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[...] privatize-se tudo, privatize-se o mar e o céu, privatize-se a agua e o ar,
privatize-se a justica e a lei, privatize-se a nuvem que passa, privatize-se o
sonho, sobretudo se for diurno e de olhos abertos. E, finalmente, para floréo e
remate de tanto privatizar, privatizem-se os Estados, entregue-se por uma vez
a exploragdo deles a empresas privadas, mediante concurso internacional. Ai
se encontra a salvacdo do mundo... E, ja agora, privatize-se também a puta
gue os pariu a todos.

José Saramago



RESUMO

Este trabalho tem como tema a participacéo popular na tomada de decisdes da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). O objetivo geral é analisar
se 0s processos de participacao e controle social da ANTT sao suficientes para
efetivamente incorporar as demandas populares na tomada de decisdes da
Agéncia. Como objetivos especificos, o trabalho pretende: revisar a bibliografia
sobre os modelos de Administracado experimentados no Brasil, em particular o
modelo gerencial de Administracdo Publica; revisar 0s conceitos de
democracia, transparéncia, participacéo e controle social; descrever o contexto
de criacdo das agéncias reguladoras, sua natureza juridica e suas
caracteristicas, especialmente a ANTT; e analisar os mecanismos de
participacdo e controle social instituidos na ANTT. Os resultados desta
pesquisa demonstram que h& um déficit democratico nos mecanismos de
interface com a cidadania da ANTT, na medida em que ndo permitem a efetiva
participacédo popular na tomada de decisbes da Agéncia.

Palavras-chave: Agéncia reguladora; Reforma do Estado; Administracao
Publica; Democracia; Participacdo popular; Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres.



ABSTRACT

This work has as its theme the popular participation in decision making of
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). The overall objective is to
analyze whether the processes of participation and social control of ANTT are
sufficient to effectively incorporate the popular demands in the decision making
of the Agency. The specific objectives of the study aims to: review the literature
on models of Administration experienced in Brazil, in particular the management
model of Public Administration; review the concepts of democracy,
transparency, participation and social control; describe the context of the
creation of regulatory agencies, its legal nature and their characteristics,
especially the ANTT; and to analyze the mechanisms of participation and social
control instituted in ANTT. The results of this research show that there is a
democratic deficit in the mechanisms of interface with citizenship of the ANTT,
as they do not allow the effective popular participation in decision making by the
Agency.

Key words: Regulatory Agency, State Reform, Public Administration;
Democracy, Popular Participation; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.
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1 INTRODUCAO

Reformas administrativas do Estado tem-se tornado frequentes na
realidade brasileira. Nas primeiras décadas da Republica, especialmente na
Era Vargas, a incorporacdo de principios racionais-burocraticos na
Administracdo Publica foi considerada um grande avango para combater o
patrimonialismo e o clientelismo herdados do Império. No entanto, as medidas
nao foram satisfatoriamente implementadas, resultando num inchamento da
maquina administrativa do Estado, com servicos publicos ineficientes e
custosos e com continuidade das praticas nefastas do patrimonialismo.

Por essa razao, nos ultimos anos buscou-se a alteracdo do papel do
Estado, deixando de lado a criticada presenca massiva no meio produtivo para
promover o desenvolvimento através da agdo regulatdria. A ideologia adotada
tem origem no pensamento ultraliberal de garantir a propriedade privada,
estimular a concorréncia e proteger a liberdade de mercado. A justificativa era
a incorporacdo da suposta eficiéncia da iniciativa privada ao aparelho
administrativo estatal. Nessa logica, reformar o Estado significaria transferir
para o setor privado as atividades passiveis de controle pelo mercado,
restando as instituicdes estatais a promocao e a regulacdo do desenvolvimento
econdmico e social de forma indireta. Dai a generalizacdo dos processos de
descentralizacdo da estrutura administrativa, desestatizacdo de servicos e
privatizagao de empresas estatais nos anos 1990.

Eficiéncia, reducdo de custos e qualificacdo de servicos, combinados as
ferramentas administrativas importadas da iniciativa privada, formaram a tonica
das medidas implementadas sob o titulo de “Reforma do Aparelho do Estado”.
Aliadas as privatizacoes, estas medidas fizeram surgir novos entes que foram
incorporados a estrutura administrativa, as agéncias reguladoras, criadas a
partir do primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

A reforma gerencial criou uma agéncia reguladora para cada setor
econdmico estratégico, cujos servicos publicos e empresas estatais que 0s
compunham foram privatizados com o0 advento de diversas emendas
constitucionais. Em tese, as agéncias garantiriam a estabilidade econémica dos

setores regulados, com a determinacado e a fiscalizacdo do cumprimento das
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“regras do jogo”, cumprindo assim as promessas da reforma gerencial de
atingir os anseios da populacéo por servigcos de melhor qualidade e eficiéncia.

As mudancas trazidas pela reforma tiveram enorme impacto nha
Administracdo Publica, sobretudo com as privatizacdes generalizadas. Ao
reboque das mudancas vieram questionamentos acerca da legitimidade das
novas instituicbes e do ajuste destas as demandas dos cidaddos. Apesar do
discurso de fortalecimento do Estado, da aproximacéo deste com o cidadao e,
em consequéncia, da reafirmacdo da democracia, a reforma gerencial néo
criou condicdes de efetiva participacdo do cidaddo na gestao publica. De fato, a
propria reforma nunca foi objeto de consulta popular. Os reformadores
advogam a realizacdo de amplo debate publico que, contudo, restringiu-se a
ambientes da alta administracdo, a aliancas politicas e ao condicionamento da
opinido publica através da imprensa.

Estes fatos levam ao questionamento da concepgédo vigente de
democracia, especificamente a questdo da representatividade e sua crise.
Atualmente vive-se no pais uma revolta popular contra o sistema representativo
hegemonico que ndo considera efetivamente a vontade popular nas decisdes
politicas e administrativas do Estado. Assim, considera-se haver um déficit
democrético oriundo da tradicdo politica que aliena o cidaddo da tomada de
decisfes estratégicas para o rumo do pais.

Dadas estas consideracfes iniciais, este trabalho tem como tema a
participacdo popular na tomada de decisbes da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT). Dentro desta temética, formulou-se o seguinte
problema de pesquisa: ha déficit democratico nos mecanismos de interface
com a cidadania instituidos na ANTT?

Nesse contexto, constitui-se como objetivo geral deste trabalho analisar
se 0s processos de participagao e controle social da ANTT séo suficientes para
efetivamente incorporar as demandas populares na tomada de decisbes da
Agéncia.

Como objetivos especificos colocam-se o0s seguintes: a) revisar a
bibliografia sobre os modelos de Administragdo experimentados no Brasil, em
particular o modelo gerencial de Administracéo Publica; b) revisar os conceitos
de democracia, transparéncia, participacdo e controle social; c) descrever o

contexto de criacdo das agéncias reguladoras, sua natureza juridica e suas
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caracteristicas, especialmente a ANTT; e d) analisar os mecanismos de
participacdo e controle social instituidos na ANTT.

Justifica-se a realizacdo deste trabalho, primeiramente, pela relevancia
do tema nos dias atuais, visto que ha um clamor popular pela melhoria dos
servigos publicos e pela efetividade da representacgéo politica democratica, com
participacdo na tomada de decisdes.

Em segundo lugar, justifica-se a pesquisa porque a ANTT ainda esta em
fase de consolidacdo institucional, tendo implementado diversas mudancas
organizacionais, sobretudo a ampliacdo recente dos seus mecanismos de
interface com a cidadania.

Os procedimentos metodologicos utilizados nesta pesquisa envolvem o
meétodo do estudo de caso com uma abordagem qualitativa. De acordo com

Severino, esta metodologia de pesquisa:

[...] se concentra no estudo de um caso particular, considerado
representativo de um conjunto de casos analogos, por ele
significativamente representativo [...] O caso escolhido para a
pesquisa deve ser significativo e bem representativo, de modo a ser
apto a fundamentar uma generalizacdo para situacdes andlogas,
autorizando inferéncias (SEVERINO, 1997, p.121).

A técnica de pesquisa utilizada engloba uma anélise documental atravées
da bibliografia disponivel sobre os conceitos a serem tratados neste trabalho e
um exame descritivo-qualitativo dos mecanismos de interface com a cidadania
existentes na ANTT, encarada aqui como 0 caso representativo do tema deste
trabalho.

A estrutura do trabalho esta constituida, além desta parte introdutodria,
por trés capitulos e a concluséao.

O capitulo seguinte trata das formas de Administracdo experimentadas
no Brasil, desde a constituicdo do Império, passando pela burocratizagdo do
Estado a partir da Era Getulio Vargas, até a Reforma do Aparelho do Estado
com a implementacdo do gerencialismo, principio norteador de toda a reforma
que resultou na criacdo das agéncias reguladoras.

O terceiro capitulo engloba o contexto de criacdo das agéncias
reguladoras, a descricdo da natureza juridica das agéncias e a descricdo da

ANTT, a partir de uma perspectiva historica que trata a heranca institucional do
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extinto Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), bem como
analisa aspectos como a lei de criacdo da Agéncia, a estrutura organizacional,
a esfera de atuacéo e sua finalidade, a diretoria, 0 quadro de servidores e a
origem das receitas.

O quarto capitulo apresenta a revisdao dos conceitos de democracia,
transparéncia, participacdo e controle social, descreve os mecanismos de
participacdo e controle social inseridos no ambito da ANTT, bem como realiza
uma analise de eficacia democratica destes mecanismos, com 0 intuito de
demonstrar o déficit democrético existente nestes mecanismos.

Por fim, conclui-se o trabalho com a revisao dos conceitos apresentados,
a exposicao das limitacbes desta pesquisa e, sem esgotar o tema, com a

sugestéo da sua continuidade na coleta de dados de forma mais abrangente.
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2 MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA DO BRASIL

2.1 Introducéo

O Estado brasileiro passou por diversas reformas no plano
administrativo em sua recente histéria. A literatura que trata do tema descreve
que os modelos de Administragdo adotados no Brasil refletem o momento
historico e politico em que o pais vivia. A monarquia absolutista de Portugal &
reproduzida no Brasil, desde o periodo colonial até a Independéncia.
Posteriormente, com a Republica instaurada, viu-se uma reforma do modelo
herdado do Império com o reconhecimento da importancia do povo e do bem
publico e a preocupacdo com o formalismo e a impessoalidade na gestdo da
coisa publica. Recentemente, percebe-se uma tentativa de alteracdo do modelo
administrativo com novas reformas em busca da eficiéncia do Estado na gestéo
da maquina administrativa e na prestacao de servigos publicos de qualidade.

A partir desta perspectiva identificam-se trés modelos administrativos
adotados no Brasil: Administracdo patrimonialista (clientelista), Administracédo
Publica burocratica (procedimental-formal) e Administracdo Publica gerencial
(focada em resultados e satisfacdo do cidadao). O enfoque neste capitulo sera
sobre a reforma gerencial e os resultados das mudangas constitucionais que
ela trouxe, sobretudo a privatizacdo de estatais e servicos publicos e a

consequente criacdo das agéncias reguladoras.

2.2 Administragaopatrimonialista

O patrimonialismo caracteriza a Administracdo do Estado portugués e
brasileiro da época colonial até o Império. Baseada no clientelismo, na troca de
favores, a Administracdo patrimonialista € marcada pelo prevalecimento do
interesse privado em detrimento do bem publico. O interesse publico néo faz
parte, ou quase, dos objetivos administrativos estabelecidos pelo Estado neste
periodo.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
documento orientador da reforma gerencial da Administracdo Publica brasileira
na década de 1990, bem define as caracteristicas da Administracdo patrimonial

quando trata da perspectiva histérica da Administracdo Publica brasileira:
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No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano, e 0s seus auxiliares, servidores,
possuem status de nobreza real. Os cargos sdo considerados
prebendas. A res publica ndo é diferenciada das res principis. Em
consequéncia, a corrup¢do e o nepotismo séo inerentes a esse tipo
de administracdo. No momento em que o capitalismo e a democracia
se tornam dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se
distinguir do Estado. Neste novo momento historico, a administragao
patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel [sic] (BRASIL,
1995, p. 16).

O modelo patrimonialista de administracdo estatal tem origem nos
Estados Absolutistas consolidados a partir do século XVI. Nestes Estados ndo
havia separacéo entre o patrimoénio publico e o patriménio do Monarca. A falta
de distincdo entre publico e privado era a marca dos modelos de Estado néo
laicos da época, em que a Igreja tinha papel importante na legitimacédo da
divindade do Monarca, que representava a vontade de Deus na terra. A frase
emblematica L’Etat c’esc moi (0 Estado sou eu) do Rei da Franga Luis XIV, o
Rei Sol, representa um modelo de administracdo propenso a corrupgdo e ao
nepotismo caracteristico deste periodo (Campelo, 2010).

Faoro descreve o patrimonialismo que se materializava nos Estados

absolutistas:

Na monarquia patrimonial, o rei se eleva sobre todos os suditos,
senhor da riqueza territorial, dono do comércio — o reino tem um
dominus, um titular da riqueza eminente e perpétua, capaz de gerir as
maiores propriedades do pais, dirigir o comércio, conduzir a
economia como se fosse empresa sua. O sistema patrimonial, ao
contrario dos direitos, privilégios e obrigagdes fixamente
determinados do feudalismo, prende os servidores numa rede
patriarcal, na qual eles representam a extenséo da casa do soberano
(FAORO, 2008, p. 38).

Segundo Campelo (2010), duas espécies de patrimonialismo podem ser
observadas nessa época: o patrimonialismo politico-administrativo, que reflete
a conduta privatista dos servidores publicos, dos gestores e dos politicos,
lesando o interesse coletivo; e o0 patrimonialismo institucionalizado, ou
institucional, onde as praticas patrimonialistas se materializam nas normas
vigentes e se infiltram nas instituicbes de forma quase permanente, visiveis até
os dias de hoje em nossas instituicdes estatais ditas democraticas.

Ambas as espécies de patrimonialismo se manifestam no sistema

administrativo montado em Portugal no século XIV por Dom Jodo | e transferido
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para o Brasil com a vinda da familia real em 1808: um grupo politico dirigente,
originalmente aristocratico, formado pela nobreza decadente que ao perder a
renda da exploracdo da terra assume o patrimdnio estatal como seu proprio
patriménio. Neste sistema ocorrem o0s apadrinhamentos politicos com a
nomeacdo de funcionarios publicos ligados a nobreza das mais diversas
formas, predominantemente por lacos de familia. Dessas relagbes surge um
complexo sistema de agregados e clientes, com constantes trocas de favores e
favorecimentos pessoais, sustentado pelo Estado, misturando patriménio
publico com privado.

A elite politica comandava o pais de forma oligarquica e conservadora.
O poder era totalmente centralizado na figura do Imperador. Nao havia
democracia, sequer o reconhecimento do povo e do interesse publico como
norteador da atuagédo do Estado. As eleicbes eram fraudulentas. Havia um
abismo educacional e social entre a aristocracia e o restante da populacdo. A
funcdo do Estado patrimonial era garantir emprego e sobrevivéncia aos
funcionarios publicos, agregados ao sistema administrativo estatal por critérios
estritamente pessoais. A preocupacao com a eficiéncia da maquina estatal era
nula (Bresser-Pereira, 2001).

2.3 Administracdo Publica burocratica

A Administracdo Publica burocratica se afirma como modelo com a
consolidagéo dos estados nacionais modernos da Europa, em meados do
século XIX, e os EUA do inicio do século XX. O objetivo do modelo era
combater a corrupcdo e 0 nepotismo, disseminados com a Administracdo
patrimonialista pelos Estados Absolutistas, através de controles rigidos dos
processos publicos (Campelo, 2010).

Adotando-se a definicdo proposta pelo PDRAE, a Administracdo Publica

burocratica:

Surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal,
como forma de combater a corrupcdo e o nepotismo patrimonialista.
Constituem principios orientadores do seu desenvolvimento a
profissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquia funcional, a
impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional-legal. Os
controles administrativos visando evitar a corrup¢do e o nepotismo
sdo sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca prévia nos
administradores publicos e nos cidaddos que a eles dirigem
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demandas. Por isso sdo sempre necessarios controles rigidos dos
processos, como por exemplo na admissao de pessoal, nas compras
e no atendimento a demandas [sic] (BRASIL, 1995, p. 16).

O modelo de Administracdo burocratica tem Max Weber como seu
principal idealizador. O soci6logo alemdo analisou e sintetizou as praticas
administrativas burocraticas em formas racionais-legais de controle,
especializacdo e profissionalismo como caracteristicas basilares do modelo.
Para Weber, a autoridade racional-legal tem como fonte de seu poder as
instituicdes, as normas legais, e ndo o carisma ou a tradigao.

O modelo burocratico weberiano apresenta trés caracteristicas
principais: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo (Secchi, 2009).

A formalidade atribui uma série de deveres e responsabilidades aos
funcionarios da organizacdo. Estabelece uma hierarquia de procedimentos,
processos decisorios e comunicacdo devidamente documentados de forma
padronizada, evitando a discricionariedade dos funcionarios durante a
execucéao do trabalho e resultando na padronizacao dos servicos realizados.

A impessoalidade denota que a organizacdo detém as funcbes
hierarquicas e nao os individuos que as ocupam. O relacionamento entre os
funcionarios, destes com a organizacdo e entre a organizacdo e 0 ambiente
externo esta baseado em funcdes e niveis de autoridade preestabelecidos.

O profissionalismo estabelece que as funcdes devam ser ocupadas por
individuos com capacidade e conhecimento técnico adequado, através de
competicao justa com base na meritocracia.

A eficiéncia organizacional € uma preocupacdo basica do modelo
burocratico weberiano. Através da separacdo entre planejamento (campo
politico) e execucdo (campo administrativo), busca-se a alocacao racional de
recursos obedecendo a formalidade das prescricdes com o intuito de realizar o
que foi planejado da forma como foi planejada.

Outras caracteristicas da burocracia descrita por Weber sédo a equidade,
principio no qual os funcionarios que desempenham as mesmas funcdes
devem ser tratados da mesma forma; e a padronizacao dos servi¢os e produtos
realizados. Percebe-se que para Weber a racionalidade na utilizacdo de
recursos seria atingida na forma como se alocassem as pessoas dentro da

estrutura hierarquica da organizacgéo.
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7

No Brasil, o modelo de Administracdo burocratico é adotado em
decorréncia do crescimento industrial e econdmico do pais. A partir da
revolucdo de 1930, com a era Vargas o Estado assume um papel indutor do
crescimento e interventor na economia. A Administracdo Publica brasileira é
modernizada com a ado¢do do modelo burocratico weberiano, aumentando o
aparato de funcionarios do Estado.

Dessa forma, em 1936 Getulio Vargas cria o Departamento de
Administracdo do Servico Publico (DASP) com o objetivo de implantar medidas
de modernizacdo da maquina administrativa tais como: racionalizagdo atraves
da simplificacdo, padronizacdo e aquisicao racional de recursos, revisao de
estruturas e aplicacdo de métodos na definicdo de procedimentos (Campelo,
2001). Na pratica, o DASP passa a ser o orgao formulador e executor da
reforma burocratica na Administragdo Publica brasileira. O ingresso no servigo
publico através de concursos, critérios gerais e uniformes de classificacdo de
cargos e aplicacdo da funcdo orcamentaria na administracdo sdo exemplos
concretos das realizacbes do DASP. Além disso, o DASP foi um dos 6rgaos
responsaveis pela criagdo de conselhos, comissdes e institutos, configurados
nos entes reguladores da época.

2.4 Administracdo Publica gerencial

A reforma burocratica implantada durante o regime autoritario de Getulio
Vargas ndo foi completamente consolidada. As praticas patrimonialistas
herdadas do Império nunca foram completamente extirpadas da Administracédo
Publica brasileira. De fato, o clientelismo teve novo félego quando a burocracia
estatal — rigida e formal mais no discurso do que na pratica — ndo conseguiu
desenvolver o profissionalismo necessario ao servigo publico para acompanhar
o crescimento econémico do pais.A deposicdo de Vargas em 1945 retira da
reforma burocratica o respaldo que o regime autoritario Ihe conferia. O DASP
perde grande parte de seu propdsito tornando-se um organismo burocratico
dentro da estrutura administrativa do Estado. Segundo Abu-El-Haj, o

patrimonialismo ainda se enraizava na Administragdo Publica brasileira porque:

Apesar das aparéncias solidas do Estado Novo e suas instituicGes
politicas, os pilares do regime eram frageis, pois ndo se edificavam
sobre um amplo consenso politico. Arruinado o Estado Novo, as elites
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conservadoras, sob o pretexto da redemocratizacdo, retomaram as
suas préaticas clientelistas e invadiram as instituicbes publicas,
pilhando o Estado e seus fundos publicos (ABU-EL-HAJ, 2005, p. 36).

A partir de 1960, entre o fim do governo Kubitschek e o transcurso do
regime militar (1964-1984), tornaram-se claras as oposicbes a reforma
burocratica de Vargas na medida em que o formalismo inerente ao modelo
burocratico era considerado incompativel com as necessidades do pais, que
enfrentava uma crise econémica. Em 1963, o entdo presidente Jodo Goulart
inicia os estudos para uma reforma que torne a Administracdo Publica mais
eficiente. Mas é o regime militar — iniciado com o golpe de 1964, sob o pretexto
de combater o populismo do regime anterior e com a promessa de modernizar
0 pais com medidas antinacionalistas (abertura ao capital estrangeiro
principalmente) — que institui as diretrizes para uma reforma administrativa
através do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

O Decreto-Lei n°® 200 constitui-se em um precedente da reforma
efetivamente gerencial no Brasil. Na tentativa de superar a rigidez formal do
modelo burocratico a norma estabelece mudancas na estrutura administrativa
do Estado: distincdo entre Administracdo direta (Presidéncia da Republica e
seus Ministérios) e Administracdo indireta (autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacdes publicas); descentralizacdo atraves
da delegacdo de competéncias aos entes administrativos; diminuicdo da
burocracia do sistema de compras do Estado; admissdo de pessoal sem
concurso publico, adotando o regime celetista para o funcionalismo publico.

Segundo Marcelino:

Entre outras atividades “desburocratizantes”, o Decreto-Lei n°® 200
propunha também suprimir todos os controles que se evidenciassem
como meramente formais ou cujo custo fosse superior ao risco, assim
como quaisquer ‘“centralizacdes” de carater normativo que
correspondessem a mera formalidade burocratica ou a estéreis
preocupacdes de padronizacdo ou uniformidade (MARCELINO, 1988,
p.43).

Com o fim do periodo ditatorial e a redemocratizagdo, o Brasil
experimenta um retorno ao modelo burocratico iniciado por Vargas em 1930.
Consequentemente, o Estado tem um crescimento excessivo na medida em

que as ideias do bem-estar social reassumem importancia estratégica. Apesar
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da vitéria democratica, o fim do regime militar teve um custo: oportunizou o
loteamento de cargos dentro dos Ministérios e das entidades da administracédo
indireta entre os integrantes dos partidos politicos vitoriosos nas eleicdes de
1985. O patrimonialismo ainda se fazia presente na Administracdo Publica
brasileira. Por outro lado, a crise internacional também atingia o Estado
brasileiro.

De acordo com Abrucio (1997), a economia mundial enfrentou um
periodo recessivo iniciado na década de 1980 e nunca retomou 0s niveis de
crescimento atingidos nas décadas de 1950 e 1960. Seguindo as tendéncias
internacionais de decréscimo da economia, o Brasil entra em um periodo de
severa crise fiscal. A divida externa gigantesca, a insisténcia no modelo
nacional-desenvolvimentista e o peso da maquina estatal culminam em uma
situacdo de aumento da divida publica e na hiperinflacdo do inicio dos anos
1990. Barroso (2005) nos apresenta o quadro de crise do Estado brasileiro

redemocratizado:

O modelo dos Ultimos vinte e cinco anos se exaurira. O Estado
brasileiro chegou ao fim do século XX grande, ineficiente, com
bols6es endémicos de corrupcdo e sem conseguir vencer a luta
contra a pobreza. Um Estado da direita, do atraso social, da
concentracdo de renda. Um Estado que tomava dinheiro emprestado
no exterior para emprestar internamente, a juros baixos, para a
burguesia industrial e financeira brasileira (BARROSO, 2005, p. 3).

O tamanho excessivo do Estado e os custos decorrentes, os limites
fiscais impostos pela crise internacional e o esgotamento do modelo weberiano
levaram a uma redefinicdo do papel do Estado na economia. O modelo
gerencial surge como solugdo para que o Estado seja novamente indutor do
crescimento econdmico, de forma efetiva na regulacdo do mercado, dando
condicOes para a capacitacdo das empresas atuarem de forma competitiva no
mercado internacional.

Assim, a partir de 1990 no governo de Fernando Collor de Melo inicia-se
0 processo de reducdo dos gastos publicos através do processo de
desestatizacdo, com o fechamento de organiza¢cGes da administracéo indireta e
privatizacdo de empresas estatais. Ocorre também a reabertura ao comeércio

exterior — contrariando as medidas até entdo tomadas sob a légica nacional-
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desenvolvimentista — em busca de gerar maior competitividade no mercado
interno.

Em 1995, no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), tem inicio
de fato a Reforma do Estado, continuando com as privatizagbes, criando
diversas agéncias de regulagdo do mercado e realizando emendas
constitucionais para sustentar a Reforma. Os paradigmas do gerencialismo séo
efetivamente incorporados a Administracao Publica brasileira durante a reforma
administrativa. Recorre-se mais uma vez ao PDRAE para caracterizar a

Administragcdo Publica gerencial pretendida com a Reforma:

A administracao publica gerencial constitui um avanco e até um certo
ponto um rompimento com a administracdo publica burocrética. Isto
nao significa, entretanto, que negue todos os seus principios. Pelo
contrario, a administracao publica gerencial esta apoiada na anterior,
da qual conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus principios
fundamentais, como a admissao segundo rigidos critérios de mérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universal de remuneracéo, as
carreiras, a avaliacdo constante de desempenho, o treinamento
sistematico. A diferenca fundamental esta na forma de controle, que
deixa de basear-se nos processos para concentrar-se nos resultados,
e nao na rigorosa profissionalizagdo da administracao publica, que
continua um principio fundamental (BRASIL, 1995, p. 18).

A Administracdo Publica gerencial baseia-se em alcancar maior
eficiéncia nos resultados atingidos pelo servico publico, maior controle
financeiro nos gastos do Estado, responsabilidade, transparéncia e controle
social (accountability). No modelo gerencial os mecanismos de mercado s&o
adaptados da légica privada para a esfera publica. O cidaddo passa a ser
tratado como usuario dos servicos, devendo ter a liberdade de escolha do
prestador do servi¢o publico como se fosse um cliente ou consumidor da esfera
privada. A competicdo é introduzida entre 6rgdos publicos e entre estes e
organizacdes privadas, na medida do possivel, para estimular a melhoria nos
servicos prestados.A participacdo dos agentes privados e das organizacdes da
sociedade civil permeia a Administracdo Publica. A énfase nos procedimentos
€ deslocada para o alcance dos resultados. Todos estes elementos séo
incorporados ao PDRAE, formulado no Ministério de Administracdo e da
Reforma do Estado (MARE), cujo ministro nomeado foi José Carlos Bresser-

Pereira.
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2.5 A Reforma Gerencial no Brasil

A Reforma Gerencial tem inicio em 1995 com o PDRAE. Nele estédo
contidos os elementos tedricos da Reforma, inspirados nas experiéncias das
reformas gerenciais dos anos 1980 nos governos de Margaret Thatcher e
Ronald Reagan, respectivamente Primeira-Ministra britanica e Presidente
norte-americano. As principais questdes tratadas pela Reforma envolvem: a)
descentralizacdo de servigos sociais e de saude para estados e municipios; b)
diferenciacdo de atividades exclusivas de Estado das atividades passiveis de
execucdo pelo setor publico ndo-estatal (servicos sociais e cientificos
executados por organizagbes sociais) e atividades tipicas de mercado
(producdo de bens e servigcos); c) diferenciacdo entre atividades de cunho
estratégico (exercidas por politicos e altos funcionarios) e atividades de
servicos (contratacdes externas); d) separacdo entre formulacdo de politicas
publicas e sua execucdo; e) criagdo da figura das “agéncias executivas”,
entidades autbnomas responsaveis pela execucdo das atividades executivas
exclusivas do Estado; f) introducdo de accountability através do
estabelecimento de objetivos administrativos, transparéncia, responsabilizacéo
e controle social, concomitantemente com a reducéo dos controles internos, da
auditoria e do detalhamento de procedimentos caracteristicos da burocracia
(Bresser-Pereira, 1999).

Na pratica, diversos objetivos estabelecidos pelo PDRAE ja haviam sido
ou estavam em processo de serem atingidos. A responsabilidade pelos
servigos sociais ja estava sendo transferida para os estados e 0s municipios,
bem como as privatizacbes de empresas estatais produtoras de bens e
servicos ja ocorriam desde o comeco do primeiro mandato de FHC como
Presidente da Republica.

Para Bresser-Pereira (1999), essas transferéncias eram essenciais,
assim como o eram a terceirizacdo de atividades de apoio, como limpeza,
manutencao, seguranca e servi¢os de informatica, e o fortalecimento do nucleo
estratégico do Estado, composto pelos altos funcionarios e politicos. A
proposta mais inovadora, segundo 0 ex-ministro, era a transferéncia das
atividades sociais e cientificas que deveriam ser parcial ou totalmente
financiadas pelo Tesouro para o setor publico ndo-estatal, transformando-as

em organizacdes sociais. Dessa forma se atingiria a eficiéncia na prestagéo
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dos servicos, a reducéo da rigidez imposta pela burocracia e o corte de gastos
com a maguina publica. De acordo com o PDRAE:

[...] reformar o Estado significa transferir para o setor privado as
atividades que podem ser controladas pelo mercado. Dai a
generalizacdo dos processos de privatizacdo de empresas estatais.
Neste plano, entretanto, salientaremos um outro processo téo
importante quanto, e que no entretanto ndo esta tdo claro: a
descentralizacdo para o setor publico ndo-estatal da execucdo de
servicos que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas
devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos servicos de
educacdo, saude, cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos a esse
processo de “publicizacao” (BRASIL, 1995, p.12).

Considerando todo o discurso de ineficiéncia do Estado e a necessidade
de reformar a estrutura administrativa brasileira, nota-se que a discussao nunca
foi aberta a participacdo popular. A reforma gerencial foi proposta por uma
equipe chefiada pelo ex-ministro do MARE, Bresser-Pereira, e discutida apenas
no ambito da estrutura representativa do Congresso Nacional. Segundo
Bresser-Pereira, a estratégia para aprovar a reforma envolvia um amplo debate
nacional que, no entanto, restringiu-se ao envolvimento de empresarios, de
altos funcionarios publicos e da elite politica brasileira. A democracia
necesséria para legitimar o debate se resumia a representatividade politica e
ao convencimento da opinido publica, onde a imprensa teve papel fundamental.

Nas palavras de Bresser-Pereira:

De acordo com minha experiéncia, a aprovacao de grandes reformas
depende de quatro fatores: necessidade, concepcdo e desenho,
persuasdo democratica, e aliancas. Ha necessidade quando a
reforma responde a uma demanda social real. O desenho adequado
da reforma, isto €, o fato de que o texto ou o conteddo das novas
instituicbes propostas respondem efetiva e claramente aos objetivos
visados, é essencial para sua aprovacdo. Em terceiro lugar, nas
democracias as reformas dependem de um debate nacional através
do qual a opinido publica possa ser persuadida. E em quarto, para
conseguir o apoio dos politicos no Congresso, é necessario, além da
aprovacdo da opinido publica, estabelecer aliancas estratégicas
(BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 10).

As aliangas estratégicas de que fala Bresser-Pereira materializaram-se
na composi¢cdo dos membros do Conselho de Reforma do Estado, organismo
criado no ambito do MARE para influenciar na reforma do aparelho do Estado

através de sugestdes e debates acerca dos rumos da reforma.
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2.6 O Conselho de Reforma do Estado

A implantacdo do PDRAE previa a existéncia do Conselho de Reforma
do Estado, além da atuac&o dos diversos Ministérios e da Camara da Reforma
do Estado e seu Comité Executivo. O Conselho de Reforma do Estado atuava
no ambito do MARE e tinha a finalidade de proceder a debates e oferecer
sugestbes a Camara da Reforma do Estado, articulando-se com a sociedade
civil na formulacdo dos programas propostos. O Conselho era composto por
doze membros designados pelo Presidente da Republica para um mandato de

trés anos. Dasso Junior, ao analisar a composi¢céo do conselho afirma que:

[...] o critério de escolha utilizado foi absolutamente elitista. Ndo ha
entre os membros nenhum representante sindical ou representante
de algum movimento social organizado. Em contrapartida hd uma
forte representacdo de empresarios e de consultores de empresas.
Faz-se impossivel enxergar a sociedade civil brasileira sendo
representada por esses doze nomes (DASSO JUNIOR, 2003, p. 236).

Dentre as discussdes promovidas pelo Conselho destaca-se a Reforma
Regulatéria, tida pelo governo como essencial para o afastamento do
clientelismo e do corporativismo caracteristicos do controle burocratico. O
objetivo era criar condi¢des para o bom funcionamento do mercado e garantir a
governabilidade. Nao existia, ou ndo era explicita, a preocupacdo com a
consagracdo do interesse publico alinhado com diretrizes de politicas publicas
redistributivas para a reducdo de desigualdades sociais. Neste sentido, a
atuacao regulatéria do Estado proposta pelo Conselho de Reforma do Estado
restringia-se a correcao de falhas de mercado que pudessem comprometer a
perpetuacdo do sistema regulado. Marques Neto propde um sentido mais

amplo de regulacéo:

Se um dos fundamentos da regulacdo é manter o equilibrio de um
dado mercado (setor da economia), isso ndo ha de impedir que pela
atividade regulatéria sejam introduzidos objetivos de ordem geral
(consentaneos inclusive com os principios reitores da ordem
econdmica constantes do artigo 170 da Constituicdo Federal - CF)
gue ndo seriam alcangados exclusivamente pela a¢éo a livre iniciativa
dos agentes econdmicos. Embora a definicdo destes objetivos néo
caiba aos entes reguladores (pois deverdo ser estabelecidos nos
espacos de definicdo das politicas publicas), cabe aos 6rgaos
reguladores viabilizar o atingimento destes objetivos de modo que
eles sejam absorvidos pelo sistema regulado com o menor
desequilibrio possivel (MARQUES NETO, 2003, p. 14).
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A criacdo das agéncias reguladoras situa-se nesse contexto, sendo
objeto da Recomendacdo de 31 de maio de 1996. Neste documento o
Conselho acusa a obsolescéncia e o tamanho excessivo do aparato regulatério
existente. A recomendacéao era de regular seguindo novos critérios e formatos
mais democréticos, menos intervencionistas e burocraticos (BRASIL, 1997).
Os anteprojetos de lei de criacdo das entidades regulatdrias de servigcos
publicos delegados deveriam obedecer a certos principios, dentre eles:

a) Autonomia e independéncia das entidades reguladoras;

b) Participacdo dos usudrios, consumidores e investidores no processo

de elaboracdo do marco regulatério através de mecanismos de

participacao e controle social;

c) Limitacdo da intervencdo do Estado na prestacdo de servicos

publicos.

A funcao regulatéria teria por objetivos, dentre outros:

a) Promover e garantir competitividade de mercado;

b) Garantir os direitos dos consumidores e usuarios dos servicos

publicos delegados;

c) Estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, nas

empresas prestadoras de servigos publicos;

d) Buscar a qualidade e segurancas dos servi¢os publicos, garantindo a

modicidade das tarifas impostas aos seus usuarios;

e) Garantir a adequada remuneracdo dos investimentos realizados pelas

empresas prestadoras dos servi¢os publicos;

f) Prevenir o abuso de poder econdmico na relacdo prestadora de

servico x usuario-consumidor.

Além do previsto nas recomendac¢des do Conselho de Reforma do
Estado, incorporadas ao PDRAE, o Plano Diretor previa uma estratégia de
transicdo para a Reforma englobando trés dimensdes: a institucional-legal, que
trata da reforma do sistema juridico e das relacdes de propriedade; a cultural,
com enfoque no estabelecimento da cultura gerencial dentro da Administragéo
Publica; e finalmente o aperfeicoamento da administracdo burocratica vigente
com elementos gerenciais até a introducdo da administracéo gerencial, com a

modernizacao das estruturas e dos métodos de gestao.
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A base da Reforma era a dimenséo institucional-legal, materializada nas
emendas constitucionais que viabilizaram as mudancas na gestao e no controle
do Estado. As emendas constitucionais permitiram remover 0sS
constrangimentos e entraves juridicos para a implantacdo do gerencialismo na
Administragdo Publica brasileira. Acompanhando as alteragfes constitucionais
surgiriam dispositivos normativos regulamentadores aprovados no Congresso
Nacional.

Considerando a privatizacdo de empresas estatais e dos servicos
publicos na forma de delegacdo, medidas defendidas no PDRAE, temos as
seguintes emendas constitucionais e seus objetos:

a) Emenda Constitucional n°® 5, de 15 de agosto de 1995, determina que

a exploracdo de gas natural local seja realizada diretamente pelos

Estados ou mediante concesséo;

b) Emenda Constitucional n® 6, de 15 de agosto de 1995, determina que

a pesquisa e a lavra de recursos minerais, bem como o aproveitamento

de potenciais de energia hidraulica, poderdo ser efetuadas mediante

autorizagcdo ou concessao da Unidao por brasileiros ou empresa
constituida sob normas brasileiras, com sede e administracdo no Brasil;

c) Emenda Constitucional n°® 7, de 15 de agosto de 1995, determina que

a ordenacdo dos transportes aéreo, aquatico e terrestre sera disposta

por lei, sendo o transporte aquatico de mercadorias na cabotagem e a

navegacao interior realizavel por embarcacgdes estrangeiras;

d) Emenda Constitucional n® 8, de 15 de agosto de 1995, determina que

a Unido deva explorar diretamente ou mediante delegacdo os servigcos

de telecomunicacdes e de radiodifuséo;

e) Emenda Constitucional n® 9, de 15 de agosto de 1995, determina que

a Unido possa contratar com empresas estatais ou privadas a

exploracéo de petrdleo e gas natural, o refino, o comércio internacional e

o transporte maritimo do petroleo e seus derivados basicos.

Subsequente a aprovagdo das emendas a Constituicdo Federal, houve a
criagdo dos oOrgdos reguladores responsaveis por cada delegagcdo de servigo
publico. Na figura de agéncias reguladoras, estes 6rgdos surgem para atuar na
concessao e fiscalizacdo das atividades econdmicas, antes sob monopdlio

estatal. Elas assumem poderes normatizantes sobre o setor regulado e
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arbitram questbes referentes ao cumprimento de contratos e a aplicacdo de
penalidades. Na pratica as agéncias reguladoras séo investidas de funcdes
tipicas dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

As primeiras agéncias reguladoras séo criadas por lei ainda na década
de 1990. A Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996, cria a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL); a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, cria a
Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (ANATEL); e a Lei n° 9.478, de 6 de
agosto de 1997, cria a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP). Posteriormente, o modelo de regulagdo € expandido
no segundo mandato presidencial de FHC e consolidado no primeiro mandato
de Luiz Inécio Lula da Silva, com a criacdo de mais sete agéncias reguladoras
(Anvisa, ANS, ANA, Antag, ANTT, Ancine e Anac).

De forma complementar a consecucdo da Reforma Gerencial foi
promulgada a Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998. Chamada
de “reforma administrativa” esta emenda introduz mais de cem modificacdes
em dispositivos constitucionais relacionados ao regime, principios e normas da
Administracdo Publica, seus servidores e agentes, controle das despesas e
financas publicas (Santos, 1999).

As modificagbes que a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19
trouxe a Constituicdo Federal de 1988 tiveram impacto principalmente no
regime juridico e no sistema de remuneracdo do funcionalismo publico.
Algumas alteragdes que podemos destacar séo:

a) Fim do regime juridico Unico. O regime estatutario (Lei n°® 8.112/90)

passa a ser aplicado apenas as carreiras de alto escaldo, sendo as

regras da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) aplicaveis as

carreiras subalternas. Nestes casos o funcionario publico perde a

estabilidade no cargo, a aposentadoria integral e esta sujeito a demisséo

por critérios como excesso nos quadros funcionais e contingéncia de
gastos.

b) Fim da isonomia com a possibilidade de criagdo de tabelas

remuneratorias e gratificagfes diferentes para carreiras semelhantes

dentro dos Ministérios, secretarias, autarquias e fundacoes.

c) Aumento do prazo de estabilidade adquirida por estatutarios de dois

para trés anos. Os servidores estaveis podem ser demitidos por
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insuficiéncia de desempenho em avaliagdo peridédica ou falta grave,

assegurado processo administrativo com direito a ampla defesa e ao

contraditorio.

d) E estabelecido teto de remuneragédo Unico em todo o pais, incluindo

todos os vencimentos e remuneragdes adicionais a serem fixados por

lei.

Outras alteracdes importantes trazidas pela Emenda ocorrem nas
licitacbes, em que as empresas estatais terdo leis proprias de licitacdo
respeitando normas gerais definidas em lei federal, e com a criacdo dos
contratos de gestdo, dispositivos que tornam mais flexiveis os orcamentos e as
folhas de pagamentos dos 6rgdos e entidades da administracdo com vinculos
com os Ministérios, desde que se cumpram 0s objetivos e metas estabelecidos

nos contratos.

2.7 Concluséao do capitulo dois

Conforme vimos neste capitulo o Brasil experimentou diversos modelos
de administracdo. Nenhum deles totalmente implementados, tampouco
totalmente superados. As praticas patrimonialistas ainda influenciam
sobremaneira a gestdo da maquina publica. Como tentativa de uma resposta
ao patrimonialismo, a burocracia profissional nunca foi efetivamente instituida
na estrutura administrativa do Estado brasileiro. Com o patrimonialismo ainda
inerente a Administracdo Publica a burocracia adquiriu vicios que impediram a
promoc¢do do bem-estar social. O interesse publico é prejudicado em favor de
interesses corporativistas e da elite politica com o uso da estrutura burocratica
politizada.

A reforma gerencial também néo trouxe respostas positivas aos anseios
populares por uma Administracdo Publica mais eficiente. O ideario gerencial
estabeleceu controles sobre resultados que nem sempre coincidem com o0s
desejos da populacdo. O Estado regulador pretendido pela reforma gerencial
tornou-se um Estado desagregado em que ndo ha responsabilizacdo efetiva
pelas falhas no atendimento ao interesse publico, visto que o nimero elevado
de organismos administrativos torna dificl ao cidaddo buscar a
representatividade de seus interesses, sejam politicos ou administrativos. A

falha democréatica no modelo gerencial esti explicita na falta de mecanismos



29

de participacdo popular na governanca do Estado e na definicdo das
prioridades de agéo estatal em consonancia com o interesse publico.

Nesse contexto, as agéncias reguladoras surgem como produtos da
reforma gerencial. Com as privatizacdes de empresas estatais e servicos
publicos, surgem as condi¢cdes para a justificacdo do surgimento destas
instituicdes, de acordo com plano ultraliberal de liberalizagdo dos mercados e
reducdo da presenca direta do Estado na economia. Assim, as agéncias
constituem-se em instrumentos de protecdo a propriedade privada, de
aperfeicoamento dos setores regulados, incorporando a logica de menos
Estado e mais mercado.

O proximo capitulo abordara o contexto de criagdo das agéncias
reguladoras, a natureza juridica destes entes, tomando a ANTT como caso
especifico para posterior analise dos mecanismos de interface com a

cidadania.
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3 AGENCIAS REGULADORAS

3.1 Introducéo

As mudancas no papel do Estado, tanto no aspecto social como na
infraestrutura econdmica, tiveram a regulacdo como principal enfoque. Nos
anos 1970 os Estados Unidos e o Reino Unido constituiram-se no ndcleo das
reformas que posteriormente levariam diversos paises, notadamente os da
América Latina, a criar diversas agéncias reguladoras. No Brasil, as
privatizagcdes dos anos 1990 justificaram a criacdo de agéncias reguladoras
para cada setor da economia e servico publico transferido ou delegado a
iniciativa privada. Como discutido anteriormente, emendas constitucionais
permitiram a exploracdo por entes privados de setores estratégicos da nossa
economia como petr6leo, energia elétrica, telecomunicacdes, saude
suplementar e transportes. Para cada setor privatizado criou-se uma agéncia
reguladora que entre outras funcdes disciplinariam as atividades econdémicas
das empresas privadas visando o interesse publico. Assim surgiram a ANP, a
ANEEL, a ANATEL, a ANS, a ANTT, a ANTAQ e a ANAC, entre outras.

3.2 Contexto histoérico de criacdo das agéncias regu ladoras

Conforme visto anteriormente, os Estados Unidos e o Reino Unido foram
os bercos do modelo de Estado regulador. Nos Estados Unidos desenvolveu-
se um modelo regulador caracterizado pela intervencédo publica em situagdes
de afronta ao bem-estar publico, na defesa de interesses da coletividade e na
observancia do principio liberal classico de pesos e contrapesos. O respeito a
livre concorréncia € caracteristico do modelo norte-americano. As intervencdes
regulatérias sdo corretivas dos efeitos negativos do abuso do poder de
mercado (Alveal, 2003). No Reino Unido houve um rompimento com o padréo
europeu de intensa intervencao estatal na economia apos a Segunda Guerra
Mundial. Com a reforma dos servicos publicos dos anos 1980 iniciou-se um
amplo processo de privatizagdo de empresas estatais de infraestrutura,
acompanhado da desregulamentagédo da economia e da descentralizacdo de
servigos publicos.

No Brasil, o ideéario regulador oriundo do gerencialismo de Estado

praticado nos Estados Unidos e na Europa foi adotado no inicio dos anos 1990
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com a Reforma do Estado. As diretrizes da reforma gerencial efetuada aqui
foram propostas no ambito do Conselho de Reforma do Estado, criado durante
o governo de FHC. As propostas do Conselho alinhavam-se estreitamente com
o ideério ultraliberal expresso no Consenso de Washington.

O termo ultraliberal é utilizado para referir-se ao ressurgimento das
crencas liberais de livre mercado autorregulado, vigentes no século XIX,
empregadas com radicalidade nas reformas antiintervencdo do Estado no
século XX. Ja o Consenso de Washington refere-se ao receituario disseminado
por organismos financeiros internacionais (Banco Mundial, FMI e Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID), de cunho ultraliberal, para as
reformas promovidas na América Latina. O receituario do Consenso de

Washington pode ser resumido nos seguintes pontos:

disciplina fiscal;

priorizacao e rigidez nos gastos publicos;
reforma tributaria desonerante da producéo;
liberalizacdo financeira;

liberdade cambial;

liberalizacdo comercial;

énfase no investimento do capital estrangeiro;
privatizacéo;

desregulacao;

L] aprovacao/reconhecimento da lei das patentes (propriedade
intelectual) (FONSECA, 2001, p. 33).

A reforma regulatoria brasileira surgiu como resposta as demandas de
uma economia em crescimento e a urgéncia de ampliar a cobertura insuficiente
e desigual de servigos publicos. A privatizagdo foi o principal instrumento da
reforma regulatéria. As agéncias reguladoras resultam desse processo de
privatizacdo de empresas estatais e servicos. Figuram no ordenamento
brasileiro como entes da Administracdo indireta, sob a qualificacdo de

autarquias especiais.

3.3 Autarquias especiais: a natureza juridica das a géncias reguladoras
brasileiras

As agéncias reguladoras, segundo o ordenamento juridico brasileiro, séo
entes da Administracdo indireta com atribuicdo de regular matéria especifica de

acordo com suas respectivas leis de criagdo. O termo “agéncia” € importado do

direito norte-americano, visto que até a criacdo destas autarquias ainda néo
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tinhamos nenhuma instituicdo com esta denominagéo. Nos Estados Unidos as
agéncias possuem um significado amplo, bem caracterizado nas palavras de Di

Pietro:

[...] excluidos os trés Poderes do Estado, todas as demais
autoridades publicas constituem agéncias. Nos Estados Unidos, falar
em Administracdo Publica significa falar nas agéncias, excluida do
conceito a propria Presidéncia da Republica, ao contrario do que
ocorre no Brasil, em que o Chefe do Poder Executivo integra a
Administracdo Publica, estando colocado no seu apice, orientando e
dirigindo o seu funcionamento (DI PIETRO, 2012, p. 521).

No caso do Brasil, apesar de ndo serem denominadas agéncias, ja havia
instituicées com funcao reguladora. Alguns exemplos séao o Instituto de Defesa
do Café (1923), o Instituto do Acticar e do Alcool (1933), o Instituto Nacional do
Sal (1940), mais recentemente o Banco Central e a Comissdo de Valores
Mobiliarios (CVM). Todos estes entes foram instituidos com a finalidade de
regular a producéo e o comércio ou, no caso do Banco Central e da CVM, com
funcdes normativas e de fiscalizacdo. A novidade que caracteriza as agéncias
reguladoras € a competéncia de arbitrar conflitos entre usuarios e prestadores
de servicos, entre prestadores de servicos ou entre consumidores e
fornecedores.

Em funcdo de ndo haver lei especifica que defina um perfil tnico para as
agéncias reguladoras brasileiras, as leis de criagdo de cada agéncia tornam-se
0 objeto de exame para definicdo de um padrdo mais ou menos estabelecido
da natureza destes entes administrativos. O fato € que as agéncias reguladoras
brasileiras vém sendo criadas como autarquias sob um regime especial que
define sua autonomia em relacdo a Administragéo direta.

A criacdo das agéncias reguladoras brasileiras na forma de autarquias
especiais ndo as diferenciou necessariamente das autarquias comuns.
Segundo definicdo de Justen Filho (2006), “autarquia é uma pessoa juridica de
direito publico, instituida para desempenhar atividades administrativas sob
regime de direito publico, criada por lei que determina o grau de sua autonomia
em face da Administracdo direta”. As agéncias reguladoras sdo pessoas
juridicas de direito publico, que desempenham atividades que antes eram
exclusivas da Administracdo direta, criadas por leis especificas que definem

suas competéncias e o grau de autonomia em relacdo a Administracdo direta,
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gue no caso se configuram nos Ministérios afetos a cada setor regulado. N&ao
se evidencia aqui o diferencial entre autarguia comum e especial. As leis de
criacdo de cada agéncia tém em comum as expressdes “autonomia
administrativa, funcional e financeira” e “independéncia hierarquica, patrimonial
e de gestdo de recursos humanos” que ndo inovam nas caracteristicas gerais

das autarquias. Mello argumenta:

Ora, “independéncia administrativa” ou “autonomia administrativa”,
“autonomia financeira”, “autonomia funcional” e “patrimonial e da
gestdo de recursos humanos” ou de quaisquer outros que lhe
pertengam, “autonomia nas suas decisfes técnicas”, “auséncia de
subordinacdo hierarquica”, sdo elementos intrinsecos a natureza de
toda e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que lhes é
inerente. Nisto, pois, ndo ha peculiaridade alguma; o que pode
ocorrer € um grau mais ou menos intenso destes caracteres (MELLO,
20009, p. 174).

A natureza de autarquia especial que caracteriza as agéncias
reguladoras materializa-se entdo no mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes. Conforme a Lei n® 9.986/2000, os dirigentes das agéncias séo
escolhidos pelo Presidente da Republica, dependendo de aprovacdo no
Senado Federal, para mandatos que néo coincidem em prazo de tempo com o
do Chefe do Poder Executivo. A direcdo das agéncias se da de forma
colegiada, por Diretoria ou Conselho Diretor, sendo um dos diretores nomeado
o Diretor Geral ou Presidente da agéncia. A escolha dos diretores ocorre entre
brasileiros de reputacao ilibada, com formacgé&o universitaria e elevado conceito
no ambito da competéncia exigida para o cargo. O Presidente da Republica
nomeia o Diretor Geral ou Presidente da agéncia dentre os membros da
Diretoria ou Conselho Diretor.

As agéncias compete regular setores da economia através de
mecanismos como: implementacdo de politicas para o setor, fixadas pela
Presidéncia da Republica ou Ministério setorial; expedir normas para o setor
regulado; fiscalizar o cumprimento das normas; aplicar sancdes pelo
descumprimento das normas; dirimir conflitos entre usuarios e prestadores de
servicos ou entre estes; solicitar informacdes aos agentes regulados; fixar
critérios de controle de qualidade de servicos e produtos. Além destes, recorre-
se a Di Pietro para elencar as atribuicbes que dizem respeito as concessoes,

permissdes e autorizacdes de servi¢o publico:
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As atribuicdes das agéncias reguladoras [...] resumem-se ou deveriam
resumir-se as funcfes que o poder concedente exerce nesses tipos de
contratos ou atos de delegacdo: regulamentar 0s servicos que
constituem objeto da delegacdo, realizar o procedimento licitatério para
a escolha do concessionario, permissionario ou autorizatario, celebrar o
contrato de concessdo ou permissdo ou praticar ato unilateral de
outorga da autorizacdo, definir o valor da tarifa e da sua revisdo ou
reajuste, controlar a execucdo dos servicos, aplicar sansdes,
encampar, decretar a caducidade, intervir, fazer a rescisdo amigavel,
fazer a reversd@o de bens ao término da concessao, exercer papel de
ouvidor de denlncias e reclamacdes dos usuarios, enfim exercer todas
as prerrogativas que a lei outorga ao Poder Publico na concesséo,
permissao e autorizacdo (DI PIETRO, 2012, p. 529).

As decisdes e atos administrativos das agéncias sdo passiveis de
controle pelo Poder Legislativo, na medida em que ndo podem inovar ou
conflitar com normas constitucionais ou legais, sob o dominio do principio da
legalidade. Também estdo sujeitas ao controle do Poder Judiciario quando
seus atos causam lesdo ou ameaca de lesdo a direito, segundo a Constituicéo
Federal. Em relacdo ao Poder Executivo, os atos das agéncias reguladoras néo
podem ser revistos ou alterados pela Administracdo direta, a ndo ser pelo
Poder Judiciario. Além disso, as agéncias sujeitam-se ao controle financeiro,
contabil e orcamentéario exercido pelo Tribunal de Contas, conforme previsto na
Constituicao.

Em relacdo aos servidores das agéncias reguladoras, a Lei n°
9.986/2000 previa 0 regime celetista em todas as agéncias. Mas o Supremo
Tribunal Federal, na Ag&o Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.310 movida pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), considerou que o regime celetista ndo era
compativel com uma funcao tipica de Estado desempenhada pelos servidores
das agéncias. A Lei n® 10.841/2004 veio corrigir essa anomalia alterando a Lei
n® 9.986/2000 em diversos dispositivos para determinar o regime estatutario,
regido pela Lei n°® 8.112/1990, para os servidores das agéncias reguladoras,
além de criar os respectivos cargos e extinguir o0s empregos publicos vigentes

do antigo regime trabalhista.
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3.4 Elementos que caracterizam a autonomia das agén cias reguladoras

A autonomia ou independéncia das agéncias reguladoras se manifesta
em quatro esferas: administrativa, decisoria, financeiro-orcamentaria e
normativa.

A autonomia administrativa envolve o regime especial de investidura e
demisséo dos dirigentes das agéncias. Os cargos que ocupam sao providos
em comissao por tempo determinado e sua demissdo ndo pode ocorrer a

qualquer tempo ou por critérios politico partidarios. De acordo com Medauar:

Os Diretores ou Conselheiros somente perderdo o mandato em caso
de renlncia, de condenacdo judicial transitada em julgado,de
condenacdo em processo administrativo disciplinar, podendo haver
previsdo de outras hipGtesesna lei de criacdo da Agéncia (Lei
9.986/2000, art. 9° e paragrafo Unico).Este € um dos mecanismos, em
tese, para evitar a chamada captura, que é a tomada de decisGes em
atendimento a press@es ou influéncias oriundas de agentes politicos
ou de agentes regulados (MEDAUAR, 2012, p. 85).

Por autonomia deciséria entende-se a discricionariedade que as
agéncias tém para decidir sobre assuntos técnicos e regulatorios relativos a
prestacdo de servicos publicos delegados e ao regulamento de atividades
econdmicas. Assim, ndo ha a possibilidade de intervencdo de outros 6rgaos no
ambito regulatorio das agéncias. Nem mesmo a Presidéncia da Republica tem
competéncia para rever atos das agéncias reguladoras. Nas palavras de
Carvalho Filho:

[...] o poder revisional se exaure no ambito interno. No caso de
irresighacao contra decisdo administrativa final, firmada pela instancia
maxima da entidade, deve o interessado buscar no judiciario a
satisfacdo de seu interesse (CARVALHO FILHO, 2011, p. 437).

Em relacdo a autonomia financeiro-orcamentéaria recorre-se a Justen
Filho:

O modelo de agéncias reguladoras comporta a atribuicdo de
autonomia financeira, por meio da garantia de receitas vinculadas.
Isso significaria a possibilidade de manutencdo de sua estrutura e de
seu funcionamento sem dependéncia de disputas politicas sobre a
distribuicao de verbas orcamentarias (JUSTEN FILHO, 2006, p.481).
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Cabe destacar que nem sempre ha liberdade de orcamento, sendo a
fonte de recursos financeiros das agéncias controlada pelo Ministério de
Planejamento e Orcamento. Ademais, a maioria das agéncias reguladoras tem
instituida como receita a taxa de fiscalizacdo e o valor arrecadado com multas
inerentes da atividade fiscalizatéria exercida sobre os agentes regulados.

Por fim, a autonomia normativa decorre das competéncias instituidas
nas leis de criacdo das agéncias. Nelas estd presente a prerrogativa de
elaborar e editar normas e regulamentos para controlar os setores privados sob

sua esfera de atuacdo. Segundo Carvalho Filho:

O poder normativo técnico indica que essas autarquias recebem das
respectivas leis delegacdo para editar normas técnicas (ndo as
normas bdsicas de politica legislativa), complementares de carater
geral, retratando poder regulamentar mais amplo, porquanto tais
normas se introduzem no ordenamento juridico como direito novo (ius
novum) (CARVALHO FILHO, 2011, p. 436).

Exaurida a argumentagcdo sobre a criagdo e a natureza das agéncias
reguladoras, apresenta-se com maior detalhamento a ANTT, objeto deste

trabalho.

3.5 A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres—  ANTT

O setor de transportes, assim como os demais setores envolvidos na
reforma gerencial, passou por transformacfes importantes desde o final da
década de 1990. O Ministério dos Transportes, com o objetivo de promover a
integracdo dos diferentes modais de transportes (rodoviario, ferroviario e
aquaviario), buscando a reducdo dos seus respectivos custos, iniciou um
processo de reestruturacdo da infraestrutura de transportes nacional. Assim,
em 1999, tramitou no Congresso o projeto de lei que resultou na extincdo do
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER) com a promulgacéo
da Lei n°® 10.233, de 5 de junho de 2001. Ademais, o Decreto n° 4.128, de 13
de fevereiro de 2002, disp6s sobre a inventarianca, a transferéncia e a
incorporacdo dos direitos, das obrigacbes e dos bens modveis e imoveis do
DNER a Unido e aos entes criados pela Lei n°® 10.233/2001, especificamente a
ANTT e ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT).



37

O referido decreto determinou como heranca do DNER para ANTT o
disposto no art. 4°:

Art. 49 Durante o processo de inventariancga, seréo transferidos:

IV -aANTT:

a) os contratos de concessédo de exploracdo de rodovias federais,
assim como aqueles acessorios relativos a fiscalizagao e supervisao
das mesmas concessoes;

b) os acervos técnicos pertinentes aos instrumentos referidos na
alinea "a" deste inciso, incluindo registros, dados e informacgdes
relativos aos programas, projetos, obras e servicos concernentes;

c) a guarda e o controle de demais documentos integrantes do acervo
documental da Autarquia em extingdo, relativos a areas de
competéncia da ANTT, que, pelos termos da legislagdo aplicavel,
devam ainda ser conservados; e

d) licitacbes em andamento, na fase em que se encontrem, e que
estejam na esfera de competéncia da ANTT, ouvido previamente o
Ministério dos Transportes (BRASIL, 2002).

ApoOs a extincdo do DNER, na pratica ndo houve alteracdo dos modelos
de concessbes rodoviarias construidos durante a existéncia do DNER.
Inovacdes contratuais ocorreriam somente a partir de 2008, com as novas
licitacOes de trechos de rodovias federais. Em relagéo ao transporte ferroviario,
com a extincdo da Rede Ferroviaria Federal Sociedade Andnima (RFFSA)
entre 1996 e 1998, toda a malha ferroviaria nacional foi privatizada, mediante
concessao, e 0s ativos operacionais (infraestrutura, locomotivas, vagoes e
outros bens vinculados a operacao ferroviaria) arrendados a iniciativa privada.
No tocante ao transporte rodoviario de passageiros, ainda néo foi realizada a
nova licitacdo prometida pelo Projeto da Rede Nacional de Transporte
Rodoviario Interestadual e Internacional de Passageiros (PROPASS) da ANTT,
0 que resulta na continuidade dos antigos contratos de autorizacdo e
permissao, muitos datados da década de 1970 e ndo precedidos de processo
licitatério. Nota-se que a ANTT surgiu bem depois do processo de privatizacao

do setor de transportes.

3.5.1 Lei de criacdo da ANTT

A Lei n® 10.233/2001, que dentre outras providéncias reestrutura o
transporte terrestre nacional, apresenta diretrizes gerais para o gerenciamento
da infraestrutura e operagao dos transportes terrestres. Dentre elas destaca-se

a descentralizacdo das acdes promovendo a transferéncia a outras entidades
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publicas, mediante convénios de delegagdo, ou a empresas publicas ou
privadas, mediante outorgas de autorizagdo, concessao Ou permissao,
conforme ja disposto no inciso Xll do art. 21 da Constituicdo Federal. Nesse
contexto a mesma lei cria a ANTT com o objetivo de regular ou supervisionar
as atividades de prestacdo de servigos e de exploracdo da infraestrutura de
transportes terrestres, exercidas por terceiros (BRASIL, 2001). E o caso das
concessoes de exploracdo de rodovias federais através de pracas de pedagio,
das concessbes de exploracdo da infraestrutura e ativos ferroviarios, das
autorizacbes e permissdes de exploracdo do transporte interestadual e
internacional de passageiros, etc.

3.5.2 Forma juridica, vinculagéo e esfera de atuacao

A Lei n°® 10.233/2001, em seu art. 21, vincula a ANTT ao Ministério dos
Transportes. O paragrafo 2° do mesmo artigo confere regime autarquico
especial a ANTT, caracterizado por independéncia administrativa, autonomia
financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes. De acordo com a

referida norma, constitui esfera de atuacdo da ANTT o disposto no art. 22:

Art. 22. Constituem a esfera de atuacéo da ANTT:

| — o transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo do
Sistema Nacional de Viacéo;

Il — a exploracdo da infraestrutura ferroviaria e o arrendamento dos
ativos operacionais correspondentes;

Il — o transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros;

IV — o transporte rodoviario de cargas;

V — a exploracéo da infraestrutura rodoviaria federal;

VI — o transporte multimodal;

VIl — o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e
ferrovias (BRASIL, 2001).

3.5.3 Objetivos
Em relacdo aos objetivos da ANTT destaca-se o previsto no art. 20 de

sua lei de criagéo:

Art. 20. S&o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos
Transportes Terrestre e Aquaviario:

| - implementar, em suas respectivas esferas de atuacdo, as politicas
formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte, pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica, em suas respectivas areas de
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competéncia, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta
Lei;

Il — regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e
atribuicbes, as atividades de prestacdo de servicos e de exploracéo
da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:
a) garantir a movimentagcdo de pessoas e bens, em cumprimento a
padrdes de eficiéncia, seguranca, conforto, regularidade,
pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos
usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias,
autorizadas e arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando
conflitos de interesses e impedindo situacBes que configurem
competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econdmica (BRASIL,
2001).

3.5.4 Estrutura organizacional e quadro funcional

No que diz respeito a estrutura organizacional, a Lei n°® 10.233/2001
prevé que a ANTT tenha uma Diretoria atuando em regime de colegiado como
instancia maxima de decisao, bem como disponha de um Procurador-Geral, um
Ouvidor e um Corregedor. A Diretoria da ANTT é composta por um Diretor-
Geral e quatro Diretores. Como ja mencionado anteriormente, 0S requisitos
para nomeacdo dos Diretores da agéncia sdo os comuns a toda agéncia
reguladora: ser brasileiro de reputacédo ilibada, com formacdo universitaria e
elevado conceito no campo de especialidade do cargo a ser exercido, sendo
nomeado pelo Presidente da Republica apés aprovagéo pelo Senado Federal,
nos termos da Constituicdo. O Diretor-Geral da ANTT é nomeado dentre os
integrantes da Diretoria com investidura na funcéo por prazo determinado no
ato da nomeagao. Os mandatos dos Diretores e do Diretor-Geral da ANTT séao
de quatro anos ndo coincidentes, admitida uma recondugdo. A perda de
mandato ocorre em caso de rendncia, condenacdo judicial transitada em
julgado, processo administrativo disciplinar ou descumprimento manifesto de
atribuigdes.

A estrutura organizacional compreende ainda a Auditoria Interna, a
Secretaria-Geral, o Gabinete do Diretor-Geral, a Procuradoria-Geral, a
Ouvidoria, a Corregedoria, a Assessoria Técnica para 0 Transporte
Internacional, nove Superintendéncias e nove Unidades Regionais.

Em relagéo ao quadro funcional de servidores efetivos e comissionados
da ANTT, existem de acordo com a Lei n° 10.233/2001 os cargos efetivos de
nivel superior de Procurador; os Cargos Comissionados de Direcdo (CD), de

Geréncia Executiva (CGE), de Assessoria (CA) e de Assisténcia (CAS); e os
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Cargos Comissionados Técnicos (CCT). Por outro lado, a Lei n°® 10.871/2002
criou as carreiras e organizou os cargos efetivos das agéncias reguladoras. No
caso da ANTT o inciso VIII do art. 1° descreve os cargos que compde a

carreira:

VIll - Regulacdo e Fiscalizacdo de Servicos de Transportes
Terrestres, composta de cargos de nivel superior de Especialista em
Regulacdo de Servicos de Transportes Terrestres, com atribuices
voltadas as atividades especializadas de regulacdo, inspecéo,
fiscalizagdo e controle da prestagdo de servicos publicos de
transportes terrestres, inclusive infraestrutura, bem como a
implementacdo de politicas e a realizacdo de estudos e pesquisas
respectivos a essas atividades (BRASIL, 2002);

3.5.5 Receitas e orcamento

No tocante as receitas e ao orcamento da ANTT, o art. 77 da Lei n°®
10.233/2001 prevé dotacbes orcamentarias do Orcamento Geral da Uniéo,
recursos de cobranca de multas e emolumentos e o produto da arrecadacao da
taxa de fiscalizacdo da prestacdo de servicos e de exploracao de infraestrutura
atribuida & ANTT.

3.6 Concluséo do capitulo trés

Como resultado da reforma do aparelho do Estado, com incorporacao de
principios gerenciais pregados pela ideologia ultraliberal, sdo criadas as
agéncias reguladoras com esfera de atuacdo nos setores da economia
privatizados. Criadas como autarquias em regime especial, as agéncias
reguladoras padecem de uma caracterizacdo uUnica. A lei de criacdo de cada
agéncia define sua natureza juridica e suas competéncias, 0 que suscita
questionamentos referentes aos limites de atuacdo das agéncias e gera
conflitos de atribuicbes com outros 6rgaos administrativos.

Por outro lado, a exclusividade de nomeacao de dirigentes das agéncias
reguladoras por parte da Presidéncia da Republica pode resultar em ingeréncia
politico partidaria na sua atuagdo. Aliado a isto, a falta de mecanismos de
participagédo popular na gestao das agéncias, com controles sociais posteriores
aos seus atos, cria um ambiente de déficit democratico prejudicial ao interesse

publico.
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Assim, apesar da promessa de fortalecimento da democracia, a reforma
gerencial ndo garante a participacao efetiva do cidad&o na gestao dos servigos
publicos. A analise da estrutura da ANTT néo identificou instancias
organizacionais de articulacdo com a sociedade civil, excetuando-se aquelas
que permitem a relagdo com os entes regulados. Ao cidadéo, identificado como
usuario pela Agéncia, reserva-se apenas a exigéncia de seus direitos, sem
possibilidade de participacéo.

O capitulo seguinte tratard& dos mecanismos de interface com a
cidadania da ANTT, partindo de uma perspectiva contra-hegemonica de
democracia e participagdo popular, em contraponto as concepc¢bes de
democracia representativa e de controle social e transparéncia da reforma

gerencial.
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4 MECANISMOS DE INTERFACE COM A CIDADANIA

4.1 Introducéo

Este capitulo destina-se a analise descritiva dos mecanismos de
interface com a cidadania existentes no ambito da ANTT, levando-se em
consideracao a limitacdo da efetiva participacdo do cidad&do nas decisdes da
Agéncia. Para isso, recorre-se em um primeiro momento a conceituacdo de
democracia e participacdo cidadad, conceitos estes antagbnicos a um regime
democratico hegeménico, caracterizado pela imposicdo de uma
representatividade que restringe a soberania popular. Em um segundo
momento, realiza-se a conceituacdo de controle social e transparéncia,
mecanismos de suposta participacdo na gestdo publica, mas que apenas
apresentam carater informativo. Por fim, procede-se a anélise dos mecanismos
de interface da ANTT de forma a demonstrar, de acordo com os conceitos de
democracia participativa, controle social e transparéncia, que ndo ha realmente
a participacdo popular na tomada de decisdbes da Agéncia e que o0s
mecanismos apresentados pela ANTT apenas possibilitam o controle social e a

transparéncia de seus atos.

4.2 Democracia representativa versusdemocracia participativa

A democracia representativa é tida como o Unico regime democratico
realmente instituido de acordo com as interpretagfes difundidas da teoria
democratica. O pensamento hegeménico acerca do tema caracteriza a
democracia como instrumento de representacao politica, resumida ao exercicio
do sufragio universal através do voto em elei¢des livres, em que as decisdes
politicas ndo sdao tomadas de forma direta pelos cidaddos, mas por pessoas
especialmente eleitas para esse fim. Nesse diapasao Schumpeter afirma:

A democracia é um método politico, isto €, umcerto tipo de arranjo
institucional para chegar a uma decisdo politica (legislativa
ouadministrativa) e, por isso mesmo, incapaz de ser um fim em si
mesmo, sem relagcdo comas decisdes que produzira em determinadas
condicdes histéricas. E justamente este deve ser oponto de partida
para qualquer tentativa de definicdo (SCHUMPETER, 1961, p. 291).
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Nessa concepgéao, a questao da soberania popular — o governo do povo,
pelo povo e para o povo, conceito lincolniano cerne da democracia classica — €

tratada por Schumpeter como uma questao resolvida pela representatividade:

[...] a dignidade humana, a satisfacdo de ver que, de maneirageral, os
assuntos politicos se desenrolam de acordo com as expectativas da
pessoa, acoordenacgdo da politica com a opinido publica, a confianca
e a cooperacdo do cidaddo com ogoverno, a dependéncia deste
ultimo do respeito e do apoio do homem das ruas — tudo isso emuito
mais, que tantos de nés consideram a propria esséncia da
democracia, € satisfatoriamenteabrangido pela ideia do governo
aprovada pelo povo. E uma vez que é evidente que, comexcecédo do
caso da democracia direta, 0 povo, como povo, ndo pode jamais
governar ou dirigirrealmente, a justificativa desta definicdo parece
completa (SCHUMPETER, 1961, p. 296).

Alinhado ao pensamento de Schumpeter, Bobbio define democracia
representativa como um instrumento satisfatério e estabelece uma ineficacia na

participacdo direta dos cidadaos:

A expressao "democracia representativa” significa genericamenteque
as deliberacdes coletivas, isto &, as deliberacbes que dizemrespeito a
coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente poraqueles que
dela fazem parte mas por pessoas eleitas para estafinalidade. Ponto
e basta (BOBBIO, 1986, p. 44).

Que a democracia direta ndo seja suficiente torna-se claro quandose
considera que os institutos de democracia direta no sentido proprioda
palavra s8o dois: a assembleia dos cidaddos deliberantes
semintermediarios e o referendum. Nenhum sistema complexo como
€ ode um estado moderno pode funcionar apenas com um ou com
outro,e nem mesmo com ambos conjuntamente (BOBBIO, 1986, p.
53).

O excesso de participacdo [...] pode ter como efeito a saciedade de
politica e 0 aumento da apatia eleitoral. O preco que se deve pagar
pelo empenho de poucos é frequentemente a indiferenga de muitos.
Nada ameaca mais matar a democracia que 0 excesso de
democracia (BOBBIO, 1986, p. 26).

Ainda seguindo o modelo democratico hegeménico, Dahl (2001)
denomina a democracia efetivamente existente como poliarquia (governo de
muitos), 0 “moderno governo representativo democréatico”. Segundo Dahl, a

poliarquia necessita das seguintes instituicdes politicas:

1. Funcionarios eleitos.
2. Eleicdes livres, justas e frequentes.
3. Liberdade de expressao.
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4. Fontes de informacao diversificadas.
5. Autonomia para as associagdes.
6. Cidadania inclusiva (DAHL, 2001, p. 99).

De acordo com Dahl, a existéncia destas instituicdes seria suficiente

para definir um regime como democratico. Percebe-se que ndo h& previsdo

para uma participacdo direta dos cidaddos. Nem mesmo a instituicdo da

“cidadania inclusiva” pode ser considerada como participacdo efetiva na

tomada de decisfes, pois Dahl a define como mero exercicio de direitos, entre

0S quais estéo:

[...] o direito de votar para a escolha dos funcionarios em elei¢cdes
livres e justas; de se candidatar para os postos eletivos; de livre
expressdo; de formar e participar organizacdes politicas
independentes; de ter acesso a fontes de informacé&o independentes;
e de ter direitos a outras liberdades e oportunidades que sejam
necessdrias para o bom funcionamento das instituicdes politicas da
democracia em grande escala (DAHL, 2001, p. 100).

Como proposta alternativa ao instituto hegemonico da democracia

representativa ha o argumento comum a diversos autores de uma combinacao

da representatividade com a democracia participativa. Destaca-se Coutinho

que utilizando-se de uma concepg¢éao rousseauniana de democracia afirma:

Vitullo

O que é a democracia, para Rousseau? E a participacdo de todos, o
gue ele chamou de soberania popular, uma democracia direta. Para
ele, a soberania ndo pode ser representada, pode ser apenas
delegada. Dada a complexidade do mundo moderno, é impossivel
ndo haver representacdo. Mas, democracia efetiva implicara um
controle da representacdo. Ou seja a combinacdo de democracia
representativa com elementos de democracia direta (COUTINHO,
2002).

(2009), ao dissociar a representacdo da democracia

representativa, segundo ele uma “identidade que expressa com contundéncia a

hegemonia conquistada pela ideologia liberal ao longo dos ultimos duzentos

anos”, resgata os valores positivos intrinsecos da representatividade:

A representacdo possibilita, também, uma negociacéo continuada, o
estabelecimento de opinides e decisdes encadeadas, evitando um
eterno recomecar de estaca zero. Permite as trocas, as
compensaclGes e a reciprocidade, em um processo que nao se
encerra com cada votacdo ou com cada decisdo e no qual as ideias
ganham mais forca do que a simples contabilizacdo de cabecas. Em
uma democracia em que primam os principios do governo direto,
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essa negociacao estendida no tempo pode ser bem mais dificil de
alcancar (VITULLO, 2009, p. 290).

Em contraste com a carga liberal que aliena o poder popular na
democracia representativa, a democracia participativa da poder decisério ao

cidaddo. Nas palavras de Arnstein:

Participacdo é a redistribuicdo de poder que permite aos cidadaos
sem-nada, atualmente excluidos dos processos politicos e
econbmicos, a serem ativamente incluidos no futuro. Ela é a
estratégia pela qual os sem-nada se integram ao processo de decisdo
acerca de quais as informacfes a serem divulgadas, quais o0s
objetivos e quais as politicas publicas que serdo aprovadas, de que
modo os recursos publicos serdo alocados, quais programas serao
executados e quais beneficios, tais como terceirizagédo e contratacao
de servicos, estardo disponiveis. Resumindo, a participacdo constitui
0 meio pelo qual os sem-nada podem promover reformas sociais
significativas que lhes permitam compartilhar dos beneficios da
sociedade envolvente (ARNSTEIN, 2002, p. 1).

A participacdo popular, mesmo se efetivada através da representacao,
tem a potencialidade de contribuir para a boa gestdo dos fundos publicos,
diminuindo a ineficiéncia e os desperdicios e contendo a corrupcao (Lyra,

2008). Além disso, para Lyra:

[...] a participacdo da sociedade também contribui para relativizar o
saber técnico, ao mostrar que este ndo é neutro, sendo as propostas
gue nele se fundamentam inseparaveis da forma de considerar (e de
se relacionar) com os interesses econdmicos e sociais em jogo.
Assim, a gestao publica ndo é apanagio de doutores, de especialistas
ou de profissionais da politica, sendo imprescindivel a participacao do
cidaddo. Ainda assim, é de capital importancia que os conselheiros
representantes da  sociedade  ostentem, ndo  somente
representatividade, empenho, relacionamento com as suas bases e
capacidade de intervencdo politica, mas, também, preparo para o
exame dos dossiés, por vezes complexos, que serdo submetidos a
sua apreciacéo (LYRA, 2008, p. 19).

A intensificacdo da participacdo popular, dado o modelo democratico
estabelecido, demanda mecanismos de participagdo nos quais os cidadaos
possam influir diretamente na formulagdo de politicas publicas. Dentro da
concepgao participativa, mecanismos como controle social e transparéncia n&o
se mostram suficientes na medida em que nao tem cunho deliberativo e

decisorio que inclua o cidaddo. Nao obstante, a atuacéo do Estado precisa ser
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vinculada as decisdes produzidas democraticamente através de instrumentos
de participacao popular efetiva.
A breve analise de Vitullo sobre a Constituicdo Bolivariana, aprovada na

Venezuela em votacéo popular em 1999, demonstra este ponto de vista:

Na sua redacdo verifica-se uma énfase muito acentuada nas
instancias de controle exégeno do poder politico, de baixo para cima,
orientadas a fiscalizacdo das instituicbes tradicionais de
representacdo politica. Em diversos trechos do novo texto
constitucional se destaca a importancia da participacdo popular na
gestdo dos assuntos publicos, entendendo que tal participacdo é o
meio necessario para alcangar “o protagonismo que garanta ao povo
pleno desenvolvimento individual e coletivo” (art.62). Esse
protagonismo do povo no exercicio governamental se traduz na
consagracao de mecanismos que vao muito além da eleicdo e que
permitem a este 0 exercicio permanente do poder politico:
“referendum, consulta popular, revogatéria de mandatos, iniciativa
legislativa, constitucional e constituinte, cabildo aberto e assembleia
de cidaddos” (art. 70) (VITULLO, 2009, p. 294).

O contraponto ao modelo hegemoénico de democracia, que reduz ao
plano politico a manifestacdo democratica instrumentalizada pelo sufragio,
suscita mudancas que afetam os planos econémico e social, na medida em
que estimula o engajamento do cidaddo ndo sO na gestdo publica, mas
também nas rela¢gBes de trabalho e emprego e na busca por justica social.

4.3 Transparéncia, controle social e participagcdo p  opular

A ConstituicAo Federal de 1988, no paragrafo Gnico do art. 1°,
estabelece que “todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”. Em diversos trechos de nossa Carta

Magna esté prevista a participacdo dos cidadaos nas instituicées publicas:

Art. 10. E assegurada a participacdo dos trabalhadores e
empregadores nos colegiados dos 6érgaos publicos em que seus
interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discusséo
e deliberacao.

Art. 29 ...
XIl - cooperac@o das associacfes representativas no planejamento
municipal;

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfes
permanentes e temporarias...
§ 2° - as comissbes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;
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Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social
serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade social,
previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base
nas seguintes diretrizes:

| - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacao das politicas e no controle das acdes
em todos os niveis (BRASIL, 1988).

No entanto, estas formas de participacdo estdo submetidas a principios

constitucionais e regras formais que limitam o poder decisorio da populagéo. A

7

participagdo, nesse caso, € restringida a formas de controle social e
transparéncia, frutos de direitos previstos em incisos do art. 5 da Constituicéo e
nas modificacbes no art. 37 trazidas pela Emenda Constitucional n°® 19 de
1998:

Art. 5...
XIV - é assegurado a todos 0 acesso a informacédo e resguardado o
sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado;

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

8§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em
geral, asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao
usuario e a avaliacao periodica, externa e interna, da qualidade dos
Servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacdes
sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIlI;

lll - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administragdo publica
(BRASIL, 1988).

Apesar de ser um instrumento importante para a democracia, 0 controle
social “é ato posterior a tomada de decisfes, ocorrendo apds as mesmas ou
decorrer de sua execucdo, motivo pelo qual ndo é forma de participacdo
cidadd, mas sim um direito do cidadao” (Dasso Junior, 2011). Em seu turno a

transparéncia, um desdobramento do principio constitucional da publicidade,
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constitui-se em uma obrigagéo estatal de prestar informac¢des ao cidadéo, que
tem o direito de recebé-las, mas:

[...] muito freqlientemente a énfase esta na mao Unica da informacéo
— dos técnicos para o cidaddo, sem que haja um canal de
comunicacdo que permita o retorno, e menos ainda que haja poder
de negociacdo. Sob estas condicdes, especialmente quando a
informacéo € divulgada apenas nos estagios finais do planejamento,
as pessoas tém pouca possibilidade de influenciar o programa que foi
definido para "seu beneficio" (ARNSTEIN, 2002, p. 6).

Ha formas de participacdo direta da coletividade mais amplas, previstas

no art. 14 da Constituicao:

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e
pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos
da lei,mediante:

| - plebiscito;

Il - referendo;

[l - iniciativa popular (BRASIL, 1988).

A Lei n°® 9.709, de 18 de novembro de 1998, regulamenta os
mecanismos de participacdo previstos no art. 14 da Constituicdo da seguinte
forma:

Art. 2° Plebiscito e referendo sdo consultas formuladas ao povo para
qgue delibere sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza
constitucional, legislativa ou administrativa.

§ 1° O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que
Ihe tenha sido submetido.

§ 2° O referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou
administrativo, cumprindo ao povo a respectiva ratificacdo ou
rejeicdo.

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei
a Camara dos Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do
eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com
ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles
(BRASIL, 1998).

Percebe-se que mesmo nestes mecanismos mais amplos ndo ha
deliberacdo popular na formulacdo das matérias propostas. Ao cidaddo cabe
aprovar ou ndo o que vai se discutir ou 0 que ja foi decidido nas Casas
Legislativas e no ambito do Poder Executivo. A prerrogativa da deliberacao e
da decisao continua nas maos dos representantes eleitos pelo voto popular, até
mesmo a iniciativa da utilizacao destes mecanismos. Por sua vez, as condi¢cdes

para o instituto da iniciativa popular tornam o mecanismo quase impraticavel.
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Outras formas de participacao estdo previstas na Lei n°® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. As consultas publicas, por exemplo, ocorrem
por iniciativa dos 6rgdos competentes em matérias de interesse geral para a
manifestacdo por escrito de terceiros antes das decisfes. Ha também a
previsdo de realizacdo de audiéncias publicas para o debate das questdes
relevantes sobre a matéria do processo. Em nenhum dos casos ha garantias
de que as contribuicbes apresentadas pela sociedade serdo efetivamente
levadas em consideragdo na formulacdo das decisdes. As limitacdes

democréticas desses mecanismos sdo percebiveis:

Quando os tomadores de deciséo restringem as contribuicdes dos
cidadaos apenas a este nivel, participacdo permanece apenas um
ritual de fachada. As pessoas sdo vistas basicamente como
abstracOes estatisticas e a participagdo € medida pelo nimero de
pessoas presentes nas reunides, quantos folhetos foram distribuidos
ou quantas pessoas foram entrevistadas. O que os cidaddos
conseguem em todas estas atividades é que eles "participaram da
participacdo". E o que os tomadores de decisdo conseguem é a
evidéncia de que eles cumpriram as normas de envolver "aquelas
pessoas” (ARNSTEIN, 2002, p.6).

O déficit democrético proveniente da limitagdo da participagdo da
sociedade na formulacdo das politicas publicas se reflete nos mecanismos de
participacdo existentes nas agéncias reguladoras. Assim, uma analise
descritiva dos mecanismos de participacdo e controle social da ANTT se faz
necessaria para identificar a possibilidade ou ndo de existir carater deliberativo,
decisorio e vinculante nas diversas formas de interface da Agéncia com a
cidadania, especialmente os usuarios dos servicos publicos pertencentes a

esfera de atuacdo da ANTT.

4.4 Mecanismos de participagéo e controle social da ANTT

A ANTT apresenta diversos mecanismos de interface com a cidadania,
0s quais a Agéncia denomina Processos de Participacdo e Controle Social —
PPCS (ANTT, 2011). Sao eles as audiéncias publicas, as consultas publicas,
as reunides participativas e as tomadas de subsidios. Ademais, a ANTT dispbe

de uma Ouvidoria com diversos canais de comunicacao.
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4.4.1 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas estéao previstas no art. 68 da Lei n°® 10.233/2001,
a lei de criacdo da ANTT, no art. 32 do Decreto n°® 4.130/2002, o decreto que
aprova o regulamento da ANTT, e no art. 108 do Anexo da Resolugdo ANTT n°
3.000/2009, a resolucdo que aprova O regimento interno e a estrutura
organizacional da Agéncia. De acordo com as referidas normas, as iniciativas
de projetos de lei, alteracbes de normas administrativas e decisées da Diretoria
para resolucdo de pendéncias que afetem os direitos de agentes econémicos
ou de usuarios de servi¢os de transporte serdo precedidas de audiéncia publica
com os objetivos de: recolher subsidios para o processo decisério da ANTT;
propiciar aos agentes e usuarios dos servicos de transporte terrestre a
possibilidade de encaminhamento de seus pleitos e sugestdes; identificar, da
forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria objeto da
audiéncia publica; e dar publicidade a acao regulatéria da ANTT.

Segundo a Resolucdo ANTT n° 3.705/2011, que dispbe sobre os
processos de participagdo e controle social no ambito da ANTT, a audiéncia
publica € instrumento utilizado para consolidar proposta final de acgéo
regulatéria, aberto ao publico, que possibilita participacdo oral ou escrita em
sessOes presenciais. As sessdes presenciais poderdo ocorrer mediante a
utilizacdo de tecnologias da informacdo e comunicacdo. Os interessados,
pessoas fisicas ou juridicas, poderdo participar diretamente ou através de
representantes diretos ou organizacdes representativas. Desde sua criagdo a
ANTT realizou, ou ainda realiza, 137 audiéncias publicas, sendo apenas 77 na
modalidade presencial, de acordo com consulta feita em seu sitio na Internet
em 30/06/2013.

Embora exista a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas
em certos casos, elas dependem da aprovacdo da Diretoria Colegiada para

acontecer. Sobre esta peculiaridade Dasso Junior observa:

[...] ndo basta que exista previsdo legal de audiéncia publica. Ha
necessidade de que o instituto seja obrigatério, constituindo-se em
ato vinculado. Ocorre que a realizacdo das audiéncias publicas
depende do juizo deconveniéncia dos dirigentes das agéncias.Isso
representa um déficit democratico, pois, se ndo estiver prevista na
legislagdo setorial a realizagao obrigatéria de audiéncias publicas no



51

exercicio de funcdo normativa, tal pratica sempre dependera de
decisdo do gestor (DASSO JUNIOR, 2006, p. 388).

Por outro lado, apesar de haver uma indicagdo de que as sessOes
presenciais das audiéncias publicas sejam em locais proximos e de facil
acesso aos afetados pela matéria, historicamente as sessdes se concentram
em Brasilia/DF, seja na sede da ANTT ou em sedes de outras instituicdes
publicas.

Outra caracteristica deficitdria de participacdo democratica das
audiéncias publicas da ANTT € o horario de realizacdo das sessdes
presenciais das mesmas. Normalmente as audiéncias ocorrem nos turnos da
manhd ou da tarde, coincidindo assim com os turnos de trabalho da
esmagadora maioria dos cidaddos brasileiros. Dessa forma, se torna
impossivel o comparecimento do cidadéo interessado na matéria a ser tratada
na audiéncia publica, visto que demandaria sua falta ao trabalho para exercer
sua cidadania. Parece que a deliberacdo junto a sociedade ndo € uma
prerrogativa deste instrumento de participagao.

Ademais, cabe destacar que as audiéncias publicas devem ser
realizadas concomitantemente com as consultas publicas, de forma que sejam
aplicadas como se fossem um dnico instrumento, ocorrendo o intercambio
documental (ANTT, 2011).

As caracteristicas deste instrumento demonstram 0 seu carater
consultivo, sem a necessaria vinculacdo das contribuicbes apresentadas pela

sociedade as ac¢les regulatérias formuladas exclusivamente pela Agéncia.

4.4.2 Consultas publicas

As consultas publicas, previstas no art. 108 da Resolucdo ANTT n°
3.000/2009, sao instrumentos utilizados para consolidar proposta final de agéo
regulatoria, abertos ao publico, e que possibilitam aos interessados o
encaminhamento de contribuicbes por escrito sobre matéria definida pela
ANTT, em momento diverso das sessdes presenciais.

Com excecdo da obrigatoriedade de realizagcdo de consulta publica
qguando ha audiéncia publica em curso, a ocorréncia de consultas publicas é
facultativa nos casos em que a matéria em causa envolver assunto de

interesse geral que deve ser submetido a validacdo da sociedade (ANTT,
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2011). O fato de terem sido feitas 11 consultas publicas desde a criacdo da
ANTT até o momento, sendo que neste periodo foram publicadas cerca de
4.000 resolucbes, demonstra que a Agéncia ndo costuma consultar a
sociedade sem que seja isto uma obrigatoriedade normativa.

Da mesma forma que as audiéncias publicas, as consultas publicas
apresentam somente carater consultivo. O que as diferencia do primeiro

instrumento é a modalidade de realizacao.

4.4.3 Reunides participativas

As reunifes participativas, também previstas no art. 108 da Resolugéo
n° 3.000/2009, s&o instrumentos utilizados para constru¢cdo do conhecimento
sobre dada matéria e para o desenvolvimento de propostas, abertas ao publico
ou, a critério da ANTT, restritas a convidados, que possibilitam participacéo oral
ou escrita em discussdes presenciais, sobre matéria definida pela Agéncia.

As reunifes participativas, diferentemente das consultas publicas, séao
plenamente facultativas, podendo versar sobre temas em aberto ou sobre
documentos especificos. A restricdo a convidados tem como propaésito levantar
expectativas, percepcoes e sugestdes de atores especificos que, em face de
sua condicao diferenciada do publico em geral em relagdo a matéria objeto da
discusséo, possam contribuir com o desenvolvimento de determinado processo
conduzido pela ANTT (ANTT, 2011). Até o momento foram divulgados apenas
26 processos de reunides participativas, dos quais dois estdo em andamento.
O primeiro processo de reunido participativa data de 19/09/2011, mais de 10
anos apos a criacdo da Agéncia.

Mais uma vez apenas o carater consultivo se apresenta. Neste caso, ha
a questdo da faculdade de realizacdo, submetida ao juizo de conveniéncia da
ANTT.

4.4.4 Tomada de Subsidios

As tomadas de subsidios, igualmente previstas no art. 108 da Resolugéo
n° 3.000/2009, sé&o instrumentos utilizados para a construgdo do conhecimento
sobre dada matéria e para o desenvolvimento de propostas, que, a critério da
ANTT, podem ser abertas ao publico ou restritas a convidados, e que

possibilita aos interessados 0 encaminhamento de contribuigcbes por escrito a
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Agéncia sobre matéria definida pela ANTT, em momento diverso das sessdes
presenciais.

O processo de tomada de subsidio tem o propdsito de identificar
aspectos relevantes a matéria em discussdo na Agéncia, a partir de uma
consulta a sociedade ou a atores especificos identificados pela ANTT. Assim, a
tomada de subsidio propicia aos agentes econdmicos e aos usuarios dos
servicos e da infraestrutura de transporte terrestre a possibilidade de
encaminhamento de suas expectativas e sugestdes (ANTT, 2011). Estédo
divulgados no sitio eletrdnico da Agéncia 15 processos de tomada de
subsidios. O primeiro processo tem data inicial em 24/11/2011, os dois
seguintes foram realizados a partir de 02/07/12 e 01/11/12, respectivamente, e
0S processos restantes tiveram seu inicio no ano de 2013. Percebe-se que este
€ mais um instrumento pouco utilizado pela ANTT, com alguma recorréncia
neste ano.

Este instrumento se assemelha ao instrumento anterior, mudando
apenas a forma de realizacdo. Novamente se percebe o carater consultivo e o

juizo de conveniéncia da ANTT para a sua realizacao.

4.4.5 Ouvidoria

Instrumento importante para transparéncia de gestdo, a Ouvidoria da
ANTT é o canal de comunicacao da sociedade com a Agéncia. Sua existéncia
na estrutura organizacional da ANTT € determinada pelo inciso Ill do art. 7° do
Decreto n® 4.130/2002, bem como pela alinea “d”, do inciso Il do art. 2° do
Anexo da Resolugcdo ANTT n° 3.000/2009. A existéncia do Ouvidor esta
determinada também no art. 52 da Lei n°® 10.233/2001. Conforme as referidas
normas o Ouvidor é nomeado pelo Presidente da Republica para mandato de

trés anos, admitida uma reconducgao. Suas atribuigcdes envolvem:

Art. 63 ...

| — receber pedidos de informagfes, esclarecimentos e reclamacdes
afetos a respectiva Agéncia, e responder diretamente aos
interessados;

Il — produzir semestralmente, ou quando a Diretoria da Agéncia julgar
oportuno, relatério circunstanciado de suas atividades (BRASIL,
2001).

Art. 42 ...
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Paragrafo Unico. Compete a Ouvidoria as atribuicdes relativas ao
Servico de Informacdes ao Cidadao - SIC, conforme dispde a Lei n®
12.527, de 18 de novembro de 2011 (ANTT, 2009).

Em relagdo aos instrumentos de participacdo da ANTT, compete a

Ouvidoria:

I - receber e protocolar as contribuicdes encaminhadas a Consulta
Publica ou a Tomada de Subsidio por meio do canal da Ouvidoria;

Il - informar ao interessado o canal correto para encaminhamento
das contribui¢cdes, caso este utilize os canais inadequados para fins
daquele PPCS;

Il - compor a mesa da sessédo presencial da Audiéncia Publica;

IV - encaminhar cépia das contribuicGes a area técnica; e

V - enviar resposta ao contribuinte, com nimero do protocolo da
contribuicdo, informando que o posicionamento final da ANTT
constara no relatorio final da Audiéncia Publica, a ser disponibilizado
no site, e encerrar o registro das contribuicbes no sistema da
Ouvidoria (ANTT, 2011).

Os meios de contato com a Ouvidoria divulgados pela ANTT sé&o:

Central de atendimento pelo telefone 166, ativo 24 horas por dia, 7
dias por semana, gratuito, sem restricdo a chamadas realizadas a
partir de telefone movel.

Formulario eletrébnico “FALE CONOSCO” para envio de
manifestagdes por escrito.

Atendimento online, um chat em tempo real com atendentes
disponiveis de segunda a sabado, das 8h as 20h.

Atendimento presencial realizado na sala Servi¢co de Informacdes ao
Cidadao (SIC), de segunda a sexta em horario comercial na Sede da
ANTT, localizada em Brasilia/DF.

Email ouvidoria@antt.gov.br.

Correspondéncia através de cartas.

Fez-se algumas consultas, através do telefone e do formulario

eletrénico, sobre a existéncia de contrato de gestao celebrado entre a ANTT e

o Ministério dos Transportes. Foi observado que o contato via telefone s6 é

possivel por linhas de telefone fixo, diferentemente do que é divulgado no sitio

eletrobnico. As chamadas via telefone moével acusam numero inexistente. O

atendimento é realizado por funcionarios terceirizados que, na impossibilidade

de pronta resposta as consultas (que foi o caso), orientam o cidad&o ao contato
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7

via interface eletronica. A justificativa € o encaminhamento da demanda
diretamente & superintendéncia organizacional afeta ao teor do
guestionamento, com garantia, em tese, de resposta mais qualificada. Nesse

caso, a resposta foi satisfatoria:

Consulta feita a Central de Atendimento via formulario “FALE CONOSCO”:
“De acordo com a lei n® 10.233/2001 ha uma vinculagdo da ANTT ao Ministério dos
Transportes. Como se da essa vinculagdo? Existe um contrato de gestdo pactuado entre a

Agéncia e o Ministério?”

Resposta obtida junto ao sistema online da Ouvidoria quatro dias ap6s a consulta:

“Em atencdo a mensagem de V.S.2, registrada sob o protocolo 1469687,
retransmitimos os esclarecimentos que esta Ouvidoria obteve da Superintendéncia de Gestao -
SUDEG: A vinculagao da ANTT ao Ministério dos Transportes se da nos termos da propria Lei
n® 10.233, conforme consta no artigo 21, a saber: ‘Ficam instituidas a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ,
entidades integrantes da Administracdo Federal indireta, submetidas ao regime autarquico
especial e vinculadas ao Ministério dos Transportes, nos termos desta Lei’ A formalizacdo de

um Contrato de Gestdo ainda ndo ocorreu.”

Em 2011 a Ouvidoria da ANTT realizou 399 974 atendimentos, sendo
apenas 30 639 destes atendimentos ocorridos via Internet (formulario do “FALE
CONOSCO” e email). O atendimento pelo telefone (0800 61 0300 era 0 niumero
ativo em 2011) correspondeu a aproximadamente 92% do total de
atendimentos. Uma porcentagem que representa 0 baixo uso de meios
eletrbnicos de comunicacédo, dado que 0 acesso a Internet ainda € incipiente na

sociedade brasileira.

4.5 Conclusao do capitulo quatro

Os mecanismos de interface com a cidadania apresentados
caracterizam-se genericamente pela inexisténcia de obrigatoriedade de sua
realizacdo e pela publicizacdo das decisdes tomadas estritamente pela cupula
diretiva da ANTT. Resumem-se, em alguns casos, a mera formalidade legal e
ndo podem ser considerados instrumentos de participacdo, mas sim
instrumentos de controle social e transparéncia. A operacionalizacdo destes

instrumentos demonstra a existéncia de diversos empecilhos ao livre exercicio



56

da cidadania, seja por restricdo geografica ou temporal de acesso ao cidadao,
seja por limitagbes de cunho participativo. De fato, o termo participacdo néo
deveria ser empregado pela Agéncia, pois ndo ha participacdo no sentido de
inclusdo do cidaddo em seus processos decisorios. Ao cidaddo cabe ser
consultado, a critério de conveniéncia da Agéncia, sem garantias de que suas
contribuicdes serdo devidamente levadas em consideragdo nas tomadas de
decisOes da diretoria da ANTT.

Da analise destes mecanismos de interface, conclui-se que todos eles
apresentam apenas carater consultivo, ndo vinculante, o que demonstra que
promessa de fortalecimento da democracia n&do foi cumprida pela reforma

gerencial.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O Brasil vivenciou diversos regimes politicos ao longo da histéria. Da
mesma forma, variados modelos administrativos foram experimentados para a
gestdo publica no Estado brasileiro. Desde o Império o patrimonialismo e o
clientelismo se fazem presentes na Administracdo Publica. As medidas
burocratizantes, implementadas na Era Vargas, hdo conseguiram erradicar as
praticas patrimonialistas da maquina administrativa estatal. Da mesma forma, a
reforma gerencial, que pregava a busca da eficiéncia na Administracdo Publica,
parece nao ter logrado éxito na concretizacdo de suas promessas, dado o
clamor popular por mudancas visto até os dias de hoje.

Nesse contexto, a questdo da democracia torna-se central na discussao.
Apesar de consolidada desde 1989, a democracia enquanto regime nhao
aparenta ir além da representatividade no Brasil. Pior que isso, no Brasil
considera-se democracia como um instrumento politico, resumido ao exercicio
do voto nas eleicbes. Essa concepcao reflete-se na gestdo publica como um
todo e particularmente nas agéncias reguladoras. Formalmente dotadas de
independéncia ou autonomia, as agéncias reguladoras aparentam exercer esta
independéncia também em relacdo ao cidaddo, considerado como usuério ou
cliente nas relacdes representadas pelo trinbmio Estado - prestador de servicos
- cidadaos.

Com base no que foi tratado acima, este trabalho apresentou as
diversas formas de administracdo do Estado, com énfase na ultima reforma
administrativa ocorrida no primeiro governo FHC. Observou-se que as medidas
de racionalidade e formalidade, caracteristicas da burocracia weberiana, nédo
foram completamente institucionalizadas. Assim, a promessa de erradicacao
das praticas patrimonialistas e clientelistas ndo foi devidamente concretizada.

Observou-se também que a reforma gerencial, de um lado reafirmando a
promessa de extirpacao do patrimonialismo presente na Administracdo Publica
e de outro assegurando a eficiéncia na gestdo publica, causou mudancas
profundas na maquina administrativa estatal que, ao fim e ao cabo, trouxeram
apenas a privatizacdo generalizada da empresas estatais e dos servicos
publicos, fazendo prevalecer os interesses da iniciativa privada em relacao ao

interesse publico. Além disso, a reforma gerencial assegurou a perpetuacdo do
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pensamento hegemonico, de cunho ultraliberal, que limita o exercicio da
cidadania ao instituto de mecanismos de representatividade e de carater
consultivo por parte do cidaddo, reduzindo desta forma a “ameaca” de
contestacdo do modelo elitista de democracia.

Além da desestatizacdo acentuada, viu-se que as medidas reformatérias
criaram entes integrantes da Administracdo indireta chamados de agéncias
reguladoras. Estas agéncias foram concebidas para garantir o cumprimento
dos contratos efetuados com a iniciativa privada para a prestacédo de servicos
publicos, preservando as regras do mercado. Para isso, foi determinada a
autonomia ou a independéncia das agéncias reguladoras com a instituicdo de
mandatos fixos dos seus dirigentes, ndo coincidindo com o mandato do
Presidente da Republica, além das demais caracteristicas das autarquias,
salientando-se o0 controle social exercido pelos demais Poderes, por
instituicbes descentralizadas e por mecanismos consultivos abertos a
sociedade. Supostamente, a independéncia das agéncias preservaria o carater
regulatorio do Estado da ingeréncia politico-partidaria e garantiria a supremacia
da técnica na tomada de decisbes. O discurso ultraliberal faz-se presente
também nesta premissa, pois ao considerar a supremacia da técnica exclui o
carater fundamentalmente politico da gestéo publica.

Conforme abordado neste trabalho, a exclusividade de nomeacdo dos
dirigentes das agéncias por parte do Chefe do Poder Executivo, com controles
posteriores passiveis de exercicio pelos demais Poderes, e a existéncia de
mecanismos de carater apenas consultivo disponiveis a populagéo, permitiram
demonstrar a limitacdo da participacdo do cidadédo na governanca do Estado,
especialmente na gestdo dos servicos publicos. Ao cidadao, tratado como
usuario ou cliente na relacdo com as agéncias e com os prestadores privados
de servicos publicos, cabe apenas o papel de legitimar indiretamente o sistema
regulatorio estatal através da eleicdo do Chefe do Executivo, que € quem indica
e nomeia a diretoria de cada agéncia.

Outra questdo tratada nesta pesquisa envolve a dicotomia entre a
democracia representativa e a participagdo democratica. Conforme o modelo
hegemonico instituido, a democracia resume-se a procedimentalizacdo no
plano politico, limitando o exercicio da cidadania ao voto nas eleicdes. Em

contraponto, a proposta contra-hegemonica envolve também os planos
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econdmico e social, na medida em que amplia o exercicio da cidadania com a
participacdo efetiva do cidadédo na formulagéo de politicas publicas, conferindo
carater deliberativo e vinculante a tomada de decisdes do Estado.

Ademais, a participacéo popular dentro das agéncias limita-se ao uso de
mecanismos de controle social e transparéncia. Neste sentido, a analise dos
mecanismos de participacdo e controle social se mostrou oportuna para
demonstrar a deficiéncia democratica estabelecida na concepcdo destes
mecanismos.

Este trabalho ndo tem a pretensdo de esgotar o debate acerca do
exercicio da cidadania no ambito das agéncias reguladoras. Ao limitar a
pesquisa a um unico ente regulador, como a ANTT, aspirou-se estudar a
particularidade de um caso especifico representativo de um ambiente ainda
turbulento, que €& o ambiente da regulacdo no Brasil. Oportunamente,
pretendeu-se abordar o tema do exercicio da cidadania em uma época de
intensa discussdo nacional sobre a crise da representatividade e de
contestacdo do modelo de delegacédo de servi¢os publicos a entes privados.

Como limitagdo desta pesquisa, destaca-se a necessidade de uma
analise pormenorizada de cada mecanismo de interface com a cidadania da
ANTT através dos documentos produzidos pela Agéncia com o intuito de
dimensionar quantitativa e qualitativamente a participacédo dos diversos setores
da sociedade civil, seus interesses e suas contribuicdes para a construcédo do
marco regulatério para o setor de transportes terrestres do Brasil. Além disso, e
como sugestdo de continuidade do trabalho, o estudo da realidade de outras
agéncias reguladoras se faz pertinente para a obtencdo do quadro geral de

participacdo popular no aparato regulatério do Estado brasileiro.
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