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RESUMO

A transferéncia da execucdo dos servicos publicos se deu a partir do Programa Nacional de
Desestatizacdo 11 (1995), o qual incluiu as Concessdes Publicas Federais. Estas surgiram no
contexto da Reforma Administrativa do Estado, em 1995, com tracos explicitos do modelo de
Estado neoliberal. E neste sentido que, conforme exposto no paragrafo Gnico do artigo 1° da
Constituicdo Federal de 1988, o qual traz como um de seus fundamentos que “todo poder
emana do povo”, busca-se identificar formas de inser¢éo da cidadania na tomada de decisdes
de temas relevantes. Em funcgédo do exposto, neste trabalho, o problema de pesquisa é: de que
forma as praticas de participacdo popular influenciam na tomada de decisdo a respeito dos
programas de concessdo federal, nos governos FHC, Lula e Dilma, de 1995 a 2015? Para
tanto, tem-se como objetivo geral: analisar a amplitude dos mecanismos de interface com o
cidaddo na tomada de decisdo nos programas de concessao federal de energia elétrica dos
governos FHC, Lula e Dilma, entre o periodo de 1995 a 2015. Os objetivos especificos sao:
descrever o Programa Nacional de Desestatizacdo; descrever o Programa de Concessdo de
Energia Elétrica no Brasil; identificar as praticas de gestdo participativa nos programas no
contexto dos Governos FHC, Lula e Dilma; investigar a amplitude dos mecanismos de
interface com o cidad&o nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), Lula (2003-
2010) e Dilma Rousseff (2011-2015). Para realizar o estudo optou-se pelo método hipotético-
dedutivo, com as técnicas de pesquisa para a coleta de dados, a bibliogréafica, a documental e
um questiondrio enviado a Agéncia Nacional de Energia Elétrica. A partir desta pesquisa, foi
possivel obter uma nocdo do grau de participacdo da populacdo dentro das concessdes
publicas federais de energia elétrica ao ser desenvolvida sob as orientaces da Administracéo
Publica Gerencial. Chegando-se a conclusdo de que os mecanismos de interface com o
cidadao se enquadra em baixos niveis de poder do cidad&o perante a participacao.

Palavras-chave: Neoliberalismo; Gerencialismo; Concessdes de Energia Elétrica;
Mecanismos de Interface com a Cidadania.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o mundo conheceu o termo “globalizagdo”, que € tratado como
uma ordem natural do sistema social e econdmico. Este fendbmeno caracterizou-se pela
vontade politica mundial, uma vez que trouxe consigo uma nova fase dentro do sistema de
cada pais, principalmente, para o capitalista dos mesmos. Esta fase ficou conhecida como
neoliberalismo, com interesses que vao desde a sobreposicdo da logica do privado a do
publico, até a principal ideologia proposta versada na economia, desprezando os direitos e as
realidades sociais.

No &mbito da Ameérica Latina, o “Consenso de Washington” surgido de uma
conferéncia convocada pelo Instituto de Economia Internacional, abordou as causas da crise
latino-americana dos anos 1980. E através desta conferéncia que a interferéncia do Estado
através de sua protecdo, bem como a ineficiéncia de empresas estatais sdo apontadas como a
base para esta crise. A fim de solucionar estes conflitos € que surgem as ideias relacionadas a
“reducdo” do Estado, no sentido de transferir a execug¢do de servigos publicos ao setor
privado, além da liberalizacdo para o comércio internacional, estando, assim, explicitas as
premissas do neoliberalismo e da globalizacdo perante as indicacfes de combate a crise,
introduzem-se as privatizacOes, as concessdes, as autorizacOes e as permissdes dentro do setor
publico. Cada uma a seu modo, mas de forma geral passando a responsabilidade de diversas
atividades para o setor privado.

A ldgica da globalizagdo foi se fortificando, e em 1995, no Brasil, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo Ministério da Administracdo
Federal e da Reforma do Estado (MARE), deu inicio a uma reforma no modelo da
Administracdo Publica Brasileira, uma vez que o Estado teve redefini¢cdo no seu papel perante
0 mundo inteiro, sob influéncia das teorias neoliberais. Uma das justificativas apresentadas no
PDRAE diz respeito a incapacidade do Estado perante a sobrecarga de demandas
demonstrando, entdo uma ineficiéncia por parte do mesmo.

Na medida em que a “reforma do Estado” se apresenta, a administracdo publica
gerencial era tida, pelo governo da época, como um avango perante o quadro que se
instaurara. Em resposta ao mundo globalizado e a teoria neoliberal, 0 modelo gerencial
oferece a eficiéncia como uma de suas vertentes, excluindo, entdo, um dos problemas

utilizados como justificativa para a implantacdo da Reforma Administrativa.
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Nesse cenario de mudanca, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, incluiu no
programa nacional de desestatizacdo criado no governo Fernando Collor (1990-1992) as
concessdes, as autorizacOes e as permissdes de prestacdo de servicos publicos, mediante
processo de licitacdo, formalizada por contrato, a pessoa juridica ou consorcio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado (art. 2°, 1), além das ja existentes privatizacoes.

Esta legislacdo é a base do Programa Nacional de Desestatizacdo 11 (PND II) do
Governo de Fernando Henrigque Cardoso, na qual revogou a Lei n°® 8.031/1990 que criou 0
PND 1, versdo do programa criada no Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992) e dado
prosseguimento no Governo Itamar Franco (1992-1994). Na segunda fase do programa, o
governo FHC modificou a legislacdo anterior e, segundo o art. 2°, 11, Lei n° 9.491/1997, a
desestatizacdo passou a ter enfoque também nos servigos publicos, mediante concessdes,
autorizacbes ou permissdes. Assim, passou a ser conhecido o Programa Nacional de
Desestatizacao Il - PND I1.

O programa repercutiu na imprensa desde seu anuncio por assemelhar-se ao Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND), na medida em que esta pratica de concessdes era criticada
pela base do governo na época. Este programa foi criado em 1990 pela Lei n° 8.031 no
governo Fernando Collor (1990-1992), e dado continuidade no governo Itamar Franco (1992-
1994). O governo Fernando Henrique Cardoso deu seguimento ao programa, entretanto,
modificou a legislacdo anterior e, segundo o art. 2°, 111, Lei n°. 9.491/1997, a desestatizacdo
passou a ter enfoque também nos servicos publicos, mediante concessdes, autorizacdes ou
permissdes de servigo. Desta forma, essa mudanca na legislacdo langou uma nova fase do
Programa Nacional de Desestatizacdo, ficando conhecido como PND 1.

Na segunda fase do programa, as formas de desestatizacdo aumentaram em duas:
alienacdo ou transferéncia da execucdo para a iniciativa privada (art. 2°, § 1° Lei n°
9.491/1997). A primeira consiste na dita privatizacdo direta por parte da Unido, e a segunda
resulta nos programas de concessdes dos servigos publicos antes executados pela Unido ou
suas controladas.

Aparentemente, ha vérias semelhancas entre os Governos FHC (1995 — 2002), Lula
(2003 — 2010) e Dilma (2011 — 2016) no que tange a continuidade dos Programas de
Concesséo. Logo, a participacdo popular se torna um eixo importante quando observadas as
consequéncias das concessbes de servicos publicos federais, haja vista atingirem toda a

populacdo em um pais dito democratico como o Brasil.



13

E nesse sentido que a participacio nas tomadas de decisdes de questdes relevantes
para o pais, torna-se um direito da cidadania e uma obrigacdo dos governos. Em funcéo do
exposto, busca-se responder o seguinte questionamento: de que forma os mecanismos de
interface com o cidaddo influenciam na tomada de decisdo a respeito dos programas de
concessdao federal de energia elétrica, nos governos FHC, Lula e Dilma, de 1995 a 2015?

Assim, tem-se como objetivo geral deste trabalho: analisar a amplitude dos
mecanismos de interface com o cidaddo na tomada de decisdo nos programas de concessao
federal de energia elétrica dos governos FHC, Lula e Dilma, entre o periodo de 1995 a 2015.

Logo, os objetivos especificos permeiam em: descrever o Programa Nacional de
Desestatizacao; descrever o Programa de Concessdo de Energia Elétrica no Brasil; identificar
as praticas de gestdo participativa nos programas no contexto dos Governos FHC, Lula e
Dilma; investigar a amplitude dos mecanismos de interface com o cidaddo nos governos
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2015).

Justifica-se o tema, uma vez que a Reforma Gerencial da Administracdo Publica
modificou procedimentos administrativos introduzindo e promovendo delegacbes de servicos
publicos a privados, tais como as concessdes. O chamado “Estado regulador” assume papel
diferente ao antes desenvolvido, pois passa a regular os servi¢os que eram por ele prestados.
Além disto, modifica-se o perfil do servidor publico, visto que o gestor passa a ser um
regulador dos servigos prestados pelo setor privado conforme a parceria fixada.

Ademais, ha repercussdo, no que tange a politica utilizada pelos governos Lula e
Dilma Rousseff, pois esta pode se enquadrar em uma politica enddgena (criada) ou em uma
politica exdgena (cdpia), advinda do receituario neoliberal muito utilizada pelo governo
Fernando Henrique Cardoso. Caso a politica modifique-se a cada crise, entraremos em uma
politica endogena, especifica para cada caso. Entretanto, outra opcdo é a exdgena havendo
uma possivel continuacdo de politicas utilizadas em outros governos anteriores e criticadas
pela base do governo atual na época em que foram desenvolvidas essas politicas exercidas
pela Administracéo Publica.

Justifica-se também pelo modelo de Estado que o Brasil possui perante suas formas de
participacdo, uma vez que se pode caracterizar uma participacdo ou ndo nas tomadas de
decisbes do pais. Neste caso, o cidaddo estaria sendo precarizado perante algo previsto na
Constituicao Federal — a participacao de fato.

Outro fator relevante do estudo é a importancia que se tem para a area da
Administracdo Publica, visto que as concessdes sdo politicas adotadas como viés

administrativo que envolvem perfis de gestores publicos diferente do objetivo central. Os
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mesmos passam a apenas regular o servico prestado pelo setor privado, e ndo mais deixando
de desenvolver a gestéo para o cidadao.

Para fins deste trabalho, a presente pesquisa utilizou o carater exploratorio, com
método hipotético-dedutivo e uma analise de carater qualitativa. Diante dos objetivos
pretendidos pela pesquisa, tem-se como técnicas de pesquisa para a coleta de dados, a
bibliografica, a documental e um questionério enviado a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica. Ainda, em funcdo dos objetivos, optou-se por tomar uma amostra dos diversos
contratos de concessdes existentes e, entdo, através da descricdo de nove destes contratos
descreveu-se a estrutura utilizada para tal quanto ao tipo de servigo prestado, tempo do
contrato, localizagdo do lote a ser concedido. Apds, foram descritas atas dos mecanismos de
interface com a finalidade de investigar a amplitude dos mesmos.

Quanto aos capitulos, estes se encontram divididos em quatro e dispostos da seguinte
forma: o primeiro, “Democracia, Participacdo e Politicas Publicas” ¢ tedrico e referente aos
tipos de democracia, as formas e caracteristicas da participacdo popular e aos ciclos de
politicas publicas; o segundo, também de revisdo tedrica, diz respeito a globalizacdo e ao
modelo neoliberal, bem como as consequéncias destes na Administracdo Publica Brasileira;
no terceiro capitulo encontram-se as descri¢cdes da ANEEL, dos contratos de concessdes, bem
como dos mecanismos de interface utilizados pela agéncia na execucdo das concessdes; 0
capitulo quatro é referente as analises, e esta subdividido em trés “Mecanismos de interface
utilizados nas concessoes publicas”, “Concessdes publicas a luz do ciclo de politicas

publicas” e a conclusdo do mesmo.
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1. DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem por objetivo expor o modelo democratico existente (hegemdnico) e o
contraponto do mesmo, adotado pela visdo dos autores contra-hegemdnicos, na medida em
que este Gltimo incorpora o conceito de participagdo popular, importante para o entendimento
do problema proposto.

Igualmente, as politicas publicas encontram-se aqui como um Viés tedrico importante,
visto que o ciclo das mesmas demonstra uma clareza para a construcdo de elementos na

concepcao dos resultados desta pesquisa.

1.1 DEMOCRACIA

Para que se possa entender a teoria participativa, faz-se necessario uma exposicao da
teoria democratica através de um enfoque da seguinte divisdo: autores hegeménicos e contra-
hegemonicos. Estes ajudam na medida em que argumentam as diferentes visdes entre teoria
representativa e participativa (autores hegemonicos e contra-hegemonicos, respectivamente),
visto que a democracia pode se transformar na perspectiva de cada um.

A democracia sofreu mudangas historicas, e conforme seu contexto acabou adquirindo
significados e ideais diferentes. Para melhor explicacdo, Sartori (1994) aponta para a
democracia antiga/grega, que era relacionada com a polis, uma cidade-comunidade sem o
sentido de “Estado”, pois, como definiu Tucidides (apud SARTORI, 1994, p.35), “0s homens
¢ que sao a cidade”. Desta forma, a polis faz referéncia & democracia direta que permite a
participacdo do povo através do exercicio direto do poder, ou seja, sistema em que as decisdes
sdo tomadas coletivamente (SARTORI, 1996, p. 45). Diferente desta, o autor também
apresenta a democracia moderna — a democracia indireta (representativa) — que possui um
sistema de limitacdo e controle de poder, e se da através da representacdo da populacdo por
meio de seus governantes.

Sartori (1994) defende que a democracia direta/participativa ndo e possivel, uma vez
que quanto maior o numero de cidaddos envolvidos, menos a participacdo se torna viavel.

Esta democracia participativa s6 seria possivel em pequenas comunidades com a ativa



16

participacdo de grupos. Por isso, num campo maior, deve haver o que Sartori chama de
“democracia soberana” garantida pelos representantes do povo.

Estas duas democracias ndo poderiam se complementar, pois, segundo Sartori (1994),
a diferenca entre os dois sistemas reside em seus ideais. O regime participativo situa-se no
exercicio do poder por parte da populacdo, ja o regime representativo prima pelo mesmo ideal
pregado pelo liberalismo: direitos individuais. Este ultimo exalta a liberdade individual, fato
que Sartori traz como incompativel entre as duas democracias, pois “a participagdo no
exercicio do poder nao implica liberdade individual” (SARTORI, 1994, p. 41). Ou seja, o
defendido pela democracia participativa € o direito coletivo de exercicio do poder, e a
democracia representativa acolhe a “supremacia” dos direitos individuais.

Esta perspectiva de inviabilidade da democracia participativa remete a hegemonia da
defesa da democracia representativa perante muitos autores. Neste mesmo viés, Dahl (2005)
considera o processo democréatico formado por duas dimensdes: “contestagdo publica e direito
de participa¢ao” (DAHL, 2005, p. 29). Estas dimensdes teoricas possuem uma relagdo que
leva 0 autor a trés caminhos possiveis de regimes: (1) as oligarquias competitivas voltadas
para um regime liberal; (2) as hegemonias inclusivas, que sdo ligadas a uma maior
popularizacdo (aqui ndo é aberto espacos para contestacdo publica); (3) como mediano destes
caminhos tem-se a poliarquia, mais perto do “mundo real”, que possui a liberalizacdo do
primeiro e a popularizacdo do segundo caminho, sendo este fortemente inclusivo e aberto a
contestacdo publica (DAHL, 2005, p. 30-31). A poliarquia revela-se como um modelo
altamente representativo, sendo esta considerada por Dahl a sua referida democracia.

Para Dahl (2005), o processo democratico compde-se no encontro de regimes
hegemonicos e oligarquias competitivas, visto que aumentam as oportunidades de
participacdo e contestacdo. Entretanto, estas sdo vistas pelos governantes como possibilidades
de conflito, pois seus interesses podem ser substituidos pelo dos representantes dos
individuos. Logo, “quanto maior o conflito entre um governo e seus oponentes, mais dificil se
faz a tolerancia de cada um para com o outro” (DAHL, 2005, p. 36).

Ademais, Bobbio (apud VITULLO; SCAVO, 2014) declara as relagdes entre o
liberalismo e a democracia como uma interligagdo, criando a “férmula democratico-liberal”
(VITULLO; SCAVO, 2014, p. 90) que se apresenta como uma ordem social influente na
sociedade de massas. Bobbio (apud VITULLO; SCAVO, 2014) defende que a principal
caracteristica do regime democratico — liberal — é a garantia dos direitos individuais, visto que
a democracia surge numa concepc¢éo individualista da sociedade e é considerado um produto

artificial da vontade dos individuos. Além disto, o autor garante que um Estado n&o liberal
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seria improvavel de ter um bom funcionamento no que tange a sua democracia, e um Estado
ndo democratico seria incapaz de garantir liberdades fundamentais (aqui o autor se refere as
civis e as politicas — direito ao voto). Neste sentido, é que se explica a interdependéncia do
regime democratico-liberal, visto que esta relacdo se torna necessaria na medida em que é
uma consequéncia histérica do proprio liberalismo. Os dois possuem caracteristicas comuns
como a concepcdo individualista da sociedade, desconsiderando os direitos coletivos (apud
VITULLO; SCAVO, 2014, p. 90-92).

Vitullo e Scavo (2014) ressaltam dois elementos definidores para um processo
democratico expressos por Bobbio: “féormula politica” e “sentido juridico-procedimental”. O
primeiro elemento diz respeito ao desenvolvimento natural do Estado liberal tomado pelo lado
oposto ao ideal igualitario, ja o segundo faz alusdo ao sentido contrario de democracia ética.
Esta linha remete a proposta politica defendida por Bobbio, na qual hd um abandono do
conteudo igualitario de “toda e qualquer associagdo da democracia com ideais de justica e de
transformagdo social” (VITULLO; SCAVO, 2014, p. 94). Desta forma, para os mesmos
autores, a democracia para Bobbio reduz-se a procedimentos, sendo somente “‘um mecanismo
para eleger e autorizar governos” (apud VITULLO; SCAVO, 2014, p.94).

Aplica-se, entdo, o que Vitullo e Scavo (2014) chamam de “autorreproducdo das
relagdes de poder”, uma vez que a democracia é caracterizada pela representacdo politica.
Ademais, para Bobbio (apud VITULLO; SCAVO, 2014, p. 96) a participacdo (caracteristica
da democracia direta) € vista como uma utopia, e viavel somente em uma pequena
comunidade, visto que nas sociedades de massa seria complexa a atuacéo popular, além de ser
considerada uma “perigosa maquina de construgdo do totalitarismo” (NEGRI apud
VITULLO; SCAVO, 2014, p. 96).

Na mesma onda hegemonica, Schumpeter (1961) conceitua democracia como “um
sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder
de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor” (SCHUMPETER, 1961,
p.328), ou seja, a democracia resumia-se ao voto, residindo, aqui, o “poder do cidaddo”. Além
de uma “competicdo dos que potencialmente tomam as decisdes pelo voto do povo”
(PATEMAN, 1992, p.13) e um numero reduzido destes lideres a fim de concentrar o poder
“nas médos” de poucos. Pateman (1992) explica que para Schumpeter a teoria democratica se
trata de uma teoria sem ideais, ou seja, € um método politico com a finalidade de se chegar a
decisbes politicas.

Em contraponto ao modelo hegeménico, as teorias contra-hegeménicas procuram o

viés participativo para a democracia, e deixam de lado ideais que sustentam aquele modelo,
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como por exemplo, o capitalismo como centro, os direitos individuais em prol dos coletivos.
Neste sentido, para Wood (2007), o capitalismo, caracteristico do modelo neoliberal, é
incompativel com a democracia residida no poder popular, visto que aquele ndo existe sendo
governado pela populagdo. Mas, visa a acumulacdo de beneficios em prol dos detentores de
riquezas. A autora explica que a estrutura do capitalismo ndo combina com a da democracia,
porque historicamente “ndo existiu nunca uma sociedade capitalista na qual ndo tenha sido
atribuido a riqueza um acesso privilegiado ao poder” (WOOD, 2007, p.418), ou seja, os
representantes, defendidos pela democracia representativa, sdo dominadores deste privilégio
citado por Wood (2007).

Boron (1995) converge com a autora acima citada na medida em que explicita o
capitalismo como histérico na sociedade latino-americana, além disto, a democracia vivida
baseia-se em uma concepcao minimalista. Outrossim, a democracia possui lacos fortes com a
estrutura de “dominagdo classista, que impde rigidos limites a suas potencialidades
representativas e, em maior medida ainda, as possibilidades de autogoverno da sociedade
civil” (BORON, 1995, p.69).

Desta forma, a hegemonia da democracia representativa tende a obstruir o caminho da
democracia participativa, no que tange ao seu enraizamento da Idgica capitalista, bem como
0s ideais pregados por aquela corrente. Essas identificagdes entre democracia representativa,
neoliberalismo e capitalismo s&o traduzidas pelo simples constitucionalismo e pela protecéo
das liberdades civis limitando o poder arbitrario do Estado em prol do individuo e em
detrimento da sociedade como um todo. A cidadania aqui se transforma em passiva,
despolitizando o cidaddo com a justificativa de “ingeréncia de poder”, focalizando entdo, 0
poder politico através do voto de cada um para seu eleito (WOOD, 2007).

Importante ressaltar o que Vitullo (2009) defende quando remete a dissociacdo da
democracia representativa da representacdo politica. Retomando o que Martins (2003)
conceitua como “boca de jacaré”, mais uma vez o neoliberalismo apropriou-se de um conceito
qgue, ndo necessariamente seja da democracia participativa, mas criou uma identidade
“hegemonica” de representacdo. Desta forma, Vitullo (2009) evidencia que a representagéo

possui elementos positivos para a democracia participativa, por exemplo:

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

Contudo, a democracia representativa distorce o verdadeiro significado da
representacdo, e desconsidera procedimentos necessarios. Vitullo (2009) aponta para estes
mecanismos de representacdo como indispensaveis cabendo a democracia participativa, mas
com tracos de autopreservacdo, negociacdo continuada e preservacdo do tempo no que tange

ao nivel que o autogoverno exige dos cidadaos.

1.2 PARTICIPACAO

A teoria participativa advém da teoria democratica, visto que esta Gltima permite o
poder decisorio em posse dos cidaddos. Pode-se explicar a teoria participativa através de trés
vieses: transparéncia, controle social e participacdo em sentido estrito. Entretanto, cabe
ressaltar que admitido por alguns autores contra-hegemonicos somente a participagdo em
sentido estrito equivale a participacdo idealizada por eles. Os outros dois elementos sdo
chamados “participativos” pela democracia hegemonica.

Com vistas a regulamentar o disposto no artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988,
que dispde sobre o direito da populacdo a receber informacdes de interesse particular ou
coletivo dos 6rgdos publicos, vinte e trés anos apds, é decretada e sancionada a lei de acesso a
informacdo (BRASIL, Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2007). Legislacdo, que obriga o0s
orgdos publicos da administracdo direta e indireta dos quatro entes politicos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios) conforme disposto em seu art. 1° além de abranger as
entidades privadas sem fins lucrativos que recebam recursos puablicos (art. 2°).

A Lei de Acesso a Informacdo enumera cinco diretrizes que devem ser levadas em
consideracdo na disponibilizacdo da informacéo no artigo 3°:

| - observéancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢éo;

Il - divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitaces;

111 - utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informac&o;
IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracéo
publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragéo publica.

Além destas diretrizes, os principios basicos da administracdo publica também devem

ser atendidos — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (art. 37,
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caput, Constituicdo Federal/1988). Para tanto, a lei prevé no artigo 8° § 2° que as
informagdes devem ser disponibilizadas em sites oficiais da rede mundial de computadores —
internet -, além de servicos de informacdo ao cidaddo. Disposto no artigo 9° desta lei, inciso
segundo, o acesso a informacGes publicas também se dard via audiéncias ou consultas
pablicas, e ha previsdo de incentivo a iniciativa popular.

Embora a transparéncia publica tenha sido um avango “democratico”, na perspectiva
de Arnstein (2002), constitui uma via de méo unica, na qual os técnicos repassam informacdes
somente para o cidaddo sem nenhuma interacdo ou algum retorno. A autora enquadra este tipo
de participagdo em um nivel minimo de concessdo de poder por parte da sociedade.

No que tange ao controle social, Britto (1992) faz referéncia ao mesmo como uma
“fiscalizagdo que nasce de fora para dentro do Estado”, sendo ela exercida pela populacédo
como individuo ou instituicdes da sociedade civil. Quanto a essa fiscalizacdo, Britto (1992) se
refere como sendo “controle popular” ou “controle social do poder”, pois, a sociedade possui
questionamentos a serem feitos formalmente para o Estado. O autor faz alusdo ao controle
popular como um direito exposto na Constituicdo Federal brasileira, uma vez que esta
possibilita o cidaddo “a saber das coisas do Estado com vista a defesa de direito ou de
interesse pessoal” (BRITTO, 1992, p. 115).

Britto (1992) explica que independentemente da manifestacdo utilizada pelo cidadéo,
seja dendncia, representacdo, reclamacdo, seu objetivo perpassa por um direito publico
subjetivo, desfrutando, entdo, “de uma situacao juridica ativa contra o Poder Publico. Ele ndo
quer formar propriamente a vontade do Estado, mas impor ao Estado a vontade dele,
particular, que é de penetrar na intimidade das reparticdes publicas para reconstruir fatos ou
apurar responsabilidades” (BRITTO, 1992, p.116-117).

Assim, transparéncia e controle social formam uma base para a democracia,
entretanto, ndo se utilizam de uma forma de poder do cidaddo, visto que a primeira possui
uma via Unica, porque o individuo somente recebe a informacdo sem “poder” de
manifestacdo. Ja o segundo, possui esse Vviés de fiscalizacdo e, entdo, reclama a despeito das
informagdes vistoriadas, porém, ndo ha uma garantia de retorno quanto as desconformidades
nas atividades da Administracdo Publica.

Ademais, o terceiro viés para formar o tripé da teoria participativa remonta a
participacdo em sentido estrito. O paragrafo unico do artigo 1° da Constituicdo Federal de
1988 expoe que “todo 0 poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”, a participagdo surge como um elemento importante e fundamental

para a constituicdo de um Estado Democratico de Direito.
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Bordenave (1983) afirma que a participacdo é uma necessidade humana, sendo ela néo
somente um instrumento para a solugéo de problemas. Assim, o autor defende a existéncia de
duas bases complementares de participacdo: a afetiva e a instrumental. A primeira diz respeito
ao prazer em fazer coisas com outras pessoas, e a segunda refere-se a eficiéncia e eficacia de
participar com outros. Neste sentido, Bordenave (1983) ressalta que participar € em suma
fazer parte, tomar parte e/ou ter parte em algo que vai desde a microparticipacdo — decisoes
em familia, grupos de amigos — até a macroparticipacdo — lutas sociais, econdmicas e
politicas. Deste modo, o autor explica que macroparticipacdo, ou participacdo macrossocial,
“compreende a interven¢do das pessoas nos processos dindmicos que constituem ou
modificam a sociedade” (BORDENAVE, 1983, p.24). Sendo assim, esta participacdo faz
alusdo ao planejamento, execucdo e controle da sociedade perante atos/fatos/bens publicos.

Ainda, faz-se necessario diferenciar participacdo popular de participacdo politica.
Dallari (apud DIAS, 2007, p.46) refere-se a participagdo politica como “toda e qualquer
forma, individual ou coletiva, de envolvimento do cidadio em atividades politicas”,

diferentemente de participacdo popular que, segundo Dias (2007, p.46):

é processo politico concreto que se produz na dindmica da sociedade, mediante a
intervencdo quotidiana e consciente de cidaddos individualmente considerados ou
organizados em grupos ou em associagdes, com vistas & elaboracdo, a
implementacdo ou a fiscalizagdo das atividades do poder publico.

De fato, participar para ser considerado um mecanismo da democracia participativa
vai além da transparéncia e do controle social, ndo se consolidando apenas como uma
intervencdo na dinamica de a¢des publicas. Dasso Junior (2006) defende que o conceito de
participacdo cidada é restrito, e que ultrapassa o debate dos cidaddos, mas contemplam as
decisOes e as deliberam, tornando-se, entdo, de carater vinculante.

Cabe explica aqui a escala de participacdo popular apresentada por Bordenave (1983),

na qual é apresentada sete graus de participacao divididas da seguinte forma:

Tabela 1 - Sete graus de participacdo

1. Informacéo

Consulta Facultativa
Consulta Obrigatéria
Elaboracdo/recomendacéo
Cogestao

Delegacéo

Autogestao

N|o|a LN

Fonte: Bordenave (1983, p. 31).
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A partir desta escala, tem-se 0 menor grau com a informacao propriamente dita, das
decisdes ja tomadas. Nos dois graus que seguem, a consulta pode ser facultativa ou
obrigatdria, visto que na primeira a administracdo podera solicitar sugestdes ou criticas, ja na
segunda, torna-se indiscutivel o dever de consulta, contudo a tomada de decisdo pertence a
administracdo. No quarto grau de participagdo, na elaboragdo, “os subordinados elaboram
propostas e recomendam medidas que a administracdo aceita ou rejeita, mas sempre se
obrigando a justificar sua posi¢do” (BORDENAVE, 1983, p.32). O quinto grau — cogestdo —
identifica mecanismos de codecisdao, na qual Bordenave (1983) alude a uma “influéncia
direta” em planos de acdo e decisdes finais. A delegagdo, sexto grau de participagdo, é na qual
os administrados possuem autonomia em alguns campos que eram reservados somente aos
administradores, mas ainda possuem certo grau de limitacdo. O Gltimo grau da escala de
Bordenave (1983) € a autogestdo, na qual os administrados tomam as decisdes finais sem
interferéncia de autoridades. Aqui, ndo ha& diferenciagdo entre administrados e
administradores (BORDENAVE, 1983).

Por fim, tem-se a escada constituida por trés niveis de poder e oito degraus de

participacdo criada por Arnstein (2002):

Tabela 2 - Oito degraus da escada da participacdo-cidada

1. Manipulacéo

Né&o-participacédo

2. Terapia
] 3. Informacéo
Niveis de Concessao ¢
.. 4. Consulta
Minima de Poder —
5. Pacificacédo
L. 6. Parceria
Niveis de Poder ~
Cidadio 7. Delegacao de Poder
8. Controle Cidadao

Fonte: Arnstein (2002, p. 5).
Levando em consideracdo a detencdo e a falta de poder cidaddo, os degraus sdo

explicados pela autora a partir de sua visdo contra-hegemonica de democracia. No primeiro
nivel estdo os degraus de “manipulag¢do” e de “terapia”, na qual o primeiro se caracteriza pelo
proposito de “educar” as pessoas e, assim, obter seu apoio em certas decisdes, representando
uma distor¢ao da participagdo. O segundo degrau ¢ tido como “desonesto e arrogante”, visto
gue tende a curar as patologias encaradas como distlrbios mentais representados pela falta de
poder (ARNSTEIN, 2002).
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A seguir, o nivel de concessdo minima de poder concretiza 0s primeiros passos para a
participacdo. O terceiro degrau € constituido pela informacdo, a dita transparéncia ja
explicada. Aqui sdo divulgados resultados apenas, sem a chance de influéncia por parte do
cidaddo perante o planejamento de programas, por exemplo. O quarto degrau é chamado de
consulta, na qual é solicitada a opinido da sociedade, mas sem garantia de retorno ou
consideracdo de pedidos ou sugestdes. Este degrau faz-se importante quando unido a outros
degraus mais elevados, tornando-se, assim, uma ferramenta importante para o poder cidad&o.
O quinto degrau, a pacificacdo, apesar de estar ligado ao nivel de concessao minima de poder,
ja possui uma minima influéncia na decisdo final, embora seja limitado este poder, uma vez
que permanece nas maos dos “poderosos” a tomada de decisdo (ARNSTEIN, 2002).

Por altimo, o terceiro nivel da escada de Arnstein, o poder cidadéo é tido com um foco
maior. A parceria, sexto degrau, ha uma redistribuicdo de poder via negociacdo entre 0s
cidaddos e os tomadores de decisbes, porque estes compartilham o planejamento e as
responsabilidades da tomada de decisdo. Na delegacdo de poder, os cidaddos possuem a
chance de assumir o poder deliberativo em um determinado programa com a oportunidade de
escolher o rumo de acordo com os interesses da sociedade. No Ultimo degrau, controle
cidaddo, a populagdo assume o papel de gestor no que tange a definicdo por completo de um
programa, construindo as a¢des e todo o planejamento do mesmo. A autora salienta que nao é
um controle absoluto que esta sendo almejado, mas sim um certo grau de poder na geréncia de
um programa publico (ARNSTEIN, 2002).

Quando comparados, percebe-se que Arnstein (2002) utiliza trés niveis de participacao
(ndo-participacdo, concessao minima de poder, e poder cidadao), j& Bordenave (1983) abarca
todos os seus graus como uma participacdo de fato ndo os separando. Além disto, Arnstein
expde dois degraus ndo citados por Bordenave: manipulacao e terapia. Estes dois degraus sdo
tidos para a autora como ‘“ndo-participacdo”, visto que eles contemplam falsos mecanismos de
participacdo perante a sociedade. Em outros quesitos, as duas escalas mantém-se parecidas
(degraus de informacéo, cogestdo, delegacdo), exemplo disto, € o ultimo degrau que, apesar
de possuirem nomenclaturas diferentes (autogestdo — Bordenave —; controle cidaddo —

Arnstein), detém o mesmo significado: degrau maximo de participacdo do cidadao.
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1.3 MECANISMOS DE INTERFACE COM A CIDADANIA

Normalmente denominado pela doutrina de préaticas participativas ou instituicdes
participativas, estas ndo serdo necessariamente entendidas como instrumentos de participacdo
a luz do referencial tedrico utilizado pela democracia e participacdo neste trabalho, em fungéo
disto, opta-se por utilizar a expressdo mecanismos de interface com a cidadania e, quando
estes atingirem o status de participativos, isto sera mencionado.

Estes mecanismos de interface sdo meios para que o cidaddo possa usufruir do
disposto no artigo 37, pardgrafo 3° da Constituicdo Federal de 1988: “as formas de
participagdo do usuério na administracdo ptblica direta ¢ indireta”. Entre estas institui¢des se
podem destacar as audiéncias publicas, as conferéncias, as ouvidorias, os conselhos, as
consultas pablicas. De modo geral, sdo formas diferentes de tentativas de incorporar o cidaddo
e a sociedade civil nas decisdes de politicas publicas. Estas decisbes podem ser para
beneficiar um grupo seleto ou a sociedade como um todo.

No que tange aos numeros desses espacgos, Alencar e Ribeiro (2014, p. 23) destacam o

que segue:

nos Ultimos anos o numero de conselhos e comissdes nacionais aumentou
consideravelmente; de 1988 até 2010 foram criados 52 conselhos nacionais, que se
somaram aos cinco ja existentes (Lima, 2014). Entre eles, 24 foram criados de 2003
a 2010. Organizaram-se 103 conferéncias nacionais entre 2003 e 2014, nas diversas
areas de politicas publicas. Entre 2004 e 2009 foram realizadas mais de 203
audiéncias publicas (Ipea, 2012). Ja as ouvidorias publicas do poder executivo
federal, ouvidorias gerais dos estados, legislativo e judiciario no Brasil, segundo
levantamento mais recente, totalizam 420.

Ademais, quanto aos conceitos dessas praticas tém-se como conferéncia de politicas
publicas os “espacos institucionais de participag¢do e deliberagdo acerca das diretrizes gerais
de uma determinada politica publica podendo assumir cariter consultivo ou deliberativo”
(SGPR/SNAS, 2012, p. 9), em suma, séo reunides para debater determinados temas divididos
por setores. S&o convocadas pelo Poder Executivo Federal, por periodo determinado e adeséo
facultativa (SOUZA e PIRES, 2012).

As audiéncias publicas foram previstas na Lei n® 9.784/1999, artigo 32, que prevé que
“antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da questdo, podera
ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo”, ou Seja, tornou a
audiéncia uma instituicdo participativa a ser utilizada a critério da administracdo. Embora néo
haja consenso quanto ao conceito de audiéncia publica, Fonseca et al. (2013) aponta para

algumas caracteristicas das mesmas: carater consultivo, presencial, pontual, coletivo, aberta a
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todos interessados, contém regras especificas para seu funcionamento (data e hora definidas,
pauta, atas de reunido, determinacdo de gravacdo em video e/ou voz dos debates). Esse espago
de participacdo € discricionario por parte do governo federal, e visa a identificacdo das
opiniBes da populacdo via manifestacdo oral propiciando um debate entre os atores.

Quanto aos conselhos de politicas publicas, os mesmos foram estimulados pela
Constituicdo Federal de 1988, apesar de ja existirem antes da Carta Magna de 1988. Segundo
Lima et al. (2014, p. 7), “os conselhos sdo vinculados a 6rgéos do Poder Executivo, tendo por
finalidade permitir a participacdo da sociedade na definicdo de prioridades para a agenda
politica, bem como na formulacdo, no acompanhamento e no controle das politicas publicas”.
Sao criados por lei ou decreto administrativo, e internamente sao regidos por seu estatuto. Ha
obrigatoriedade de constituicdo oficial do conselho, visto que o0s repasses dos recursos sao
condicionados a esta existéncia. Além disto, os conselhos séo consultivos deliberativos e/ou
de controle. Neste espaco de participacdo hd os conselheiros, que sdo representantes da
sociedade civil, e exercem essa atividade sem remuneragéo.

Ja as ouvidorias publicas sao um “instrumento que visa a concretizacdo dos preceitos
constitucionais que regem a administracdo publica, a fim de que tais preceitos — legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia —” (CARDOSO, 2010, p.9-10) sejam 0s
objetivos centrais dos servicos publicos. Cardoso (2010) destaca que algumas das
caracteristicas da ouvidoria sdo a mediacdo do Estado com a sociedade, valorizacdo e defesa
dos direitos humanos através da promocdo da ética e da inclusdo social. Entretanto, uma das
caracteristicas que mais chama atencdo é a operacionalizacdo das ouvidorias, uma vez que sdo
individuais, sem qualquer debate ou deliberacdo, somente sendo encaminhadas sugestdes,
elogios, solicitacdes, reclamacdes e denlncias.

Por fim, tém-se as consultas publicas que, segundo o Decreto n° 8.243, de maio de
2014, art. 2°, inciso IX, institui-se como um “mecanismo participativo, a se realizar em prazo
definido, de carater consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa a receber contribuicbes
por escrito da sociedade civil sobre determinado assunto, na forma definida no seu ato de
convocagdo”. Assim, compode uma consulta individual, sem deliberagdo ou vinculagdo sobre
as decisoes e indicacOes dos cidad&os.

Desta forma, entre as instituicbes participativas elencadas, aproximam-se as
conferéncias, os conselhos e as audiéncias por serem presenciais e com intuito de debate entre
0s atores, possuindo um cardter coletivo. Por outro lado, por caracterizarem espagos
individuais, as consultas publicas e as ouvidorias possuem aproximacao entre si (FONSECA
etal., 2013).



26

Fazendo alusdo aos ja citados autores Arnstein (2002) e Bordenave (1983), suas
escalas de participacdo cidada apontam para uma mera consulta aos cidadéos, individual ou
coletivamente, caso ndo haja poder decisoério popular através de um debate entre os atores
envolvidos, e depois uma deliberacdo advinda do mesmo, constituindo, entdo, os ultimos

degraus de participacdo cidada.

1.4 POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas giram em torno de acles e diretrizes para atingir objetivos do
poder publico. Processos dinamicos que possuem negociacfes, mobilizacBes e decisdes dos
atores envolvidos (TEIXEIRA, 2002). Este conjunto de procedimentos é necessario por uma
série de fatores que foram evidenciados na sociedade através das desigualdades, tanto no setor
da economia, quanto em diversos outros. Assim, para poder haver certa igualdade, e
direcionar para o que diz a Carta Magna referente a igualdade, cabe ao poder publico e a
sociedade discutir e tomar decisdes benéficas para mediar os problemas existentes e

agravados com o contexto mundial da globalizagéo e do neoliberalismo.

1.4.1 Conceito

Para que se possa entender as politicas publicas, primeiramente faz-se necessario
conceituar a sociedade, a qual é tida por Rua (2009) como um conjunto de individuos que
possuem interesses e recursos diferentes, mas que interagem entre si com a finalidade de
satisfazer as necessidades do dia-a-dia. Essa diferenciacéo reside ndo somente em idade, sexo,
escolaridade e renda, mas também em valores e interesses, bem como o desempenho de
diversos papeis no ambiente em que vivem. Desta forma, observa-se que esta diferenciagdo é
complexa, mas que pode incorporar cooperacao, competicdo e conflitos entre os individuos da
sociedade (RUA, 2009).

Diante do exposto, tém-se as interacBes possiveis dentro de uma sociedade que vao

desde acbes em prol de um objetivo comum até um conflito envolvendo os mesmos. Em
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funcdo deste ultimo, a administracdo de conflitos encontra duas formas de agir: por coercdo
ou pela politica. A coercdo exercida pelo Estado se concentra em reprimir ou refrear as acdes
resultantes do conflito. Entretanto, a forma comumente utilizada pelo Estado € a politica que
reside em construir consensos através de relacbes de poder de acordo com as interacdes
obtidas, que se ddo através de um conjunto de procedimentos formais e informais (RUA,
2009).

Nesta mesma linha, é importante ressaltar os termos utilizados, no inglés, como
politics e policy. Na qual o primeiro se refere as atividades politicas com “0 uso de
procedimentos diversos que expressam relacOes de poder (ou seja, visam a influenciar o
comportamento das pessoas) e se destinam a alcancar ou produzir uma solucdo pacifica de
conflitos relacionados a decisdes publicas” (RUA, 2009, p. 18). Ou seja, os atores envolvidos
discutem, negociam e realizam acordos, podendo resolver conflitos ou criar novos, formando
a politics.

O segundo termo — policy — diz respeito a formulacdo de propostas e as tomadas de
decisbes de assuntos relacionados a coletividade que geram conflitos e/ou mobilizam
interesses, além disto, também diz respeito a implementacéo das politicas decididas. Ou seja,
segundo Rua (2009, p. 19), “policy significa a atividade do governo de desenvolver politicas
publicas, a partir do processo da politica”.

Ainda, para Parada (2007), a politica é um conceito amplo que se refere ao poder em
geral, enquanto que as politicas publicas dizem respeito as solugdes especificas da ordem dos
assuntos publicos e do poder social. Estes dois possuem um fator em comum: o governo que
este decide a gestdo e evolucdo das politicas publicas e da politica em geral. Parada (2007) se
refere também aos aspectos envolvidos em torno da politica publica, como a discussdo da
agenda publica pela sociedade, as eleicdes e os programas adotados pelos candidatos, além de
outros esforcos e contexto das atividades de governo desempenhadas.

Deste modo, Parada (2007) salienta que pode haver uma politica desenvolvida sem
politicas publicas, mas o autor a chama de “menos moderna”. Ja no que tange as politicas
publicas, elas podem se desenvolver sem uma politica também, entretanto, este fator
enfraquece a governabilidade social.

E neste sentido da governabilidade social que Parada (2007) conceitua uma boa
politica pablica como as acdes e fluxos de informacéo ligados ao objetivo politico decidido de
forma democratica, além dos objetivos desenvolvidos pelo setor publico com a participagéo

da sociedade e do setor privado.
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No sentido de complementar o j& explicito conceito, traz-se que as politicas publicas,
segundo Saravia (2007), sdo um fluxo de decisbes publicas necessarias para amparar
desequilibrios da conjuntura social, podendo, também, introduzir desequilibrios a fim de

L O autor

modificar a realidade, ou seja, “tratar os desiguais na medida de suas desigualdades
explica que este cenério das politicas publicas se deu a partir da globalizacdo, visto que esta
ultima ampliou as desigualdades existentes na sociedade. Além disto, diversos paises
apresentam a politica publica como uma forma de lidar com as incertezas causadas pelo
contexto mundial da globalizacdo, de modo que sirva de respaldo para as demandas e
necessidades sociais.

Saravia (2007) expbe que a finalidade das politicas publicas gira em torno da
consolidacdo da democracia e da manutencdo do poder, entre outros, e que estas tem o carater

de nortear as a¢des formadoras deste tipo de politica.

Com uma perspectiva mais operacional, poderiamos dizer que ela é um sistema de
decisbes publicas que visa a acbes ou omissdes, preventivas ou corretivas,
destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da vida social,
por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo dos
recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos (SARAVIA, 2007, p.
29).

Deste modo, pode-se perceber que a policy e a politics estdo interligadas na medida
em que se busca uma conjuntura de democracia em torno das decisbes publicas. Neste
sentido, tem-se as discussdes dos atores envolvidos nos objetivos e nas tomadas de decisfes

de uma politica publica em prol da governabilidade social.

1.4.2 Tipos

Para descrever os tipos de politicas publicas, Souza (2006) utiliza como base tedrica a
tipologia desenvolvida por Theodor Lowi em 1964, na qual as distingue entre quatro:
distributiva, regulatorias, redistributivas e constitutivas.

O primeiro formato — politicas distributivas — é descrito pelas politicas em que as

decisdes governamentais desconsideram os limites dos recursos e geram impactos mais

! A literatura que trata da temética dos direitos fundamentais entende que h& apenas uma excegao ao principio da
impessoalidade na Administragdo Publica. Tal caso se apresenta quando € necessaria uma acgdo afirmativa que
visa igualar pessoas que se encontram em situagdo de desigualdade. A Unica forma de fazé-lo é criando
discriminacGes positivas, ou seja, tratando de forma desigual aqueles que estdo em desigualdade, buscando
diminuir suas desigualdades.
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individuais (SOUZA, 2006), além disto, costumam ser figuradas pelo clientelismo
(TEIXEIRA, 2002).

As politicas regulatérias visam atingir a sociedade de um modo geral definindo regras
e procedimentos, mas ndo beneficiando a de imediato (TEIXEIRA, 2002). Segundo Souza
(2006, p.28), este formato envolve “burocracia, politicos e grupos de interesse”.

Como terceiro formato tem-se as politicas redistributivas, que atinge um nimero maior
de pessoas que as distributivas, mas em contraponto, tem-se perdas concretas e em curto
prazo (SOUZA, 2006). Este tipo de politica visa redistribuir recursos a grupos sociais com o
intuito de propor equidade na sociedade. O fato de ter perdas pra um grupo e ganhos para
outro acarreta em conflitos dentro da coletividade (TEIXEIRA, 2002).

O quarto, e ultimo, tipo baseia-se nas politicas constitutivas que determinam condi¢fes
gerais estruturantes, ou seja, “faz referéncia a criagdo e modelagem de novas institui¢des, a
modificacdo do sistema de governo ou do sistema eleitoral, a determinacdo e configuracdo
dos processos de negociacdo, de cooperagdo e de consulta entre os atores politicos” (RUA,
2009, p.78).

A depender dos objetivos e do sistema politico vigente, a politica pablica podera se
enquadrar em um dos tipos descritos acima. A Administracdo Publica vigorante em cada parte
do ciclo da politica publica influenciara no tipo de decisdo a ser tomada, logo o carater da
mesma podera se modificar de acordo com a politica executada pelo governo, visto que o

principal responsavel por ela é o Estado.

1.4.3 Ciclo de Politicas Publicas

A politica publica conta com um ciclo que possui varios estagios decisivos para 0s
objetivos da mesma, formando um processo dindmico (SOUZA, 2006). Apesar das
divergéncias entre diversos autores relacionados ao assunto, a policy cycle ndo é um processo
rigido, ha certa flexibilizacdo perante suas fases. Mas algumas delas sdo mais comuns de
serem percebidas, como a formulacdo (selecdo das opgdes), a implementacdo e o controle
(monitoramento e avaliacdo).

O primeiro estagio do ciclo de politicas publicas é a formagéo da agenda, que possui
uma lista de prioridades inicialmente estabelecidas na qual os atores envolvidos estabelecem o

ordenamento da mesma e/ou incluem mais questdes de acordo com seus interesses. Ainda, a
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formacédo da agenda pode ser afetada pelos atores politicos e pelos processos de evidenciagdo
dos temas (RUA, 2009). Estes atores geralmente s&o divididos em dois tipos: atores
governamentais e atores ndo governamentais.

Incorporando o primeiro estagio tém-se os tipos de demandas, visto que “nem todas as
demandas s&o iguais, nem cumprem a mesma trajetoria” (RUA, 2009, p. 69). Elas podem ser
consideradas demandas novas, que resultam de mudanca social e/ou tecnoldgica, surgindo,
entdo, novos atores e/ou novos problemas; podem ser demandas recorrentes, que se baseia em
problemas ndo resolvidos ou mal resolvidos, mas que sempre voltam ao debate politico e,
consequentemente, agenda das politicas pablicas; e, por ultimo, as demandas reprimidas que
consistem em problemas que permeiam durante um tempo razoavelmente longo, que
incomodem grupos de pessoas, mas que ndo chegam a mobilizar as autoridades
governamentais, mas sim somente um dos tipos de atores — 0s ndo governamentais, isto €, o
chamado “estado de coisas” ou “nado decisoes”.

Portanto, 0 momento da agenda é o de inclusdo de pleitos ou necessidades sociais na
mesma, com uma lista de prioridades para futuras decisbes dos atores. Segundo Saravia
(2007), isto se da para que os problemas possam tomar status de “problema publico” e, entdo,
transformar-se em objetos de debate.

O segundo momento, o da elaboracdo, ou identificacdo de alternativas, consiste na
identificacdo e delimitacdo de um problema da sociedade, seja ele atual ou potencial. Desta
forma, os atores investigam possiveis alternativas para sua solucdo, avaliam custos e
estabelecem prioridades. Além destes fatores, salienta-se que nesta fase a politica publica
pode ser influenciada devido aos interesses e percepcOes dos atores individuais envolvidos
(SARAVIA, 2007).

A terceira fase das politicas publicas envolve a formulacdo ou selecdo das opcdes, ou
seja, “inclui a selecdo e a especificagdo da alternativa mais conveniente, seguida da
declaracdo que explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco juridico,
administrativo e financeiro” (SARAVIA, 2007, p. 33).

Jé& a fase de implementacéo das politicas publicas, segundo Rua (2009), fundamenta-se
em um conjunto de eventos e atividades que sucedem a definicdo de diretrizes da politica, e
que séo direcionadas para 0s objetivos ja propostos. Ainda, conforme Saravia (2007), trata-se
da preparacdo para a execucdo das politicas publicas, assim como a elaboracdo dos planos,
programas e projetos que permitirdo executa-la.

Quanto a0 momento da execucdo, &€ a politica posta em pratica efetivamente.

Constituido pelas acbes a fim de atingir os objetivos definidos anteriormente, e que “inclui o
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estudo dos obstaculos, que normalmente se opBem a transformacgdo de enunciados em
resultados, e especialmente, a andlise da burocracia” (SARAVIA, 2007, p.34).

A fase de acompanhamento ou monitoramento se da através da supervisdo do processo
como um todo ou da execucdo das atividades. Esta tem como objetivo fornecer informacoes
para que se consiga corrigir algumas acdes que possam estar em desconformidade com o
objetivo proposto (SARAVIA, 2007). O monitoramento deve ser célere para que se possa
embasar decisGes relativas a conducdo das politicas e, ainda, fornecer dados parciais que
ajudam a formular as decisGes mais cabiveis ao longo do processo (RUA, 2009).

No que tange ao Ultimo momento, a avaliacdo, esta se difere da fase anterior uma vez
que se dara a posteriori ao processo, analisando e mensurando os resultados consequentes das
politicas publicas (SARAVIA, 2007). Conforme o descrito por Rua (2009), a avaliacdo € um
julgamento, pois envolve valores como base, além de critérios explicitos que servem como
pilar de uma politica, programa ou projeto. Ainda, e mais importante, contribuem para o
aperfeicoamento, melhora no processo decisorio e aprendizado quanto as tomadas de decisGes

sobre as acdes desenvolvidas pelo processo de politicas publicas.

1.5 CONCLUSAO DO CAPITULO 1

Diante do antes exposto, tem-se que a democracia hegemonica é leal aos direitos
individuais, ou seja, o poder disposto para cada pessoa € dado de forma individual,
principalmente através do voto.

Com ideais diferentes, a democracia contra-hegemonica versa pela tomada de decisao
através do povo, ou seja, permeia que a democracia se da com a participacdo da sociedade de
forma coletiva, levando em consideracdo a vontade do todo, ndo apenas do individuo.

Ainda, a democracia representativa defendida pelo modelo hegeménico alude a
simples representacdo, distorcendo o real entendimento desta, uma vez que esta também se
encontra como necessaria a democracia participativa, mas com o cuidado de incorporar a
representacdo dos cidaddos na medida em que ha uma continua negociacgao e preservacao das
vontades coletivas.

Estes tracos da democracia participativa levam ao conceito de participacdo cidadd, que

dispde de elementos que a caracterizam como tal. Ou seja, SO podera ser considerada
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participagdo de fato quando ha uma tomada de decisdo, no minimo, em niveis iguais tanto do
governo quanto da sociedade civil. Podendo, também, os administrados se autogerirem — sem
interferéncias do Estado —, mas ndo necessariamente um controle absoluto por parte da
populacdo. Ao certo, é importante que o povo detenha grau de poder nas tomadas de decisdes
em programas, planos ou projetos de carater publico, visto que é o principal alvo dos mesmos.

E neste sentido que as politicas publicas sio capazes de detalhar estes programas a um
nivel que seja viavel a andlise do grau de participacdo da sociedade. Levando em
consideracdo o ciclo de politicas publicas e o detalhamento realizado para cada programa
praticado no ambito publico, 0 mesmo se relaciona com a democracia participativa — ou ndo —
na medida em que € discutida desde a agenda até a avaliacdo final. Igualmente importante é o
monitoramento realizado para a mesma, uma vez que podem ser rediscutidos os problemas e
redefinidas as acGes mediante interacdo com a sociedade, na medida em que esta é o principal
ator impactado com as consequéncias, seja as politicas publicas direcionadas para o todo, ou
para grupos sociais definidos.

Ainda, a participacdo da sociedade nas politicas publicas se torna necessaria na
medida em que as demandas advém destas, e 0 poder publico somente interpreta as mesmas.
Porém, pode ocorrer de os atores governamentais ndo terem clareza da vulnerabilidade
ocorrida na sociedade civil. Desta forma, promovendo o direito do povo, a participagéo direta
se faz necessaria, oferecendo ao mesmo que seja ator no desenvolvimento da politica publica,

e, ndo obstante, tenha o poder de decidir em beneficio do grupo impactado pela mesma.
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2. GERENCIALISMO E CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

Este capitulo trata de expor o conceito e a contextualizagdo acerca da globalizacéo e
do neoliberalismo, bem como as consequéncias dos mesmos para a administracdo puablica.
Dentro destas consequéncias, sera abordada a questdo da reforma administrativa do Estado
brasileiro, visto que surgem, entdo, os programas de concessdes de servigos publicos que
resultaram da reforma gerencial ocorrida no pais em 1995.

Desta forma, tem-se a globalizacdo como disseminadora de novos ideais, intervindo
em culturas, economias, politicas, ou seja, em sociedades com um todo. Estas mudancas
introduzidas pela globalizacdo ocorrem principalmente no &mbito econdémico, prova disto € a
onda neoliberal visualizada pelo mundo. A transformagéo decorrida desta observou-se no
Estado brasileiro, principalmente em meados de 1995 com a reforma administrativa que
principiou uma administracdo publica gerencial, com foco voltado para a eficiéncia e a
qualidade dos servicos publicos, mas também com alteragdes de premissas do servico publico.
Logo, a Administracdo Gerencial estabeleceu novas ldgicas e, como principal consequéncia,
se deram as privatizacdes, nas quais varios autores nao so conceituam-nas como alienacdes de
patrimdnio publico, mas também como privatizantes as praticas como concessoes,
permissdes, autorizacOes, organizagdes sociais (OS), organizacGes da sociedade civil de
interesse publico (OSCIPS). Dentre estas préaticas, enquadra-se nos objetivos deste trabalho

somente as concessdes como discussao.

2.1. GLOBALIZACAO

Tratado como um fendmeno natural, a globalizagdo teve impactos em nivel mundial
na vida das pessoas, com uma “mascara” de irreversibilidade, propde consequéncias no
capitalismo global.

No que tange ao surgimento da globalizagdo, ndo ha um consenso entre 0s autores.
Conforme Schilling (apud DASSO JUNIOR, 2006, p.36-37), esta possui trés fases causadas
pela (1) “expansdo mercantilista europeia”; (2) “expansionismo industrial-imperialista e
colonialista”; e pelo (3) “colapso da URSS e a ‘queda do muro de Berlim’”. Fases, estas,

caracteristicas dos séculos XV e XVI. Com a mesma ideia central, Dasso Junior (2006),
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apresenta a globalizagdo como uma “nova etapa de desenvolvimento do capitalismo
moderno” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 37), entretanto, surgindo por volta da década de 1980.

Contextualizando a época, a partir da decada de 1970, Estados Unidos e Inglaterra
passaram a ter seus governos com um corte liberal através de seus representantes
ultraconservadores, Ronald Reagan (1981-1988) e Margaret Thatcher (1979-1990),
respectivamente. As estratégias politicas dos mesmos residiam na oOtica neoliberal, o que
aproximou politicamente os dois representantes. Fatos, estes, propulsores da dita terceira fase
da globalizacdo. Com as politicas baseadas em corte de gastos publicos; flexibilizacdo de
normas trabalhistas; e “privatizacdo de inimeras empresas estatais” (DASSO JUNIOR, 2006,
p. 39).

O entdo, presidente dos Estados Unidos, Ronald Reagan, apostou na area militar e em
pesquisas de cunho tecnologico, fatores que promoveram dois grandes diferenciais para a
Terceira Revolugdo Tecnol6dgica. Juntamente com as privatizagdes, estes fatos contribuiram
para a ascensdo do capitalismo, levando ao fim da “Guerra Fria”. Assim como expde Giddens
(apud DASSO JUNIOR, 2006, p.40), considera-se trés os fatores decisivos para a
globalizacdo: a Terceira Revolucdo Industrial; a expansdo das empresas multinacionais; e 0
fim da “Guerra Fria”.

Nesta linha, tem-se a Terceira Revolu¢do Industrial, precedida de grandes
transformacdes social, econémica e politica, intensificando o desenvolvimento tecnoldgico —
importante para a “expansdo de mercados” - e culminando em uma hegemonia “liberal-
capitalista”. Desta forma, conforme Dasso Junior (2006), a globalizacdo compreende
movimentagdes na economia global, com o intuito de garantir a “sobrevivéncia do
capitalismo”. Logo, pode-se explicar o que Dasso Junior quer dizer quando se refere a
globalizacdo como “uma vontade politica” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 35), e ndo natural e
inevitavel como diversos discursos salientam, ou seja, “ndo ¢ um resultado mecéanico da
economia, mas sim produto de uma politica implementada por um conjunto de agentes e de
instituigdes” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 41). Neste sentido, a chamada “politica de
despolitizagio” (BOURDIEU apud DASSO JUNIOR, 2006, p.41) remonta & ideia de que a
globalizagdo é advinda de decisdes politicas conscientes para a manipulacdo de espacos
econdmicos mundiais.

Conforme Therborn (2001), a globalizagdo possui um alcance global perante os
fendmenos sociais criando, entdo, uma consciéncia dos atores sociais. Este alcance produzido
pela globalizagdo toma uma forma influente mundialmente em suas visbes cultural,

econdmica e ecologica.



35

Dito isto, pode-se observar algumas alteraces que o processo de globalizagdo trouxe
consigo. Faria (apud DASSO JUNIOR, 2006, p.42) faz uma sintese destas caracteristicas:

a) mundializacdo da economia; b) desconcentracdo do aparelho estatal; c)
internacionalizacdo do Estado; d) desterritorializacdo e reorganizacdo do espaco da
producdo; e) fragmentacdo das atividades produtivas nos diferentes territorios e
continentes; f) expansdo de um direito paralelo ao dos Estados, de natureza

mercatoria (lex mercatoria).

Estas alteracfes possuem consequéncias a nivel mundial, como a estruturagdo social, a
divisdo do trabalho, a alocacdo de direitos, a distribuicdo de riqueza e renda (THERBORN,
2001, p. 127). Para complementar, Dasso Junior (2006) expde algumas consequéncias:
“aumento da diferenga entre ricos e pobres”, “expansdo de empresas transnacionais”’, bem
como uma “aceitacdo generalizada de certo padrio cultural e de determinadas pautas de
consumo” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 45).

Logo, as diferencas de cada pais se revelam como uma desigualdade severa em alguns
casos. Essas disparidades variam entre as relacfes de poder, decisdes, desenvolvimento do
pais, constituicdo de oportunidades dos mesmos, uma vez que a soma destes fatores acarretam
em largas diferencas causadas pela globalizacdo. Nesta mesma linha, o capitalismo se

fortalece permeando o modelo que atualmente o acompanha: o neoliberalismo.

2.2. NEOLIBERALISMO

No contexto da globalizacdo e do capitalismo evidenciado, o neoliberalismo advém do
modelo liberal conservador dos séculos XVIII e XIX. Entretanto, Dasso Junior (2006)
defende que ndo ha nenhuma novidade substancial de um modelo para outro (dai a utilizagdo
do termo ultraliberalismo, visto que ndo Vé justificativa para o prefixo neo). Este capitalismo
moderno contextualizado pela globalizacdo constitui, entdo, uma nova etapa do
neoliberalismo como uma ideologia a nivel mundial (DASSO JUNIOR, 2006).

O neoliberalismo constitui-se através de “um conjunto de politicas adotadas por
governos conservadores a partir da metade da década de 1970 e disseminadas pelo mundo
através de organizagbes como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial
(BIRD)” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 49). Ademais, o ponto crucial destas politicas se da com
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a ndo-intervencdo do Estado perante a economia, considerando, entdo, a légica do mercado
em detrimento da ldgica estatal (DASSO JUNIOR, 2006).

Anderson (1995) enfatiza que o neoliberalismo surgiu apés a Il Guerra Mundial, na
regido da Europa e da América do Norte, lugares em que o capitalismo era evidenciado. Este
modelo nasceu como resposta ao Estado intervencionista e de bem-estar. Anderson (1995)
cita o autor Friedrich Hayek uma vez que este escreveu o texto “O Caminho da Servidao” que
atacava qualquer limite imposto aos mecanismos de mercado, sendo estes considerados uma
ameaca “letal a liberdade” econdmica e politica. Neste sentido, Hayek (apud ANDERSON,
1995, p. 9) defendia que “apesar de suas boas intengdes, a social-democracia moderada
inglesa conduz a0 mesmo desastre que 0 nazismo alemdo — uma servidao moderna”.

E em 1973, com a grande crise econdmica, que o neoliberalismo toma grandes
proporcdes. O capitalismo conheceu uma profunda recessdo e baixas taxas de crescimento
com altas taxas de inflagdo. Hayek (apud ANDERSON, 1995) afirmava que o ponto central
estava localizado no poder excessivo dos sindicatos e do movimento operéario, visto que estes
pressionavam o Estado para que aumentassem 0s gastos sociais, destruindo, entdo, os niveis
necessarios de lucros das empresas. A solugdo vista para isto era 0 rompimento do poder
destes sindicatos, além da diminuicdo de gastos sociais e retirada da intervencdo estatal na
economia (ANDERSON, 1995).

Dasso Junior (2006) explica que como uma teoria, o neoliberalismo deve adotar
politicas para implementar-se no mundo, sendo assim, prega elementos como a “estabilizacéo
(de precos e de contas nacionais); de privatizacdo (de meios de producdo e das empresas
estatais); de liberalizacdo (do comércio e dos fluxos de capitais); de desregulamentacdo (da
atividade privada); e de austeridade fiscal (restrico dos gastos publicos)” (DASSO JUNIOR,
2006, p.56). Deste modo, Dasso Junior (1996, p.56-58) descreve as caracteristicas presentes
no modelo neoliberal elencadas da seguinte forma: (a) I6gica do privado em detrimento da
l6gica do publico; (b) discurso dominante com a ideia de inevitabilidade e consenso; (c)
exclusdo de termos polémicos e indesejaveis; (d) “roupagem cientifica” na linguagem
utilizada; (e) retorno ao individualismo; (f) democracia substituida pela tecnocracia; (Q)
ruptura entre a economia e o direito, sendo, entdo, a economia o centro do ser humano.

E neste sentido, principalmente do retorno ao individualismo e da ldgica capitalista,
que Oliveira (1999) discursa sobre a prevaléncia exclusiva do mercado como instituicdo
reguladora. O autor remonta a uma crise interna do Estado, na qual o governo converteu
despesas sociais publicas como centro da faléncia, quando de fato se deu por causa da divida

interna publica e ao servigo da divida externa da simultaneidade dessas duas crises. Resultado
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disto foi a solucdo burguesa: a globalizagcdo. Mais uma vez de fora para dentro com a abertura
comercial.

Ainda, Oliveira (1999) aponta para duas teorias: a privatizacao do publico, e a relacdo
da privatizacdo do publico e da anulacdo da politica. Estas se ddo através de um processo
complexo de violéncia e proibicdo da fala, uma vez que se cria uma desnecessidade do
publico, causado por uma aparéncia criada atraves de empréstimos de dinheiro das empresas
ao Estado, na qual cria a falsa sensacdo desta desnecessidade. Nesta linha, a privatizacdo do
publico traz a concepcao de uma esfera publica formada por sujeitos privados demarcados em
relagdo ao Estado, assim como fundamentado num espaco de concorréncia entre capitais,
inclusive o mercado de forca de trabalho.

Ademais, como caracteristica do neoliberalismo, Martins (2003) define como
problema a separacdo da democracia do neoliberalismo, visto que os dois se confundem em
suas explicacdes. Um dos fatores para esta situacdo € que 0s antigos opositores do
liberalismo, basicamente aceitam as premissas do liberalismo, apesar do aceite ser mais
rapido ou mais lento. Um dos exemplos deste caso é a expressdo “regime liberal-
democratico”, termo hegemonizado pelo neoliberalismo. Para uma possivel delimitagdo de
modelos, Martins (2003) apresenta duas familias de regimes: a autocratica (diferentes regimes
de altergoverno), e a ndo-autocratica (diferentes regimes de autogoverno). Como critério de
uma familia ou outra se tém o fundamento da soberania no interior da sociedade estatal. Este
fundamento encontra-se nos préprios governados ou em alguma instituicdo genérica seja ela
“Povo, Nacdo ou Corpo Eleitoral”, ou “sistema de Federagdes, Corporagdes, Conselhos ou
Partidos™, esses sistemas estdo organizados e integrados pelos proprios governados. A sintese
das familias pode-se perceber com a descricdo de absolutista para os regimes autocraticos, e
de relativistas para os ndo-autocraticos. Na primeira familia, o poder esta concentrado em si
mesmo e isento de limites, ndo sendo subordinado e exercido em carater exclusivo. Na
segunda, a exclusividade é exercida pelos governados, ndo mais pelos governantes, uma vez
que aqueles séo detentores do poder estatal e 0 exercem em Gltima instancia.

Outrossim, Martins (2003) traz a “boca de jacaré” como atributo do neoliberalismo,
pois este adota qualidades de concorrentes dentro da mesma familia, deixando o outro
membro sem titulos de identidade. Isto se da, pois para os liberais “mais vale um liberalismo
deformado, porém vitorioso, do um liberalismo auténtico, porém demarcado [...] e,
eventualmente, derrotado” (MARTINS, 2003, p. 629), obtendo, entdo, uma espécie de
mascara, de roupagem diferente da inicialmente adotada. Uma das caracteristicas que o

neoliberalismo absorveu foram contribuicdes positivas da esquerda, isto faz com que se
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obtenha um liberalismo fingindo para que consiga ganhar espaco e se tornar o “Unico
ocupante legitimo do campo antiautoritario” (MARTINS, 2003, p. 629).

Em concordancia com Martins (2003), Dagnino (2004) apresenta uma chamada
confluéncia perversa, na qual ha uma adocao de termos do projeto participativo para o projeto
neoliberal. Estas expressdes sdo dotadas de ressignificacdo reduzindo seus conceitos até a
utilizacdo dos mesmo com outros objetivos. Um dos termos caracteristicos desta crise
discursiva é a nocdo de projeto politico, visto que esta passa de estratégias de atuacao politica
em seu sentido estrito, e passam e ser dotadas de matrizes culturais. Através deste termo,
surgem mais trés ressignificagdes: sociedade civil, participacdo e cidadania. A primeira passa
a restringir-se a organizagdes do “terceiro setor”. A segunda, participa¢do, resume-Se a
participacdo solidaria, ao trabalho voluntario e a responsabilizacdo social, adotando uma
perspectiva privatista e individualista. J& a terceira, cidadania, gira em torno da reducdo do
significado coletivo ao individual; e € feita uma conexdo entre cidadania e mercado
(consumidor ¢ produtor), visto que, ‘“num contexto no qual o Estado se isenta
progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, o0 mercado é oferecido como uma
instancia substituta para a cidadania” (DAGNINO, 2004, p.156).

Sendo assim, usurpando valores de outra ideologia e mascarando para que se possa
utilizar com a verdadeira finalidade da modelagem neoliberal, 0 mesmo constitui um modelo
perverso, reduzido aos direitos individuais e preservacdo do mercado frente ao Estado,

conduzindo como um regime visto como ideal e democréatico por uma linha hegeménica.

2.3. ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

A Administracdo Publica possui trés modelos basicos: patrimonialista, burocréatico e
gerencial. Sendo estes sucedidos nesta ordem. Em suma, a Administracdo Publica
Patrimonialista tinha como premissa a extensdo do poder soberano perante o aparelho do
Estado, tendo, os auxiliares e servidores, status de nobreza real. JA& a Administracdo
Burocratica, nascida na segunda metade do século XIX, no contexto do liberalismo, tinha por
objetivo combater a corrupcao e o nepotismo patrimonialista, além de ser efetivo no poder de
controle do Estado. Porém, era ineficiente na medida em que era incapaz de direcionar seus
servigos aos cidaddos (BRASIL, PDRAE, 1995).
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Contrapondo estas duas linhas, a Administracdo Publica Gerencial surge na segunda
metade do século XX, a partir do final da década de 1970 a reforma do Estado se tornou
comum pelo mundo, visto que o papel do Estado era rediscutido, pois este perdia forgas.
Corroborando para esta discussdo, quatro fatores socio-econbémicos entraram em pauta,
segundo Abrucio (1997): a crise econdmica mundial, iniciada em 1973; a crise fiscal; a
inaptiddo dos governos para resolver problemas; e a globalizagéo e suas consequéncias. No
geral, esta soma de fatores evidenciaram a crise do Estado e a entdo forma de administracao:
burocratica. Atestando, entdo, um dito modelo ineficiente para a administracéo publica.

O contexto da reforma se d&, entdo, pelo aumento do uso do termo managerialism
(gerencialismo) no setor publico, primeiramente, nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha
advindo de governos conservadores, nos quais 0 uso de instrumentos gerenciais ganharam
forca, sendo direcionados para a reducdo de custos e para o aumento da eficiéncia e
produtividade organizacional (ABRUCIO, 1997). Nestes casos, 0 movimento se dava por um
projeto de reforma do Estado, reduzindo o numero de atividades do mesmo. Assim, a
introducdo do managerialism na administracdo publica teve como objetivo retaliar a crise do
modelo burocratico weberiano (ABRUCIO, 1997).

Abrucio (1997) refere-se ao gerencialismo como um modelo que busca a eficiéncia
como ponto central, e como base a separacdo entre a politica e a administracdo. Entre algumas
caracteristicas do modelo gerencial estdo a flexibilizacdo da gestdo publica, a qualidade dos
servicos publicos e a ado¢do de um novo modelo contratual de servigos publicos. Clarke

(apud ABRUCIO, 1997, p. 23) aponta para trés dimenses, sendo elas:

a) Extensdo das relacBes contratuais no fornecimento de servigos publicos entre
o0 setor publico, o setor privado e o voluntario/ndo lucrativo, criando uma nova
estrutura de pluralismo institucional, contraposta ao antigo modelo de monopdlio
estatal;

b) Extensdo das relagBes contratuais para dentro do setor publico, envolvendo
descentralizacdo, delegagdo e mecanismos de quase market;

c) Desenvolvimento de contratos de qualidade entre os provedores de servigo e
o0s consumidores/clientes.

Estas dimensdes possuem razdes apoiadas na falta de recursos, no refrear do
monopolio estatal, e, ainda, na possibilidade de controle do andamento dos servigos publicos
com um marco contratual (ABRUCIO, 1997). E neste sentido que surge a expressio “Nova
Gestdo Publica” (New Public Management) que, “para alguns, confunde-se com
administracdo publica, para outros, marca o rompimento com a administragdo publica

tradicional e a adocdo de ferramentas da gestdo do mundo dos negocios” (CARNEIRO;
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MENICUCCI, 2011, p. 8). Logo, o setor publico introduziria uma légica de mercado na sua
forma de administrar em busca da eficiéncia proposta.

Abrucio (1997) refere-se ao gerencialismo puro voltado para a reducdo de custos e
para 0 aumento da eficiéncia e produtividade organizacional, além disto, a reforma gerencial
introduz a reducdo das atividades desenvolvidas pelo Estado, gerando a privatizacdo de
empresas estatais, ou seja, desenvolvimento de atividades, oriundas do Estado, pela iniciativa
privada.

Portanto, a administracdo publica gerencial possui bases na teoria do neoliberalismo,
adotando como pilares de desenvolvimento a mesma ldgica do setor privado, a transferéncia
de atividades para terceiros, levando, assim, a restricdo de gastos publicos, por exemplo.
Ainda, possui como foco a eficiéncia e a qualidade na prestacdo de servicos publicos, além de

uma cultura organizacional gerencial.

2.4. REFORMA GERENCIAL NO BRASIL

Segundo Dasso Junior (2006), houve algumas instituices decisivas para 0 processo de
reforma do aparelho do Estado brasileiro. Entre eles est4 o acordo de Bretton Woods, este foi
firmado em 1944 em Bretton Woods, New Hampshire, Estados Unidos, o qual propunha uma
nova ordem econémica mundial que visava ao predominio do livre comércio e a eliminacédo
do protecionismo. Além disto, foram criadas instituicGes responsaveis para o capitalismo
contemporaneo: Banco Mundial (BIRD), Fundo Monetario Internacional (FMI) e Acordo
Geral sobre Tarifas e Comércio — GATT (DASSO JUNIOR, 2006).

O Fundo Monetério Internacional foi criado em 1944, com o intuito de regular o
sistema monetario internacional, que tinha como base o doélar. Eram realizados empréstimos
aos paises membros que dispunham de quotas no Fundo. Com o passar do tempo, 0s objetivos
foram modificados, tornando-se cada vez mais controlador dos paises devedores (DASSO
JUNIOR, 2006). Enquanto isso, o Banco Mundial tinha como objetivo inicial “financiar
projetos de recuperacdo econdmica dos paises atingidos pela Segunda Guerra Mundial,
fornecendo empréstimos, de longo prazo” (DASSO JUNIOR, 2006, p. 77). Entretanto,
modificou seus objetivos direcionando para ideais neoliberais. Boxberger e Klimenta (apud
DASSO JUNIOR, 2006) afirmam que o FMI e o BIRD sio instituicBes carregadas da
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ideologia neoliberal, visto que defendem a ideia de retracdo do Estado quanto a economia, as
privatizacOes de empresas estatais, abertura comercial.

Ademais, na mesma linha de criacdo destas instituicdes, ocorreu em Washington uma
conferéncia convocada pelo Instituto de Economia Internacional em 1989. O “Consenso de

Washington” abordou temas relacionados a crise latino-americana que se baseavam em:

déficit fiscal; reforma tributaria; abertura ao comércio internacional; extincdo das
barreiras que impedem o investimento direto estrangeiro; privatizacdo das empresas
estatais; extincdo das regulagdes que impedem a concorréncia (desregulacdo);
outorgar direitos de propriedade; gasto publico redirecionado para as areas de
educacgdo fundamental, sadde e infra-estrutura; liberalizacdo financeira (para que o
“mercado” determine as taxas de juros); e gerar um nivel suficiente de concorréncia
para induzir um rapido crescimento das exportacfes ndo tradicionais (DASSO
JUNIOR, 2006, p. 79).

A partir do “Consenso de Washington”, Bresser Pereira (1991) evidencia a crise da
América Latina marcada pela estagnacdo econdmica e pelas altas taxas de inflacdo, e busca
explicar e definir propostas para tal problema.

Conforme Williamson (apud BRESSER PEREIRA, 1991, p. 6), o “Consenso de

Washington” constitui dez reformas:

a) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico; b) mudanca das prioridades
em relacdo as despesas publicas, eliminando subsidios e aumentando gastos com
salde e educacdo; c) reforma tributaria, aumentando os impostos se isto for
inevitavel, mas “a base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais deveriam
ser moderadas”; d) as taxas de juros deveriam ser determinadas pelo mercado e
positivas; e) a taxa de cambio deveria ser também determinada pelo mercado,
garantindo-se ao mesmo tempo em que fosse competitiva; f) 0 comércio deveria ser
liberalizado e orientado para o exterior (ndo se atribui prioridade a liberalizacdo dos
fluxos de capitais); g) os investimentos diretos ndo deveriam sofrer restricdes; h) as
empresas publicas deveriam ser privatizadas; i) as atividades econémicas deveriam
ser desreguladas; j) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro.

Estas reformas sdo, evidentemente, baseadas em um contexto neoliberal, em que o
remedio seria a reforma do Estado. Isto, pois, como defende Bresser Pereira (1991), o Estado
tornou-se um obstaculo para o avango no desenvolvimento latino-americano, além de
constituir um elemento perigoso mantendo a intervencdo do mesmo perante a economia.
Bresser (1991) também defende que as reformas devem seguir a légica do mercado baseado
em economias capitalistas.

Diante do exposto e do defendido por Bresser Pereira, quando 0 mesmo torna-se o
Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), no governo Fernando

Henrique Cardoso, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) comeca a
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ser elaborado. Este Plano foi aprovado pela Camara da Reforma do Estado em 1995, e em
seguida aprovado pelo entdo Presidente da Republica, FHC.

Descrito no PDRAE, Bresser Pereira acusa a Constituicdo Federal de 1988 de ser um
retrocesso, visto que ele apontava para um populismo patrimonialista, além de um
engessamento do aparelho estatal, quando visava “estender para os servigos do Estado e para
as proprias empresas estatais praticamente as mesmas regras burocraticas rigidas adotadas no
nucleo estratégico do Estado” (PDRAE, 1995, p. 21). Bresser também apontava um retrocesso
quanto a perda de autonomia do Poder Executivo, a obrigatoriedade de regime Unico para 0s
servidores civis da Unido, e “retirou da administracdo indireta a sua flexibilidade operacional,
ao atribuir as fundagdes e autarquias publicas normas de funcionamento idénticas as que
regem a administragdo direta” (PDRAE, 1995, p. 21).

Ademais, para enfrentar os problemas referentes a implementacdo da reforma de um
aparelho estatal moderno e eficiente, Bresser Pereira define um modelo conceitual que
diferencie quatro setores do Estado: (1) nlcleo estratégico: correspondente ao governo, é 0
setor no qual se toma as decisdes estratégicas; (2) atividades exclusivas: setor em que sao
realizados servigos de competéncia somente do Estado, como o poder de regulamentar, de
fiscalizar; (3) servicos ndo exclusivos: refere-se ao setor no qual atuam organizagdes publicas
ndo-estatais conjuntamente com o Estado; (4) producéo de bens e servi¢os para 0 mercado:
area que as atividades sdo voltadas para o lucro, mas que permanecem no aparelho do Estado,
como por exemplo, o setor de infra-estrutura.

Através da andlise do ex-ministro, 0 mesmo argumenta que a reforma do Estado
proporcionaria uma melhora na organizagdo e no sistema institucional-legal do Estado
visando a uma relagdo harmoniosa com a sociedade civil.

Cabe aqui, apresentar os objetivos expostos por Bresser Pereira para o setor de

servigos ndo-exclusivos, bem como os para a producdo para o mercado:

. Objetivos para 0s Servicos Nao-exclusivos:

Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servicos, através de um
programa de “publicizacdo”, transformando as atuais fundagdes publicas em
organizagOes sociais, ou seja, em entidades de direito privado, sem fins lucrativos,
que tenham autorizacdo especifica do poder legislativo para celebrar contrato de
gestdo com o poder executivo e assim ter direito a dotagdo orcamentaria.

Lograr, assim, uma maior autonomia e uma consequente maior
responsabilidade para os dirigentes desses servicos.

Lograr adicionalmente um controle social direto desses servicos por parte da
sociedade através dos seus conselhos de administracdo. Mais amplamente, fortalecer
praticas de adogdo de mecanismos que privilegiem a participacdo da sociedade tanto
na formulagdo quanto na avaliagdo do desempenho da organizagdo social,
viabilizando o controle social.
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Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o Estado, que continuara a
financiar a instituicdo, a prépria organizacdo social, e a sociedade a que serve e que
devera também participar minoritariamente de seu financiamento via compra de
servicos e doacdes.

Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos servicos, atendendo melhor o
cidaddo-cliente a um custo menor.

° Objetivos para a Producao para o Mercado:

Dar continuidade ao processo de privatizacdo através do Conselho de
Desestatizacao.

Reorganizar e fortalecer os 6rgéos de regulagdo dos monopo6lios naturais que
forem privatizados.

Implantar contratos de gestdo nas empresas que nhdo puderem ser
privatizadas. (PDRAE, 1995, p.46-47).

Podem-se observar nestes objetivos as intengdes e os ideais da chamada Nova Gestéo
Publica, com tracos do neoliberalismo bastante claros, com bases mercadoldgicas, privadas e
individualistas para um Estado cada vez menos intervencionista.

Neste contexto, foram criadas as agéncias reguladoras, visto que ocorreu com a
reforma administrativa, segundo Medauar (2013, p.87), a “transferéncia total ou parcial, ao
setor privado, da execugédo de [...] servicos e atividades, mediante concessdes, permissoes e
autorizagdes”. A estas agéncias sdo competidas a regulacdo dos setores de suas
especialidades, fiscalizando, aplicando sancdes, expedindo normas, entre outras competéncias
com a esséncia final de regular, em sentido amplo, as prestagdes de servicos publicos
realizados pela iniciativa privada. Assim, segundo sitio eletrénico do governo federal (Portal
Brasil), existem atualmente no Brasil dez agéncias reguladoras, dentre elas estdo a Agéncia
Nacional de Telecomunica¢bes (ANATEL), criada em 1997, que promove o desenvolvimento
das telecomunicacdes; a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), criada em 1998 para regular as atividades da inddstria de petréleo e gas natural e dos
biocombustiveis; a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), criada em 1996, que
regula e fiscaliza a geracdo, a transmissdo, a distribuicdo e a comercializacdo da energia
elétrica brasileira; a Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) que foi criada em
2001, e é responsavel pela concessdo de ferrovias, rodovias e transporte ferroviario e pela
permissdo de transporte coletivo regular de passageiros por rodovias e ferrovias; a Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), criada em 2005 em substituicdo ao Departamento
Nacional de Aviacdo Civil, e que tem a fungdo de regular e fiscalizar as atividades do setor
aeroviario.

Assim, sendo as privatizagbes uma das consequéncias claras deste modelo, é
importante salientar que ha uma disputa conceitual sobre privatizagdo, na qual varios autores

classificam as mesmas ndao somente como alienacbes de patrimonio publico, mas também
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como praticas conhecidas derivadas da reforma gerencial como as concessdes, as permissoes,
as autorizag0es, as organizagdes sociais (OS), as organizacOes da sociedade civil de interesse
publico (OSCIPS), entre outras. Contudo, importante para o objetivo deste trabalho é a
discussdo a respeito das concessdes publicas federais de energia elétrica realizadas no pais

dentro do contexto apresentado.

2.5. CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

Dentro do contexto da reforma gerencial brasileira, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, surgiu como uma das primeiras leis aprovadas neste cenario. A mesma dispde sobre
as concessOes, autorizacbes e permissdes da prestacdo de servicos publicos perante a
populacdo brasileira mediante processo licitatorio. Além de regular o artigo 175 da
Constituicao Federal do Brasil de 1988.

Para tanto, cabe aqui o conceito de servicos publicos de Di Pietro (2014), na qual diz
que ¢ “toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por
meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas,
sob regime juridico total ou parcialmente ptiblico” (DI PIETRO, 2014, p.107).

Diante disto, a legislacdo referente as concessdes trata em seu artigo 4° que deverdo
ser formalizadas através de contratos administrativos. Estes sdo considerados como 0s ajustes
que a Administracdo Publica celebra com pessoas juridicas publicas ou privadas, ou ainda
com pessoas fisicas (DI PIETRO, 2014, p.263). Sdo apontadas por Di Pietro (2014) oito

caracteristicas préprias dos contratos administrativos em seu sentido restrito:

Presencga da Administragdo Publica como Poder Pdblico;
Finalidade publica;

Obediéncia a forma prescrita em lei;

Procedimento legal;

Natureza de contrato de adeséo;

Natureza intuitu personae;

Presenga de clausulas exorbitantes;

Mutabilidade (DI PIETRO, 2014, p.273).

N~ wWNE

Além do exposto pela autora, a Lei n° 8.666, de junho de 1993, que regula as
licitagdes e contratos da Administragdo Publica, conceitua contrato como “todo e qualquer

ajuste entre Orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
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acordo de vontades para a formacéo de vinculo e a estipulagdo de obrigacdes reciprocas, seja
qual for a denominagdo utilizada” (art. 2°, pardgrafo unico).

Ademais, Di Pietro (2014) elenca as modalidades de contratos administrativos como
sendo os de concessdes, de prestacdo ou de locacdo de servigos, de obra publica, de
fornecimento, de empréstimo publico, de fungdo publica. Importante para este trabalho, é a
primeira modalidade: as concessoes. Estas se caracterizam pela conferéncia ao particular de
servigo publico, de obra publica ou de servigo de que a Administracdo Publica seja usuaria
direta ou indiretamente, sendo esta execucdo remunerada e por um prazo e outras condicoes
estipuladas no contrato (DI PIETRO, 2014, p.302).

Apesar da Lei n® 8.987/1995 considerar somente dois tipos de concessdes, a autora Di
Pietro (2014) divide o contrato de concessdo em cinco tipos: de servico publico, de obra
publica, de uso de bem publico, patrocinada e administrativa. Complementarmente, Medauar
(2013) enumera nove ao todo, mas quatro diferentes tipos de concessdo: de direito real de uso,
de uso especial de imoével publico urbano para fins de moradia, florestal e mediante contrato
de arrendamento.

a. concessdo de servico publico: “o poder publico transfere a execugdo de um
servico publico a pessoa juridica ou a consorcio de empresas, mediante concorréncia, para
realizd-lo por sua conta e risco, mediante remuneragdo paga pelo usuario” (MEDAUAR,
2013, p. 245);

b. concessdo de servico publico precedida de obra publica: “construgdo,
conservacdo, reforma, melhoramento de quaisquer obras de interesse publico” (MEDAUAR,
2013, p. 246), realizada através de concorréncia e pagamento pela exploracdo de servico ou
obra;

c. concessdo de uso de bem publico: uso privativo de bem publico (MEDAUAR,
2013);

d. concessdo de direito real de uso: particular ¢ consentido a usar “privativamente
terreno publico, como direito real, para fins de regularizacdo fundiaria de interesse social,
urbanizag¢ao, cultivo da terra” entre outros (MEDAUAR, 2013, p. 246);

e. concessao de uso especial de imével publico urbano para fins de moradia: esta se
refere aos que, até a data de 30.06.2001, “tinha posse, por cinco anos ininterruptos, sem
oposicdo, de imovel puablico urbano, de até 250 metros quadrados, utilizando-o como
moradia, ndo sendo proprietdrio ou concessionario de outro imoével urbano ou rural”

(MEDAUAR, 2013, p. 246),
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f. concessdo patrocinada: “é a concessdo de servigos publicos ou de obras publicas
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, contraprestacdo pecuniéria do
parceiro publico ao parceiro privado” (MEDAUAR, 2013, p. 247);

g. concessdo administrativa: “¢ o contrato de presta¢do de servigos publicos de que
a Administracdo seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva a execucdo de obra ou
fornecimento e instalacao de bens” (MEDAUAR, 2013, p. 247);

h. concessdo florestal: direito de praticar manejo florestal sustentavel realizado
através de delegacdo onerosa (MEDAUAR, 2013); e

I. concessdo mediante contrato de arrendamento: “para explora¢dao de parte ou de
todo o porto organizado” (MEDAUAR, 2013, p. 247).

Mediante a isto, faz-se consideravel identificar, conforme a Lei n°. 8.666/1993, art. 6°,
incisos XIV e XV, de licitacbes e contratos, duas figuras essenciais para 0 contrato:
contratante (“6rgao ou entidade signataria do instrumento contratual” — Administracdo) e
contratado (“pessoa fisica ou juridica signataria de contrato com a Administragdo Publica”).

Por fim, cabe conceituar licitacdo sendo um processo administrativo que contém fases
e atos com a finalidade de indicar quem vai realizar contrato com a Administracao
(MEDAUAR, 2013), ou seja, 0 processo licitatério possibilita aos interessados que submetam
propostas com as condi¢des fixadas no instrumento convocatorio e, assim, a Administracdo
poderd selecionar a proposta mais conveniente para que seja realizada a celebracdo do
contrato (DI PIETRO, 2014). A licitacdo prevista na Lei n® 9.491/1997 (Programa Nacional
de Desestatizacdo) aponta para uma modalidade especifica de concessdes: o leildo (BRASIL,
Lei n° 9.491/1997, art. 2°, paradgrafo 4°). Disposto no artigo 22, pardgrafo 5° da Lei n°
8.666/1993:

leildo € a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para a venda de bens
mdveis inserviveis para a administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienacdo de bens imoveis [...], a quem oferecer o maior
lance, igual ou superior ao valor da avaliacéo.

Portanto, as concessdes para 0s servigos publicos dispostos na Lei de Concessdes séo
intermediadas por um contrato administrativo que se dard por processo licitatorio com a
modalidade de leildo, para assim, delegar a prestacdo destes servicos aos contratados —
pessoas juridicas ou consércios de empresas - pelo poder concedente — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (BRASIL, Lei n°® 8.987/1995, art. 2°).

2.6. CONCLUSAO DO CAPITULO 2
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A Administracdo Publica Gerencial, que tem por base o neoliberalismo, € também
uma consequéncia da globalizacdo. Vontades politicas geraram a reforma estatal brasileira,
assim como as ocorridas no ambito mundial.

A globalizacdo difundiu como premissas bésicas as mudancas de comportamento
perante diversos aspectos sociais, culturais e econdmicos colaborando, desta forma, para a
modificacdo de paradigmas conhecidos. Ou seja, a globalizacdo influencia os pensamentos
mundiais em prol de decisbes politicas tomadas conscientemente para atingir os objetivos
Propostos.

Assim, o modelo neoliberal avanca para corroborar com tais propositos.
Principalmente o lado econémico mundial sofre alteracbes no quadro ja estabelecido, visto
que o neoliberalismo surge como alternativa a ineficiéncia do Estado em geral, provocando
uma série de mudancas na logica de administrar. Neste caminho, a Administracdo Gerencial
abarca as ideias defendidas pelo modelo neoliberal, e introduz o raciocinio de mercado dentro
da Administracdo Publica, alem da reducdo de atividades desenvolvidas pelo setor publico
que passa, entdo, para o setor privado com as ditas privatizagdes, concessoes e autorizagoes.

E aqui que ocorre a ligagdo entre o neoliberalismo e as concessdes de realizadas pelo
Estado. Estas baseiam-se na transferéncia dos servigos publicos para o setor privado, na qual
hd apenas uma regulacdo dos mesmos realizado pelas agéncias reguladoras, como a
ANATEL, a ANEEL, a ANTT, entre outras.

Estas concessfes se tornam uma ferramenta gerencial na medida em que é o setor
privado que desenvolve os servigos, desvinculando, entdo, todos os preceitos inerentes ao
setor publico. Pode-se citar como exemplo destes o descrito na Constituicdo Federal de 1988,
no qual alude ao poder advindo do povo, fazendo referéncia, entéo, a participacdo popular nas
tomadas de decisoes.

Faz-se aqui uma conexdo com a democracia, na qual o Unico momento em que a
sociedade possui o direito de exercé-la, levando em consideracéo a participacéo efetiva, é nos
atos que precede a concessdo publica. Logo, o exercicio da democracia sé pode se dar em
instituicbes participativas realizadas pelo governo no d&mbito das licitagdes e dos contratos
administrativos. Ou seja, para que haja uma participacdo cidada, devera acontecer, por

exemplo, audiéncias, consultas e/ou conferéncias publicas que possuissem carater vinculante.



48

3. PROGRAMA NACIONAL DE DESESTATIZACAO

O Programa Nacional de Desestatizacdo (PND 1), criado a partir da Lei n® 8.031, de 12
de abril de 1990, sancionada pelo a época Presidente da Republica, Fernando Collor, trouxe
modificacdes aos servicos publicos no que tange a privatizacao, visto que buscava reordenar a
posicao do Estado perante a sua economia, transferindo, entdo, “a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico” (BRASIL, Lei n°® 8.031/1990, art. 1°, I).

Ainda, segundo Modiano® (2000, p.324) o PND | tinha como objetivo central
“reformar o Estado, quebrar com o modelo antigo, onde o grande discurso era, de fato, tirar o
Estado das atividades produtivas e fazé-lo voltar as suas atividades basicas”. Este programa
de privatizacdo se estendeu para o governo Itamar Franco (1993-1994), bem como para o
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Desta forma, sucederam-se as primeiras
privatizacGes no pais.

Entretanto, em 1995, o entdo Presidente da RepuUblica, Fernando Henrique Cardoso
assinou a lei que revogava a primeira, culminando na Lei n® 9.491, de 09 de setembro de
1997, e dando inicio ao Programa Nacional de Desestatizacdo 1l (PND I1). As modificacbes
entre a primeira e a segunda fase giram em torno da inclusdo de novos meios de
desestatizag@o (as concessdes, permissdes e autorizacdes), bem como a criacdo do Conselho
Nacional de Desestatizacdo — CND, que ficou subordinado diretamente ao Presidente da
Republica, responsabilizando-se como 0Orgdo superior de decisdo (BRASIL, Lei n°

9.491/1997, art. 5°). Desta forma, a lei conceitua a desestatizacdo como:

a) a alienacdo, pela Unido, de direitos que Ihe assegurem, diretamente ou através de
outras controladas, preponderancia nas deliberacBes sociais e o poder de eleger a
maioria dos administradores da sociedade;

b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucdo de servicos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem como
daqueles de sua responsabilidade.

c) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens mdveis e imoveis da Unido, nos
termos desta Lei (BRASIL, Lei n®9.491, de 09 de setembro de 1997, art. 2°, § 1°).

Ainda, a lei que rege o PND Il os objetos de desestatizagéo:

art. 2° Poderao ser objeto de desestatizacdo, nos termos desta Lei:

2 Eduardo Modiano é ex-presidente do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES e da
Comissdo Diretora do PND.
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I - empresas, inclusive instituigBes financeiras, controladas direta ou indiretamente
pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo;

Il - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao
controle direto ou indireto da Uni&o;

111 - servigos publicos objeto de concessao, permissdo ou autorizacao;

IV - instituicBes financeiras publicas estaduais que tenham tido as acdes de seu
capital social desapropriadas, na forma do Decreto-lei n° 2.321, de 25 de fevereiro
de 1987.

V - bens méveis e imdveis da Unido (BRASIL, Lei n° 9.491, de 09 de setembro de
1997, art. 2°).

Somando-se ao programa, importante salientar que o contexto da época propiciou as
desestatizagdes ocorridas, visto que o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, sob
responsabilidade do, a época, Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), Bresser Pereira, tinha como um de seus objetivos modificagcbes nos servigos
publicos, uma vez que havia justificativa de que o Estado tornou-se um obstaculo para o
avanco no desenvolvimento, além de constituir um elemento perigoso mantendo a intervencéo
do mesmo perante a economia. Logo, Bresser defendeu que as reformas deviam seguir a
I6gica do mercado baseado em economias capitalistas, aludindo entdo, aos ideais neoliberais
vistos mundialmente, através da globalizacéo.

Diante disto, como uma das modalidades citadas pela Lei n® 9.491/1997, as concessdes
dentro do pais foram percebidas primeiramente nas areas de telecomunicacdes, energia
elétrica e transporte, situadas no periodo do governo FHC, atraves do proposto no Programa
Nacional de Desestatizacao Il. E nestes casos que as agéncias reguladoras comecam a exercer
seus papeis de fiscalizadoras.

No contexto da reforma gerencial realizada na segunda metade dos anos 1990, e com o
PND 11, surgem as figuras das agéncias reguladoras no Brasil que assumem o papel de
regulacdo de um conjunto de servicos publicos que foram transferidos para o setor privado.
Dentre estes servi¢os constam o0s setores de energia elétrica, de telecomunicacdes, petrolifera,
de vigilancia sanitaria, da aviacgdo civil, de transportes terrestres, entre outros.

Sendo assim, em funcdo do objetivo deste trabalho estar associado ao exame dos
mecanismos de interface com a cidadania no processo de concessdo a luz do processo de
democracia e participagdo, optou-se por escolher uma éarea teméatica como objeto de
investigacdo das concessdes. Assim, escolheu-se a area de energia elétrica, que foi uma das
primeiras a passar por este processo de concessdo com a criacdo da primeira agéncia

reguladora do pais, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).
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3.1. AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA

A primeira agéncia reguladora criada no Brasil no contexto da reforma gerencial, a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) é uma autarquia de regime especial que esta
vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME), e foi originada a partir da Lei n® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996, que a instituiu e disciplinou o regime das concessdes dos
servicos publicos referentes a energia elétrica. E regulada internamente pelo Decreto n° 2.335,
de 06 de outubro de 1997.

A ANEEL é uma autarquia sob regime especial que tem como caracteristicas gerais,
segundo Di Pietro (2011), a criacdo por lei, a personalidade juridica publica submetendo-se ao
regime juridico de direito pablico, a autoadministracdo, a especializacdo dos fins e a sujeicéo
a controle ou tutela, ou seja, a autarquia ¢ “a pessoa juridica de direito publico, criada por lei,
com capacidade de autoadministracdo, para o desempenho de servi¢o publico descentralizado,
mediante controle administrativo exercido nos limites da lei” (DI PIETRO, 2011, p.440).
Ainda, como a ANEEL é uma agéncia reguladora, esta sujeita ao principio da especialidade,
isto ¢, “exerce e ¢ especializada na matéria que lhe foi atribuida por lei” (DI PIETRO, 2011,
p.478). Ademais, é denominada de regime especial, uma vez que possui maior autonomia em
relacdo a Administracdo Direta, bem como a estabilidade de seus dirigentes através de
mandato fixo, e ao carater das decisdes finais, visto que ndo sdo passiveis de apreciacdo por
outros 6rgdos (DI PIETRO, 2011).

De acordo com a Lei n°® 9.427/1996, art. 2°, a ANEEL “tem por finalidade regular e
fiscalizar a producdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal”. Além disto, a agéncia possui
dentre suas atribuicdes a promocdo de licitacbes que se destinam a contratacdo de
concessionarias de servigo publico para producdo, transmissdo e distribuicdo de energia
elétrica, além de outorga de concessdo para potenciais hidraulicos (BRASIL, Lei n°
9.427/1996, art. 3°, I1) e, ainda, “celebrar e gerir os contratos de concessao ou de permissao de
servicos publicos de energia elétrica” (BRASIL, Lei n® 9.427/1996, art. 3°, IV).

Ademais, a lei instituidora desta agéncia reguladora faz mencéo ao processo decisorio
que implique em interferéncia nos direitos dos agentes econdmicos ou dos consumidores,
guando sera convocada pela ANEEL uma audiéncia publica. Corroborando com o disposto, o

Decreto que regula a agéncia, Decreto n® 2.335/97, orienta sobre suas diretrizes, constando,
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entre elas, a “transparéncia e efetividade nas relagdes com a sociedade” (BRASIL, Decreto n°
2.335/97, art. 3°, 1X).

Antes de a ANEEL assumir como poder concedente das concessdes, permissdes e
autorizacgdes, o orgao responsavel pelos mesmos era 0 Ministério de Minas e Energia, que
possuia um departamento que era encarregado dos contratos de outorga, o Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE). Apds a criacio da agéncia reguladora, a
mesma passou a ser incumbida destas competéncias.

Diante do exposto, pode-se afirmar que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica é uma
das autarquias criadas em funcdo do Programa Nacional de Desestatizagéo, e conjuntamente
com o pretendido pelo ex-Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado quando se
deu a reforma do aparelho do Estado em 1995. Assim, foram executadas as primeiras

concessdes de energia elétrica no Brasil.

3.2. CONCESSOES PUBLICAS FEDERAIS REALIZADAS PELA ANEEL

As concessdes publicas federais de energia elétrica realizadas pela Agéncia Nacional
de Energia Elétrica podem ser de trés formas: geracdo, transmissdo ou distribuicdo. Estas sao
feitas através de contratos de outorga, e podem se dar através de duas modalidades:
concorréncia ou leil&o.

Para atingir os objetivos deste trabalho, a descricdo a seguir baseia-se em quando se
deu a licitagcdo, quando o poder concedente realiza a concessao, em qual modalidade a mesma
se deu, nome da concessionaria, qual o objeto da mesma, bem como o prazo da concessao
realizada. Assim, estas concessdes citadas aqui serdo objeto de analise posterior de o quéo
democréticas e participativas sdo a tomada de decisdo, através dos mecanismos de interface
utilizados nas mesmas.

A titulo exemplificativo, as concessdes publicas federais de energia elétrica que
seguem se distribuem em ordem cronoldgica, além de referirem-se aos trés ultimos governos
do pais — Fernando Henrique Cardoso (concessdes n° 040 e 097/2000 e n° 034/2001), Luis
Indcio Lula da Silva (concessdes n° 003 e 012/2007 e n° 011/2008) e Dilma Rousseff
(concessdes n° 011 e 022/2014 e n° 001/2015).
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3.2.1. Contrato de Concessdo n° 040/2000 (ETEO)

Esta concessdo se deu através do contrato n® 040 de 2000, sendo a detentora do poder
concedente a ANEEL e a concessionaria vencedora do certame a Empresa De Transmissao de
Energia do Oeste (ETEO). O resultado foi publicado através de Decreto publicado no Diario
Oficial de 20 de abril do mesmo ano. Sendo dada a concessdo através da modalidade de
licitacdo concorréncia.

Neste contrato de outorga o prazo acordado foi de 30 (trinta) anos para a transmisséo
de energia elétrica. A extensdo da linha de transmissdo gira em torno de 500 (quinhentos) Km

dentro do estado de S&o Paulo, passando pelas cidades de Taquarucu, Assis e Sumaré (SP).

3.2.2. Contrato de Concessao n° 097/2000 (TSN)

O resultado do processo licitatério referente ao Contrato de Concessdo n® 097 de
2000, deu-se no final de agosto do mesmo ano. Este contrato de outorga se deu a partir do
resultado da licitacdo publicada no Diario Oficial na data de 30 de novembro de 2000, tendo
como ganhador da mesma, a Transmissora Sudeste Nordeste S.A (TSN). Ainda, a
modalidade utilizada pelo poder concedente, Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), foi o leil&o.

A concessionaria ficou responsavel pela concessdo de transmissdo durante 30
(trinta) anos, a contar de 20 de dezembro de 2000 (data de assinatura do contrato de
concessdo). Possuindo como objeto da concessdo a compreensdo das Linhas de Transmissdo
entre as subestacdes Serra da Mesa, Rio das Eguas, Bom Jesus da Lapa I, Mucugé e
Governador Mangabeira Il, com extensdo aproximada de mil Km entre Bahia e Goias,

segundo o disposto no contrato de outorga.
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3.2.3. Contrato de Concessdo n° 034/2001 (FURNAS)

O poder concedente, ANEEL, e a concessionaria, Furnas Centrais Elétricas S.A.,
assinaram o contrato de concessdo n° 034/2001 a partir do resultado do Edital de Leildo n°
04/2000, datado de 14 de fevereiro de 2000, a fim de regular a concessdo do servigo publico
de transmissdo. A decisdo foi publicada no Diario Oficial da Unido no dia 10 de abril de
2001, tendo, entdo, 30 (trinta) anos de duracgéo.

Este contrato tem como objeto a expansdo da interligagdo sul — sudeste, que
compreende uma linha de transmissdo entre Bateias (PR) e Ibitna (SP), somando uma

extensdo de aproximadamente 330 (trezentos e trinta) Km entre os dois estados.

3.2.4. Contrato de Concessao n° 003/2007 (ENERGEST)

Este contrato de concessdo refere-se a geracdo de energia elétrica, tendo como
concessiondria a Energest S.A.. A mesma possui como objeto a exploracdo do potencial de
energia hidraulica por meio das Usinas Hidrelétricas, sendo elas de utilidade puablica
prioritaria, segundo o descrito no contrato de concessao.

A concessao aplica-se as Usinas Hidrelétricas Mascarenhas — localizada na cidade de
Aimorés (MG) e Baixo Guandu (ES) — e Suica — situada no municipio de Santa Leopoldina
(ES). O tempo concedido destas usinas conta-se a partir do Decreto de 13/07/1995 no qual
foi concedido a empresa Espirito Santo Centrais Elétricas (ESCELSA) a exploracdo da
geracdo de energia elétrica, e neste contrato, n°® 003/2007, transferido a Energest S.A. com o

restante do tempo, totalizando, entdo, 30 (trinta) anos de concesséo.

3.2.5. Contrato de Concessdo n° 012/2007 (CHESF)

Com o contrato de concessdo n° 012 de 2007, fora concedido a Companhia Hidro
Elétrica de Energia Elétrica (CHESF) a concessdo do servico publico de transmissdo de

energia elétrica pelo prazo de 30 (trinta) anos. Fora publicado no dia 15 de maio de 2007 no
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Diéario Oficial o resultado do Edital do Leildo n° 003/2006, que possuia como objeto de
licitagcdo seis lotes para concessdo, sendo o lote “F” deste contrato. O mesmo corresponde a
uma area de transmissdo de 315 (trezentos e quinze) quilémetros ligando os estados do Piaui,

do Rio Grande do Norte e do Ceara.

3.2.6. Contrato de Concessao n° 011/2008 (EBTE)

Este contrato de outorga é referente a concessdo n°® 011/2008, na qual a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica concede o servi¢o publico de transmissdo de energia elétrica a
Empresa Brasileira de Transmissdo de Energia S.A. (EBTE) através do Decreto s/n°
publicado no Diario Oficial no dia 09 de outubro de 2008, com um prazo de 30 (trinta) anos
de concessao.

Ademais, a licitacdo se deu através do Edital de Leildo n°® 004/2008, a partir do Lote
“D”, referente as linhas de transmissdo que somam seis subestacOes, totalizando 775
(setecentos e setenta e cinco) quildbmetros dentro do estado do Mato Grosso, sendo este o

objeto deste contrato de concesséo.

3.2.7. Contrato de Concessao n° 011/2014 (ALIANCA)

A ANEEL, poder concedente, mediante o Edital de Leildo n° 13/2013, outorgou o
contrato de concessdo n° 011/2014, que tinha por objeto a concessdo da transmissdo por 30
(trinta) anos a partir da assinatura deste contrato.

A Transmissora Alianca de Energia Elétrica S.A. ficou responsavel pela transmisséo
de energia elétrica nas cidades de Vespasiano e de Itabirito, ambas do estado de Minas

Gerais. Esta concessdo soma um total de 85 (oitenta e cinco) quilémetros.
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3.2.8. Contrato de Concessao n° 022/2014 (COPEL)

Mediante o contrato de concessdo n° 022/2014, foi concedido a transmissora Copel
Geracdo e Transmissdo S.A. a execucdo do servico publico referente a uma linha de
transmissdo de 120 (cento e vinte) quilémetros que ligam os municipios de Assis (SP) e de
Londrina (PR). Contando, também, com um prazo de 30 (trinta) anos de servico.

O processo licitatorio se deu através do Edital de Leildo n°® 01/2014 sob
responsabilidade do poder concedente, a ANEEL. Este edital possuia 13 (treze) lotes para
leildo, sendo o objeto deste contrato de concesséo, o Lote “M”.

3.2.9. Contrato de Concessao n° 001/2015 (ELETROSUL)

Este contrato de concessdo celebra a outorga de diversas linhas de transmissdo
dentro do estado do Rio Grande do Sul. O Edital de Leil&do n°® 04/2014 licitou nove lotes de
linhas de transmissdo, sendo o Lote “A” concedido a Eletrosul Centrais Elétricas S.A.
mediante este contrato assinado em 06 de margo de 2015.

Com 30 (trinta) anos para a execucao deste tipo de servico publico, a transmissora
ficou responsavel por um total de 2.168 (dois mil, cento e sessenta e oito) quildmetros de
linha de transmisséo, passando pelas cidades de Alegrete, Capivari do Sul, Cerro Chato,
Gravatai, Magambard, Osorio, Porto Alegre, Santa Maria, Santana do Livramento, Viaméo,

Vila Maria. Somando, entdo, onze cidades do estado.

3.3. MECANISMOS DE INTERFACE UTILIZADOS PELA ANEEL

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica possui alguns mecanismos de interface com

os cidaddos®, através dos quais o cidaddo pode se manifestar com vistas a auxiliar nos

* Termo utilizado por Dasso Janior (2006) e adotado também por este trabalho, uma vez que néo se sabe se 0s
mecanismos sdo participativos de acordo com os conceitos ja apresentados, sendo estes debatidos nos proximos
capitulos.
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processos decisorios, no funcionamento e na ordem dos trabalhos referente a fiscalizacdo e a
regulagdo exercida pela ANEEL (Resolugdo Normativa n°® 273/2007, art. 1°). S&o eles: a
audiéncia, a consulta, a reunido publica da diretoria e os Conselhos de Consumidores. A
principio, os mecanismos acima citados sdo o0s ja descritos, porém, ha alguns detalhes de cada

pratica importantes de serem explicitadas.

3.3.1. Consulta Publica

Quanto a Consulta Publica (CP), a mesma ¢ definida pela Resolucdo Normativa da
ANEEL n° 273/2007 como competéncia dos Lideres das Unidades Organizacionais da
agéncia com vistas a apoiar a formulacdo ou aperfeicoamento de regulamentos, ou ainda,
fiscalizacdo ou implementacdo de atribuicGes especificas. Contudo, a prdpria resolucédo dispde
gue no que couber, aplicam-se as consultas o previsto para as Audiéncias Publicas. Ademais,
esta Resolucdo prevé que, caso a “Consulta Pablica resulte proposta de emissdo ou
aperfeicoamento de regulamentos a Diretoria Colegiada deliberara sobre a instauracdo de
Audiéncia Pablica” (ANEEL, Resolugdo Normativa n°® 273/2007, art. 23, paragrafo unico).

As Consultas Publicas possuem o mesmo objetivo das Audiéncias Publicas e, ainda, as
mesmas etapas de processo, podendo se dar por intercdmbio documental e Reunido Presencial
(também com manifestacdo oral dos inscritos).

J& as consultas publicas, diferentemente das audiéncias publicas, somam cerca de 240
no mesmo periodo, de 1998 a 2015:
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Figura 1 - Historico de Audiéncias Publicas da ANEEL (1998 até 2015)

Modalidade Finalizadas
Quanti- no no ano
Ano i Docu-
dade |Ao vivo mesmo | subse-
mental
ano | quente
1998-
5008 93 25 68 90 3
2009 60 1 59 60 0
2010 21 1 20 20 1
2011 9 0 9 7 2
2012 13 0 13 12 1
2013 17 1 16 14 3
2014 19 1 18 12 3
2015 12 0 12 12 0
TOTAL| 244 29 215 227 13

Fonte: ANEEL, Boletim de Informagdes Gerenciais (2015, p. 62) — adaptado.

Dentre o total das consultas pulblicas realizadas neste periodo, tem-se que a
modalidade de intercambio documental soma 88% das mesmas. Considerando o conceito
disposto pelo Decreto n° 8.243/2014 ja apresentado aqui, a consulta visa receber contribuices
por escrito da sociedade, mas a ANEEL, assim como fez com as audiéncias publicas quando
previu as manifestacdes por intercambio documental, previu também para as consultas a
manifestacdo via oral em reuniBes presenciais, aproximando cada vez mais 0s dois

mecanismos.

3.3.2. Audiéncia Publica

De acordo com a Resolugdo Normativa da ANEEL n° 273, de 10 de julho de 2007, a
audiéncia publica (AP) é um instrumento que oferece apoio ao processo decisorio da agéncia,
gue é exercido por uma consulta a sociedade de forma ampla, de modo que preceda atos
administrativos ou projeto de lei.

Ademais, esta resolucdo ressalta que no que se refere ao processo decisorio, as
consequéncias devem implicar efetiva afetacdo de direitos dos agentes envolvidos e dos
consumidores. Ainda, para que se possa realizar uma audiéncia publica no ambito da ANEEL,

a Diretoria Colegiada desta agéncia reguladora deve aprovar o andamento da mesma e, apos,
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dar seguimento aos detalhes da sessdo (ANEEL, Resolugcdo Normativa n® 273/2007, art. 15).
A depender da pauta de cada audiéncia publica, importante ressaltar que pode haver uma
apresentacdo técnica sobre o0 objeto em questao.

Ainda referente a resolucdo normativa da ANEEL, as audiéncias publicas seguem o

exposto:

| - a abertura mediante publicacdo de Aviso de Audiéncia Publica no Diario Oficial
da Unido e na pagina eletronica da ANEEL;

Il - a disponibilizacdo de documentos no site da ANEEL;

Il - encaminhamento pelos interessados de contribuigdes e sugestdes, na forma e
prazos definidos no Aviso, assegurada sua publicacéo;

IV - realizacdo de Reunido Presencial, quando aprovada pela Diretoria Colegiada;

V - realizagdo de reunibes com grupos especificos, a critério do Diretor-Relator,
para aprofundamento da discusséo sobre o tema objeto da Audiéncia Plblica;

VI - andlise das contribuicBes recebidas, realizada pelas &reas técnicas da ANEEL
responsaveis pelo assunto objeto da Audiéncia; e

VIl - publicacdo da analise das contribuigdes recebidas (ANEEL, Resolucdo
Normativa n° 273/2007, art. 16).

De acordo com o disposto no caderno tematico da ANEEL relacionado as Audiéncias

e Consultas Publicas (2006), a primeira:

visa garantir a transparéncia dos processos administrativos e produzir a melhor
decisdo consensual entre administradores e administrados, de forma democratica e
participativa, reduzindo substancialmente a assimetria de informacdo sobre o
assunto em tela (ANEEL, Caderno Tematico n° 6, 2006, p.8).

Assim, a agéncia reguladora em questdo defende que, de forma democratica, ela
oferece a sociedade em geral a oportunidade de manifestacGes referentes a opinides e
sugestdes que estejam em pauta.

Outrossim, existe a previsao de duas modalidades utilizadas para manifestacbes nas
audiéncias publicas: reunido presencial ou intercambio documental. Esta Gltima modalidade
se trata se manifestaces via documento com contribui¢fes para a pauta da audiéncia. Possui
prazo definido para as manifestagdes que se da a partir da abertura da audiéncia publica
mediante seu Aviso, e, geralmente, possui prazo de 30 dias corridos, mas podendo ser
reduzido para 10 dias corridos mediante justificativa prévia das Unidades Organizacionais e
sequida de aprovacdo da Diretoria Colegiada. Ademais, segue as etapas referentes ao processo

desta modalidade:
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Figura 2 — Resumo das etapas da Audiéncia PUblica realizada apenas por intercambio documental

s I
Instauraco Aprovacdo e divulgacdo
do documento final
Recebimento Analise das contribuigdes
de contribuigdes recebidas
- J

Fonte: ANEEL, Cadernos Tematicos: Participacéo Publica (2013, p. 13).

s

Ja nas Audiéncias Publicas com reunido presencial, é importante salientar que as
manifestacbes orais se ddo conforme inscricdo realizada no local e, caso ndo haja esta
inscricdo, ndo havera possibilidades de contribui¢Bes orais. Outros detalhes, como o tempo e
0s procedimentos para contribuicdo dos participantes, sdo decididos pelo Diretor-Relator da

audiéncia, ou seu substituto. Resumem-se as etapas desta modalidade da seguinte forma:

Figura 3 — Resumo das etapas da Audiéncia Publica com Reunido Presencial

s N
Instauracio Realizagdo da-reunlao Aprovagdo e divulgacdo
presencial do documento final
Recebimento Andlise das contribui¢cdes
de contribuicdes recebidas e manifestadas
o _/

Fonte: ANEEL, Cadernos Tematicos: Participacdo Publica (2013, p. 12).

Finalmente, tem-se que a ANEEL realizou cerca de mil audiéncias publicas de 1998
até 2013, segundo dados publicados em 2015 pela agéncia. Verifica-se, também, que dentre

este nimero, 63% das mesmas se deram por intercambio documental.
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Figura 4 — Historico de Audiéncias Publicas da ANEEL (1998 até 2015)

) Modalidade Finalizadas
Quanti-
Ano dade : Docu- no no ano
. Ao vivo mesmo | subse-
() mental

ano | guente

1998-
008 | 355 | 203 | 152 | 310 | 44
2009 | 53 27 26 47 6
2010 | 123 | 14 | 100 | 112 | 11
2011 | 81 16 65 74 7
2012 | 111 | 43 68 | 103 8
2013 | 132 | 46 86 | 124 8

2014 74 6 68 68 6
2015 84 19 65 72 12
TOTAL| 1013 [ 374 639 910 102

Fonte: ANEEL, Boletim de Informagdes Gerenciais (2015, p. 62) — adaptado.
Ainda, os objetos de apreciacdo das Audiéncias Publicas giram em torno do sistema de

Bandeiras Tarifarias, o pré-pagamento e o pds-pagamento eletrdnico de energia elétrica, o
aprimoramento das Condicdes Gerais de Fornecimento de Energia Elétrica, dentre outros

(ANEEL, Cadernos Temaéticos: Participacdo Publica, 2013, p.15).

3.3.3. Reunido Publica da Diretoria

Mediante o disposto no Regimento Interno da ANEEL, as reunides com pautas que
visam resolver pendéncias entre agentes econdmicos do setor de energia elétrica e entre esses
e consumidores, podem ser publicas a depender de decisdo da Diretoria (MME, Portaria n°
349/1997). Estas reunides podem ser gravadas e/ou transmitidas atraves do sitio eletrénico da
agéncia reguladora.

Estas reunifes publicas sdo aprovadas por portarias com previsdo para o ano todo de
reunides publicas ordinarias, podendo acontecer também a transmisséo das reunides publicas
extraordinarias. Todas estas gravacdes sdo disponibilizadas ap6s o término da mesma, bem
como sdo disponibilizadas as devidas atas apds a assinatura da Diretoria.

No que tange ao funcionamento das reunides publicas, podem se manifestar via

sustentacdo oral as partes interessadas dos processos que assim solicitarem. Entretanto,
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somente as partes envolvidas nos processos estardo fisicamente e aptas a realizar sustentagéo
oral. A populagéo, no entanto, somente acompanha a transmissao das mesmas.
Segundo dados divulgados pela ANEEL, no quarto trimestre de 2015, tem-se 0 que
segue:
Figura 5 — Quantitativo de Reunides Publicas de Diretoria (2008 a 2015)

Ordinarias Extraordinarias
2008 49 15
2009 49 9
2010 48 10
2011 48 8
2012 48 10
2013 48 10
2014 46 15
2015 47 16

Fonte: ANEEL, Boletim de Informagdes Gerenciais (2015, p. 63).

Sendo assim, soma-se 383 reunides ordinarias realizadas em sete anos pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica.

3.3.4. Conselhos de Consumidores

A Lei n° 8.631/1993 dispds que as concessionarias de servi¢o publico criassem 0s
Conselhos de Consumidores. Com o Decreto n° 2.335/1997, destina-se como competéncia da
ANEEL estimular a organizacdo destes dentro da sua area. Assim, a agéncia reguladora editou
a Resolugdo Normativa ANEEL n° 138/2000* estabelecendo as condiges gerais para que se
pudesse formar e operacionalizar os Conselhos. JA& em 2011, houve uma revisdo desta
Resolucéo, culminando na Resolugdo Normativa da ANEEL n° 451, de 27 de setembro de
2011 (ANEEL, Cadernos Tematicos: Participacdo Publica, 2013).

* Importante salientar que para a instituicio da Resolucdo Normativa da ANEEL n° 138/2000, ocorreu
uma Audiéncia Publica (n°® 008/1999), na qual assegurou a presenca dos consumidores, agentes e demais
interessados para que apresentassem e defendessem propostas com vistas as condicdes gerais de formagéo,
funcionamento e operacionalizacdo dos Conselhos de Consumidores.
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Assim, conforme esta ultima Resolugdo, foram instituidos e regulamentados os
Conselhos de Consumidores de Energia Elétrica, no tocante as concessionarias que visam a

distribuicdo de energia elétrica. Esta Resolugdo conceitua o Conselho da seguinte forma:

6rgdo sem personalidade juridica, de carater consultivo, formado por representantes
das principais classes das unidades consumidoras, com a incumbéncia de opinar
sobre assuntos relacionados a prestacdo do servico publico de energia elétrica,
doravante denominado genericamente pelo termo Conselho (ANEEL, Resolucdo
Normativa n® 451/2011, art 2°, I).

De caréater consultivo, trata de orientar, analisar e avaliar as questfes referentes ao
fornecimento de energia elétrica, tarifas e adequagdo dos servicos prestados aos
consumidores. Sua formacdo se da através da indicacdo de representantes das classes de
consumidores residenciais, comerciais, industriais, rurais e do poder publico. O Conselho
deve conter um Conselheiro Titular e um Conselheiro Suplente representando as classes de
consumidores (ANEEL, Resolugdo Normativa n°® 451/2011).

Os Conselheiros devem ser obrigatoriamente “consumidores titulares”, “representantes
legais de consumidores titulares” ou “representantes formalmente indicados por entidade
representativa da respectiva classe de consumidores atuante na area de concessdo da
distribuidora” (ANEEL, Resolugdo Normativa n° 451/2011, art. 5°, § 1°). A duragdo de seu
mandato é de dois anos, podendo o Conselho decidir favoravelmente para a renovacdo. Além
disto, a representacdo exercida pelos Conselheiros é de carater voluntario, ndo implicando em
remuneracao.

Importante ressaltar que é vedada a participacdo, como Conselheiro, de pessoa com
vinculo trabalhista ou profissional com a distribuidora, que ocupe mais de uma classe no
mesmo Conselho e/ou, ainda, aos candidatos ou ocupantes de cargo publico de carater eletivo
(ANEEL, Resolucdo Normativa n°® 451/2011).

Dentre as atribui¢cdes do Conselho de Consumidores pode-se destacar as seguintes:

[...] I - acompanhar, quando solicitado, a solucdo de conflitos instaurados entre
consumidores e a distribuidora;

IV - analisar, debater e propor solugcdes para assuntos que envolvam a coletividade
de uma ou mais classes de unidades consumidoras;

[...]VI - cooperar com a ANEEL e com o 6rgéo conveniado por ela indicado, durante
as consultas publicas de preparacdo da fiscalizacdo dos servigos prestados, visando
ao cumprimento do Contrato de Concessdo e da regulamentacdo de interesse do
setor de energia elétrica;

VII - solicitar a intervencdo da ANEEL ou do 6rgdo conveniado por ela indicado
para a solucdo de impasses surgidos entre o Conselho e a distribuidora;
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[..IXHI - interagir previamente com os consumidores e com as entidades
representativas, visando a indicagdo de representantes quando da renovacdo dos
mandatos dos Conselheiros;

XIV - realizar, num prazo de até 90 (noventa) dias antes do inicio dos mandatos,
Audiéncia Publica abordando, no minimo, a representatividade das entidades e dos
Conselheiros indicados e os aspectos ligados ao fornecimento de energia elétrica,
tais como o atendimento ao consumidor, as tarifas aplicadas e a adequacdo dos
servicos prestados pela distribuidora, encaminhando a ata a ANEEL (ANEEL,
Resolucdo Normativa ANEEL n® 451/2011, art. 13).

Ademais, as reunides ordinarias do Conselho de Consumidores devem ocorrer no
minimo seis vezes por ano, contendo um quérum minimo que deve ser definido por cada
regimento interno. Bem como, a depender de cada regimento interno, deve haver definigdes
sobre regras de votacdo, regras de eleigcdes, formas de participacdo externa nas reunides, entre
outras definicbes (ANEEL, Resolucdo Normativa ANEEL n° 451/2011).

3.4. CONCLUSAO DO CAPITULO 3

Diante do antes exposto, tem-se que o Programa Nacional de Desestatizacdo Il
impulsionou as ditas concessfes e, com isso, 0 surgimento das agéncias reguladoras,
consequentemente a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), primeira organizagédo
publica criada com este intuito no contexto da Reforma Gerencial executada no Brasil.

Sendo, entdo, a ANEEL o poder concedente do servico de energia elétrica no pais, a
mesma torna-se o locus deste trabalho no momento em que realiza contratos de concesséo
para a finalidade que a agéncia se destina. Consistindo suas atribuices na promoc¢éo das
outorgas que visam a contratacdo de concessionarias, autorizatarias e permissionarias para a
funcdo de produzir, transmitir e distribuir energia elétrica dentro do pais. Assim, como parte
do objetivo deste trabalho, tem-se os mecanismos de interface com a sociedade que a agéncia
reguladora utiliza, e chama de “participacdo publica”, com o intuito de propor e opinar nas
questdes pertinentes, a ANEEL propde quatro mecanismos. Dentre estes (que serdo analisados
a posteriori) estdo a audiéncia publica e a consulta publica, as quais, pela descricdo da
ANEEL, sdo extremamente parecidas entre si. Entretanto, acredita-se que haja uma
caracteristica mais técnica na consulta, visto que o conceito da mesma é apresentado pelo
Decreto n° 8.243/2014, no qual idealiza que o mesmo seja uma contribuicdo por escrito,

exigindo uma linguagem mais formal.
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O mesmo detalhe é demonstrado pela audiéncia publica, uma vez que a mesma, a
principio, é realizada com uma reunido presencial e as manifestacbes sdo feitas via oral.
Porém, a ANEEL também da a possibilidade que esta se dé através de intercambio
documental, aproximando-se cada vez mais da consulta publica.

Jé& a reunido publica da diretoria revela mais um mecanismo, no qual ha uma interface
com a populacdo, podendo ela ser gravada a critério da Diretoria. Deste modo, se torna um
mecanismo que esta sob responsabilidade da propria ANEEL, sem estar regulado por um ato
administrativo. Ademais, a agéncia ainda “possui” o Conselho dos Consumidores que €
incumbido de interceder pela sociedade de modo que oriente e analise pautas pertinentes ao
conselho perante a ANEEL, e assim, configure como um mecanismo de interface com a
populacdo, uma vez que a maioria de seus conselheiros sdo representantes das classes de

consumidores residenciais, comerciais, industriais e rurais.
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4. ANALISE DOS MECANISMOS DE INTERFACE NAS CONCESSOES
REALIZADAS PELA ANEEL

Este capitulo possui o intuito de analisar os mecanismos de interface com os cidad&os
(chamados pela ANEEL de participativos) utilizados no programa de concessfes de energia
elétrica dispostos pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica, na medida em que busca
examinar a influéncia/participacdo da populacdo nas tomadas de decisfes deste programa. A
andlise se refere aos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC), Luis Inacio Lula da Silva e
Dilma Rousseff, entre o periodo de 1995 a 2015.

Durante este periodo de vinte anos, a ANEEL desenvolveu suas atividades no sentido
de regular o setor elétrico, na qual dentre estas atribuicdes estd a promog¢édo das concessfes
tidas como necessérias para a prestacdo de servicos publicos de transmissdo, distribuicdo e
comercializacdo de energia elétrica no Brasil. Com o intuito de colaborar e buscar opinido do
cidadao, a agéncia instituiu mecanismos de interface para que a populacdo pudesse interagir
com a atividade fim da instituicdo e o setor que tal regula.

Com o lécus definido (ANEEL), parte-se do descrito anteriormente, no qual possui
descricdes de trés contratos de concessdes publicas federais de energia elétrica outorgadas em
cada um dos ultimos trés governos (FHC, Lula e Dilma). A partir destes contratos de
concesséo, pode-se analisar a existéncia de cada mecanismo de interface ao longo de sua
duracéo (a maioria possui 30 anos de concessdo, passando, entdo, para 0 governo sucessor a
execucdo do contrato).

Considerando que as concessGes publicas federais de energia elétrica podem ser
consideradas politicas publicas por estarem direcionadas para a populacdo como um todo, e
por possuirem todos os ciclos descritos para as mesmas, ou seja, as concessdes descritas se
justificam na medida em que, basicamente, cada governo € responsavel pela implementacao
desta politica (fase do ciclo que é realizada geralmente no governo que cria), pelo
acompanhamento e monitoramento (ambas as fases que governos sucessores podem se
responsabilizar) e avaliacdo (fase que se realiza apos a finalizagdo da concesséo, na qual, por
conta do prazo ser em sua maioria 30 anos, outro governo realizara).

Deste modo, torna-se importante a manifestagéo da principal parte afeta a um servigo
publico: a populagdo. E neste intuito que este trabalho tem por finalidade analisar o grau de
participacdo da populagdo, bem como o mecanismo utilizado para tanto nas concessoes

pUblicas federais de energia elétrica com o auxilio do ciclo de politicas publicas.
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4.1. MECANISMOS DE INTERFACE UTILIZADOS NAS CONCESSOES PUBLICAS

Os mecanismos de interface com o cidaddo, chamados pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica de “participagdo publica”, sdo utilizados com o intuito de ouvir os segmentos
interessados nas regulamentacdes do setor elétrico. Dentre estes mecanismos de “participagdo
publica” que a ANEEL possui, segundo o questionario submetido para a agéncia (ANEXO 1),
sdo elencadas as audiéncias e consultas publicas, o conselho de consumidores, as reunides
publicas de diretoria, a ouvidoria setorial, a disponibilizacdo da agenda regulatéria (AR) e a
analise do impacto regulatério (AIR).

No entanto, somente 0s quatro primeiros mecanismos de interface com o cidaddo
serdo objetos de analise, uma vez que os Ultimos trés mecanismos, conforme descrito pela
ANEEL no questionario, os mecanismos de ouvidoria setorial, agenda regulatéria indicativa e
analise do impacto regulatério enquadram-se no item de transparéncia apenas, nao sendo
objeto de analise para uma possivel participacdo. Para tanto, optou-se por analisar,
primeiramente, 0s mecanismos que tivessem ocorréncia dentro de cada concessdo publica
descrita no subitem “3.2”. Assim, foram identificados os mecanismos conforme a tabela a

sequir.

Tabela 3 - Quadro de Mecanismos Identificados nas Concessdes Analisadas

Contratos Reuniao Reunido dos
. Consultas | Audiéncias| Publica
Concessionaria de L St Conselhos de
x Publicas | Publicas de )
Concessao ) . | Consumidores
Diretoria
ETEO n° 040/2000 - - - -

TSN n°® 097/2000 - X X -
FURNAS n° 034/2001 - X X -
Energest n°003/2007 - - - -

CHESF n°® 012/2007 - X X -
EBTE n° 011/2008 - X X -
Alianca n°011/2014 - - X -
Copel n°022/2014 - - X X
Eletrosul n° 001/2015 - - X -
Outras
L, = X X X X
Concessionarias

Fonte: elaborada pela autora.
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Entretanto, nos casos em que ndo houve ocorréncia de mecanismos nestas concessoes
especificas, optou-se por selecionar outras ocorréncias relacionadas as concessGes em geral de
modo que pudesse suprir a falta no momento da analise do mecanismo em questéo.

Deste modo, nas consultas publicas foram analisadas 6 (seis), entretanto nenhuma
referente as concessdes descritas, mas sim relativo as em geral. Nas audiéncias publicas foram
identificadas quatro, e além destas analisadas mais trés. Quanto as reunies publicas de
diretoria somou-se 7 (sete). E referente as reunides dos conselhos de consumidores foram
analisadas 4 (quatro) reunides.

Estas anélises dardo suporte para que se possa identificar o grau de participacdo no
programa de concessfes publicas federais de energia elétrica utilizadas desde o governo
Fernando Henrique Cardoso, perpassando pelos governos Luis Indcio Lula da Silva e Dilma
Rousseff, bem como se houve mudanca de um periodo de governo para outro, haja vista a

diferente linha politica dos dois ultimos presidentes para o primeiro.

4.1.1. Analise das Consultas Publicas nos Contratos de Concessoes

A Consulta Pablica constitui-se em um dos mecanismos de interface que a ANEEL
utiliza administrativamente para apoiar as atividades de formulacdo e aperfeicoamento de
regulamentos, fiscalizacdo ou implementacdo de suas atribuicBes especificas, segundo
questionario respondido pela ANEEL (ANEXO 1). Ainda, nos casos em que resulta em
proposta de emissdo ou aperfeicoamento de regulamentos, a Diretoria Colegiada pode optar
pela instauracdo de uma Audiéncia Publica. A CP é um instrumento de competéncia dos
Lideres das Unidades Organizacionais da ANEEL, sendo de responsabilidade dos mesmos
instaurar uma Consulta Publica.

Deste modo, neste item € objeto de andlise 6 (seis) Consultas Publicas, sendo trés no
periodo do Governo de Lula (2003 — 2010) e trés no Governo de Dilma Rousseff (2011 —
2015), salienta-se, ainda, que ndo havera analise deste mecanismo no Governo de Fernando
Henrique, uma vez que ndo constam CP’s antes de 2005.

Assim, a Consulta Publica n® 013/2008 faz referencia a concessionaria Centrais
Elétricas Matogrossenses S.A. (CEMAT) que teve como objetivo ouvir a sociedade e coletar
informagdes quanto a qualidade dos servicos prestados pela mesma, na qual tinha como

objeto a comercializagéo e a distribuicdo de energia elétrica dentro do estado do Mato Grosso.
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A CP contou com uma sesséo presencial, na qual compareceram 66 (sessenta e seis) pessoas
e, dentre estas, 67% (44 pessoas) eram representantes da propria concessionaria. Quanto aos
consumidores, somavam somente 6% do publico no local. Ademais, quanto aos expositores
(estes podem se manifestar elogiando, destacando algo ou reclamando, como também
contribuindo com o objetivo da consulta pablica) somente um era consumidor (este também
contribuiu com a CP) e um Presidente de Associagédo de Bairro, o restante eram representantes
da Administracdo Pablica em geral.

Referente a concessionaria Companhia Luz e Forca Santa Cruz, a consulta publica n°
019/2008 se fez com o objetivo de coletar, via intercambio documental, informagdes para a
revisdo tarifaria periédica. A mesma ndo obteve nenhuma contribui¢do no periodo destinado
para tal.

Outra Consulta Publica analisada foi a de n°® 056 de 2009 que visava coletar
informacdes para a alteracdo metodoldgica da estrutura tarifaria aplicada a distribuicdo de
energia elétrica, ou seja, abrangia as concessées como um todo. Contudo, dentre os oito
participantes que enviaram contribuicdes, todos eram concessionarias da area de atuacao.
Sendo assim, todos diretamente interessados pela tarifa se manifestaram, mas dentre 0s
diretamente afetados — os cidaddos — ndo houve nenhuma manifestagcdo documental.

J& no ano de 2013, a Consulta Publica n® 011 objetivou obter subsidios também para
aprimorar as metodologias de revisao tarifaria a partir de 2015. Dentre as 50 (cinquenta)
colaborag6es via intercambio documental, 5 (cinco) foram de Conselhos de Consumidores, 2
(duas) de cidadéos, 4 (quatro) orgaos da Administragdo Publica e o restante — 39 (trinta e
nove) colaboradores — das mesmas eram de autoria das préprias concessionarias.

A CP n° 014 de 2014 visava obter informacdes para o aprimoramento da metodologia
de fiscalizacdo da geracdo de energia elétrica transferidas as concessionarias. Assim como
outras ja citadas, as contribuicdes recebidas pela ANEEL nesta consulta se deram em sua
integralidade por concessionarias ligadas a area via intercambio documental.

Ainda quanto as concessdoes em geral, a Consulta Publica n° 006 de 2015 fora
realizada mediante intercdmbio documental, com uma soma de 22 (vinte e duas)
contribuigdes, sendo somente seis representantes da sociedade. O objetivo da mesma foi
receber contribuicdes da populacdo em geral referente a situacdo informacional contida nas
faturas de energia elétrica.

Pode-se perceber que os dados de “quem participa” das Consultas Publicas sio
parecidos quando levados em consideracdo o percentual das concessionarias. Sdo destas 0s

maiores numeros de contribuicdes, entretanto, sabe-se que estas sdo as principais interessadas
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e principais afetadas com as decisdes e sugestes que sdo levadas em consideragdo dentro de
uma CP. Ainda, referente a “como se participa”, ndo ha muitas manifestacbes dos cidadaos de
forma individual, haja vista o carater formal que a consulta adota quando utilizado seu
principal aspecto de intercambio documental. Acredita-se que isto acontece, uma vez que
quando o cidaddo deve explicitar suas opinides de forma escrita, este acaba se retraindo e
desistindo deste mecanismo de interface. Para tanto, destaca-se a Unica Consulta Publica
descrita anteriormente que ocorreu na modalidade presencial, obtendo um total de sessenta e
seis pessoas, e uma soma de 6% de cidaddos do total de presentes. Apesar de 0 nimero ser
baixo, quando comparadas as outras consultas puablicas, o percentual se eleva
consideravelmente.

Semelhante em todas as Consultas Publicas, além da estrutura geral referente a “quem
participa e como se participa”, a maneira como as contribuices sdo analisadas ap0s o prazo
do recebimento, uma vez que as mesmas passam por uma andlise por parte da ANEEL no que
tange a aceitacdo ou nao das contribui¢des. Segundo o questionario respondido pela agéncia, a
mesma possui um mecanismo de transparéncia perante 0s seus contribuintes, uma vez que
divulga um relatério com os motivos do aceite ou néo.

Ademais, quando submetido este mecanismo a andlise a luz das teorias apresentadas
neste trabalho, percebe-se que a Consulta Publica toma uma aparéncia de controle social, uma
vez que a sociedade possui a oportunidade (mesmo se tratando de assuntos de carater técnico
e especifico) de se manifestar e ser ouvida pela ANEEL. Entretanto, ndo detém o poder de
decisdo, ficando a critério do poder concedente a decisdo final. Ainda, o Decreto n°
8.243/2014 descreve as consultas publicas como consultivas, aludindo ao que Arnstein (2002)
elenca de poder minimo de concessao por parte do cidaddo, ndo se caracterizando como uma
participacdo popular. Assim como a autora, Bordenave (1983) também caracteriza na mesma
linha este mecanismo. Para que se possa criar uma consulta publica, os Lideres das Unidades
Organizacionais da autarquia devem deliberar para isto, segundo o questionario enviado pela
ANEEL. Assim, enquadra-se no segundo nivel mais baixo da escala deste autor, chegando a
uma consulta facultativa, e somente existindo na medida em que a Administracdo da agéncia
julgar conveniente.

Por fim, entende-se que 0 mecanismo de interface com o cidad&o, a Consulta Publica,
é aceitavel como uma forma de controle social e de transparéncia, contudo, ndo hé indicios da
principal caracteristica — vinculagdo da decisdo do povo — para ser considerada participativa.
Assim, este mecanismo encontrado nas concessdes publicas federais de energia elétrica ndo a

caracteriza como pertencente a democracia participava. Mas sim, uma democracia
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hegemonica, caracterizada pela onda neoliberal, predominante desde a criacdo do Programa
Nacional de Desestatizagdo, perpassando pelos Governos FHC, Lula e Dilma. Isto ocorre
desde o periodo de Fernando Henrique Cardoso, no qual ocorreu dentro do contexto gerencial
e da Reforma Administrativa Brasileira, na qual a sequéncia desta l6gica permaneceu nos

periodos de Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff.

4.1.2. Analise das Audiéncias Publicas nos Contratos de Concessoes

A Audiéncia Publica € um dos mecanismos de interface com a sociedade que a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica possui em seu rol de “praticas participativas”. Deste
modo, tem-se por objetivo neste item analisar se as mesmas foram utilizadas dentro das
concessdes descritas no Capitulo 3, e, a luz das teorias apresentadas, em qual grau de
participacdo se encontram. Ainda, serdo analisadas, a titulo complementar, mais 3 (trés)
audiéncias publicas a fim de ratificar as conclusdes retiradas das AP’s referentes aos contratos
de concesséo.

Sendo assim, diante do primeiro contrato de concessdo apresentado, n° 040/2000 da
Empresa de Transmissdo de Energia do Oeste (ETEO), ndo se encontrou nenhuma audiéncia
publica.

Ja referente ao contrato de concessdo n°® 097/2000, o mesmo contou com a audiéncia
publica n°® 026/2010, que teve como objetivo coletar informacGes para a revisao tarifaria
periddica da concessionéria de transmissdo Transmissora Sudeste Nordeste S.A. (TSN) via
intercdmbio documental, com periodo de um més para 0 mesmo. Esta audiéncia publica ndo
teve nenhuma contribuicdo até o final do seu prazo.

Quanto a concessionaria Furnas Centrais Elétricas S.A., contrato de concessdo n°
034/2001, a audiéncia publica n® 021/2010 objetivou obter subsidios para a revisao tarifaria
periodica que se aplica a esta concessionaria. Coletando, entdo, informacdes via intercambio
documental no periodo de um més. A mesma recebeu duas contribui¢cbes, uma da propria
concessionaria em questdo e a outra da ABRACE (Associacdo Brasileira de Grandes
Consumidores Industriais de Energia e de Consumidores Livres). Ndo recebendo, no entanto,
de consumidores individuais.

Referente ao contrato de concessao n° 003 de 2007 concedido a Energest, ndo foram

encontradas audiéncias publicas.
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No que tange ao contrato de concessdo n° 012/2007, sob responsabilidade da
concessionaria CHESF, a audiéncia publica n® 039/2013 se referiu a obtengdo de subsidios e
informacOes para a revisdo tarifaria das transmissoras de energia elétrica da referida
concessionaria. A mesma se deu via intercambio documental somente, com um prazo de um
més para o recebimento das contribui¢cdes. Entretanto, somente foram recebidas 4 (quatro)
manifestacdes, sendo 100% das proprias concessiondrias. E com decisao final de um comité
especifico para tal.

O contrato de concessdo n° 011/2008 teve a audiéncia publica n°® 018/2014 também
referente a revisao tarifaria das transmissoras de energia elétrica. A mesma deu-se através da
modalidade de intercAmbio documental que visava receber contribuigdes durante um prazo de
um més. Entretanto, como ocorrido em outras audiéncias com esta finalidade, somente as
préprias concessionarias enviaram contribuices.

J4, quanto aos trés Gltimos contratos de concessdo descritos, ndo houve audiéncias
publicas identificadas para as mesmas.

Na tentativa de novas informac0es, fez-se a analise de mais trés audiéncias publicas
ligadas as concessdes publicas federais de energia elétrica em geral. Logo, as audiéncias n°
003/2000, n° 068/2008 e n° 064/2011 foram analisadas e escolhidas de modo que
contemplassem os periodos dos trés ultimos governos (FHC, Lula e Dilma).

Na audiéncia publica n° 003 de 2000, que se deu via intercdmbio documental, tinha
como objetivo a regulamentacdo da obrigatoriedade da aplicacdo de recursos a
concessionarias e permissionarias de energia elétrica no que tange ao combate ao desperdicio
de energia elétrica, pesquisa e desenvolvimento na area. Foram recebidas trinta e quatro
contribuic@es, dentre elas cinco de cidaddos/consumidores, e as demais de universidades,
associacdes e concessionarias/permissionarias.

Audiéncia publica n° 068/2008 se deu em funcéo do estabelecimento de metodologias
e critérios gerais no que tange ao processo de revisdo tarifaria dos contratos de concessdo de
transmisséo de energia elétrica. Esta audiéncia ndo foi, entdo, para um contrato de concessdo
especifico, mas sim em relagdo aos contratos de concessdo em geral. A mesma se deu na
modalidade ao vivo em duas fases, mas também abriu um prazo para recebimento de
contribuicbes. Na primeira fase recebeu quatorze manifestagcbes, sendo treze de
concessionarias, € uma do poder publico. Na segunda fase tiveram oito manifestacGes, dentre
as quais todas foram de autoria de concessionarias. Quanto a sessdo ao vivo, na primeira fase

foram sete expositores, e na segunda, seis expositores, segundo as atas da AP.
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A audiéncia publica n° 046/2011 visava obter propostas para ajuste da regulamentacéo
das Ouvidorias das concessionarias de servigo publico de distribuicdo de energia elétrica. Esta
audiéncia contou com a modalidade ao vivo presencial, mas também contou com um periodo
para contribuicdes via intercambio documental. A mesma obteve ao final somente 15 (quinze)
manifestacdes, sendo elas em sua grande maioria das proprias concessionarias afetas, ou seja,
9 (nove) contribuicBes das concessionérias, 3 (trés) conselhos de consumidores, uma empresa
de consultoria, um 6rgéo publico e uma consumidora. Ademais, estas manifestacbes foram
submetidas a um comité responsavel para apreciacdo das mesmas, bem como para a tomada
de decisdo de acolhimento ou ndo das propostas. No entanto, da mesma forma que as
contribuicbes das demais audiéncias publicas, estas também sdo submetidas ao aceite ou néo.

Apesar das audiéncias publicas citadas terem recebido manifestagdes, mesmo que
somente das concessionarias envolvidas, ou raras excecfes de cidaddos, estas sao submetidas
a um comité gestor, sendo o mesmo detentor da decisdo do possivel aceite das contribuicoes
recebidas, ou seja, ndo ha vinculagdo do disposto pelo autor das manifestacbes, ndo sendo
considerado, entdo, um mecanismo participativo de fato. As observacbes destes dados das
AP’s contribuem para que se possa perceber quem participa e sobre o que se participa, uma
vez que o teor da audiéncia determina quem participa da mesma. Ou seja, quanto mais técnico
0 assunto, menos a sociedade de um modo geral contribui, retirando também o foco deste tipo
de mecanismo, que seria o didlogo com a populacdo, e se aproximando ainda mais do carater
técnico que a consulta publica possui. Neste viés também se encontra a modalidade em que a
audiéncia publica é concebida, visto que quando se trata de intercambio documental (também
caracteristica da consulta publica) o contribuinte tende a se conter levando em consideracao
que deve expor sua manifestacdo de forma escrita.

Ademais, tem-se que nos trés periodos analisados ndo houve nenhuma mudanca
perceptivel que pudesse transformar o mecanismo em algo menos técnico, ou mais
“participativo”.

Quanto a teoria de Arnstein (2002), é visto que a audiéncia publica se enquadra em
uma consulta apenas, sendo classificada em “niveis de concessao minima de poder”, ou seja,
o real detentor da decisdo ndo € o cidaddo, mas sim os “poderosos”. Na teoria de Bordenave
(1984), a audiéncia publica de responsabilidade da ANEEL corresponde a uma consulta
facultativa, visto que, segundo o questionario respondido pela agéncia (ANEXO 1), é
competéncia da Diretoria Colegiada da autarquia decidir pela execugdo da mesma, que é
utilizada para “apresentar e discutir com a sociedade a formula¢do ou aperfeicoamento de

regulamentos” (trecho do questionario preenchido pela ANEEL).
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Ademais, ainda referente ao questionario respondido pela ANEEL, as audiéncias
publicas possuem um mecanismo de transparéncia em relacdo ao processo decisério das
manifestacdes recebidas, uma vez que sdo publicadas todas as contribuicGes e as analises
destas em um relatorio na pagina eletronica da agéncia identificando os contribuintes e a
posicdo da ANEEL, bem como sua justificativa sobre o aceite ou ndo das sugestoes.

Logo, o mecanismo de audiéncia publica utilizada pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica se concebe apenas como uma consulta, ndo alcancando o patamar de participativa,
tornando-se apenas um controle social, na medida em que a Diretoria Colegiada da agéncia

deseja que a audiéncia seja executada.

4.1.3. Analise das Reunides Publicas de Diretoria Relacionadas aos Contratos de

Concessao

O mecanismo Reunido Pablica de Diretoria € uma sessdo solene da tomada de decisdo
da ANEEL que ¢ aberta ao publico, bem como é transmitida ao vivo pelo sitio eletrdnico da
agéncia. A partir dos documentos gerados — principalmente a ata disponibilizada para cada
reunido —, toma-se como base desta analise as concessdes descritas neste trabalho. Contudo,
foram analisadas 7 (sete) reunides que envolvessem o0s contratos de concessdo mencionados,
haja vista a semelhanca na estrutura das reunides, bem como da tomada de decis&o.

Neste mecanismo de interface com a populagdo, somente as partes interessadas no
processo da pauta podem se manifestar em reunides publicas de diretoria, mas para
manifestacdes devem preencher um formulério disponivel no sitio eletrdnico, com prazo
méaximo de 30 (trinta) minutos antes da mesma, e posteriormente apreciada pelo Presidente da
Reunido Publica.

Conforme as atas das Reunides Publicas de Diretoria n° 4, 10, 12 e 47 de 2011, bem
como n® 2 e 4 de 2014 e n° 03 de 2015, observou-se que as mesmas possuem uma estrutura
conforme os assuntos que estdo em pauta, relatando o nimero do processo em questdo, o
assunto e a decis@o da diretoria. De modo geral, em todas as atas € recorrente a decisdo
ocorrer por unanimidade ou maioria dos votos, mas somente levados em consideracdo 0s
votos da propria Diretoria da ANEEL, ndo mencionando supostas manifestagdes, tampouco

participacdo da populagédo nesta tomada de deciséo.
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Consequentemente, este mecanismo de interface com o cidaddo nédo se caracteriza
como uma participagdo popular quando levados em consideragdo as teorias apresentadas.
Logo, ndo ultrapassa de um controle social ofertado pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, uma vez que possui um formulario em que somente as partes interessadas podem
enviar. Contudo, para a populagdo em geral, a Reunido Publica de Diretoria constitui-se como
uma forma de transparéncia apenas, haja vista a falta de didlogo ou contribuicdo por parte
desta. Quanto a escada de participacéo, tanto a luz da teoria de Bordenave (1983), quanto da
teoria de Arnstein (2002), este mecanismo enquadra-se apenas como informacdo para 0s
cidadé&os.

Ademais, notou-se que as Reunides Publicas de Diretoria tiveram seu inicio somente
no ano de 2011, assim, antes desta data ndo ha esta transparéncia por parte da autarquia.
Sendo assim, quando comparados os ultimos trés Governos da Republica, tem-se o
surgimento deste mecanismo no periodo do penultimo Presidente, mas somente no ultimo ano

do segundo mandato de Luis Inacio Lula da Silva.

4.1.4. Analise das Reunides dos Conselhos de Consumidores Relacionadas aos
Contratos de Concessao

Referente a0 mecanismo dos Conselhos de Consumidores, optou-se por analisar
quatro atas de reunides, sendo duas do Conselho de Consumidores da COPEL Distribuicdo e
duas do Conselho de Consumidores da CEMIG.

As reuni@es ordinarias n® 105 e n® 111, referente ao primeiro Conselho, tratam no geral
de bandeiras tarifarias, processos de atendimentos aos clientes, indicadores da ouvidoria e
“outros assuntos de interesse do colegiado”. Ambas as reunides possuem a estrutura igual
quanto ao seu desenvolvimento, uma vez que esta previsto no Regimento Interno do conselho
como deve ser 0 prosseguimento das reunides, estando presentes a maioria absoluta dos
membros do Conselho. Contudo, conforme percebido nas atas, ndo h& manifestacGes de
consumidores em geral, somente 0s proprios membros, que sdo consumidores indicados por
entidades da sociedade civil organizada que atuem no campo de concessdes (COPEL DIS,
Regimento Interno Conselho de Consumidores).

O mesmo ocorre gquando analisadas as reunides n® 113 e 116 do Conselho de

Consumidores da CEMIG. N&o sendo observadas participacdes, manifestacbes ou
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contribuigdes de cidadaos que ndo pertengam ao Conselho. Somente a presenca dos membros
do préprio Conselho de Consumidores que s&o indicados por entidades que representam as
classes dos mesmos e que ¢ reconhecida sua “aptiddao, espirito publico e comprovada
representatividade”, conforme descrito no sitio eletrénico® da CEMIG.

Diante do exposto, infere-se que as reunides do mecanismo de interface com o
cidaddo, Conselho de Consumidores, converge para uma transparéncia, apenas, visto que
somente possui atas das reunides, ndo podendo os consumidores intervirem nas pautas.
Apesar de haver uma forma de comunicacdo entre os cidaddos e o Conselho (ouvidoria e
correio eletrdnico), ndo ha caracteristicas de participagdo popular neste mecanismo.

Portanto, as reunides do quarto mecanismo analisado também n&o se enquadram como
participativas. E, considerando as teorias apresentadas de Arnstein (2002) e Bordenave
(1983), este estd disposto no grau de informacdo somente, estando alocado no degrau de
menor escala do nivel minimo de concessdo de poder.

Contudo, cabe uma observagéo bastante pertinente quanto a este mecanismo, uma vez
gue quem participa como membros do Conselho de Consumidores sdo 0s proprios
consumidores, conforme é explicitado em seus Regimentos Internos. Porém, quando
considerado o Conselho como representante da populacdo e perante a uma decisdo sobre as
concessdes que a ANEEL fiscaliza, também é considerado somente como mais uma
manifestacdo, uma vez que se expdem em Audiéncias e Consultas Publicas, mas passam pela
mesma analise de aceite ou ndo das contribui¢cbes. Sendo assim, representativo perante 0s

cidadaos, mas sem direito a tomada de decisdo vinculante.

4.2. CONCESSOES PUBLICAS A LUZ DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

A fim de visualizar o Programa de Concessdes Publicas Federais de Energia Elétrica e
analisar a participagdo popular no mesmo, opta-se por apresenta-lo detalhadamente no ciclo
de politicas publicas apresentado anteriormente, mas de forma adaptada a realidade que o

programa se aplica, levando em consideragdo seu longo prazo e suas peculiaridades.

> Disponivel em: <http://www.cemig.com.br>. Acesso em 22 de junho de 2016.
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4.2.1. Formacao da agenda

A transmissdo, geracdo e distribuicdo da energia elétrica encontraram-se como uma
das pautas para discuss@o no &mbito dos servigos publicos rediscutidos em funcao do contexto
da Reforma Gerencial ocorridos no Brasil, passando a caracterizar-se como um “problema
publico” e, posteriormente discutido e incorporado na agenda governamental.

Em funcéo disto, ha uma reestruturacao da legislacao federal que sustenta o PND, que
se incluiu mais trés formas de desestatizacdo além da privatizacdo que ja existia. Assim, a
incluséo das permissdes, autorizagdes e concessdes constituem a formacéo da agenda do ciclo
dos Programas de Concessdes Publicas Federais de Energia Elétrica. Por ser uma alteracao na
referida Lei, a agenda desta politica publica sofreu uma influencia dos atores governamentais
no momento da revogacao da Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990 e do sancionamento da Lei
n®9.491, de 09 de setembro de 1997.

Acredita-se que a parte da formacao da agenda € um dos momentos mais importantes
para a sociedade como um todo, mostrando-se como uma fase importante justamente porque
0s servicos publicos afetam a todos de uma maneira geral, independentemente do servico
executado. No caso deste trabalho, estima-se que cerca de 95%° da populacdo brasileira é
afetada pelas Concessdes Publicas Federais de Energia Elétrica, sendo assim comprovado o
“peso” da decisdo da mesma. Contudo, considera-se que seria realmente relevante a

vinculacdo de uma decisdo deste porte, ndo somente havendo uma consulta aos mesmos.

4.2.2. Elaboracéao e Selecdo das Opcdes

A fase da elaboracdo na politica publica relacionada as concessdes publicas federais
de energia elétrica é percebida no momento do edital de licitagdo que é realizado em duas
modalidades: leildo ou concorréncia. Aqui, disputam o certame as concessionarias aptas para
0 servico publico a ser concedido, vencendo, entdo, a melhor opcdo para a Administracao
Publica.

® Dado disponibilizado pela ANEEL em 2008: <http://www2.aneel.gov.br/arquivos/PDF/atlas3ed.pdf>. Acesso
em 15 de junho de 2016.
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A participagdo popular poderia ser encontrada aqui como uma forma do poder
concedente decidir dentre as opg¢Bes disponiveis para a concessao em questdo. Entretanto, ndo

foi observado nenhum mecanismo de interface, nem ao menos de consulta.

4.2.3. Formulacao

Na fase da formulagdo encontra-se o Decreto s/n, que é lancado no Diério Oficial, com
0 nome da concessionaria vencedora do certame, bem como a localizacdo dos pontos da rede

elétrica incluidas nos lotes a concedidos.

4.2.4. Implementacéo

A fase da implementagdo pode ser visualizada no Programa de Concessdes conforme
descrito nos Contratos de Concessdo, no qual ha um prazo estabelecido pelo poder concedente
— ANEEL - para que o servico publico esteja em pleno funcionamento, ou seja, a
concessionaria deve cumprir todo o cronograma de implantacdo dentro do prazo descrito no

contrato.

4.2.5. Execucdo

O momento da execucdo vem logo apés a parte da implementacdo descrita no
Contrato de Concess&o. E nessa parte que a concessionaria gera, distribui e transmite energia
elétrica para todos os tipos de consumidores, procurando atingir os objetivos propostos na

fase anterior e buscando alcancar a efetividade em seu servico prestado.
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4.2.6. Monitoramento

Nesta fase a ANEEL possui um papel de suma importancia, visto que pode constatar
erros e acertos por parte das concessionarias, e assim corrigir acdes para atingir os objetivos.
No caso da agéncia reguladora, a mesma possui entre suas competéncias a regulacéo e a
fiscalizacdo tornando esta fase do ciclo de politica publica mais marcante.

Os mecanismos de interface com o cidadao se tornam importantes quando ha uma
troca de informacdes entre os mesmos e o poder publico, relatando fatos relevantes para
tornar a transmisséo, a distribuicdo ou a geracao da energia elétrica viavel para a obtencdo dos
objetivos tracados.

Contudo, estes mecanismos utilizados para colaborar com o monitoramento, como ja

dito, ndo se constituem como participacdo popular, mas sim uma consulta a comunidade.

4.2.7. Avaliacéo

A Ultima fase do ciclo de politicas publicas € decisiva no que tange a continuidade da
prestacdo do servico publico através da concessionaria que ja esta executando o mesmo,
podendo haver um aditivo ao Contrato de Concessdo com o intuito de renovar a execucao de
transmissao, geracdo ou distribuicdo de energia elétrica pela mesma empresa.

Aqui, € de suma importancia a participacdo da sociedade expondo suas impressdes
sobre a concessionria atual, assim como debatendo sobre a decisdo do término do contrato ou
de sua renovacao.

Entretanto a sociedade sé é consultada — em algumas vezes — a respeito da
prorrogacdo do prazo da concessionaria ndao tendo o poder da tomada de decisdo, ndao sendo
vinculante a decisdo do povo como ja explicado, ou seja, ocorre somente uma consulta de
opinido, cabendo ao poder concedente a decisdo final. Desta forma, o Programa de
Concessdes nao possui uma participacao popular, sendo considerada pela escada criada pela
autora Arnstein (2002) uma concessdo minima de poder, ndo alcangcando nem o degrau mais

baixo do ultimo nivel de poder, o “poder cidadao”.
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4.2.8. Concessoes Publicas Federais no Ciclo de Politicas Publicas

Conforme ja mencionado neste trabalho, o cycle policy ndo é rigido, adaptando-se a

realidade de cada politica pablica. Logo, no caso do Programa de Concessdo a percep¢do

maior concentra-se mais nas fases de formacdo da agenda, de implementacéo, de execugédo e

de monitoramento, apesar de conter as outras fases também, porém menos perceptiveis.

Assim, segue o ciclo de politicas publicas do Programa de Concessdes Publicas

Federais de Energia Elétrica por parte da Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

Figura 6 - Ciclo de Politicas Publicas do Programa de Concess6es da ANEEL

Awaliacéo final do servigo publico que pode culminar
no término da concessio 4  determinada
concessiondria ou a prorrogacdo do contrato com a
mesma. Entretanto, em fungdo do tempo de contrato e
da data de inicio, o Programa ndo chegou até esta
fase do cicloainda.

Constatagdo da
ANEEL de erros e
acertos por parte
das
concessiondrias.

Distribuicéo, geracdo e
transmissdo da energia
elétrica por parte da
concessionaria.

Lei n° 9.491/1997 na

qual incluiu

as

concessdes no Programa

Nacional
Desestatizagoes.

de

Lancamento do Edital de
Licitagdo para a melhor
escolha da
concessiondria para o
servigo publico.

Decreto s/n
oficializando 0
nome da
concessionaria
vencedora e o lote a
ser concedido.

Fase da implementacdo
envolve o Contrato de
Concessdo que define algumas
pontos a serem cumpridos.
Exemplo: cronograma para
exercicio do servigo publico.

Fonte: elaborado pela autora.

Ademais, assim como ja comentado, cabe salientar que apesar de ndo haver

participacdo popular nas concessdes publicas federais de energia elétrica quando tomados

como base as teorias apresentadas neste trabalho, hd mecanismos de interface com a
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sociedade visualizados no cycle policy, como Audiéncias Publicas, Consultas Publicas,
ReuniBes Publicas de Diretoria e Reunides dos Conselhos de Consumidores.

Desta forma, percebe-se que as fases que possuiram 0s mecanismos de consulta e
audiéncia publica constituiram-se somente na de execucdo, monitoramento e, raramente, na
fase de elaboracdo’, formando os mecanismos de controle social. Os outros dois mecanismos
— Reunido Publica de Diretoria e Reunido dos Conselhos de Consumidores — aparecem em
algumas outras fases, mas somente como mecanismo de transparéncia.

Por fim, considera-se que uma das fases mais importantes é a da agenda, momento em
que o Governo decidiu optar por conceder os servi¢os publicos ao setor privado, revogando a
lei anterior e incorporando ao Programa Nacional de Desestatizacdo as concessdes. No
momento mais relevante do ciclo desta politica, o poder publico poderia ter realizado, ao
menos, uma consulta popular com o intuito de tomar a decisdo com base na decisdo da

sociedade.

4.3. CONCLUSAO DO CAPITULO 4

Diante do exposto neste capitulo, o Programa de Concessdes Publicas Federais no
campo da energia elétrica, tendo como poder concedente a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, possui alguns mecanismos de interface com o cidaddo tais como as audiéncias, as
consultas publicas, as reunides publicas de diretoria da ANEEL e os Conselhos de
Consumidores.

No entanto, estes mecanismos quando submetidos a uma analise tedrica sobre
participacdo a luz de um tripé — transparéncia, controle social e participacdo em sentido estrito
— elou a luz das escalas de participacdo defendidas por Bordenave (1983) e Arnstein (2002),
demonstram niveis baixos de participacdo, bem como ndo chegando a uma participagcdo em

sentido estrito conforme apresentado na tabela que segue:

7 Apesar de néo ter feito parte do rol de concessdes descritas neste trabalho.
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Tabela 4 - Conclusdes dos Mecanismos Presentes nas Concessdes Publicas Federais de Energia Elétrica

Participacdo quanto a/ao/aos

Trés Pilares |Bordenave Arnstein
g Consultas Controle Consulta ™ iveg%re‘gﬁiesséo
) Publicas Social Facultativa Minima de Poder)
[¢D)
(&)
@ v a .
L _ |Audiéncias Controle Consulta ™ iveg%re‘gﬁiesséo
(D) , o . .
g gc.cg Publicas Social Facultativa Minima de Poder)
S 8 Reuniéo Cont_role ) Informagéo
8 Publica de Social/ Informag&o | (Niveis de Concesséo
£ Diretoria Transparéncia Minima de Poder)
§ Reunido dos _ Informagdo
Conselhos de Transparéncia | Informacéo | (Niveis de Concessido
= Consumidores Minima de Poder)

Fonte: elaborado pela autora.

Sendo assim, ndo foram encontrados mecanismos que se enquadrassem em
participacdo em sentido estrito, somente controle social e transparéncia. Assim como néo
foram encontrados niveis de participacdo com poder cidaddo, somente ofertadas consultas a
populacdo ou informativos das decisGes tomadas pelo poder concedente. Logo, ndo ha que se
falar em democracia participativa, a dita democracia contra-hegemaénica.

Quanto ao ciclo de politicas publicas, pode-se perceber que em diversas fases
importantes para o Programa de Concessfes Publicas Federais de Energia Elétrica ndo ha ao
menos um mecanismo consultivo, no qual a populacdo possa expor suas ddvidas quanto a fase
em execucéo.

Contudo, ideal seria uma consulta popular, principalmente no que diz respeito as fases
nas quais resultam no inicio das concess@es e na renovagdo das mesmas, visto que, se “todo
poder emana do povo” (BRASIL, Constituicdo Federal/1988, art. 1°, paragrafo Unico), este
deveria decidir se 0 melhor prestador do servico publico de energia elétrica, neste caso, seria 0
préprio poder pablico, ndo apenas como o6rgdo fiscalizador, ou o setor privado como uma
concessionaria, levando em consideracdo que o principal intuito deste setor € o lucro.

Tornando este o principal objetivo em detrimento do bem comum.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Nacional de Desestatizacdo Il faz parte da logica implantada pela
globalizagao, que levou ao mundo todo o neoliberalismo como uma nova fase na economia e
na politica dos paises. O modelo neoliberal, tido como uma vontade politica, instaurou-se
como uma medida adotada contra o Estado ineficiente, gerando uma nova maneira da
Administracdo Publica se comportar. Sendo assim, com a transferéncia de servicos publicos
ao setor privado, com o intuito de retirar do poder do Estado a prestacdo indevida de certas
atividades corroborou para que a logica gerencial ganhasse forca.

As premissas difundidas pela globalizacdo levaram o neoliberalismo ao seu auge. No
Brasil, as consequéncias ainda predominam na Administracdo Publica. Com a Reforma
Gerencial do Aparelho do Estado em 1995, no Governo Fernando Henrique Cardoso, além
das privatizagdes ja existentes desde o Governo Fernando Collor, foram incluidas mais formas
de desestatizagdes, dentre elas as concessdes publicas federais em varios setores.

Uma das decorréncias do Programa Nacional de Desestatizacdo € o Programa de
ConcessOes Publicas Federais de Energia Elétrica, na qual é aplicado em diversos tipos de
servicos publicos, um deles é o caso analisado neste trabalho: energia elétrica. As concessfes
séo, entdo, resultados do modelo de administragdo adotado em um Governo que tinha ideais
mais voltados para a ldégica capitalista, havendo, assim, concordancia com o tipo de
democracia executada ao longo do periodo de mandato de Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), bem como com a Reforma Administrativa Gerencial desenvolvida no mesmo periodo.

Contudo, esta Reforma reduziu a prestacdo direta de servigos por parte do Estado,
voltando-se para a mesma logica das privatizacGes, na qual a execucdo das atividades ficam
sob responsabilidade do setor privado durante uma média de 30 (trinta) anos podendo ser
prorrogados, além de o PND ter base em uma legislacdo federal, que fora aprovada também
pelo Poder Legislativo e pelo Poder Executivo. Com isso, essa logica tornou-se adepta aos
outros Governos subsequentes, de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016). Todavia, ao continuarem realizando mais contratos de concessdes e nao
modificando a legislacdo pilar do Programa, os Presidentes Lula e Dilma solidificaram esta
I6gica presente no Governo anterior, cuja corrente idealista, a principio, seria a oposta a dos
dois primeiros.

Assim, estes contratos de concessdes serviram de base durante este trabalho na medida

em que os mecanismos ditos participativos adotados pela Agéncia Nacional de Energia
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Elétrica (autarquia fiscalizadora do servico) foram analisados sob a perspectiva de uma
possivel influéncia na tomada de decisdo dos mesmos. Assim, no momento da analise
percebeu-se que o0s mecanismos de interface com o cidaddo ndo sdo considerados
participativos conforme as teorias apresentadas sobre este assunto. Portanto, como ndo foram
encontrados mecanismos de participacdo em sentido estrito e/ou com niveis consideraveis de
participacdo segundo as escadas apresentadas, concluiu-se que as concessfes ndo possuem um
viés participativo, desconsiderado o principal atributo de uma democracia contra-hegemonica.

Logo, ao ndo haver mais que uma consulta publica aos cidaddos, os programas de
concessOes federais de energia elétrica ndo influenciam diretamente na tomada de decis&o,
sendo esta tomada pelo poder concedente sem uma participagcdo popular em sentido estrito.
Isto se estende desde o Governo FHC (1995) até o Governo Dilma (2015 — limite temporal
examinado), perpassando o Governo de Lula, deixando que a l6gica do modelo neoliberal
administre neste periodo, desconsiderando, assim, o dito poder que a populacdo deveria ter,
segundo a Constituicdo Federal de 1988.

Acredita-se, ainda, que quando chamados de préticas participativas, 0s mecanismos de
interface demonstram a tese de Martins (2003), na qual defende que a democracia
representativa, oriunda do modelo neoliberal, adota expressdes da democracia participativa na
intencdo de criar uma identidade que repasse aos individuos uma falsa ideia contra-
hegemonica, contudo, ndo possui a real caracteristica — a vinculacdo — de uma participacéo
em sentido estrito.

Ademais, toda a analise e as teorias apresentadas neste trabalho voltaram-se para
responder ao problema de pesquisa que girou em torno da influencia da participagdo popular
nas tomadas de decisdes do poder publico perante as concessdes publicas federais de energia
elétrica nos mandatos dos Ultimos trés Presidentes, uma vez que a logica destes se deram no
contexto introduzido pelo ideal neoliberal e ocasionando na Reforma Gerencial Brasileira.
Para tanto, a pesquisa histdrica de atas dos mecanismos de interface e dos contratos de
concessdes, bem como a comparagéo entre os periodos analisadas foram de suma importancia
para alcancgar esta resposta. Bem como para analisar a amplitude dos mecanismos de interface
quanto & participacdo popular nas concessfes, conforme disposto no objetivo geral deste
trabalho.

Ainda, importante salientar que este trabalho procurou obter um estudo
exemplificativo, ndo pretendendo exaurir o tema. Assim, objetivou-se demonstrar uma Vvisao

do modelo hegembnico existente dentro de dois tipos de correntes diferentes, mas que foram



84

exercidas sem uma mudanca significativa quanto ao eixo da participagdo popular.
Proporcionando, entdo, uma reflexdo ao modelo de democracia utilizado nos dias atuais.
Desta forma, espera-se que esta pesquisa provoque discussdes a respeito dos limites do
modelo democratico utilizado no Brasil e, assim, que haja uma altera¢do do padrao de relacéo
da Administracdo Publica com a cidadania, buscando mais transparéncia, controle social, mas
principalmente a participacdo popular de carater vinculante nas decisdes relevantes para o

pais.
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ANEXO |

1- Considerando as concessoes federais de energia elétrica realizadas no Brasil:

a. qual a importancia dos mecanismos de participacdo popular para as

tomadas de decisdes ANEEL?

A ANEEL for implantada com a funcio de dirimir conflitos e regular e
fiscalizar o setor elétrico, buscando harmomzar os interesses do poder publico,
dos agentes prestadores de servico e da sociedade. Para ouvir todos os segmentos
mteressados nas regulamentacdes do setor elétrico, a Agéncia utiliza instrumentos
de participacdo publica antes de tomar suas decisdes.

b. A ANEEL possmi mecanismos de participacio popular?

Sim, a Agéncia utiliza instrumentos como audiéncias e consultas publicas,
ouvidoria setorial, conselho de consumidores, reumdes publicas da diretoria,
disponibilizacdo da agenda regulatoria (AR) e da analise do umpacto regulatorio
(AIR).

2- Como funcionam os Conselhos de Consumidores nos momentos de tomadas de
decisdes referentes as concessdes federais de energia elétrica?

Os Conselhos de Consumudores de energia elétrica sdo orgdos sem
personalidade juridica, de carater consultivo, formados por representantes das
principais classes das umidades consumidoras, com a ncumbeéncia de opinar sobre
assuntos relacionados a prestacdo do servigo publico de energia elétrica.

Tais Conselhos representam os mteresses coletivos dos consunudores de
energia elétrica junto 4 Agéncia e as concessionarias de distribuicido de energia
elétrica.

Os conselheiros participam das decisdes da ANEEL por meio do envio de
contribuigdes as audiéncias e consultas publicas, participacio em reumdes
tecnicas durante os processos de revisdo da tarifa de energia, e reumdes anuais
com o Diretor-Ouvidor da Agéncia, além de participarem das reunmdes publicas
da Diretoria, mnclusive fazendo o uso da palavra, sempre que necessario.

Os Conselhos podem, ainda, a qualquer momento, encaminhar suas demandas
ao Regulador, as quais serdo analisadas pela equipe técnica e, em alguns casos,
essas demandas podem subsidiar a fiscalizaco realizada pela Autarquia.
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Na wvisdo da ANEEL, de que modo se da a participacdo popular nas audiéncias e
nas consultas publicas realizadas no ambito das concessdes federais de energia
elétrica?

Toda a documentacido objeto das Audiéncias e Consultas Publicas da ANEEL
fica disponivel na pagina eletromica da Agéncia (www. aneel gov.br), na area
“Participacdo publica™ A participacio nas Audiéncias e Consultas Publicas da
ANEEL é aberta a todos os mnteressados, conforme defimdo no Aviso de abertura
publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) e na referida pagina eletronica.

O Aviso contera assunto, forma de recebimento e periodo para envio das
contribuicdes, bem como outras informag¢des disponivels sobre a realizacio da
Reumdo Presencial, quando houver. As informacdes sobre local, data e horario da
Reumio Presencial poderio ser publicadas posteriormente na pagina eletronica da
ANEEL, com antecedéncia minima de 10 (dez) dias da realizacdo do evento.

Os mnteressados poderio enviar suas contribuicdes por escrito para a sede da
ANEEL (no enderego SGAN — Quadra 603 — Modulo I— Térreo/Protocolo Geral,

CEP 70.830-110, Brasilia - DF) ou por meio do correio eletronico defimdo na
Integra do Awviso de abertura publicado na pagina eletromica da Agéncia. Os
comentarios e sugestoes referentes as contribuigdes deverdo ser fundamentados e
jJustificados, mencionando-se os artigos, paragrafos e incisos a que se referem,
devendo ser acompanhados de textos altermativos e substitutivos, quando
envolverem sugestdes de inclusio ou alteracdo, parcial ou total, de qualquer
dispositivo do normativo em discussdo. As contribuigdes recebidas dentro do
periodo estabelecido ficardo disponiveis no site da ANEEL. A analise destas
contribuicdes sera publicada, em regra, até o dia de divulgacdo da pauta da
Reumio de Diretoria em que o assunto esteja inscrito para deliberacio final.

Em referéncias as renumdes presencias das audiéncias e consultas publicas, as
inscricdes dos participantes e dos expositores interessados em mamifestar-se de
viva voz durante a Reunidio Presencial sdo realizadas apenas na secretaria do
evento, no dia da Reunmido, nos 30 minutos anteriores ao seu micio.

Qual a importancia para a gestio da agéncia frente aos resultados obtidos os
mecamsmos de participagio popular?

A ANEEL considera de grande importincia a participacio da sociedade,
realizando consultas a sociedade antes da emissdo ou aperfeicoamento de suas
resolucdes normativas, autorizativas ou homologatorias. Devido a releviancia da
participacdo publica, consta da estrutura organizacional da Apgéncia, a
Superintendéncia de Mediacdo Admimstrativa, Ouvidoria Setorial e Participacgio
Publica, que tém entre suas atribuicdes a a ouvidoria setorial e atendimento a
reclamacdes; participacio da sociedade, mediante os mecanismos de audiéncia e
consulta publica; apoio e orientacdo aos conselhos de consumidores de energia
elétrica; acompanhamento da qualidade do atendimento presencial e telefonico ao
consumidor; e realizacdo de pesquisas de satisfacdo dos consumidores.
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5- Exuste alpum mecanismo de momtoramento e/ou avaliacio da participacio
popular nos processos de tomada de decisdo, quanto as concessdes federais de
energia elétrica?

Sim, a ANEEL possm indicadores de desempenho para avalhiacdo do
atendimento da Ouvidoria, Audiéncias Publicas e Agenda Repulatoria Indicativa.
Esses mecamsmos compdem o Planejamento Estratégico e constituem as metas
mstitucionais da Agéncia.

6-

Quando ha mamfestacdes dos cidadios por meio dos mecanismos de participacio,
em que medida e de que forma a ANEEL processa tais informacdes?

A ANEEL analisa todas contribuigdes recebidas e as publica em sua pagina
eletronica (www.aneel. gov.br) o resultado de tal analise. Quando fundamentadas
tecnicamente e comprovada a sua eficacia, as contribuigcdes sdo incorporadas as
acoes da Agéncia. Segundo os indicadores das audiéncias publicas, cerca de 50%
das contribuigdes recebidas impactam nas propostas apresentadas para discussio

e alteram as decisdes do Regulador.
7- Referente as audiéncias publicas:

a. a ANEEL da retorno aos cidaddos que parficipam do processo de

audiéncia pablica?

Sim, a ANEEL publica todas as contribuicdes recebidas e a analise dessas
sugestdes em sua pagna eletromica (www.aneel gov.br). Os resultados dos
processos de audiéncias puiblicas sdo decididos em Reumdes Publicas da Diretoria
da Agéncia, com fransmissdo ao vivo pela internet e com a possibilidade de
acompanhar pessoalmente no local do evento, momento em que os nteressados
podem solicitar o uso da palavra durante a deliberagcdo dos assuntos para defender
seu ponto de vista. O ato resultante desta decisdo também € publicado no site da
Autarquia.

b. Exste algum mecanismo de transparéncia, por parte da ANEEL,
repassando informacdes sobre as participacdes da populacio e sobre seus
eventuais acolhimentos?

Sim, a ANEEL publica o relatorio da analise das contribuigdes recebidas em
sua pagma eletromca (www.aneel.gov.br) Neste documento constam a
identificacio do autor de cada contribuicio e a posicio da ANEEL sobre a
sugestido com sua respectiva justificativa. Assum, toda a sociedade pode 1dentificar
as sugestdes acatadas ou nio pela Agéncia e o motivo que levou a tal decisio.
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Referente as consultas publicas:

a. a ANEEL da retorno aos cidadios que participam do processo de consulta
publica?
Smm, a ANEEL publica todas as contribuigdes recebidas e a analise dessas
sugestdes em sua pagina eletronica (www.aneel gov.br).

b. Existe algum mecamismo de transparéncia, por parte da ANEEL,
repassando mformacdes sobre as participacdes da cidadama e sobre seus
evenfuais acolhimentos?

Smm, a ANEEL publica o relatorio da analise das contribuigdes recebidas em

sua pagina eletronica (www.aneel.gov.br).

No que tange as Consultas e as Audiencias Publicas, qual a principal diferenca
que a ANEEL percebe?

Audiéncia Publica ¢ um instrumento de apoio ao processo decisorio da
ANEEL, de ampla consulta a sociedade, com o objetivo de obter sugestdes dos
mnteressados sobre as matérias em analise antes da expedicdo de atos
administrativos que afetem direitos dos agentes do setor elétrico ou dos
consumidores. A realizacio de Audiéncia Piblica é precedida de aprovacio pela

Diretoria Colegiada da ANEEL.

Consulta Publica ¢ um mstrumento administrativo de competéncia dos
Lideres das Umdades Organizacionais da ANEEL para apoiar as atividades de

formulagdo ou aperfeicoamento de regulamentos, fiscalizacdo ou mplementacio
de suas atribuigdes especificas, com o objetivo de obter da sociedade, de forma a
identificar e aprimorar os aspectos relevantes a matéria em questio. Entretanto,

nos casos em que da Consulta Publica resultar proposta de emussdo ou
aperfeicoamento de regulamentos, a Diretoria Colegiada deliberara sobre a
mstauracdo de Audiéncia Publica, dando contmmuidade a discussdo em conjunto
com a sociedade.

10- Ainda referente aos dois mecamsmos (consultas e audiéncias publicas), quais

critérios sdo utilizados para a escolha entre 0s mesmos para a execugio no que
tange a coleta de mformacdes?

As Consultas Publicas, cuja abertura € de competéncia das areas técnicas, sdo
realizadas para discutir com a sociedade a construgio ou aperfeicoamentos de
regulamentos ainda na concepcdo da ideia ou como etapa da elaboracio da analise
do mmpacto regulatorio para atos normativos. O processo participativo prévio
auxilia a sociedade a entender a proposta do regulador e evita o trabalho de
examinar cenarios menos favoraveis ja estudados pela Agéncia.

A Audiéncia Pablica, por ser de competéncia da Diretoria da ANEEL, é
utilizada para apresentar e discufir com a sociedade a formulacio ou
aperfeicoamento de regulamentos, podendo resultar na publicacdo Ato
Admunistrativo.
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11-Por fim, além destes mecanismos, vocé enxerga outros como forma participativa?

. Apgenda Regulatoria Indicativa — a ANEEL apresenta a sociedade relacao
de temas passiveis de regulamentacio que serdo debatidos por meio de audiéncias
e consultas publicas durante o periodo de dois anos. A antecipacido dos assuntos
permite aos mteressados a preparacdo preévia para os debates de seus mfteresses,
que acontecerdo principalmente nas audiéncias e consultas ptblicas. Durante a
elaboracdo da agenda, os interessados podem definir prioridades, mcluir ou retirar
temas. As informacoes ficam disponiveis na pagina eletrémea da ANEEL.

. Analise do Impacto Regulatorio (AIR) — analise realizada previamente a
expedicdo de ato normativo pela Agéncia. O relatorio de tal analise atribui
previsibilidade e transparéncia a regulacdo e explica os fatores que motrvaram a
edicdo de um regulamento colocado em discussdo. Por 1sso, a cada audiéncia
publica instaurada para aperfeicoar ou emutir um ato normatvo, o relatorio de
analise do impacto regulatorio é publicado no site da ANEEL durante o processo
de consulta a sociedade.

. Reunides Publicas da Diretoria da ANEEL - As decisdes da Agéncia sdo
tomadas pela Diretoria Colegiada da ANEEL, composta por cmco diretores. Os
processos que passam pela analise da diretoria envolvem interesses dos agentes
do setor elétrico e dos consumidores e recebem um diretor para relatar o assunto,
denominado diretor-relator, defimdo por meio de sorteio. O diretor-relator e
responsavel por estudar o assunto e apresenta-lo aos demais diretores, juntamente
com o seu parecer, e submeté-lo a votacio em uma reumio publica, sugerndo o
encaminhamento que avaliar mais adequado. E necesséaria a maioria dos votos
favoraveis para obter a aprovacdo do assunto em deliberacio, bem como o
encaminhamento proposto. A reumio publica da diretoria é realizada na sede da
Agéncia, com fransmissdo ao vivo pela mternet e com a possibilidade de
acompanhar pessoalmente no local do evento. A pauta é drnvulgada na semana
anterior e os mferessados podem solicitar o uso da palavra durante a deliberagio
dos assuntos para defender seu ponto de vista.

. A Ouwvidonia Setorial - tem a atribuicdo de dirimir conflitos no setor
elétrico, mediante o registro e o tratamento de pedidos de mformacéo,
reclamacdes, denuncias e elogios dos consumidores do servigo publico de energia
elétrica. As informagdes obtidas sdo utilizadas para subsidiar a elaboragio ou
aperfeicoamento de regulamentos, bem como auxiliar as fiscalizacdes realizadas
pela ANEEL nas distribuidoras de energia elétrica para melhorar o atendimento
ao consumidor e garantir adequada prestacédo do servigo.

. Os Conselhos de Consumidores de Energia Elétrica - coordenados pela
ANEEL, essas instituigdes participativas representam os mfteresses coletivos dos
consumidores de energia elétrica junto a Agéncia e as concessionarias de
distribuicdo de energia elétrica.



