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RESUMO
Este trabalho busca analisar questdes relativas a capacidade de gestdo das agéncias reguladoras (AR’s),
instituidas recentemente no Brasil. Inicialmente, procurar-se-a contextualizar, de forma sumadria, o cendrio
macro-politico que propiciou o aparecimento das AR’s no processo de reforma do Estado e privatizagdo de
setores de servicos publicos. Em seguida, pretende-se fazer uma rdpida digressdo acerca do processo de
institucionalizacdo, reconfiguracdo organizacional e papel das agéncias de regulacdo para finalmente discutir
as possibilidades e implicagdes relacionadas a autonomia e legitimidade do modelo criado.
Palavras-Chave: Cendrios em construcdo - Servicos Piblicos - Regulacio

A reestruturagdo dos setores de servigcos publicos no Brasil tem sido acompanhada de
reconfiguracdes na acdo e no papel do Estado. Do ponto de vista dos servigos, a
privatizacdo € o fio condutor do objetivo de tornar a economia nacional competitiva interna
e externamente. Em relacdo a redefinicdo do Estado, a orientag@o tem sido a de fortalecer o
seu papel de promotor e regulador do desenvolvimento em substituicdo aquele de
responsével direto pela producdo de bens e servigos.

Numa fase inicial, ndo eram questionadas as novas funcdes do Estado em relacdo aos
servigos, quando tomavam corpo as politicas de desregulamentacio e delegacdo de servicos
ao setor privado, seguindo tendéncias predominantemente inglesas e norte americanas. As
aliancas de sustentacdo da politica de privatizagdes, ainda incipientes, reuniam adeptos de
um Estado minimo' e aqueles que previam a recuperagdo da capacidade de intervengdo do
Estado a partir da redu¢do dos seus investimentos.

Em meados dos anos 90, com a intensificacdo das politicas de privatizacdo, passa a constar
da agenda de discussdes a questdo das novas func¢des do Estado, de como capacitar a sua
intervencdo especialmente como regulador de atividades transferidas ao setor privado.

As discussdes polarizadas do tipo “mais Estado” ou “Estado minimo” , embotadas de um
forte contetido ideoldgico, passam, gradativamente, a dar lugar a preméncia da construgao
de um “Estado necessério” para corrigir as distor¢des do mercado. Embora com tendéncia a
reificacdo neoliberal, o mercado, por si s6, ndo é capaz de assegurar garantias de bem estar
social, ou seja, pode ser eficiente na alocagdo dos recursos mas, sem controles (regulagao),
¢ um instrumento potencial de geracdo de desigualdades e, portanto, de acirramento das
tensOes sociais. Nesta perspectiva, a economia deixaria de ser um fim em si mesmo para se
tornar um instrumento efetivo de bem-estar social. E para que esse desafio seja enfrentado,
aregulacdo do Estado se apresenta como elemento indispensével.

Menos endividado e mais enxuto, o Estado (em tese) torna mais eficiente a sua intervencgao
e assume o papel de promotor do desenvolvimento. Nessa perspectiva, a reorientacdo do
Estado, de produtor a regulador, implica menos no objetivo de simplesmente reduzir o seu
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tamanho e mais numa mudanga do seu perfil de atuagdo, com €nfase no seu posicionamento
estratégico na sociedade.

O posicionamento estratégico do Estado € vinculado a sua atuagdo como regulador. Implica
no desenvolvimento de competéncias e de capacitacdo de institui¢des publicas, até entdo
orientadas para a producdo e controle interno, instrumentalizadas em regulamentacao, mas
com pouca experiéncia na regulacao de empresas privadas e mercados competitivos.

Nesta reorientacdo proposta para o Estado, as privatizacdes sdo (ou deveriam ser) um dos
meios para a constru¢do do Estado regulador e ndo um fim em si mesmo, até porque elas
ndo garantem automaticamente, ao Estado, a conquista da competéncia para regular.

A constru¢cdo do Estado regulador no Brasil, ainda que de forma embriondria, tem por
premissa a mudanga da estrutura de mercado e escopo de acdo anterior, acompanhada de
um esforco de regulagdo, através da criacdo de instituicdes e do reforgo a governance.

O reflexo de todo esse movimento no aparelho de Estado € nitido. O custo da adaptacdo do
setor publico requer contrapartidas efetivas que busquem legitimar os patrocinadores das
mudancas. As perdas sociais precisariam ser recompensadas, sob pena de sucumbirem os
esforcos de reestruturacio do setor puiblico. A administracdo publica, como instrumento
viabilizador da governabilidade, restaria como alternativa adaptar-se ao novo ambiente
sOcio-institucional e promover os ajustes indispensaveis.

O desencadeamento desse processo passa a experimentar também novos desafios. A
superacdo dos corporativismos anacrdnicos, a necessdria transparéncia como elemento
estratégico para o convencimento da opinido publica e a introdu¢do de formas ndo
predatorias de associagdo publico-privado, sdo apenas alguns exemplos.

Dessa forma, surge um novo Estado. Ndo necessariamente bom ou ruim, mas certamente
uma nova instancia reguladora, que apesar de reduzido em tamanho, extremamente
complexo e imerso numa trama social que CASTELLS (1999) intitula de “sociedade em
rede”. Um conjunto de novos interesses e varidveis, mediado pelas novas tecnologias da
informacdo, em busca de um modelo de agdo politica e gerencial.

MARCO INSTITUCIONAL E PAPEL DAS AGENCIAS REGULADORAS:

O modelo instituido, no Brasil, para as agéncias reguladoras (AR’s), encontra-se amparado
pela chamada Lei de Concessdes n° 8.987/95, oriunda de projeto do entdo Senador
Fernando Henrique Cardoso. Este modelo estabelecia que as instincias regulatérias seriam
exercidas por autarquias sob regime especial, observando-se, desde ai, uma preocupacdo
com a questdo da autonomia deste novo ente, considerado estratégico para a consecugdo de
uma nova politica de atuacdo estatal. A 16gica, portanto, seria dividir os papéis de
formulador de politicas, de agente provedor de servigos e de controle/regulacdo, cabendo, o
primeiro, ao Estado teoricamente fortalecido (pela focalizacdo de sua atuagdo); o segundo,
as empresas; e o ultimo as proprias AR’s.

A institucionalizacdo das AR's no Brasil é associada as politicas de privatizacdo de
importantes setores econdmicos e de servicos publicos. Desse modo, assumem uma grande
importancia no desempenho desses setores. A consolidacdo do novo marco regulatério
depende da capacidade e competéncia das agéncias no enfrentamento de novas e
inesperadas situagdes. Algumas premissas bdsicas podem orientar as a¢des das agéncias, no
entanto, elas ndo garantem, per si, o fortalecimento e o bom desempenho das agéncias
reguladoras e, portanto, outros fatores importantes devem ser considerados na dinamica de
atuacdo deste novo ente do Estado.



A arquitetura institucional montada estabelece uma rede, em que as AR’s aparecem no
centro do jogo, mediando interesses do Estado (como poder concedente), das empresas
(concessiondrias) atuantes nos setores transferidos para a iniciativa privada, e, finalmente,
dos cidadaos-usudrios. Percebe-se, de imediato, um desequilibrio de forgas entre esses trés
tipos de atores, resultante, no caso dos usudrios, ndo sé da pulverizagdo do que seria o
“interesse publico” (ante os indmeros interesses individuais), como também da
desarticulacdo e incapacidade, muitas vezes, de canalizar institucionalmente demandas
coletivas de forma organizada. Ao Estado, redimensionado e reconstruido em novas bases,
resta a importante funcdo de delinear os limites desse novo marco regulatério e concentrar
sua atuacdo nas politicas de fomento da atividade econdmica. E, finalmente, ao setor
privado, fortalecido intencionalmente, cabe assumir fungdes que, até entdo, estavam,
prioritariamente, sob a responsabilidade estatal.

Para FISCHER, TEIXEIRA e HEBER (1998:11), essa rede configuraria uma articulagio de
vdrias instancias de poder publico, interesses privados e representagdes da cidadania,
formando, assim, o que os autores chamam de “interorganizacdes”, cujo grande desafio
seria  “manter os principios de universalidade, continuidade e qualidade dos servicos
bdsicos em patamares contextualmente aceitdveis (vis-a-vis condicoes de renda,
distribuigcdo geogrdfica e outros fatores caracteristicos) e garantir niveis de rentabilidade
que viabilizem o negdocio privado”.

Tradicionalmente baseados na idéia de “‘servicos para todos”, os servigos publicos tendem a
se apoiar numa logica de rentabilidade que enfatiza a capacidade de pagamento dos
usudrios, de onde decorrem dois fendmenos irremediavelmente articulados: o ‘“‘cherry
picking” e o “social dumping”z.

Quanto as atribui¢des das AR's, PECI (1999) observa que, na falta de formulacdo de
politicas setoriais, as agéncias reguladoras, na pratica, sdo vistas também como Orgaos
formuladores de politicas publicas. Para o autor, isso faz com que as agéncias se
sobrecarreguem de papéis, os quais elas ndo podem e nem devem desempenhar.

De forma similar, numa perspectiva intermedidria que busca uma defini¢do de fun¢des que
ndo seja baseada no modelo liberal, nem tampouco no modelo estatista, alguns autores’
defendem a idéia de que as agéncias ndo devem "planejar" os setores, nem superestimar a
regulacdo de detalhe’. Nesta visdo, 2 partir de diretrizes globais prévias e regulamentacdo
minima, a regulacdo a cargo das AR's consiste basicamente em trés fungdes:

z

* “Cherry picking” é o processo de disputa entre empresas pela dominacio de zonas mais rentdveis, e a
emérgencia de estratégias de aliancas entre empresas. Do ponto de vista espacial, as zonas “cherry picking”
beneficiam-se de tarifas preferenciais e de prioridades em matéria de inovagdes tecnoldgicas, em relacio aos
Servicos em outras zonas, pouco atrativas para os investidores. A eliminag@o do subsidio cruzado reforga esta
dicotomia territorial (GRAHAM e MARVIN, 1994). Por “social dumping”, os autores designam a exclusao
de camadas sociais mais pobres, que ndo sdo nem os grandes consumidores de servigos, nem utilizadores de
tecnologias sofisticadas. No entanto, eles se véem pressionados a pagar tarifas elevadas pelos servigos de
base, do contrdrio, sdo excluidos do acesso. A principal consequéncia desses fenomenos é a formagdo de
guetos, cujo acesso aos servigos, mesmo aqueles de base, torna-se cada vez mais problematico (GRAHAM e
MARVIN, 1994).

> ABRANCHES (1996); PINHEIRO (1997, apud VELASCO, 1997); COMMAILLE (1999), este tltimo,
quando adverte para o desafio do descompasso temporal entre a formulacdo e implementacio das politicas de
regulacao

* A regulacdo de detalhe, para PINHEIRO (apud VELASCO, 1997), inclui, regras de fixagdo e correcio de
tarifas, estrutura e grau de verticalizacdo do setor e regras de interconexdo com as firmas detentoras de
monopdlio. O receio € que, na busca de maior eficiéncia técnica e alocativa na producdo e comercializacio
dos servigos publicos, por conta da presenca de monopdlios e da assimetria de informagdes, o Estado termine



a)Proibicao de determinados comportamentos

b)Mediac¢ao do confronto direto entre as partes

c)Estimulo a certos comportamentos

As fungdes relacionadas ao controle (proibicdes), equilibrio (media¢des) e incentivos
(estimulos) dirigidos & consecugdo das diretrizes e normas® globais definidas em cada setor
exigem das AR's competéncias administrativas inusitadas® e, especialmente, autonomia e
legitimidade perante a rede criada.

A funcdo de controle e fiscalizacdo, ainda que operacionalmente seja extremamente
complexa7, ¢ a atribuicdo mais claramente definida para as agéncias e a mais visivel e
sensivel para a opinido publica. Tradicionalmente, € uma funcio tipica do Estado. O desafio
estd relacionado a natureza ciclotimica das empresas, ao controle de iniciativas de colusdo,
formagao de cartéis e ao acesso e confiabilidade da informacao.

A fun¢do de manter o equilibrio da rede, de mediacdo, € originalmente diferenciada nos
setores de servigcos, em decorréncia de diretrizes globais de introducdo de maior ou menor
grau de competicio nos setores. Nas telecomunicacdes esta funcdo € fundamental,
especialmente na interconexao de redes e na restricio a mobilidade natural do capital. Além
disso, existem as pressdes de consumidores, empresas e consumidores influentes, que
contam com apoio da midia e exigem padrdes de qualidade e servicos sofisticados. A
legitimidade das AR's na mediacdo de interesses e confronto entre empresas em regime de
competicdo e entre consumidores e prestadores de servigos é conquistada através de acOes
efetivas, exemplares, em situagdes controversas. A funcdo de mediacdo depende ainda de
competéncias das AR's nos processos de negociacao.

A funcdo de estimulo, de incentivo a ambientes e cendrios desejdveis vai depender,
resguardadas as diferencas de um setor a outro, da qualidade das diretrizes politicas e
capacidade de antever cendrios onde a complexidade das demandas existentes nos setores
de servigos sejam ajustadas, de modo a conciliar necessidades de inovacgdo e qualidade com
necessidades de universalizagao.

Convém assumir a “complexidade” e compreender, como Bauer (1999), que uma estrutura
em redes ndo é um sistema linear de solucdo tinica, mas um sistema complexo que permite
e exige vdrias leituras.

Se por um lado, o marco institucional de atuacdo das AR’s encontra-se relativamente
delineado, por outro, a arquitetura organizacional, que delimita sua forma de estruturar e
operacionalizar seus papéis, encontra-se ainda nebulosa.

A variavel politica, por exemplo, encontra-se presente e atuando de modo a facilitar ou a
impedir a consecu¢do dos objetivos citados. Dessa forma, exige-se que o gestor publico
seja aquilo que HUGHES (1997) chama de “bom jogador no campo da politica”. Esse autor
destaca que:

“(...) um servigo publico é uma institui¢do politica e os funciondrios publicos devem atuar
em um ambiente politico. O modelo tradicional tentou despolitizar o que essencialmente é
politico. A nova gestdo publica, em mudanga, reconhece o cardter politico da acdo de

por empreender um modelo excessivamente intervencionista, na suposicdo de que sera capaz de encontrar,
desde j4, solu¢Oes pontuais para os problemas que surjam no futuro.

5 As normatizacdes, evidentemente, tém uma caracteristica mais incremental, sendo revistas e atualizadas.

® No 4mbito da gestdo dos servicos, ha uma longa tradi¢io histérica de regulagio de empresas do Estado.

" Em fungio de possiveis situagdes de omissdo ou distor¢do de informagdes (informagdo assimétrica), captura
do regulador, insuficiéncia e problemas de qualificacdo de quadros técnicos, etc.



governo e, portanto, os funciondrios publicos trabalham em um processo interativo
chamado gestdo” (HUGHES, 1997:118).

Para ser esse “bom jogador”, a nova gestdo piiblica impoe o desenvolvimento de posturas
gerenciais ativas e criativas, de modo a estabelecer coalizoes capazes de superarem
obstdculos gerados pela rigidez dos arcaboucos legais baseados em prdticas
conservadoras, como as que determinam os chamados controles “pds-fatos”.

Estas novas posturas gerenciais devem se basear, na visio de ABRANCHES (1996), em
uma estratégia minimalista e incrementalista, a qual se opde aquela que se caracteriza por
ser minuciosa a priori. O autor argumenta que a regulacio prévia detalhada tende a basear-
se no antigo quadro regulatério, que se pretende reformar. Assim como Commaille,
Abranches adverte que os conhecimentos do passado ndo fornecem as informacdes
suficientes para se antever o novo ambiente e o resultado desta op¢do seria a
inflexibilidade, burocratismo, excesso de intervencao, ineficiéncia e ineficicia.

Atributos como flexibilidade e capacidade de adaptagdo a ambientes em intensa
transformacao sdo associados a demanda de capacidade normativa e executiva, autonomia e
permeabilidade a participa¢do dos usudrios no cumprimento das atividades de regulagdo e
forma de atuacdo das agéncias.

AUTONOMIA E LEGITIMIDADE: A COMPLEXIDADE DAS INTERACOES

Os resultados da interacdo entre reguladores e regulados s@o imprevisiveis. Exemplos
histéricos demonstram situacdes de captura do regulador, isolamento burocratico, perda de
credibilidade, assim como processos de regulacdo (geralmente negociados) com resultados
efetivos na qualidade das redes e na constru¢do de uma cultura regulatoria.

As transagOes empreendidas nessa rede dependem do amadurecimento das relacOes
existentes entre os atores envolvidos que, para PECI (1999:11), no momento atual ainda
estdo pouco consolidadas:

“... as relacoes estabelecidas entre o governo, as concessiondrias e os usudrios dos
servicos publicos sdo fracas ou ndo existem. Nestas redes menos densas, as trocas de
informacoes entre os stakeholders [qualquer grupo ou individuo que pode afetar ou é
afetado pela realizagdo dos objetivos da organizagdo] sdo limitadas. Como resultado, a
elaboracdo das expectativas dos stakeholders e a habilidade a monitorar as acdes da
organizacdo focalizada (por exemplo, as acdes das concessiondrias) sdo limitadas.
Paralelamente, nestas redes, hd a probabilidade de existirem influéncias conflituosas entre
o0s atores, muitas vezes sem que existam normas compartilhadas de comportamento”.
Referindo-se de forma direta a questdo da autonomia e interdependéncia dos participantes
da rede, PECI (1999:12) assinala que:

“... existe a possibilidade de que alguns stakeholders — por exemplo, as concessiondrias —
com maior capacidade de articulacdo, estabelecam relacées diretas mais fortes com os
atores da rede, ganhando assim mais centralidade do que as proprias agéncias
reguladoras. Por isto, é necessdrio que as agéncias facam uso de todos os instrumentos
legais e organizacionais que lhes sdo concedidas, a fim de desempenhar seu verdadeiro
papel dentro da rede.”

Ora, esse €, justamente, o desafio que se pretende discutir. Os rearranjos do setor produtivo,
a partir das transformagdes desencadeadas — dentre outros fatores - pelos novos papéis
assumidos pelo Estado, apontam para a montagem de corporacdes gigantescas, com
atuacdes muitas vezes supra-nacionais € com uma intensiva estrutura de capitais (resultante
dos processos de fusdes/aquisi¢cdes), para fazer frente aos pesados investimentos requeridos



pela logica competitiva que prevalece nesses setores, até entdo, prioritariamente,
explorados pelo gigantismo do aparelho de Estado.

A desvantagem latente das AR’s parece evidente. Como regular setores gigantescos,
geridos de forma centralizada e coesa, com objetivos nitidamente demarcados em busca de
rentabilidade, sem se deixar interpenetrar pelo jogo de influéncias de “parceiros” tao
poderosos ? Como estabelecer regras, restricdes e controles e, até mesmo, aplicar sancdes,
sendo, talvez, o elo mais fragil dessa cadeia ?

Para ABRANCHES (1996) mesmo quando a coalizdo ndo se forma explicitamente, o ato
regulatério pode representar um conluio entre a agéncia regulatéria e uma das partes, em
detrimento das outras, ou a captura do regulador® pelo regulado.

Para o mesmo autor, a garantia de justica e legitimidade das decisdes depende de regras de
procedimento da acdo regulatdria, assim como o respeito a todas as partes envolvidas. "A
questdo € saber quais os procedimentos mais indicados para se 'regular o regulador",
considera o autor.

Outra questdao problemdtica € relacionada a transparéncia e confiabilidade da informacao
sobre os setores regulados. A questdo da informagdo assimétrica remete aos limites do
poder do regulador, na medida em que hd uma assimetria estrutural de informacao entre o
regulador e as empresas que operam os servigos, que dispdem de uma vantagem essencial
em relacd@o ao regulador, que é o conhecimento concreto das atividades que realiza’.
Ademais, ainda com relacdo a transparéncia, PECI (1998:10) argumenta que “nenhum
mecanismo de consulta chega a todos os individuos e grupos apropriados. Adquirir e
distribuir a informagdo tem seu custo e a baixa renda ou a posi¢cdo subordinada de certos
grupos da sociedade torna-os quase invisiveis para as autoridades piiblicas”.

A perspectiva sinalizada aqui ndo pretende reduzir a discussdo da questdo, propondo
simplesmente a impossibilidade da estruturacdo de mecanismos institucionais capazes de
viabilizar um controle social sobre a prestacdo de servicos publicos por agentes privados. O
centro da questdo ndo € a propriedade, mas, antes, a qualidade e a abrangéncia do servico
prestado.

Além da sua institui¢do como autarquia, alguns mecanismos como provimento de recursos
e participacdo dos usdarios tém sido adotados para minimizar a possibilidade de
aprisionamento das AR’s, como sugere COSTA (1999:195).

Entretanto, PECI (1998:8) adverte que:

“... 0 aumento da autonomia ndo deve ser confundido com o isolamento burocrdtico,
proposto como solu¢do para o populismo economico e o clientelismo. (...) Medidas
tomadas do tipo mandatos estdveis, ndo garantem, por si mesmas, a neutralidade com
relacdo aos oligopdlios e a defesa dos usudrios. Se os politicos se motivam por rent
seeking e vontade de ser reeleitos, os burocratas também podem buscar ocupar cargos e

¥ No caso do risco de captura do regulador, estima-se que pressdes de atores do governo e das empresas
reguladas, a prépria convivéncia do regulador com estas, podem influenciar o orgdo regulador em sentidos
incompativeis com o interesse da sociedade. Certos mecanismos levam o regulador a favorecer as empresas
reguladas, o que constitui-se num processo muito comum. A teoria da captura afirma que os orgdos
reguladores tem um ciclo de vida, passando com o tempo a serem capturados pelas empresas reguladas
(ARAUJO, 1997).

? De acordo com ARAUJO (1997), ndo ha como o regulador conhecer todas as atividades de uma firma,
excetuando o caso hipotético de reproduzi-las fielmente, ou seja, duplicar a firma no seu interior. O regulador
tem assim a tarefa da fazer a firma cumprir objetivos sociais, distintos dos objetivos da propria firma, sem ter
controle e conhecimento pleno de suas atividades. Em decorréncia desta assimetria, as a¢des do regulador
podem ter consequéncias distintas das previstas.



obter rendas. A autonomia concedida as agéncias reguladoras pode diminuir o risco de
influéncia por parte dos politicos, mas, por outro lado, também dificulta as precaucoes em
caso de comportamento abusivo de seus funciondrios”.

Outros mecanismos, também relevantes, seriam a definicio prévia e transparente das
regras do jogo e o estimulo a competicao na prestacdo de servigos privatizados. Um sistema
equilibrado de direitos e garantias ¢ um fomento a confianca e credibilidade na rede.

Isso incluiria, ndo s6 a determinacdo de indicadores minimos de desempenho e de
produtividade, mas também os limites previstos de remuneracdo para o investimento
realizado, de modo a tornar claras as exigéncias em termos de atendimento e cobertura
social desses servigos, protegendo os usudrios e, a0 mesmo tempo, o capital de risco
imobilizado no negdcio.

Além disso, € imprescindivel a inclusdo de alternativas para a questdo da regulacao do
regulador, através de procedimentos que proporcionem o envolvimento da sociedade no
processo regulatorio.

Como sugere ABRANCHES (1996), os processos regulatérios abertos sdo vistos como
mais eficientes para se enfrentar o problema do poder discriciondrio do regulador ou o da
sua captura pelos regulados. Os processos conceituados como abertos sdo 0s que asseguram
a contestacdo das partes que se sintam prejudicadas, ao tempo em que obrigam o 6rgio
regulador a busca de informag¢des que fornecam uma pluralidade de visdes.

Visdes necessdrias para lidar com a imprevisibilidade caracteristica dessas redes e a
excepcional quantidade de informacdes e de varidveis presentes nos processos de
regulacdo.

As formas contemporaneas de organizacdo das redes de servigos tendem a diferenciagdo e
integracdo horizontais. Gradativamente, os servigos transformam-se num conjunto de
camadas horizontais constituidas de fluxo de matéria, e/ou de informacgdo, e/ou de
comunicacdes, que percorrem livremente as fronteiras sociais e politicas e, as quais se
ligam em lugares determinados, dispositivos sécio-técnicos verticais (legais, ilegais e
paralegais), destinados a extrair dessas camadas os recursos necessdrios para uma dada
finalidade.

As redes tradicionais eram limitadas, os direitos e as responsabilidades eram definidos sem
ambigiiidade e as fronteiras eram desenhadas e controladas com precisdo. As entidades que
possuiam e geriam estes sistemas podiam ser facilmente isoladas e identificadas, o que
permitia um controle social e politico formal (legal), controle que podia ir desde uma
simples regulacdo econdmica do sistema até a sua apropriagdo pelos poderes publicos.

As complicacdes relacionadas a regulacdo de organizagOes indiferentes a fronteiras,
voléteis e poderosas frente a regras'’ nacionais, antecipam dificuldades importantes para
gerir as implicacdes sociais e politicas destas redes. O desafio atual em torno do jogo de
concepgdo, de implementacdo e de controle das redes tem implicagdes tanto normativas e
contextuais quanto politicas e econdmicas. Implicacdes que precisam ser elucidadas.

CONSIDERACOES FINAIS
A constatagdo de que a Administracdo Publica € uma arena politica parece uma conclusao
6bvia. Como tal, as chamadas AR’s, constituidas como instincias reguladoras num novo

" HARVEY (1993) lembra que a tensdo entre a fixidez e estabilidade que a regulacio do Estado impde
versus o movimento fluido do capital, permanece sendo um problema crucial para a organizac¢do social e
politica do capitalismo.



ambiente politico-institucional, ndo podem ficar imunes e absolutamente neutras nesse
cendrio de embates de interesses diversos. Algumas medidas apontadas no decorrer desse
trabalho sinalizam para uma possibilidade de minimizacdo dos efeitos das tentativas de
“aprisionamento” das AR’s por um ou outro componente dessas intricadas redes.

O papel de mediador assumido pelas AR’s requer intervencdes, tanto no marco
institucional, como nos aspectos ligados as priticas de gestdo postas em pratica. A
defini¢do prévia de regras claras parece ser o ponto de partida. Ademais, o estabelecimento
de algumas “cldusulas pétreas” nos contratos de concessdes, poderdao auxiliar na reducéo de
acOes oportunistas, voltadas para os interesses dos setores mais organicamente fortalecidos.
O estimulo & competicdo, inclusive com a atracdo de investidores externos, pode
representar uma alternativa a possibilidade de formacdo de monopdlios privados nos
setores destinados ao atendimento de demandas sociais por bens e servicos de natureza
publica. Para que a regulacdo das atividades possam ser asseguradas, os contratos de
concessao dos servicos devem, necessariamente, dispor de mecanismos apropriados de
acompanhamento e serem submetidos a aprovagado de instancias colegiadas de fiscalizacao.
A opinido publica, através, principalmente, dos meios de comunicac¢do, assume também
um papel crucial, no sentido de fiscalizar as possiveis distor¢des e descumprimentos das
regras acordadas entre o poder concedente e as concessiondrias. Aqui, vale destacar o papel
da participacdo de usudrios, criando diversas instincias e associacdes de consumidores
capazes de assegurarem seus direitos, utilizando os canais institucionais préprios, com
destaque para o Ministério Pablico, que vem demonstrando rara eficicia na defesa dos
interesses da sociedade. Além dessa participacdo-cidadda com atuagdo mais ampla, as
comissdes e colegiados deliberativos paritdrios, com fungdes ndo s6 de legitimagdo de
decisdes superiores, devem ser defendidos e contemplados nas arquiteturas organizacionais
da AR’s, sem que isso represente um estorvo para aqueles gestores, habituados a rotularem
essas instancias como inviabilizadoras da flexibilidade gerencial requerida para a
consecucdo dos seus objetivos. Assegurar o carater técnico desses Orgdos colegiados,
instrumentalizd-los gerencialmente, reduzindo o critério politico de loteamento de cargos
(ainda t@o presente em nossa cultura politica, marcada pelo clientelismo e fisiologismo), é
um desafio a ser enfrentado por toda a sociedade.

O fortalecimento de uma cultura de regulacdo no pais depende de exemplos que reforcem a
credibilidade nas instituicdes publicas responsaveis, cujos desdobramentos serdo mais
facilmente absorvidos pelos atores envolvidos e, provavelmente, resultardo em
aprendizagens coletivas, ainda que baseadas em conflitos e contradi¢cdes inerentes as redes,
mas capazes de gerar maior experiéncia, mais seguranga e praticas mais aperfeicoadas. O
desenvolvimento de uma cultura de regulacio € um meio para superar os problemas da
ambigiiidade do conceito e sentidos inadequadamente apropriados, inclusive pelos 6rgaos
reguladores.

Finalmente, de todas as reflexdes e questionamentos aqui pontuados, pode-se concluir que,
se a busca da eficiéncia e da eficdcia sempre foi central ao objetivo de legitimacdo de
transformacdes da administragdo publica, a autonomia e legitimidade das AR’s € uma
aspiracdo a ser permanentemente perseguida e reconstruida sempre que os alicerces dessa
imbricada teia de interesses sejam ameacados por priticas que coloquem em risco os
interesses maiores da sociedade.
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