdo, dispbe de instrumentos voltados ao
recebimento das demandas daquela, que serdo utilizados para fazer valer seus
direitos.

Aos administradores publicos cabe acompanhar as mudangas pelas quais
passa a sociedade, de modo especial no que diz respeito a sua relagdo com o
Estado e passar a ndo mais ver a participagdo publica na administracdo publica
como um entrave, um intromissao indevida, mas uma forma legitima e necessaria de

aquela poder, de alguma forma, influenciar nos destinos do Estado, tornando-o mais
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democratico e contemporaneo a um mundo em que o valor da cidadania € ponto

central.
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