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RESUMO

Esta dissertagdo analisa o exercicio do controle social sobre as organizagdes publicas,
tomando como caso a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP). O marco desta discussao ¢ localizado, inicialmente na discussdo secular sobre os
limites da democracia representativa no que concerne a efetivagdo da democracia e a
legitimidade das instituicdes publicas. Mais recentemente, o fio condutor deste tema sao
os processos de reforma do Estado a partir dos anos 1980 ¢ 1990 no caso especifico do
Brasil. Esses processos, que foram impulsionados pela crise econdmica iniciada nos
anos 1970/80, trouxeram forte critica a forma de funcionamento do Estado,
especialmente os Estados latino-americanos. Voltou-se o foco para o problema da
corrupgao, da falta de representatividade e a ndo confianca dos cidadaos em relagao aos
seus representantes. A partir dai, seria necessario introduzir o controle social, ou seja, a
participagdo direta da sociedade civil nas esferas das instituicdes publicas, para enfim,
fazer seus interesses serem efetivamente representados. As novas organizagdes publicas
surgem, portanto ja neste novo marco. E o caso das agéncias reguladoras, que, dentre
outras fungdes, tornam-se responsaveis por fazer valer os interesses dos cidaddos na
execucdo dos servigos publicos. Argumentamos que, mais do que estar aberta a
participacdo da sociedade, as organizacdes publicas precisam assumir um papel pro-
ativo; devem criar espacos que estimulem a participagdo da sociedade. Investigamos,
nesse sentido, em que medida a ANP esta estruturada para viabilizar a participacdo dos
diversos setores sociais. Para tal, optamos metodologicamente por realizar entrevistas
em profundidade com os dirigentes da Agéncia. Concluimos que varios mecanismos
existem e que a Agéncia esta aberta a esse tema. No entanto, ainda nao ha clareza sobre
o real significado de controle social, o que dificulta a efetivagdo deste mecanismo

democratico.

Palavras-chave: Democracia; ANP; Controle Social; Reforma do Estado



ABSTRACT

This paper analyzes the exercise of social control over public organizations, taking as
exemple the National Agency of Petroleum, Natural Gas and Biofuels (ANP). The
framework of this discussion is located initially in secular analysis of the limits of
representative domocracy regarding the realization of democracy and the legitimacy of
public institutions. More recently, the thread of this theme are the processes of state
reform from the 1980s, and 1990s in the case of Brazil. These processes, which were
boosted by the crisis and started in the years 1970/80, brought strong criticism of the
way of functioning of the state, especially the Latin American states. Turned the focus
to the problem of corruption, lack of representation and non-citizens trust towards their
representatives. From there, it would be necessary to introduce social control, ie, the
direct participation of civil society in the spheres of public institutions, to finally having
their interests represented effectively. The new public organizations arise, so now this
new milestone. This is the case of regulatory agencies, which, among other functions,
they become responsible for enforcing the interests of citizens in the execution of public
services. We argue, rather than being open society participation, that public
organizations need to play a proactive role; must create spaces that encourage
participation. We inquire the extent to which the ANP is structured to facilitate the
participation of various social sectors. Methodologically we chose to perform in-depth
interviews with the leaders of the Agency. We conclude that several mechanisms exist
and that the agency is open to this issue. However, there is still no clarity about the real

meaning of social control, which hinders the realization of this democratic mechanism.

Key-words: Democracy, ANP, Social Control; State Reform
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1. O PROBLEMA

1.2 Introducio

As politicas publicas orientam os percursos da acdo que, em nome do Estado ou
do governo e seu programa, os atores politicos no poder imprimem a gestao publica.
Significa dizer que € nas politicas publicas que os recursos publicos sdo investidos, a
partir da consideracdo de que aquelas opgdes sdo necessidades publicas. Nas palavras de

Souza (2006),

Nao existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da
politica que analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas e
Lynn (1980), como um conjunto de agdes do governo que irdo
produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue o mesmo veio:
politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegagdo, e que influenciam a vida dos
cidadaos. Dye (1984) sintetiza a defini¢do de politica publica como “o
que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A definicdo mais
conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e analises
sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenga faz. (SOUZA,2006, p.24)

Quem define uma politica publica como tal? Em termos gerais, podemos dizer
que as politicas publicas de Estado sdo definidas por lei e as politicas de governo
correspondem aos programas com que os grupos politico-ideologicos disputam o poder
e o conquistam. Nao sdo, portanto, obrigatoriamente, defini¢des desprovidas de
referéncia coletiva. Seja a lei, produzida pelos congressistas, sejam as propostas
submetidas ao voto popular, em ambos os casos ha vontades publicas expressas.

Mas a democracia representativa, que faculta legitimidade as decisdes
congressuais, desde muito ndo parece preencher totalmente a ideia de soberania popular
que a acompanha. Identificamos fortes criticas ao sistema de democracia representativa
pelo menos desde o século XVIII, se deixamos de considerar os escritos de Aristoteles.

Voltaremos a este ponto adiante.



Foi a partir da crise dos anos 1970/80, contudo, que este discurso apareceu com
forca politica, porque veiculado pelos agentes de governo que tinham como projeto
reformar os Estados.

A crise dos anos 1970/80, definida por Bresser-Pereira (1997, p. 9) como uma
crise de Estado difundida mundialmente, impds, segundo o autor, dentre outros
elementos, o “aumento da governanca do Estado” (1997, p. 18) e “o aumento da
governabilidade [...] que tornem mais legitimos e democraticos os governos,
aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago para o controle social ou
democracia direta”. E necessario destacar que Bresser-Pereira identificava a crise de
Estado essencialmente como uma crise fiscal. O projeto de reforma possuia, nesse
sentido, a0 menos quatro enfoques especificos: “a reforma administrativa, a reforma
fiscal, a reforma previdencidria e as privatizagdes” (Nunes, Nogueira, Costa, Andrade,
Ribeiro, 2007, p. 43). As principais medidas adotadas na Reforma do Estado foram ao
encontro do ajuste fiscal: privatizagdes, terceirizagdo, criagao de figuras juridicas como
Organizagdes Sociais, dentre outros. Estas medidas, por seu turno, caminharam no
sentido oposto a Constitui¢do de 1988, que exaltava maior inclusdo social e participacdo
cidada. Por outro lado, a criacdo de diversos espagos descentralizados para gestdo de
politicas publicas com participagdo paritaria dos diferentes atores sociais, a despeito de
ter sido estimulada pela Constitui¢do, deu-se nos anos 1990, muitos deles sob o mesmo
governo FHC. Portanto, esses aspectos ganharam for¢a com a reforma do Estado dos
anos 1990, ainda que restrito, efetivamente, ao ambito do discurso.

Esta foi a visdo tornou-se hegemodnica, embora ndo fosse a unica. Autores como
Antunes (1995), afirmam que a crise nao foi de Estado, mas iniciou-se no mercado com
a crise do fordismo. O Estado rapidamente foi pressionado pela diminuicdo do
pagamento de impostos, pela demanda dos trabalhadores a partir de entdo
desempregados (seguro desemprego, assisténcia social, etc). A solu¢do encontrada,
oferecida principalmente pelos grandes investidores, foi realizar reformas liberalizantes
(como desregulamentacdo dos mercados, das barreiras alfandegarias, das leis
trabalhistas e previdenciarias, etc) e diminui¢do do tamanho do Estado. O discurso de
fortalecimento do controle social, nesse sentido, seria uma estratégia para conquistar o
apoio popular, que encontrava, sobretudo no caso latino-americano, uma base concreta:
corrupgdes, clientelismo, patrimonialismo em meio a grande desigualdade e pobreza.

O’Donnell (1993), que também destinou esfor¢os a explicar o significado da

crise deste periodo nos paises latino-americanos, mas sob uma Otica oposta a do ex-lider



do Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE), mostra que este periodo
foi marcado por profunda crise do Estado enquanto legalidade efetiva, conjunto de
burocracias e quanto a sua credibilidade como agente de interesse comum. A crise nao
provinha apenas do Estado; era também socio-econdmica e, para o autor, derivava dos
varios processos de desintegragdo social e econdmica, causados pelo encolhimento da
renda pessoal, encurtamento das perspectivas de carreira, mas condi¢des de trabalho,
ambiente politico hostil e corrup¢ao. Um ponto fundamental identificado pelo autor foi
a inefetividade da lei. Os Estados ndo possuiam a mesma eficdcia em toda a extensdo
territorial desses paises, o que acarretava em discriminacdo de classes, género, etc., por
parte da lei. Esses fatores minaram a confianga no Estado, desencadeando um anti-
estatismo que encontrou amparo nos ideais neoliberais. A proposito, estas ideias tiveram
inicio no Brasil, como um projeto de Estado, com o governo do Fernando Collor de
Melo, onde prevaleceu a ideia de enxugamento do Estado. Alguns exemplos ilustrativos
foram o fechamento de diversas institui¢des publicas; a onda de aposentadorias, que
fragilizou consideravelmente o aparelho administrativo devido a saida de quadros
importantes da administragdo publica; a abertura do mercado, que trouxe uma enxurrada
de produtos importados causando, em alguns setores, crise da industria nacional.

E no contexto reformista, operado em nivel mundial, que surge o conceito
“controle social”, faceta menos conhecida da reforma do Estado.

Esta reforma do Estado foi introduzida no cenario brasileiro com os elementos
que a fizeram um projeto mundial: o gerencialismo e o controle social (Paula, 2004). O
gerencialismo ¢, sem maiores detalhes e distingdes, o recurso a métodos e técnicas da
geréncia privada, procurando-se, com isso, construir uma equiparagao entre o Estado ¢ a
empresa, assim como se pretendeu que o publico fosse tratado como cliente (Bresser-
Pereira, 2002, p. 19). A logica dominante no gerencialismo consiste em entender que
falta ao Estado a tecnicidade gerencial, que lhe daria eficiéncia e eficicia, a exemplo do
que sucede no ambito da empresa privada. Provido dessa tecnicidade, o Estado
adquiriria também as mesmas ou semelhantes eficiéncia e eficacia. Em outras palavras,
buscava-se, a exemplo do que ja ocorria em grande parte do mundo, implementar a
chamada Nova Gestao Publica (New Public Management): um conjunto de medidas que

visava flexibilizar a gestdo publica, sob os titulos de autonomia, independéncia e

flexibilidade.

Predominou nos anos 1980/90, como podemos observar, uma onda do que Peter



Evans (2003) denominou de “monocultura institucional” - ou seja, uma légica a-
historica e uniformizante, cuja defesa era que todos os paises, ao implementarem as
reformas propostas naquele periodo, chegariam ao mesmo resultado. Entretanto, a
histéria mostrou que tal ideia ndo tem base na realidade. Trataremos mais a frente dos

impactos desta reforma sobre os modelos de capitalismo brasileiros.

O controle social, que significa o controle das agdes do Estado pela sociedade,
traz consigo a ideia da necessidade de que a sociedade civil participe diretamente destas

acles estatais, como um complemento a democracia representativa. Nas palavras de

Correia (2006),

o ‘controle social’, na perspectiva das classes subalternas, visa a
atuagdo de setores organizados na sociedade civil que as representam
na gestdo das politicas publicas no sentido de controla-las para que
atendam, cada vez mais, as demandas e aos interesses dessas classes.
(CORREIA, 2006, p. 6)

Na verdade, a descentralizagdo das politicas publicas e a inclusdo da sociedade
nas decisdes do Estado ndo surgem, no Brasil, com a reforma do Estado. A Constituigao
de 1988, conhecida como ‘Constitui¢dao cidada’ ja estimulava a criacdo de espagos de
decisdo paritarios e diversas leis de criagdo de conselhos gestores de politicas publicas
foram criadas antes de 1995. Como afirma Correia (2005), “a tematica do controle
social tomou vulto no Brasil a partir do processo de democratizagdo na década de 80 e,
principalmente, com a institucionalizagao dos mecanismos de participagdo nas politicas
publicas na Constitui¢ao de 1988 e nas leis organicas posteriores”. (CORREIA, 2005, p.
24). A reforma do Estado, neste caso, encontrou, aparentemente, um ambiente ‘fértil’
para a introducdo deste lado cidaddao de seu projeto. Por outro lado, ndo se pode
negligenciar o fato de que, se a Constitui¢ao de 88 significou um grande avango na area
social, no ambito econdmico o mesmo ndo aconteceu. Ela concentrou no poder
executivo as politicas econdmicas e foi com base nisso que Fernando Henrique Cardoso
implantou o estilo tecnocrata de gestdo. FHC, ao chegar a presidéncia da republica,
acabou com o Conselho Monetario Nacional e com as camaras setoriais, deixando,

assim, pouco espaco a representagdo de interesses.



A rigor, ambas as pernas com que a reforma do Estado deveria andar ndo se
desenvolveram completamente entre nds. Porém € possivel dizer que o gerencialismo,
apesar dos pesares, conseguiu aparecer, em certos casos de modo ténue, em outros, de
modo mais notavel. Praticas como a virtualizagdo, muito apoiadas na informatica, ou a
terceirizagdo, muito difundida nos estratos mais baixos da area meio do servico publico,
tais como limpeza, vigilancia, servigos técnicos, processamento de dados, dentre outros,
ou ainda o downsizing, aplicado nas empresas publicas, o planejamento estratégico ¢ a
gestdo por processo, ou a avaliagdo por desempenho foram métodos que marcaram a

década de 1990 na administrag@o publica brasileira.

De outra parte, o controle social, como aponta a literatura, ndo conheceu
nenhuma passagem marcante, sendo as iniciativas municipais do or¢camento-
participativo que, falando com precisdo, ndo pertencem a onda reformista, mas a algo
que representa outro modo de ver a relacdo Estado-Sociedade. Nao que se negue ao
orcamento-participativo o carater de controle social, na acepcdo de controle da
sociedade civil sobre o Estado. De fato, ¢ uma forma de controle social. Mas ndo se
insere no movimento empreendido com certo sucesso, principalmente ideologico, pelo
Ministério da Administracdo ¢ Reforma do Estado, na década de 1990, a titulo de

reforma do Estado.

O que queremos dizer ¢ que aquele movimento reformista, que avangou na
consciéncia do brasileiro médio e conseguiu alguns resultados no plano da eficiéncia da
maquina publica, fez isto através do gerencialismo. Essa competéncia ndo se revelou na
tentativa de fazer acontecer o controle social, apesar de classifica-lo como “o mais
democratico” para “controlar as organizagdes publicas” - depois do mercado. Como
argumenta Peci (2006), no processo de reforma dos anos 1990, “foi dada prioridade aos
objetivos econdmicos em detrimento de outras metas da reforma gerencial, relativas a
consolidagdo da governanca e da governabilidade do Estado brasileiro” (Peci, 2007,

p.15), deixando assim o controle social apenas na esfera do discurso.

Diversos esfor¢gos vém sendo feitos no sentido de conferir a devida relevancia ao
controle social das politicas publicas no Brasil' (BULLA, 20004; ABERS et AL, 2011;
CARVALHO, 2000; CASTRO et AL, 2011; CORTES, 2009). Contudo, ndo no ambito

do setor energético, onde ndo encontramos sequer um estudo sobre o tema, embora seja

1 Ha diversos estudos sobre controle social na area da satde, de politicas sociais e orgamento
participativo, como mostrei em estudo passado (JUSTEN, 2012).



forte entre os cidaddos a ideia de que o petroleo e as fontes energéticas sdo um tema de
interesse publico.

Este estudo se faz importante nao apenas devido a escassez de pesquisas, mas
também porque a participacdo ativa da sociedade na defini¢do das politicas para o setor
¢ reconhecida como relevante por parte de grupos politicos nacionais. A historia do
petroleo no Brasil — desde a criacdo da Petrobras até as politicas para o setor — sempre
contou com a participagdo popular, em momentos decisivos.

A campanha “O Petrdleo ¢ nosso”, que culminou na criagdo da Petrobras, em
1953, e marcou um periodo de forte tensdo, mobilizou a ampla participagdo da
sociedade civil. E verdade que havia uma disputa no interior do parlamento, mas o
formato final da Petrobras, sob monopolio do Estado, foi marcado pela atuagdo da
sociedade, com manifestagdes de rua, pressdes junto ao parlamento, edicao de jornais,
dentre outros. (LAMARAO e MOREIRA, 2003)

O fato mais recente que confirma o envolvimento da sociedade no setor do
petroleo, foi o Projeto de Lei 2565/11, apresentado pelo senador Vital do Régo (PMDB-
PB). Este projeto redistribui os royalties do petroleo também para os Estados e
Municipios ndo produtores deste recurso fossil, o que incorre em diminui¢do de ganhos
de Estados produtores. No caso do Rio de Janeiro especificamente, este projeto gerou
contestacoes tanto do governador Sérgio Cabral, quanto dos prefeitos de cidades
produtoras de petroleo, como Maca¢, Campos dos Goytacazes e Rio das Ostras. A forma
de pressao encontrada foi chamar a populagdo — e incentiva-la através de gratuidade no
transporte, liberagdao de servidores publicos e trabalhadores do comércio — para grandes
passeatas e comicios no Centro da cidade do Rio de Janeiro. Se a participacao popular
ndo fosse considerada importante, ndo haveria necessidade de mobilizé-la. Bastaria
realizar articulagdes dentro do congresso, pratica, alias, bastante comum.

Serd que a sociedade civil € considerada um ator importante na rotina de
formulacdes de politicas publicas?

A teoria de politicas publicas mostra que todas as etapas do ciclo de politicas
publicas constituem um campo de disputa realizada por diferentes atores, com interesses
e motivagdes igualmente diversos. Como chama aten¢ao Saravia (2006), — para quem os
atores sao motivados pela racionalidade econdmica e estdo sempre agindo no sentido de
maximizar seus interesses — a despeito da logica racional ainda ser predominante nas
teorias de politicas publicas, as decisdes politicas envolvem motivacdes além da simples

racionalidade econdmica: ideologias, moral, subjetividades, contextos, dentre outros.



Como a area de politicas publicas ¢ uma arena de disputa, o que determina uma politica
¢ a forca e a capacidade de influéncia e articulagdo dos atores envolvidos. Nesse
sentido, as instituicdes responsaveis pela formulagdo de politicas possuem uma tarefa
que ndo se restringe a questdes técnicas. Cabe a elas definir, dentre as diferentes
demandas dos diversos grupos de interesse, quais serdo eleitas como prioritarias.

Apesar de existirem dois movimentos - um no presente, no qual a sociedade ¢
chamada, e outro do passado recente, onde a sociedade esteve envolvida na sorte da
politica de petrdleo no Brasil — ndo sdo oferecidas informagdes acerca de canais de
acesso da sociedade civil as defini¢des relativas ao setor de petréleo, gas natural e
biocombustiveis.

Como as institui¢des e seus atores responsaveis pela condugao de politicas para
o setor de petroleo tém lidado com esta questao?

O papel das agéncias reguladoras como o6rgdo que possui, dentre outras
atribuigdes, a responsabilidade de viabilizar o controle social, por meio da construcao de
canais efetivos para a participagdo dos diferentes segmentos sociais ja foi destacado

anteriormente por Fadul (2005), como se pode confirmar com a seguinte passagem:

Nos termos em que se coloca a questdo da regulacdo, nos dias atuais,
o controle social s6 pode ser conseguido se, nas diretrizes de
funcionamento das agéncias de regulacdo, a nogdo de accountability
como obrigacdo do Estado de responder publicamente pelas
responsabilidades que afetam a coletividade, for claramente definida e
estiver fortemente relacionada a transparéncia de suas acdes. Esses
dois mecanismos podem ser viabilizados através de um conselho que
retina representantes de consumidores e que seja, efetivamente, um
dispositivo para o exercicio do controle social. (FADUL, 2005, p.
17/18)

Seguindo essa logica, entende-se que a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) ¢
uma instituicdo chave, uma vez que ¢ ela a responsavel por equilibrar os diferentes
interesses sobre o setor energético. O objetivo geral deste trabalho ¢, desta forma,
investigar como a ANP tem-se estruturado para que, de maneira estavel, possibilite o

exercicio do controle social.

Os objetivos especificos deste trabalho sdo:



- Identificar a existéncia — ou auséncia — de canais que viabilizem a participacdao da

sociedade.

- Examinar a eventual auséncia de outros atores sociais e politicos desconsiderados na

definicdo destas politicas.

A hipotese deste trabalho ¢ que, a despeito de haver internamente um histérico de
inclusdo da sociedade na definicdo de politicas e dos rumos do setor de petrdleo no
Brasil, e, do ponto de vista externo, um movimento mundial de descentralizagdo e
democratizagdo da gestdo das politicas publicas, parece haver poucos avangos no setor
em tela. Enquanto outras esferas, como a de politicas publicas sociais — saude, educacao
e assisténcia social — a discussdo atual gira em torno da avaliacdo sobre a efetividade
dos espagos institucionalizados de participagdo, no setor de petrdleo, gas natural e
biocombustiveis ainda se faz necessario o debate sobre as possibilidades e beneficios de

abertura a participagao.

1.2 Relevancia do estudo

Acrescentando ao que defendemos anteriormente, parece ser consensual, tanto entre
os que estudam as areas de Administracdo Publica e Ciéncia Politica quanto pela
“opinido publica™, que a democracia representativa, na qual os cidaddos se fazem
representar apenas através do voto, sozinha, ndo preenche mais as demandas politico-

sociais.

A crise dos anos 1970-80, como dito acima, foi, segundo Bresser-Pereira, uma crise
de governanca e também de governabilidade, e dai surge, segundo ele, a necessidade de

que a sociedade controle diretamente as agdes do governo e do Estado.

2 Admitimos que o conceito de opinifio publica constroi-se nio espontaneamente, mas através dos meios
de comunicagdo de massas. Contudo, ainda assim, o conceito permanece valido para os fins de sua
utilizac@o neste projeto.



A relevancia do estudo estd, portanto, em recuperar a ideia do controle social e leva-
la de modo consequente a aplicacdo. Ou, do contrario, compreender-se a sua
impossibilidade. Especialmente porque o controle social significa um nivel a mais de
civilidade, cujas consequéncias podem ser positivas, no sentido da expansao da justi¢a e
diminui¢do das desigualdades. A expectativa ¢ de que as respostas a essa questdo
possam contribuir para a melhor compreensdo do tema e no sentido de oferecer
elementos para que as institui¢des envolvidas na definicdo de politicas para o setor do

petroleo possam avancar na inclusao da sociedade civil aos seus espacos.

1.3 Metodologia

A abordagem do trabalho ¢ descritivo-analitica inserida nos marcos teodricos

metodologicos sobretudo do campo da Ciéncia Politica.

A coleta de dados foi feita por meio de:
* Pesquisa documental sobre as mudancas no marco regulatorio da ANP.
* Entrevistas semi-estruturadas, em profundidade, com dirigentes da ANP.

* Pesquisa documental para identificar registros de canais criados para a

participag@o da sociedade

E importante destacar que, neste trabalho, fizemos uma escolha metodologica que
consistiu em eleger os dirigentes da ANP como fontes diretas de informacao.
Poderiamos entrevistas outros atores, além dos dirigentes e, a partir dai, confrontar
informacdes. No entanto, esta op¢do faria com que a dissertacdo caminhasse para outra
dire¢ao. Como nosso objetivo ¢ identificar o quanto e como a ANP esta estruturada para
viabilizar a participacdo da sociedade, os dirigentes constituem a melhor fonte porque

sdo eles os detentores da visdo estratégica da Agéncia.



1.4 Limitacoes do Método

J4

Inicialmente é necessario destacar que o método escolhido para a realizacao
deste trabalho possui algumas limitagdes. A opg¢ao por utilizar a percepcao dos
dirigentes da ANP como unidade de analise do tema pareceu-nos adequado, uma vez
que sdo eles os detentores da visdo mais ampla e estratégica da Agéncia. Entretanto,
temos consciéncia de que a forma de abordagem do tema, a partir deste método, pode
limitar as possibilidades de andlise, ao ter em conta um niimero limitado de visdes sobre
esta questdao. Ademais, ¢ apenas uma perspectiva sobre o tema, dentre as varias

existentes.



2. ASPECTOS GERAIS: LOCALIZANDO O TEMA

2.1 A critica a democracia representativa

A despeito de, como vimos, o0 movimento reformista ter trazido a agenda de
debates a crise da democracia representativa, ou, como dizia Bresser-Prereira, a “crise
de governabilidade”, a ideia de que a participagao apenas pelo voto ja nao da aos
cidaddos a seguranga de que seus representantes politicos irdo efetivamente dar voz as

suas demandas e interesses ndo é recente.

Mais precisamente, ha dois séculos Stuart Mill, ainda que tratando com simpatia
0 governo representativo, ja apontava para a necessidade de que a democracia
representativa tivesse a presenc¢a do individuo desempenhando atividades publicas, ao

lado e dentro do aparelho publico. Falando do governo, diz Mill (2003, p. 220) que

a forma ideal é aquela na qual a soberania, ou o poder supremo de
controle em tultima instancia, cabe de direito a todo o agregado da
comunidade; aquela em que todo cidaddo ndo apenas tem uma voz no
exercicio daquele poder supremo, mas também ¢é chamado, pelo
menos ocasionalmente, a tomar parte ativa no governo.

Virios outros pensadores sucederam Mill na critica a democracia representativa,
dentre eles Schumpeter (1961), Offe (1984), Hirst (1992), Habermas (2002), para nao
falar dos autores marxistas classicos.

Para Hirst (1992), hd algumas contradicdes entre a doutrina da democracia
representativa e a pratica governamental moderna. Em primeiro lugar, o que aparece aos
cidaddos ¢ sempre um conjunto muito limitado de opg¢des de candidatos, de modo que
uma eleicdo ndo ¢ a pura expressao da vontade do povo, mas uma escolha entre um
pequeno conjunto de organizagdes, isto ¢, os partidos politicos. A segunda contradicao
seria que, segundo a teoria, o legislativo tem a fun¢@o de formular leis gerais, aplicaveis
a qualquer pessoa, e 0 executivo tem a fungdo de executar estas leis, de maneira neutra e
eficiente. No entanto, o autor afirma que o governo, longe de ser um ente cego, ¢

composto por um (ou mais) partido(s), e possui objetivos e compromissos bem



definidos. Sua atuacdo no poder tem como foco principal perseguir tais objetivos € nao
fazer cumprir as leis, simplesmente. Além disso, o legislativo também ¢ composto por

membros partidarios. Por isso, Hirst afirma que

a existéncia, na pratica, de um governo permanente ¢ de um governo
partidario inverte as posicdes do legislativo e do executivo. A
elaboragdo de normas e a acdo governamental legalmente sancionadas
estdo longe de ser universalmente aplicaveis; com muita frequéncia,
sdo especificamente dirigidas a grupos definidos, para seu beneficio
ou prejuizo (HIRST, 1992, p. 35).

A terceira contradi¢do seria o fato de que, independente de como se estabelecem
as regras do sistema eleitoral (proporcional ou majoritario), “os eleitores jamais poderao
escolher decisdes ou politicas, s6 pessoas ou partidos” (idem, p. 36).

O autor inglés destaca ainda que, “se queremos uma sociedade mais
democriética, precisamos de competi¢do e debate politicos mais amplos, ndo de um
despotismo eletivo que pretende se justificar pelo voto popular.” (ibid., p. 43)

As criticas aos limites da democracia representativa, para usar a expressao de
Hirst, estdo associadas a desconfianca nas autoridades governamentais, considerada a
influéncia do grande capital, a burocratiza¢do e tecnicizacdo do processo decisorio, as
negociacdes e pressoes dos grupos de interesses e lobbies com e sobre aquelas
autoridades e outros aspectos que tornam duvidosa a formulagdo das politicas ptblicas e
seus desdobramentos.

Manin, Przeworski e Stokes (2006) apontam inumeras debilidades do
mecanismo de mandato, tais como o fato de que os representantes eleitos possuem
interesses proprios; os cidaddos ndao tém conhecimento sobre as reais intengdes dos
candidatos quando votam; ndo ha nenhuma garantia de que as politicas dos governantes
serdo as mesmas de suas plataformas de campanha. H4 um outro problema, talvez o
mais relevante: “para existirem e se apresentarem aos eleitores, os partidos politicos
precisam arrecadar fundos. Quando esses fundos vém de interesses particulares, sdo
trocas de favores.” (Manin, Przeworski e Stokes, 2006, p. 113). Em outras palavras, se,
por exemplo, um grupo empresarial “doa” um valor x a um candidato, quando este

chega ao poder, terd que conceder pelo menos o valor x em favores. Os autores



destacam que este tipo de “troca de favores” causa distor¢des sobre a distribuicdo de
recursos de tal ordem que o custo social gerado ¢ maior do que a conhecida e
famigerada corrupgao (roubo) aberta, a qual incide “apenas” — se ¢ que podemos usar
este termo — sobre os impostos. A solu¢do deste impasse ndo ¢ simples, como se pode

observar na seguinte passagem:

Mesmo se as responsabilidades forem claramente assinadas, os maus
governos puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem
bem informados sobre a relagdo entre politicos e interesses
especificos, ¢ o comportamento dos politicos em busca de
rentabilidades estiver sujeito a escrutinio cuidadoso, a eleigdo ndo ¢
um instrumento suficiente de controle sobre os politicos. Os governos
tomam milhares de decisdes que afetam o bem-estar individual. E os
cidaddos tém apenas um instrumento para controlar essas decisdes: o
voto (idem, p. 133 ¢ 134).

Tudo isso concorre para um corrosivo descrédito do aparelho publico, que fez
emergir com expressividade a ideia da participacdo popular e do controle social, na
acepcao de controle do aparelho publico pela sociedade civil, através de variados meios.

O conceito de cidaddo, a partir da caracterizagdo de Marshall (1950), também
contribuiu para a suposi¢do de que hd uma acdo imediata a ser desenvolvida, pelo
exercicio dos direitos politicos, que reconstitui alguns tragos da democracia direta
perdida para a democracia representativa.

Nesse sentido, dizer que temos uma “Constituicdo cidada”, significa dizer que
temos uma lei maior que estimula essa acdo imediata do cidaddo, ainda que os
Conselhos criados pela Constituigdo de 1988 sejam formas indiretas de participacao da
sociedade civil (BRASIL, 2004). A ideia de presenca do cidaddo nos conselhos da
crianca e do adolescente, da saude, da educacao, da assisténcia social e em outros foruns
relacionados a politicas publicas, empresta um carater diferenciado ao processo
decisorio publico que se parece com a democracia direta € se assume como controle
social.

Ha, portanto, na Constitui¢cao Federal do Brasil um incentivo, ainda que pontual
e difuso, a que a sociedade civil se organize em conselhos e possa agir no sentido de

influenciar a formulagdo, a execu¢do, o acompanhamento e a avaliagdo das politicas



publicas:

Art. 198. As acdes e servicos publicos de satide integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes:][...]

III.participagdo da comunidade.

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serao
realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos
no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas
seguintes diretrizes: [...]

4, participacdo da populacdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulag@o das politicas e no controle das agdes
em todos os niveis. (BRASIL, 2004, p.138/143).

Os conselhos gestores de politicas publicas, em carater deliberativo ou
consultivo, foram inspirados na Constitui¢ao, embora tenham sido criados nao por ela,
mas por leis especificas no inicio dos anos 1990.

ApoOs isso, por ocasido da implementagdo da reforma do Estado brasileiro,
especialmente no periodo de 1995 até 1998, o entdo ministro Bresser Pereira escreveria,
comentando as formas de controle disponiveis, que “o principio geral ¢ o de que sera
preferivel o mecanismo de controle que for mais geral, mais difuso e mais automatico”.
Concluiria que o mercado cumpre melhor esse papel, porque “através da concorréncia
obtém-se, em principio, os melhores resultados com os menores custos”. Entretanto,
dird também o ministro “que a democracia direta ou controle social €, em seguida, o
mecanismo de controle mais democratico e difuso” (Bresser-Pereira, 1997, p. 37). Por
isso mesmo, ele dird ainda que “através do controle social a sociedade se organiza
formal e informalmente para controlar ndo apenas os comportamentos individuais, mas
— e ¢ isto que importa neste contexto — para controlar as organizag¢des publicas” (Idem).
Controvérsias a parte, de certo modo ele permite que se conclua ser o controle social a
melhor forma de controlar as organizagdes publicas e, por consequéncia, aquilo que € a
acao dessas organizagdes, nisto se incluindo as politicas publicas.

Independentemente de Bresser-Pereira (1997), autores como Habermas (2002) e
outros, na esteira de Mill, sugerem que a sociedade civil inverta a relagdo do contrato
hobbesiano e¢ tome seu destino nas maos. Para tal, o controle social, a democracia

deliberativa, a democracia direta, a vontade geral ou a soberania republicana — sdo



variadas formas dessa pretendida inversdo. E importante destacar que, com excegdo de
Habermas, o que se pretende com o controle social ndo ¢ eliminar a democracia
representativa pela democracia direta. Como observa Hirst, em sociedades complexas
ndo ¢ possivel encerrar a condugdo do Estado nas mdos de todos os cidaddos. Isto
tornaria o Estado inoperante. Se, no entanto, apenas a democracia representativa ndo se
faz suficiente para corresponder aos interesses € necessidades das pessoas, formas de

democracia direta servirdo como complementaridade a democracia de fato.

2.2 O conceito de controle social: participa¢cao popular

O termo 'controle social' tem causado algumas confusdes. Tradicionalmente,
essa ideia esta presente na area de seguranca e significa o controle (do Estado) sobre a
sociedade. Isto nada tem a ver com o presente trabalho. Estamos, em primeiro lugar,
tratando de democracia. Em segundo lugar, destacamos a inviabilidade de se manter a
democracia representativa como unica maneira de exercicio direto da cidadania. Uma
vez concordando com isto, discutimos entdo quais sao as formas de participagdo direta

da sociedade nas esferas do Estado.

Talvez o termo mais adequado fosse 'participacdo popular'. Este consegue
expressar mais adequadamente o conteido do presente debate. No entanto, com a
reforma do Estado, o termo 'controle social' ¢ cunhado em diversos paises do mundo e

introduzido na academia.

Quando pensamos em controle social ou participagdo, associamos alguns
mecanismos desenvolvidos atualmente. Alguns exemplos s3o: accountability,
transparéncia, audiéncias publicas, acesso a informagdo, dentre outros. Esses
mecanismos sao, sem davida, importantes como auxilio ao exercicio do controle social,
mas nao sao o controle social. O entendimento de seu significado encontra-se na origem
da discussdo sobre democracia que estamos recuperando neste trabalho. Controle social
significa a elevagdo do conceito de cidadania, significa a atuagdo em conjunto do poder
publico com a sociedade no que concerne as decisdes e deliberagdes publicas. A
participagdo pontual e ndo cotidiana dos cidaddos nas esferas publicas, ainda que

contribua para a sua efetivacdo, ndo pode se confundir com o controle social.



Nesse sentido, os mecanismos existentes que expressam o que € o controle social
sao os conselhos gestores de politicas publicas e os orcamentos participativos. Em
outras palavras, controle social sao todos 0os mecanismos que contam com a participagao
ativa e direta dos diversos atores sociais nas esferas de deliberagdo do poder publico

naquilo que afeta diretamente a sociedade.

2.3 O contexto brasileiro

Neste trabalho, parte-se do pressuposto de que para entender o contexto e as
especificidades de cada pais € necessario resgatar o processo historico por que passaram

(Diniz, 2007; Chang, 2002).

O Estado brasileiro do século XX passou por diversas transformacdes que
mudaram significativamente seu sentido perante a sociedade. Se o inicio do século ¢
marcado por um Estado liberal, patrimonialista, excludente, quase completamente
descompromissado com as demandas sociais, a partir dos anos 1930 — como solugdo a
um quadro de conflitos e mobilizacdes sociais crescentes (Santos, 1979) — o Estado
brasileiro torna-se fortemente interventor, autoritario e paternalista, e através de uma
alianga conservadora, promove o desenvolvimento econdmico e social.’ Isso, que ficou
conhecido como “pacto corporativo”, e criou uma ideologia de consenso’, deixou
marcas profundas, muitas delas ainda hoje inalteradas. Fleury (2006), a respeito desse

periodo, argumenta que

ainda que o modelo corporativo de relagdo entre Estado e Sociedade
incluisse tanto os trabalhadores sindicalizados como os empregadores,
certo € que as elites econdmicas sempre mantiveram, paralelamente a
estrutura corporativa, outras modalidades de organizagdo nao
controladas pelo Estado, que passaram a ter assento privilegiado no

3 Em termos sociais, Santos (1979) observa que o governo Vargas inaugura o conceito de “cidadania”
que ndo existia até entdo no Brasil. Entretanto, essa cidadania ¢ uma “cidadania regulada”, & medida que
se restringe aos trabalhadores formalizados e reconhecidos pela lei. Todos aqueles individuos cuja
ocupagdo a lei desconhece, ficam a margem da cidadania.

4 “Comissdo tripartite”, que inclui a representagdo dos empregadores, dos trabalhadores e do Estado.



planejamento da politica industrial. Ja a politica em relacdo a classe
trabalhadora combinou repressdo, exclusdo e incorporag@o controlada
da participagdo e das demandas sociais (FLEURY, 2006, p. 81).

O regime imposto a partir de 1964, com o golpe militar, fecha o Estado a
influéncia dos trabalhadores na deliberagcdo de politicas sociais, apesar de prosseguir
com a caminhada desenvolvimentista (FLEURY, 2006, p. 81). Contraditoriamente, no
periodo, o governo militar colocou o Brasil entre os que mais investiam, no mundo, na
area social. Entretanto, segundo Santos (1979), tal massa de investimento, voltada a
politicas compensatérias, ndo foi capaz de diminuir os problemas a que se propunha
resolver. Isso porque a politica social brasileira desenvolve-se em um contexto de
“cidadania em recesso”, no qual ndo ha a participagdo dos representantes dos interesses
dos beneficiarios, nao ha& controle publico e os programas sdo administrados
burocraticamente (SANTOS, 1979).

Estas duas experiéncias de governos autoritarios marcaram as duas primeiras
reformas de Estado significativas no Brasil. A primeira, sob Vargas, por meio do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), modernizou a administragao
publica, introduzindo um modelo de administracdo burocratica racional — legal, ainda
que ndo exatamente aos moldes weberianos. Ainda assim, foi o primeiro esforco
sistematico de superar o patrimonialismo. A segunda foi na ditadura civil-militar,
através do Decreto-Lei n° 200, de fevereiro de 1967, considerado por alguns autores
como o esfor¢o mais emblematico de reforma efetiva do aparelho do Estado (COSTA,
2008).

Estes casos possuem semelhangas que vao além da égide do autoritarismo. Segundo

Diniz,

o ponto convergente do esfor¢co reformador esta relacionado a
dimensdo especificamente administrativa da reforma do Estado, que
envolveu questdes relativas ao grau de centralizagdo da maquina
burocratica, a hierarquia entre as varias unidades integrantes do
aparelho estatal, a articulagdo entre as diversas agéncias do poder
Executivo, a defini¢do dos orgdos normativos e fiscalizadores ou
ainda a classificacdo de cargos e carreiras. Ndo se verificou uma
preocupagdo com o aperfeigoamento dos demais poderes (DINIZ,
2001, p. 17).



Esta ndo ¢ uma falta banal. A articulacdo entre os trés poderes, conferindo-lhes
equilibrio e a autonomia, ¢ um principio constitucional basico, que incide diretamente
sobre a institucionalizagdo de mecanismos democraticos estaveis. As reformas do
aparelho do Estado sob regimes autoritarios deixaram, portanto, esta sequela:
superdimensionaram a atuacdo do poder Executivo em detrimento do Legislativo,
deixando a cargo do primeiro prerrogativas que, por defini¢do, seriam do Legislativo. A

consequéncia foi

O isolamento da instancia presidencial, seu fechamento ao escrutinio
publico, a falta de espaco institucional para a interferéncia das
politicas, a intolerdncia em face da dissidéncia e do conflito, a
inoperancia dos mecanismos de controles mutuos, enfim, a falta de
freios institucionais ao arbitrio do Executivo [que] criaram, em
diferentes momentos, sérios obstaculos para articulagdo entre poderes
¢ a comunicagdo com a sociedade. (idem)

A partir dos anos 1970 combina-se, de um lado, o esgotamento do chamado
“milagre brasileiro”, e de outro, a complexificagdo da estrutura social, o surgimento de
novos atores (movimentos sociais € organiza¢des nao-governamentais) trazendo novas
demandas, estimulados pela nova dindmica mundial globalizada. Esse quadro torna
insustentavel o sistema de representacao de interesses corporativista, vigente até entdo.

Lobato (2006, p. 299) corrobora essa ideia ao dizer que

o processo de transicdo democratica [dos anos 1980] demonstrou uma
inabilidade desse mesmo Estado em conviver com demandas advindas
de formas diferenciadas daquelas tradicionais, que surgiram da
dindmica societaria, determinando formas plurais de representagdo de
interesses, assim como diferenciagdes nos padrdes entao existentes.

A Constituicdo de 1988, cunhada por Ulisses Guimaraes de “Constitui¢ao

Cidada”, foi a expressdo das demandas por democracia, cidadania e justica
reprimidas por grande parte do século XX, determinando assim, formas mais amplas e
democraticas de condugao das politicas publicas, ao menos na area social.

A despeito da tradicdo latino-americana, baseada na civil law, ser fortemente

legalista, a instituicdo de mecanismos democraticos na Constituicdo federal, ainda que



seja um significativo avanco, por si s6 nido ¢ capaz de mudar a estrutura de relagdes
entre os diversos atores sociais. Seguindo essa linha de raciocinio aplicada aos
Conselhos Gestores, Labra (2006, p. 202) afirma que a criacao de espagos democraticos,
de participacdo ativa da sociedade civil ndo foi suficiente, no caso brasileiro, para
promover efetivamente a democracia e o controle social. A autora argumenta que existe
uma contradi¢do entre as dimensdes “micro” e “macro” do fendomeno participativo. Se
por um lado multiplicam-se as arenas de deliberagcdo e debate sobre os mais diversos
temas de politicas publicas, contando com a participacdo de gestores publicos, privados,
representantes governamentais e diversos setores da sociedade civil, por outro o avanco
do neoliberalismo aprofundou as desigualdades sociais, o que, por sua vez, compromete
a possibilidade de participacdo ampla da sociedade civil. A autora, na verdade, pondera
que “a moderna e pluralista democracia brasileira atual ¢ muito jovem: estd cumprindo
pouco mais de vinte e um anos” (p. 4), enquanto que as democracias consolidadas
demoraram cerca de, no minimo, cinquenta anos para chegarem a tal patamar.

Lobato (2006), por sua vez, apesar de reconhecer que historicamente hd uma
sobreposi¢cdo do Estado na representacdo de interesses na formulacdo de politicas
publicas, observa que o fato de formas plurais de representacdo ainda ndo estarem
consolidadas, ndo impede que demandas sejam atendidas pelo Estado. O Estado
continua sendo o principal interlocutor, mas a formulacdo de uma politica publica

depende da relagdo entre Estado e Sociedade, a qual ¢ determinada por

condi¢des histérico-estruturais de desenvolvimento de uma dada
formagdo social. Essas condi¢des remetem ao desenvolvimento das
relagdes de producdo, que, interagindo dialeticamente com
caracteristicas histdricas e culturais, determinam padrdes diversos
desse relacionamento, em momentos historicos também diferentes,
que permeiam direta ou indiretamente toda a sociedade (p. 301).

O Estado, segundo a autora, atua na formulagdo de politicas publicas sobretudo
como “representante dos interesses dos setores dirigentes” (p. 304). Usando o conceito
de “seletividade estrutural do Estado”, de Claus Offe, ela sustenta que o Estado possui
mecanismos de selecdo antecipada de demandas, cujo objetivo ¢ “garantir sua
permanéncia, reproducdo e expansdo” (idem). Dai surge uma questdo importante,

também exaltada por Lobato. O fato de o Estado selecionar demandas revela que elas —



que visam alterar o status quo — existem. A existéncia de demandas pressupde a
existéncia de representagdo de interesses manifestada de alguma forma. A tendéncia ¢
que, em algum momento, o “Estado precisa abrir-se para a negociacao de interesses
diversos”. Este ¢ o “processo politico que circunscreve uma politica publica. E o
momento fragil do Estado, e serd tanto mais fragil quanto mais interesses estiverem
envolvidos e quanto mais divergentes sejam”. (p. 304)

Portanto, mesmo que a ordem social ndo seja favoravel a representacdo de
interesses e a expressdo de demandas sociais, a complexidade das relagdes sociais
indica que ndo se deve, por um lado, absolutizar o Estado e, por outro, subestimar a
sociedade. Dai a importancia de estudar a representagdo de interesses na construcao de
politicas publicas tanto quando o contexto parece adverso, quanto o contexto parece
favoravel a participagao da sociedade civil.

Paula (2005) observa que os anos 1980, marcados pela ampla mobilizagao das
massas, presenciaram também o surgimento do que ela chama de “vertente societal de
reforma e gestdo do Estado” (p. 154). Os movimentos sociais, observa a autora,
ganharam espago nos cenarios publicos decisOrios e passaram a assumir uma posi¢ao
mais propositiva, o que, por sua vez, legitimou-os como participantes importantes nos
processos de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. Como consequéncia,
ganharam espacos diversos governos com propostas alternativas de gestao publica, mais
abertos a participacdo popular. A propria eleicdo de Luiz Inécio Lula da Silva, em 2002
— fruto de uma associagdo entre partidos de esquerda, setores populares e do
empresariado — ¢ a manifestacdo da demanda por uma alternativa ao projeto social-

liberal, representado pelo PSDB. (PAULA, idem).

Paula observa, ainda, que apesar das expectativas e das novas possibilidades de
democracia no Brasil que se manifestavam, o governo Lula permaneceu — até o
momento em que o livro foi escrito — “reproduzindo as praticas gerencialistas da gestao
anterior”. (2005, p. 158) Obviamente, a ‘gestdo societal’ ndo depende das agdes do
governo, mas este parece ter tido, na experiéncia brasileira, um peso significativo para
que ndo ocorresse o pleno desenvolvimento da participacdo ativa dos cidaddos na

construgdo de politicas publicas.

A autora observa também que ¢ preciso distinguir as agdes politicas pertencentes
a esfera de cidadania e direitos humanos e aquelas que dizem respeito a burocracia

publica. Esta ultima, ao envolver questdes técnicas, foge ao alcance da opinido publica



e, como o processo de politicas publicas ¢ politico e técnico, faz-se necessario

estabelecer tal distingdo (idem, p. 159)

Voltando ao contexto atual brasileiro, Lobato defende que, com o fim do
socialismo real e o avanco do neoliberalismo, volta a dominar a racionalidade
econdmica e o principio liberal de que o Estado deve ser minimo, deixando assim “o
resto para o mercado” (Lobato, 2006, p. 308). Contudo, se os direitos civis e politicos
sdo compativeis com os principios liberais, os direitos sociais, por sua vez, “requerem
um outro grau de arranjo social, que parta do coletivo e a ele se dirija” (p. 309). Para
ela, ¢ a cidadania — conceito estritamente ligado a democracia — o canal que faz o
Estado interagir com a sociedade, viabilizando politicas sociais cujos efeitos sdo de
longo prazo, ou seja, garantidores de direitos. O problema dos paises de democracia
tardia, como o Brasil, deve-se ao fato de que as demandas sociais incorporadas pelo
Estado ndo contaram com a participagdo ativa dos cidaddos. Nas palavras de Lobato
(2006, p. 309), “a universalizagao de bens sociais nao passou pela cidadania, mas pela

extensao de privilégios”.

O conceito de controle social no Brasil, como vimos, surge em um contexto pos-
ditadura, no qual a sociedade civil se opde ao Estado. No entanto, o perfil dos movimen-
tos sociais deste contexto, que travam relacdo com Estado, muda consideravelmente
com a introducao da Reforma. A partir de 1995, a “sociedade”, pela via do terceiro se
tor, passa a ser chamada pelo Estado como “parceira”. Segundo Bravo e Correia (2012),
“o que se propoe ¢ a desresponsabilizacdo do Estado com a protecdo social, justificada
pela necessidade de se “encontrar solu¢des inovadoras, que envolvam as empresas, os
sindicatos, as familias e os grupos comunitarios” (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 6)”
(BRAVO e CORREIA, 2012, p.130/131). Como consequéncia, as autoras identificam,
nos anos 1990, a substituicdo das lutas coletivas, marcadas pela efervescéncia dos anos
1980, por “lutas corporativas em defesa de grupos de interesses particulares e imediatos
dos trabalhadores” (idem).

Hé que se considerar também, como ponto de partida deste trabalho, que os me-
canismos de controle social foram implementados em um contexto de regressao dos di-
reitos sociais € mundializacdo do capital, acompanhado de grandes investimentos na
constru¢do de uma cultura de aceitacao ao projeto que se desenvolvia.

A politica energética brasileira foi, como seria de esperar, um ponto central do

Brasil no que tange aos projetos de desenvolvimento que perpassaram o século XX e



permanecem no século XXI. A relacdo do Estado com a sociedade esta diretamente co-
nectada com as concepgoes sobre o papel Estado e as estratégias de desenvolvimento
nacional, desde o desenvolvimentismo de Getualio Vargas, até o periodo atual. Para me-
lhor ilustrar, o desenvolvimentismo foi marcado pela compreensdo de que o Estado ¢ o
efetivo agente do desenvolvimento. Ainda que a sociedade tenha exercido pressoes sig-
nificativas e tenha conseguido alcangar objetivos importantes, como no caso da luta “o
petroleo € nosso” que foi fundamental para a efetivacdo do monopolio estatal do petro-
leo, a concepgdo dominante era autoritaria e, por consequéncia, politicamente excluden-
te. O avango do neoliberalismo, por sua vez, traz consigo a ideia de que o Estado ndo ¢
o agente exclusivo do desenvolvimento. Os agentes sdo os entes privados e o Estado ¢
apenas o regulador. Ainda que, como vimos, venha a tona a referéncia ao controle social
como fundamental para fiscalizar as organizag¢des publicas e a condugdo das politicas
publicas, a fato € que a responsabilidade pelo desenvolvimento fica a cargo do setor pri-
vado. J& no periodo recente, vemos que ha um resgate do Estado enquanto ator de fun-
damental importancia na promoc¢ao do desenvolvimento, porém nao mais sozinho. Ago-
ra, avanga o discurso de que o Estado ¢ fundamental desde que acompanhado pelo setor
privado e pela sociedade, ndo apenas como fiscalizadora, mas como coparticipe. Nesse
momento, as agéncias reguladoras sdo fortalecidas e chamadas a se integrar nesta dina-
mica, na qual elas proprias podem ser indagadas sobre se e como o publico as controla.
E no quadro de variedades do capitalismo pelas quais passou e passa o Brasil
que isto se torna mais evidente, razdo porque cabe examinar a distingdo entre as experi-
éncias vividas naquilo que se chama desenvolvimentismo e os momentos que o sucede-

ram. E o que faremos no préximo capitulo.



3. VARIEDADES DE CAPITALISMO: CONTRIBUICOES PARA O
ENTENDIMENTO DO CONTEXTO BRASILEIRO

Neste item sera discutida a trajetdria histdrica brasileira recente tendo em conta
as variedades de capitalismo pelas quais a América Latina e, em especial o Brasil,
passaram desde o chamado nacional desenvolvimentismo, a partir dos anos 1930, até os
dias atuais.

Nas estratégias de desenvolvimento adotadas pelo Estado brasileiro desde os
anos 1930, o setor energético aparece como eixo central, assumindo diferentes formas
em cada variedade de capitalismo. Faz-se necessario, para os objetivos deste trabalho,
entender a posi¢do da ANP, a partir do significado do petrdleo nos diferentes momentos
da historia de nosso pais.

Antes, contudo, cabe caracterizar, para melhor entendimento, os elementos e os
marcos do que se chama de 'variedades de capitalismo'. E conhecido que, ao longo de
sua historia, o sistema capitalista assumiu diferentes formas de atuacdo, todas elas com
vistas a garantir a reproducao do proprio sistema. O principal fendmeno motivador das
transformagdes sdo as crises econdmicas. Foi a crise de 1929 que impulsionou a
mudanca do liberalismo classico para o intervencionismo do Estado, sob inspiragao
keynesiana ou social-democratica, primeiramente nos Estados Unidos e posteriormente
nos paises europeus. A semelhanga, implementou-se o nacional desenvolvimentismo
nos paises latino-americanos.

Anos depois, foi com a chamada crise da divida que, nos anos 1980, se justificou
a implementacdo do modelo neoliberal; e foi a partir da estagna¢do econdmica que os
paises que promoveram reformas liberalizantes optaram por supera-las e devolver ao
Estado um papel relevante para o desenvolvimento.

Na verdade, esta caracteristica do sistema capitalista ja era conhecida por varios
pensadores. De Marx a Schumpeter, surge o conceito de, no primeiro 'tudo que ¢ sélido
desmancha no ar' e no segundo 'destruicao criadora’, ou seja, a necessidade constante do
capitalismo em se reinventar, em revolucionar incessantemente a sua estrutura, condi¢ao
fundamental de sua sobrevivéncia.

Antonio Gramsci denominava essa caracteristica de 'revolucdo passiva'

explicando que



\

a hipodtese ideoldgica correspondente a revolugdo passiva poderia ser
enunciada nos seguintes termos: através da intervencdo legislativa do
Estado, através da organizagdo corporativa, introduzir-se-iam na estrutura
econdmica do pais modificacdes que favorecessem os elementos de
planifica¢do da produgdo, a socializa¢do e a cooperacdo da produgdo, sem
com isso tocar na apropriagdo individual ou coletiva do lucro (ele no
méaximo poderia ser regulamentado e controlado). (Gramsci apud

Buci-Glucksmann, 1980, p. 399)

Mais contemporaneamente, a questdo das variedades de capitalismo tem sido
analisada por economistas e cientistas politicos. Viven Schmidt (2007) recupera esta
discussao afirmando que, de modo geral, considerando a atuagdo do Estado, costuma-se
elencar duas variedades de capitalismo: “liberal” market economies (LMEs) e
“coordinated” market economies (CMEs).

Na primeira forma, o Estado atua apenas na mediacdo dos conflitos, no
estabelecimento das 'regras do jogo' e, no maximo, na regulagdo através das agéncias.
Os LMEs estao relacionados aos paises que implementaram as reformas liberalizantes a
partir dos anos 1980, determinando a primazia do mercado sobre os demais setores da
sociedade.

Nas CMEs, por sua vez, o Estado tem a funcao de facilitar as atividades dos
agentes econdmicos. Ele coordena o sistema produtivo e as institui¢des, adequando-os
as necessidades das atividades privadas. Segundo a autora, esse modelo ¢ encontrado na
Alemanha, na Suécia, na Holanda e na Austria, onde mesmo o proprio processo de
implementagao do neoliberalismo foi feito a partir da negociacao entre o mercado e a
sociedade.

A importancia desta discussdo estd em entender a agdo do Estado nos diferentes
momentos da histéria. E por isso que Schmidt propde uma terceira categoria de
capitalismo, a “state — influenced” market economies (SMEs). Nesta, o Estado intervém
efetivamente tanto no mercado como na atividade produtiva. O exemplo fornecido pela
autora ¢ a Franca, onde no pos-guerra o Estado nacionalizou diversas empresas e
planejou politicas publicas industriais, o que permaneceu em certa medida, mesmo
depois da onda neoliberal. Com esta terceira categoria, € possivel, na visao de Schmidt,
entender os processos historicos de paises que ndo se encaixam nas duas primeiras

categorias. Desse modo, as mudangas institucionais podem ser entendidas no conjunto



de suas especificidades e de acordo com o grau de complexidade que possuem.

As questdes trazidas por Schmidt sdo relevantes porque mostram como, em
maior ou menor grau, o Estado sempre esteve presente como um ator fundamental nas
diferentes performances do capitalismo. Mesmo a partir dos anos 1990, quando se
verifica a tentativa de diminuir seu grau de importancia, os contextos especificos dos
diferentes paises mostraram que do ponto de vista da sobrevivéncia do proprio sistema,
o Estado precisa estar presente como um ator chave, ideia que foi legitimada com a crise

que se iniciou em 2008, na qual o Estado respondeu rapidamente.

3.1 O Nacional- Desenvolvimentismo

O desenvolvimentismo foi introduzido no Brasil nos anos 1930 e esteve em
vigor até a década de 1980. Ele foi caracterizado por trés principais vertentes: o
estatismo, o industrialismo ¢ o nacionalismo.

Conceitualmente, o nacional-desenvolvimentismo significa conferir poder
econOmico e politico a burguesia industrial em detrimento dos grandes proprietarios de
terras e recursos naturais (GONCALVES, 2011, p. 1). Em termos estratégicos, o
nacional-desenvolvimentismo envolve mudangas na produgdo, no sistema de
propriedade e no comércio exterior. No que tange a este tltimo, Gongalves destaca que

ele esta assentado em trés pilares:

(i) alteracdo do padrio de comércio exterior (menor dependéncia em
relacdo a exportagdo de commodities, mudanga na estrutura de
importagdes e redugdo do coeficiente de penetragdo das importacdes
industriais); (ii) encurtamento do hiato tecnolégico (fortalecimento
do sistema nacional de inovagdes), e; (iii) tratamento diferenciado
para o capital estrangeiro (ou seja, auséncia de tratamento nacional
via, por exemplo, discriminagdo nas compras governamentais,
restricdo de acesso a determinados setores, imposi¢ao de critérios de
desempenho e restricdo na obtencdo de incentivos governamentais).
(GONCALVES, 2011, p. 2)

A partir do governo de Getulio Vargas, com a crise internacional e a consequente



fragilidade dos paises do centro, inicia-se uma nova dindmica no Brasil, na qual o
modelo agrario-exportador, a despeito de nao ter sido eliminado, da lugar a um processo
de industrializacdo baseado na substituigdo de importacdes. Tal processo, que teve,
segundo Octavio lanni (1988), um papel importante na alteragdo das estruturas sociais
que deixavam de ser oligarquias rurais ¢ davam lugar a uma burguesia industrial e
financeira, teve como principal agente o Estado, que passou a intervir na esfera
econOmica com objetivos industrializantes. Esse Estado passa a ser um Estado-
empresario, através da criagdo de diversas empresas publicas de alta relevancia para o
desenvolvimento brasileiro.” O governo federal passava, a partir dai, a dirigir a
economia por duas vias: de um lado, investimentos publicos em setores de base
considerados estratégicos, tais como a producdo de ago, e de outro, através de uma
politica fiscal e de controle do cAmbio e das importacdes buscando com isso estimular a
producdo interna. Nesse sentido, o Estado atua como planejador e coordenador e exerce
atividades produtivas em setores de infra-estrutura, quando nao hé interesse por parte do
empresariado, seja por falta de recursos, seja porque o nivel de rentabilidade nao
interessa ao setor privado.

Ideologica e intelectualmente, o desenvolvimentismo construiu suas bases a
partir dos anos 1940-50, com a criacdo da Comissdo Econdmica para a América Latina
e o Caribe (CEPAL) e, no Brasil especificamente, com o Instituto Superior de Estudos
Brasileiros (ISEB).

A CEPAL, que tinha como pensadores mais destacados Celso Furtado e Raul
Prebich, partia da analise da 16gica das vantagens comparativas de David Ricardo — que
sustentou a politica oligarquica agroexportadora nos paises latino-americanos até inicio
do século XX — na pratica ndo proporcionava qualquer vantagem comparativa. Ao
contrario do que defendia Ricardo, a especializacdo produtiva primario-exportadora, no
caso brasileiro, ndo valorizava os termos de troca, mas o que se via era cada vez mais
sua profunda deterioragdo em relagdo aos produtos industrializados. Com este
diagnostico, a solucdo identificada pela CEPAL para superar as raizes do
subdesenvolvimento era a industrializagdo, por meio da substituicdo das importagdes,
revertendo assim, a deterioracao dos termos de troca. Este projeto seria de longo prazo e
“requereria alto grau de planejamento, em razdo da escassez de divisas que teria de

administrar.” (SADER et al, 2006, p. 926). Prebich, em El desarrollo economico de

5 Alguns exemplos sdo: Cia. Vale do Rio Doce, hidroelétrica Paulo Afonso, usina sidertirgica de Volta
Redonda, Petrobras.



Ameérica Latina y algunos de sus principales problemas, livro que se tornou a espinha
dorsal do pensamento cepalino, afirma que a industrializagdo se desenvolveria em trés
etapas. A primeira seria a etapa facil, na qual se substituiria a importacao de bens de
consumo leves pela importacdo de maquinarias que produzissem tais produtos. A
segunda etapa compreenderia a substituicdo de bens de consumo durdveis e a terceira
estaria voltada para a importa¢do de maquinas que criam maquinas, visando internalizar
a producdo de bens de capital. Do lado do planejamento, como se pode observar, o
objetivo era restringir drasticamente a importagdo de bens de consumo, mobilizar as
divisas da exportagdo e estimular o investimento que conjugasse a elevagao da producao
e da renda, para gerar os excedentes necessarios a internaliza¢dao da industria. Ainda que
fosse atribuido um papel limitado ao capital estrangeiro, este permaneceu uma pega
fundamental para superar a escassez de divisas.

A partir de meados dos anos 1950, as divisas provenientes da exportagdo se
mostram insuficientes para financiar a passagem a segunda etapa da substituicdo de
importacdes. A primeira etapa tinha sido realizada com base nos investimentos do
capital estrangeiro, que passou a dominar grande parte das industrias de bens duraveis
latino-americanas. Mas apenas nos anos 1960 os principais intelectuais da CEPAL
comegaram a rever seus conceitos. Como mostra Sader et a/ (2006), Prebish em 1963 e
64 admite que o desenvolvimento da regido ¢ inviabilizado por estrangulamentos
internos e externos. No plano interno, estava “o desemprego estrutural que a
industrializacdo substitutiva ndo reverteu, mas ampliou, por basear-se em tecnologia
elaborada nos grandes centros”. (SADER ef al, 2006, p. 927). A solugdo, para Prebich,
seria a elevacao da taxa de investimento mediante a tributagdo do consumo suntuario e a

reforma agréria. Celso Furtado, por sua vez, apresentou uma visdo muito mais cética:

a incapacidade de a industrializa¢do substitutiva solucionar a questao
do desemprego conduz ao seu fracasso. O resultado é a concentragdo
de renda, o aprofundamento da deterioracdo dos termos da troca e a
estagnacdo produtiva do capitalismo periférico, em razdo da
insuficiéncia de divisas e do descompasso entre as escalas produtivas
e os reduzidos mercados internos (idem).

O nacional-desenvolvimentismo, a rigor ndo superava a ldgica centro-periferia.

Ao contrario, a relacdo dependente da periferia em relagdo aos paises centrais €, em um



certo sentido, recorrente, na medida em que o caminho para se chegar ao
desenvolvimento ¢ o caminho dos paises centrais. A CEPAL, portanto, ndo constréi um
projeto de desenvolvimento alternativo, mas associado e, provavelmente, dependente.
As limitagdes em combinar, sob o comando do capital estrangeiro, o dinamismo da
substitui¢do de importagdes com reformas sociais abriram espago para a emergéncia do
pensamento liberal.

Bresser-Pereira, ap6s a experiéncia no MARE como ministro e principal
intelectual da reforma liberal do Estado, torna-se o defensor do chamado novo-
desenvolvimentismo, como veremos adiante. A base de sua proposta estd na critica ao
nacional-desenvolvimentismo e ao neoliberalismo. Sobre o primeiro, ele afirma que,
além da exaustdao da estratégia de industrializagdo que se tornava incompativel com a
emergéncia da globalizagdo e com a necessaria integragdo econdmica mundial®, quatro
fatores teriam contribuido para o fim deste sistema. Sao eles: (1) o predominio da teoria
da dependéncia associada na América Latina nos anos 1970, que enfraquecia o
nacionalismo economico na regido; (2) a crise da divida externa; (3) o surgimento de
diversas teorias, tais como a teoria da escolha publica, novo institucionalismo e a escola
monetarista, que em conjunto fortaleciam o discurso neoliberal, que ja predominava a
nivel mundial; e, por fim, (4) o sucesso da politica norte-americana no treinamento de
economistas latino-americanos em universidades nos Estados Unidos e Inglaterra,
responsaveis pela disseminagdo deste novo pensamento neoliberal.

Nao se pode desconsiderar o significativo problema que, por um lado, o nacional
desenvolvimentismo nao conseguiu resolver e, por outro, contribuiu para seu
aprofundamento: a desigualdade social, que como vimos, estava diretamente
relacionada a incapacidade de superar o desemprego estrutural no pais em um contexto
no qual a légica predominante no mundo era de “pleno emprego”. Esse modelo foi
marcado por forte concentracdo de renda, o que necessariamente limita o crescimento
de mercado consumidor. Como enfatiza Sicst (2005), ele ndo foi capaz de diminuir as
grandes disparidades sociais existentes na regido. Nao estava na agenda da época um
crescimento econdmico associado ao desenvolvimento social. E, na visio do autor,

inconcebivel um desenvolvimento econdmico sustentado sem que as deficiéncias

6Este comentério ndo faz juizo de valor no que diz respeito a forma de integragdo que devem fazer os
paises. Essa questdo sera tratada na unidade seguinte. Aqui se considera apenas que ndo era mais possivel
alcancar taxas satisfatorias de desenvolvimento por meio de estratégias nacionais, que, em certa medida,
isolavam os paises latino-americanos do resto do mundo, sem que contudo, deixasse de depender do
capital externo.



sociais e politicas sejam sanadas.

Por outro lado, Castro (2012) chama atengdo para o fato de que a economia
nacional-desenvolvimentista, a despeito da impressao do senso comum, foi altamente
vigorosa ao longo do periodo que se encerra na década de 1980. Ainda que o saldo final
tenha sido um pais com forte concentracdo de renda, a verdade ¢ que houve

efetivamente distribuicao desta, como se pode verificar no seguinte quadro:

Decis 1960-70 1970-80 Variag¢ao (1960-80)
10 - 28 50 92
10 21 47 79
10 18 46 72
10 15 39 60
10 9 30 42
10 6 34 42
10 8 48 60
10 21 47 79
10 35 51 104
10 + 67 53 155

Fonte: Castro, 2012, p. 65.

O primeiro decil, dos 10% mais pobres, teve sua renda majorada em 92% no
periodo, enquanto o patamar imediatamente posterior aumentou em 79%. Mas
evidentemente ndo ¢ possivel desconsiderar que os 10% mais ricos tiveram o maior
crescimento no periodo: 155%.

Ainda segundo Castro, o periodo do nacional-desenvolvimentismo foi
efetivamente um periodo de prosperidade economica. Entretanto, nos anos de 1979-80,
a economia brasileira passou subitamente a uma “sucessdo intermindvel de crises”
(idem).

O modelo nacional desenvolvimentista ¢ entdo substituido pelo neoliberalismo a

partir dos anos 1980 na América Latina e nos anos 1990, no Brasil.



3.2 A Globalizacgao e as Reformas Liberalizantes

Nos ultimos anos o termo 'globalizagdo' ganhou destaque no cenario social. A
despeito de ser um termo polissémico e da dificuldade em conceitua-lo, grande parte
dos fendomenos sociais, politicos e econdmicos sao atribuidos a ele. Mais comumente, o
termo esta associado a interligagdo entre os paises, transnacionalizacdo, diminuicao das
fronteiras, do tempo e do espago, maior fluxo cultural, dentre outros. Todas essas
caracteristicas sdo construidas por meio do desenvolvimento das tecnologias de
transporte e comunicagoes.

Do ponto de vista das implicagdes politicas e econdomicas, o termo globalizacao,
a partir dos anos 1980-90, ganhou uma conotagdo associada as reformas liberalizantes.
Do ponto de vista historico, ¢ possivel falar em duas “ondas” de interpretacao sobre a
globalizacdo. A primeira onda surge nos anos 1980-90, cuja visdo ¢ predominantemente
determinista e economicista. Esta entende o processo globalizante como sendo
inexoravel e, em certa medida, natural. A interligagdo mundial, seja econdmica, social,
politica ou cultural, teria posto fim aos limites territoriais € posto em xeque a
capacidade de atuagdo e controle dos Estados-Nac¢ao. Nesse sentido, a primeira onda de
interpretagdes nao considera o Estado como um ator relevante. Tampouco considera a
existéncia de graus de liberdade que esse processo confere aos diferentes paises.

Tais ideias, como bem mostra Stiglitz (2002), serviram para legitimar as
reformas orientadas para o mercado nas duas ultimas décadas do século XX, que tinham
como pressuposto a necessidade de abertura comercial, desregulamentacdo dos
mercados, desregulamentacdo das leis sociais e trabalhistas, privatizagdo e diminuicao
do tamanho do Estado, sobretudo na area social.

A segunda onda de interpretagdes sobre a globalizacdo inicia-se a partir de
meados dos anos 2000’. Esta, por sua vez, passa a mostrar os aspectos negativos da
globalizacao e a importancia do papel do Estado para o desenvolvimento econdmico em

qualquer época da historia. E neste grupo que se encontra a maioria dos autores

7 E necessario considerar que antes dos anos 2000, alguns autores j4 apontavam os problemas do
neoliberalismo. E o caso de Robert Wade que escreve um livro em 1990, intitulado “Governing the
Market”, no qual ele combate o discurso neoclassico, que fundamentou o neoliberalismo. Nao se pode
esquecer também que, apesar do neoliberalismo ter sido implementado, em maior ou menor escala, a
nivel global, enfrentou reacdes de grupos politicos, intelectuais e movimentos sociais.



utilizados neste item do presente trabalho.

Ha-Joon Chang (2008) afirma que hd duas versdes sobre o processo de
globalizacdo. A primeira ¢ a “historia oficial da globalizagdo” e a segunda ¢ a
“verdadeira historia da globaliza¢do”. Segundo a histdria oficial, a experiéncia mundial
mostra que a chave para o sucesso econdmico esta na abertura comercial e financeira,
sem a intervencdo estatal na economia. A partir dos anos 1980, com os ja citados
avangos nas tecnologias de transporte e comunicagdes, a abertura econdémica € a
desregulamentagdo dos mercados teriam passado a ser condi¢do sine-qua-non para a
prosperidade econdmica dos paises. A logica predominante no periodo pode ser
expressa pela famosa frase cunhada por Margaret Thatcher “There is no Alternative”,
que ficou conhecida como TINA.

Como consequéncia, marcando o fim do nacional desenvolvimentismo e
afirmando a hegemonia do projeto neoliberal, os paises latino-americanos, excetuando
Cuba, implementaram as reformas, nos termos propostos pelo Consenso de Washington.
A despeito da promessa de crescimento econdmico feita pelos paises centrais — que
construiram o projeto neoliberal implementado pelos paises em desenvolvimento — os
resultados foram bastante maléficos, segundo o autor.

Revelando a “verdadeira historia da globalizagdo”, Chang mostra que a
implementagdo das politicas neoliberais causou consideravel regressdo nas taxas de
crescimento, aumento das desigualdades e da pobreza, sobretudo dos paises da América
Latina e Africa, que as adotaram de maneira mais ampla. Os paises asiaticos, por sua
vez, conseguiram manter bons niveis de desenvolvimento econdmico porque, em vez de
aceitarem as recomendacdes do Consenso de Washington incondicionalmente,
integraram-se ao mundo globalizado de maneira estratégica, mantendo uma visdo
nacionalista.

Robert Wade (1990), no texto intitulado Governing the Market, analisa o
processo de crescimento econdmico dos paises do leste asiatico® comparando os
arranjos institucionais, politicos e econdmicos com os EUA e a Europa. A forma de
condugdo desse trabalho revela, na linha dos livros de Ha-Joon Chang, que existe uma
disputa quanto as explicagdes sobre a realidade atual entre a corrente ortodoxa (teoria
neoclassica) e a heterodoxia, na qual se encontram os dois autores. Nesse sentido, tanto
Chang como Wade preocupam-se em apresentar o discurso dominante e suas

contradi¢des com a realidade.

8Wade analisa Coréia do Sul, Japao e Taiwan.



No caso dos paises do leste asidtico, Wade (1990) defende que os resultados
alcancados devem-se a uma significativa atuacdo do governo, que se voltou para o
desenvolvimento tecnoldgico das industrias nacionais, com o objetivo de construir
competitividade internacional dessa industria doméstica. Ao mesmo tempo,
concentrava-se em promover a melhor alocacao de recursos. Os governos dessa regiao,
portanto, tiveram um papel muito além da compensagdo das falhas de mercado, como
defendem os ortodoxos.

Wade afirma que toda a atuacdo dos governos no leste asidtico ocorreu em
paralelo ao fortalecimento dos mercados. Na linha do que defende Sicsu (2005), como
serd tratado adiante, 14 se desenvolveu um Estado forte junto com o mercado forte. Esse
foi, segundo Wade, o arranjo institucional que explica o bom desempenho dos paises do
leste asidtico: mercado doméstico integrado aos mercados internacionais, mas
competitivos e ndo subordinados.

Esse exemplo dos paises asiaticos, contudo, ndo serve para que os paises latino-
americanos, tomem como referéncia a ser copiada vis-a-vis. Como afirma Wade, mesmo
esses paises do leste asiatico possuem diversos problemas. Seus exemplos servem para
mostrar que outras possibilidades, além das orientagdes do Consenso de Washington,
sdo possiveis e, mais do que isto, sd3o mais eficazes do ponto de vista do
desenvolvimento.

Fica explicito também que o processo de globalizagdo ndo ¢ natural, nem
tampouco inexoravel. Ao contrario, ha intencionalidades especificas dos paises ricos em
relagdo ao comportamento dos paises em desenvolvimento, cuja maior expressao sao as
condicionantes impostas pelos organismos multilaterais: Fundo Monetario Internacional
e Banco Mundial (Stiglitz, 2002).

Na visdo de Faleiros (2004, p. 41), as mudancas realizadas com a reforma do
Estado, em termos econOmicos, ndo serviram para favorecer o Estado brasileiro no
cenario global, mas simplesmente para introduzir o capital privado estrangeiro das
empresas multinacionais nos monopodlios até entdo estatais, realizando-se um dos
maiores negocios do mundo em matéria de privatizagdes, no século XX. Nas suas
palavras, “nao foi o Brasil que passou a competir mundialmente, mas o capital mundial
¢ que veio assumir monopolios do Estado”. Fica evidente, portanto, que ou a reforma
ndo tinha efetivamente o objetivo de alavancar o pais em termos de desenvolvimento —
deixando isto apenas no ambito do discurso — ou o caminho seguido ndo foi pensado

estrategicamente, porque, de fato, tais medidas nao poderiam favorecer o Estado.



Apenas poderiam favorecer as grandes empresas privadas, como ocorreu.

O Brasil foi um dos ultimos paises da América Latina a realizar a reforma de
Estado. Quando Collor de Melo chegou ao poder em 1990, o Consenso de Washington
tinha acabado de lancar sua cartilha e a pressdo sobre o pais era enorme. De um lado, os
empréstimos de recursos concedidos pelos bancos multilaterais eram condicionados a
execugdo das reformas liberais, por outro a queda do muro de Berlim, o fim do bloco
soviético e o avanco das reformas pelo mundo faziam do modelo neoliberal um projeto
ideologicamente vitorioso. O simbolo de Collor era um elefante que desfilava todo o seu
peso e sua lentiddo nas propagandas na midia. O elefante era o Estado e mais
precisamente a burocracia do Estado, identificada como a origem das crises e dos males
sociais. A corrupgao, o clientelismo, a exclusdo de amplos setores sociais das esferas de
participagdo politica deviam-se a esse Estado pesado, lento e sobremaneira burocratico.
A necessidade da reforma orientada para o mercado tornou-se a palavra de ordem dos
grupos dominantes e da midia exatamente no periodo em que diversos grupos e
movimentos sociais ganhavam for¢a nas demandas por maior participagdo nas esferas
de decisdo e maiores direitos sociais e trabalhistas. A década de 1980 ficou conhecida
como a década perdida. De fato, foi a década perdida para o capital. Um dos motivos
foram as profundas crises econdmicas, mas o outro foi a emergéncia do trabalho, via
inimeras greves, movimentos sindicais e sociais organizados e grandes passeatas nas
ruas. Poderiamos dizer que foi a década perdida para o capital porque foi a década de
avanco das lutas trabalhistas e sociais. A emergéncia destes atores ¢ refletida, como
vimos no inicio deste trabalho, pela Constituigdo de 1988, que expressa, em seu
conteudo, as grandes disputas realizadas no periodo.

Na década seguinte, no entanto, ocorre a forte investida dos setores dominantes
no sentido de recuperar sua hegemonia. A reforma do Estado é passo importante, porque
entrega muitos servicos publicos ao setor privado de forma a valorizar este ultimo em
detrimento do Estado, logo, do ptblico, com todas as implicagdes que isto possa ter.

Neste momento, a0 mesmo tempo em que direitos no que concerne a
participagcdo sdo conquistados — isto se verifica nas diversas leis que comegam a ser
criadas logo apds a homologag¢do da Constituicao — grande parte dos servicos de saude,
educagdo, saneamento, energia, transporte, etc, que antes eram inteiramente publicos € o
didlogo da sociedade se estabelecia diretamente com o poder publico, sdo, ou
privatizados, ou entregues ao setor privado por meio de concessdes. Quando os espagos

de participagdo sdo criados, os grupos sociais continuam vendo o Estado como seu



maior interlocutor, entretanto este ndo tem mais a ingeréncia sobre 0s servigos sociais
que outrora tinha. As possibilidades de didlogo e de pressdo ndo acabam, mas
certamente tornam-se consideravelmente mais limitadas.

A mudanca significativa pode ser ilustrada pela alteragdo do marco legal
institucional realizado logo no primeiro ano do governo FHC. Diversos artigos da
Constituigdo de 1988 foram alterados, de modo a simplificar a entrada de capital
estrangeiro no Brasil e de empresas privadas nos setores economicamente cruciais das
telecomunicagdes, canalizagdo de gas, petroleo, navegacdo, cabotagem, dentre outras,
de forma a fortalecer o mercado e preparar o terreno para as privatizagoes. Faleiros

(2004) resume as mudangas constitucionais da seguinte maneira:

Ja em 1995 foi aprovada a Emenda Constitucional numero 5, que
modificou o Paragrafo 2° do Artigo 25, abolindo a exclusividade dos
Estados em explorar diretamente, ou mediante concessdo, o gas
canalizado, abrindo-se espaco para a concorréncia e a privatizagdo. A
Emenda n° 6 revogou o Artigo 171, que se referia a empresa brasileira.
Eliminou-se o conceito de empresa brasileira. A mudanga do artigo
176 também abriu a pesquisa e a lavra de recursos naturais a empresas
estrangeiras, desde que fosse constituida sob as leis brasileiras. A
Emenda n°® 7 abriu o transporte aéreo, aquatico e terrestre — e também
a cabotagem — a empresa estrangeira, devendo-se contudo observar os
acordos firmados pela Unido. A Emenda Constitucional n° 8, das mais
polémicas, veio desnacionalizar as telecomunicag¢des, rompendo-se o
artigo 21 da Constituicdo. Assim também ocorreu com os servicos de
radiodifusdo sonora ¢ de sons ¢ imagens. Finalmente, a Emenda
Constitucional n° 9 aboliu 0 monopolio da exploracdo de petroleo, que
era afeto a Petrobras, facultando a Unido o contrato com empresas
estatais ou privadas. (FALEIROS, 2004, p. 39/40)

A Constituicdo de 1988, que foi criada por um processo de ampla participagado
de diferentes setores sociais e cujo resultado foi produto de intensas disputas, foi
rapidamente alterada de forma significativa. Nao ha davidas sobre o fato de que isto
teria repercussdes importantes sobre a forma de organizagdo da sociedade, sobretudo
porque estamos falando de um periodo de redemocratizagao.

Em termos de resultados, a reforma do Estado executada por FHC, por um lado,
obteve resultados aparentemente positivos, como uma politica de recursos humanos
mais eficiente, — ainda que tenha custado o congelamento dos salarios de grande parte

dos servidores de cargos operacionais de forma a viabilizar a valorizagdo por mérito e a



fragmentacdo e desigualdade entre servidores da mesma carreira e qualificagdo por
meio da separacdo em niveis — e a introducdo da informatizacao no setor publico. Por
outro lado, os resultados negativos sdo evidentes: aumento da divida externa devido as
privatizagdes e a abertura da economia para interesses internacionais, demissao de mais
de seiscentos mil trabalhadores devido as privatizagdes, ¢ disparada dos precos dos
servicos publicos de energia elétrica, telefonia e agua. (LEITE, 2012, p. 59).

Focalizando estas reflexdes para o objeto de nosso estudo, a ANP surge com o
objetivo evidente de regular os novos atores privados, mas também de ser o ente
publico, que defende os interesses publicos — diga-se, também dos setores menos
favorecidos nas disputas de interesses. Para fazé-lo, ¢ evidente que a Agéncia precisa
conhecer estes interesses e estar sensivel as demandas sociais.

Nao ¢ sem razdo que a ANP ja surja com a responsabilidade de ser a fonte
principal de didlogo com a sociedade. Na auséncia do Estado como provedor dos bens e
servigos publicos, as agéncias sdo identificadas como aquelas que irdo cumprir o seu
papel em termos de fortalecimento do controle social. Este ¢ um ponto que, como
veremos no capitulo quatro, aparece nos debates parlamentares que criam as agéncias
reguladoras.

E portanto, neste quadro de avango da reforma neoliberal de Estado, quando este
muda sua forma de atuagado e suas estratégias de desenvolvimento que, ainda de maneira
um tanto quanto contraditdria, surge a vinculagdo central estabelecida neste trabalho: a

ANP com o controle social.

3.3 Novas Perspectivas: o Novo Desenvolvimentismo

A partir da referida constatagdo do fracasso em praticamente todos os paises

latino-americanos’ das politicas neoliberais adotadas nos anos 1990, comegaram a surgir

9 Fala-se “praticamente” porque ha um debate em torno do Chile, primeira experiéncia neoliberal latino-
americana, iniciada em 1979 ainda com Pinichet. Alguns autores argumentam que o Chile foi um
exemplo de sucesso, uma vez que foi o precursor da reforma de Estado voltada para o mercado na regido
e que teve como resultado altas taxas de crescimento. Entretanto, autores como Chang argumentam que
houve questdes muito complexas concorrendo para o desempenho deste pais e que, apesar de ter seguido
grande parte das orientagdes do Consenso de Washington, que alis surgiram posteriormente a reforma do



reacdes politico-sociais — o que se verificou pela eleicdo de governos de esquerda e
nacionalistas — e tedricas, que procuram novas formas de desenvolvimento sustentado
para esses paises, que inclua variaveis sociais € democraticas.

Nao ha um consenso sobre qual ¢ o mais adequado mecanismo para garantir
desenvolvimento econdmico, democracia estavel e redu¢ao das desigualdades. O novo-
desenvolvimentismo constitui uma dessas abordagens que parece ter maior consonancia
com o modelo de capitalismo adotado a partir do governo Lula. Dai a importancia de
compreendé-lo.

A perspectiva do “novo desenvolvimentismo”, defendida por Luiz Carlos
Bresser-Pereira e Jodo Sicst, parte da comparagdo com o nacional-desenvolvimentismo
cepalino dos anos 1950 e 1960, argumentando que, a despeito de o primeiro ter sua
origem no segundo, o novo desenvolvimentismo considera que os paises latino-
americanos encontram-se em outro contexto histdrico (globalizado), ja alcangcaram a
industrializacao e precisam, portanto, de estratégias de desenvolvimento que levem em
consideragdo tais questdes, a0 mesmo tempo em que se oponham a ortodoxia
convencional, cunhada pelo termo “neoliberalismo”.

O novo desenvolvimentismo, nas palavras de Bresser-Pereira (2011), significa

um conjunto de valores, ideias, institui¢des e politicas econdmicas
através das quais, no inicio do século XXI, os paises de renda média
procuram alcancar os paises desenvolvidos. Ndo ¢ uma teoria
econdmica, mas uma estratégia, ¢ uma estratégia nacional de
desenvolvimento, baseada principalmente na macroeconomia
keynesiana e na teoria econdmica do desenvolvimento. E o conjunto
de idéias que permite aos paises em desenvolvimento rejeitarem as
propostas e pressoes dos paises ricos por politicas econdmicas e de
reforma, como a liberaliza¢do da conta de capital e o crescimento com
poupanga externa [...]. E o meio pelo qual empresarios, funcionarios
governamentais, trabalhadores e intelectuais podem juntos se
constituir como uma verdadeira na¢do para promover o
desenvolvimento econdmico. (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 17)

E importante ressaltar que Bresser-Pereira defende que o novo
desenvolvimentismo s6 ¢ adequado aos paises que ja alcangaram uma renda média. Isso
porque considera que os paises precisam passar por etapas de desenvolvimento —

primeiro, devem realizar a acumulacdo primitiva e criar uma classe capitalista; em

Estado chileno, este continuou tendo praticas protecionistas.



seguida, devem completar a revolucdo capitalista, que passa pela industrializacdo e
formacao de um Estado nacional; por ultimo os paises devem sustentar boas taxas de
crescimento, uma vez que ja possuem bases institucionais, uma classe empresarial
estdvel e uma ampla classe média profissional e assalariada — e os de renda média ja
completaram suas revolugdes capitalistas e estdo, portanto, na terceira etapa. O mesmo
ndo ocorreu com aqueles considerados pobres, que ainda precisam modernizar seu
sistema capitalista. Estes devem ter como estratégia nacional de desenvolvimento a
acumulag¢do primitiva e a industrializa¢do, bem como a formacgao de um Estado sélido.

As comparagdes do novo desenvolvimentismo com o @ ‘“antigo”
desenvolvimentismo sdo inevitaveis. Todos os autores que tratam da questdo esforcam-
se em explicar o que ha de novo no primeiro em relagdo ao segundo. Para Bresser-
Pereira (2011), ha cinco principais distingdes entre os dois modelos: (1) se no nacional
desenvolvimentismo a industrializagdo ¢ baseada na substitui¢do de importa¢des, no
novo desenvolvimentismo o crescimento associa exportacdo com um mercado interno
forte; (2) enquanto no primeiro o Estado ¢ o principal agente de desenvolvimento
através da criacdo de poupanga e realizagdo de investimentos, neste novo modelo o
Estado atua como viabilizador de investimentos e no combate as desigualdades
econOmicas; (3) no novo desenvolvimentismo a politica industrial ndo ¢, como antes,
central, € apenas subsidiaria; (4) se havia uma “atitude mista em relacao aos déficits
orcamentdrios” (p. 22), o novo desenvolvimentismo rejeita os déficits fiscais; e (5)
possui tolerdncia zero com a inflagdo, o que ndo ocorria no nacional
desenvolvimentismo.

Ha também, entre os teoricos do novo desenvolvimentismo, a preocupacao em
diferencié-lo da chamada ortodoxia convencional, uma vez que a presente proposta vem
em substitui¢do aquela. Além das ja citadas diferengas com relagdo a forma de atuagdo
do Estado, Bresser-Pereira (2011) indica, igualmente, cinco diferengas basicas: (1)
enquanto a ortodoxia tem como padrdo fiscal central o superavit primario, o novo
desenvolvimentismo prioriza o déficit or¢amentario e a poupanga publica; (2) a
principal fun¢do do Banco Central (BC), segundo a ortodoxia, ¢ controlar a inflagdo, ao
contrario do novo desenvolvimentismo, que considera o controle da inflagdo, da taxa de
cambio e do emprego suas principais fungoes; (3) para a ortodoxia, o BC utiliza a taxa
de juros de curto prazo como Unico instrumento, ao passo que a outra corrente defende
que o BC pode também “comprar reservas ou impor controles sobre o ingresso de

capitais para administrar a taxa de cambio” (p. 31); (4) se as duas vertentes concordam



que a taxa de juros ¢ endodgena, os ortodoxos acham que ela deve ser alta e os novo-
desenvolvimentistas admitem que pode ser moderada; e, por ltimo, (5) os tedricos do
neoliberalismo entendem que a taxa de cambio ¢ flutuante e enddgena, enquanto a outra
corrente concorda que a taxa de cdmbio ¢ flutuante, mas administrada.

A abordagem de Bresser-Pereira, como se vé€, ¢ eminentemente econdmica.

Jodo Sicsu et al (2005), por sua vez, propdem uma estratégia nacional de
desenvolvimento que vise o crescimento econdmico sem deixar de lado a equidade
social, o que, segundo o proprio autor, ocorreu com o nacional-desenvolvimentismo. E
central em sua tese a ideia de que somente crescimento a taxas elevadas e continuadas
pode reduzir a desigualdade social, ao passo que esse crescimento elevado e sustentado
SO ocorre com as institui¢coes 'mercado’ ¢ 'Estado’ fortes.

Sua formulagdo, diz o autor, estd baseada na teoria keynesiana, segundo a qual ¢
o Estado forte que estimula a concorréncia em detrimento da formac¢do de monopolios,
estimulando também a inovagdo. O Estado forte ¢ capaz de atuar no controle do
desemprego e na distribuicdo de renda. O mercado, nesta visdo, deve ser forte e
regulado.

Sicsu (2005, p. 8) argumenta que um novo desenvolvimentismo necessita de um
novo Estado, ndo diminuido, mas reformulado e fortalecido na medida necessaria.
Dessa forma, como parametro do “novo-desenvolvimentismo”, € preciso haver uma
“reforma da gestdo publica”, que reconstrua o Estado e torne-o mais eficaz. Essa

reforma consiste em

adotar uma forma de gestdo que aproxime as praticas dos gerentes
publicos as dos privados, (...) um certo grau de descentralizacdo do
Estado, com a transferéncia de determinadas fungdes especificas do
Estado a agéncias (semi) autdbnomas e a transferéncia de servigos
sociais e cientificos a organizagdes de servigo publicas, semi ou nao-
estatais.

Mais a frente (p. 18), o autor argumenta que nos paises latino-americanos “¢
fundamental a realizagdo de uma transformagdo produtiva que resulte na elevagdo da
produtividade da mao-de-obra que dé sustentacdo a uma competitividade internacional
auténtica apoiada na incorpora¢do de progresso técnico e em praticas gerenciais

inovadoras”.



O chamado “novo-desenvolvimentismo”, seguindo esta linha de raciocinio, parte
da concepc¢ao de que neste atual cendrio — em que os paises latino-americanos
conseguiram amadurecer seus sistemas capitalistas — o Estado ndo deve ser mais
fortemente protecionista e empresario, como foi no nacional-desenvolvimentismo. O
Estado, diz Sicsu, deve ser protecionista em relacdo a conta de capitais, mas ndo em
relagdo as transagdes comerciais. Estas “devem ser liberalizadas” (p. 17).

Em texto mais recente, Sicsu (2008) descreve mais detalhadamente as politicas
(social, econdmica, administrativa, cambial, dentre outras) que ele considera serem
aquelas adequadas para se chegar ao “objetivo final de uma estratégia de

desenvolvimento”, qual seja:

a construgdo de uma sociedade democratica, tecnologicamente
avangada, com emprego e moradia dignos para todos, ambientalmente
planejada, com uma justa distribui¢do de renda e da riqueza, com
igualdade plena de oportunidades ¢ com um sistema de seguridade
social de maxima qualidade e universal. (p. 142)

Como ¢ possivel observar, os textos de Sicsu sdo prescritivos. Sua intencao ¢ que
seja implementado um Estado de bem-estar no Brasil, o qual segundo ele, “¢ a maior
conquista da civilizacdo ocidental ao longo do século XX.” (2008, p. 142). O conceito
de Estado de bem-estar conjuga, na visao do autor, todos os objetivos defendidos por ele
no chamado novo desenvolvimentismo.

Essa estratégia de desenvolvimento para o Brasil, diz Sicsu (2008, p. 139), deve
ser composta por trés etapas: (1) o objetivo final, ou seja, uma sociedade com as
caracteristicas supracitadas; (2) a trajetdria macroecondmica, que vai viabilizar o
alcance do objetivo final; e (3) politicas publicas que promovam a justi¢a social e a
continuidade do desenvolvimento.

Em termos de politica macroecondmica, o autor afirma que ¢ necessario que ela
favorega o investimento e a “industrializagdo sofisticada”, ou seja, aquela com uso de
alta tecnologia, que necessita de forca de trabalho qualificada. Nesse sentido, para
Sicsu, a taxa cambial e a politica monetaria devem ser as que estimulem a producao e
exportacdo de bens manufaturados. A taxa de juros, seguindo a mesma légica, deve ser
sempre baixa, pois ndo pode estimular a que se poupe em vez de investir ou consumir.

A grande contribuicao de Sicsu ao debate do novo desenvolvimentismo ¢ incluir



questdes sociais, ambientais e politicas a uma corrente antes predominantemente
econdmica.

A respeito do formato capitalista construido a partir do governo de Luiz Inacio
Lula da Silva, Erber (2009) mostra as convengdes realizadas e os arranjos politico-
econdmicos conquistados com elas. O termo convengdo ¢ empregado de maneira mais
ampla do que a dimensao institucional. Nela esta embutida a ideia de valores politicos e
ideoldgicos e interesses. Para ele, convengao esta sempre em disputa, a medida que esta
estritamente ligada a relagdes de poder e, portanto, tem localizacdo historica.

As agéncias principais nas convencdes do governo Lula foram, segundo Erber
(2009), o Banco Central e o Ministério da Fazenda. Elas expressaram o quao amplas,
dispares e diversas coalizdes de interesses foram feitas nos dois mandatos do presidente
Lula. Erber aponta duas linhas de convencdes que ele denomina de “convencdo
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institucionalista restrita” e “convencao neo-desenvolvimentista”®. As duas, na visdo do

(1313

autor, possuem ““visdes de mundo” e nucleos duros analiticos distintos e sdo, portanto,
ontologicamente conflitivas.” (p. 53) Isso porque a convencao institucionalista restrita
carrega fortes tragos conservadores, que ndo rompem com a convengdo anterior, de
cunho neoliberal. Esta “privilegia a estabilidade de precos ao custo de um
desenvolvimento restrito.” (idem). A convencao neo-desenvolvimentista, por sua vez,
carrega consigo o conceito de “pacto social”. Sob forte inspiragdo keynesiana,
concentra-se no investimento em infraestrutura, no setor residencial com a ampliacao do
crédito, aumento do consumo das familias, aumento do investimento em capital fixo e
inovagao e politica externa independentes. O Estado, nesta convengdo, volta a assumir
um papel de lideranga. Essa convengao, ja presente no primeiro mandato de Lula, ganha
maior espaco de atuacdo somente no segundo mandato, quando Guido Mantega assume

o Ministério da Fazenda. No entanto, Erber chama atencdo para o fato de que ela

sempre esteve subordinada a institucionalista restrita. O autor afirma (p. 53) que

a hegemonia ¢é explicada, de um lado, pela for¢a da coalizdo
conservadora que sustenta a primeira, somada a percep¢do de que as
politicas desenvolvimentistas e de inclusdo ndo prejudicam os
interesses desta coalizdo e, de outro, pela percepgdo de que taxas de
crescimento restritas ndo obstam a inclusdo social e que os “pobres”
sdo os mais prejudicados pela alta inflagdo.

10 O autor opta por niio usar o termo “novo desenvolvimentismo” porque considera que seus defensores
ndo admitem a existéncia da convengdo institucionalista restrita em paralelo a neodesenvolvimentista.



A grande contribuicdo de Erber estd em mostrar que o debate estd longe de se
encerrar com a nova perspectiva do novo desenvolvimentismo. Ao, contrario deste, o
autor exalta como diversas correntes distintas e contraditorias podem conviver em um
mesmo modelo de Estado. Tal situacdo se deve ao fato de que o processo de
desenvolvimento requer um dispositivo cognitivo especifico, que reflete a distribui¢ao
de poder econémico e social na sociedade. E isso que reflete o governo Lula: uma
coalizdo de diversos atores, com graus de poder diferentes, mas com a predominancia
dos atores com viés mais conservador.

Ha, entretanto, controvérsias em relagdo a feicdo assumida pelo governo Lula. Ja
em 2003, primeiro ano do presidente no poder, apareciam criticas ao carater neoliberal
do governo Lula. Boito Junior, em artigo intitulado “A Hegemonia Neoliberal do
Governo Lula” (2003), afirma que “os membros da equipe governamental ndo tocaram
na heranca neoliberal de FHC: a abertura comercial, a desregulamentacdo financeira, a
privatizagdo, o ajuste fiscal e o pagamento da divida, a reducdo dos direitos sociais, a
desregulamentacao do mercado de trabalho e a desindexagdo dos salarios” (BOITO JR.
2003, p. 1). Mais a frente, o autor reforca a ideia de que Lula, ja naquele momento,

estava dando continuidade as politicas desde Collor de Melo:

manteve a politica de juros elevados, aumentou consideravelmente a
meta de superavit primario, encaminhou ao Congresso Nacional uma
nova reforma neoliberal da previdéncia e uma reforma tributaria que
mantém intocado o carater regressivo do sistema tributario brasileiro,
planeja aumentar a presenga do capital privado nas areas de energia e
transportes, estuda maneiras de aprovar a autonomia do Banco Central
e faz sondagens para verificar a viabilidade de cobranga do ensino
publico superior. (idem)

Um ponto importante que pode refutar a associacdo direta da experiéncia lulista
com o neoliberalismo ¢, além de uma politica externa mais autobnoma em relacdo ao
centro, as energias canalizadas em programas sociais. Zimmermann (2006) busca explicar
que ha diferencas evidentes entre politicas sociais inclusivas, de carater redistributivo da renda e
politicas sociais neoliberais. Estas ultimas, segundo ele, ndo reconhecem as politicas sociais

como um direito dos cidadaos, ao contrario,



caracterizam-se pelo alto grau de seletividade, com a exigéncia de
comprovacdo da pobreza, ou melhor, de atestados de pobreza, sem
contar que os beneficios devem ser bastante reduzidos, garantindo
assim estimulo ao trabalho. Em se tratando do Brasil, adotou-se o
método da atuacdo “focalizada” para atender aos comprovadamente
pobres, os quais devem ser obrigatoriamente ‘“cadastrados” e
“identificados” enquanto pobres. (ZIMMERMANN, 2006, s/p).

A estigmatizacdo da pobreza que estd por traz das politicas sociais neoliberais,
assemelha-se ao Estado de Bem-Estar liberal, caracterizado por Esping-Andersen
(1991), com base nas experiéncias estadunidense, canadense e australiana. A ideia
central ¢ a de que ¢ necessario que haja programas de amparo aos mais desfavorecidos,
mas desde que politicas voltadas a isso ndo atrapalhem a atuacdo do mercado. Por outro
lado, tais politicas devem ser pensadas de maneira que favoregam a circulagao de renda
e o aquecimento do mercado.

Ora, as politicas sociais compensatorias do governo Lula se encaixam
perfeitamente nesta descricdo. O programa Bolsa-Familia, por exemplo, possui, em
primeiro lugar, um efeito multiplicador da renda exatamente porque a quantia
distribuida aos beneficiarios ¢ totalmente destinada ao consumo. O efeito sobre a
economia foi direto, de maneira que hoje, qualquer ameaga de fim deste programa ¢
imediatamente rechacada ndo apenas pelos seus beneficidrios, mas também por
importantes setores do empresariado. Por outro lado, os programas sociais mais
importantes do governo Lula, que continuam com Dilma, s3o baseados no “atestado” de
pobreza, no cadastramento e tém carater temporalmente limitado. No caso do Bolsa
Familia, a partir do momento em que a familia beneficiada ultrapassa o limite de renda
exigido para participar do programa, ela automaticamente perde o direito de receber o
beneficio.

Segundo Leite (2012), o PT no poder foi a expressdo de mudangas politico-
ideologicas ocorridas anteriormente no interior do Partido e refletiram decisivamente
nas elei¢des de 2003. As primeiras medidas deste governo ja revelaram o abandono de
bandeiras historicas do PT, na medida em que Lula a) no Banco Central, nomeou para a
presidéncia Henrique Meirelles, ex-presidente do Bank of Boston, ¢ manteve todo o

restante da diretoria anterior, em evidente manifestacdo de continuidade; b) reforgou a



politica antiinflacionaria ao anunciar metas de inflacdo para 2003 e 2004 de 8,5% e
5,5%, respectivamente, forte declinio em relacdo ao que realmente se verificou em
2002; c) elevou a taxa de juros (Selic); d) aumentou o superavit primario, que passou de
3,75% para 4,25% do PIB em 2003 e colocou na Lei de Diretrizes Or¢amentérias o
objetivo de manter esta meta no periodo de 2004-2006; e) ordenou cortes de gastos
publicos, para viabilizar o objetivo fiscal;

Leite afirma que o governo Lula manteve diversas acdes ortodoxas tipicas de
governos neoliberais, tais como “a utilizagdo do cambio flutuante, o regime de metas de
inflagdo com autonomia do Banco Central ¢ um regime de metas para os superavits
primarios, que ajudaram o pais a combater a inflacio e aumentar a sua liquidez
internacional por meio da entrada de recursos, tendo como contrapartida o aumento da
taxa de juros real (Selic)” (LEITE, 2012, p. 75).

Ademais, no plano da politica monetaria, o governo Lula promoveu a expansao
bancaria da populacdo economicamente marginalizada por meio da criagdo de contas
simplificadas, da politica social de crédito, expansao do microcrédito e expansao do
Pronaf (Programa de Apoio a Agricultura Familiar).

O compromisso do governo do PT na manutengdo das politicas
macroecondmicas do governo anterior perpassaram também pelas chamadas “reformas
estruturais”, especialmente pela reforma tributaria e previdenciaria'', medidas estas que
constituiram fator importante para a recuperagdo da confianca do mercado, que se
manifestou fortemente quando Lula assumiu o poder. A desconfiangca com relagdo a
politica econdomica que seria adotada se manifestou pelo aumento do risco-pais, pelo
aumento da cotacdo cambial e pela elevacao da expectativa de inflagdo.

Na verdade, a mudanca de postura do PT desde as elei¢des de 1989 até 2002 — e
mais precisamente quando chega ao poder — podem ser explicadas pela necessidade
deste partido enquanto governo sanar a inseguranca dos investidores internacionais e
dos grandes blocos economicos.

A adogdo de uma politica mais conservadora em relagcdo a sua pauta original
efetivamente trouxe resultados macroecondmicos positivos. Como mostra Gianbiargi
(2005, p. 213), de 2002 para 2003 o Brasil conseguiu aumentar seu PIB de 0,2% para

3,8%, diminuir o indice de inflagdo de 9,3% para 7,5%, melhorar a balanca de

11N4o podemos deixar de citar que os principais beneficiarios da reforma previdenciaria foram os
Bancos, através dos fundos de pensdo privados.



pagamentos, ter superavits em conta corrente ¢ diminuir a divida externa.

Esse resultado favoravel, para Teixeira e Pinto (2012), deve-se em grande parte
ao cendrio internacional “(i) de crescimento mundial até a crise de 2008, (ii) de ampla
liquidez dos mercados financeiros e (iii) de elevagdo dos precos internacionais das
commodities ¢ de queda dos precos das manufaturas decorrente do efeito direto e
indireto da China” (TEIXEIRA e PINTO, 2012, p. 17/18). Estes autores destacam que o
perfil ortodoxo do governo Lula predominou no primeiro mandato. A partir de 2007, no

entanto, ha uma flexibilizagao da politica econdmica por meio

(i) da adog¢do de medidas voltadas a ampliacdo do crédito ao
consumidor ¢ ao mutuario, (ii) do aumento real do salario minimo,
(iii) da adogdo de programas de transferéncia de renda direta, (iv) da
criagdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e da
ampliagdo da atuagdo do BNDES para estimular o investimento
publico e privado; e v) das medidas anti-ciclicas de combate a crise
internacional, a partir de 2009 (Idem, p. 17)

Nesse sentido, nao € possivel definir o governo Lula como simples reprodugao
ou continuidade do FHC. A despeito das semelhangas, Lula concentra sua gestdo, de um
lado, na politica econdmica e, de outro, na politica social. Esta tltima se tornou um
brago importante do governo porque ¢ ela que mantém a base eleitoral-popular e mais,
amplia esta base, fortalecendo assim a legitimagdo de seu poder tanto entre os
empresarios, quanto entre amplos setores da populagao.

Boito Jr. (2012) nos ajuda a compreender melhor a variedade de capitalismo
inaugurada pelo governo Lula no Brasil. Em artigo intitulado “As Bases Politicas do
Neodesenvolvimentismo”, o autor explica porque o termo 'desenvolvimentismo' ¢
retomado e porque ¢ necessario acrescentar o prefixo 'neo’. Desenvolvimentismo porque
busca o crescimento econdmico por meio de politicas econdmicas e sociais baseadas em
“alguma” transferéncia de renda, sem contudo romper com os limites estabelecidos pelo
modelo econdmico vigente, o neoliberal. O prefixo 'neo' € importante porque este € o
“desenvolvimentismo da época do capitalismo neoliberal” (BOITO JR, 2012, p. 6). Para
o autor, o neodesenvolvimentismo possui seis caracteristicas basicas que fazem dele um

modelo bem mais timido do que o nacional-desenvolvimentismo. Sao elas:



a) apresenta um crescimento econdomico que, embora seja muito maior
do que aquele verificado na década de 1990, ¢ bem mais modesto que
aquele propiciado pelo velho desenvolvimentismo, b) confere
importancia menor ao mercado interno, posto que mantém a abertura
comercial herdada de Collor e de FHC c¢) atribui importancia menor a
politica de desenvolvimento do parque industrial local (BRESSER-
PEREIRA, 2012) d) aceita os constrangimentos da divisdao
internacional do trabalho, promovendo, em condi¢cdes historicas
novas, uma reativagao da fun¢do primario-exportadora do capitalismo
brasileiro, e¢) tem menor capacidade distributiva da renda e f) o novo
desenvolvimentismo ¢ dirigido por uma fracdo burguesa que perdeu
toda veleidade de agir como forca social nacionalista e
antiimperialista (idem).

O que traz complexidade ao modelo de capitalismo vigente no Brasil € o fato de
que o capitalismo hegemonico continua neoliberal, mesmo que os grupos politicos
ortodoxos tenham saido do poder e dado lugar a governos historicamente vinculados a
esquerda. Esses governos foram importantes porque fizeram as mudangas necessarias e
conquistaram o apoio popular suficiente para manter a hegemonia do modelo neoliberal.
Nesse sentido, a despeito de conseguirmos facilmente identificar pontos importantes de
continuidade, o modelo implantado a partir de Lula configura algo novo, uma nova
experiéncia do Estado capitalista.

As questdes levantadas mostram que, a0 menos no caso brasileiro, ha um
significativo nivel de incerteza e instabilidade. Isso porque, refletindo sobre a
conjuntura atual, é possivel perceber que ndo ha consenso sobre qual ¢ a férmula mais
adequada para se alcangar o desenvolvimento. Na verdade, até os dias atuais, esse
consenso nunca existiu.

E, portanto, este o cenario atual — em que as atengdes dos chefes de governo
retornam para o cendrio nacional — no qual se incluem as politicas energéticas como um
ponto central da estratégia de desenvolvimento do pais. A este quadro novo-
desenvolvimentista se soma a conquista da auto-suficiéncia no petroleo, que traz um
destaque especial ao setor de petroleo e gas natural. Ademais, o aumento da
complexidade na gestdo da exploracdo de petréleo em 4guas muito profundas traz
consigo, neste cendrio de fortalecimento das instituigdes internas, maiores desafios em
termos de governanga do setor.

Ao se falar de governanga, inevitavelmente se recolocam as questdes cruciais da

administracdo publica contemporanea, como as delegacdes de servicos publicos e a



participagdo da sociedade civil. No primeiro caso, a emergéncia das agéncias
reguladoras e no segundo, destacando-se o controle social, este tltimo incorporado pelo
discurso da nova gestdo publica, dimensdo que integra de forma decisiva o
macroprojeto neoliberal, essencialmente em vigor.

E do encontro destes dois marcos atuais do Estado e da administragio ptblica
brasileiros — agéncias reguladoras e controle social — e de sua relagdo, portanto, que

trataremos nos capitulos seguintes, na direcao do objetivo desta pesquisa.



4. AS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

Antes de analisar o caso brasileiro, faz-se necessario compreender o sentido e a

funcdo das agéncias reguladoras, que ndo se limitam apenas a “regular agentes”.

As agéncias reguladoras ndo sdo, a rigor, uma inovagdo institucional e os
Estados Unidos mostram bem isto. Entretanto, o processo que vem se verificando a
partir das Ultimas décadas ¢ o que podemos chamar de agencifica¢do, ou seja, a
emergéncia de um formato institucional aparentemente convergente que acompanha o
processo de privatizagdes em diversos paises no mundo. O contexto, sobretudo
internacional, estd diretamente ligado a este “fendmeno”, de forma que se faz necessario

compreendé-lo, ainda que brevemente.

A base tedrica das reformas de Estado recente ¢ a chamada Nova Gestao Publica
(New Public Management — NPM), que ascende nos anos 1970-80. Um de seus pilares ¢
o entendimento de que politica deve ser separada da gestdo na busca de maior
eficiéncia, efetividade e eficidcia da administragdo publica. Parece, inicialmente, um
retorno ao projeto pioneiro de Woodrow Wilson (1966), no final do século XIX, que
funda a Administragdo Publica enquanto um campo especifico da ciéncia, com o grande
e principal objetivo de separar a administragdo da politica, de forma a tornar a primeira
mais pura e técnica, menos permeada pelo patrimonialismo e pelo clientelismo. Este
projeto, no entanto, encontrou, desde cedo, contestacdes tedricas. Mesmo Weber, o
principal tedrico da burocracia, que dedicou esfor¢os em conceber o “politico por
vocagao”, acabou se convencendo de que esta separagao nao ¢ viavel, ideia expressa em
uma obra importante, embora pouco conhecida: Parlamentarismo e Governo numa

Alemanha Reconstruida.

Além do Weber, em meados do século XX surge, na Administracao Publica, uma
corrente intitulada New Public Administration (NPA). Em linhas gerais, esta corrente
tedrica parte da ideia de que € impossivel a neutralidade das a¢des humanas, no que se
inclui o administrador publico. Uma vez entendendo esta “fatalidade”, o objetivo da
administracao publica ¢ buscar a melhor forma de governo para alcangar a equidade
social, fim ultimo desta area. A emergéncia da NPM, por seu turno, a despeito da

similaridade no nome, traz consigo a mudanca de um termo, que mesmo parecendo



sindnimo, possui uma ruptura simbodlica importante. Administragdo ¢ diferente de
gestdo. Esta ultima palavra estd associada aos métodos e praticas utilizados no setor
privado. Chamar a administragdo publica de gestao publica ¢ dizer que a administragao
estd sendo conceitual e praticamente modificada. Modificada sob o espelho das praticas
e da logica do setor privado, tido como mais eficiente e eficaz, que consegue fazer mais
com menos. Por outro lado, o termo gestdo traz subjacente a ideia de que gerir ¢ uma
tarefa técnica, portanto, ligada a competéncia do gestor. A dimensdo politica,
consequentemente, ¢ deixada de lado, numa tentativa de demonstrar que a tal separagao
entre administragdo e politica ¢, ndo s6 possivel, como comprovada pelo setor privado.
Por traz desta mudanga esta o contexto, ja citado anteriormente, de crise mundial, fim
do inimigo socialista trazendo consigo o “fim da historia”, que em outras palavras
significa o fim da necessidade de reflexdo e questionamentos sobre o que deve ser feito,
uma vez que as praticas capitalistas teriam se mostrado vitoriosas. A NPM, desse modo,
apresenta-se também como um projeto universal, uma vez que considera suas propostas
aplicaveis com sucesso em qualquer pais, independente da historia e de contextos

especificos.

O processo de agencificagdao ocorre em meio a hegemonia da NPM e do projeto
neoliberal. Isto explica porque, por exemplo, as agéncias no Brasil foram reportadas do

modelo norte-americano.
Mas, afinal, o que ¢ uma agéncia reguladora?

Segundo Nunes et al (2007), as agéncias caracterizam-se por “atrair,
complementar ou contrariar interesses privados e publicos, produzindo regras e normas
que imputam custos as unidades reguladas” (p. 15). E exatamente este ultimo aspecto, o
de que regular significa imputar custos, que explica, para os autores, a constante e
inevitavel atracdo dos regulados em relacdo aos reguladores: “se ndo se pode evita-los,
resta convencé-los. Se ndo se pode convencé-los, resta domestica-los. Se nao se pode
domestica-los, resta captura-los” (idem). Em outras palavras, se por um lado as agéncias
reguladoras sdo criadas para sanar imperfei¢des de mercado, por outro, a regulacdo

torna-se, ela propria, um mercado, podendo ser “comprada” e “vendida”.

Os autores chamam atencao para o fato de que devemos relativizar o carater
publico das agéncias. “Nao existe regulacdo neutra; nem regulacdo inocente; nem toda
regulacdo ¢ contra o regulado” (idem). Muitas decisdes tomadas pelas agéncias podem —

como a historia ja mostrou — ser contrarias ao interesse publico e da sociedade.



O meio regulatorio €, portanto, uma arena de lutas de interesses.

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, como se sabe, ocorreu no processo
de desestatizagdo, um dos principais pilares da reforma do Estado. A economia
brasileira, que antes era uma economia mista, passa a ser uma economia privada de
mercado, com a transferéncia do sistema de produg¢do e acumulagdo para o setor
privado. Ha, portanto, uma tentativa de redefinicdo do papel do Estado, que deixaria de

ser provedor e indutor do desenvolvimento para ser regulador.

No caso especifico, as agéncias foram criadas por meio de delegagao legislativa,
sob o modelo de autarquias especiais. Elas assumem fungdes do Executivo, do
Legislativo e do Judiciario, uma vez que a elas competem fungdes como concessao e
fiscalizacdo das atividades, criacdo de normas, regras e procedimentos e interpretar
contratos e obriga¢des, além de julgar e impor penalidades. E este amplo conjunto de
funcdes que faz com que alguns autores chamem as agéncias de “quarto poder”, ou de

“Estado dentro do Estado” (Nunes, et al, 2007).

O objetivo central dos paises em que o sistema regulatorio, por meio das
agéncias, surgiu a partir das reformas de Estado dos anos 1980/90, era introduzir um
ambiente caracteristico de mercado (competitivo) na prestacao de servigos publicos. Ha
uma contradicao presente neste processo que se deve destacar. O avango das reformas
liberalizantes deste periodo ocorreu sob a argumentacao de faléncia do setor publico,
burocrético, lento, ineficiente e corrupto e, de outro lado, pela identificagdo do setor
privado como uma referéncia em termos de eficiéncia, efetividade e, claro, assumindo
que, como vimos, a logica da concorréncia garante os melhores servigcos com os
menores precos. Entretanto, ao entregar os servigos publicos ao setor privado, as
agéncias reguladoras apareceram no cenario como orgaos imprescindiveis para impedir
os excessos do setor privado. O setor privado ¢ identificado pelas correntes

hegemonicas do periodo como melhor do que o setor publico, porém nao € confiavel.

Nesse sentido, além de garantir a competi¢do, as agéncias devem também
garantir que os entes privados facam investimentos visando a melhoria dos servigos,
tendo em vista que a lucratividade na prestagdo de servigos publicos ¢ garantida, ainda
que nao sejam feitos investimentos. Isto ¢, um trabalhador ou um estudante que nao
possui um meio de transporte privado, ndo pode escolher deixar de usar o transporte

publico para trabalhar porque o servigo ¢ caro e/ou precario.



A respeito da necessidade de criagdo das agéncias reguladoras no Brasil, Fadul

(2005) afirma que

As razdes apontadas para a criagdo de marcos regulatorios e agéncias
reguladoras no pais foram, prioritariamente, promover e garantir a
competitividade do respectivo mercado; estimular o investimento
privado nacional e estrangeiro nas empresas prestadoras de servigos
publicos e em atividades correlatas. Em seguida, pode-se dizer,
também, que a regulacdo se torna necessaria para garantir os direitos
dos consumidores ¢ usudarios, buscando a qualidade e seguranga dos
servigos publicos, aos menores custos possiveis; para dirimir conflitos
entre consumidores ¢ empresas prestadoras de servigos publicos; e
para prevenir o abuso do poder econdmico pelos agentes prestadores
de servicos. (FADUL, 2005, p. 11)

A autora, adiante, questiona se a regulacdo por si sO ¢ suficiente para garantir o

carater publico dos servigos publicos:

Mas apenas a regulagdo, do modo como esta institucionalizada nas
atuais agéncias reguladoras, ¢ suficiente para manter a esséncia dos
servigos que por elas sdo regulados, no sentido de impedir que a
logica econdmica se sobreponha a equidade social e territorial, e de
forma a garantir a manutencao de alguns dos principios sobre os quais
os servicos publicos foram erigidos no século passado? (idem)

O Estado enquanto regulador ndo ¢, em verdade, uma inovag¢do no Brasil. A
“inovagdo” encontra-se na forma de regulagdo, uma vez que até o momento da reforma
dos anos 1990 a regulacdo estatal estava relacionada, pela otica dos defensores da
reforma, a um Estado fortemente intervencionista ¢ “burocratizante”. Nesse sentido, em
1996, o Conselho de Reforma do Estado (CRE) recomendou uma série de critérios para

a criagdo do novo aparato regulatério, segundo destacam Nunes et a/ (idem):

1. Autonomia e independéncia decisoria;

2. Ampla publicidade de normas, procedimentos e agdes;

3. Celeridade processual e simplificagdo da relacdo entre
consumidores e investidores;

4. Participagdo de todas as partes interessadas no processo de
elaboragdo de normas regulamentares em audiéncias publicas; e



5. Limitagdo da intervengdo estatal na prestacdo de servigos publicos
aos niveis indispensaveis a sua execug¢do (idem, p. 46/47).

Além destas, havia outras recomendagdes relevantes, por exemplo, no que diz
respeito a autonomia financeira e decisoria. Para garantir a primeira, propunha-se a
organizacao das agéncias em forma de autarquia. A autonomia decisoria, por sua vez,
seria alcangada por meio de procedimentos tais como: “nomeagdo dos dirigentes apds
aprovagdo pelo Senado, processo decisério colegiado, dedicacdo exclusiva dos
dirigentes, uso do critério de mérito e competéncia profissional, vedada a representacao
corporativa para recrutamento dos dirigentes, perda de mandato somente em virtude de
decisdo do Senado” (idem). Ademais, o CRE recomendava que no anteprojeto de lei de
criacdo de cada agéncia fossem definidos os termos para participagdo de ‘“usuarios,

consumidores ¢ investidores na elaboracdo de normas ou solugdo de controvérsias

relativas a prestagao de servigos, mediante audiéncia publica” (idem).

Os autores observam que, pelas recomendagdes, “o CRE pretendeu desenhar um
sistema no qual existissem freios e contrapesos adequados a defesa dos usudrios
individuais e contrarios a captura corporativa” (idem, p. 48). No entanto, eles acreditam
que “existem indicagdes solidas de que algumas dessas recomendagdes foram ignoradas

no modelo que se constituiu ao longo do primeiro governo Cardoso” (idem).

A forma como ocorreu a criagdo das agéncias no Brasil ¢ questionada por

diversos autores.

Segundo Peci (2007), nao resultou de uma discussdo sobre o modelo de
regulagdo. Nas palavras dela, “o primeiro passo foi o encaminhamento das leis e,
depois, a discussdo sobre os conceitos basicos do modelo. As reformas nao foram
baseadas num amplo consenso na sociedade civil, conforme indicavam as experiéncias

de outros paises” (PECI, 2007, p. 13).

Outro foco de criticas foi reproducdo do modelo estadunidense. Como apontam
Nunes et al (2007), a primeira agéncia reguladora americana, a Interstate Commerce
Commission (ICC), foi criada em 1887. Ainda sob a égide do regime de mercado —
liberalismo aos moldes cldssicos — a intencao do movimento progressista que liderava o
projeto era regular monopdlios através de instituicdes que ndo tivessem influéncia

politica (p. 29). Ap6s isto, o modelo sofreu inimeras mudancgas e adaptagdes, primeiro



com a grande depressdo de 1929, em seguida no pds-guerra com o New Deal e
finalmente nos anos 1970/80, com um conjunto de crises conhecida como Malaise. A
importacdo do modelo pelo Brasil certamente nao trouxe junto o contexto local, que

muita influéncia teve no formato das agéncias.

As criticas ao fato de que a constituicdo das agéncias reguladoras brasileiras
significaram uma importacdo do modelo juridico estadunidense ndo sdo feitas apenas
pelos estudiosos do tema em uma analise a posteriori. No caso da ANP, por exemplo,
este tema foi objeto de muitos debates no Congresso na ocasido de sua construgdo, o
que obrigou, segundo mostram Nunes et al/ (idem), o governo, por meio de Jodo
Geraldo Piquet Carneiro, membro do Conselho Consultivo de Reforma do Estado, a
prestar esclarecimentos sobre os reais objetivos do governo. Sobre este assunto,
Carneiro rebateu as criticas dizendo que “ndo se tratava de importar um modelo juridico
e sim criar formas novas de gestdo publica” (idem, p. 218). Ademais, o conselheiro

argumentou que

o direito administrativo tem carater instrumental, devendo ser usado
para encontrar a solugdo para esse tipo de impasse € ndo como um
obstaculo a sua resolucdo ndo cabendo tentar-se adaptar a realidade as
categorias juridicas, e sim justamente o contrario, ou seja, os moldes
juridicos ao cenario e as necessidades reais (idem).

Pacheco (2006), por sua vez, argumenta que o fato da criagdo das agéncias e a
constru¢dao do marco regulatorio terem ocorrido ap6s a privatizagdo, “tem sido objeto de
criticas e talvez responsavel por varias das dificuldades em curso” (2006, p. 527). Outro
problema observado pela autora foi que na criacdo das agéncias reguladoras houve a
uniformizagdo entre aquelas voltadas aos setores de infra-estrutura e as da 4rea social.
Isto significou um erro a medida que ndo havia distingdes claras entre a natureza de

cada uma:

Nos setores de infra-estrutura, a regulagdo visa promover a
universalizagdo do acesso aos servicos € a competicdo em areas de
monopolios naturais, corrigindo falhas de mercado. Ja na area social, a
regulacdo abrange os direitos dos usuarios e a qualidade dos servigos.



A natureza das atividades parece indicar muito mais uma atuagdo
fiscalizadora do Estado, do que propriamente a regulagdo de mercados
ou a promoc¢ao da concorréncia; em geral, nessas areas a existéncia de
um mercado precede a criagdo da agéncia. Ainda assim, a necessidade
de regulacdo se justifica dadas as falhas de mercado relativas a forte
assimetria de informacdo (pro-firmas), as externalidades negativas, ao
risco moral ¢ a selegdo adversa. (idem, p. 531)

De outra parte, se na area de infra-estrutura a inten¢do era quebrar monopolios e
abri-la ao setor privado com concorréncia'?, na area social aconteceu, nas palavras de
Pacheco (2006), o chamado blame shifting, isto €, “a tentativa por parte do governo, de

se desonerar de decisdes muitas vezes complexas e impopulares” (idem, p. 530).

Em 2003, o governo Lula comegou a manifestar a intengdo de realizar ajustes no
modelo das agéncias brasileiras. Havia, ainda segundo Pacheco, um incomodo em
relagdo a excessiva autonomia das agéncias. Apos uma série de debates, foi enviado um
projeto de Lei ao Congresso, n° 3.337/04, que recebeu inimeras emendas, mas manteve
a linha geral do Executivo Federal: mandatos fixos dos dirigentes e coincidentes com o
mandato do presidente da republica, ficando a cargo deste a nomeagdo, sob a condicao
de aprovagdo pelo Senado; introdugdao do contrato de gestdo; condicionamento do
repasse de verbas ao alcance de metas pré-definidas; estabelecimento de ouvidoria
independente; obrigatoriedade de acompanhamento das consultas publicas por trés
representantes de associagdes dos usudrios com despesas custeadas pela agéncia;
condicionamento do processo decisdrio aos mecanismos de decisdo colegiada e consulta
publica (idem, p. 536). Tais regras foram aplicadas em todas as agé€ncias, permanecendo

assim, a indistingdo entre os diferentes setores.

Pacheco (idem) defende que ha diferentes mecanismos de controle sobre as
agéncias e a conceituagdo exata dos termos ¢ fundamental para o aprimoramento das
mesmas. Pode-se falar em controle hierarquico, realizado pelas instituigdes as quais as
agéncias estdo subordinadas; controle politico, que ¢ feito pelos trés poderes; e controle

social.

Peci (2007) defende que “a existéncia de controle social € vista como um pré-
requisito para o bom andamento do modelo regulatério, de certa forma igualando o

poder e a capacidade de articulagdo e pressdo que o governo, empresas reguladas e

12 H4 muitos questionamentos. Por exemplo, a concessdo de rodovias, transporte publico, etc, setores
entregues a iniciativa privada, mas que ndo contam com possibilidade de haver concorréncia.



usuarios apresentam” (Peci, 2007, p. 14).

Pela ¢6tica juridica, ha criticas contundentes a atuagdo das agéncias reguladoras
tal como definidas juridicamente, limitando consideravelmente as possibilidades de

acao social das mesmas. Segundo Motta (2003),

O tipo ideal de agéncia demonstra enormes dificuldades, algumas
absolutamente intransponiveis no mundo concreto. Tal fato ndo ¢
gratuito, uma vez que as agéncias reguladoras na verdade visam uma
legitimidade meramente formal, procedimental, pouco preocupadas
com a eficacia material de seus institutos. Caracterizam-se como
entidades despreocupadas com os direitos fundamentais da cidadania.
Sdo, na verdade, instrumentos juridicos a servico da eficiéncia
econdmica, quase sempre adversaria dos setores mais desprotegidos
das sociedades. A estruturagdo juridica delas ¢, do ponto de vista
formal, tdo perfeita (fala-se o tempo todo em critérios técnicos,
decisdes despolitizadas, busca desenfreada de eficiéncia, garantia da
livre competi¢do, combate aos monopdlios), que chegamos a imaginar
a perfei¢do incolume aos pecados dos homens e as deficiéncias da
democracia. Do ponto de vista material, no mais das vezes, estdo
sempre a servico dos interesses econdmicos dos investidores,
legitimos ou ndo. (MOTTA, 2003, p. 106-107).

O que Motta esta criticando € o fato de que as bases tanto conceituais — que
definem suas diretrizes - quanto contextuais de funcionamento das agéncias, até o

momento, acabam por distancia-las da sociedade civil.

Essas criticas constituem ponto importante de nossa analise porque incidem
diretamente sobre o exercicio ¢ a forma de constru¢do do controle social sobre as

agéncias reguladoras.

Fadul (2005), como indicado no inicio deste trabalho, analisa as funcdes das
agéncias reguladoras incluindo o controle social como uma dimensdo totalmente
relevante, tendo em vista a importancia da constru¢ao da democracia efetiva. Nas suas

palavras,

as agéncias reguladoras foram criadas com a finalidade de controlar os
servicos publicos delegados, ordenar o seu funcionamento e perseguir



a sua eficiéncia. Para cumprir esta finalidade elas contam, na sua
estrutura organizacional, com 6rgdos de acompanhamento e controle,
com atribui¢des de desenvolver estudos para avaliar tarifas, qualidade
e desempenho economico e financeiro das empresas concessionarias.
Ja o controle social, ou como expresso no vocabulario anglo saxao,
accountability, bem como a transparéncia, ndo apenas no sentido da
prestacdo de contas a sociedade do processo de tomada de decisdo,
mas no sentido de preservar e proteger o interesse publico em prol da
coesdo social, embora sejam potencialmente significativos, no
contexto atual podem ser considerados como uma preocupagao
secundaria no universo dos servigos publicos. (FADUL, 2005, p. 12)

A autora segue afirmando que, a partir do momento em que os servigos publicos
saem das mados do Estado — ente responsavel pela organizacao social e que concentra os
valores e as praticas democraticas — e sdo entregues ao setor privado, surge a
necessidade de reconceituagdo de uma série de questdes referentes a propria esséncia da
democracia. Na medida em que as agéncias reguladoras aparecem no cenario nacional
como responsaveis por garantir que os servigos publicos, agora prestados por empresas
privadas, estejam de acordo com os interesses e necessidades sociais, passam (ou devem
passar) a ser elas proprias veiculos que viabilizam a participagdo social. Nas suas

palavras:

O aperfeicoamento do arcabougo regulatorio, da atuacdo dos
organismos de regulagdo de modo a terem uma nogdo real de seu
papel, e a ampliacdo e solidificagdo de mecanismos de transparéncia e
controle social nas agéncias reguladoras €, no momento atual, a unica
resposta viavel e empiricamente sustentdvel. Sem prescindir dos
mecanismos formais da democracia representativa (...) € preciso criar
instrumentos que possibilitem o controle social, criando multiplos
canais de comunicacdo entre as agéncias reguladoras e conselhos de
regulagdo que congreguem representantes do governo, dos
consumidores ¢ dos empresarios, de carater consultivo e deliberativo,
para que se possa desenvolver, nos modelos de agéncias de regulacdo
no Brasil, a accountability. (Idem, p. 17)

Como ¢ possivel observar, a autora credita as agéncias reguladoras a
responsabilidade pela constituicdo de um espago voltado a comunicagdo e integragao

dos diversos atores sociais, de forma a ndo s6 ouvir suas demandas, mas também criar



meios fisicos e materiais que estimulem e facilitem o exercicio do controle social.

4.1 A Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)

Antes de iniciar este item, ¢ necessario destacar que foram encontrados poucos
documentos e trabalhos cientificos destinados a caracterizar a ANP em termos de sua
histéria e dindmica interna. Em contato realizado com um funciondrio da Agéncia a
pedido de indicagdo de material, este admitiu que de fato ndo ha uma produgao voltada
a contar a historia da Agéncia. Ele relatou que havia um projeto de producdo de um

livro, mas o projeto até o momento nao foi levado a frente.

Neste sentido, as fontes de dados deste item sdo as legislagdes concernentes a
ANP, alguns documentos produzidos pela Agéncia, tais como relatorio anual e folder de

apresentacao; e texto produzido por autores a respeito da ANP.

A ANP foi instituida de maneira sumadria em seis de agosto de 1997, por meio da
Lei n® 9.478/97, que ficou conhecida como Lei do Petréleo, como uma autarquia sob
regime especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia. Em seguida, foi

implantada pelo Decreto 2.455/98 de 14 de janeiro de 1998, especifico sobre a Agéncia.

A criacdo da ANP ndo apareceu na proposta do governo FHC quando foram
iniciados os esfor¢os de abertura do setor de petréleo e gas natural. A Constituigao de
1988 determinava, no artigo 177, o monopolio da exploragdo do petrdleo e de gas
natural ao Estado’. Em 16 de fevereiro de 1995, o governo encaminhou ao Congresso
Nacional uma proposta de emenda constitucional que alterava o artigo 177, permitindo
a Unido “contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo, observadas as condi¢des estabelecidas em lei.”

(BRASIL, 2004, p. 130).

13 A redagdo original do artigo 177dizia: “Constituem monopélio da Unifio: I- a pesquisa e a lavra de
jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos; II — a refinagdo do petrdleo nacional e
estrangeiro; 111 — a importagdo e a exploragdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades
previstas nos incisos anteriores; IV — o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no pais, bem como o transporte por meio de conduto de petrdleo
bruto, seus derivados e gés natural de qualquer origem.”



Nao havia, na proposta encaminhada ao Congresso, nenhuma meng¢ao a criagao
de um 6rgao regulador especifico, a partir da flexibilizagao do setor. Nunes et al (2007)
afirmam que tal situagdo traz o questionamento sobre se, ao iniciar reforma do Estado, o
governo FHC tinha clareza sobre o novo marco regulatorio que pretendia estabelecer no
Brasil. Os autores mostram que o processo de abertura do setor do petroleo foi um dos
mais polémicos deste periodo. Isto se deve, segundo eles, “aos fortes interesses
envolvidos na questdo, como o dominio do setor pela Petrobras, um dos simbolos da
Era Vargas e do periodo desenvolvimentista, e uma forte presenca corporativa e sindical
(burocracia estatal e petroleiros)” (NUNES, et al, 2007, p. 197). Por esse motivo, a
tramitacdo do processo de abertura do setor recebeu uma Comissao Especial para

apreciagao da matéria.

A Emenda Constitucional proposta pelo governo federal foi aprovada com
algumas alteragdes, mas que ndo modificavam sua esséncia — a abertura — e tornou-se a
Emenda Constitucional nimero 9. Isto, contudo, também ndo ocorreu de forma

tranquila, como podemos ver na seguinte passagem:

Ocorreu um acirrado debate, com a mobilizacdo dos atores favoraveis
e contrarios a flexibilizagdo do petroleo através de lobbies no
Congresso ¢ manifestagdes publicas, principalmente do lado
oposicionista. Tanto no Congresso quanto na midia, os argumentos

\

contrarios a proposta do governo eram principalmente relativos ao
carater estratégico do petrdleo para o pais, o risco de empresas
estrangeiras ou organizagdes como a OPEP obterem controle sobre a
produgdo de petrdleo no Brasil, as consequéncias de uma possivel
privatizagdo da Petrobras e os riscos de desabastecimento de
combustivel em fungdo da flexibilizagdo (Idem, p. 199).

A proposta de abertura do setor foi aprovada por maioria no Congresso porque a
base governista estava em maior nimero. No entanto, estes relatos mostram que mais
uma vez o petrdleo e a politica energética foram objeto de amplo debate social,
envolvendo diversos grupos de interesse, tal como ocorreu no periodo de criagdo da

Petrobras, retomando e ratificando a importancia social que o setor possui no Brasil.

A questdo do oOrgdo regulador era tdo difusa naquele momento que o entao
ministro de Minas e Energia, Raimundo Brito, em palestra no Congresso Nacional,
apontava a necessidade de que, com a abertura, houvesse um 6rgao regulador, mas se
referia a Petrobras como a institui¢ao estatal que cumpriria este papel, defendo os

interesses da sociedade (idem, p. 201).



E possivel concluir, portanto, que o 6rgdo regulador foi construido de forma
incremental, a partir dos debates que foram se desenvolvendo no processo de abertura

do setor e nos debates sobre mecanismos de regulacao.

Somente em 1996 o Ministério de Minas e Energia (MME) encaminhou ao
Congresso Nacional um projeto de lei (PL) que visava a criagdo da ANP, abandonando,
portanto, a ideia de conferir a Petrobras a fun¢do reguladora. Em entrevistas realizadas
com entdo secretarios do Ministério de Minas e Energia que participaram da construgao
do PL, Nunes et al (idem) mostram que o Ministério convidou alguns atores que
julgavam relevantes para a feitura da minuta do projeto. Sdo eles “a Petrobras, da
associacao de engenheiros da Petrobras, da area técnica do MME, principalmente de
pessoas que haviam trabalhado ou estavam trabalhando no projeto de lei de criagdo da
ANEEL e duas empresas privadas com interesse no setor, as empreiteiras Camargo

Corréa e Odebrecht” (Idem, p. 207).

Nao foram convidados, como se pode confirmar, representantes de outros
segmentos sociais que durante todo processo estiveram envolvidos no debate.
Participaram da constru¢cdo do PL do governo, além do corpo técnico, apenas as duas

maiores empreiteiras brasileiras.

No que tange a lei propriamente dita, houve muitas reagdes da oposicao ao fato
de que a ANP estava se tornando “superpoderosa”, com fungdes excessivas e,
consequentemente, com poderes também excessivos. Para eles, o exame de probidade
administrativa feito pelo Congresso, como propunha o substitutivo ao PL, era
insuficiente e deixava a Agéncia praticamente sem controle externo. Acusavam também
que sobre a ANP ndo haveria “qualquer controle social” sob a justificativa de que estaria

composta por técnicos/ especialistas e seria um 6rgao autonomo (idem, p. 230).

Tanto a oposi¢do ao governo, no periodo, quanto especialistas em regulagdo
afirmam que pairou sobre a constru¢do da ANP a indefini¢do sobre as atribui¢des da
Agéncia e sua relagdo com o governo. Muito questionavam o carater formulador de
politicas publicas da Agéncia, alegando que esta fun¢do deveria caber ao governo
federal por meio de seus ministérios. Por outro lado acusavam a manifesta resisténcia do
governo em conceder efetiva autonomia ao 6rgao regulador. No que tange ao primeiro
aspecto, foi introduzida a Lei a criacdo do Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE), um orgdo auxiliar da presidéncia da republica, composto pelos ministros

relacionados ao assunto e um representante de casa grupo de interesse (um representante



dos Estados; um da sociedade civil que especializado na matéria; um da universidade; o
presidente da Empresa Brasileira de Pesquisa energética; e o secretario do MME)
(BRASIL, 2009). O CNPE ficaria responsavel pela formulagao de politicas e diretrizes
para o setor energético, ndo se restringindo portanto apenas a pauta de petrdleo, gas e

biocombustiveis, e desincumbiria a ANP desta fungao.

Sobre o segundo aspecto, os dois pontos da Lei que receberam o veto do
presidente da Republica, FHC, sao ilustrativos. O primeiro foi o inciso III do artigo 12,
que condicionava a exoneragdo de um dirigente da ANP pelo presidente da republica a
aprovacdo do Senado. FHC vetou argumentando que este inciso interferia na
organizacao e funcionamento da organizagdo federal e por isso, configurava uma quebra
da separacao dos poderes. O segundo foi o paragrafo segundo do artigo 77 que dizia
respeito a criagdo de um cargo em comissdo de natureza especial de diretor-geral da

ANP. O argumento do presidente foi igual ao anterior (NUNES et al, 2007, p. 241).

Nunes et al (2007), ao concluirem sua analise sobre a génese e constitui¢do da

ANP, afirmam que

A auséncia de consultorias externas ao Ministério de Minas ¢ Energia
para a elaboragdo do projeto de lei do Executivo, as criticas feitas pelo
conselheiro da reforma do Estado, dr. Piquet Carneiro, e as mudancas
propostas pelo relator Eliseu Resende em seu Substitutivo na
Comissao Especial da Camara dos Deputados, nos levam a considerar
que o projeto inicial do Executivo foi elaborado em carater de
urgéncia, visando a atender minimamente as determinagdes da
Emenda Constitucional n. 9, ndo tendo havido um cuidado maior com
problemas da regulag@o setorial ¢ nem mesmo da regulagdo de uma
forma geral (NUNES, 2007, p. 246).

Esse processo de abertura do setor do petroleo e géas natural foi encaminhado
sobremaneira rapido, como uma das primeiras agdes do governo federal ao assumir o
poder. A maior preocupagdo com a liberalizagdo imediata do setor certamente
prejudicou a constru¢ao de uma estrutura institucional forte e bem organizada. Trata-se,
portanto, da priorizagdo do governo em atender as demandas dos investidores em

detrimento do outro lado da reforma do Estado, presente nos discursos dos reformadores



e nos seus livros: uma transformacdo das instituigdes para tornd-las menos burocraticas,
mais gerenciais, mais eficientes e disponiveis ao controle social, conferindo, assim,
maior legitimidade as agdes do Estado. Nao podemos esquecer que estamos falando de
bens e servicos publicos e, mais especificamente, de um setor de suma importancia

estratégica para o desenvolvimento de um pais e sua inser¢ao no cendrio internacional.

A forma como foi criada a ANP confirma grande parte das criticas apresentadas
na secdo anterior, em especial no que diz respeito ao controle social, objeto deste
estudo. Tudo isto mostra que, apds sua instalacdo, a ANP teria muitos desafios internos

a enfrentar, sem falar dos desafios externos.

Faz-se importante relacionar tais informag¢des com a politica geral do periodo,
marcado pelo capitalismo neoliberal, ¢ os objetivos centrais desta variedade de

capitalismo.

Com a chegada de Lula, o marco geral da politica federal se modifica, iniciando
o novo desenvolvimentismo. Este governo concentrou esfor¢os em tentar aperfeicoar as

agéncias e adequa-las as novas demandas nacionais e internacionais.

Vamos, na proxima se¢do, analisar como estd a ANP no atual momento, com
foco no controle social, a partir da analise das entrevistas realizadas com os seus

dirigentes.



5. O QUE PENSAM OS DIRIGENTES

Neste trabalho, optamos por realizar entrevistas semi-estruturadas, em profundidade,
com os dirigentes da ANP, com o objetivo de identificar, para além daquilo declarado
nos documentos e na bibliografia, o modo como a ANP vem se organizando, a relagdao
desta Agéncia com os diferentes grupos de interesse e com o governo federal e quais as
perspectivas, pela Otica interna e estrategicamente posicionada, da politica para o setor
de petréleo e gas e para a atuagdao da Agéncia. Nesse sentido, nossa op¢ao metodologica
foi entrevistar os atores-chave da ANP para obter a visdo mais articulada e estratégica
sobre a Agéncia. A alternativa seria buscar os atores que poderiam compor os grupos de
interesse em torno do setor energético e entrevista-los no sentido de verificar o quanto a
Agéncia esta interagindo com estes grupos e aberta a eles. Avaliamos, contudo, que o
processo aqui analisado esta ainda em constru¢cdo. Ademais, depende, neste momento,
da sensibilizagdo da ANP quanto a importancia de abrir espagos para dar voz aos grupos
menos privilegiados e que possuem menos recursos € menor poder de influéncia nas
pressdes que necessariamente sdo feitas junto ao poder publico e, em especial, na

formulacao e execugao de politicas publicas.

Hoje a ANP conta com cinco dirigentes. Contudo, no periodo de realizagdo desta
dissertagdo, corpo diretivo era formado por apenas trés membros. Inicialmente foram
contatados os dois diretores da Agéncia, que prontamente retornaram o contato e se
disponibilizaram a realizar as entrevistas. ApoOs isto, entramos em contato com a
diretora-geral via mensagem eletronica por seis meses seguidos sem qualquer resposta.
O contato foi feito também pela orientadora deste trabalho, igualmente sem sucesso. Ja
na fase final desta dissertagdo, contatamos o secretario da diretora-geral, o qual nos
disse que nenhuma de nossas mensagens eletronicas havia chegado até ela, porque ha
uma secretaria responsavel pela verificagdo da caixa eletronica, que ndo teria
encaminhado nenhum de nossos e-mails a sua superior. Porém, ainda assim, o secretario
da diretora-geral, apesar de bastante solicito, ndo conseguiu viabilizar a entrevista em
tempo habil porque a diretora-geral passaria por diversos compromissos € viagens,
seguidos de férias. Apos estas férias, permanecemos tentando marcar a entrevista, desta
vez, sob a permissdo da propria diretora-geral. Marcamos quatro datas diferentes, mas

em todas, a secretaria responsavel pela agenda pedia para cancelar devido a problemas e



compromissos da diretora-geral. Persistimos nas tentativas até o periodo final de

conclusdo deste trabalho, embora sem sucesso.

As entrevistas foram realizadas na sede da ANP no Rio de Janeiro, e todas

tiveram duragdo de aproximadamente uma hora.

A estratégia da entrevista, como ¢ possivel verificar no anexo, foi partir de
questdes gerais, relativas a percepgao global dos dirigentes sobre sua funcdo e sobre a
Agéncia em si, para entdo introduzir questdes mais especificas ao tema deste trabalho.
Com isso, buscou-se, de um lado, ndo induzir as respostas dos entrevistados, abrindo
um espago para que pudessem falar de maneira mais ampla e, por outro, reunir maior
quantidade de informacdes sobre a ANP, em termos de sua estrutura, sua historia, etc,
uma vez que, como relatamos anteriormente, ndo ha muitas informag¢des documentais

disponiveis.

Ainda que os entrevistados sejam pessoas selecionadas pelo seu cargo
estratégico e sejam, portanto, pessoas conhecidas, vamos identifica-los como diretor 1 e

diretor 2, para que sejam o maximo possivel preservados.

Seguindo essa estratégia de abordagem, levamos em conta se as questdes
relativas ao didlogo com a sociedade, incorporacdo de outros atores a dindmica de
participacdo da Agéncia, e temas afins, concernentes a questdo do controle social,
apareceriam nas falas dos entrevistados antes das perguntas que encaminharam a
entrevista para esta discussdo especificamente. O aparecimento espontdneo deste tema
revelaria que ¢ um assunto objeto de atencdo dos dirigentes da Agéncia e estaria na

ordem do dia.

A primeira pergunta questionava sobre quais foram as primeiras impressoes dos
dirigentes quando assumiram tais cargos € o que eles observavam que precisava ser
feito. Inicialmente os dois diretores manifestaram sua admira¢do com relagdo ao grau de

organizacao da Agéncia no que tange a tomada de decisdo. O diretor 1 afirmou que

Fiquei muito positivamente impressionado com o processo de tomada
de decisdo. Tudo passa pela analise das areas técnicas. Todos os
procedimentos sdo iniciados por uma proposta de agdo, que por sua
vez, recebem um parecer da procuradoria e quando envolve recursos,
também da superintendéncia financeira-administrativa.



Ele destacou que um mesmo processo passa pelas areas competentes tantas
vezes quantas forem necessarias, até¢ chegar a um formato absolutamente adequado aos
objetivos e as normas juridicas. No entanto, ele destaca que, ao chegar ao cargo de

dire¢do, identificou problemas internos.

Do ponto de vista da estrutura, o que me chamou a atengéo foi a pouca
comunicacdo entre as areas internas. Do ponto de vista mais externo,
acho que faltava um pouco mais de comunicacdo com a sociedade.
Entdo esses foram os dois pontos que identifiquei que mereciam
atengdo0. Nesta questdo interna, acho que estamos caminhando para
uma solugdo porque estamos contratando uma consultoria de
planejamento estratégico com a FGV.

O diretor 2 afirmou que quando chegou a agéncia, como diretor, tinha uma
compreensdo sobre as funcdes e os objetivos de uma agéncia reguladora e que sua
intencdo era contribuir para o cumprimento destas fung¢des e destes objetivos. Ele

explica que

O o6rgdo regulador deve ter pilares, trés preocupacgdes basicas:
atendimento a sociedade como um todo. 2°: equilibrio das decisées em
relacdo aos investimentos. Terceiro: politicas publicas para o setor.
Atender as demandas dos consumidores, ndo podemos atender tudo,
mas o que for possivel; atrair investimentos. E terceiro, nunca estar
distanciado das politicas publicas. O 6rgdo regulador tem que estar
atento ao que pensam os agentes, para criar as resolugdes, as portarias.
E como ultimo recurso ¢ o poder discriciondrio.

De um modo geral, os diretores da ANP possuem uma relagdo com a Agéncia
bastante antiga; em alguns casos, desde sua criagdo. Isto faz com eles tenham uma visao
efetivamente mais global. Quando perguntados o que perceberam de mudangas na ANP
desde quando foi criada até o momento atual, os dois identificaram muitas mudancas

positivas.

Desde coisas mais simbolicas até coisas menores. Vamos comegar
pela estrutura. Estrutura é uma coisa importante. Antes era um prédio
alugado, com poucos funcionarios, com muitas dificuldades em



termos de recursos, de moveis, de computadores, essas coisas. Hoje
ela tem prédio proprio, bem estruturado, bem localizado e tal. Depois
a abrangéncia da Agéncia. Cresceu com varios outros escritorios de 1a
pra ca. Em Brasilia ja existia. Mas foi criado em Sio Paulo, em
Salvador, em Porto Alegre, em Belo Horizonte, em Manaus. Isso vai
criando uma ramificacdo da Agéncia que vai chegando mais perto de
suas agdes em todo o Brasil. Entdo sdo coisas importantes, ndo resta
davida. Mas a coisa mais importante para a Agéncia foi a realizacdo
dos concursos publicos. Trouxe para a Agéncia um quadro efetivo de
servidores publicos selecionados a partir de um concurso aonde hé
uma concorréncia extremamente elevada fazendo com que os quadros
que entram na Agéncia sejam quadros extremamente qualificados, o
que d4& uma tranquilidade no dia-a-dia das decisdes. Outra coisa
importante foi o sistema regulatorio. A melhoria na formulagdo das
suas resolucdes; a melhoria do espago regulatorio que passa por um
instrumento técnico capacitado que € o servidor concursado e a partir
desta manifestacdo técnica. Depois, uma coisa importante foi a
manifestagdo da area juridica, onde ha mais advogados, os
procuradores federais vindos da AGU, até indicagdo dos diretores, que
ai pode ser questionado de um lado ou de outro, mas eu acho que o
processo de chegada dos diretores a ANP € um processo transparente e
acho que, talvez com raras excegdes, os quadros dirigentes da Agéncia
justificam o papel que Agéncia teve e esse crescimento que a Agéncia
teve. As rodadas, as novas descobertas, o desenvolvimento da
producdo, enfim. Ai eu vou ter um leque enorme de agdes positivas
que ocorreram a partir da criagdo da Agéncia, em 1997, e sua
instalacdo em 98, aos dias de hoje. (Diretor 2).

A ANP foi criada junto com a ANATEL e ANEEL s6. Naquele
momento ninguém sabia muito bem o que fazer, como funcionava
essa coisa de regulacdo. A literatura se refere muito ao fato de que nos
anos 90 se saiu de um Estado interventor para um Estado regulador.
Escrever isso ¢ muito facil, mas ninguém sabe a complexidade que
esta por traz da criacdo de novas instituicdes. Nossa func¢do ndo era
apenas introduzir o modelo de regulacdo, mas também de
regulamentacdo: criagdo de normas, leis. Nao tinha nada. (...). Com
relagdo a primeira fase, era uma fase de estrutura, de montagem e
agora ¢ uma fase muito mais... onde os desafios de estrutura ja foram
vencidos, temos instalagdes muito boas. Agora o0 momento ¢ de se dar
conta do aumento do escopo da regulacdo. Nao tinha programa de
biodiesel quando a ANP foi criada; vocé ndo tinha o pré-sal e vocé
adicionou um novo regime agora de partilha com relagdo ao regime de
concessdo. Depois veio a lei que determina que toda a cadeia do
etanol seja regulada pela ANP. O escopo s6 foi aumentando e o corpo
de pessoal continuou mais ou menos o mesmo. Entdo é vocé ir se
adaptando face a essas novas realidades. (Diretor 1).

Fica evidente, pelas falas acima, que a melhoria da estrutura da ANP, tanto
material, quanto em termos de tomada de decisdo, nimero de funciondrios, etc, foi

fundamental para que ela pudesse assumir as novas atribui¢des que foram surgindo na



medida da expansdo do setor de petroleo, gas natural e biocombustiveis. A descoberta
da camada do pré-sal foi certamente um marco no setor, mas esta ndo foi a Unica
mudangca em termos de expansdao. A destinacdo de esforcos na producdo de
biocombustiveis foi algo importante também, uma vez que surgiu como
responsabilidade de regulagdo da Agéncia apds a sua criacdo, ndo fazendo parte,

portanto, das suas atribui¢des inicias.

A pergunta seguinte referia-se a percep¢ao dos dirigentes sobre os desafios que
ainda permanecem na Agéncia. A ideia era que, se a questdo do controle social, ainda
que ndo como um conceito bem formulado, estivesse presente nas preocupacgdes da
ANP, deveria aparecer nas respostas a esta pergunta. O diretor 1 iniciou sua resposta
fazendo referéncia a questdes mais técnicas, mas a seguir falou sobre a relacdo da

agéncia com a sociedade:

Pra fora esta faltando colocar a cara na janela, vamos dizer assim. Ou
seja, usar o site para se comunicar melhor. Todas as notas técnicas
quando ficam prontas, voc€ poe no site, ué. Uma agéncia tem que ser
o lécus da inteligéncia setorial (...). Tem que explicar melhor as
coisas, tem que ter programa de comunicagdo com a sociedade, etc.
Uma coisa que estd melhorando principalmente no ultimo ano ¢
intensificar a qualidade do combustivel e a fiscalizagdo, etc, pra vocé
conseguir reduzir ainda mais o que a gente chama de 'indice de ndo
conformidade do combustivel'. Porque esta ¢ a fase mais direta da
relacdo da ANP com os consumidores. Tem um mundo aqui que
envolve muito dinheiro e altos valores de investimento, que ¢ 0 mundo
do upstream, mas o mundo do downstream é onde o consumidor é
diretamente afetado. Fortalecer esse tipo de agdo: € isso que a gente
tem tentado.

O diretor 2, por sua vez, falou extensamente sobre diversos aspectos, na resposta

a mesma pergunta que indagava sobre os desafios:

Ah, também sdo muitos, enormes. Manter os quadros técnicos que nos
temos, porque ¢ um setor onde o perfil técnico € extremamente
valorizado, a politica salarial publica... Na maioria dos setores o
publico paga melhor do que o setor privado, mas ndo nesse setor.
Entdo a primeira coisa ¢ manter os nossos quadros, manter o0s
concursos para manter os quadros e fazer reposicdo dos quadros
através dos concursos. Segundo, melhorar e intensificar cada vez mais

a qualificagdo técnica dos servidores, até porque do outro lado, do



setor privado, sdo servidores técnicos extremamente capacitados,
extremamente treinados, constantemente sendo atualizados. Sio
técnicos internacionais. A industria do petroleo esta aqui no Brasil
como ta nos EUA, como ta no Golfo do México, como ta na Costa
africana, como ta na Australia, como ta... enfim, € uma industria
internacional, onde a maioria das empresas também sdo empresas
internacionais, que atuam no mundo inteiro, com técnicos vividos,
com experiéncias no mundo inteiro. Faz com que nos aqui tenhamos
essa necessidade dessa capacitacdo constante, desse aperfeicoamento
pra que a gente possa ter o exercicio auténomo da regulacdo. Ha
desafios enormes estritamente sobre o aspecto de regulagdo. Nos
temos ndo s6 experi€ncias muito curtas, de 12 anos, nds vamos passar
por experiéncias, por exemplo, diferentes das experiéncias das
contratagdes por concessdo. Temos ai dez rodadas de concessoes.
Tivemos uma rodada, ndo ¢ bem uma rodada, de processo de cessdo
onerosa, que ¢ um processo muito particular. E um processo que a
gente chama de jabuticaba, porque s6 existe no Brasil. Também vamos
fazer agora nosso primeiro processo de cessdo de partilha, uma
modalidade nova. Tem ai toda uma experiéncia sob o ponto de vista
técnico a ser desenvolvida sob aspectos ndo convencionais. Ainda
sobre petroleo e gas, a instituicdo de contratos de concessdes, como &
que a gente vai fazer isso. O aprimoramento da regulagdo sob o ponto
de vista da seguranca operacional, sob o ponto de vista ambiental, sob
o ponto de vista da fiscalizacdo dos concessionarios nas mais diversas
areas do setor. Tem também o setor de biocombustiveis. Tem um leque
enorme de atividades, de aprendizado. Na produgdo de etanol, nds
estamos falando de etanol de primeira geragdo, mas agora estamos
produzindo etanol de 2* geragdo. Importagdo, exportacdo,
deslocamento interno. Entdo, enfim, o mundo regulatério para o setor
¢ enorme e os desafios da gente sdo sempre do tamanho do setor.

Esta resposta, a despeito de extensa e ampla, ndo remeteu ao tema da
participacdo da sociedade, encerrando de modo discreto com nossa expectativa de que
espontaneamente pudéssemos ouvir dos entrevistados referéncias diretas ao desafio do

didlogo com os diversos interessados na sorte da politica do petroleo brasileiro.

A partir de entdo as perguntas passaram a ser mais focadas no nosso tema de
interesse. Primeiramente, perguntamos como ocorre a participacdo dos diferentes
grupos junto @& ANP. Chamou aten¢do a predomindncia, nas duas respostas, da
associacdo da palavra grupos com os agentes econdmicos. Isto €, pudemos perceber
facilmente que os tUnicos grupos da sociedade que procuram a ANP para fazer
reivindicacdes, propostas e pressoes em geral, sao os representantes das empresas

reguladas. E o que podemos observar na resposta do diretor 2:



Ah, eu acho que da forma mais legitima possivel. Eu acho que os
agentes econdmicos tém toda legitimidade de procurar o orgdo
regulador e fazer as suas reivindicagdes, mostrar os seus problemas,
seus dilemas, né. E cabe a Agéncia escutar como instrumento da
sociedade e ao ponto em que a gente entender que ¢é justa, adaptar as
nossas regulacdes aquelas reivindicagdes, evidentemente pensando
esse ajuste de regulagdo no impacto daqueles dois tripés, como eu
falei desde o inicio: nas politicas publicas e no interesse da sociedade.
Entdo tudo isso tem que ser pesado em cada decisdo. Ha decisdes
onde apenas vai estar mexendo no equilibrio entre a concorréncia,
entre permissiondrios ou concessionarios. Que ha todo um jogo de
interesses al que a regulacdo esta ai para tentar equilibrar. Mas de
certa forma eu vejo com legitimidade a vinda deles aqui para virem
apresentar suas reivindicagoes.

O diretor 1 d4 uma resposta mais longa, na qual podemos identificar diversos

elementos importantes. Inicialmente, segundo ele,

Aqui a gente ¢ sempre muito aberto a escutar os agentes. Antes eu
pensava: temos que ser cordiais. Hoje eu ja vejo de uma outra forma,
porque ¢ fundamental escutar os agentes. Se vocé ficar s6 aqui no
Centro do Rio fazendo regulagdo da nossa cabega, sem saber o que o
mercado ta pensando, o que ta esperando, qual ¢ a dificuldade, etc, vai
ser horrivel.

Continuando, ele conta que estava em um evento mundial sobre regulagdo e 1a
um dos coordenadores de mesa perguntou a um empresario o que ele mais temia da
agéncia reguladora. A resposta foi: “o que mais me dd medo ¢é que ela ndo me escute”.

Entdo estende sua observacao, dizendo que

E fundamental escutar até para reduzir a assimetria de informagao.
Entdo a gente nunca nega pedido de entrevista e conversa. Quando
troca um diretor, eles sempre vém aqui se apresentar. Fala dos
projetos, fala dos planos. E obviamente defendem seus projetos,
defendem seus planos. Pra gente isso € bom porque sem isso a
assimetria de informag¢do € muito grande. Entdo a gente tem esse tipo
de perspectiva. E com o passar do tempo a gente vai aprendendo a ver,
naquele discurso ali o que que é s6 apresentacdo € o que que ¢ uma
defesa de um interesse especifico. Entdo vocé ja pode algumas vezes
cortar na raiz, como eu ja fiz, e outras vezes vocé escuta, deixa pra 14,
mas ja fica sabendo, fica com aquilo registrado na cabega. Entdo a
maior relagdo é com as empresas. Também existem as associagdes de
classe, as areas mais organizadas: consumidores industriais, etc, que



vém reclamar da disponibilidade de gasto, do preco dos combustiveis,
etc. E os consumidores de uma forma geral ndo vém nunca porque
nunca estdo suficientemente organizados. Ao contrario de outros
paises, onde as associagdes de consumidores sdo muito bem
organizadas e se juntam nas mesas e vao debater com o cara que tem
PhD, da academia ou o cara que ¢ empresario e tem 30 anos de
experiéncia de igual para igual. O cara que defende os interesses dos

, .

consumidores é muito bem preparado. Agora, aqui, devido até ao
préprio nivel de formagao educacional...

A percepgao do diretor 1 sobre a dinamica dos grupos, que neste caso, podemos
chamar de grupos de interesse, ¢ bastante lucida. Ele percebe a desigualdade no que
tange a representacdo de interesses e identifica o motivo disso. Entretanto, ndo ¢
possivel deixar de destacar que esta presente a ideia de que os representantes dos
interesses da sociedade sdo os consumidores de combustiveis. Isto aparece ndo sé nesta
fala, mas em outras falas dos dois dirigentes, como veremos adiante. Os consumidores
de combustiveis de fato ndo representam o conjunto da sociedade que ¢ “afetada” pelas
politicas energéticas. Os consumidores de combustiveis compdem um estrato especifico
da sociedade, os proprietarios de veiculos automotores. Nao estdo entre eles, por
exemplo, a grande parcela da sociedade que ndo possui um veiculo, mas depende de
transporte publico para trabalhar, etc. Estas pessoas sdo diretamente afetadas pelas
politicas do setor de petroleo, gds natural e biocombustiveis porque estas interferem
diretamente nos precos dos transportes publicos. Ademais, também vem deste setor o
gas natural de uso doméstico, encanado ou nao, cuja variagdo de formas de producao,
distribuicdo e precos afeta diretamente os cidadaos.

A seguir, procuramos saber como se dd e com que frequéncia os grupos tentam
exercer influéncia na Agéncia. Perguntamos se eles vao a ANP com regularidade ou
pontualmente, para tratar de temas especificos. Podemos ver que as respostas foram

bastante similares.

Eu fiquei muito impressionado. Eram romarias de gente. Ah, chegou
um diretor novo, eles querem se apresentar. E um ritual. Ou se tem
alguma coisa especifica. Ai eles pedem uma reunido especifica, com
um ponto de pauta especifico. Eu, por precaucdo, nunca atendo
ninguém da industria sozinho. Por praxe, eu tenho sempre um assessor
comigo, pra evitar qualquer tipo de... (Diretor 1).

Tem todo tipo de visita. Tem aqueles que vém apenas para tomar uma
café, e tal, tem uma relacdo cordial. Tem aqueles que trazem
demandas mais estratégicas: “olha, isso € importante para o setor



como um todo”. Geralmente vem representagdo colegiada, para fazer
representagdo da categoria. Ou as vezes sdo demandas pontuais, que
chegam aqui ja colocadas, que a gente tem que escutar e procurar ser
justo. 99% do que chega é: olha, a regulagdo esta ai e vocés vao ter
que se enquadrar. A regulagdo é uma coisa dindmica. As reunides com
esse setor ¢ uma forma de dar vida a regulagdo. Transforma ela em
instrumento vivo, porque até a vida, ela é dindmica. A vida todo dia
tem um fato novo, todo dia tem centenas e centenas de fatos novos. E
¢ claro que na ANP hoje também. (Diretor 2).

A frequéncia dos agentes econdmicos, aqueles que procuram a ANP hoje, &,
pelas duas falas, de um modo geral, eventual. Procuram os dirigentes apenas para tratar
dos assuntos que lhes interessam. Portanto, nem da parte dos agentes econdmicos ¢
possivel dizer que existe uma pratica de controle sobre as agdes do setor publico, no
sentido genérico e solidario com interesses publicos.

A pergunta subsequente referia-se ao grau de qualificacdo dos atores que
procuram a ANP. Indagamos se os dirigentes acham que falta conhecimento técnico e se
isto ¢ algo importante no didlogo. Neste ponto, as respostas sdo diferentes. O diretor 1
afirmou que “falta, falta sim. Por exemplo, no gas, a lei do gas ¢ de 2009. Ainda tem
muita gente que nao entendeu que tem uma nova legislagcdo, que existem aspectos novos
nas regulamentacdes, etc. As vezes falta também um conhecimento especifico mais

apurado”. J4 o diretor 2, defende que

Tem todos os tipos. Mas a maioria sio muito qualificados. E como nés
falamos, esse setor remunera bem e atrai profissionais muito
qualificados. Na maioria dos casos sdo profissionais muito bem
qualificados, apresentando ideias muito bem fundamentadas. E eles
também podem manifestar suas ideias e seus interesses nos processos
de mudangas regulatorias. Porque sempre sdo precedidas de uma
consulta publica e uma audiéncia publica. E todos esses grupos
econdmicos interessados comparecem ¢ 14 tratam em um debate
sempre denso e profundo e que ai sai a regulacdo como um equilibrio
de tudo isso, como nos ja falamos.

Nesse caso, o pressuposto deste trabalho ¢ que: o modelo de gestdo publica
democratica defendido a partir da Reforma do Estado, e fortalecido pelos governos que
sucederam os reformadores, coloca as organizagdes publicas a responsabilidade pela
criacdo de estimulos efetivos a participagdo da sociedade como um todo. Baseados

nisto, perguntamos se a ANP oferece algum curso de formacdo que sirva como



nivelador aos cidadaos que a procuram. As respostas dos dois entrevistados foi negativa.

Um deles, explicou que

Agora, a gente nunca recusa convites para participar de semindrios.
Alias, semindrios na area de energia tem o tempo todo, né. Se ndo ¢ o
diretor, vai o assessor. Se ndo é o assessor do diretor, vai o
superintendente. Na cabeca da atual diretoria isso é muito claro. A
gente tem que ser o mais transparente possivel.

Em seguida, perguntamos sobre quais sd@o os canais disponiveis a um cidadao,
qualquer que seja, que queira conhecer e acompanhar a Agéncia mais de perto. O diretor

2 disse que

Primeiro, o grande instrumento de comunicacdo da agéncia e de
interacdo com a sociedade ¢é feita através de seu site na internet. A
internet € o instrumento que a gente mais utiliza para conversar com a
sociedade. Fora isso, ha o 0800. E outro instrumento de dialogo com a
sociedade. E um instrumento muito acionado pelo consumidor de
combustivel. Entdo sdo dois instrumentos importantes para que a
sociedade possa interagir com a gente. Nas tematicas mais especificas,
ai tem as atas das reunides e todas as edigdes sdo publicas. E nos
estamos avangando nisso. Ou seja, qualquer agente publico ou
qualquer cidaddo pode requisitar, por exemplo, o audio da reunido de
diretoria. Tem direito ao audio, né. Enfim, eu acho que a gente ainda
pode avangar em algumas coisas, estamos vendo essa questao de fazer
a reunido publica e transmitir por internet. Isso gera uma estrutura
para isso também e também eu creio até que algumas mudangas
internas. Porque muitas decisdes podem ser tomadas pela propria area
através de um instrumento que a gente chama de delegacdo de
competéncia. E ai vai mais do entendimento. Eu posso dar mais
delegacbes ou menos delegacdes. Novas delegacdes, a
superintendéncia tem mais atribui¢do, menos delegacdes sobrecarrega
mais o papel da diretoria. Hoje ha muito poucas delegacdes de
competéncia, na ANP. E muito puxado pras decisdes de diretoria.
Entdo fazer reunides publicas com a quantidade de decisdes que nds
tomamos, talvez a gente tivesse que se adaptar a isso. Enfim, tudo tem
que ser transparente, as decisdes tém que ser claras com a sociedade.
Se € o acompanhamento pela internet, ou publica, ou através do audio
da reunido, qualquer um desses instrumentos t€m que estar a
disposicdo da sociedade.



Sobre a publicidade das reunides da diretoria, a legislacdo da ANP determina que
as reunides sejam abertas ao publico, bem como o audio esteja disponivel a todos que
requisitem. Entretanto, como diz tanto o diretor 2 quanto o diretor 1, a Agéncia esta se
movimentando no sentido de se adequar a esta exigéncia, mas a ideia de que este
procedimento ¢ positivo ndo ¢ compartilhada por todos os diretores. O diretor 1

responde a essa questdo da seguinte maneira:

T4, mas vocé falou que as reunides da diretoria sdo abertas. Vocé ja foi
a alguma reunido? Porque elas ndo sdo abertas (risos). A gente ta até
trabalhando pra isso. A da ANEEL ja ¢, a nossa a gente ta trabalhando.
Tem problema de or¢amento, equipamento, etc. Mas existem
mecanismos, digamos assim, de controle social... Primeiro, a pauta da
reunido vai pro site. Depois tem as deliberagdes. As decisdes da
diretoria aparecem la. Tem uma secretaria executiva que se ocupa
disso. Entdo os agentes j& sabem se terdo o ponto de seu interesse
sendo tratado na reunido. Entdo as reunides ndo sdo publicas. Mas
pela lei de acesso a informagdo, se acontecer, igual vocé€ falou, do
sindicato solicitar a gravacao da reunido — porque todas sdo gravadas
— a gente da. Mas ai tem um caminho para fazer a reunido publica. Eu
tenho uma opinido como pesquisador, ja tinha e confirmei aqui. Tem
vantagens e desvantagens nisso. Tem determinados assuntos,
principalmente no caso da ANP, que envolvem informagdes sigilosas
das empresas. Entdo vocé vai ter um outro modus operandi, ndo sei
exatamente como, mas outro tipo de relacionamento, né. Tem que ser
muito mais formal. E outras coisas, obviamente, vdo ter que ser
discutidas antes. (...) Acho que o debate em si vai necessariamente
ficar mais pobre. Entdo tem essas vantagens e desvantagens, mas a
gente ta trabalhando pra isso.

A partir deste ponto, quando a visdo geral dos diretores sobre a agéncia e sobre a
relacdo dela com a sociedade ja esta registrada, a pergunta seguinte voltou-se mais
especificamente para o controle social. Fizemos uma pequena introdugdo
contextualizando este termo. Dissemos que ele apareceu com a denotagdo de controle da
sociedade sobre as a¢des do Estado e como uma nova necessidade que se apresentava a
democracia no seio da Reforma do Estado, mesmo processo no qual surgiu a ANP. Apds
esta melhor localizagao do tema, questionamos os diretores sobre qual ¢ a visdo deles
sobre o controle social como algo a ser exercido cotidianamente junto as organizagdes

publicas. O diretor 1 afirmou que



Eu adoro o TCU. Eu acho que as vezes o TCU enche a paciéncia da
gente, mas eu acho muito bom. E muito melhor existir o TCU do que
ndo existir. Entdo isso reforga aqui o nosso processo de tomada de
decisdo. Do ponto de vista administrativo: saber se vocé esta agindo
na direcdo certa. Isso € bom, é bom. Agora, as vezes, obviamente
extrapola, mas...

Esta fala revela a ndo compreensao exata do tema ‘controle social’. TCU é um
orgao de controle externo e nao um o6rgao de controle social. Aquele pode, obviamente,
servir de apoio ao exercicio do controle social, contudo este Gltimo carrega em si uma
dinamica politica, propria da a¢do das pessoas nas esferas democraticas, que o TCU ndo
abarca. O TCU ¢ um o6rgao da sociedade politica, uma vez que ¢ auxiliar do papel
fiscalizador do poder legislativo. Vale ainda dizer que o controle social ndo se da apenas
como um meio de fiscalizagdo de contas. E muito mais do que isto. Fiscaliza o que esta
sendo feito e como esté sendo feito a partir de compreensdes sobre o que ¢ melhor para
os cidaddos, sobre qual ¢ o projeto mais adequado a ser executado em relacdo as
demandas sociais, etc. Pode até envolver conhecimentos técnicos, mas € essencialmente
politico. Nao ha consenso em torno das questdes que sdo objeto do controle social, o
que sugere disputas e debates. Essa auséncia de consenso, por sua vez, na sociedade
democratica, ¢ (ou deveria ser) vista como algo positivo, como uma expressao do
contraditorio e da pluralidade — dimensdes valorizadas no discurso politico

contemporaneo.

O diretor 2, por sua vez, revelou conhecer o assunto, a medida que
imediatamente fez referéncia aos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, foruns mais
conhecidos, porque institucionalizados, de exercicio do controle social. Nas palavras

dele,

Eu acho que tudo que vem pra dar transparéncia as decisdes ¢
importante. Os Conselhos é.... eles foram criados para ter autonomia,
ah nem todos tem autonomia na sua plenitude, mas eu acho que foi o
instrumento que a sociedade encontrou de aumentar o poder de
fiscalizacdo sobre as agdes publicas e acho que ele tem cumprido... No
caso da regulagdo, noés nao temos nenhum Conselho. Temos so
fiscalizac¢do, ou seja, CGU, TCU, a propria camara de deputados,
congresso nacional. Sdo os 6rgdos a que nds prestamos conta, né. Mas
vejo em outras estruturas do poder publico também com bons olhos os
conselhos consultivos.



Por fim, perguntamos se os diretores acham que a ANP ¢ uma instituicdo que

deveria viabilizar o exercicio do controle social. Segundo o diretor 1,

Nao. Eu acho que a Agéncia ¢ um canal a mais. Acho que ¢ uma rede
de instituigdes que formam o desenho institucional que vao conferir
isso. Aqui eu poderia falar inimeras: Ministério Publico, TCU, o papel
da propria agéncia no Ministério, na Casa Civil, o proprio Legislativo,
né. Até o Senado. E ele que te outorga, que te sabatina, que aprova o
seu mandato, mas ndo tem nada — e eu acho que deveria — a ir 14
prestar contas ano a ano, pelo menos. Entdo eu acho que deveria ter.
As audiéncias publicas.

A Agéncia tem uma fun¢do importante nisso, porque qualquer decisao
que se tome, tem que passar por consulta piblica. A minuta passa pelo
parecer técnico, passa pela diretoria e a diretoria decide se vai para
consulta publica. Depois volta para a diretoria, pela area juridica, pela
procuradoria. As vezes sdo coisas assim tdo triviais. Uma vez eu fui
em uma, cheguei 1a e tinha uma pessoa (risos).

Curiosamente, a resposta do diretor 2 caminhou no mesmo sentido negativo:

Olha, n3o sei, acho que para um o6rgdo regulador ja tem varios
instrumentos de acompanhamento de nossas atividades. Ja temos aqui
dentro a procuradoria federal, AGU, todos os pareceres passam por
um procurador federal que responde diretamente a AGU. Primeiro
ponto. Segundo ponto: todas as nossas decisdes sdo objeto de
fiscalizacdo da CGU. Todos os nossos gastos e contratacdes sao objeto
de fiscalizagdo do TCU. E respondemos a camara dos deputados ¢ ao
senado federal. Todas as decisdes, tudo o que acontece, sempre
estamos indo a Brasilia dar satisfacdo aos deputados e aos senadores.
Além de outros instrumentos, o proprio Ministério Publico, a policia
federal, enfim. Eu acho que sdo orgdos que hoje ja tém instrumentos
de fiscalizagdo muito eficaz. Porque também, se vocé bota
fiscalizacdo de todos os tipos, a perda de tempo do drgdo pra ta
prestando esclarecimentos a fiscalizag@o tem que ser levado em conta
também como um instrumento que vai contra a eficiéncia produtiva do
alvo fiscalizado. Eu acho que tem que ter fiscalizagdo, tem que ter
transparéncia, agora tudo na medida certa, pra que ndo gere um
ntmero excessivo de fiscalizagdo.

As falas dos dirigentes, especialmente as iniciais, mostram que a ‘“onda



democratica”, comprometida com a transparéncia, que vemos nos discursos politicos,
nos eventos académicos e profissionais sobre novas formas de gestdo publica, esta
presente nos atores-chave destas organizagdes. Ou seja, esse discurso foi efetivamente
internalizado. A grande questdo, contudo, ¢ verificar se a pratica destas organizacdes €
condizente com o discurso € como estas praticas sdo pensadas e implementadas. Isto
porque, quando se fala de organizagdes, como a ANP, que pautam a sua agdo pela
dindmica social e esta dinamica envolve, de um lado, um setor de fundamental
importancia para o pais e para os cidaddos como um todo, e de outro, interesses
divergentes — cidaddos que necessitam dos melhores servigos aos menores pregos €
empresarios que buscam constantemente aumentar sua lucratividade e condicionam isto
aos seus investimentos — ser democratico, nos termos atuais, ndo ¢ apenas agir
administrativamente de maneira correta. A inclusdo de diferentes setores sociais de
alguma maneira envolvidos com as politicas de petroleo, gas e biocombustiveis torna-se

estrategicamente fundamental.

Portanto, de inicio, percebemos que a Agéncia estd preocupada com a sua
abertura para a sociedade. O significado disto e a forma como isto pode ser feito ¢ que
parecem questdes ainda ndo totalmente esclarecidas. Um exemplo ¢ a questdo das
reunides de diretoria. A legislacdo da Agéncia determina que as reunides sejam publicas.
A Agéncia até o momento ndo obedeceu a esta obrigacdo, embora esteja explicitamente
se organizando para isso. Contudo, ndo hd acordo sobre o qudo benéfica, para as
decisdes da Agéncia, serd esta mudanca. Um dos diretores afirma, inclusive, que se as
reunides forem abertas, as decisdes terdo que ser tomadas antes, em outros espacos. Tal
comentario sugere que mesmo se as reunides forem publicas, a diretoria ndo mudara, na
pratica, sua forma de atuacdo. As reunides publicas, neste caso, seriam uma espécie de
performance, eliminando qualquer tipo de interacdo proficua com os cidaddos que

quisessem participar do processo da ANP.

Fica claro que o didlogo da ANP se d4 apenas com os agentes econOmicos. As
empresas que sdo reguladas pela Agéncia sdo identificadas como os principais atores de
didlogo. Mas a resposta dos dirigentes sobre isto sempre faz referéncia ao fato de que, a
despeito deles terem que estar abertos as demandas dos grupos de empresarios, eles t€ém
que equilibra-las as demandas e aos interesses da sociedade. Ora, como saber quais
exatamente sdo interesses da sociedade sem ouvi-la, sem tornéd-la coparticipe dos

processos fundamentais para a tomada de decisdo. Os questionamentos a democracia



representativa, desde séculos passados até as manifestagdes publicas mais recentes, tém
exatamente este fundo critico.

Hé espagos abertos de participagdo ampla na ANP, que fundamentalmente sdo as
consultas publicas e as audiéncias publicas. Entretanto, a frequéncia ¢ baixa e, quando
ha, s6 comparecem pontualmente os agentes econdomicos. Evidentemente, estes sdo os
atores que vivenciam as questdes constitutivas da Agéncia no seu dia-a-dia e seus
interesses do cotidiano estdo diretamente relacionados a ANP. Entdo ¢ de se esperar que
sejam eles a procurar mais frequentemente a Agéncia.

Ha, aparentemente, uma naturalizagdo de lado a lado, entre os agentes
econOmicos e os dirigentes da ANP, quanto ao que significa a sociedade e os que t€ém
raz0es para pleitear, serem ouvidos e comparecerem as audiéncias publicas, por
exemplo.

Os dirigentes ndo parecem objetar a participagdo da sociedade, mas traduzi-la
como o diadlogo e a transparéncia a certos membros da sociedade, exatamente aqueles
que operam no plano dos negocios, do empreendedorismo, com o petrdleo e seus
derivados.

A argumentagdo deste trabalho questiona se a ANP, de fato, incorpora a
participacao da sociedade — sociedade que ndo se encontra necessariamente organizada,
mas que sofre os impactos da atividade energética sendo, portanto, necessario que ela
assuma a funcdo de buscar e incorporar a opinido e a participagdo desses agentes. Em
primeiro lugar, reconhecer estes outros agentes, estes interessados que ndo sdo tao
explicitos, mas que, provavelmente, sdo aqueles mais carentes de quem os ouga. Isto
parece estar faltando e ndao haverd evolugdo sem este reconhecimento de que ha
interlocutores ausentes destes episoddios de didlogo com o publico. Neste sentido, ¢
preciso romper com a passividade no lado burocratico do “balcdo”, para usar uma
imagem de Hélio Beltrdo, quando se referia ao dialogo entre o poder publico e o
publico. Ou seja, € preciso criar espagos/canais voltados ao atendimento destes
interesses. Estes meios necessitam ser fortalecidos e publicizados, de modo que sejam
identificados e acessados. Além disto, cursos de difusdo de conhecimentos deveriam ser
oferecidos para balizar a compreensao das questdes basicas do setor.

Como observou um dos entrevistados, o diretor 1, em outros paises, onde a
cultura da participagdo social ¢ mais cultivada, a area do petrdleo também mantém um
didlogo mais estreito e mais frequente com o grande publico: “outros paises, onde as

associacdes de consumidores sdo muito bem organizadas e se juntam nas mesas € vao



debater”. O como isto tem sido feito, como se obtém o avanco da participacdo da
sociedade nos processos decisorios publicos de areas mais complexas, ¢ também um
benkmark a ser observado no aprendizado que costumeiramente fazem nossos técnicos e
tedricos com os exemplos dos paises centrais.

E necessario que as agéncias se adequem a esta nova dindmica politica, que
reconhece a limitacdo da democracia representativa, constatando que por si so ela ndo ¢
capaz de traduzir os interesses da sociedade. Para que isto efetivamente ocorra, a receita
ha muito j4 foi dada: € necessario criar espacos de exercicio da democracia participativa
nas atividades da administragdo publica em geral. E isto que traz a “vida & atividade
regulatéria”, como fez referéncia um dos dirigentes, e de maneira efetivamente justa,
porque se passa a conviver com demandas dos dois lados € ndo apenas com a vertente
dos agentes econdmicos.

Historicamente, hd grande desigualdade entre esses grupos, seja devido a
organizacao, seja devido a capacidade de exercer pressdao pelos recursos simbolicos e
materiais que possuem os agentes econOmicos. As instituicdes publicas, portanto,
precisam tomar a iniciativa. Nao significa se apresentar como a expressao das demandas
sociais, os intérpretes da sociedade, dos mais frageis. Isso ja provou ndo dar certo. O
que se torna necessario ¢ incluir tais atores no cotidiano da tomada de decisdo, do

contrario, a representacao desigual de interesses vai continuar e se perpetuar.



6. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como fio condutor o novo contexto criado na Administragao
Publica, com o discurso e a formalizacdo legal da descentralizagdo e da abertura de
espacos para a participacao cidada nas decisdes publicas. De um lado, imediatamente
ap6és a promulgacdo da Constituicio de 1988, diversos espagos foram
institucionalizados com vistas a gestao de politicas publicas de maneira cidada. Cidada
no conceito de Rousseau, porque a participagdo tornou-se efetiva quando as questdes de
fundamental importancia na relagdo do Estado com a sociedade, as politicas publicas,
passaram a poder ser definida ndo apenas pelo poder publico, de maneira unilateral, mas
por representantes dos interesses da sociedade. Os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas passaram a ter o poder deliberativo sobre as areas as quais estdo vinculados.
Em outras palavras, o poder publico deixou de assumir, de modo explicito e segundo a
lei, toda a responsabilidade e autoridade sobre a conducao de politicas e de orgamento

em saude, educacao, etc.

Tal transformag¢do, como vimos, estd diretamente ligada ao processo de
redemocratizacdo do pais. Isto, que apareceu inicialmente na “Constituicdo cidada”,
expressou o sentimento de grande parte da populacdo que se recusava a confiar nas
institui¢des representativas vigentes e que nao reconhecia apenas no voto a acdo cidada.
Cidadania portanto ¢, em certo sentido, reconceituada, porque sua expressdo ja nao €
reconhecida por um conceito de direitos politicos restrito aos processos da democracia
representativa. Passa a significar a¢do cotidiana nas esferas de decisao do Estado,
projetando-se como uma forma de democracia participativa, se ndo direta, proxima

disto.

Para a Administragao Publica, isto tem um impacto significativo, a medida que esta
¢ obrigada a se aproximar da sociedade. Os processos que antes eram determinados
pelas autoridades publicas como meramente técnicos e, por isso, eram construidos,
implementados e avaliados a portas fechadas pelos burocratas e politicos, a partir deste
momento sdo admitidos como técnicos, em parte, mas acima de tudo politicos. Toda a
literatura contemporanea, versando sobre politicas publicas, afirma este duplo carater

das formulacdes e até mesmo do desenrolar operacional das linhas de acdo do Estado



moderno.

Exatamente porque sao politicos, os processos da politica publica devem ser sempre
construidos de maneira coletiva, respeitando as diferentes ideologias e interesses dos
diversos grupos, e procurando chegar a um entendimento, que vise o bem comum. E
isto que esperam os cidaddos de variados segmentos sociais e defendem os pensadores
humanistas, tal como representativamente podemos lembrar Habermas e toda a sua

producao tedrica, comprometida com a agdo comunicativa e a esfera publica.

Contudo, seriamos imprecisos com Habermas se deixdssemos de lado a ideia
fundamental de que a concretizacdo desse formato de democracia deliberativa depende
de uma iniciativa ‘de baixo para cima’, da conscientizagdo e disposicao dos membros da
sociedade para leva-la a frente. A iniciativa de baixo para cima, por seu turno, precisa
encontrar mais do que o espago aberto, precisa encontrar caminhos abertos e
convidativos para se apresentar. Como em grande e talvez maior medida estes caminhos
abertos dependem de um Estado efetivamente comprometido com esta proposta de
transparéncia, acesso, participacdo ou, enfim, do controle social, como genericamente se

enuncia nos documentos e na literatura da reforma do Estado.

De inicio, encontramos a origem desta necessidade — a necessidade do controle
social — na crise da democracia representativa. Crise esta que passou a ser admitida
pelos governantes e think thanks, no final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, mas
que ja era objeto de reflex@o pelo menos desde o século XIX, com Stuart Mill, e seguiu
no século XX, com diversos autores, como esperamos ter demonstrado. O surgimento
de novas formas de participagdo da sociedade civil €, portanto, a culminancia da crise da
democracia representativa, considerada como nao mais capaz de traduzir com fidelidade

as expectativas da sociedade.

Do ponto de vista pratico, esta crise de representatividade se manifesta sob a forma
de crise de governabilidade, quando as instituigdes e os poderes contraem o descrédito
da populagdo, que ndo se sente mais representada por aqueles a quem confiou mandatos
(parlamentares, governantes e nomeados por estes). A corrup¢do, cujas dentincias sao
amplamente difundidas pelos meios de comunicagdo, as vezes descrita como o maior
mal da sociedade politica, assim como o entrave ao atendimento das necessidades do
povo, tornam-se grandes referéncias de senso comum para o enraizamento € expansao
desse descrédito. No caso do Brasil e dos paises latino-americanos, ndo ¢ possivel

esquecer as experiéncias traumadticas de longos periodos, décadas, de ditadura civil-



militar, que ndo s6 impedia que o povo tivesse espaco € voz nas instdncias do governo,
como ‘calava’, da maneira mais brutal, aqueles que tentavam falar. Era de se esperar
que, com a queda desses regimes, o povo quisesse diretamente expressar suas demandas
e leva-las adiante, ndo apenas por meio de representantes, mas também diretamente. A
Constituicao de 1988, ainda que tenha recebido muitas herangas dos grupos ligados a
ditadura, que estavam presentes na Constituinte, carrega este contexto, esta vontade de
participacgdo social, do que ¢ ilustracdo a emenda constitucional de iniciativa popular e

outros estimulos a presenga direta da sociedade civil nos espagos de decisdo.

Logo em seguida, vieram as reformas orientadas para o mercado. Estas, como
vimos, impulsionaram mudangas amplas e significativas na sociedade brasileira que ndo
estdo circunscritas a esfera administrativa ou ao foco de atuacao do Estado. A reforma
foi impulsionada sob o diagnostico de que a crise vivenciada nos anos 1980 foi uma
crise de Estado. Todos os problemas estavam vinculados ao Estado forte que se
consolidou, aqui no Brasil, a partir do nacional-desenvolvimentismo e ao nivel mundial
era representado pelo chamado intervencionismo econdmico e social, simbolizados no
keynesianismo, na social-democracia e no Welfare State. Esse Estado provedor de
servigos publicos, responsavel pelo desenvolvimento, forte frente ao mercado, que
viabilizou altas taxas de crescimento econOmico nas décadas anteriores, relativa
diminui¢cdo das desigualdades e inclusdo de setores sociais desprivilegiados, passou a
ser identificado como lento, ineficiente e corrupto. Este foi um discurso que comecou a
se construir muito antes das reformas de Estado. O Caminho da Serviddo, de Friedrich
Hayek, considerado um livro referencial das ideias neoliberais, foi publicado pela
primeira vez em 1944. As criticas se voltavam, neste livro, sobre as experiéncias
socialistas, e soavam como um alerta aos Estados de Bem-Estar. O terreno fértil para a
emergéncia destas ideias e sua apresentagdo como um novo projeto foi a crise
econOmica dos anos 1970-80 e potencializada com a crise do mundo socialista, que teve

seu fim simbolicamente decretado com a queda do Muro de Berlim, em 1989.

A partir deste contexto, verificou-se um esfor¢co conjunto de atores sociais e areas do
conhecimento, com o apoio das grandes midias, para a consolidagdo das ideias
neoliberais. Vemos uma larga produ¢dao da Economia, da Administragdo, da Ciéncia
Politica, da Psicologia, dentre outras, comprometida com este projeto. A administracdao
publica de tracos acentuadamente republicanos passou a ser identificada como um mal a

ser combatido. Igualmente deveria ser combatida, parte integrante dela, a burocracia, o



excesso de regras e leis que, no entender dos reformadores, tornam o poder publico
lento, inflexivel e distanciado das demandas sociais: deveria ser combatido o Regime
Juridico Unico, que confere estabilidade aos servidores publicos e estimularia a falta de
compromisso com a coisa publica, a md execu¢do de suas fungdes, a corrup¢do, o
clientelismo, etc; deveriam ser combatidos os politicos, identificados como corruptos,
que buscavam a politica apenas para satisfazer interesses pessoais em detrimento dos
interesses da sociedade; deveriam ser extintas as politicas sociais, encaradas como
protecionismo e sinais remanescentes da politica paternalista da era varguista, como se
dizia no Brasil dos anos 1980. Na sequéncia deste ultimo mal, vinham organizagdes
politicas em geral (partidos politicos, sindicatos, movimento estudantil, etc.), todas

associadas ao jogo politico desqualificado, tradicional, assistencialista e populista.

A solugdo apresentada na esfera administrativa, muito antes do Brasil iniciar sua
reforma, porque, ao fim e ao cabo, era um projeto mundial, foi a equiparacdo das
praticas da administracdo publica as praticas do setor privado, privatizagdes,
concessoes, terceirizagdo, etc. Do lado politico, se nem as institui¢des publicas e nem as
organizagdes politicas em geral sdo confiaveis, a solugdo ¢ que o cidadao autonomo e
independente passe a controlar as a¢des do Estado cotidianamente. E neste momento e

sob esta logica que surge e se afirma o conceito de controle social.

E neste mesmo cendrio de reformas que surgem as agéncias reguladoras no Brasil.
Surgem como consequéncia das privatizagdes e em especial das delegagdes,
materializadas entre nés pelas concessdes de servigos publicos. A despeito do condutor
da reforma do Estado brasileiro, Bresser-Pereira, atribuir ao mercado o condido de
realizar o melhor controle possivel do servigo publico, as agéncias reguladoras surgem
com o objetivo de impor aos entes privados, detentores de concessdes publicas, regras e
a fiscalizagdo do seu cumprimento para que os interesses publicos ndo sejam ignorados
em funcdo da busca pelo lucro. Surgem, portanto, para fazer valer a voz do interesse

publico, pela via do Estado, nos negocios agora dominados por empresas privadas.

Vimos, no entanto, que agéncia reguladora, tal como Estado, ndo ¢ sinénimo de
neutralidade e compromisso com os interesses sociais. Ela expressa todo o jogo de
interesses e as disputas presentes na sociedade. Possui, ademais, o agravante de ser alvo

constante de captura por parte daqueles que sao regulados por ela.

O processo de criacdo das agéncias reguladoras no Brasil, em especial a ANP, como

vimos, foi marcado por muitos debates na esfera do Congresso. J& naquele momento,



alguns parlamentares manifestavam preocupagdo com os “superpoderes” da Agéncia
devido a falta de controle externo. Denunciavam que o projeto acabava por distanciar a
ANP da sociedade civil. Nao se pode desconsiderar que, a partir do processo de reforma
do Estado, os drgdos de controle publico, como CGU, TCU, Ministério Publico, etc.,
foram ampliados e hoje possuem presenca importante nas instituicdes publicas. A
referéncia a estes orgdos foi feita pelos entrevistados varias vezes, o que ensejou

inclusive certa confusao entre o significado destes 6rgaos e o controle social.

Como dissemos na se¢do anterior, estes 6rgaos desempenham uma fungdo altamente
relevante, uma vez que obrigam, ainda que de maneira indireta, que as institui¢cdes
publicas sejam o maximo transparentes possivel. Mais que transparentes: devem
funcionar dentro de padrdes legais e morais basicos. Isto auxilia sobremaneira o
exercicio do controle social. Mas, como pudemos verificar, pelos posicionamentos de
autores citados no capitulo quatro, este tipo de controle nao ¢ suficiente para sustentar e
legitimar uma agéncia reguladora como representante dos interesses sociais. Mais do
que isso, vimos com Motta uma perspectiva bastante pessimista sobre as agéncias no
formato em que se encontram. O autor enxerga no modelo atual, mesmo com o controle
publico, agéncias que cumprem os requisitos formais, agem de acordo com a legalidade,
entretanto estdo voltadas apenas para a efici€éncia econdmica, “quase sempre adversaria
dos setores mais desprotegidos das sociedades”. Em outros termos, a eficiéncia
econdmica ¢ importante, mas s6 serd efetiva, no sentido do valor publico, se estiver

articulada com os direitos fundamentais da cidadania, no conceito de Marshall.

Como entdo escapar desta armadilha apontada pelos autores citados? Eles proprios
dao a resposta, a qual mobilizou a realizagdo deste trabalho: por meio da participacao
ativa da sociedade civil, daqueles grupos que ndo necessariamente sao os consumidores
diretos dos combustiveis, mas que dependem da energia concernente a ANP para
trabalhar, para cozinhar, para tomar banho, enfim, para outras atividades que estdo no
plano do cotidiano dos mais necessitados. A ideia de que o controle social ¢ o pré-
requisito para o bom funcionamento do modelo regulatdrio estd presente nas falas de
Pacheco, de Peci, de Fadul e de Motta, ainda quando do nascimento das agéncias

reguladoras.

Isso € especialmente importante quando se trata de agéncias reguladoras de setores
com amplo alcance publico, porque necessariamente elas tém que dialogar com um

determinado setor da economia, cujas a¢des t€m repercussiao sobre milhdes de pessoas.



Vimos nas falas dos dirigentes que a procura das empresas reguladas a ANP ¢ constante.
A Agéncia ¢ cotidianamente pressionada a atender os interesses dos agentes
economicos. Se ¢ verdade a afirmagao de Nunes ef al, que as agéncias sao uma arena de
lutas, questionamos qual ¢ a capacidade de fazer valer os interesses e as necessidades
sociais quando estes ndo estdo diretamente postos nesta arena. A confianga na
capacidade de “freio” das agéncias s existiria se considerdssemos que as organizagdes
publicas sao neutras, que o Estado ¢ neutro e que os dirigentes publicos sdo inteiramente
desprovidos de ideologia e ndo sdo suscetiveis a pressodes. Isto ndo ¢ compativel com a
realidade e com o objeto de nossos estudos. Quando tratamos de Ciéncias Sociais,
campo onde se situa a economia € a ciéncia politica, vemos que estas presuncdes de

imparcialidade e impermeabilidade sdo irrealistas.

Evidentemente, ndo se estd prescindindo dos mecanismos de democracia
representativa quando se defende a introdu¢do de mecanismos de participagdo direta da
sociedade. A democracia representativa ¢ legitima e necessdria em uma sociedade
democratica. A questdo ¢ que o conceito de democracia, em todo o processo historico
destacado neste trabalho, foi sofrendo alteragdes. Estas alteracdes estdo na forma de
conducdo das politicas publicas e de representacdo de interesses. Acrescentaram-se, a
democracia representativa, a descentralizagdo e formas, tentativas, de intervencao
popular direta. O que se coloca ja ha algum tempo sdo perguntas (Quem melhor pode
manifestar os interesses ¢ as demandas da sociedade? Quem melhor entende das
necessidades dos setores mais desprivilegiados da sociedade?), cujas respostas nao
parecem mais se conformar com a solu¢do dada pela democracia indireta. Nao sao mais
os representantes eleitos de quatro em quatro anos ou a burocracia estatal, mas a propria
sociedade, em didlogo com o poder publico, que se apresenta como a resposta a estas
perguntas, mais frequentemente ouvida. Os fatos mais recentes, ocorridos nas ruas do
Brasil, confirmam isto, talvez de um modo exacerbado, mas certamente de maneira a

nao deixar duvida sobre o desgaste dos meios politicos tradicionais.

Este ¢ um ponto importante, porque marca um novo momento da administragcdo
publica. Basta observar como os temas “Administragdo Publica democratica, inclusiva e
participativa” e “Governo aberto” tém ocupado a agenda dos principais congressos

nacionais e internacionais da area publica.

De outro lado, percebemos que, para a efetivacdo do controle social, ¢ preciso haver

uma mudanga institucional e conceitual das organizacdes publicas, dos dirigentes



publicos e da burocracia. Como ponto inicial, seguimos a andlise de Fadul,
argumentando que € necessario que sejam criados instrumentos para o exercicio do
controle social. As organizagdes publicas, nesse sentido, t€m a responsabilidade de criar
estes instrumentos. E certo que ndo basta que os canais de participagdo direta da
sociedade existam, sem contudo, haver uma mobiliza¢do “de baixo para cima”. Mas o
Estado ¢ o locus de desenvolvimento — ou ndo — da democracia e da producao e oferta

de meios para isto.

A historia do Brasil desde o século XX mostra, nas variedades de capitalismo
verificadas aqui, como o Estado tem um papel protagonista nessas transformacgdes. O
capitulo trés, alids, nos ajuda a compreender, pelos diferentes papéis assumidos pelo
Estado, qual panorama se foi tragando ao longo dos anos para chegarmos ao formato
atual. O periodo do nacional-desenvolvimentismo foi, em quase toda a sua extensdo,
implementado por regimes ditatoriais. Vimos que este formato de Estado proporcionou
crescimento econdmico, mas nao conseguiu conciliar tal crescimento com redistribuigao
de renda desejavel e aumento do nivel de emprego. A consequéncia foi um crescimento
ndo sustentado, porque, dentre varios outros motivos, ndo foi capaz, o Estado, de criar e
ampliar mercado consumidor a ponto de obter a sustentabilidade do seu projeto
nacional. Neste momento conclusivo nos ajuda a perspectiva de Wanderley Guilherme
dos Santos, quando, em seu livro classico Cidadania e Justica mostra que houve de fato
grande investimento na area social durante os periodos ditatoriais. No entanto, isto ndo
teve efeito significativo sobre os indices de desenvolvimento social porque em todos os
momentos, as politicas foram executadas excluindo os atores sociais, especialmente o
publico-alvo, dos processos decisorios. A tese deste autor ¢ bastante adequada para

reforgar o aspecto em tela, ora destacado neste trabalho.

Apo6s isto, veio o Estado neoliberal, que dispensa comentérios além daqueles
largamente feitos neste trabalho e também nesta conclusdo. Mas o momento atual ¢
importante para nds. Entendé-lo significa compreender os limites e as possibilidades do
desenvolvimento do controle social. Pelo que apresentamos no item trés do terceiro
capitulo, embora a variedade de capitalismo inaugurada com o governo Lula ndo possa
ser considerada meramente como algo novo em relagdo ao modelo neoliberal, como
alguns autores apontam, também ndo podemos dizer que Lula ¢ uma reproducdo de
FHC. Ha muitos elementos de continuidade e muitos outros de ruptura, algo que nao

ocorreu de maneira tdo exacerbada nas variedades anteriores. Dai porque o momento



atual torna-se tdo complexo. Temos, a partir de Lula, o fortalecimento do discurso de
participacdo da sociedade na esfera do Estado, a criacdo de novos Conselhos Gestores
de Politicas Publicas, o fortalecimento das organizacdes publicas, com um evidente
esfor¢co de reconstrucdao de sua capacidade operacional, sem falar da elevagdo do nivel
de renda da populagdo e aumento do nimero de empregos formais. Entretanto, diversos
autores mostram que questoes fundamentais da politica neoliberal ndo foram alteradas,
tais como a reducdo de direitos sociais, a desregulamentagao do mercado de trabalho, a
desindexagdo dos salarios, a desregulamentacdo financeira, o ajuste fiscal representado
por disciplinado superavit primario, e o recrudescimento da reforma do Estado, com
novas concessoes publicas, parcerias publico-privado como opgao principal das obras
publicas, além do apoio a organizagdes sociais no ambito dos servigos publicos nos
Estados federativos, principalmente na educag¢do e na saude. Este formato um tanto
quanto hibrido demonstra, na verdade, que passamos por um processo cujo resultado
final ainda nao foi definido. Mas parece indicar que um novo projeto nacional nao pode
reproduzir o padrdo autoritario do nacional-desenvolvimentismo. Seja para as agdes que
resgatam o papel do poder publico, seja para as agdes que concedem ao setor privado

um protagonismo marcante.

Neste sentido e em paralelo, a emergéncia do discurso neo-desenvolvimentista ¢
compativel com uma visao mais aberta do Estado e mais acessivel por parte de setores
cujo papel sempre foi lamentavelmente inexpressivo, como ¢ o caso dos cidaddos das

camadas socialmente desprivilegiadas e dos trabalhadores.

Em outras palavras, o debate foi aberto e estd em disputa. As manifestagdoes de
massas que explodiram em junho deste ano, iniciando um processo que certamente nao
terminou, mostram isso. E um fato que traz a tona a responsabilidade das institui¢des
publicas em oferecer possibilidades a essa populacio que demonstra muitas

insatisfacdes quanto a forma de conducgdo das organizagdes e dos recursos publicos.

Neste sentido, a proposta desta dissertacdo pretende ir além da simples constatagao
de que a ANP estd aberta ao exercicio do controle social ou, ao contrario, se opde a ele.
O sentido deste trabalho ¢é propositivo. A partir do aporte da literatura que sustenta nossa
perspectiva e ao analisar e expor como a ANP se estrutura para viabilizar a participagao
social, pretendemos levar para a esfera da Agéncia esta discussao que nos ocupou e que
nos parece necessaria. Em outras palavras, queremos contribuir para o amadurecimento

desta questdo no interior de um ente publico com a responsabilidade sobre uma esfera



produtiva estratégica e cuja historia no Brasil sempre se identificou com esperangas e

projecdes de futuro.

O primeiro desafio colocado neste trabalho foi verificar se a relacao entre a pratica
de uma agéncia reguladora e o controle social efetivamente existente. Julgamos que o
referencial teodrico utilizado nos responde que sim. Desde o processo da criagdo das
agéncias, uma questdo ¢ levantada pelos estudiosos da area: quem as controla? Os
debates acalorados no Congresso ja apontavam, por parte da oposi¢cao ao entdo governo,
que a sociedade estava sendo subestimada em seu papel e em seu direito. Quando vimos
que, para a defini¢do do marco regulatério, foram convidados apenas representantes das
duas maiores empreiteiras do Brasil, deixando de lado representantes da sociedade civil,
entendemos o teor das preocupacdes. O questionamento — quem controla as agéncias? -
continuou ao longo dos anos. Mas sabemos que nem sempre a producdo tedrica ¢

suficiente e sera acompanhada na realidade concreta das organizacdes.

As falas dos dirigentes mostram que, se por um lado, existe a abertura a este tipo de
abordagem, por outro ainda ha um caminho a percorrer para que os avangos nesta pauta
acontegam. A dificuldade em conseguir uma entrevista com a diretora-geral, em nove
meses de tentativas, aparece para n6s como mais um elemento de barreira ao exercicio
do controle social. Admitimos que isso possa estar vinculado, por um lado, a questoes
burocraticas — mensagens eletronicas filtradas — mas por outro lado, pelo fato de que
aparentemente significativo volume de responsabilidade e demandas sdo concentradas
na figura do dirigente maximo da instituigdo. E necessario que esta discussio, do
controle social, seja introduzida no interior da ANP e esperamos, como dissemos, estar

contribuindo para isso.
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ANEXO 1

Roteiro Entrevista

8. Ao se tornar diretor, o que vocé observou que precisava ser feito?

0. O que ha de novo em relagdo a quando a ANP foi criada?
10.  Quais sdo, na sua opinido, os desafios que a ANP precisa enfrentar?

11.  Como tem sido a participagdo dos diferentes grupos de interesse na
ANP?
Ha regularidade ou eles s6 aparecem quando hd um assunto especifico?

12. A atuagdo desses grupos, pelo que vocé tem observado, tem sido proficua
ou € necessario que haja um maior conhecimento técnico por parte deles?
(Se Sim) A ANP oferece algum tipo de curso de formagao?

13.  Sei que as reunides da ANP sdo abertas. No caso de um cidadao
qualquer, digamos alguém que trabalha na industria do petréleo, querer acompanhar
regularmente a atuacao da agéncia, quais os canais disponiveis que ele deveria
procurar?

14.  Uma questao que tem aparecido desde a reforma do Estado dos anos
1990 ¢ a questao do controle social. Qual a sua opinido sobre o controle social como
um procedimento positivo para a administracao publica?

15.  Vocé considera adequado a ANP a adog¢ao do controle social € em caso

positivo como imagina que isto pode ser feito?



