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Infroducdo

m 1995, foram criadas as agéncias regulatorias no Pais, dota-

das, pelo menos em sua concep¢do primeira, de autonomia
para atuarem como agéncias executivas. O grande e principal
questionamento no que diz respeito as agéncias regulatérias bra-
sileiras é a insatisfatoria responsabilizacdao publica desses atores.
Afinal, inexiste qualquer procedimento democrdtico para que as
acoes regulatorias sejam objeto de controle social. Um outro as-
pecto importante registrado é a possibilidade de as agéncias
regulatérias serem “capturadas” pelas empresas que supostamen-
te regulam. Igual curiosidade reside no fato de que as agéncias de
regulacdo nao estdao subordinadas ao executivo federal. Esses ato-
res emergem com significativo grau de autonomia e poderiam, em
principio, apresentar um déficit de responsabilidade ptblica em
funcao das acoes regulatorias, pois as agéncias deliberam, em ulti-
ma instancia, sobre Politicas Pablicas (Melo, 2001, p. 61).

Boschi e Lima (2002, p. 230) chamam a atenc¢do para a “|...]
ambigiiidade da definicdo juridica desses atores que garante
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mecanismos de independéncia as agéncias, mas as vincula estru-
turalmente ao aparelho do Executivo”. E uma situacdo atipica,
pois as agéncias ndo estdo no organograma do Executivo, mas
mantém vinculos com o Estado. Os orcamentos das agéncias, por
exemplo, sdo elaborados e aprovados pelos Ministérios.

E a quem entdo as agéncias prestam contas? Em princi-
pio, os vinculos institucionais das agéncias sdo com os Minis-
térios correspondentes. No entanto, é o Senado Federal que
aprova as nomeacdes feitas pelo Executivo. Além disso, cabe
ao Parlamento fiscalizar as agéncias regulatérias pelo Sistema
de Comissoes do Congresso Nacional, bem como pelo Tribu-
nal de Contas da Unido!. Sdo flagrantes a indefini¢do e a sobre-
posicdo de responsabilidades sobre a atuacdo das agéncias. E
como nao ha clareza sobre a acdo fiscalizatoria, o risco de se
criar um vacuo de responsabilizacdo é acentuado. Esses novos
atores politicos, supostamente controladores das politicas go-
vernamentais, ndo seriam, por sua vez, exatamente controla-
dos por ninguémz. As agéncias sao controladas, no caso brasi-
leiro, em dltima instancia, pelo Legislativo, mas a partir de
um confuso desenho institucional.

Para que possamos, entdo, investigar com mais cuidado as
especificidades da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes — Anatel,
adotamos, neste artigo, uma abordagem metodoloégica caracteri-
zada como descritivo-qualitativa, tendo como base a andlise do-
cumental das Atas do Conselho Consultivo da Agéncia no perio-
do 1998-2003, buscando descrever as contradicoes da Agéncia
no que diz respeito a uma possivel identidade organizacional, ou
a falta desta, a partir da perspectiva dos membros do Conselho
Consultivo. Entendemos que o material pesquisado podera pro-
porcionar importantes subsidios para compreendermos, a partir
dos ambiguos discursos dos conselheiros da Agéncia, a tentativa

Para um melhor detalhamento, ver Boschi e Lima (2002, p. 236-237).
Encontramos na literatura de lingua inglesa a expressao unchecked checkers,
que significa instancias controladoras que ndo sdo controladas. Ver
Przeworsky (1999, p. 330).
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da Anatel, até entao frustrada, de consolidar uma identidade pro-
pria. Buscamos, desta forma, analisar fendmenos vinculados a
estrutura organizacional da Anatel, com cortes longitudinais e
transversais, ou seja, estudando o fenémeno ao longo do tempo,
mas com foco em alguns momentos especificos, com destaque
para incidentes criticos (Vieira e Zouain, 2004). Além dos docu-
mentos utilizados (Atas do Conselho), desenvolvemos uma refle-
xao pluralistica, proporcionando novas alternativas de pesquisa
qualitativa, indo além dos instrumentos tradicionais de coleta de
dados (PECI, 2004) e fugindo das abordagens funcionalistas bas-
tante comuns em estudos organizacionais.

1 Odesenhoinacabado do marco regulatério no Brasil

Privatizacoes, endividamento publico, a suposta ineficdcia
da burocracia brasileira e um novo contexto da economia inter-
nacional proporcionaram os principais argumentos para que o
debate em torno da Reforma do Estado ganhasse consisténcia no
Brasil no inicio da década de 1990. Havia, portanto, um clima
propicio para que se estabelecesse um debate ndo somente liga-
do aos aspectos relacionados aos servicos prestados pelo Estado,
como também se apresentava a necessidade de uma abertura eco-
nomica sem precedentes, para que o setor privado nacional, pres-
sionado pela concorréncia internacional, desenvolvesse produ-
tos de qualidade e competitivos em escala global.

Globalizacao, reformas, competitividade foram os temas que
nortearam as a¢oes governamentais no inicio da tltima década
do século XX no Brasil, a partir do governo Fernando Collor de
Mello. Esta nova perspectiva se concretizou, no primeiro manda-
to de Fernando Henrique Cardoso (1994-1998), na Reforma
Gerencial do Estado, coordenada pelo ministro Luiz Carlos Bresser
Pereira. A grande expectativa e, por que nao dizer, curiosidade
dos analistas politicos gerada em torno dessas reformas, uma
verdadeira reconfiguracdo do espaco publico brasileiro, residia
na tradicdo intervencionista do Executivo brasileiro. Afinal, a par-
tir da década de 1930, sempre convivemos com forte cultura es-
tatal, em que todos os programas desenvolvimentistas obtive-
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ram a chancela do Estado3. A descentralizacdo e o redirecionamen-
to de um modelo centralizado no Estado para outro, com foco no
mercado, alterariam substancialmente as relacdes de poder e os
padroes entre o publico e o privado no Brasil*.

Iniciativas na busca de um novo perfil, dinamico, agil, flexi-
vel e eficaz para o Estado formaram a base para que uma cultura
burocrdtica cedesse espaco para uma cultura gerencial, guarda-
das as diferencas, pelos modelos de gestao do setor privado da
economia. Pelo menos essa era a intencdo, influenciada, eviden-
temente, pelo discurso hegemonico do neoliberalismo.

A centralidade das reformas teve como foco a criacdo do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE
em 1995. No entanto, curiosamente, a partir do momento em
que se estabeleceram as bases para a Reforma, em 1998, o MARE
deixou de existir, quando foi integrado ao Ministério do Plane-
jamento, que passou a ser denominado Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestao.

As reformas tinham como base uma divisdao entre o que
seriam os servicos exclusivos e ndo exclusivos do Estado. Entre
os primeiros, estariam as Forcas Armadas, a policia e as agéncias
de tributacdo, no caso funcoes tradicionais do Estado (Bresser
Pereira, 2001). Teriamos, ainda, como servicos exclusivos do Es-
tado, embora com caracteristicas diferentes, as organizacoes as
quais o Parlamento delega poderes como, por exemplo, as agén-
cias regulatérias, as agéncias de fomento e outras formas de or-

3 Sobre este assunto, ver Boschi (2002) e SILVA (2004).

4 Nio entendemos o mercado como uma esfera dissociada da sociedade. Nossa
compreensdo é muito proxima de autores da Nova Sociologia Econdmica (NSE),
como Granovetter (1985), que contempla as relagdes sociais como essenciais na
configuracdo do mercado (insercdo social de mercado), Zelizer (1988), quando
utiliza o conceito de mercados mudltiplos como uma alternativa ao modelo
neocldssico do mercado, ressaltando os diversos cendrios culturais e sociais que
envolvem as relagdes de consumo, producido e trocas, Fligstein (1996), para
quem o papel do Estado se torna cada vez mais essencial para a existéncia do
mercado, tornando-se um dos atores mais importantes nos arranjos institucionais,
além da contribuicao recente, no Brasil, de autores como Kirschner e Monteiro
(2002), Raud (2005), e Serva e Andion (2004).
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ganizacoes voltadas ao controle dos servicos de educacao, satde
e cultura, bem como agéncia de seguridade social basica. Os ser-
vicos ndo exclusivos, por sua vez, seriam os providos pelo Esta-
do, mas que podem ser igualmente ofertados pelo setor privado
ou publico nado estatal, como os servicos de educacdo, satde,
cultura e pesquisa cientifica®. Para esses servicos considerados
nao exclusivos, a concepgao residiria no estabelecimento de par-
cerias com a sociedade, com o objetivo de que organizacoes de
Direito Privado pudessem exercer servicos de utilidade publica,
anteriormente oferecidos pelo Estado. Os subsidios, financiamen-
tos ou apoio do Estado ndo estariam descartados. O aspecto fun-
damental nas transformacoes desses servicos é que passariam da
esfera estatal para o controle publico (Bresser Pereira, 2001). O
resultado de todo esse processo seria a emergéncia de trés dife-
rentes instituicdes governamentais. As primeiras seriam as agén-
cias regulatérias, com autonomia suficiente para regulamentar
sobre setores diversos, como comunicacoes, energia elétrica, trans-
portes etc. As segundas instituicdes emergentes seriam as agén-
cias executivas, como as agéncias de fomento, ligadas diretamen-
te ao Estado. E a terceira forma seriam as organizacoes sociais,
extremamente descentralizadas, cujas estruturas organizacionais
disporiam de espécies de conselhos de administracao, representa-
dos por membros do Estado e da sociedade, pois estariam previs-
tos, nestas parcerias, contratos de gestao que envolveriam, em al-
guns casos, subsidios por parte do Estado (Bresser Pereira, 2001).

A criacdo das agéncias regulatorias, dotadas, pelo menos
em sua concep¢do primeira, de autonomia para atuarem como
agéncias executivas, nao foi uma idéia original ou inédita. Ao
longo da histéria, conhecemos outras formas de regulacao, como
as leis antitrustes no século XIX e, principalmente, as politicas do
welfare-state a partir de meados da década de 1930, mas nao
existe, como nunca existiu, uma tnica forma de acao regulatoria.

50 projeto das parcerias publico-privadas, destinado a obras de infra-estrutura e
aprovado pelo Congresso brasileiro em dezembro de 2004, amplia esse entendi-
mento sobre o papel do Estado brasileiro pds-reformas.
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Segundo Melo (2001), na atualidade, quatro seriam as formas de
acao regulatoria por parte do Estado. A primeira dessas formas
seria a propriedade ptblica de empresas, as conhecidas “esta-
tais”, que predominou nos paises ocidentais a partir do término
da 22 Guerra Mundial. A segunda forma seria o exercicio das ativi-
dades regulatérias realizado diretamente por 6rgaos da adminis-
tracdo publica. Esses 6rgdos fariam parte dos governos e atende-
riam diretamente os governantes, caracterizando-se por respon-
derem hierarquicamente ao Executivo, sem intermedidrios. A ter-
ceira forma seria traduzida em instrumentos de auto-regulacdo,
pouco conhecidos no Brasil. Finalmente, a ultima forma diz res-
peito as agéncias regulatérias, baseada na regulacdo publica com
regimes de propriedade privada. Embora as agéncias regulatorias
tenham como origem os EUA, a experiéncia foi multiplicada em
diversos paises, inclusive no Brasil, embora nao exista exatamente
um padrdao mundial de acoes regulatorias. Na Europa, as agéncias
detém menos poder do que nos Estados Unidos, pois a influéncia
do welfare-state ainda é bastante significativa. Mas ndo ha como
definir um padrao regulatério europeu. Inglaterra e Alemanha, por
exemplo, estdo em planos opostos. Enquanto o modelo inglés
guarda semelhancas com o norte-americano, o da Alemanha carac-
teriza-se como o que menos delega poder as agéncias regulatorias.

O programa de privatizacoes no Brasil, no inicio da década
de 90, portanto, preparou o terreno para que as agéncias
regulatérias fossem criadas na segunda metade da mesma déca-
da, quando ocorreram as implementacoes pioneiras Agéncia Na-
cional de Telecomunicagoes — Anatel, a Agéncia Nacional do Pe-
tréleo — ANP e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel®.

6 A seqiiéncia da criacdo das principais agéncias tem a seguinte ordem: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — Aneel, em 1996; Agéncia Nacional de Telecomuni-
cacoes — Anatel e Agéncia Nacional do Petréleo — ANP, em 1997; Agéncia Nacio-
nal de Vigilancia Sanitaria — ANVS em 1999; Agéncia Nacional de Satide —ANS e
Agéncia Nacional das Aguas — ANA em 2000; Agéncia Nacional de Transporte
Terrestre — ANTT, Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio — Antaq, Agéncia
Nacional de Cinema — Ancine, Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia — ADA,
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste — Adene, em 2002.
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O marco regulatério no Brasil, no entanto, ainda ndo estava
suficientemente nitido. Se havia indefinicoes desde a criacdo das
agéncias de regulacdo, a nebulosidade em torno delas se acentuou
a partir do governo petista. Divergéncias e desentendimentos no
inicio do governo, em 2003, trouxeram ainda mais indefini¢des ao
marco regulatério no Pais. Poucos dias antes de assumirem o car-
2o, em 19 de janeiro de 2003, integrantes do novo governo demons-
traram incertezas sobre o futuro da relacdo entre Estado e agéncias,
considerando-as como atores fora do ambito da esfera estatal’. A
preocupacdo ndo era apenas registrada no ambito do novo gover-
no, mas igualmente demonstrada pelos executivos das agéncias
regulatorias. As agéncias, ao serem questionadas, reagiram imedia-
tamente com matérias e artigos nos principais jornais do PaisS.

Artigo

A ANP e a Aneel, por exemplo, sofreram pressdes do Execu-
tivo federal, em especial do Ministério de Minas e Energia, em
choque com as agéncias, a partir das declaracées explicitas de
membros do governo sobre a necessidade de as agéncias execu-

tarem exclusivamente o que os Ministérios decidirem?.

O 4pice dessas divergéncias ocorreu quando o presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, declarou, em almog¢o com lideres dos
partidos que formavam a base aliada do governo, que “terceiriza-
ram o poder politico no Brasil”, defendendo uma revisao do pa-

7 Aentdo futura ministra das Minas e Energia, Dilma Rousself, afirmou categori-
camente que tragar politicas é fun¢ao do Estado, e ndo das agéncias, e classifi-
cou de “serissimos” os problemas advindos das rela¢cdes entre ministérios e
agéncias, registrando que, sobretudo na area de energia, hd uma imensa insta-
bilidade, imprecisdo e lacunas. Cf. “Futura Ministra quer mudar Aneel e Anatel”
0 Estado de S. Paulo, 30. jan. 2002.

Com apenas seis dias do governo Lula, Julio Colombi, diretor da ANP, em artigo
assinado, ocupou espaco na midia justificando a missao das agéncias regulatérias
ressaltando que, se “[...] for para as agéncias perderem autonomia, melhor seria
fecha-las”. O mesmo diretor ressaltou a independéncia das agéncias, afirmando
que ndo pertencem ao governo, mas ao Estado, e que esses atores seriam,
respeitando-se as devidas proporg¢oes, instituicdes semelhantes ao Tribunal de
Contas, citando a divisdo dos poderes. “Qual o futuro das agéncias reguladoras”
O Estado de S. Paulo, 6. jan. 2002.

Sobre este momento, ver “Agéncias devem perder seu poder” (Folha de S.
Paulo, 7. jan. 2003).
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pel das agéncias reguladoras e das relacdes destas com os dife-
rentes Ministérios. No mesmo dia, o lider do governo no Senado
afirmou que “[...] as agéncias estariam normatizando a¢des sem
competéncia para isso [...]”, e o lider de um outro partido aliado
completou ressaltando de que as agéncias estariam “acima da
lei”, configurando “|...] um poder paralelo e o Congresso nao tem
competéncia regimental para convocar seus presidentes"]o.

Alguns dos principais jornaisl1 do Pais noticiaram um de-
sabafo do presidente em que este afirmou que ficava sabendo
dos aumentos das tarifas de telefone e energia pelos jornais. A
intencao do governo, naquele momento, era limitar as acdes
regulatérias exclusivamente a fiscalizacao, reconduzindo para o
Executivo as iniciativas de planejamento e formula¢ao de politi-
cas publicas. Dois dias depois desse desabafo, o presidente en-
tregou solenemente ao Congresso Nacional importante docu-
mento em que criticava a elaboracdo de politicas publicas por
parte das agéncias regulatériaslz.

Ao modelo de telecomunicagdes, afirmando que havia uma
situacdo de monopolio no setor de telefonia fixa no Pais, causan-

do mal-estar nas principais operadorasB.

A irritacdo aumentou, porque no mesmo periodo das criti-
cas ministeriais a Telefonica apresentou seu balanco contdbil e de
operacoes, registrando um prejuizo liquido de US$ 6 bilhdes, em
2002, em seus investimentos globais. O curioso é que no Brasil,
apesar das justificativas sobre eventuais contratempos, o grupo
espanhol obteve lucro de RS 1 bilhdo !4,

10 peclaracdes puiblicas de Aloisio Mercadante, lider do governo no Senado, e
Roberto Jefferson, lider no PTB na Camara dos Deputados. “Lula quer rever o
papel das agéncias reguladoras”. O Estado de S. Paulo, 20. fev. 2003.

T Jornal do Brasil, O Estado de Sao Paulo e Folha de Sao Paulo, edicdes de 20. fev. 2003.

120 presidente Lula referia-se particularmente a Anatel.

13 Miro Teixeira, entdo ministro das Comunicagoes, criticou publicamente as trés
grandes operadoras de telefonia fixa no Pais. “Miro diz que ha monopélio na
telefonia”. Folha de S. Paulo, 28. fev. 2003.

14 “prejuizo da Telefonica em 2002 é record e atinge USS$ 6 bilhdes” Folha de S.
Paulo, 28. fev. 2003.
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As agéncias regulatérias, em funcao das freqiientes polémi-
cas que envolveram governo, reguladoras e reguladas, motivou
o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor — IDEC a realizar
pesquisa para avaliar o desempenho de parte das agéncias
regulatériaslS. Em uma escala de 1 a 10, a nota média foi 4,2. Na
Anatel, as multas irrisérias aplicadas por descumprimento de cldu-
sulas de contrato, processos administrativos lentos, critérios para
reajustes de assinaturas que desfavorecem o consumidor e a in-
clusdao de inadimplentes em cadastros que restringem o crédito
ganharam destaque como os principais problemas. Na Aneel,
houve criticas similares, como a falta de “punicdo” as empresas
reguladas, o corte dos servicos aos inadimplentes e a passivida-
de diante dos aumentos constantes de tarifas!®. Uma das princi-
pais preocupacoes da pesquisa do IDEC foi identificar a existén-
cia ou ndo de canais de comunicacdo para os consumidores parti-
ciparem das decisdes e do controle das agéncias, integrando con-
selhos e diretorias das reguladoras. O IDEC, na conclusao da pes-
quisa, propoe que seja criado um sistema nacional de defesa do
consumidor na area de servicos publicos.

0 modelo institucional das agéncias continuou a ser ques-
tionado. Em jantar promovido pela Camara de Comércio de Mi-
lao, em homenagem ao entdo ministro de Planejamento, Guido
Mantega, em marco de 2003, empresarios italianos demonstra-
ram preocupacdo quanto as criticas crescentes do governo fede-
ral ao modelo regulatério brasileiro, pois desta forma causam
inseguranca para o investidor externo.

A indefinicdo do governo diante do papel das agéncias
regulatorias criou, inevitavelmente, desinformacgdo. As criticas e
declaracoes publicas de ministros e assessores qualificados sina-
lizavam, efetivamente, o desejo de o governo mudar o modelo
regulatorio. Mas as criticas eram ainda pouco fundamentadas, ou

15 Foram avaliadas as seguintes agéncias: Anatel, Aneel, ANS, Anvisa, Banco Cen-
tral, INMETRO e secretaria de Defesa Agropecuaria.

16 Sobre um detalhamento melhor sobre a pesquisa, ver ampla matéria na Folha de
S. Paulo, 12. mar. 2003.
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seja, ndo eram suficientemente esclarecedoras para identificar com
precisdao em que e como as agéncias estariam excedendo os limi-
tes legais de suas atribuicoes!”.

A primeira investida objetiva do governo federal para limitar
as acoes das agéncias de regulacio veio do Ministério das Comuni-
cacoes, com o Decreto n. 4.635/03, que definiu poderes a Secreta-
ria de Telecomunicac¢des para supervisionar a Anatel. Mas esta ini-
ciativa ainda era uma acao isolada. O governo nao tinha, com me-
nos de meses de gestdo, informacdes suficientes para intervencoes
mais abrangentes para mudar o padrdo regulatério no Brasil.

A pressao do governo federal sobre as agéncias cresceu de
tal maneira que representantes destas chegaram a expressar in-
satisfacdo publica em evento realizado na Federacdo das Indds-
trias de Sao Paulo — Fiesp]S. A preocupacdo girava em torno de
um possivel e eminente esvaziamento do poder das agéncias por
parte do novo governo. Nesse ato, a Associacdo Brasileira das
Agéncias de Regulacio - ABAR!? ocupou espaco importante no
confronto com o governo federal, ressaltando a autonomia como
pressuposto bdsico para o funcionamento das agéncias. Empresa-
rios de grupos transnacionais manifestaram solidariedade as agén-
cias, criticando o clima de desentendimento entre o governo e elas,
0 que poderia ocasionar fuga dos investidores externos2Y.

A mobilizacao das agéncias tinha alvo certeiro. Afinal, era
de conhecimento delas que o Executivo federal, naquele mo-

17 David Zylbersztajn, ex-diretor da ANP, sintetizou este momento: “O Governo
esta atirando primeiro e perguntando depois”. “Regulagem das agéncias confun-
de governo”. Folha de S. Paulo, 24. mar. 2003.

Sobre este assunto, ver “Agéncias fazem ato contra o governo”. Folha de S.
Paulo, 06. mai. 2003.

A ABAR representa atualmente mais de vinte agéncias reguladoras, fede-
rais e estaduais.

Criticas publicas emitidas por Hernann Wever, presidente do Conselho da Siemens.
ApOs esses comentdrios, o presidente do Instituto Roberto Simonsen, Ruy
Altenfelder, reforcou as criticas afirmando que as agéncias “foram criadas para
servir ao Estado e ndo ao governo”. Hordcio Lafer Piva, entdo presidente da FIESP,
ndo se omitiu nas criticas, manifestando integral apoio as agéncias. “Agéncias
fazem ato contra o governo”. Folha de S. Paulo, 06. mai. 2003.

18
19

20
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mento, elaborava um projeto de lei para redefinir o conceito
das agéncias reguladoras.

As pressoes exercidas pelas agéncias, no entanto, fizeram
o governo federal retroceder alguns passos e administrar com
mais cautela as mudancas do marco regulatério no Pais. O im-
peto inicial do governo pareceu diminuir diante dos lobbies exer-
cidos sistematicamente. Medidas para um melhor controle so-
bre as tarifas do setor de telecomunicacées sofreram um recuo
momentaneo, pois o modelo de tarifas permaneceu com a Anatel
apesar dos esforcos do ministro das Comunica¢des em exigir

medidas mais rigidas sobre a agénci321.

Em setembro de 2003, portanto, o governo brasileiro enca-
minhou ao Congresso o projeto com as reformulacoes pretendi-
das. Para surpresa de muitos, as principais atribuicoes das agéncias
foram mantidas. O documento-base, intitulado “Andlise e avalia-
¢do do papel das agéncias regulatorias”, desenvolvido pelo gover-
no federal, serviria de apoio para a elaboracdao do projeto de lei. O
documento previa a ndo coincidéncia do mandato dos diretores
das agéncias com o mandato presidencial e que os atuais dirigentes
seriam mantidos. Na esséncia, a missdao das agéncias permaneceu,
ou seja, implementar e fiscalizar as acoes das empresas reguladas.

Apesar de o documento manter, na esséncia, a filosofia de atu-
acao das agéncias, as reacoes foram diversas?2. As maiores criticas
residiam na transferéncia do poder de outorga para os Ministérios e
na possivel perda de autonomia desses novos atores poh’tic0523.

21 “Lylarecua, e Anatel tem espaco ampliado”. Folha de S. Paulo, 13. jun. 2003.

22 A grande imprensa refletia essa diversidade de andlises. A Folha de S. Paulo,
edicdo de 8. set. 2003, apresenta matéria com o titulo “Governo decide manter
papel das agéncias”. Por sua vez, curiosamente, o Estado de Sdo Paulo apresenta
manchete antagonica em sua edicdo de 24. set. 2003, abrindo matéria com o
titulo “Proposta do governo esvazia poder das agéncias”.

Renato Navarro Guerreiro, ex-presidente da Anatel, afirmou serem um retroces-
so os textos elaborados pelo governo, declarando que os dirigentes das agéncias
passariam a ser tutelados pelo Executivo Federal. O advogado Floriano de Azeve-
do Marques, um dos integrantes da equipe que elaborou o marco regulatério das
telecomunicagdes no Brasil, ressaltou que o ante projeto é contrario a concep¢ao
do modelo de agéncia. Carlos Sundfeld, professor da PUC-SP, que participou da

23
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Os argumentos em favor da manutenc¢do da concepgao basi-
ca da criacdo das agéncias reforcavam a idéia central de que esses
atores seriam 6rgdos vinculados ao Estado, e ndo ao governo, e a
subordinacdo delas mesmas aos Ministérios das respectivas areas
de atuacao iria desvirtuar o papel da regulacao no Brasil.

Em abril de 2004, o cendrio era bem diferente ao contex-
to do inicio da gestdo petista. Para surpresa de muitos, o recuo
foi do governo federal. Um projeto de lei foi encaminhado ao
Parlamento brasileiro com novas propostas para as agéncias de
regulacdo. A surpresa residiu no fato de que, na esséncia, o mo-
delo sofreria poucas alteracoes. Em abril de 2005, o projeto
ainda nao tinha sido votado no Congresso brasileiro. As indefi-
nicdes permaneciam evidentes.

2 As reunioes do Conselho Consultivo como
reflexo da falta de identidade da Anatel —
Os resultados da pesquisa

A Lei 9.472, de 16 de julho de 1997, denominada Lei Geral
de Telecomunicagoes, revogou o Codigo Brasileiro de Telecomuni-
cacoes, em vigéncia desde 1962 e, entre outras defini¢cdes, criou a
Agéncia Nacional de Telecomunicacoes — Anatel. Esta se instala em
Brasilia em 5 de novembro de 199724, como orgdo integrante da
Administracao Puablica Federal, criada sob a forma de autarquia es-
pecial, vinculada ao Ministério das Comunicacoes. Independéncia
administrativa e auséncia de subordinacdo hierdrquica foram as
condicoes bésicas estabelecidas para o funcionamento da Agéncia.

Na estrutura organizacional da Anatel, encontramos um
Conselho Diretor e um Conselho Consultivo, constituidos como
orgaos superiores. Como unidades de gestdo, a Anatel dispde

equipe que elaborou a Lei Geral de Telecomunicagdes — LGT, afirmou que a
existéncia das agéncias deixa de ter sentido e que os investidores aumentarao
seus precos em fungao de novos riscos. “Projeto é um retrocesso, afirma Guerrei-
ro”. O Estado de S. Paulo, 24. abr. 2003.

24 A sede da Anatel em Brasilia foi adquirida da Telebras e estd localizada no Setor
de Autarquias Sul, Quadra 6, blocos E e H.
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da Presidéncia Executiva, Corregedoria, Superintendéncias,
Ouvidoria e diversos comités.

O Conselho Consultivo, por sua vez, é um 6rgao colegiado,
composto por membros, nomeados pelo presidente da Republi-
ca, com o objetivo de representar a sociedade. A distribuicao
dessa representatividade obedece aos seguintes critérios de in-
dicacdo: dois conselheiros pelo Senado, dois conselheiros pela
Camara dos Deputados, dois pelo Poder Executivo, dois pelas
entidades representativas dos usuarios, dois pelas prestadoras
de servicos de telecomunicacdes e dois por entidades represen-
tativas da sociedade. Os préprios membros do Conselho esco-
lhem seu presidente, com mandato de um ano.

As normas elaboradas pela Anatel precisam ser submetidas
a consulta publica, e as sessdes do Conselho Diretor sao igual-
mente publicas. As atas das reunides dos Conselhos (Consultivo e
Diretivo) estdo disponibilizadas ao publico na Biblioteca da Agén-
cia, bem como por meios eletrénicos. Essas atas, em nosso ponto
de vista, proporcionam uma rara oportunidade para investigar-
mos as acoes da Anatel a partir da postura comunicativa de seus
conselheiros, numa perspectiva tnica e abrangente sobre os bas-
tidores das iniciativas da Agéncia25.

A primeira reunido do Conselho Consultivo ocorreu em fe-
vereiro de 1998. Aspectos formais proporcionaram a tonica desse
primeiro encontro. Termos de posse, boas-vindas, enfim, o ritual
caracteristico exigido. As primeiras reunioes, na esséncia, consti-
tuiram um férum para os Conselheiros analisarem o Plano Geral
de Outorgas. Um curioso incidente parecia sinalizar algum des-
prestigio para o recém-criado conselho. O Plano Geral de Metas
teria chegado ao Conselho Consultivo com um prazo maximo de
15 (quinze) dias para andlise, sem 0s comentarios as sugestoes
apresentadas na Consulta Publica, anteriormente realizada. Di-

25 A partir deste momento, analisaremos diversas atas do Conselho Consultivo.
Para ndo repetir citagdes e/ou referéncias sobre sua disponibilidade no site da
Anatel, informamos que todos esses documentos estdo disponibilizados na home
page www.anatel.gov.br/conselho.
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versos conselheiros2® formalizaram sugestdes para que o Plano
fosse analisado em outra oportunidade, no que foram atendidos.
O Plano Geral de Metas, peca importante para andlise das acoes
futuras da Agéncia, contempla, pelo menos ao nivel discursivo,
metas de alcance social, como o direito de acesso de toda a pes-
soa ou instituicdo, independente de sua condicdo socioecondmica,
ao Servico Fixo Comutado destinado ao uso do ptblico em geral,
bem como condicoes de acesso ao servico para deficientes auditi-
vos e da fala, desde que disponham dos aparelhos necessarios a
respectiva utilizacdo. Areas de urbanizacio precaria foram igual-
mente objeto de preocupacao, principalmente no que diz respei-
to a questdo da distribuicdo de telefones ptblicos por nimero de
habitantes?”. Servicos de emergéncia precisariam igualmente
dispor de gratuidade obrigatéria e, tendo como base os princi-
pios sociais fundamentais da Lei Geral de Telecomunicagdes, pa-
lavras ou pequenas citacdes como “beneficio da populacao brasi-
leira”, “desenvolvimento do setor de telecomunica¢des harmoni-
co com as metas de desenvolvimento social do Pais”, “satisfacdo
das necessidades da populacdo e do interesse coletivo” permeiam
o documento?®. O Conselho aprovou o Plano, demonstrando uma
unica e decisiva preocupacdo, ou seja, a auséncia de previsdo de
sancoes para o caso de nao-cumprimento das metas estabelecidas.

O Regimento Interno do Conselho foi apresentado na quin-
ta reunido. E interessante registrar que o mandato dos conselhei-
ros, correspondendo a trés anos, sem reconducao ao cargo, é uma
atividade nao remunerada. A preocupacdo com possiveis vincu-
los a grupos de interesse, por parte dos conselheiros, fez com
que uma exigéncia fizesse presente a necessidade de apresenta-
¢ao de declaracao de bens na investidura do cargo, bem como ao
término da gestao, e nas hipoteses de afastamento antecipadozg.

26 0s conselheiros solicitantes foram Raimundo Carreiro Silva, Agaciel da Silva,
Mozart Vianna de Paiva e Adelmar Silveira Sabino. (Cf. Anatel, Conselho Consul-
tivo, Brasilia. Ata da sessdo 003, realizada no dia 29. abr. 1998).

27 0 Plano previa trés telefones de uso publico por grupo de mil habitantes.

28 Verincisos Il e VI do art. 2° da Lei Geral de Telecomunicagdes e a Ata da Reunido
003 da Anatel, de abril de 1998.

29 Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 005, realizada no
dia 30. out. 1998.
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Um pequeno incidente ocorreu numa reunidao do Conselho
em marco de 199939, Um dos conselheiros presentes questionou o
porqué da ndo apresentacdo ao Conselho Consultivo da revisdo do
Regimento Interno da Anatel. O presidente do Conselho respondeu
que nao cabe ao Conselho tal responsabilidade. Alguns outros con-
selheiros se manifestaram discordando do presidente, registrando
que o Regimento Interno da Agéncia seria submetido a consulta pu-
blica e ndo via motivos para o Conselho Consultivo nao ter acesso e
debater o projeto. Um conselheiro, de forma mais enfatica, ressaltou
a condicdo do Conselho ser “representante da sociedade civil”31,

Mas foi numa reunidao numa tarde de maio de 1999 que
aconteceu a primeira e grande polémica envolvendo os membros
do Conselho Consultivo. O tema, ou o ponto de discérdia, foi o
critério para o estabelecimento de san¢des para o ndao-cumpri-
mento de cldusulas dos Contratos de Concessdo. Graduacgoes de
multas e algumas flexibilizacoes sugeridas para servicos limita-
dos ou especializados foram o estopim para se discutir a propria
missdo da Anatel em servicos de regulacdo. Como estabelecer
regulamentacdo para um setor cujo desenvolvimento tecnolégico
exige justamente mais agilidade e menos controle permeava a
discussdao. Um dos conselheiros registrou preocupac¢do com a ri-
gidez das regulamentacdes e que a concepc¢ao original da prépria
esséncia da proposta da criacdao das agéncias era favorecer a dina-
mica do mercado, e que o “excesso de regulacdo pode atrapalhar
o crescimento das empresas e criar um ‘Tribunal de Causas’ na
Anatel, tornando mais moroso o processo de desenvolvimento
das telecomunica¢des no Brasil"32.

30 Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 009, realizada no dia 29.
mar. 1999.

31 0 conselheiro que primeiro se manifestou foi Otavio Azevedo. Na seqiiéncia,
Raimundo Carreiro, Luiz Otavio e Paulo Roberto Barreto Bornhausen, cabendo a
este areferéncia de o Conselho representar a sociedade civil. Como registro, vale
ressaltar que o presidente do Conselho, em margo de 1999, era Wilson Lazzarini.

32 Surpreendente declaragdo do conselheiro Paulo Roberto Barreto Bornhausen (Cf.
Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 012, realizada no dia 29. mai.
1999), por ressaltar “excesso de regulacdo”, justamente para uma instituicdo que
tem como funcgdo basica “regular”.
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O debate fez ainda com que emergissem questionamentos
paralelos sobre “fornecedores independentes”, que alguns con-
selheiros ndo sabiam da existéncia, mas o centro do debate era,
evidentemente, a (in)definicao do papel das agéncias de regulacao,
de um modo geral, e da Anatel, em particular. Aos questionamen-
tos levantados, nao faltaram opinides divergentes. Para uns, as
agéncias nao poderiam se exceder em suas funcées de regulacao,
o que prejudicaria a dinamica do mercado. Para outros, a regulacao
era fundamental, justamente para que o Pais dispusesse de um
desenvolvimento competitivo no setor de Telecomunicacoes, mas
com a efetiva regulacdo. Um dos conselheiros parecia antecipar
uma das preocupacoes futuras do governo Lula, de que houvesse
uma politica industrial advinda de um Ministério para que a Anatel
nao acabasse se envolvendo em éreas que desconhecesse ou que
nao fizessem parte de sua especializagﬁo33.

Se o desenho do marco regulatério ainda hoje nao é sufi-
cientemente delimitado, nos primeiros anos de existéncia das
agéncias a indefinicdo era, evidentemente, ainda maior. A falta de
clareza sobre as funcoes efetivas do Conselho Consultivo ainda
era flagrante em junho de 1999, por ocasido da 132 reunido da
entidade, quando seu presidente registrou que era preciso (re)
definir a atribui¢do do préprio Conselho. A sugestdo era para que
se criassem grupos de trabalho com a intencdo prioritaria de fa-
zer uma releitura da Lei Geral de Telecomunicagdes e acompa-
nhar, de forma mais sistemadtica, os procedimentos administrati-
vos da Anatel. Um dos conselheiros se posicionou de forma contra-
ria a criacdo desses grupos, fundamentando sua argumentacdo di-
zendo que o Conselho estaria extrapolando suas competéncias e
que, desta forma, eles passariam a agir como auditores internos ou
como um 6rgdo de defesa do consumidor, criando “problemas des-
necessarios” para a Agéncia. Um outro conselheiro, por sua vez,
elogiando a sugestdao do presidente do Conselho, afirmou que a

33 Este é o registro em ata do conselheiro José Leite, discordando de outros conse-
lheiros, em maio de 1999 (Cf. Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessao
012, realizada no dia 29. mai. 1999).
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entidade, na atualidade, estaria aquém de suas possibilidades re-
guladoras e que justamente essas inovacoes poderiam tornar as
acoes do Conselho mais efetivas, tornando-o, de fato, legitimo re-
presentante da sociedade na estrutura da Anatel34. E flagrante que
o Conselho Consultivo, apés quase 18 meses de existéncia, ainda
ndo percebia com objetividade sua contribuicdo efetiva.

A indefinicdo da responsabilidade publica das agéncias era
evidente em muitos didlogos travados nas reunioes do Conselho.
Esses féruns ressaltavam, como nunca, as contradicoes, e as in-
certezas sobre o efetivo papel das agéncias, e os conselheiros
pareciam trazer para si a consciéncia critica das acoes regulatorias.
Ao debaterem, em junho de 20003%, diretrizes sobre telefonia
movel e a introducdo de um terceiro competidor nesse segmen-
to, um dos conselheiros questionou se, alguma vez, foi levada
em conta a vantagem para o usudrio. O Conselheiro fez mencao
de que as explicagdes sdo sempre técnicas e ndo ficam esclareci-
dos os beneficios para o usuario. Reforcando esse argumento, um
outro conselheiro ressaltou que seria preciso separar a “[...] parte
comercial da parte politica da decisdo, daquilo que é realmente
importante para o usudrio”3®. As respostas para as indagacoes
foram insatisfatérias, pois o debate continuou. Um dos conse-
lheiros sintetizou o que todos ja sabiam, afirmando que “real-
mente o maior interesse é comercial”37. As consultas publicas,
que poderiam ser uma alternativa para a participacdo, ou contro-
le, da sociedade, sdao in6cuas desse ponto de vista. Na mesma
reunido, os préprios conselheiros admitiram que elas se torna-
ram um férum para grupos de interesse, no caso, os grandes fa-
bricantes e os prestadores dos servicos de telefonia. Os usudrios,
por sua vez, ndo encontravam espaco, ou possibilidade, de ma-

34 0 Presidente do Conselho, na ocasiao, era Savio Pinheiro. O conselheiro que se
opos a proposta era Wilson Lazzarini, e o conselheiro que defendeu a sugestao
do presidente era Paulo Roberto Barreto Bornhausen.

35 Cf. Anatel, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 019, realizada no
dia 19. jun. 2000.

36 Frase do conselheiro Wanderley Gregoriano de Castro Filho. O primeiro
questionamento foi de Benjamin Funari.

37 Palavras do conselheiro Francisco Eugénio.
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nifestacdo. O mesmo conselheiro que admitiu que o interesse
comercial predomina nas acdes da Agéncia registrou com igual
sinceridade que “a Anatel fica sozinha nessa decisao de analisar
o que é melhor para a sociedade”.

Um quarto conselheiro3® levantou um tema fundamental.
Seu questionamento, direto, foi se alguma vez, desde que a Agén-
cia foi criada, algum estudo de viabilidade técnica teria sido de-
senvolvido a partir do ponto de vista do usudrio, e ndao dos fabri-
cantes ou operadores do sistema. O mesmo conselheiro que
enfatizou os interesses comerciais prevalecendo em praticamen-
te todos os momentos admitiu que, se for estimulado o debate
com a sociedade, “[...] acaba-se consultando aqueles grupos que
estao interessados naquele tipo de negocio, o que tem aconteci-
do em qualquer consulta publica que se faca”, assinalando ainda
que a sociedade ndo estaria organizada o suficiente para se mani-
festar. E interessante observar que houve comentdarios, na mes-
ma reunido, de que tal tema também era objeto de discussdo no
Comité de Defesa do Usudrio, ou seja, a falta de clareza do efeti-
vo papel da Anatel era evidente. Um dos conselheiros3?, que faz
parte do Conselho Consultivo e também do Comité de Defesa,
prop0s, sem especificar como, estimulos a participacdo da socie-
dade nas Consultas Publicas. Um outro participante40 reforcou a
importancia do Conselho Consultivo nesse processo, pois essa
instancia é representada por entidades governamentais, ndo-go-
vernamentais, usuarios, operadores etc. e deveria estar presente
nas Audiéncias Publicas. Além disso, na seqiiéncia das sugestdes,
o mesmo conselheiro sugeriu que, no minimo duas vezes ao ano,
o Conselho Consultivo fosse “[...] promotor de encontro dos players
do sistema de telecomunicacdes com os usudrios, como uma for-
ma de evoluir nesses canais de comunicacdo com a sociedade”.

Indagado se os Procon’s proporcionavam alguma contri-
buicdao nas Audiéncias Publicas, o presidente do Conselho foi

38 Conselheiro Otavio Marques de Azevedo.
39 Conselheiro Julio César Campos Silva.
40 Conselheiro Paulo Roberto Bornhausen.
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taxativo, informando que nao ha participacao alguma desses
orgaos de defesa do consumidor nesses eventos. Em determi-
nado momento, o debate pareceu perder o eixo central, quando
um dos conselheiros, numa reflexao completamente dissociada
do tema, culpou a imprensa por nao informar devidamente a
sociedade as decisdoes que envolvem a Anatel e as Agéncias em
geral‘“. A partir dessa ultima colocacdo, o presidente do Conse-
lho encerrou o debate sobre a participacdao da sociedade nas
decisdoes da Agenda, conclamando aos presentes retomarem a
pauta basica da reunido e informando que essa discussao pode-
ria ficar para “um outro momento”.

O tema destaque e polémico da 192 reunido, a participacdo
efetiva da sociedade, parecia adquirir alguma objetividade na 24?
reuniao?, pois o nono ponto da pauta previa a discussao sobre
“|...] a criacdo de mecanismos que possibilitem melhor participa-
cdo da sociedade nas Consultas Pablicas que tratam de interesse
publico”. Porém, na maior parte do encontro, um outro assunto
ganhou destaque maior. O reajuste de tarifas, baseado no IGPDI,
foi considerado injusto, pois superava os indices inflaciondrios,
prejudicando os trabalhadores assalariados brasileiros. Esse foi o
argumento utilizado por um dos conselheiros*3 presentes e pro-
porcionou nova e acalorada discussdo envolvendo praticamente
todos os membros do Conselho Consultivo, demonstrando uma
vez mais a falta de clareza sobre o papel do Conselho e, principal-
mente, as ambigiiidades da Anatel**. A reacio dos demais conse-
lheiros, a partir da discussdao sobre a impropriedade dos reajus-

41 As criticas ao papel da imprensa foram do conselheiro Ronaldo Paixdo Ribeiro.

42 Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 024, realizada no
dia 12. mar. 2001).

43 Argumento apresentado pelo conselheiro Julio Campos.

44 A preocupacio com os reajustes tarifarios ndo € isolada. Em Relatério da Ouvidoria
da Anatel, esta preocupacao era explicita: “Até onde a escolha dos indices de
corre¢do dos contratos de concessdo e o proprio calculo tarifario em si ndo
tangenciam a discussao de critérios de politicas publicas, mormente onde aque-
las atualmente adotadas encontram parametros em moeda estrangeira, referén-
cia bem distinta da realidade salarial comum do usuério de telecomunica¢ées?”
Para melhores informacoes, ver site www.anatel.gov.br/ouvidoria.
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tes tarifarios, foi imediata. No sentido contrario da argumenta-
cdo, um conselheiro® defendeu, a partir de uma perspectiva li-
beral, a hip6tese de que apenas a concorréncia entre as operado-
ras poderia fazer com que os precos abaixassem, delegando as-
sim ao “mercado” o papel de minimizar o impacto dos reajustes
aos usudrios do sistema. Ressaltou ainda que os empresarios, ao
participarem do leilao das privatizacdes, adquiriram direitos a
partir das regras expostas a sociedade em forma de Consultas
Publicas e, como ndo houve manifestacdes em contrario, ainda
de acordo com a argumentacao do conselheiro, as normas passa-
ram a ser legitimas, e os reajustes sdao realizados a partir dos
contratos firmados. Afirmou ainda que “[...] alterar essas regras é
destruir o processo de credibilidade economica e social |...], por-
que esta sendo destruido um principio da equacido e a um conjun-
to de direitos”. Para complementar o argumento do colega, um
outro conselheiro® conseguiu ser ainda mais duro na argumenta-
¢do, citando a competéncia do Conselho, a partir da leitura do Re-
gimento Interno, assinalando que “[...] o trabalho ja foi feito e nao
compete mais ao Conselho analisa-lo”. Para amenizar o clima e o
calor dos debates, o presidente do Conselho?” interviu, conside-
rou importante a discussdo do item reajuste tarifario, porém regis-
trou igualmente que “as entidades representativas do mercado
corporativo estao sempre presentes [...| fazendo valer seus direitos
[...] e isso ndo tem acontecido com relagdo aos usudrios”. O conse-
lheiro que ressaltou a injustica dos reajustes considerou insatisfato-
ria a hipotese de que o mercado, ou a competicdao entre operado-
ras, tudo resolveria, pois nos proprios contratos estavam previstas
fusdes, o que, por si s, invalidaria a argumentacdo da livre com-
peticdo. O debate, evidentemente, continuou com outros argumen-
tos, de que ha legislacdo especifica no Pais contra a formacao de
oligopodlios ou outras formas de concorréncia imperfeita etc.

Quando finalmente a pauta chegou ao item nove, para
objetivar uma maior participacdo da sociedade no ambito das

43 Hipétese levantada pelo conselheiro Otavio Azevedo.
46 Conselheiro Carlos de Paiva Lopes.
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decisdes e acOes da Anatel, tema recorrente, um dos conselhei-
ros*8 apresentou proposta para ampliar o controle social. A idéia
basica contemplava um cadastro de organizacdes governamen-
tais e ndao-governamentais, representativas dos direitos dos ci-
dadaos, com o objetivo de serem informadas, em tempo habil,
sobre as consultas e audiéncias publicas, bem como tomar co-
nhecimento dos regulamentos e proposi¢cdes que envolvessem
tais eventos, para que, a partir de uma melhor qualificacao, pu-
dessem participar com mais freqiiéncia e determinacdo nesses
foruns. A proposta foi criticada por conselheiros. O primeiro
desses afirmou que a Anatel ndo poderia assumir tal responsa-
bilidade, mantendo e atualizando o cadastro. Sugeriu que as

“sociedades organizadas” assim o fizessem?9.

Na 272 reunido, a crise de identidade do Conselho eviden-
ciou-se uma vez mais>?. Ao tentar retomar o tema da realizacdo
de audiéncias publicas, um dos conselheiros foi enfatico ao afir-
mar que o Conselho deve se ater unicamente as suas funcoes
regimentais, ou seja, ser uma instancia apenas para consulta do
Conselho Diretor e que até mesmo a pauta das reunides deveria
ser elaborada por aquele Conselho, ressaltando unicamente o
papel de aconselhamento da instancia organizacionalSl. No en-
tanto, como estava presente na reunidao um conselheiro®2 que
trabalhou com o ex-ministro Sérgio Motta, um dos idealizadores
da Reforma do Estado no Brasil e entusiasta do modelo das agén-
cias de regulacdo, este foi questionado sobre “[...] o que se pre-
tendeu com a criacao do Conselho Consultivo”. Este é um dado
central neste artigo. Afinal, depois de 27 (vinte e sete) reunides
do Conselho Consultivo, ndo havia ainda clareza sobre o efetivo
papel dessa instancia por parte de seus componentes. A resposta

47 Nesta reuniao do Conselho, o presidente interino era Lindbergh Gondim de Lucena.

48 Proposta apresentada pelo conselheiro Julio Campos.

49 Comentério do conselheiro José Expedicto Prata.

50 Cf. ANATEL, Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 027, realizada no
dia 28. mai. 2001.

51 Declaragées do presidente do Conselho, Otavio Marques de Azevedo.

52 Conselheiro José Expedicto Prata.
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do conselheiro foi que a idéia era constituir um 6rgao representa-
tivo da sociedade, com presenca no interior da Anatel, razao pela
qual o Conselho é composto de dois representantes do Senado,
dois da Camara, dois do Poder Executivo, dois das operadoras,
dois da sociedade civil e dois das entidades representativas dos
usudrios. Segundo o ex-assessor de Sérgio Motta, o “[...] objetivo
foi de inserir a sociedade civil na Anatel para, num ambiente de-
mocratico, discutir as questdes relevantes que a Agéncia esta tra-
tando”. O interessante é que, na Ata, a reunido prossegue sem
que todas as pendéncias anteriores, como a omissao da Agéncia
em outros momentos, em funcao de este ou daquele conselheiro
nao considerar da competéncia do Conselho agir em prol da socie-
dade, fossem retomadas. Simplesmente, o préoximo ponto da pau-
ta era discutido, e tudo parecia assumir menor importancia.

Em reunido de junho de 2003, o tema sobre quadro de
pessoal ganhou destaque®3. Nenhuma solucdo havia ainda sido
apresentada. A idéia lancada na reunido era constituir um grupo
de trabalho para sensibilizar o Supremo Tribunal Federal para
que a Anatel pudesse contar com um quadro proprio de funciona-

rios, até entdo inexistente, anos apos a criacao da Agénci354.

3 Consideracgoes finais

As Atas demonstram de forma crua a percepc¢ao dos conse-
lheiros que refletem a ja comentada ambigiiidade das agéncias
em seus respectivos campos de atuacdo. Essa preocupacao, ou
melhor, a observacdo sobre o pouco tempo de existéncia desses
atores, além da imprecisdo, ou indefini¢do, do marco regulatorio
no Brasil se traduz, efetivamente, em acoes desarticuladas ou de-
sencontradas entre essas agéncias em seu conjunto, principal-
mente no quesito responsabilizacdo publica e controle social.
Boschi e Lima (2002, p. 231) alertavam para o fato de que o siste-

53 ANATEL. Conselho Consultivo, Brasilia. Ata da sessdo 048, realizada no dia
11.jun. 2003
54 Apenas em julho de 2004 o concurso publico foi realizado.
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ma regulatério é carente de limites precisos na dimensdo desses
controles, embora as agéncias tenham sido criadas com sinaliza-
¢oes nesse sentido. Autonomia e mecanismos de controle, formas
de accountability, ainda segundo o autor, sempre obtiveram desta-
que na concepcao das agéncias, embora nao tenha havido uma
acdo afirmativa em desenvolver com nitidez esses parametros e
balizamentos que pudessem se adequar ao sistema em seu con-
junto. A autonomia e a interface com a sociedade eram pressupos-
tos bdsicos na formulacdo original das agéncias, muito embora a
clareza desses propoésitos nas suas acoes ainda carece de evidente
aperfeicoamento, como estivemos a observar nas Atas do Conse-
lho Consultivo da Anatel. As contradicoes observadas no discurso
dos conselheiros parecem bem refletir essa ambigiiidade.

A estrutura organizacional da Anatel, bem como das de-
mais agéncias de regulacdo, é socialmente construida. Em estu-
dos sobre organizacoes, torna-se fundamental privilegiarmos os
aspectos ambientais em que elas estdo inseridas, e outras pers-
pectivas paradigmaticas igualmente precisam ser levadas em conta
para uma andlise mais abrangente. As agéncias se transformam a
cada dia, da mesma forma que o ambiente social, econémico e
politico. Perigosa se torna a andlise que considere a Anatel, ou
qualquer outra agéncia reguladora, uma organizacdo homogé-
nea, que atua de forma racional, com objetivos tnicos. Os agen-
tes reagem, modificam seus comportamentos, em situacoes varia-
veis, pressionados por mudancas, o que bem caracteriza o mo-
mento que vivenciam as agéncias de regulacdo e as pessoas que
nela trabalham. Esses movimentos ndo sdo exatamente calcula-
dos, em funcdo de “capturas” exercidas pelos grupos privados
ou, pelo contrario, guiados por um suposto “espirito publico”
herdado das ex-estatais. As narrativas contempladas em nosso
estudo podem, pelas caracteristicas exploratorias, se tornar uma
base de pesquisa para observarmos os demais niveis organizacio-
nais da Anatel, analisando outros discursos para que possamos
entdo compreender a organizacdo em seu conjunto. Afinal, a Anatel,
como qualquer outra organizacdo, é uma constru¢do social, com
todas as contradi¢Oes inerentes a essa percepcao, com seus dife-
rentes grupos e categorias sociais. Sua representacdo, que 0s con-
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selheiros demonstraram, pode ser traduzida pelos discursos, atitu-
des, comportamentos e aspectos simbdlicos registrados em suas
respectivas participacoes nas reunioes do Conselho. Mas ainda ha
muito para desvendar no enigma “agéncia reguladora” no Brasil.
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