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RESUMO

Na presente tese objetivou-se analisar a configuracdo do atual modelo de gestio que
predomina no funcionamento da ANEEL e ANATEL segundo a percep¢do de seus principais
dirigentes. A configuracdo do modelo de gestdo das agéncias foi realizada a partir da andlise
de trés modelos de gestdo classicos, o patrimonialismo, o burocrético e o gerencial, somando-
se ao modelo de gestdo idealizado para as agéncias reguladoras. Foram escolhidas quatro
dimensdes basicas de andlise organizacionais para a pesquisa: a estrutura, a estratégia, o
ambiente e o sistema politico, as quais formaram a base para caracterizar os modelos de
gestdo estudados. A fim de atingir aos objetivos da pesquisa, utilizou-se o estudo de caso, de
tipo explicativo com aplicacdo de um questiondrio estruturado na forma de escala Likert e
uma entrevista com os principais dirigentes das agéncias pesquisadas. Os resultados da tese
indicam que a atual gestdo das agé€ncias pesquisadas caracteriza-se por ter um modelo hibrido
de gestdo que combina caracteristicas dos varios modelos de gestdao analisados. Neste sentido,
podem ser consideradas patrimonialistas na forma como se estruturam do ponto de vista
organizacional, pois, as caracteristicas mais marcantes de tal estrutura revelam que ha uma
forte centralizacdo e controle do funcionamento das agéncias ANEEL e ANATEL nas méos
de seu gestor principal. Podem ser consideradas mais burocriticas em suas estratégias e
sistema politico. Assim, atuam estrategicamente de forma burocritica tendo em vista que a
hierarquia é uma varidvel importante para definir o responsavel pelas questdes estratégicas
nas agéncias reguladoras. Seu sistema politico pode ser considerado préprio de um modelo
burocritico, pois se considera que o uso do dominio e do conhecimento das regras, normas e
legislacdo da agéncia reguladora podem ser usados em favor do atendimento de interesses
individuais ou grupos. A relacdo com o ambiente se estabelece com base no modelo gerencial
e da agéncia reguladora, pois tais relagdes fundamentam-se na concep¢do de que as agéncias
reguladoras devem estar atentas para as mudangas e demandas da sociedade e que os contatos
com todas as organizag¢des que influenciam o funcionamento da agéncia reguladora devem ser
constantes.

Palavras-chave: (1) Administragdo publica; (2) Agéncias reguladoras; (3) Modelos de gestdo

publica.



ABSTRACT

The aim of the present thesis is to analyze the configuration of the model of management
which is currently mainstream on the operations of ANEEL and ANATEL, stated on the
perception of their head controllers. The agencies’ management model configuration was
stated taking into account the analysis of three classic management models: patrimonialism,
the bureaucratic and managerial, added to the management model idealized towards
regulatory agencies. Four basic dimensions of organizational analysis have been chosen by
this research; the structure, the strategy, the setting and the political system, which together
form the basis to characterize the management models hereafter studied. In order to pursuit
the objectives of the present research, we have adopted a study case, which includes the
application of a structured questionnaire based on the Likert scale, as well as a guided
interview conducted with the main managers of the agencies under research. The results of the
present thesis indicate that the current administration of such agencies bases its principles on a
hybrid managerial model, which combines traits of the various models analysed by the study.
In this sense, they may be considered patrimonialist due to the way they are structured
considering the organizational parameter because the landmark characteristics of such
structure reveal there is a strong centralization and control over the agencies ANEEL and
ANATEL in the hands of its main controllers. They may be considered more bureaucratic
taking into account their strategies and political system. This way, they act strategically
having in mind that hierarchy is an important variant to define the ones who are supposed to
be in charge of the strategic matters on regulatory bodies. Their political system may be
considered extremely attached to a bureaucratic model because in this case what is considered
is that the use of domain and knowledge of the rules , norms and laws regarding the agency
may be used for individual urges or to favor specific group interests.

The relationship with the environment is established having as its basis the managerial model
and the regulatory body because such liaisons are stated on the conception that those agencies
must keep tuned with the changes and needs the society has and that the contact with all the
organizations which influence the administration of the regulatory agencies must be constant.

Key words: (1) Public administration; (2) Regulatory agencies; (3) Public management

models.
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1. INTRODUCAO

O tema da presente tese insere-se no campo de conhecimento da administragdo
publica brasileira tendo como focus de andlise o estudo da configuragcdo da gestdo utilizada na
administracdo das agéncias reguladoras de servicos publicos de infra-estrutura. Para realizar
tal empreendimento, foram escolhidas as agé€ncias reguladoras, ANEEL - Agéncia Nacional
de Energia Elétrica e ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunica¢des, ambas com sede
em Brasilia no Distrito Federal.

As agéncias reguladoras foram criadas na reforma do Estado e da administracdo
publica, ocorrida na dltima década de 90 inspiradas nas experiéncias internacionais (EUA e
Inglaterra) como entes publicos dotados de independéncia em relacdo ao poder executivo
federal. Tal independéncia foi corroborada pela concepgéo de que as agéncias reguladoras tém
um status de “autarquias” especiais com desenhos, fundamentos e delegacdes voltados para a
credibilidade regulatéria em cada setor regulado. Um outro motivo que induziu a criacio das
agéncias reguladoras, e que se relaciona diretamente com os objetivos desta tese, envolve a
pressuposicdo de que essas agéncias reguladoras, notadamente a ANEEL e ANATEL,
estariam vinculadas a implantagdo da Nova Administracdo Publica, uma das vertentes do

movimento gerencialista que se espalhou na udltima década pelas organizagGes publicas. As
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agéncias reguladoras, entdo, seriam as representagdes tipicas de uma organizag¢do publica.
Concebidas como ‘“‘autarquias” especiais, em tese, elas adotariam o modelo de gestdo
gerencialista que, a longo prazo, deveriam superar o modelo de gestdo burocratico, modelo
este, ja consagrado pela constituicdo de 1988 como a matriz de gestdo norteadora do setor
publico brasileiro. Neste sentido, supde-se que a criacdo das agéncias reguladoras, ou seja,
independentes, autondémas e com mandatos fixos de seus dirigentes, dentre outras
caracteristicas e geradas num contexto permeado pelas idéias da Nova Administragcdo Publica,
devem ser organizadas de forma que venham a superar a rigidez de procedimentos e os
controles burocrdticos existentes nas organizacdes publicas brasileiras.

Assim, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995,
que formalizou as reformas do Estado e da administragdo publica, concebeu-se que as
agéncias reguladoras deveriam ser permeadas por um ambiente gerencialista, cujo modelo (A
Nova Administrag@o Publica - NAP) seria o ideal para que as agé€ncias reguladoras executem
com eficiéncia as suas politicas de gestdo e, consequemente, as suas func¢des regulatorias.

O PDRAE (1995), elaborado pelo ex-Ministro Bresser Pereira, também menciona
as agéncias executivas como parte de uma politica governamental e aponta na dire¢do de que
uma maior autonomia das agéncias reguladoras em relacdo ao governo é fundamental para a
implementagcdo de uma politica regulatéria e para a eficiéncia do setor regulado. Neste caso,
as agéncias reguladoras devem ter como fungdes principais a implementagdo das politicas
permanentes do Estado, como regular servigos piblicos monopolistas, determinar o preco, etc.
E importante ressaltar que, de uma forma geral, a principal diferenca entre uma agéncia
executiva e uma reguladora € que a primeira, executa as politicas do governo enquanto que a
segunda, as politicas de Estado.

Existem outras caracteristicas importantes que as agéncias reguladoras devem

possuir para alcangar a eficiéncia econdmica e os resultados organizacionais, principalmente a
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independéncia administrativa e financeira. Além destas, a existéncia de autonomia politica
para superar as instabilidades ambientais no campo da regulagdo passa a ser fundamental para
o estabelecimento de compromissos criveis (credible commitment) do setor regulado em
relacdo ao mercado, sociedade, empresas concessiondrias e, principalmente, com relacio a
defesa dos interesses dos usudrios dos servigos publicos.

Entretanto, sabe-se que a concretizacdo das mudancgas no campo da gestdo das
agéncias reguladoras envolve o rompimento de habitos, crengas e valores muito arraigados
que configuram uma determinada cultura politica e de gestdo, propria das organizacdes
publicas brasileiras. Por outro lado, sabe-se, também, que as mudangas acontecem, mesmo
que de forma muito lenta e gradual. Portanto, a presente tese surge de um conjunto de didvidas
e inquietacdes no sentido de verificar se as mudancas com relacdo a gestdo das agéncias
reguladoras, propostas pelo Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995, realmente estdao
ocorrendo: houve tempo para que mudangas significativas na gestdo nas agéncias reguladoras
ANEEL e ANATEL pudessem ser efetivamente implementadas? Até que ponto as mudangas
alteraram o funcionamento dessas agéncias reguladoras? Quais foram os avancos, retrocessos
e revéses podem ser identificados nas agéncias reguladoras apds o surgimento das propostas
de mudancas nos seus desenhos institucional, gerencial e organizacional?  Quais
caracteristicas e elementos configuram o atual modelo de gestdo da ANEEL e ANATEL, ou
seja, eles correspondem ao modelo preconizado pelos pressupostos gerencialistas da Nova
Administracdo Publica que nortearam a sua criacdo? Estas inquetagdes permeiam, de uma
forma geral, os interesses académicos deste pesquisador no sentido de procurar, a partir desta
tese, vislumbrar novas perspectivas (gestdo, tedricas e metodolégicas) e buscar,
fundamentalmente, a producdo de um novo conhecimento no campo da administragdo publica

e da gestdo das agéncias reguladoras. Neste sentido, pode-se, também, clarificar alguns pontos
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de “sombra” que ainda permanecem escamoteados, preteridos ou ndo priorizados pela agenda
de pesquisa na administrag@o publica.

As agéncias reguladoras vém sendo estudadas e pesquisadas sob varios aspectos.
Por exemplo, Pires e Piccinini (1999) enfatizam as agéncias reguladoras sob a ética da
questdo econdmica da regulacdo, dos instrumentos da regulacdo e dos mecanismos tarifarios.
Numa 6tica mais politico-institucional da regulacdo e, de uma forma geral, existem os sdlidos
estudos de Peci (2002, 2004 e 2006) Peci e Cavalcanti (2000), Mello (2000, 2001, 2002),
Mueller e Pereira (2002). Sob o enfoque da autonomia e controle, existe o trabalho de
Gheventer (2005) sobre a politica antitruste na América Latina. Considerando os marcos
regulatdrios existentes no paifs, Salgado e Motta (2005) organizaram um estado-da-arte da
regulacdo brasileira analisando os vdrios setores regulados. No entanto, apesar da produgdo
cientifica privilegiar vérias dimensdes de pesquisas e andlises, na prética, ainda persistem as
inquietacdes e os dilemas que levam a pesquisar sobre a efetividade das reformas,
especialmente, se o modelo de gestdo preconizado para as agéncias reguladoras ANEEL e
ANATEL, se coaduna com A Nova Administracdo Piblica. A NAP como é conhecida, faz
parte de uma das vertentes do movimento gerencialista no campo da administracdo, cujos
pressupostos estdo voltados para uma ldgica e racionalidade da empresa privada com
caracteristicas de flexibilizagdo e ‘“agencificacdo”, buscando, cada vez mais, a eficiéncia
econdmica e a diminuicio dos custos no setor publico, retratado na pratica de “fazer mais com
menos”.

Uma revisdo da literatura da area, portanto, permite verificar que tais estudos e
pesquisas ndo contemplam a dimensdo organizacional do funcionamento das agéncias, ou
seja, as praticas e os modelos de gestdo por elas adotados. Neste caso, identifica-se a

existéncia de uma lacuna no campo de conhecimento da administragio publica, o que implica
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dizer, que a realizag¢@o de estudos voltados para a dimensdo de gestdo pode, entdo, permitir
um maior aprofundamento téorico dos processos de gestdo publica.

Entdo, a partir desses argumentos preliminarmente apresentados e, com base nos
conhecimentos do campo da administrag@o publica e da teoria organizacional de andlise, esta
tese baseia-se na convic¢do de que, nas agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL, apds uma
década de existéncia, se faz necessario um estudo aprofundado para identificar e analisar as
principais caracteristicas e elementos das praticas de gestdo existentes em seu modelo de
administracdo. Para fazer isso, definiram-se alguns objetivos que norteiam o desenvolvimento
do estudo e que sdo especificados a seguir.

Busca-se desenvolver a presente investigacdo a partir da seguinte pergunta
principal de pesquisa:

“Como se configura o atual modelo de gestio das agéncias reguladoras
ANEEL e ANATEL segundo a interpretacio de seus principais dirigentes?”’

O objetivo geral da tese é verificar a configuragdo do atual modelo de gestdao da
ANEEL e ANATEL segundo a percepg¢do de seus dirigentes.

A fim de responder a tal questionamento central, definiram-se alguns objetivos
especificos, quais sejam:

- Caracterizar e analisar as dimensdes basicas de andlise organizacional (estrutura,
estratégia, relacdo com o ambiente e o sistema politico) presentes nas agéncias reguladoras;

- Analisar a articulacio entre as dimensdes bdasicas de andlise orgranizacionais e
os modelos de gestdo das agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL.

- Identificar e descrever que caracteristicas dos modelos de gestdo publica
(patrimonialista, burocritico, gerencial) configura mais siginificativamente a gestdo da

ANEEL e ANATEL; e
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- Identificar e descrever o modelo de gestdo idealizado para as agéncias
reguladoras.

A definicdo de tais objetivos insere-se dentro de uma légica que articula alguns
temas e constructos proprios da drea da administracdo ptiblica e que configuram o escopo
geral da pesquisa (mostrado na Figura 1) que a seguir € explorado.

O entendimento do escopo geral da pesquisa passa por algumas questdes
importantes que formam os eixos norteadores em torno dos quais o estudo € desenvolvido. O
primeiro eixo importante refere-se a abordagem da administracdo publica, ou seja, tratar dos
aspectos organizacionais que envolvem as agéncias reguladoras passa, necessariamente, por
uma compreensdo tedrica do funcionamento e papel do Estado brasileiro, assim como, das

reformas empreendidas na administracdo publica brasileira.
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Figura 1: Escopo geral da pesquisa
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O segundo eixo importante do estudo € que as reformas sdo entendidas a partir das
tentativas que houveram de alterar os modelos de gestdo caracteristicos da administracdo
publica. Neste sentido, enfatiza-se o entendimento desde os modelos mais tradicionais
(patrimonialista e burocritico) até aqueles preconizados como os mais adequados para o
funcionamento das organizacdes publicas contemporaneas, quais sejam, o modelo
gerencialista e, mais especificamente, o modelo gerencial para as agéncias reguladoras.

O terceiro eixo que estrutura o desenvolvimento da presente tese sdo as dimensdes
de andlise organizacional escolhidas para caracterizar os modelos de gestdo. Neste sentido,
vdrias sdo as possibilidades para se abordar a configuracdo dos modelos de gestdo. Na medida
em que se priorizou uma andlise dos aspectos organizacionais envolvidos nas agéncias, optou-
se por abordar a caracterizagdo do modelo segundo quatro dimensdes bdsicas de andlise: a
estrutura, estratégia, relacdo com o ambiente e a dimensao politica. Cada uma das dimensdes
prioriza um aspecto que forma a configuragdo do modelo. Neste sentido, a tese principal da
presente investigacdo envolve a considera¢do de que as agéncias reguladoras ANEEL e
ANATEL possuem um modelo de gestdo que combina caracteristicas dos trés modelos
classicos de gestdo pesquisados (patrimonialista, burocritico, gerencial) com o modelo de
gestdo idealizado para as agéncias reguladoras. Tal modelo hibrido de gestdo caracteriza-se
pela convivéncia e compartilhamento de elementos dos modelos de gestdo analisados nesta
tese que denotam uma espécie de mix nas praticas de gestdo no setor publico.

A escolha de se estudar a ANEEL e ANATEL ndo se deu por acaso. Ha dois
fatores relevantes: (1) sdo essas as primeiras agéncias reguladoras criadas no bojo das
reformas do Estado e administrativa dos anos 90. Além disso, do pontode vsita legal e
institucional, elas possuem uma vinculagdo e, ndo, uma subordinagdo aos respectivos
ministérios tornando dessa forma mais interessante e atrativo um estudo que busque analisar

essa primeira geragdo de agéncias reguladoras; (2) sdo essas as agéncias com maior tempo de
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existéncia (uma década). Apesar dos avangos, retrocessos e revéses e num contexto permeado
pela privatizagdo, desestatizagdo e a adog¢do do gerencialismo, seria muito importante, do
ponto de vista académico e da administragao publica analisar e estudar a ANEEL e ANATEL.
Neste sentido, os resultados podem servir de base para o aperfeicoamento de seu Marco
Regulatério, de seus desenhos institucionais, gerenciais e organizacionais possibilitando,
assim, uma melhor articulacio entre a gestdo das agéncias reguladoras e a politica regulatdria
do pais.

Para além destas, o trabalho envolve a andlise de trés pontos principais. O
primeiro aspecto implica na contribuicio para a superagdo de uma lacuna tedrica existente no
estudo das agéncias reguladoras. Isto porque, conforme ja ressaltado, hd uma predominancia
de estudar as agéncias sob o ponto de vista da economia e do marco legal. Ampliar a
compreensdo sobre a dimensdo organizacional do funcionamento das agéncias reguladoras
envolve, portanto, reconhecer de que forma as dimensdes basicas de andlise organizacionais
contribuem para facilitar ou dificultar a gestdo das agéncias, assim como, o cumprimento de
seu papel social. Em suma, objetiva-se, a partir dos resultados desta investigagcdo, produzir
conhecimentos sobre as culturas, praticas, inovagdes, dificuldades politicas e administrativas,
dentre outras, nos processos de gestdao da ANEEL e ANATEL.

O segundo ponto refere-se a importincia de uma andlise das reformas
empreendidas na administracdo publica. Ao se enfatizar em que medida as agéncias
incorporam os preceitos da reforma dos anos 90, a tese possibilita revelar dados e informagdes
relevantes sobre a forma como essas agéncias executam as concepgdes preconizadas pelo
Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995.

O terceiro ponto refere-se a questdo pratica. O conjunto de informacdes empiricas
poderd ser utilizado na ampliagdo da compreensdo dos processos de gestdo das agéncias

reguladoras, fundamentando e norteando acdes gerenciais e governamentais direcionando-as
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aos aspectos mais importantes que possam propiciar o aperfeicoamento do funcionamento das
agéncias.

Esta tese estd organizada em seis capitulos.

No primeiro capitulo, apresenta-se o contexto de criacdo das agé€ncias reguladoras,
a apresentacdo do tema da tese, as inquietagdes deste pesquisador, a pergunta de pesquisa,
seus objetivos geral, especificos, o escopo e a justificativa da pesquisa.

No segundo capitulo, apresenta-se o marco teérico da tese. Neste sentido,
analisam-se as principais questdes e dimensdes tedricas que auxiliam na constru¢io do objeto
de pesquisa e a resposta a pergunta de pesquisa e dos principais objetivos especificos. Dois
eixos tedricos estruturam de forma mais central a discussdo conceitual da presente tese. O
primeiro eixo, trata das questdes da administracdo puiblica e dos seus modelos de gestdo.
Enfatiza-se, assim, as origens, conceitos e abordagens mais consolidadas no campo, além dos
principais modelos de gestdo publica: o patrimonialista, o burocritico e o gerencial. O
segundo eixo estruturante da discussdo tedrica aborda as questdes relacionadas com a
regulacdo, o marco regulatdrio e as agéncias reguladoras. Sdo explorados, entdo, o contexto
no qual insere-se o surgimento das agéncias reguladoras no Brasil, seu formato e o modelo
preconizado para o seu funcionamento.

No terceiro capitulo, apresenta-se a delimitacdo do objeto de estudo, ou seja,
clarifica-se, conceitualmente, as principais dimensdes de andlise organizacional utilizadas na
caracterizacdo e configuracdo dos modelos de gestdo publica enfocados na tese. Uma
caracterizacdo das agéncias pesquisadas, ANEEL e ANATEL ¢, também, apresentada nesta
etapa do trabalho.

No quarto capitulo, apresentam-se os procedimentos metodoldgicos utilizados no
desenvolvimento da investigacdo. Exploram-se, assim, o modelo geral da pesquisa, os

instrumentos utilizados na coleta de dados e a analise dos dados.
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No quinto capitulo, os resultados e as respectivas discussdes da tese sdo
apresentados. Os resultados oritindos do instrumento que gerou os dados quantitativos sdo,
inicialmente, apresentados. Em seguida, sdo caracterizadas as dimensdes bésicas de andlise
organizacional e os modelos de gestdo, permitindo assim, identificar a configuragdo e os
elementos do modelo de gestio das agéncias reguladoras pesquisadas.

Finalmente, no sexto capitulo, apresentam-se as conclusdes da investigacdo. Evidencia-se,
principalmente, uma sintese da resposta do problema de pesquisa formulado bem como dos

objetivos especificos.
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2. MARCO TEORICO

Neste capitulo, apresentam-se as principais referéncias que apoiam teoricamente
esta pesquisa. Assim, os topicos discutidos nesta etapa sdo: (1) as abordagens em
administracdo publica e os modelos de gestdo, do ponto de vista mais geral; (2) a questdo da
administracdo publica brasileira; (3) os modelos de gestdo patrimonialista, burocritico e
gerencial; (4) a questdo da regulacdo e suas bases conceituais; e (5) a criacdo das agéncias

reguladoras brasileiras e seu marco regulatorio.

2.1- ADMINISTRACAO PUBLICA E MODELOS DE GESTAO

Nesta etapa do trabalho, discorre-se sobre o contexto mais amplo no qual inserem-
se as organizacdes publicas e, também, as agéncias reguladoras. Neste sentido, torna-se
importante compreender o conceito, as origens e as principais abordagens da administragio
publica, especialmente a brasileira. Apos tal entendimento, explora-se, mais especificamente,
os principais modelos de gestdo utilizados no gerenciamento das instiuicdes publicas
brasileiras a fim de se ter uma no¢@o mais clara dos fatores culturais e organizacionais que

moldam o funcionamento de tais organizagdes.
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2.1.1- Administracao publica: origens, conceito e abordagens

A administragdo publica pode ser considerada uma ciéncia ainda muito recente.
Jovem, se comparada a outros campos do conhecimento mais consolidados, como a
economia, a sociologia, a ciéncia politica, dentre outras (SOUZA, 1998). Nio por acaso, por
conta desta juventude tedrica, a administragdo publica possui limitagdes conceituais,
necessitando cada vez mais de aprofundamento cientifico que permita construir o seu proprio
arcabouco tedrico, ou seja, uma teoria da administragdo capaz de analisar as principais
dimensdes e fendmenos presentes nas organizagdes publicas.

Desta forma, a falta de um corpo tedrico, isto é, uma teoria de administracio
publica, obriga os pesquisadores e estudiosos da drea a buscarem em campos cientificos afins,
como as ciéncias sociais e politicas, instrumentos analiticos que possam dar sustentacdo
tedrica para os estudos e pesquisas realizados neste campo de conhecimento.

Diante de tal contexto, a propria definicdo do conceito de administragdo publica
ndo € consensual entre os autores que tratam deste aspecto.

Assim, pode-se encontrar a defini¢do de Dwight Waldo, que em seu célebre livro
“o0 estudo da administracfo publica” procurou responder O que € a administracao pablica?
Em seu capitulo inicial, o “pai” da administracdo publica afirma que “A administracdo
publica é a organizacdo e a geréncia de homens e materiais para consecu¢cdo dos propositos
de um governo; e complementa”,... € a arte e a ciéncia da geréncia aplicadas aos negdcios de
Estado” (WALDO, 1971, pp. 6).

Mais contemporaneamente, concebe-se que a administracdo puiblica é um
contexto decisério onde os gestores publicos, de forma legitima, tomam decisdes que afetam
muitas pessoas, tomam decisdes em nome do povo, usando os recursos publicos. Assim,

entende-se a administragdo puiblica como a ocupacao de todos que atuam em nome do povo e
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da sociedade, de forma legal, cujas acdes t€m consequéncias para os individuos e os grupos
sociais (HARMON E MAYER , 2006).

A génese da administracdo publica tem inicio com o Wodrow Wilson nos EUA,
nos idos de 1887. Naquela época, havia uma preocupagdo central com a separacio entre o
processo de formulag@o e implementacdo das a¢des governamentais, ou seja, com a dicotomia
existente entre politica e administragdo. Esta dicotomia tinha como premissa o combate ao
patrimonialismo, a corrupcio e o clientelismo que vigorava fortemente nos EUA da época.
Tendo como base o seminal trabalho O Estudo da Administracdo, W. Wilson apresentou
argumentos que mostravam como superar as dificuldades gerenciais e organizacionais
encontradas na administragao publica e combater os grupos que pretendiam capturar o Estado
em seu proprio beneficio.

Desse periodo em diante, surgiram grandes movimentos reformistas inspirados
nas concepgdes de Wilson em diversos paises da América e Europa, dentre outros, os quais
visavam a melhoria da performance da administracio publica.

Apds o pioneirismo de W. Wilson, seguiram-se alguns movimentos tedricos
importantes para os estudos da administragdo publica. Tais estudos foram considerados
paradigmaéticos, no sentido de serem concebidos como movimentos que produziram profundas
mudangas, tanto no campo tedrico como no campo pratico da administragdo publica.

O primeiro movimento tedrico do século XX, foi preconizado pelo socidlogo
alemdo Max Weber (1998), sistematizado em seu célebre Economia e Sociedade. Neste
trabalho, o autor enfatiza a ascensdo da burocracia como uma forma de superar o favoritismo,
o patrimonialismo, dentre outras praticas lesivas a administracio publica. Considerava a
burocracia como a melhor forma de adequar os meios administrativos para atingir os seus fins
e tinha como eixo estruturante a questdo da racionalidade. Ou seja, a maior contribui¢do dada

pela chamada administragdo burocrdtica weberiana foi a de propor mecanismos e
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instrumentos formais capazes de superar os obstaculos politico-institucionais permeados pelos
interesses privados presentes nas organizacdes. Assim, a partir desta constatagdo, Weber
apresenta uma construcio tedrica que ficou amplamente conhecida como o tipo ideal de
burocracia. O “tipo” ideal de burocracia, que serd tratado de forma mais detalhada na se¢do
sobre os modelos de gestdo, propugnado por Weber, pressupde um conjunto de elementos que
poderdo ser encontrados, de alguma forma, nas organizagdes, sejam publicas ou privadas.
Tais caracteristicas possuem uma fungéo de identificar se uma organizagdo € mais ou menos
burocrética, ou se ela aproxima mais ou menos do “tipo” ideal de burocracia idealizado por
Max Weber.

Posteriormente, na medida em que as organizagdes cresciam e se tornavam mais
complexas, aumentava o grau de burocratizacdo. Neste contexto, os resultados surgiam
através dos excessos de formalismos, ritos, processualismos, impessoalidades, dentre outros.
Tais excessos resultaram naquilo que Robert Merton e seus seguidores chamaram de
disfuncdes da burocracia. Ou seja, as disfunc¢des burocraticas nas organizacdes resultavam nas
chamadas buropatologias. Neste sentido, as disfungdes burocriticas passaram a ser tratadas
pela ciéncia da administracdo como um desafio a ser superado para atingir a performance e
0s objetivos organizacionais (ver, especialmente, MOTTA, 2001).

Em seguida, surge um movimento muito importante com relagdo ao
comportamento dos individuos nas organizagdes, conhecido como behaviorismo ou
comportamentalismo. Este movimento tinha como grande mentor o americano Hebert Simon,
prémio Nobel de economia. Simon (1970), analisa em detalhes o processo de tomada de
decisdes, em particular, os limites da racionalidade nas escolhas decisorias. Essa linha de
pensamento ficou amplamente conhecida como behaviorismo (que teve seu auge no pos-
guerra, em 1947, nos EUA), por causa, fundamentalmente, das interfaces identificadas com a

corrente psicoldgica dos trabalhos de Watson, Allport & Dollard e Skinner, provocando uma
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revolucdo na administrag@o, sobretudo, com relagdo ao entendimento de que o individuo (o
homem), deve ser central e melhor compreendido e valorizado nas organizagdes (Op. Cit.).
Para além destas abordagens, ha ainda os estudos consolidados que possuem uma
ligacdo direta e indireta com o campo das politicas publicas e com a perspectiva
institucionalista. De acordo com Souza (1998), tais liga¢des t€ém predominado como viés de
andlise nas pesquisas em administracdo publica. Nestas abordagens, enfatizam-se entéo:
= Os trés mais importantes institucionalismo, o histérico, econdmico e o socioldgico
(HALL e TAYLOR, 1996; MARCH e OLSEN, 1989);
= As dimensdes relevantes da racionalidade e suas implicacdes nas organizacoes
(SIMON, 1970);
= A teoria da escolha racional, também conhecida como public choice, com suas
criticas a administragdo publica (DOWDING, 1995; HORN, 1997; OLSON,
1971);
= A questdo das politicas publicas do setor publico (STEINMO e LONGSTRETH,
1998), o estudo e as andlises das instituicdes (NORTH, 1998);
= A questdo da democracia e a governanga na administragdo publica (DAHL, 2001
e MARCH e OLSEN, 1995) e;
= A temadtica do bom governo e sua relacio com a sociedade (PUTNAM, 1996;

TENDLER, 1997; SKOCPOL, 1997).

Dito isto, o que se percebe, em termos de abordagens que podem ser utilizadas
nas pesquisas e estudos em administracdo publica, é o argumento apresentado por Souza
(1998). Esta autora sugere que as pesquisas, nesta drea de conhecimento, podem ser guiadas
pela ciéncia politica, mas, também, podem ser utilizadas a partir de vdrias outras temdticas no

campo da administragio publica, sobretudo, nos estudos sobre politicas publicas e instituicdes
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politicas. Assim, Souza (1998) aponta algumas abordagens que podem ser amplamente
utilizadas nos estudos em administragdo publica: (1) a teoria normativa, (2) a abordagem
institucional, (3) a teoria do discurso, (4) a teoria da escolha racional e (5) a analise

behaviorista. A teoria normativa se caracteriza pela aplicacdo de regras morais e tem como

principal limitacdo a busca do que “deve ser” e ndo do “é” e do como e por que “é€”. Esta
abordagem é muito discutida pelo fato de parecer um exercicio sem sentido que produz

proposi¢des tautoldgicas que sdo verdadeiras por definicdo. A abordagem institucional se

refere aos estudos das instituicdes, concebidas como as “regras” do jogo e seus impactos na
politica de gestdo publica. Os criticos tém apontado a debilidade metodoldgica desta
abordagem, assim como, a sua perspectiva descritiva. Esta abordagem tem sido utilizada a
partir de trés grandes eixos temdticos: a administracio pelo viés da teoria das organizagdes, os

estudos constitucionais € o chamado “novo institucionalismo”. A teoria do discurso busca

estabelecer uma articulacdo com o paradigma pds-moderno, por conta de sua visdo de que a

construcdo do significado social é central nas acdes politicas. A teoria da escolha racional tem

como premissa que o comportamento politico poder ser concebido como o resultado de
escolhas dos individuos, a partir de seus proprios interesses. Esta teoria gerou algumas
subdreas, como a teoria dos jogos e a escolha publica (public choice). A abordagem
behaviorista refere-se as explicagdes do comportamento politico dos atores num dado
contexto social. Enfatiza-se que esta abordagem centra a sua atengdo em explicar somente o
que estd sendo observado (SOUZA, 1998).

Assim, estas abordagens apresentadas por Souza (1998), em suas principais
dimensdes tedricas, trazem consigo uma diversidade de perspectivas tedrico-metodoldgicas
que aproxima a administracdo publica cada vez mais ao campo das ciéncias sociais,
caracterizando uma perspectiva conhecida como multitedreticas (DUNLEAVY e O’LEARY,

1987).
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Uma outra abordagem utilizada no campo da administracdo ptblica ¢é
sistematizada por Fredd Riggs, em 1957. Este autor formulou o modelo prismético de
administracdo publica, que teve como objetivo a andlise de sociedades que estdo em transicio
para a modernizacdo administrativa. Assim, Riggs, fundou em 1960, junto com seus
seguidores, o movimento conhecido como administracio para o desenvolvimento
representando um dos grandes icones dos movimentos de reformas na América Latina. No
Brasil, esse movimento foi realizado através de acdes e cooperagdes técnicas entre paises e
agéncias multilaterais. Exemplo de tais a¢des foi a parceria entre o Brasil e os EUA, por meio
do convénio/acordo MEC/USAID, para cooperagdo e desenvolvimento da administracio
publica, propiciando excelentes resultados politicos, institucionais, académicos e de
desenvolvimento de capacidade administrativa para o setor governamental.

No decorrer da década de 1960, outro movimento intelectual da administracdo
publica foi orquestrado por um dos grandes pensadores e teéricos franceses a época, Michel
Crozier. Crozier langou, em 1963, o seu célebre livro o Fenomeno Burocrdtico. Na referida
obra, o autor identifica o surgimento de organizacdes informais no seio das organizacdes
publicas francesas, como uma reacdo ao excesso de formalismo e ritualismos, tipicos do
modelo burocritico de administracdo publica. Para além destes, a burocracia retratava sinais
de que os grupos de funciondrios, também tinham interesses proprios que se incorporavam na
l6gica de ag@o burocritica. O resultado desse trabalho, realizado por Crozier, aponta na
direcdo de que os excessos de formalismos, tipicos da burocracia, geravam irracionalidades e
limitagdes nas organizacdes publicas francesas.

Na década de 60, na Inglaterra, um outro movimento intelectual e reformista da
administracdo publica emergiu enquanto estratégia de mudanga no setor publico. Esse
movimento tinha como referéncia os Relatérios Nora de 1967 da Franca e Fulton de 1968 do

Reino Unido, que tratavam dos excessos de hierarquizacio, formalismos, impessoalidades,
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dentre outras especificidades do modelo burocrético. Tais excessos, deveriam ser superados a
fim de utilizar outros meios para se atingir a eficiéncia gerencial. A questdo das disfungdes e
limitagdes do modelo burocritico passou a fazer parte desses documentos que alertavam sobre
a necessidade de se mudar os rumos das politicas da administragio ptblica no Reino Unido.

Na seqiiéncia das trajetdrias reformistas, a partir de 1968, novamente, tendo como
lideranca um dos grandes icones das reformas administrativas Dwigth Waldo, inicia-se um
novo movimento que, também, preconizava mudancgas na administracdo publica. Este
movimento, além de incorporar as premissas propostas pelo behaviorismo de Hebert Simon,
sobre o comportamento humano, adicionou valores como ética, equidade, participagcdo e
accountability. Assim, surgia o0 New Public Administration (NPA) que foi um movimento da
administracdo publica americana propondo, dentre outras mudangas no perfil gerencial, a
adocdo de instrumentos e ferramentas gerenciais utilizadas pelas empresas privadas.

Em seguida, apés a crise do petrdleo de 1973, que praticamente obrigou o
redimensionamento das economias em todos os paises capitalistas, um outro movimento passa
a emergir com toda a for¢a na Europa, em especial no Reino Unido, capitaneado pelo
Governo da Primeira Ministra Margareth Tatcher em 1979: o New Public Management
(NPM). Este movimento inaugura um conjunto de pressupostos que se opde ao modelo
burocrético (esgotado segundo tal concepg¢do), que prevaleceu desde o inicio do século XX.

Posteriormente, nos idos de 1980, nos Estados Unidos da América, impulsionado
durante o governo do Presidente Ronald Reagan, surge o movimento reformista da
administracdo publica conhecido como o New Public Administration (NPA). Este NPA
americano guarda em seu intimo as mesmas caracteristicas do NPM inglés, consolidando um
movimento de liberalizacdo no setor publico, também conhecido como A Nova Gestdo
Pdblica ou a Nova Geréncia Pdblica ou, ainda, A Nova Administracdo Publica. Tais

movimentos reformistas foram amplamente utilizados por vdrios paises do mundo como
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referéncias para as reformas estruturais. Dentre esses paises podemos mencionar a Austrilia,

Nova Zelandia, Chile e Brasil (ver, especificamente, BRESSER PEREIRA e SPINK, 1998).

¢ O contexto brasileiro da administracao publica e as trajetorias reformistas

Os estudos mais consolidados sobre a administracdo publica brasileira,
sistematizaram temas e dimensdes, propuseram novos paradigmas de andlises, assim como,
novos eixos, praticas e politicas de gestdo. Somando-se a esses fatos, verificam-se também, a
existéncia de estudos e pesquisas variando, desde uma concep¢do mais tradicional, passando
por abordagens mais contemporidneas. Assim, este campo de conhecimento se tornou fértil,
atrativo, inovativo, um grande laboratério de experimentos e de reformas administrativas,
utilizando-se de novas e “velhas”, as vezes “reformadas” ou renomeadas, praticas de gestao.
No entanto, enquanto producdo de uma teoria especifica para a drea de administracio publica,
os pesquisadores e estudiosos do tema ndo conseguiram, ainda, vislumbrar a integracio dessas
diversas dimensdes de andlises em um corpo tedrico capaz de compreender os principais
fendmenos existentes na administracao publica do pais (SOUZA, 2004; FADUL e SOUZA,
2005 e 2006; PO e PRADO, 2006). Para que uma visdo mais clara da produgio de
conhecimento na drea possa ser visualizada, apresenta-se a seguir, um quadro mais geral dos
estudos mais consolidados em administragdo ptblica.

A produgdo cientifica em administragdo geral no Brasil em suas diversas areas ja
foi mapeada por vérios autores (BERTERO, CALDAS, WOOD JR., 1998, 1999; FLEURY,
2003; WOOD JR. E PAULA, 2002; BERTERO, VASCONCELOS, BINDER, 2003 e tantos
outros). J4 em relagc@o a produgdo cientifica em administracdo publica ndo se pode afirmar o
mesmo. Mais contemporaneamente, existem alguns trabalhos considerados cldssicos e que

téem auxiliado na consecugdo da trajetoria dos estudos e pesquisas que visam ampliar e
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aprimorar o campo da administragcdo publica brasileira (MACHADO-DA-SILVA, AMBONI
E CUNHA, 1989; FISCHER, 1984, 1993; KEINERT e LAPORTA, 1994; KEINERT e VAZ,
1994 e SOUZA, 1998).

Para além destes trabalhos, tem-se ainda, mais tradicionalmente, o paradigméatico
estudo realizado por pesquisadores conhecidos como os grandes precursores da administragao
publica no Brasil (DALAND, 1969 e WAHRLICH, 1978).

Assim, ha trabalhos que vinculam os autores as suas temdticas pesquisadas,
mapeados preliminarmente por Souza e Aradjo (2003), que sistematizaram um balanco da
literatura do campo da gestdo ptblica a partir das dimensdes de locus e focus utilizado por
Keinert (2000). Neste caso, a dimensao focus foi a mais central neste mapeamento preliminar.

Para Souza e Aradjo (2003), existem cinco focus nos estudos da administracdo
publica: (1) um primeiro focus pés-burocratico, que aborda o locus governamental (com
destaque para a sua crise), detalhando os principais aspectos das inovagdes e das novas
préticas de gestdo, juntamente com 0 movimento gerencialista, entendido como uma vertente
pos-burocritica. Enfatiza-se que, em parte, esta vertente pds-burocritica assume alguns
pressupostos e focus da ciéncia politica, que vem sendo, destacadamente, preconizado por
autores como Barzelay (1994), Abrticio (1997, 1998), Bresser Pereria (1996a e 1996b), dentre
outros; (2) o segundo focus, aborda os impactos da globalizacdo no aparelho do estado no
Brasil e em alguns paises contemporaneos, aqueles que fizeram as chamadas reformas
estruturais, do Estado e da administragdo publica. Este focus analisa e avalia os principais
impactos da globalizacdo econdmica na capacidade gerencial dos governos preconizando a
ampliacdo da governanca e das capacidades institucionais sugerindo e propondo politicas e
programas de desregulamentacdo, privatizagdo e procurando viabilizar o processo de
“agencifica¢do” do Estado através da privatizagdo e flexibiliza¢do das organizacdes ptiblicas

(KOUZMIN, 1998; FARMER, 1998; HAQUE, 1998; e outros). Dentro deste contexto, ha,
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também, os criticos mais ferrenhos deste processo de reformas estruturais do Estado e da
administracdo publica (AHUMADA e ANDREWS, 1998). (3) o terceiro focus aborda os
condicionantes da ordem politica, econdmica e social, onde se faz uma critica ao tipo de
insercdo do Brasil na economia mundial globalizada, sem considerar aspectos regionais e
locais, somando-se a importagdo de modelos econdmicos e priticas de gestdo privadas,
desconectados da realidade social brasileira. Devido a complexidade desse focus e do seu
nivel de abrangéncia, pode-se incluir também a discuss@o do novo papel e da reforma do
Estado no Brasil (DINIZ, 1997). Tal discussdo aborda, de forma critica, a insercdo e a falta de
soberania do Brasil diante dos grandes paises hegemonicos do capitalismo globalizado
(FIORI, 1995). Destaca-se, assim, a propria questdo assimétrica da globalizag¢do e o problema
da periferia e seus impasses nos conflitos distributivos, no equilibrio social e nas grandes
transformacgdes da economia moderna e seus impatcos negativos para o pais (DUPAS, 2001),
dentre outros; (4) o quarto focus se refere as novas tendéncias no ciclo de politicas publicas.
Cada vez mais, se enfatiza a questdo das politicas ptblicas na América Latina, em especial, no
Brasil, como importante instrumento redistribuidor de rendas e de reinsercdo social para os
segmentos mais pobres. A perversa logica econdmico-social tem a seguinte racionalidade: os
ricos cada vez mais ricos e os pobres aumentando cada vez mais. Entdo, neste focus, tem-se
observado uma prevaléncia de estudos mais neo-institucionalistas explorando o papel, a
natureza e a importincia das instituicdes e das relagdes Estado-sociedade, politicos e
burocratas, cidaddos e governo e estado-administragdo publica. O mais importante eixo
norteador deste focus é a questdo da relacdo entre a economia e a administragcdo publica. Ou
seja, 0 governo necessita, urgentemente, definir uma politica de gestdo que, para além das
questdes econOmicas, consiga articular desenvolvimento e crescimento econdmico com
democratizagdo e transparéncia das acOes estatais, com controle social sobre a administracao

publica. Alguns autores sdo relevantes neste campo como Przeworski (1998), Mello (2002);
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(5) o quinto focus tem uma preocupacdo com a gestao da politicas sociais no Brasil e no
continente latinoamericano. Com o aumento e aprofundamento da probreza em nosso
continente e, especialmente, no Brasil, somado a precarizacdo das relagdes trabalhistas e a
falta de qualificacdo profissional dos trabalhadores, acaba obrigando os governos a
priorizarem a formulacdo e implementacdo de politicas sociais mais emancipatdrias e
redistributivas de renda. Autores como Kliksberg (2001), Dowbor (1998), Fleury (2002)
dentre outros, sdo destacadamente alguns dos pesquisadores mais importantes na gestdo das
politicas sociais no Brasil.

Outra pesquisadora reconhecida na producio cientifica e nos estudos e pesquisas
mais consolidados no campo da administragdo publica num primeiro momento é Keinert
(19944, 1994b, 1998 e 2000).

Segundo Keinert (1994a e 2000), é possivel, afirmar a existéncia de trés grandes
etapas na administracdo publica do pafs. Uma primeira etapa paradigmatica, conhecida como
publico-estatal, abrange o periodo de 1930-1979 e tem o “publico” como centro das atencdes.
Trata daquilo que pode ser entendido como a administragdo “de todos para todos” referindo-
se a coisa publica” (res piiblica) ou ao “interesse publico”(conforme BRESSER PEREIRA,
1996a, 1996b, e virios anos). Uma segunda etapa, é conhecida como a crise dos anos 80, a
chamada crise do Estado (ver especialmente BRESSER PEREIRA, 1998; e DINIZ, 1997).
Keinert (2000) argumenta que tal crise levou o setor publico a experimentar diversos
fracassos, pois as organizagdes publicas ndo conseguiram responder as demandas sociais,
institucionais e organizacionais. A implementacio do Programa Nacional de
Desburocratizagdo (PrND), langado em fins da década de 70, ndo foi suficiente para superar
as dificuldades da crise de desenvolvimento e valorizar a profissdo do administrador piblico
(GAETANI, 1999). Neste periodo de crise econdmica e financeira do Estado brasileiro, nao

se conseguiu levar a cabo a defini¢do de uma politica de gestdao publica (MARTINS, 2003),
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que integrasse e coordenasse todo o setor publico através de uma agenda governamental e um
projeto politico de desenvolvimento. A terceira etapa da trajetéria da administracdo publica,
segundo Keinert (2000), se refere ao paradigma emergente do “interesse publico”. Neste
paradigma a sociedade passa a fazer parte da agenda governamental. Assim, geraram-se duas
matrizes de andlises: uma matriz socio-céntrica, caracterizada pelo surgimento de novos
atores sociais e politicos, ocupando novos espacos na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas; e a matriz pds-burocratica, que se caracteriza pela adocdo de modernas
ferramentas de gestdo, descentralizacio e a organizacdo do setor publico de forma
participativa e com controle social.

Um outro autor que trata das trajetdrias das reformas da administracdo publica
brasileira é Rezende (2004). Este autor enfatiza o por que falham as reformas administrativas.
Rezende (2004), apoiado em s6lidos conhecimentos das ci€ncias politicas e sociais, discorre
sobre as falhas nas reformas administrativas, especialmente, aquela que ocorreu no Brasil
durante o periodo 1995-1998, a reforma Bresser Pereria, ex-ministro que ocupava o
Ministério da Administracio e Reforma do Estado (MARE). Para Rezende (2004), as
reformas administrativas podem ter vdrios significados e sdo concebidas como politicas
publicas voltadas para retomar a performance do aparelho do Estado. Assim, ele identificou
que as reformas administrativas sofrem vdrias interrupcdes e descontinuidades retratando um
quadro politico-administrativo de sucessivas reformas. A esse fendmeno ele chamou de falha
sequencial. A partir de um amplo leque de informacdes e explicacdes para este fenémeno,
Rezende (2004) apresenta uma explicacdo adicional que se forma a partir da existéncia de
uma contradicio interessante identificada em seu estudo: entre o ajuste fiscal e a mudanga
institucional. De um lado, o ajuste fiscal se baseia, fundamentalmente, em politicas
administrativas, concebidas como politicas publicas, que visam nio s6 a melhoria do aparelho

burocritico, como também, a reorganizac¢do do controle burocritico do Estado. De outro, as
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mudangas institucionais, que sdo formas de viabilizar a criacdo de instituicdes formais e
informais dotadas de flexibilidade, com mais capacidade governativa e descentralizada. A
contradi¢do entdo, existe na medida em que o ajuste fiscal requer, cada vez mais, um controle
sobre o sistema burocritico e organizcional, ao passo que, a mudanca institucional se apoia
em acdes de descentralizacdo, requerendo menos controle da burocracia. Essa contradigdo é
permeada por uma tensdo, envolvendo a questdo do controle na implementagdo das reformas
administrativas, suscitando vérias questdes, como a dificuldade de se entender os objetivos e
as taticas, nem sempre convergentes, e o proprio desconhecimento da concepg¢do do que seria
a melhor performance dentre as diferentes agéncias governamentais. Neste sentido, Rezende
(2004) apresenta uma explicagdo adicional, ou seja, a impossibilidade de cooperagdo dos
atores envolvidos no processo de reforma fiscal e institucional, a qual levou a extingdo do
MARE, em 1999. Assim, o estudo de Rezende (2004) ilustra, com base na teoria da falha
permanente, o por qué as reformas administrativas realizadas no Brasil, sob a l6gica de cost
less and work better, representam um caso onde prevaleceu a falha sequencial.

Martins (2003) também € um dos importantes autores que analisam as trajetdrias
das politicas de gestao publica no pafs, através do entendimento da teoria de fragmentacdo de
politicas ptblicas. Assim, Martins (2003) adota o conceito de politicas de gestdo publicas de
Barzelay (2001) que concebe o termo como um conjunto de regras e rotinas que se aplicam a
administracdo publica, em suas mais diversas acdes, tais como, orgamento, gestdo e
planejamento. O principal objetivo de Martins (2003) é analisar as experiéncias de gestdo do
periodo de 2003-2004, no sentido de se avaliar o seu nivel de fragmentagdo. Para tal, o autor
utiliza como referencial a teoria de fragmentacdo de politicas com um dos primeiros eixos
analiticos de seu estudo, apontando para a existéncia de obstdculos ou caracteristicas que
afetam ou dificultam a performance das politicas de gestio publica. Tais caracteristicas, como

a falta de coeréncia, consisténcia e coordenacdo na formulagcdo e execugdo de politicas ou



40

projetos governamentais pode culminar com um quadro de fragmentacdo nas sociedades,
governos e organizagdes publicas de uma forma geral, demandando cada vez mais politicas e
acdes integradoras. Assim, a integragdo, passa a ser um segundo eixo analitico utilizado por
Martins (2003). Ela envolve o apoio mituo das politicas de gestdo publica, de forma
compartilhada, articulada e criando sinergia em torno dos objetivos comuns. Desta feita, a
partir de dimensdes de andlise qualitativa de fragmentagdo como lideranca executiva (gestao
do poder e visdo), estratégia (plano e sistema de planejamento), ajustamento mutuo, estrutura
(desenho organizacional, coordenacdo), processos (autonomia) e pessoas, Martins (2003)
apresenta os seus respectivos significados chamando atengdo para duas possibiliddes de
ocorréncia: a propensdo a fragmentacdo e a integracdo. Em seguida, o autor analisa as
principais trajetérias de politicas de gestdo publica no governo de FHC, priorizando a reforma
institucional, as atividades de suporte, a gestdo estratégia, o aparato regulatério e a gestdo
social e fiscal. De uma forma geral, Martins (2003) afirma que essas trajetérias acabaram
seguindo direcionamentos autdbnomos (por terem perspectivas distintas de problemas e
solugdes competindo entre si e formando coalizdes) e fragmentdrios (por ndo pautarem de um
ideal comum). Para Martins (2003) houve vérias ocorréncias de fragmentacdo de politicas de
gestdo no periodo do governo FHC, ocorréncias estas agravadas na transi¢do para o primeiro
governo do Presidente Lula. A principal conclusdo do estudo de politica de gestdo publica de
Martins (2003) € que a fragmentac@o das politicas de gestdo gerou quatro categorias de riscos
ou obstaculos que culminaram com a fragmentacdo das politicas de gestio puiblica no periodo
pesquisado: (1) a rejei¢do das inovagdes gerenciais propostas pela Nova Gestdo Publica; (2) a
implementacdo de uma estratégia casuistica que atendeu aos interesses mais pragmaticos da
gestdo; (3) a captura por interesses corporativos e partiddrios e; (4) a ineficiéncia
governamental que, aparentemente, satisfaz interesses alinhados com a governanga, mas, no

entanto, com baixo retorno e qualidade na gestdo. Martins (2003), finaliza o seu trabalho
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considerando que o maior desafio, hoje, na gestdo publica contemporanea € a implementacio
de modelos de gestdo organicos em contextos democraticos e articulados com concepgdes de
uma boa governanca e da nova gestio publica.

Um outro trabalho importante na 4drea de administracio piblica contemporanea no
pais, foi realizado por Abricio e Loureiro (2002), O Estado numa era de reformas: os anos
FHC (Parte 1 e 2), apoiado pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestido, o MP, sob
os auspicios da Secretaria de Gestdo, a SEGES. Talvez seja o iinico trabalho com esta
envergadura: uma avaliacdo das principais politicas de gestdo publica do executivo federal
implementadas nos dois periodos do governo FHC de (1995-2002). (os grifos sdo meus)

Abricio e Loureiro (2002), apresentam um amplo diagndstico avaliativo de dreas
do setor executivo consideradas estratégicas para a consecucdo das reformas do Estado e da
administracdo publica. Neste sentido, dois trabalhos sdo importantes para os objetivos desta
tese de doutorado.

O primeiro é o estudo analisado por Costa (apud Abricio e Loureiro, 2002) sobre
a dindmica institucional da reforma do Estado e as reformas institucionais e gerenciais do
executivo federal. O segundo € o trabalho de Melo (apud Abrticio e Loureiro, 2002), que trata
da génese e desenho institucional das agéncias reguladoras.

No que se refere a dindmica institucional apontada por Costa (apud Abricio e
Loureiro, 2002), o autor concebe que ha duas dimensdes analiticas de reformas que precisam
ser consideradas para o caso brasileiro: (1) as reformas institucionais, que alteram o desenho
organizacional da administracdo publica, e (2) as reformas gerenciais, que tendem a mudar os
procedimentos empregados pela burocracia governamental. Neste caso, o desenho
institucional refere-se as prdticas administrativas, ou seja, crescimento das burocracias
profissionais devido a complexificacio do aparelho estatal. As reformas gerenciais estdo

ligadas ao modelo organizacional, caracterizada pela reducdo de niveis hierdrquicos e
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compactacdo de 6rgdos centrais, além da criacdo das entidades autondmas acompanhadas de
relacdes de contratualizacio (COSTA APUD ABRUCIO E LOUREIRO, 2002).

Costa (apud Abrticio e Loureiro, 2002) argumenta que nesse processo de reforma,
do Estado e da administracdo publica, ocorreram resultados até certo ponto paradoxais. O
autor se refere ao fato de que houve, num primeiro momento, uma grande aceitacdo da Nova
Gestdo Puablica (doravante NGP) como a alternativa da crise do modelo de gestdo publico
burocrético. No entanto, para Costa (apud Abricio e Loureiro, 2002) a NGP perdeu a sua
especificidade no momento em que a versido ‘“globalizada” do movimento gerencialista foi
adotada através de varias vertentes, de acordo com a realidade dos diversos paises. Entao, a
NGP acabou se tornando uma “moda” que foi seguida por vérios paises, sem apropriadamente
adequd-la as tradicdes, culturas e histdrias politico-administrativas de cada pafs.

A NGP, na visdo de Costa (apud Abricio e Loureiro, 2002), caracterizou-se por
algumas premissas como qualidade da gestdo, avaliacdo de desempenho, desagregacio de
burocracias, uso de ‘“quase-mercados”, terceirizacdo, etc. Observa-se que as principais
experiéncias da NGP vieram de paises anglo-saxdes, da Europa continental até chegar no
continente lationamericano. Christensen e Laergreid (1998), apds um interessante estudo
sobre os vdrios paises que adotaram a NGP como alternativa de gestdo, concluem que esta
vertente do gerencialismo resultou na diminui¢do do controle do governo com relacdo a
alguns setores e agé€ncias governamentais. Isto foi um dos grandes problemas de tal adocio,
tendo em vista que se concebe que o governo ndo deve perder o controle sobre as suas
empresas, 6rgaos e agéncias centrais. Para além destas, segundo os autores, a NGP fomentou
trocas de praticas de gestdo do tipo incentivos institucionais “internos” na gestio burocritica
por incentivos materiais “externos”, tipicos do gerencialismo. Assim, corre-se o risco de
perder a solidariedade entre os funciondrios publicos, a0 mesmo tempo em que se adota uma

légica de agdo gerencial baseada em relagdes contratuais de desempenho que acabam
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alimentando uma relacdo mutua de desconfiaca entre quem decide e aqueles que executam as
politicas de gestdo publica. Finalizando o estudo de Costa (2002), o autor afirma que o que
mais caracterizou as mudangas organizacionais dos dois governos de FHC foi a dinamica
institucional que condicionou as relacdes entre a administragdo publica federal e os poderes
constitucionais (executivo, legilsativo e judicidrio) de um lado, e de outro, o padrio de
interacdo entre liderangas politicas (ministros, secretdrios, assessores) e burocriticas
responsaveis pela gestdo publica. Um outro dado interessante, apontado por Costa (2002), é
que paises parlamentaristas acabam tendo maior autonomia e escopo nas reformas
administrativas, diferentemente, de paises presidencialistas, onde hd maior permeabiliadade
da administrag@o publica as ingeréncias politicas, maior coalizio politica e conflitos politicos-
administrativos, que resultam na reducdo da autonomia e do escopo das reformas do setor
publico.

No que se refere ao segundo estudo, de Melo (2002) sobre as agéncias
reguladoras, objeto central desta tese, o autor analisa o desenvolvimento das agéncias
reguladoras brasileiras, enfatizando o seu desenho institucional e alguns resultados criticos de
seu desempenho.

Na mesma linha de argumentacdo de autores como Cavalcanti e Peci (2005) e
Melo (2002) afirmam, também, que as agéncias reguladoras representam uma das principais
inovacdes organizacionais do Estado brasileiro, na medida em que inaugura um novo padrio
de intervengao estatal com relacdo a economia e a sociedade. Esta afirmacgdo € reforcada por
Boschi e Lima (2002), ao aprofundarem a andlise da relagdo entre o poder executivo
brasileiro, desde a era Vargas até o novo intervencionismo regulatdrio. Eles defendem que as
agéncias regulatérias retratam a construcdo de uma nova face do Estado pds-

desenvolvimentista, no qual a agdo do Estado assume um cariter eminentemente regulatério e
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facilitador abandonando, de alguma forma, as suas fungdes produtivas e prescindindo do
controle direto de suas empresas estatais.

Ancorado nas politicas de privatizacdes, desregulamentacdes e de “agencificacio”
do Estado, o Estado brasileiro entra na década de 90, permeado por uma légica privatista e
com movimentos de desregulamentagcdes que culminam com o surgimento das agéncias
reguladoras. Em certa medida, elas parecem retratar uma alternativa governamental que, a luz
das exigéncias do mercado e da busca por novos investimentos privados, aparece como a
grande saida ou, pelo menos, um meio mais crivel para a busca de investimentos em
infraestrutura para o Brasil.

Para Melo (2002), existem trés pontos conclusivos sobre a questdo das agé€ncias
reguladoras: (1) as agéncias reguladoras possuem uma dimens@o setorial, na medida em que
serviram de base organizacional para as outras agéncias criadas na drea de regulacdo social,
que t€m uma légica de delegacgdo e estd associado a ado¢do da Nova Administracdo Publica
ou ao novo gerencialismo publico; (2) as agéncias, em alguma extensdo, expressam um grau
de isomorfismo organizacional, embora variam o seu desenho institucional, expressando uma
certa heterogeneidade; e (3) as agéncias reguladoras acabam retratando uma maior
heterogeneidade por conta de sua situacdo federativa. Assim, as agéncias federais e estaduais
tém um forte isomorfismo organizacional, com uma variabilidade maior no plano estadual.
Melo (2002) descreve, em suas conclusdes, que a explicacdo pode estar no plano politico, na
medida em que as agéncias federais foram importantes na difusdo do formato das agéncias
reguladoras, montadas em fortes arranjos cooperativos nos vdrios niveis de governo (por
exemplo, na drea de energia). Por outro lado, em alguns estados, a presenca de acdes
partidérias e disputas politicas pelo executivo (por exemplo, o caso da AGERGS) representou,

em certa altura, uma espécie de vero player na regulagio.
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Tendo em vista que as reformas administrativas sio uma das abordagens mais
destacadas que envolvem a discussdo da administrag@o publica no Brasil, a seguir apresenta-
se uma sistematizacdo dos principais esfor¢os reformistas brasileiros. Para tanto, utilizou-se
uma categorizagdo de tais esfor¢cos em dois tipos principais: as reformas administrativas
consideradas paradigmaticas e nao-paradigmaticas. Tal categorizacdo deve-se ao fato de que
as primeiras sdo aquelas que provocaram grandes e importantes impactos gerenciais,
organizacionais e burocraticos, novos modelos administrativos e padrdes de organizacdo do
setor publico; enquanto que, as segundas, envolvem transformacdes que podem ser
consideradas menos complexas e menos amplas, do ponto de vista dos impactos tanto na
administracio publica como na articulacdo politica, pois elas atingem parcialmente ou muito
pouco os seus principais objetivos, implicando em parcos avangos, reveses e alguns
retrocessos em relagdo as diversas experiéncias ocorridas no pais (FADUL e SOUZA, 2005).
Cabe destacar que a andlise das reformas € realizada, inicialmente, a partir das caracteristicas
estruturais observadas nos mapas conceituais apresentados, isto €, o nivel de complexidade
em termos de quantidade de categorias e subcategorias, amplitude das reformas e setores

atingidos.

¢ Reformas paradigmaticas

Quando se observa a configuracio do Mapa 1, que contém as reformas
paradigmaéticas, podem-se identificar quadro grandes esforgcos reformistas ocorridos no Brasil.
Tais reformas iniciam-se nos anos 30, durante o periodo do Estado Novo. Além desta, sdo
consideradas reformas significavas o Decreto - Lei 200/67 do Regime Militar, a Reforma

empreendida com a Constituicio de 1988 e a Reforma dos anos 90, iniciada no Governo
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Collor e consolidada de forma extensiva e aprofundada do Estado e do Aparelho do Estado no
Governo de Fernando Henrique Cardoso.

De uma maneira geral, elas podem ser consideradas paradigmaticas na medida em
que todas elas provocaram mudangas e impactos nas estruturas administrativas do setor
publico brasileiro (gerenciais organizacionais e no funcionalismo publico). Contribuiram,
entdo, para que a administracio publica brasileira, nestes periodos histdricos, passasse por
transformagdes na configuracdo e na definicdo de novos modelos de gestdo (FADUL e

SOUZA, 2005).

(€N

Numa primeira andlise do mapa conceitual das Reformas Paradigmaéticas
possivel identificar uma maior complexidade em termos de nimero de categorias e
subcategorias associadas a Reforma dos anos 90. Neste sentido, esta reforma esta dividida em
dois grandes segmentos: a reforma do Estado e do seu aparelho (administracdo publica). A
reforma do Estado tem como premissa a implementacédo de politicas voltadas para a retomada
do crescimento econdmico a partir das reformas na previdéncia social, na drea fiscal e
tributdria, na 4drea econdmica (considerada a principal reforma estrutural) e a reforma
administrativa. J4 a reforma administrativa implica na implementacio de um conjunto de
politicas voltadas para a retomada da performace e da qualidade dos servigos publicos
(ABRUCIO e LOUREIRO, 2002). Desta forma, podemos dizer, que esse conjunto de
politicas reformistas atingiu diversos setores da estrutura administrativa do pais, em especial o
funcionalismo publico, enfatizando-se a ado¢do de uma nova cultura e pratica gerencial na
administracido publica. Priorizou-se, assim, uma politica de qualificagdo e treinamento de
servidores publicos, a criagdo de novas carreiras na gestdo governamental e a
profissionalizacdo destes servidores no que se refere a definicdo de carreiras estratégicas de
Estado. Além do funcionalismo, do ponto de vista gerencial/econdmico, setores como a

produgdo de bens para o mercado foi impactada na medida em que se criou uma nova forma
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de propriedade além da estatal e a privada - a ptiblica ndo-estatal (TORRES, 2004). Foram
também criadas as agéncias reguladoras de servigos publicos de infra-estrutura, com status de
“autarquias especiais” com o objetivo de tornar estes setores mais eficientes do ponto de vista
econdmico e melhorar a capacidade gerencial das organiza¢des publicas (ABRUCIO e
LOUREIRO, 2002).

Cabe destacar que uma avaliacdo mais aprofundada dos impactos e dos resultados
alcancados pelas reformas dos anos 90 ainda pode ser considerada prematura tendo em vista
que grande parte delas ainda estd em processo de implementacdo e dependendo de
aperfeicoamento da legislacdo e do amadurecimento dos conceitos e idéias que tais reformas
preconizaram.

Dentro do conjunto das reformas paradigmdticas, a segunda mais significativa
pela sua complexidade e amplitude € a do Decreto - Lei 200/67. Apesar de possuir um nimero
maior de categorias estruturadas no mapa, em relagdo as reformas dos anos 90, seu grau de
complexidade ¢ menor considerando-se a natureza e a amplitude das politicas de reforma
deste periodo militar.

Assim, as diversas estratégias de desenvolvimento, a forte expansao da burocracia
governamental, a tentativa de adog@o do gerencialismo na administracdo federal e suas fases
de implementacdo, somando-se as cooperacdes técnicas efetivadas no periodo configuram
transformagdes importantes na estrutura administrativa do paifs.

Tais politicas de reforma incidiram, fortemente, na burocracia estatal. Neste
sentido, houve uma grande expansdo do executivo federal a partir da criacdo de um grande
nimero de empresas publicas estatais (autarquias, empresas de economia mista, empresas
estatais, etc).

Esta estratégia de desenvolvimento, adotada pelo regime militar, tinha como

premissas o planejamento, a descentralizacdo, a coordenacdo e o controle da estrutura
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burocritica do pafs. E preciso ressaltar, que a estratégia mais utilizada foi a descentralizacio
politico-administrativa a qual tinha um viés econdmico preponderante: investimentos nas
empresas de economia mista como alternativa financeira para o crescimento (TORRES,
2004). Os impactos gerados por esse conjunto de reformas, produziram dois tipos de
resultados. De um lado, gerou um setor puiblico eficiente, bem remunerado, com carreiras
sOlidas, tendo a frente as grandes empresas publicas estatais economicamente vidveis e, de
outro lado, um setor publico mal remunerado, ineficiente em fun¢@o do direcionamento dos
investimentos governamentais estarem voltados para aquelas empresas consideradas mais
lucrativas (TORRES, 2004 e REZENDE, 2004).

De qualquer forma as consequéncias das mudancas implementadas levaram o pais
a um periodo conhecido como “milagre” econdmico tendo como uma das vertentes o

crescimento dos investimentos no setor de infra-estrutura.

Tomando como base a magnitude das reformas, temos em seguida, o periodo da
era Vargas, considerado o primeiro movimento reformista com vistas a modernizagdo da
administracéo publica.

Este movimento de reforma tinha como eixos fundamentais duas dimensdes: a
primeira delas tinha como focus a modernizagdo da administragdo a partir da ado¢do dos
principios da administragdo Tayloristas e Fayolistas cuja finalidade era tornar mais eficiente
setores como a administracdo de pessoal, materiais, or¢amentiria e a racionalizacio
administrativa. Ainda nesta mesma linha de andlise, enfatiza-se que a concepc¢do adotada
tinha como entendimento que a organizacdo era um sistema fechado, portanto, ndo se

considerava o ambiente externo/contextual.



Mapa 1: Mapa conceitual das reformas paradigmaticas
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A segunda dimensdo se deu através da criacdo e expansdo das burocracias
publicas a partir do DASP (Departamento Administrativo do Servico Publico), considerado o
principal marco desta reforma. Também, foram criados estruturas de comissdes e conselhos
com o objetivo de organizar setorialmente a gestdo burocritica interna e principalmente,
auxiliar nas estruturas de ministérios que foram criadas a partir desta reforma. Enfatiza-se que
esta primeira tentativa de modernizagdo que tem como marco regulatorio a criacdo do DASP
contribuiu para estabelecer na administragdo publica brasileira critérios weberianos de
administracio e profissionalizagdo da burocracia publico-estatal (MARTINS, 1995;
NOGUEIRA, 1998; BRESSER PEREIRA, 1998; TORRES, 2004)

A reforma menos significativa dentro do conjunto das reformas consideradas
paradigmadticas foi a realizada a partir da Constituicio de 1988 na qual a administracdo
publica brasileira passa por mudancas que afetam toda a sociedade, sobretudo, em relagdo a
construcdo de uma cidadania plena. Tal cidadania envolvia ganhos sociais, tais como maior
participacdo popular na formulagido de politicas publicas, criagdo de conselhos populares,
movimentos sociais € municipalistas, dentre outros, sendo fundamentais para a consolidacdo
do processo de descentralizacdo da administracao ptiblica. Tal processo foi 0 marco principal
da reforma de 88 na medida em que o executivo federal descentralizou as atribui¢des da
unido, repassando-as para as esferas estaduais e, principalmente, para os municipios. Assim, a
descentralizacdo das politicas publicas e sociais passou a ser o carro-chefe desta reforma
administrativa. Para além desta, enfatiza-se que houve algumas mudancas, avangos e
retrocessos em relacdo aos resultados desta reforma (FADUL e SOUZA, 2005). Pode-se
afirmar que a Constitui¢do de 88, conhecida como a Constituicio cidada, provocou uma série
de disfungdes e de distor¢des na administragdo publica, como por exemplo, a concessdo de

estabilidade funcional para um grande nimero de empregados contratados.
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¢ Reformas nao-paradigmaticas

Um segundo grande conjunto de reformas compreende quatro grandes esforcos
reformistas que aqui foram caracterizadas como ndo-paradigmadticas. Isto porque, as
mudangas envolvem dimensdes menos complexas e menos abrangentes tanto na drea da
administracdo puiblica como na articulagdo politica. Um outro aspecto que justifica a ndo
centralidade deste conjunto de reformas é que a grande maioria dos pesquisadores nao
enfatiza esses esfor¢os reformistas como marcos da administrag@o ptiblica brasileira. Assim,
pode-se observar, no Mapa 2, que todas as reformas nio-paradigméticas apresentam um trago
em comum: a inexisténcia de sub-categorias que representem uma politica articuladora das
acodes especificas de modernizacdo da administracdo publica. Um aspecto interessante e
singular que destoa dos demais esforcos reformistas diz respeito ao periodo do governo Collor
de Melo. Neste governo, a politica de modernizacdo administrativa tinha como principal
argumento a desmontagem do setor publico através de uma politica de desmoralizacio e de
“ataques” a administracdo publica e ao funcionalismo. Tal desconstru¢do se efetivou a partir
de acdes politico-administrativas como o enxugamento da mdéquina publica, demissdo de
funciondrios publicos, extin¢do de cargos, funcdes e drgaos piblicos culminando com a perda
de capacidade gerencial e de formulacdo de politicas (FADUL e SOUZA, 2005 e TORRES,
2004). Os ataques a administragdo publica eram realizados pelo préprio presidente da
reptblica enfatizando que o endividamento publico e a ineficiéncia dos servigos publicos
eram resultados da incompeténcia e da irresponsabilidade dos funciondrios publicos. Assim
sendo, apontava na direcdo de que a desregulamentacdo econdOmica e a privatizacdo de
servigos pubicos seriam alternativas para superar a inefici€ncia e a ineficdcia dos servigos
publicos. Portanto, esta reforma desmontou o aparelho de Estado brasileiro contribuindo para

o enfraquecimento da capacidade gerencial do Estado.



52

Em relagdo a reforma do segundo governo Vargas, pode destacar dois grandes
cendrios que funcionaram como o pano de fundo para as iniciativas reformistas. O primeiro
deles se refere ao quadro de democratizag¢do vivenciado naquele periodo no pais e o segundo
cenario envolve a crise politico-institucional a qual culminou com o suicidio do presidente
Getulio Vargas. Neste contexto, as iniciativas de moderniza¢do administrativa eram pautadas
por medidas gerenciais e organizacionais tais como, descentralizacdo, fortalecimento
administrativo, planejamento e coordenacdo, criacdo de assessorias para a presidéncia da
republica e as reestruturacdes de ministérios e do executivo federal. No entanto, tais medidas
nio causaram os impactos esperados. O segundo governo Vargas assume um pais recém
democratizado, respirando os ares do liberalismo econémico herdado do governo anterior.
Atuava-se, assim, em um contexto onde o Estado e o governo careciam de autonomia
politico-administrativa tendo em vista que os interesses das elites capitalistas e empresariais ja
faziam parte do aparelho do Estado (ver, especialmente, MARTINS, 1995). Qualquer tipo de
encaminhamento reformista dependia de acordos e negociacdes politicas no Congresso
Nacional. As dificuldades do presidente em negociar e relacionar-se com os diversos
interesses (politicos, econdmicos, empresariais € coorporativos) culminaram com uma crise

politico-institucional provocada pelo suicidio de Getiilio Vargas.

Outra tentativa de reforma administrativa ndo-paradigmética se deu no periodo do
governo Juscelino Kubistchek. Embora ndo tenha promovido uma reforma da administracao
publica significativa, este governo se caracterizou por alavancar o crescimento e a
industrializacdo através do mais importante planejamento governamental da histéria do pais: o
plano de metas. Este plano criou condi¢des estruturais na economia brasileira para que o pafs
viabilizasse o seu processo de industrializacdo e o desenvolvimento econdmico através de
grandes investimentos em setores da industria automobilistica, infra-estrutura e petroquimica

(SOUZA, 2005).
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No que se refere aos esforcos reformistas da administrag@o publica, este governo
se pautou por acdes governamentais que envolviam a criagdo de comissdes para estudos
administrativos, criacdo de ministérios e principalmente a revitalizacdo do DASP, o qual
havia sido preterido no periodo p6s-45. Entretanto, apesar de o DASP ter sido revitalizado,
neste periodo, ndo conseguiu retomar seu papel central na administracio publica entrando em
declinio e restringindo suas a¢des a administracio de pessoal (TORRES, 2004). Portanto, tais
acdes reformistas, preconizadas com o objetivo de dar suporte ao processo de industrializacdo
e tornar o aparelho de Estado mais eficiente ndo conseguiram superar as dificuldades
gerenciais e os obsticulos organizacionais existentes na administracdo puiblica culminando
com pouca visibilidade politica e administrativa para este contexto.

Ja a reforma introduzida no Governo Joao Goulart foi permeada por um cendrio
politico-institucional marcado por grandes dificuldades sociais e econOmicas. Tais
dificuldades como o alto nivel de desemprego e um processo inflaciondrio descontrolado
dificultaram politicas e ag¢des governamentais no sentido de retomar o crescimento
econdmico. No que se refere a administracdo publica os esfor¢os reformistas tiveram como
eixo central a criacdo do cargo de ministro extraordindrio para a reforma administrativa, cuja
responsabilidade era coordenar a re-estruturagdo administrativa do pafs. A criacdo deste
ministério, a primeira vista, representava a sinalizagdo da prioridade dada a reforma do setor
publico neste governo. No entanto, o que se priorizou, na verdade, foi apenas a reforma no
Ministério da Fazenda, constituindo-se numa importante reforma modernizadora com o
objetivo de tornar o setor dindmico e competitivo para o enfrentamento dos desafios do
desenvolvimento econdmico (SOUZA, 2005).

Tal reforma envolveu a integrag@o do sistema tributario federal, a reestruturacio e

modernizacao das estruturas administrativas da fazenda, criagdo do Servico de Processamento
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de Dados (SERPRO) e a institucionalizacdo de politicas de treinamento de pessoal para o

ministério da fazenda (TORRES, 2004).

Mapa 2: Mapa conceitual das reformas nao-paradigmaticas
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Sintetizando o que foi discutido sobre a origem, conceitos e abordagens da

administracdo publica, verifica-se que, embora ainda seja um campo de estudo a ser
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consolidado, muitos avancos ja foram alcancados. Neste sentido, o crescente interesse pela
drea, demonstrado pelo aumento do nimero e da qualidade dos trabalhos apresentados em
féruns acad€micos especificos traduz as tentativas de se avangar na construgdo de uma teoria
da administracdo publica. Assim, o atual estigio dos estudos permite identificar que o
entendimento da administragcdo publica se did em funcio de quatro eixos principais: enquanto
uma vertente da ciéncia politica; sob o ponto de vista das politicas ptblicas, sob o enfoque da
teoria organizacional e, de forma bastante importante, a partir da andlise dos processos de
reformas administrativas.

Tendo como pano de fundo, as andlises sobre as diversas perspectivas da
administracio publica até aqui conduzidas, pode-se, a seguir, iniciarem-se as discussdes sobre
os principais modelos de gestdo que tradicionalmente caracterizam a administracdo publica

brasileira.

2.1.2- As organizacoes publicas e os seus modelos de gestiao

Nesta etapa do trabalho, sdo feitas algumas considera¢des acerca do uso dos
modelos no campo da administragdo. Em seguida, apresentam-se os trés modelos de gestdo, o
patrimonialista, o burocratico e o gerencial.

Os modelos tém sido muito utilizados no campo das Cié€ncias Sociais, em
especial, na administracdo. Na &drea de administracdo, os modelos sdo concebidos como
instrumentos ou ferramentas que possuem, em geral, 5 funcdes precipuas: (1) funcdo de
organizagdo, no que se refere a capacidade de ordenar e reorganizar dados e estabelecer
conexdes dentro da organizac¢do; (2) fungdo de predicdo, no que se refere a disponibilidade de
conhecer resultados futuros; (3) funcdo de mensuragdo, que se refere aos dois modelos
anteriores, variando o tipo de modelo empregado. Assim, quando se pensa em modelos

probabilisticos (estdticos ou dinamicos), € dificil deixar de considerar os valores das
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probabilidades e a funcdo de mensuracdo que os envolvem; (4) funcdo heuristica, envolve
predicdes e mensuracdes que ndo podem ser comprovadas. Assim, seria preciso uma
simplificagdo dos campos onde os modelos incidem e sobre eles iniciar um processo de
pesquisa empirica que auxilie na descoberta de novos fatos e métodos com vistas a facilitar a
manipulagdo e o processamento do modelo utilizado e; (5) fungdo descritiva, a qual representa
a estrutura do modelo utilizado.

Para além destas, alguns autores adotam abordagens tedricas e interpretativas de
acordo com as vdrias dimensdes dos modelos analisados. Por exemplo, Srour (1987) concebe
4 modos de gestao: (1) totalitdrio, que se refere as economias de comando como foi a ex-
URSS, em que o Estado ¢é figura central e se apropria de forma monopodlica dos meios de
producao; (2) autoritdrio, que se refere a substituicdo do trabalho manual para o trabalho
executado pela mdquina, tendo como pressuposto a primeira e a segunda revolucao industrial;
(3) liberal, ja dentro dos parametros da terceira revolucdo industrial, onde as tarefas manuais
sdo substituidas por equipamentos informatizados exigindo uma méao-de-obra mais
qualificada; (4) democratico, cujo pressuposto é a economia de mercado, abrigando diversas
formas de propriedades, como a capitalista, cooperativa, etc. Este dltimo aborda, entdo, uma
dimensdo politica e ideoldgica sob o ponto de vista de sua articulacdo nas organizacdes.
Normalmente, tais modelos de gestdo se imbricam com diversas matrizes politicas, como a
relacdo de poder e de direito existentes nas sociedades que adotam. Um dos trabalhos mais
citados pelos pesquisadores e estudiosos do assunto é o cldssico de Morgan (2000). Neste
nentido, o autor sistematiza a configuracdo dos modelos a partir da idéia de metaforas, a partir
de estruturas mais consolidadas, como a maquinas, organismos vivos ou alternativos, como
cérebros, culturas, sistemas politicos, dentre outros. Para Morgan (2000) a maioria destas

abordagens coexiste nas organiza¢des de forma complementar.
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Diante dde tais conceitos, adota-se, nesta tese, o entendimento de que modelos sio
abstragdes de uma dada realidade. A realidade que envolve a gestdo publica é permeada por
uma série de elementos e dimensdes caracteristicos das herangas, crencas, culturas e praticas
arraigadas na administragdo publica brasileira.

Ap6s entender-se o conceito de modelo, sdo discutidos, a seguir, os modelos de
gestdo publicos patrimonialista, burocritico e o gerencial, que sdo importantes para os

objetivos desta investigacao.

2.1.2.1- Modelo de gestao piublica patrimonialista

Um dos cldssicos sobre o patrimonialismo € o trabalho de Faoro, Os donos do
poder, editado originalmente em 1958. Neste livro, o conceito de patrimonialismo ganha forga
e importancia no cendrio politico-administrativo do Brasil. Segundo o autor, o Estado e a
administracdo publica t€m origens no patrimonialismo como traco distintivo de uma ética
onde a apropriacdo da coisa publica se manifesta, sobretudo, nas praticas administrativas e
estamentais.

Nesta tese, adota-se o conceito de patrimonialismo, como sendo o uso privado
daquilo que ¢é publico. Ou seja, é a apropriagdo da coisa publica e do aparelho do Estado e do
préprio Estado por grupos de interesses, lobbies, partidos politicos e demais representantes
corporativos interessados nas benesses propiciadas pelo poder publico. Tais benesses,
normalmente representados por praticas de doacdes e liberagdes de beneficios governamentais
realizadas pelo Estado, sdo direcionados para atender a uma determinada clientela ou grupo
politico.

Do ponto de vista da dimensdo histdrica, tal assertiva é corroborada com os fatos

que se desdobram desde a descoberta do Brasil em 1500 até a Revolugdo de 1930 com a
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instaurac@o do Estado Novo. O Brasil sempre teve como figura central o Estado na realizacio
e provisdo de todas as a¢Oes de politicas publicas e sociais. Esse Estado, sobretudo no periodo
colonial, sempre garantiu as suas elites (burocréticas, politicas, econdmicas, agrarias, SO para
mencionar alguns estratos sociais), privilégios e benesses adquiridos em fungéo das relacdes e
correlacdes de forgas politicas existentes nas a¢des e intervengdes do Estado na sociedade. O
resultado dessa relagcdo do Estado com as elites, em especial, a agraria, consolidou um modelo
de gestdo publica patrimonial, onde a propriedade publica e estatal também era de
propriedade dos senhores, “caciques” politicos e dirigentes da politica nacional.

Do ponto de vista tedrico, o patrimonialismo passa a ser o conceito mais
importante tratado nas obras de Max Weber para especificar uma forma de dominacao politica
tradicional, onde as esferas publica e privada se confundem nas praticas dos governantes.

O principal marco de afirmag¢do e consolidacdio do patrimonialismo foi a
transferéncia para o Brasil, no século XVII, de parte da burocracia lusitana juntamente com a
corte Portuguesa. Tal fato marcou o translado para o nosso pais, de vicios e priticas
clientelistas (troca de favores entre os individuos), nepotistas (nomeacgdes a cargos publicos de
parentes ou pessoas proximas aos dirigentes), centralizadoras, determinantes na definicdo de
um perfil politico-administrativo brasileiro: um modelo de administrag¢do publica patrimonial,
formalista, permeado e dominado por interesses encastelados e incrustados através de sua
burocracia.

Para Schwartzman (1988), a permanéncia do modelo de administracdo publico
patrimonial € uma das marcas do nosso Estado. Através da obra de Weber, € possivel entender
a sua dimensdo neopatrimonial, caracterizada por uma forma de dominagéo politica resultante
do processo de transicdo para a modernidade, com uma burocracia pesada e uma sociedade

civil desarticulada.
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Neste contexto, a sociedade brasileira se desenvolveu a partir da intervengado e
controle de um Estado centralizador, burocratizado e autoritirio. Consolidou, entdo, um
padréo histdrico de relacionamento com a sociedade civil: caracterizado por uma relacio de
cima para baixo, onde o Estado sempre foi o grande fazedor das politicas ptiblicas e sociais,
escamoteando e excluindo a sociedade de qualquer tipo de inser¢do dentro do Estado. Pode-se
dizer, que tal relacio se manifesta até os dias atuais, apesar dos avancos politicos da
democratiza¢@o do Estado no pais.

O combate as praticas patrimonialistas comecaram com a ascensdo do Estado
Novo, a partir dos anos 30. Neste periodo, verificou-se que o aparelho do Estado, a
administracdo publica e as elites industriais do Brasil iniciaram um movimento pela
instauracdo e viabilizacdo do processo de industrializacdo. Tal processo, por sua vez, exigia
cada vez mais, burocracias eficientes, modernas e bem preparadas, articuladas com a
construcido de um Estado moderno capaz de implementar um projeto de desenvolvimento e
industrializacdo nacional.

Este periodo da génese da industrializagdo brasileira representa um marco na
histéria politica brasileira, atraindo o interesse de vérios pesquisadores e estudiosos desta
area.

Assim, contemporaneamente, dentre os trabalhos mais importantes que retratam a
configuracdo e a formatagdo do Estado capitalista brasileiro através do processo de
industrializacdo, destacam-se os estudos de Draibe (1985), lanni (1987), dentre outros. No
entanto, especial destaque pode ser dado ao trabalho de Nunes (1997), que analisa o papel do
Estado na vida nacional a partir de alguns padrdes de relacionamentos entre o Estado e a
sociedade.

Do ponto de vista da dimensao politica do patrimonialismo, o estudo de Nunes

(1997) ao tratar das gramaticas politicas institucionalizadas no pais, explica como as elites
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industriais foram as principais responsdveis, a partir dos anos 30, pela constru¢do de um
Estado nacional e pela conseqiiente viabilizacdo do processo de industrializacdo do pais.
Assim, foram identificados quatro padrdes de relacdes institucionais que ele chamou de
“quatro gramadticas” politicas que se consolidaram como eixos estruturantes das relacdes entre
o Estado e a sociedade no Brasil: o clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico
e o universalismo de procedimentos.

O clientelismo, normalmente, esta associado a uma relacdo do tipo pessoal com as
clientelas. Tais clientelas demandam por pedidos de emprego, recursos politicos, financeiros,
dentre outros favores, oferecidos pelos patrdes ou senhores considerados chefes ou caciques
politicos. A relagdo entre as clientelas e os “caciques” politicos, entéo, sdo reguladas por lacos
de lealdades pessoais, partiddrias, compadrios, dentre outras manifestacdes de protecdo
politica e social (NUNES, 1997).

O corporativismo no Brasil, de acordo com Nunes (1997), foi concebido pelos
primeiros idedlogos como uma forma de organiza¢do das relagdes entre o Estado e a
sociedade de forma mais soliddria. Assim, o corporativismo pode ser entendido como um
sistema econdmico que tem como grande articulador e mentor a figura do Estado nacional.
Tal articulagdo envolveu a unificacdo das demandas politicas e sociais criou e condi¢des
concretas para o crescimento e desenvolvimento econdmico-social.

O insulamento burocratico pode ser compreendido como um mecanismo de defesa
ou protecdo das burocracias publicas contra as interferéncias ou ingeréncias externas. Tal
fendmeno burocritico se deve ao fato de que, normalmente, essas burocracias tendem a
defender os seus espagos e interesses que porventura possam ser alijados e/ou ameagados
pelos interesses externos ao aparelho burocratico. No Brasil, os principais grupos organizados
que podem ameacar os interesses da burocracia estatal sao os representantes eleitos (politicos)

do Congresso Nacional, os partidos politicos ou qualquer grupo politico ou social que goze de
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legitimidade e, por razdes normativas, possam ‘“cobrar” e sujeitar a burocracia ao escrutinio
publico (NUNES, 1997).

Por tltimo, o universalismo de procedimentos tem como premissa a aplicacdo de
regras e procedimentos de carater impessoal e mecanismos de checks and balances, controles
e acompanhamentos, com o objetivo de impedir as praticas patrimonialistas e clientelistas, tdo
comuns da politica brasileira (NUNES, 1997). O autor salienta que, gracas a instauracio de
procedimentos universalistas na administracio publica brasileira, a partir do Estado novo e
com a criacdo do DASP (Departamento Administrativo do Servigo Piblico criado em 1938),
foi possivel estabelecer mecanismos de méritos e iniciar um processo de implantacdo e
consolida¢do de um Estado nacional moderno, com uma burocracia publica capaz de levar a
cabo um processo de industrializacdo do pais.

Do ponto de vista da gestdao publica, € possivel afirmar que o clientelismo, que
tem como dimensdes o patrimonialismo e o fisiologismo, € parte de uma cultura e pratica da
politica tradicional das elites brasileiras, herdadas ainda da época colonial (NUNES, 1997).
Estas culturas patrimoniais, que permanecem arraigadas na administracio publica brasileira,
foram exploradas pelos trabalhos de Martins (1985), Nogueira (1998), Pinho (1998), Martins
(1997), dentre outros, e amplamente corroborado e apoiado pelos cldssicos j& mencionados,
de Raymundo Faoro e Simon Schwartzman.

Assim, diante do exposto, em termos de modelos de gestdo publica, o
patrimonialismo moldou e consolidou algumas especificidades distintivas que o caracterizou
na administracdo publica como: (1) confusdo daquilo que é publico com o privado; (2)
predominio da vontade unipessoal do dirigente; (3) praticas de nepotismo e relacdes de
compadrio; (4) cargos publicos como prebendas; (5) corrupgdo; e (6) servilismo. Apresenta-
se, nesta etapa do trabalho, um mapa onde se sintetizam algumas das caracteristicas discutidas

ao longo desta secao.
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Mapa 3: Modelo de gestao patrimonialista
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2.1.2.2- Modelo de gestao publica burocratico

O principal marco analitico sobre a burocracia é o livro Economia e Sociedade, de
Max Weber. Neste trabalho, que se tornou uma das principais obras do século XX, Weber
analisa os fendmenos da sociedade alema de sua época e enfatiza o conceito de racionalidade
como o eixo estruturante da andlise sobre a burocracia. Segundo Max Weber, a burocracia,
em sua forma moderna, baseada na razdo e no direito, surge com o capitalismo avancado e
com o Estado moderno, transformando-se mais tarde, numa tendéncia permanente das
organizagdes burocréticas dos setores governamental e do empresarial privado.

Sendo assim, é preciso enfatizar que hd vdrias dimensdes, tendéncias e
concepgdes tedricas possiveis de se explorar com relacdo as contribuicdes de Weber com a
questdo da burocracia.

Em estudos e pesquisas de corte politico-sociolégico sobre o papel da burocracia
do setor governamental, em particular da area econdomica, podem se destacar os trabalhos de
Santos (1982), Draibe (1985), Martins (1985), Schneider (1994), Gouvéa (1994), Gomes

(1994) e o trabalho de Rezende (1987), dentre outros. Em tais trabalhos, hd uma afirmacio
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comum que aponta na direcdo de que a burocracia € pesquisada, analisada e concebida a partir
de sua légica de agdo como um segmento politico, uma elite do tipo estamental-burocrético,
que tem um importante papel na formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
configurando-se em um poderoso estamento social/classe dirigente do Estado.

Em estudos e pesquisas de corte mais politico-administrativo sobre o papel da
burocracia nas organizacdes publicas, hd uma prevaléncia da matriz burocrética, tanto na
formulag@o de politicas publicas como na gestdo e conducdo dos negécios piblicos. Em um
classico trabalho de andlise de politicas publicas, Allison (1971) analisa uma determinada
politica externa norte-americana, durante o auge da guerra fria entre os EUA e ex-URSS. Tal
evento causou uma grave crise politica devido a instalacdo de misseis soviéticos em Cuba em
1962, conhecida como A crise dos misseis cubanos, culminando com um bloqueio militar de
Cuba pelos EUA, deixando a comunidade internacional, a época, perplexa e constritada diante
da eminéncia de uma terceira guerra mundial. Este trabalho seminal de Allisson (1971), um
paradigmaético estudo de caso de corte explanatdrio que se tornou um best seller no campo da
administracdo publica e das politicas piblicas por mais de trés décadas, baseou-se
fundamentalmente em trés correntes explicativas para entender a crise dos misseis cubanos:
(1) o modelo de policy maker racional; (2) as burocracias complexas que se envolveram no
processo organizacional e; (3) o processo de barganha politico envolvido no desenvolvimento
da crise. Assim, o grande mérito de Allison (1971) foi verificar como essas trés correntes
explicativas se articularam com outras dimensdes para que se debelasse a possibilidade de um
terceiro conflito mundial, auxiliando o governo americano a responder a crise com um
bloqueio politico-econdmico de Cuba, ao invés da guerra. Em suma, o autor enfatiza o papel
importante exercido pelas burocracias dos EUA e Ex-URSS na solugéo deste conflito.

Num nivel mais organizacional de andlise, Crozier (1981) considerado um dos

mais importantes pesquisadores, soci6logos e tedricos da administracdo publica francesa,
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publicou um célebre trabalho, O fendomeno burocrdtico, onde aborda, cientificamente, as
peculiaridades e especificidades dos vicios, culturas e mecanismos burocraticos existentes nas
organizagdes francesas, num determinado momento nos anos 60. Em seguida, o autor propde
uma teoria racional da organizacdo explicando os comportamentos dos burocratas diante das
demandas e atitudes dos franceses com relacdo ao atendimento ou ndo delas. Para Crozier
(1981), a burocracia e os burocratas relacionam-se com os individuos de forma autoritaria,
defensiva, preservando os seus privilégios e poder da informacdo, comportando-se de forma
imprevisivel, tanto no que se refere ao controle das informagdes, como das tomadas de
decisdo que envolve o interesse publico. Assim, a burocracia, vista como segmento que
detém o poder, articula e mantém os seus proprios interesses dentro do aparelho de Estado,
comportando-se como uma classe social.

Ainda nessa mesma linha de estudos organizacionais, Mouzelis (1972) oferece
uma importante contribuicio tedrica aos estudos da burocracia. Em seu trabalho, Mouzelis
(1972) realiza andlises criticas de diversas linhas de interpretacdo da burocracia, nos campos
do pensamento politico, socioldgico, organizacional e empresarial, explicitando as suas
especificidades, examinando-as de forma rigorosa e empirica a partir das obras de importantes
autores cldssicos como Karl Marx e Robert Michels, etc.

Do ponto de vista teérico, Mouzelis (1972) afirma que existem trés grandes
interpretacdes cldssicas sobre a burocracia: (1) a perspectiva marxista; (2) a weberiana; e (3) a
de Robert Michels. Em seguida serdo explicitadas estas abordagens.

A burocracia ndo estd presente de forma enfitica no pensamento marxista. Para
Marx, s6 tem sentido discutir a burocracia ao se analisar a forma como a administracdo do
Estado se articula com a sociedade civil. Sendo assim, se a sociedade civil passa a representar
as profissdes, corporacdes e os diversos interesses particulares, o Estado passa a representar o

interesse geral e a burocracia surge como um elo entre essas duas dimensdes centrais do
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pensamento marxista. Assim, Marx concebe a burocracia como um grupo social muito
especifico e ndo como classe social. A classe social passa a ser, entdo, um instrumento pelo
qual a classe dominante exerce a sua dominagdo sobre outras classes. Ou seja, na perspectiva
marxista, além da burocracia ndo estar vinculada ao processo de produgdo e sua existéncia ser
apenas tempordria e parasitdria, sua fungdo principal é a manutencdo do status quo e dos
privilégios das classes dominantes. Ainda segundo Marx, a questdo da burocracia leva a
discussdo do processo de alienagdo, opressdo e parasitismo que SO serve para o
aprofundamento da exploracdo e apropriacdo da classe operdria e trabalhadora. Nesta mesma
linha de argumentacgdo, existem, também, os trabalhos e as interpretacdes criticas realizadas
por Lénin e Trotsky que avancam na discussdo marxista sobre a burocracia, concebendo-a
como uma forma de dominacdo, manifestada pela presenca e intervengdo do Estado na vida
dos individuos (MOUZELIS, 1972).

Numa perspectiva weberiana, a questdo da burocracia € colocada como contexto
mais amplo de sua teoria da dominag@o: um tipo de dominagdo racional-legal. Weber define o
poder como a possibilidade de impor a vontade sobre os outros. O que interessa, nesta
discuss@o do poder, para Weber, sdo as relacdes que se formam e se consolidam, sobretudo, a
partir da perspectiva governamental. Assim, essa forma de poder € legitimada quando se
encontra certo nimero de crencas as quais legitimam o exercicio do poder, tanto aos olhos dos
governantes como dos governados. Um outro importante ponto colocado por Weber € a
questdo da organizagdo administrativa. Neste tipo de organizagdo, a dominagdo se exerce
sobre um grande nimero de pessoas, onde os governados atendem as ordens dos governantes.
Deste ponto de vista, a legitimagdo e a organizacdo administrativa passam a ser as duas
principais dimensdes na constru¢gdo de uma tipologia da dominagdo. Desta forma, a
dominagdo no sentido weberiano, pode ser de trés tipos: (a) a carismética, dotada de uma

qualidade excepcional/pessoal do chefe (seja ele profeta, herdi ou dirigente governamental) o
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qual impde a sua autoridade porque as pessoas t€m fé em sua figura; (b) a tradicional, onde o
poder é passado de forma hereditaria, através de seus atributos de lealdade e de respeito ao
status tradicional; e (c) a legal, com base no principio da lei e normas que regem determinada
organizagdo ou pafs. A organizagdo administrativa tradicional € baseada nesta tltima
dominagao, a legal (MOUZELLIS, 1972).

Depois de Weber, muitos de seus discipulos aprofundaram os estudos e andlises
sobre a burocracia. Um dos mais proeminentes ¢ Robert Michels que estudou as tendéncias a
oligarquizacdo da burocracia. Michels enfatiza, em suas andlises, a politica interna das
organizacdes de grande porte. Tais organizacdes modernas tendem, por razao de sua estrutura,
a serem oligdrquicas. Assim, Michels formulou a conhecida “lei de ferro da oligarquia”, onde,
na medida em que os individuos ficam “presos” ou subordinados as formalidades das regras,
normas e pela racionalidade formal, tais organizagdes inviabilizam a possibilidade de uma
democracia interna, criando um sistema de relagcdes de poder do tipo oligarquico. Esse tipo de
comportamento dos individuos diante das regras e normas, ou seja, dominados pela
racionalidade formal/instrumental, foi uma das dimensdes organizacionais mais criticadas por
Alberto Guerreiro Ramos em seu trabalho sobre A nova ciéncia das organizagoes.

O conceito adotado nesta tese, com relacdo a burocracia, € a cldssica proposi¢ao
de Weber, ou seja, burocracia como uma forma de dominacio racional-legal, na medida em
que este conceito se aproxima dos fendmenos encontrados tradicionalmente nas organizacdes
publicas.

Assim, com relag@o ao estudo da burocracia, é necessario enfatizar que o principal
modelo referente aos estudos e pesquisas neste campo de conhecimento é dado pela anélise do
tipo ideal propugnado por Max Weber. O tipo ideal weberiano (€ uma construgio conceitual a

partir de certos elementos empiricos, ndo se encontrando em nenhuma organizagao de forma
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pura) se tornou a principal fonte inspiradora da maioria dos estudos, em matéria de
organizagdo, sobretudo, depois da segunda grande guerra.

No entanto, para fins desta tese, apresentam-se as dimensdes que estdo presentes
no modelo de gestdo burocritico, incorporadas das caracteristicas do tipo ideal weberiano: (a)
tarefas orientadas por normas escritas; (b) divisdo do trabalho; (c) cargos estabelecidos de
forma hierarquizantes; (d) regras e normas técnicas para desempenho de cada cargo; (e)
selecio de pessoal realizada através do mérito; (f) separagdo entre propriedade e
administracdo; dentre outras.

Desta forma, apresenta-se, no mapa abaixo, a estruturacdo deste modelo de gestio

burocratico.

Mapa 4: Modelo de gestiao burocratico
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2.1.2.3- Modelo de gestao publica gerencial

O modelo gerencial € o mais recente dos trés modelos de gestdo publica

analisados nesta tese. O gerencialismo estd articulado com um movimento mais geral de
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reforma do Estado e de seu aparelho. Tal movimento, que se inicia no Brasil na década de 90,
com o governo Collor de Mello, estd voltado para a reforma econdmica de cunho liberal que
se concretizou através do plano econdmico denominado Plano Collor. Este plano, continha
estratégias de agdes cujos pressupostos identificavam a existéncia de uma administracio
publica ineficiente, de baixa qualidade, integrada por funciondrios publicos recebendo altos
saldrios os quais eram incompativeis com a realidade do pais. Como conseqiiéncia desses
pressupostos, a administracdo publica foi desorganizada e moralmente atacada. Demissdes de
funciondrios, extingdo de ministérios e de secretarias e auséncia de uma politica de gestdo
publica, concretizavam tal desorganizacio (ABRUCIO E LOUREIRO, 2002).

Apds o governo Collor, com inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2003), a tonica da politica governamental foi a adoc@o de reformas de natureza liberal
no Estado brasileiro. Neste contexto, priorizaram-se as mudancas estruturais, representadas,
concretamente, pela criacdo do Ministério de Administracdo e Reforma do Estado (MARE).
Consolidou-se, entdo, uma agenda governamental que deveria levar a cabo a reforma do
aparelho do Estado brasileiro, através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE, 1995), comandado pelo entdao ministro do MARE, Bresser Pereira. Este plano
diretor, por sua vez, foi concebido dentro de uma visdo gerencialista de Estado. A decisdo por
se adotar tal concep¢do, como a mais adequada para se reformar a administragio publica
brasileira, esteve norteada pelo estudo diagndstico coordenado pelo Ministro Bresser Pereira o
qual identificou os seguintes pontos estratégicos a serem superados pelo pais: (1) a existéncia
de uma crise fiscal caracterizada pela exaustdo financeira do Estado e a conseqiiente
incapacidade deste para continuar financiando politicas publicas e sociais; (2) a exaustdo do
modelo burocritico de intervencdo do Estado, tendo em vista que este ndo atende mais as

exigéncias da sociedade moderna e globalizada; e (3) o excesso de formalismos e de rigidez
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de procedimentos com ritos, tipicos de uma gestdo centralizadora, gerando baixa qualidade
dos servigos prestados aos cidadaos.

Estes trés eixos principais, portanto, levaram a identificacdo de acdes reformistas
que foram consolidados no PDRAE (1995), tendo como premissa a existéncia de um contexto
organizacional onde as politicas de gestio publica pudessem ser viabilizadas. Esse movimento
gerencialista configurado em suas principais vertentes na Figura 1 € apresentado e analisado
a seguir.

Figura 2: Vertentes do gerencialismo
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Conforme pode ser visualizado na Figura 1, o movimento gerencialista possui trés

grandes abordagens: (1) a New Public Administration, (A Nova Gestdo Publica), de
orientacdo americana, adotada e popularizada durante o governo de Ronald Reagan nos
Estados Unidos, em 1980; (2) a New Public Management, (A Nova Administracdo Publica)
de orientagdo mais liberal, nos moldes adotados pela Inglaterra durante o governo da Primeira

Ministra Margareth Tatcher, em 1979; e, (3) o Managerialism, vertente de tradi¢cao inglesa
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que gerou na reforma do setor publico da Inglaterra trés visdes diferentes das abordagens
gerencialistas: o0 modelo puro, o consumeirismo e o public service orientation.

A primeira abordagem, a New Public Administration, (A Nova Gestao Piblica), é
um movimento de orientagdo americana e foi disseminado em vérios paises através da
publicacio do livro Reiventando o governo, de Ted Gaebler e David Osborne. E importante
frisar que o Brasil incorporou, em grande medida, as premissas gerencialistas deste
movimento americano batizado, no pais, de A Nova Administracio Publica.

O movimento da New Public Administration, caracteristico da conhecida industria
do management (PAULA, 2005), tem em comum com outras vertentes gerencialistas as
seguintes premissas: (a) uma critica fortemente centrada no modelo burocritico de gestdo,
chamando-a de ineficiente e ineficaz no que se refere ao atendimento das demandas sociais e
aos excessos de formalismos e ritualismos comuns deste modelo; (b) uma valorizagdo da
cultura e da inddstria do management, colocando-o como uma salvaguarda dos valores e
interesses da sociedade, na medida em que esta industria se volta para as empresas privadas
para o lucro e as vantagens do mercado consumidor; e (c) ao modismo gerencial, que
caracterizou as décadas de 80 e 90, com a ado¢do de diversas préticas e inovagdes gerenciais
como a reengenharia, os programas de qualidade total e demais préticas gerenciais que
“invadiram” as empresas privadas e o setor publico, em particular.

De uma forma geral, pode-se afirmar que o movimento conduzido por Osborne e
Gaebler (1994) se espalhou sob a alcunha de ser a “reinvengdo do governo” caracterizando-se
a partir de dez principios norteadores de um “governo empreendedor” (OSBORNE E
GAEBLER, 1994): (1) o governo deve ser catalisador, prestando e assegurando um servico
publico de qualidade e articulado com a sociedade; (2) o governo deve ser comunitério, no
sentido de ter uma maior aproximagdo entre o poder publico, a sua burocracia, e a

comunidade que estd em seu entorno; (3) o governo deve ser competitivo, no sentido de
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promover através da competi¢do, mais eficiéncia e qualidade na provisdo dos servicos
publicos; (4) o governo deve ser orientado por missdes, tais como fazem as empresas
privadas, adotando estratégias e politicas (por exemplo, o planejamento estratégico) voltadas
para a eficiéncia e com postura gerencial pré-ativa, diferente das organizacdes tradicionais,
regidas por normas e regras; (5) o governo deve priorizar o alcance resultados, com constantes
processos avaliativos no sentido de avaliar o seu desempenho, os seus problemas, e corrigir as
falhas gerenciais ao longo do tempo, diminuindo os problemas que afetam o desempenho
organizacional; (6) o governo deve ser orientado para os seus principais clientes e ndo para a
burocracia como ocorre nas organizacdes tradicionais onde o modelo burocrético estd voltado
para os meios, normas e regras ao invés de atender a sociedade de forma clara e transparente;
(7) o governo deve ser empreendedor, gerando receitas e nio custos/despesas. Assim, O
governo poderd aumentar a sua arrecadacdo através de criagdo de instrumentos de medi¢do de
desempenho e aumento de remuneragdo para aqueles administradores publicos que mais se
destacarem na producdo de mais receitas para as organizacdes publicas; (8) o governo deve
ser preventivo, atuando mais estrategicamente com relacdo as suas acOes e politicas
governamentais; (9) o governo deve ser mais descentralizado, participativo e responder de
imediato as demandas sociais, facilitando a participacdo e o empowerment; (10) o governo
deve ser mais orientado para o mercado, formulando programas e politicas governamentais
visando incrementar o alcance de resultados e os ganhos de eficiéncia na execugdo.

Este decdlogo do “governo empreendedor” é muito similar com as demais
vertentes gerencialistas, apresentando muitas semelhangas e pequenas sutilezas. Uma das
criticas deste paradigma de Osborne e Gaebler (1994), é que ele estd voltado apenas para o
poder local (ABRUCIO, 1997), limitando o seu poder de implementacdo no nivel mais

estadual ou federal. Isto sem contar que a sua adog¢do para o contexto nacional, implicaria em
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dificuldades operacionais e gerenciais tendo em vista as grandes diferencas e o baixo grau de
efetividade existente entre os municipios brasileiros.

O modelo gerencialista adotado e rebatizado no Brasil como A Nova
Administracdo Publica, propagou-se na década de 70 e nos anos 90 pelo mundo
contemporaneo. Provocou mudangas estruturais tais como privatizacdes de empresas publicas,
demissdo de funciondrios publicos (“enxugamento” da madquina publica), inovacdes e
“modismos gerenciais” em varios paises, como Chile, por exemplo, Nova Zelandia, Austrilia,
além dos EUA e Inglaterra, considerados os principais exemplos de implementacdo do
gerencialismo.

No caso brasileiro, a Nova Administracdo Publica, foi concebida como a “férmula
magica” para a solucdo de todos os males do setor ptblico. A reforma administrativa traz em
seu bojo uma proposta, tanto para a superagdo da crise fiscal do Estado, da Crise do Estado
assim como, a supera¢do do modelo burocritico de gestdo publica que, segundo os seus
defensores, ¢ o principal responsdvel pela baixa qualidade e ineficiéncia dos servigos
publicos.

A Nova Administragdo Pidblica concebida no Brasil através do modelo gerencial
se destaca através dos seguintes pontos: (a) melhor capacitacdo de sua burocracia; (b) garantia
de contratos e um bom funcionamento dos mercados; (c) autonomia e capacidade gerencial do
gestor publico; e, (d) a garantia que o cidaddo-cliente devera ter os melhores servigos publicos
e seu controle de qualidade realizado pela sociedade. Para que estes objetivos sejam
alcancados, serdo necessdrios os seguintes ajustes nas organizacdes publicas: (a) uma
administracdo publica mais profissionalizada em torno de carreiras mais sélidas e valorizada
no setor publico; (b) descentralizacdo administrativa; (c) indicadores de desempenhos para as
organizagdes publicas, dentre outras acdes voltadas para a melhoria do desempenho e da

qualidade dos servigos publicos.
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Dessa forma, pode-se verificar, também, que o modelo de gestdo, a NPA, de
orientacdo americana possui semelhangas e nuances em suas propostas aproximando-se de
outras vertentes analisadas nesta tese.

A segunda abordagem, o New Public Management (NPM), foi detalhado por
Ferlie et al (1997) através do livro publicado no Brasil, A nova administracdo piiblica em
acdo, disseminando as idéias, criticas e pressupostos tedricos do gerencialismo aplicado aos
servigos publicos britanicos.

O NPM, ou a nova gestdo publica, foi disseminado a partir das reformas
administrativas realizadas durante as décadas de 70 e 80 no Reino Unido e, posteriormente,
trazido para o Brasil nos anos 90, com a reforma de Bresser Pereira. Esta nova gestdo publica
se caracteriza por ser um tipo de gerencialismo de corte liberal, utilizada pela Primeira
Ministra Margareth Tatcher, para a redu¢do de custos, eficiéncia e combate ao empreguismo e
a corrupg¢do existentes na administracio publica (JENKIS, 1998).

Para Ferlie et al (1997), o NPM gerou quatro modelos de gerencialismo: (1) o
impulso para eficiéncia; (2) o downsizing e a descentralizacdo; (3) a busca pela exceléncia; e
(4) a orientacdo para o publico.

No que se refere a primeira vertente do NPM, o impulso para eficiéncia vigorou
durante os anos 80 no momento em que o setor publico estava cada vez mais parecido com o
setor privado. As praticas gerenciais foram introduzidas por consultores e executivos da
iniciativa privada que atuavam no setor publico, em meio a criticas com relagdo a adog¢éo de
inovacdes e técnicas gerenciais do setor privado para o setor publico, sem considerar as
especificidades e a natureza do servigo publico. As principais caracteristicas desta vertente
gerencialista centram-se nos controles financeiros e na sua maximizacio para a eficiéncia, de

forma a fortalecer a administracdo, a adogdo de praticas de auditoria financeira para analisar
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o desempenho e demais a¢Ges voltadas para a melhoria da qualidade dos servigos prestados
(FERLIE ET AL, 1999).

A segunda vertente, o downsizing e a descentraliza¢do surgiram como resultado
de politicas de desenvolvimento organizacionais realizadas nas organizacdes publicas. Tal
politica envolvia a desarticulagio do downsizing, a flexibilidade organizacional e demais
acodes de descentralizagdo, como o abandono dos processos de padronizacdo, tdo tipicos da
administracio publica tradicional. Esta vertente se caracteriza pela sua &nfase no mercado,
estabelecimento de relagdes contratuais, reducdo da folha de pagamento, dentre outras
politicas de flexibiliza¢do organizacional de corte mais liberal (FERLIE ET AL, 1999).

Em relagdo a busca da exceléncia, fortemente influenciada pelos modismos
gerenciais dos anos 80, ela tem como pressuposto a valorizagdo das relacdes humanas e da
cultura organizacional. Valores, ritos, cultura e modelagem organizacional passam, entdo, a
ser enfatizados nesta vertente como focus de intervengdo para atingir a efici€ncia dos servigos
publicos (FERLIE ET AL, 1999).

A ultima vertente, a orientagdo para o servico publico, para além de apontar as
diferencas e semelhancas entre os setores publico e privado, revitaliza os gestores publicos
com préticas do setor privado, enfatizando a responsabilidade dos servicos publicos para
usuarios e cidaddos. As suas principais caracteristicas sdo: qualidade e exceléncia na
prestacdo dos servicos publicos, preocupagdo com os usudrios com relagdo a construgido do
conceito de cidadania, retomada do poder pelos grupos eleitos em detrimento dos nomeados,
dentre outros (FERLIE ET AL, 1999).

A terceira abordagem gerencialista estruturada na Figura 1, que Abricio (1997)
categorizou como o managerialism aplicado ao governo, possui trés visdes de acordo com a
tradicdo inglesa: (1) o modelo gerencial puro; (2) o consumeirism; e (3) o public service

orientation.



75

O modelo gerencial puro, segundo Abricio (1997), foi implantado, tanto nos EUA
como na Inglaterra, sob os auspicios da vertente financeira. Este modelo, também conhecido
como managerialism, concretiza uma politica de gestdo que tem como prioridade a
diminuicdo de custos num quadro de escassez de recursos financeiros. Essa reducio de custos
financeiros, seguiu-se, juntamente, com a implantacdo de politicas de ajustes fiscais,
racionalizacdo orcamentdria, perseguindo a eficiéncia governamental representada
principalmente, pela politica de fazer mais com menos (ABRUCIO, 1997). Uma série de
controvérsias, criticas e opinides a respeito deste tipo de gerencialismo puro sdo feitas,
principalmente, em relagdo & aproximacdo deste com as praticas gerenciais da empresa
privada que, aos poucos, se busca adotar no setor governamental. Uma das principais criticas
sobre o gerencialismo puro estd na aceitacdo da concepcdo de que a despolitizacdo da
administracio publica pode levar a eficiéncia governamental (ABRUCIO, 1997). Esta
distin¢do entre politica x administragdo, tratada primeiramente por Wodrow Wilson em 1887,
preconizava a separacdo da racionalidade da administra¢do profissional e a questdo politica.
Tal separacdo ja fora refutada pela realidade. Portanto, é muito dificil sustentar a dicotomia
entre politica e administracdo no setor publico. Isto porque, as demandas sociais, 0 processo
de tomadas de decisdo das acdes governamentais e os interesses envolvidos no aparelho de
Estado, na sociedade civil organizada, nos grupos corporativos e elites, j4 se fazem
representar em torno da figura do Estado. Assim, as demandas atendidas pelo governo
refletirdio as diversas correlacbes de forcas politicas que envolvem a burocracia
governamental, os politicos e a sociedade civil organizada, determinando desta forma, um
padrio de atuacdo tipico da administragdo publica. Qualquer que seja a tomada de (in) decis@o
realizada em torno das politicas ptiblicas e das acdes governamentais vai provocar impactos

na sociedade.
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Em suma, essa tentativa de despolitizacdo da administragdo ptiblica s6 serviria
para elevar os custos sociais e politicos. Isto porque, na medida em que este gerencialismo
puro, excessivamente centrado no economicismo e na eficiéncia governamental descaracteriza
e escamotea o verdadeiro papel da administragdo publica que € o de atender aos anseios da
sociedade, de forma universal e democratica.

A segunda visdo do managerialism, apontado por Abricio (1997), € o
consumerism. De tradicdo inglesa, se baseia na adogdo pelo setor publico de programas de
qualidade total. Este programa visa ao atendimento da satisfacdo de seus consumidores
segundo uma logica de mercado. Foi adotado no setor governamental da Inglaterra, em
especial pelo programa Citizen’s Charter, considerado um dos mais exitosos do servico
publico do Reino Unido. O Citizen’s Charter se tornou a principal estratégia de reforma do
servigo publico inglés, onde os individuos sdo tratados como consumidores no sentido mais
mercadolégico possivel (ABRUCIO, 1997). E um exemplo paradigmitico de programa
governamental, onde as agdes e as estratégias estdo voltadas para o atendimento dos
consumidores e clientes da administracdo publica. Tal politica de atendimento ao consumidor
dos servicos publicos € acompanhada e reforcada por acdes de descentraliza¢do, competi¢do e
estabelecimento de contratos de gestdo que visam ao atendimento de metas de produtividade
definida para e pela administrac¢do publica (Op.cit.).

A terceira visdo apontada por Abricio (1997), com relagdo ao managerialism, é o
public service oriented (PSO). De uma forma geral, pode-se dizer que o PSO tenta preencher
as lacunas deixadas pelas duas visdes do gerencialismo anteriormente apresentadas. Segundo
Abrtcio (1997), esta vertente € ainda muito recente e precisa de um amadurecimento tedrico e
conceitual para se consolidar e responder algumas questdes importantes colocadas pelos
novos desafios e demandas da administracdo gerencial. O PSO incorpora temas como

republicanismo e democracia, transparéncia e accountability, participacdo politica e justica
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social, aproximando-se muito da concep¢ao de cidadania concebida como direitos sociais.
Neste sentido, ela vai de encontro com as concepgdes conservadoras de gerencialismo
disseminadas na Inglaterra (ABR(JCIO, 1997).

Uma outra questdo importante a se destacar é que o PSO é uma visdo do
gerencialismo desenvolvida, no caso brasileiro, para ser implementada em nivel local; ou seja,
num distrito ou municipio. Assim, ao se aproximar cada vez mais da esfera local, o PSO
poderia ter dificuldades de implementagdo na administragdo publica local, na medida que
enfrentaria as grandes desigualdades sociais, politicas e administrativas existentes entre os
municipios brasileiros (ABRUCIO, 1997).

Sintetizando o entendimento das trés abordagens do gerencialismo estruturada na
Figura 1, a New Public Administration, o New Public Management e o Managerialism, é
importante salientar que, apesar de haver diferengas sutis entre elas, tais abordagens,
concebem uma valorizagdo do servigo publico a partir da adocdo de técnicas gerenciais das
empresas privadas. Entdo, pressupde-se que, no pensamento corrente, todas as vezes que o
servigo publico necessita melhorar a qualidade de seus servicos e buscar a eficiéncia, devera
recorrer as técnicas e aos processos de reestruturacdes organizacionais utilizados pelas
empresas privadas. Segundo este pensamento, de corte liberal, as empresas privadas sdo, por
sua natureza, eficientes. Ha, portanto, nestas correntes, uma légica predominantemente
instrumental e financeira ao conceber que o que vem do setor empresarial € eficiente, € de
melhor qualidade, que atende e satisfaz o cidaddo. Entretanto, ha ainda muito que se analisar,
discutir, refletir e criticar sobre o movimento gerencialista no pais.

De acordo com o mapa a seguir, estruturam-se as caracteristicas presentes no
modelo gerencialista a partir de suas principais premissas, dentre elas: (a) administracio
profissional; (b) descentralizagdo administrativa; (c) maior competicio entre as unidades

administrativas; (d) disciplina fiscal e controle no uso de recursos; (e) avaliacdo de
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desempenho; (f) controle de resultados; (g) adocdo de préticas de gestdo do setor privado;

dentre outras.

Mapa 5: Modelo de gestao gerencial

Modelo Gestao
Gerencial

Adocao praticas gestao

C Descentralizacao
setor privado

Administrativa

Administracao

Profissional Disciplina Fiscal

Controle uso recursos

Enfase nos resultados

Avaliagcao desempenho
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A seguir, na proxima sec¢do desta tese, analisam-se a nova concepg¢do de regulacio

de servicos publicos do Brasil a partir da criagdo das agéncias reguladoras de servicos

publicos de infra-estrutura.

2.2- A REGULACAO, O MARCO REGULATORIO AS AGENCIAS REGULADORAS

NO BRASIL

Nesta etapa da fundamentacio tedrica desenvolvem-se as principais dimensdes da

trajetoria regulatoria brasileira. Para tal, apresentam-se uma andlise das perspectivas histdrica

e dos aspectos politicos que fazem parte da formulacdo da politica de regulacdo no pais. Do

ponto de vista histdrico, apresentam-se os fatos mais significativos que envolveram o papel do

Estado na administracdo publica, a partir da criagdo de empresas publicas e estatais que
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regulavam alguns setores econdmicos relevantes. Por dltimo, analisa-e a, partir do contexto

politico e suas especificidades, as etapas da evolugdo da regulag¢do no Brasil.

2.2.1- As agéncias reguladoras no Brasil: o novo formato na regulacio de servicos

publicos de infraestrutura

H4 um conjunto de autores que afirmam que o Brasil, do ponto de vista histdrico,
sempre foi um dos paises mais regulados do mundo, embora se pense que a regulacio seja
uma novidade no Estado brasileiro (CAMPOS ET AL, 2000). Se verificarmos a trajetdria
histérica da formacdo do setor publico brasileiro fica evidente a existéncia de um grande
nimero de empresas publicas, estatais, sociedades de economia mistas, autarquias e demais
orgdos governamentais exercendo, em alguma extensdo, um tipo de regulacdo. Tal regulagio
pode, também, ser compreendida como uma forma de intervencdo do poder publico em
setores com alguma relevancia para o desenvolvimento econdmico e social. Entdo, pode-se
inferir que a regulacdo sempre esteve voltada para alguns setores da economia, merecedores

de maior atencdo da fungdo regulatéria’ (ABRANCHES, 1999).

Uma outra questdo que envolve a regulagdo, ja ha algum tempo, é a dimensdo
politica das escolhas governamentais, ou seja, do processo de tomada de decisdo. Castor
(2004), afirma que a regulacdo brasileira sempre esteve atrelada, politicamente, como um
instrumento politico que poderia ser utilizado como moeda de troca entre o Estado, suas elites

e os grupos de interesses que sempre buscaram ganhos privados junto ao Estado.

"'Ver como exemplos: Secretaria da Receita Federal (SRF); Departamento de Aviagdo Civil (DAC); Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE); Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); Instituto do Patrimdnio Histdrico e
Artistico Nacional (IPHAN); Instituto Nacional de Metrologia, Normaliza¢do e Qualidade Industrial INMNQI);
Conselho Administrativo de Defesa Econdomica (CADE); Departamento Nacional de producdo Mineral
(DNPM); dentre tantos outros.



80

Essa tajetoria regulatéria brasileira, também estd expressa em alguns vicios ou
caracteristicas peculiares ao funcionamento da administracio publica. Tal elemento distintivo
pode ser evidenciado pelo alto nivel de formalismo existente na administragdo publica. Esse
formalismo, que faz parte da tradi¢do regulatdria brasileira, tem um traco cultural. Nele se
percebe a convivéncia de duas dimensdes fundamentais para se entender a nossa sociedade
dual: um setor publico moderno mais capacitado e eficiente de um lado, e, de outro, um setor
publico atrasado, mal remunerado, com baixa capacidade de formulagao e execucdo de
politicas, convivendo simultaneamente (CASTOR, 2004). Tal dualismo brasileiro, retrata um
quadro politico-administrativo de atraso e modernidade, refletindo, assim, o nivel de
subdesenvolvimento do pafs, configurando numa cidadania fragil e excluida das ag¢des do
Estado e permeada por préticas clientelistas e paternalistas (ver especialmente, RIGGS, 1964;

FAORO, 2001; CASTOR, 2004; MARTINS, 1995).

Entretanto, o Brasil sempre foi um pais voltado para adocdo de modelos e
estratégias governamentais voltadas para a superacdo do atraso social, politico e econdmico.
As principais estratégias que contribuiram para a formacido e configuracdo de um Estado
capitalista e desenvolvimentista no pais foram os planos governamentais e as iniciativas de
expansdo do aparelho do Estado, durante o primeiro ciclo da era Vargas (IANNI, 1987,
BIELSCHOWSKY, 1995). Neste sentido, existiram trés instrumentos fundamentais para que
o Estado pudesse atuar em dreas consideradas estratégicas: (1) fortalecimento das empresas
nacionais; (2) criacdo de entidades de fomento econdmico para a formulagcdo de politicas
publicas de regulacdo e protecionistas; e, (3) fortalecimento de empresas publicas para
atuarem em setores considerados prioritdrios, como fornecimento de energia elétrica, de
comunicagdes, telefonicas, producdo de ago, derivados de petréleo, e muitos outros. Tal

intervengdo estatal na economia se caracterizava por um tipo de regulacio que culminou com
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a criacdo das conhecidas autarquias econdmicas’ no periodo do nacional desenvolvimentismo

(IANNI, 1987; BIELSCHOWSKY, 1995; CASTOR, 2004).

Essas autarquias econdmicas foram criadas para garantir o abastecimento da
populacdo e promover a sustentacdo internacional dos pregos. Assim, autarquias como o
Instituto Nacional do Mate de 1938, o Instituto Nacional do Pinho de 1941, o Instituto
Nacional do Sal de 1940, o Instituto Nacional do Agticar e do Alcool de 1933, o
Departamento Nacional do Café de 1933 (transformado, posteriormente, no Instituto
Brasileiro do Café) dentre outras, se tornaram paradigmdticas, na medida em que
desempenharam um tipo de regulacdo autdrquica que foram cruciais para o crescimento do
pais (CASTOR, 2004). Verifica-se, entdo, que o Brasil j4 tém uma tradi¢do regulatdria que
vem desde anos 30 com o Estado Novo.

N

Com relagdo a uma interpretacio mais politica da intervencdo estatal, via
regulacdo no pais, Abranches (1999) comenta que a profunda intervencdo regulatéria, de
alguma forma, envolvia um tipo de regulacdo de natureza burocritica. Sendo assim,
Abranches (1999) classifica a natureza dessa regulacao a partir das seguintes dres de atuacao:
(1) a primeira, associada a presenga de empresas estatais na producdo de bens e servicos; (2) a
segunda, relacionada as importagdes, por meio de leis e proibi¢cdes e/ou quotas e tarifas, tendo
a CACEX (Carteira de Comércio Exterior) como a grande fomentadora das importagdes do
ponto de vista burocratico; (3) a terceira, ligada a politica industrial, através de camaras
setoriais e agdes do Ministério de Industria e Comércio e Turismo (MICT) e da Secretaria de
Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda (SAE/MF), regulando os precos, as

entradas, estimulos institucionais a exportacdo; (4) o quarto, referente a precos, englobando a

’E importante frisar que tais autarquias econdmicas desempenhavam um papel politico muito importante no que
se refere as articulacdes do Estado com as elites locais, regionais e nacionais, servindo como instrumento de
cooptagdo politica para apoio das classes produtivas e dos industriais, junto as politicas governamentais a época.
Com esses setores tradicionais, as autarquias se tornaram “moeda de troca” e de favoritismo politico nos setores
urbano-industriais e rurais.
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SUNAB/CIP (Superintendéncia Nacional de Abastecimento e Conselho Interministerial de
Precos); (5) a quinta referente a lei antitruste, um hibrido que abriga o CADE (Conselho
Administrativo de Defesa da Economia) um 6rgdo getulista e a legislacdo recente; e, (6) a
sexta, que envolvem dimensdes sociais, ambientais de defesa do consumidor. Tal regulacio
via burocracia, de certa forma, retrata a predomonincia do modelo de gestdo publico
burocritico em vdrios setores governamentais. Percebe-se entdo, uma forte influéncia na
configuracdo de um tipo de regulacdo mais centrada na burocracia, com controle do poder
publico via autarquias e varios 6rgaos governamentais (ABRANCHES, 1999).

Portanto, é possivel entender que a tradi¢do regulatdria, no Brasil, tem uma
trajetdria que se inicia no século XX com a ascen¢do do Estado Novo de Getiilio Vargas.

Analisando a trajetdria regulatdria brasileira, Borenstein (2000), afirma que o pais
teve cinco periodos importantes do ponto de vista politico. Considera-se nesta investigagao,
que tais periodos foram paradigmaticos. O termo paradigmatico estd sendo utilizado nesta
investigacdo para explicar que os momentos politicos foram importantes para a (re)
configuragdo de dimensdes politicas estruturais (economia, administragdo publica, empresas
publicas e estatias, planos, programas, etc), que de alguma forma, mudaram o perfil e o papel
do Estado brasileiro.

Assim, passa-se a analisar a cronologia regulatéria brasileira com base nos
estudos sélidos de Borenstein (2000).

No primeiro periodo apresentado por Borestein (2000) como a era pré-Vargas, o
pais convivia com a chamada Republica Velha ou Oligarquica. Nete periodo, observa-se que
no Brasil ndo havia uma politica intervencionaista ou regulatéria. De certa forma havia a
presencga do poder ptblico no setor financeiro, regulando ou controlando bancos oficiais e de
fomento (Banco do Brasil e Caixa Econdmica), e alguns setores da incipiente infraestrutura,

notadamente, a malha ferrovidria que era a principal forma de escoamento da produgdo e
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comercializacdo no pafs. Enfatiza-se que neste periodo do Brasil agrdrio, predominava na

administracdo publica o modelo de gestdo publico patrimonialista.

Quadro 1: Cronologia da tradi¢cao regulatéria brasileira: uma visao geral

Periodo: Contexto politico

Caracteristicas/especificidades

A era pré-1930: Republica Velha/Oligarquica Agréria

- Ndo intervencionista;

- Alguma interveng@o no setor financeiro (Banco de
Brasil, caixas econdmicas estaduais e nacionalizagdo
da malha ferroviaria).

O Estado Novo de 1930 - O Primeiro Governo
Vargas/Modelo Intervencionista Estatal

- Intervencdo devido a depressao da economia;
- Surgimento de economia mista; e,
- Criagdo do Instituto de Resseguros do Brasil.

Os anos de 1940 — II Guerra Mundial

- Criagdo de vdrias empresas estatais, como: a Fabrica
Nacional de Motores (FNM), a Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco (Chesf), a Companhia
Sidertrgica nacional (CSN), a Companhia do Vale do
Rio Doce (CVRD), dentre outras.

Os anos de 1950 - O Segundo Governo
Vargas/Modelo Autdrquico de Desenvolvimento

- Criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDE), Petrobras, Centrais Elétricas de
Minas Gerais (CEMIG) e Furnas Centrais elétricas
(Furnas), etc.

Os anos 1960 até 1973 — Crise da Democracia e
Expansio Descontrolada da A¢éo Estatal

- Criagdo/aumento e expansdo de empresas publicas e
estatais.
- Interven¢d@o do Estado na economia.

Fonte: Adaptado de Borenstein (2000 pp. 54).

Entdo, pode-se depreender que, a regulacdo era exercida somente no controle

financeiro e na manutancdo da malha ferrovidria denotando, dessa forma, que o governo

priorizava somente os setores-chave da economia a época.

No segundo periodo indicado por Borestein (2000), envolve a discussao do Brasil

no primeiro ciclo da era Vargas, o Estado Novo de 1930. Tal periodo, caracterizado por uma

forte intervengdo estatal com os objetivos de debelar a depressdo econdmica de 1929, e ao

mesmo tempo, dar inicio ao processo de industrailizacdo, estava apoiado, fortemente, na

regulacdo estatal, através da expansdo do aparelho do Estado e do fomento ao investimento

nacional. Pode-se, entdo, afirmar, que este periodo pode ser considerado a génese do processo

de institucionalizagdo de uma politica de regulagdo para o Brasil (CASTOR, 2004; IANNI,

1987; SKIDMORE, 1998; GHEVENTER, 2005).
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No terceiro periodo apresentado por Borestein (2000), o da II Grande Guerra
Mundial, ainda no periodo da era Vargas, a regulacdo brasileira estava circunscrita a criago
de empresas estatais do setor industrial, como a criagdo da FNM, a CHESF, a CSN, a CVR e
etc. Tais empresas foram criadas com o objetivo de alavancar a industrializagdo e o
crescimento econdmico, articulado com a definicdo de uma politica industrial brasileira.
Havia, portanto, neste periodo, uma politica do Estado para viabilizar, através de uma forte
intervencdo e regulacdo, a criagdo de grandes obras do setor sidertrgicio nacional, que
posteriormente seriam as grandes alavancas do desenvolvimento industrial no pds-guerra
(IANNI, 1987, SKIDMORE, 1998).

No quarto periodo apresentado por Borestein (2000), no segundo ciclo da era
Vargas, o contexto politico foi marcado pelo modelo de desenvolvimento baseado na criacio
de vdrias autarquias, ou seja, o modelo autidrquico de desenvolvimento (IANNI, 1987,
BIELSCHOWSKY, 1995). Tal modelo consistia, fundamentalmente, na criacdo de
instituicdes de fomento financeiro como BNDE e grandes empresas do setor do petrdleo, a
Petrobras, e algumas centrais elétricas (ver BIELSCHOWSKY, 1995). Percebe-se, mais uma
vez, entdo, a atuacdo do Estado na viabilizacdo do crescimento econémico, fomentando a
criacdo das autaquias. Toda a regulagdo estava centrada numa politica da valorizagdo das

empresas e do capital nacional (IANNI, 1987, BIELSCHOWSKY, 1995, e outros).

No quinto e ultimo periodo contextualizado por Borestein (2000), a tradi¢do
regulatdria estd marcada por dois acontecimentos politicos: (1) o primeiro, que se inicia nos
anos de 1960, com a crise da democracia e (2) o segundo, que vai até 1973, onde ocorre a

primeira crise fiscal do Estado.

O primeiro acontecimento envolve o desfecho do golpe militar no Brasil, no ano
de 1964. Tal desfecho politico da inicio a um periodo de ditadura militar, criando uma das

grandes crises institucionais da histdria politica do pais. Essa crise institucional resulta em
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uma relac@o autoritdria entre o Estado e a sociedade, com a presenca de um forte mecanismo
de intervengdo e regulacdo em vdrios setores. Assim, o Estado passa a expandir, fortemente,
sua estrutura burocritico-administrativa e a sua administragdo publica (poder executivo).
Expandem-se, assim, as empresas publicas e estatais, a regulacdo da sociedade, da economia,
dos setores financeiros e industriais, da politica industrial, principalmente através da forte
atuacdo de vdrias agé€ncias governanamentais (ver, especialmente, MARTINS, 1985 e

REZENDE, 1987).

O segundo acontecimento envolve o comego da crise fiscal do Estado, a partir de
1973, com a primeira crise do petréleo, forcando os paises do mundo capitalista a
redimensionarem as suas economias e, principalmente, reverem o papel do Estado. Tal
desfecho politico da crise do Estado tem duas grandes dimensdes que foram analisadas e
estudadas por varios autores (SPINK,1998; BRESSER PEREIRA, MARAVALL E
PRZEWORSKI, 1996): as dimensdes econdmica e de gestdo. Elas foram consideradas pelos
especialistas como as principais causas que levaram o Estado capitalista brasileiro a crise

fiscal, em fins da década de 1980.

No que se refere a dimensdo econdmico-financeira, o crescimento desmensurado
do Estado e a sua forma de intervengao, aliado a crise de liquidez provocada pelo aumento da
divida externa, culminaram com a exaustio da matriz financeira, impedindo o financiamento
das politicas publicas e sociais e os dos investimentos (Ver, especialmente, BRESSER

PEREIRA E SPINK, 1998; BRESSER PEREIRA, MARAVALL E PRZEWORSKI, 1996).

Quanto a dimensao de gestdo, o Estado ndo consegue realizar as suas funcdes
basicas de prover melhores servicos publicos e a eficiéncia das politicas piblicas devido a
incapacidade de gestdo do modelo burocritico. Tal incapacidade de gestdo, deriva-se,
predominantemente, do fato de que a forte rigidez de procedimentos, tipico do modelo

burocrético de gestdo, impede de atender com rapidez, agilidade e eficiéncia as demandas de
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um Estado moderno e de uma sociedade cada vez mais articulada e exigente com relacdo a

qualidade dos servigos publicos (Op.Cit.).

Entdo, a conjuncdo da crise econdmico-financeira e de gestdao do Estado passam a
figurar como um dos grandes pilares da crise fiscal do Estado e da administrag@o ptiblica no
Brasil, levando os governos a realizarem politicas de reformas do Estado e do setor publico,

na década 1990.

Sendo assim, apds a andlise do quadro sobre a cronologia regulatéria brasileira,
com base em Borenstein (2000), pode-se perceber que a trajetéria politica da regulacdo
retrata uma profunda relacdo com a histéria politica do pais em seus periodos mais
significativos e paradigmadticos (como, por exemplo, os anos 30 do Estado Novo e 1964 do
Regime Militar).

Além deste quadro, enfatiza-se que existem, também, autores que apresentam
outras vertentes explicativas sobre a percep¢do da regulacdo a partir de uma O6tica mais
politica, isto €, no sentido da relacdo entre o Estado e a sociedade. O argumento se baseia no
fato mais caracteristico de que essa tradicdo regulatéria tem como locus a construcdo de um
padrdo de tutela nas relagdes entre o Estado e a nacdo, do qual resultaram os tracos de
submissdo e impoténcia da cidadania diante de regalias seletivas concedidas pelo Estado
(CAMPOS, 1990 e CASTOR, 2004). Tal afirmacdo, reforca o argumento de que se
estabeleceu, no Brasil, uma légica de acfo burocriatica e um padrdo de relacionamento
autoritario entre o Estado e a sociedade (apesar dos grandes avangos sociais contemporaneos).
Isto levou a exclusdo da sociedade das articulagdes e das decisdes do Estado e do processo de
formulag@o de politicas publicas. Tudo isso, resultou em uma relacdo de cima para baixo,
autoritdria e centralizadora, onde o Estado se expandiu por meio da combinacdo de regulacdo

com intervengdo onde se necessitaria uma participag¢do mais ativa e efetiva da sociedade.
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Portanto, a trajetéria da regulacdo no pais tem uma relacdo profunda com as
formas de intervencdo e controle do Estado em diversos setores da sociedade. A prdpria
natureza da regulagfo, seus conceitos e indefini¢des, as vezes, acabam vislumbrando a sua

proximidade politica com a histéria intervencionista do Estado brasileiro.

Em seguida, apresentam-se alguns conceitos e discussdes sobre a regulacdo,
principais experiéncias (nacionais e internacionais), a génese da politica antitruste e as

especificidades da regulagdo brasileira.

A regulacdo € um conceito ainda muito impreciso que pode ter vérios significados
em diversas dreas do conhecimento cientifico. De uma forma geral, os conceitos de regulacdo
envolvem uma forma de interven¢do do Estado na economia em setores onde hd necessidade
de um tipo de controle estatal. Assim, a interven¢do regulatéria do Estado, em um dado
mercado, ocorre quando se identificam falhas que comprometem a garantia de escolhas
adequadas de produtos e servicos publicos, assim como do bem-estar social da populacio.
Analisando a regulacdo econdmica, Baldwin e Cave (1999) afirmam que, dependendo da
questdo a ser regulada, existem trés acepcdes para o termo regulacdo: (1) referindo-se ao
conjunto de comandos e regras coercitivas editadas por um determinado 6rgdo; (2) a presenga
estatal nos setores regulados, objetivando influir no comportamento social, politico ou
econdmico; e (3) a regulacdo como controle social, onde os mecanismos regulatérios afetam o
comportamento humano através das determinacdes do Estado ou néo, neste caso pode ocorrer
o0 que se chama auto-regulagio (BALDWIN e CAVE, 1999).

Atualmente, a regulacdo € concebida e aplicada pelo poder ptiblico através de
agéncias governamentais ou reguladoras (por exemplo, ANEEL e ANATEL), ou mesmo com
orgaos especificos, como BACEN. No entanto, nem sempre essa prdtica se aplica. Ha casos
em que o poder publico regula setores e atividades sem, contudo, utilizar 6rgdos publicos ou

agéncias reguladoras, como é o caso da regulacdo das atividades profissionais (médicos,
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economistas, enfermeiros, nutricionistas, advogados, etc) que € realizado por entidades de
classe delegada pelo poder piiblico.

Salgado e Motta (2005) e Gheventer (2005), afirmam que, comparativamente,
paises como Estados Unidos, Franca e Inglaterra e alguns paises latino-americanos, como o
Brasil, ainda passam por uma fase de amadurecimento de suas estruturas e politicas
regulatorias, ou seja, do seu marco regulatorio. Tal marco regulatério, de uma forma geral,
deve expressar a criagdo de instrumentos de fiscalizacdo, aplicacdo e controle de legislagdo
visando salvaguardar os interesses da populacdo, através da aplicagcdo de uma politica
antitruste.

A politica antitruste, segundo Gheventer (2005), refere-se, normalmente, a duas
dreas de atuacdo: (1) as condutas das empresas, que sdo anticoncorrenciais e possuem duas
préticas: as horizontais que consistem em reduzir/eliminar a concorréncia no mercado através
de formacdo de cartel, acordos ou praticando os chamados precos predatérios; e as praticas
verticais, que sdo restrigdes impostas por produtores de bens ou servicos, em determinado
mercado; (2) a segunda 4rea de atuacdo sdo as estruturas dos mercados, ou seja, as
concentracdes que, normalmente, sdo realizadas através de operacdes de fusdes ou aquisicdo
de empresas. Neste caso, a ag@o antitruste tem como objetivo coibir as concentragdes
consideradas “excessivas” e que possam oferecer as empresas condi¢cdes potenciais para a
consecucao de condutas anticoncorrenciais.

A partir destas consideracdes iniciais sobre a regulacdo, segue-se uma andlise
sumdria da génese da politica antitruste, de um ponto de vista mais geral e, posteriormente, a
questdo brasileira.

A génese da politica antitruste comega nos Estados Unidos hd mais de um século
atrds com a constituicdo do Sherman Act de 1890. A Lei Sherman, deveu-se ao Senador

Americano John Sherman que articulou e aprovou a primeira lei antitruste. A guerra civil, a
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deflagdo da economia americana e a recessdo afetaram profundamente o setor agricola dos
EUA. Desta forma, os pequenos fazendeiros e comerciantes comecaram a se unir para
enfrentar as grandes corporacdes que assumiram o mercado do setor, ameacando os negécios
dos pequenos comerciantes, sobretudo, em setores como estradas de ferro, onde as novas
corporagdes, como a Standard Oil, se transformaram nas grandes defensoras dos grandes
grupos econdmicos (GHEVENTER, 2005).

Em decorréncia, a discussdo dos trustes passou a ser central na sociedade e no
governo americano, forcando a populagdo e governantes a priorizar uma politica antitruste
para defender os interesses econdmicos dos pequenos produtores rurais. Apds intensos
debates e uma luta histérica entre grandes proprietirios de inddstrias e empresas e o0s
pequenos comerciantes e produtores, e o governo, nos Estados Unidos, gerou-se um dos um
dos principais paradigmas de regulacdo conhecidos na atualidade. Tal paradigma regulatério,
se tornou referéncia para varios paises do mundo, inclusive para o Brasil.

Depois dos americanos, os europeus criaram a sua politica antitruste, definida no
Tratado de Roma de 1958. Tal politica, priorizava a proibi¢cdo de acordos entre empresas e
combatia os efeitos decorrentes do abuso de posicdo dominante (GHEVENTER, 2005). Uma
questdo importante sobre a politica antitruste européia é que as legislacdes foram
implementadas apods a II Guerra Mundial, tendo como base as leis da Comunidade Européia,
incluindo o Reino Unido.

Uma outra questdo que merece ser destacada, é que, diferentemente dos EUA, no
caso europeu, a legislagéo antitruste caminhou de acordo com o desenvolvimento econdmico
capitalista capitaneado pelo Estado. Assim, o Estado fomentou a cooperacdo entre as
empresas, no sentido de se tornarem mais competitivas na concorréncia doméstica,

assemelhando-se aos casos da Franga, Alemanha e Itdlia (GHEVENTER, 2005).



90

Assim, evidencia-se que existem vdrios fatores distintivos que sdo importantes na
definicdo da politica antitruste, como ocorreu no caso da politica européia.

No que se refere ao continente latinoamericano, a politica antitruste sempre foi
fortemente influenciada pela presenca do Estado, tanto como mentor quanto articulador do
desenvolvimento econdmico, sobretudo, no periodo onde vigorava o modelo de substituicio
de importacdes (GHEVENTER, 2005).

No Brasil, a génese da politica antitruste surgiu a partir do principio constitucional
no artigo 14 da Constitui¢do de 1937 que afirmava que a lei fomentaria a economia popular
assegurando garantias contra os crimes da economia popular. Somente depois, com o
Decreto-Lei n°® 869 de novembro de 1938, é que foram definidas as normas coibindo as
condutas anticoncorrenciais, praticas de exclusividade e precos predatérios, entre outras. A
legislacdo antitruste brasileira deste periodo denotou uma perspectiva onde a preocupacgio
mais central estava na prote¢do dos direitos dos consumidores, ao invés de uma preocupacio
mais geral com a atuacdo dos agentes econdmicos e das empresas privadas (GHEVENTER,
2005).

Preconiza-se, nesta investigacdo, que a politica antitruste brasileira deve refletir a
urgéncia do Estado em acompanhar, fiscalizar e aplicar a legislagdo de defesa econdmica em
prol dos interesses dos consumidores e da populacdo em geral.

Assim, todas as vezes que o mercado, através das grandes empresas,
concessiondrias e inddstrias, ndo apresentar um comportamento econdmico compativel com
as regras existentes, se faz necessdria a criagdo de agéncias regulatodrias e legislacdo antitruste
eficientes, no sentido de combater as praticas concorrenciais ilegais e proteger o “interesse”
piblico. E importante frisar que hd alguns elementos que sio fundamentais para aprimorar

uma politica antitruste, como o aperfeicoamento institucional com definicdo mais clara das
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“regras” do jogo, que defenda os interesses das empresas, do Estado e, em especial, o
“interesse” publico.

Em seguida apresentam-se as principais caracteristicas e elementos que compde a
delimitagdo do objeto de estudo. Inicialmente, exploram-se as quatro dimensdes bdsicas de
andlise organizacional utilizadas na investigacdo e seus modelos de gestdo, e de uma forma
geral, as principais caracteristicas das agéncias reguladoras pesquisadas, a ANEEL e

ANATEL.
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3. DELIMITACAO DO OBJETO DE ESTUDO: CARACTERIZANDO OS MODELOS

DE GESTAO

Neste capitulo, busca-se delimitar o objeto de estudo, explorando, inicialmente, as
quatro dimensdes bdsicas de andlise organizacional selecionadas para compreender os
aspectos organizacionais dos modelos de gestdo utilizados em organizag¢des publicas. Em
seguida, uma caracterizagao de tais dimensdes em cada um dos modelos de gestdo é elaborada
e finalmente, sdo apresentadas as principais caracteristicas das agéncias reguladoras

pesquisadas, a ANEEL e ANATEL.

3.1- COMPREENDENDO AS DIMENSOES DE ANALISE

ORGANIZACIONAL

A seguir apresentam-se os delineamentos conceituais que caracterizam a presente
investigacdo. Tais delineamentos sdo fundamentais para o entendimento dos tracos culturais e
dos valores que influenciam a forma de administrar as organizacgdes publicas brasileiras. No
entanto, a fim de se avangar em dire¢do a constru¢cdo de um instrumento que possibilite a

andlise do modelo de gestdo de organizacdes ptiblicas em geral e das agéncias reguladoras em
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particular, é necessdrio que se identifiquem dimensdes bdsicas de andlises e caracteristicas
organizacionais mais especificas de cada modelo analisado neste estudo.

Assim, definir as dimensdes bdasicas de andlises organizacionais que sejam
especificas da drea publica ndo se constitui em uma tarefa facil. Primeiro porque hd uma
grande escassez de literatura que enfatize o contexto da gestdo publica e em segundo lugar
pela dificuldade de se estudar organizag¢des com alto grau de complexidade e com naturezas
institucionais variadas (autarquias, economia mista, funda¢des, administracdo direta, indireta,
agéncias reguladoras e executivas, etc).

Portanto, esta investigacdo vem ao encontro da perspectiva de sistematizar e
articular modelos de gestdo puiblica com dimensdes basicas de andlises organizacionais
consideradas importantes para este tipo de organizacdo. Para tanto, recorrer-se-4,
inicialmente, a literatura do campo dos estudos organizacionais tendo em vista que nesta drea
ja se pode encontrar um corpo tedrico mais consolidado sobre o tema.

Um trabalho mais recente que tragca um panorama bastante rico das dimensdes
basicas de andlise organizacional é Loiola et al (2004). Tendo em vista que neste trabalho
podemos encontrar uma revisdo dos autores considerados paradigmaéticos para tratar do tema,
ele serd tomado como texto bésico para explorar as dimensdes de anélise organizacional.

Segundo Loiola et al (2004) as dimensdes bésicas de andlise organizacional sdo
assim entendidas, pois elas sdo cruciais para caracterizar e compreender a dindmica dos
processos organizacionais. Neste sentido os autores apontam trés delas como sendo as mais
importantes: (1) estrutura; (2) relagdes da organizacdo com o seu ambiente; e (3) estratégias
organizacionais.

Um dos raros trabalhos sobre as dimensdes organizacionais que envolvem as
agéncias reguladoras e de fomento, ¢ uma andlise apresentada por Martins (2002) no I Férum

Brasileiro sobre a Reforma do Estado. Para o autor, o modelo organizacional das agéncias
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reguladoras e de fomento é de suma importancia na definicdo das politicas de gestdo publica.
Martins (2002) concebe o modelo organizacional como um conjunto articulado de defini¢des
sobre a forma pela qual a organizacdo € constituida, e gerida de acordo com as seguintes
dimensdes organizacionais: (1) Estratégia, referindo-se a forma como a organizacio
estabelece/atinge o seu resultado; (2) Estrutura, referindo-se aos modelos de governanca que a
organizagdo adota. Se ele é articulado através de conselhos, colegiado (como as agéncias
reguladoras) e o seu tipo de estrutura organizacional; (3) Processos, referindo-se as suas
regras e rotinas que compde o funcionamento da organizagdo; (4) Pessoas, referindo-se ao
quadro de funciondrios, técnicos € demais profissionais existentes na organizagdo, assim
como, a sua cultura organizacional; (5) Informacdo, referindo-se a adocdo de tecnologia de
informacgdo (TI) e a sua transparéncia enquanto forma de gestdo. Assim, tais dimensdes que
classicamente sdo utilizadas nas andlises das organizacdes, de acordo com a literatura da area,
ndo concebem ou ndo trazem nenhuma contribui¢do no que se referem as organizacdes
publicas do tipo agéncias reguladoras. Para Martins (2002), na realidade, as organizacdes
estatais, ndo deveriam, mas acabam em alguma extensdo, buscando o mesmo modelo
organizacional. No que se refere ao modelo organizacional das agéncias reguladoras e de
fomento, Martins (2002) desdobra o seu argumento afirmando que, tais organizacdes
publicas, precisam ter um modelo organizacional diferenciado. Tal assertiva se justifica pelos
seguintes fatos: (1) as agéncias reguladoras possuem funcdo de natureza regulatdria, tendo
como caracteristicas a autonomia (que pode ser normativa, judicante e executiva), a
responsabilizacdo publica, a accountability, refletindo a permeabilidade, transparéncia e o
compromisso com resultados organizacionais; e os riscos de captura, que € muito citado na
literatura nacional e internacional como um dos grandes obsticulos a eficiéncia regulatéria em
setores como o de infra-estrutura; (2) as agéncias reguladoras e de fomento, requerem ainda,

um determinado nivel de estabilidade funcional no que se refere a questdo de poder,
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mandatos, autonomia financeira, logistica adequada, interacio em contextos complexos e
competitivos, tipicos de um ambiente conflituoso e que demanda uma especial atencdo por
parte dos gestores publicos e da politica regulatéria; e (3) as agéncias reguladoras deveriam
ter mais prerrogativas de flexibilidade e de accountability, buscando, cada vez mais,
capacidade gerencial para tirar proveito dessas premissas, tornando as agéncias reguladoras
mais eficientes do ponto de vista da sua missdo regulatéria. Para tal sdo necessarios: (a) uma
definicdo clara de suas politicas e estratégias organizacionais como o foco e as metas; (b) uma
estrutura mais eficiente do ponto de vista da execugdo de suas atribuicdes contratuais; (c) uma
definicdo clara de regras e rotinas organizacionais; € (d) a contratacdo de pessoal qualificado e
capacitado para fazer uso mais racional das informag¢des gerenciais junto ao setor de infra-
estrutura regulado.

Diante destas consideracdes, no presente trabalho, priorizam-se as trés dimensdes
enfatizadas no trabalho de Loiola et al (2004): (1) a estrutura; (2) o ambiente; e (3) a
estratégia organizacional e, que, também, estdo presentes na concepcdo de Martins (2002)
para a construcio do instrumento analitico dos modelos de gestdo. Além destas, utilizar-se-4,
também, uma quarta dimensio considerada central, especialmente, no caso das organizacdes
publicas: (4) a dimensdo politica. A seguir, entdo, apresentam-se as bases conceituais que
caracterizam cada uma das dimensdes, ao tempo em que se constréi a articulacido de tais

dimensdes com os modelos de gestdo aqui enfocados.

3.1.1- Estrutura organizacional

A forma mais concreta de se identificar a estrutura de uma organizagao € por meio

de seu organograma. Nele estd materializado o processo por meio do qual a autoridade é

distribuida, as atividades sao especificadas e um sistema de comunicac¢ao é delineado. De uma
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maneira mais sintética, pode-se definir estrutura organizacional como uma cadeia
relativamente estdvel de ligacdo entre as pessoas e o trabalho que constituem a organizacdo”
(WAGNER III E HOLLENBECK, 1999 p. 301). A forma como uma organizacio estd
estruturada ajuda a diferenciar suas partes ao tempo em que mantém tais partes interligadas.
Ela possibilita, entdo, relagdes de interdependéncia entre os individuos de um grupo e entre
grupos e de previsibilidade e hierarquia (LOIOLA ET AL, 2004).

O processo de construcdo da estrutura de uma organizacdo envolve basicamente,
dois mecanismos: a divisdo e a coordenagdo. Segundo Loiola et al (2004) tais mecanismos
decorrem de duas necessidades bésicas que justificam o processo de organizar. A primeira
nasce do fato de que o trabalho precisa ser dividido entre as pessoas devido a sua natureza
complexa.

No Quadro 2 estdo sintetizados os principais elementos envolvidos na construg¢do

da estrutura da organizagdo.

Quadro 2: Questoes envolvidas no processo de construcao da estrutura organizacional

Questao-Chave Mecanismo Basico Conceito
Em que nivel as tarefas devem ser subdivididas em trabalhos
separados? Divisao ou | Especializacdo

diferenciacdo

Em que base ou critério os trabalhos serdo agrupados? Departamentalizacio
A quem os trabalhadores devem se reportar? Hierarquia
Que nidmero de trabalhadores deve ficar sob a coordenacio de um Esfera de Controle
gestor? Coordenagdo  ou
Onde estd a autoridade para a tomada de decisdo? Integragdo Centralizagdo
Em que nivel deve haver regras e regulamentos orientando a Formalizagdo
conduta de empregados e gestores?

Fonte: Adaptado de Robbins apud Loiola et al, 2004.

Como resultado do mecanismo de divisdo ou diferenciacio da estrutura
organizacional, dois conceitos sdo considerados importantes na literatura sobre o tema: a
especializacdo e a departamentalizacdo. A especializagdo € o modo pelo qual o trabalho é
dividido em tarefas individualizadas (WAGNER III E HOLLENBECK, 1999; ROBBINS,

1999; LOIOLA ET AL, 2004), ou conforme sintetizam Stoner ¢ Freeman (1985), é a divisao
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do trabalho em tarefas padronizadas e relativamente simples. Segundo Robbins (1999) a
esséncia da especializacdo do trabalho consiste ao invés de uma pessoa executar um trabalho
inteiro, ele € dividido em vérios passos, sendo que cada passo é executado por uma pessoa
diferente. Assim, os individuos especializam-se em fazer parte de uma atividade, em vez da
atividade inteira. Loiola et al (2004) salientam que existem dois tipos de especializacdo: a
especializacdo horizontal e a vertical. Na especializag¢do horizontal defini-se 0 modo como o
trabalho € executado em cada nivel hierdrquico, em termos de sua extensdo ou amplitude, ou
seja, tarefas executadas de forma superespecializadas ou mais flexiveis. J4 a especializacdo

3

vertical refere-se ao “..grau a partir do qual uma organizacdo é dividida em niveis
hierdrquicos e relaciona-se ao grau de controle sobre o trabalho’ ..., ou seja, pouco ou muito
controle (LOIOLA ET AL, 2004 p. 94)

Na medida em que os cargos sdao divididos pela especializa¢do do trabalho, h4,
como consequéncia, a necessidade de agrupa-los de modo que as tarefas comuns possam ser
coordenadas. A base pela qual os cargos sdo agrupados € chamada departamentalizacio
(ROBBINS, 1999). Ha assim, o agrupamento, em departamentos, de atividades de trabalho
que sejam semelhantes ou logicamente conectadas (STONER E FREEMAN, 1985).

Como consequéncia da divisdo do trabalho, surge a segunda necessidade: a de
coordenacdo. As pessoas precisam que suas acdes sejam coordenadas para que possam gerar
os resultados esperados pela organizacdo. Stoner e Freeman (1985) definem a coordenacio
como um processo de integrar objetivo a atividades de unidades de trabalho separadas, com
vistas a realizar com eficdcia os objetivos da organizacdo. Segundo Wagner III e Hollenbeck
(1999) a coordenacio pode ser alcancada através de trés formas principais. A primeira delas é
por meio do ajuste mutuo, que envolve a coordenag¢do de métodos de trabalho realizada pela

troca de informacdes sobre estes procedimentos entre colegas de trabalho. A segunda forma é

pela supervisao direta onde a dire¢dao do trabalho de um grupo por meio de uma pessoa que
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emite ordens diretas para os subordinados. A dltima forma € através da padronizacao. Nesta, a
coordenacdo das atividades € realizada pelo planejamento e implementacdo de padrdes e
procedimentos que controlam o desempenho do trabalho.

Quando se trata do mecanismo de coordenacio ou integracdo quatro conceitos sao
importantes: a hierarquia, a esfera de controle, a centralizacdo e a formalizacdo (LOIOLA ET
AL, 2004; ROBBINS, 1999; WAGNER III E HOLLENBECK, 1999). A hierarquia define a
quem cada individuo se reporta ou as relacdes de supervisdo existentes. A centralizagio
refere-se a localizacdo da autoridade para a tomada de decisdo. Desta forma, a localizagdo da
autoridade pode ser identificada ao longo de uma continua centralizagdo-descentralizacao.
Numa organizacdo centralizada as decisdes estdo concentradas em um ou poucos pontos. Ja
uma estrutura descentralizada dispersa a autoridade de tomada de decisdo por diversas
posicdes da organizagdo (BOWDITCH E BUONO, 1992).

Ja a amplitude de controle refere-se ao nimero de subordinados que um gerente
pode coordenar de forma eficaz e eficiente. Portanto, neste sentido, uma maior amplitude do
controle implica menos niveis hierdrquicos ¢ uma diminuicdo do contato direto com os
empregados. Por outro lado, conforme salienta Loiola et al, (2004) uma menor amplitude do
controle adiciona mais niveis gerenciais, torna a comunicagdo vertical mais complexa e as
decisdes mais lentas.

O 1ltimo conceito associado ao mecanismo da coordenacdo € a formalizacdo.
Formalizacgdo € a extensdo das expectativas relativas as atividades dos cargos padronizados e
explicitos (BOWDITCH E BUONO, 1992). Wagner III e Hollenbeck (1999) identificam trés
tipos de formalizagdo. O primeiro € a formalizag@o por cargo ou pela posi¢do. Este tipo € o
que se conhece mais tradicionalmente pela descricdo da funcdo. H4 um planejamento e a
documentacdo dos detalhes do desempenho da tarefa. O segundo tipo é a formalizacdo por

fluxo de trabalho. Neste tipo, sdo especificados apenas os padrdes dos fluxos de trabalho,
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prescindindo de um detalhamento maior das tarefas especificas que compdem cada fluxo. J4 o
terceiro tipo de formalizacdo € por regras, o qual envolve planejamento e documentacio de
regras e procedimentos gerais do local de trabalho.

A combinagdo desta série de varidveis que estdo envolvidas nos mecanismos de
estruturacdo organizacional tem sido amplamente estudada e possibilitou a construcdo de
algumas tipologias. Segundo Loiola et al (2004) dentre as tipologias existentes, algumas
podem ser consideradas modelos historicamente construidos e contextualmente circunscritos.
Assim destacam-se trés grandes categorias: as estruturas pré-burocrdticas, as burocrdticas e as
pos-burocréticas.

As estruturas pré-burocriticas se caracterizam por serem pouco complexas, de
baixa especializa¢do ou diferenciacdo e com baixo grau de departamentalizacdo. Possuem,
igualmente, baixo grau de formalizagdo e a autoridade é concentrada em uma tinica pessoa.

As caracteristicas de uma estrutura burocrdtica sdo bastante conhecidas e
difundidas gracas aos trabalhos de Max Weber e dos estudiosos da Escola da Administragio
Cientifica. Tendo como caracteristicas principais a padronizacdo e a formalizacdo dos
processos de trabalho, as estruturas burocriticas também sdo construidas com base na
especializacdo, na departamentalizacdo, na existéncia de muitos niveis hierdrquicos e na
acentuada divisdo do trabalho. Para se construir e manter uma estrutura burocratica, por sua
vez € necessdrio que se tenha um conjunto de valores e atitudes congruentes com tais
caracteristicas. Neste sentido, a disciplina, a obediéncia a chefia, o respeito ao que esta escrito
nas normas e regulamentos s@o alguns dos elementos culturais necessarios (LOIOLA ET AL,
2004).

Ja as estruturas pOs-burocriticas surgem como alternativa para superar a
concepgdo de que era possivel aplicar um tnico modelo que fosse adequado e funcional para

todas as organizacoes. Baseados nos trabalhos de Burnes e Stalker (1961) passaram-se, entdo,
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a se difundir que uma estrutura ideal era aquela que conseguisse uma melhor adequagdo com
o seu ambiente. Somando-se a esta visdo, as estruturas mais hierarquizadas e centralizadas
comecaram a ser questionadas e inovagOes organizacionais, sobretudo com concepgdes
opostas ao modelo burocritico comegaram a surgir a partir dos anos 80. Assim, as
organizagdes pos-burocriticas podem ser caracterizadas, segundo Nonaka e Taketiche (1997)
por apresentar estruturas mais horizontalizadas, descentralizadas mais fluidas e que tem como
fundamento basico a no¢do do empoderamento (empowerment) das pessoas e a valorizacio
das competéncias organizacionais.

Ap6s a explicag@o dos principais conceitos que entram em cena para definir o que
¢ a estrutura organizacional, como ela se constrdi e que tipologias podem ser identificadas a
partir da combinacgdo das diferentes caracteristicas estruturais, torna-se necessario desenvolver
uma articulag@o entre os modelos de gestdo publica enfocados no presente estudo e os tipos de
estruturacdo que os caracterizam. Para tanto, utilizar-se-4 a tipologia apresentada por Loiola et
al (2004). Apés a apresentacdo da articulagdo entre os modelos de gestdo da administracio
publica com as tipologias de estrutura organizacional, no préximo item, desenvolve-se a
segunda dimensdo de andlise utilizada no presente estudo: a relagdo da organizacdo com o seu

ambiente.

3.1.2- Relacao com o ambiente

A dimensdo ambiente passa a ser considerada central nos estudos organizacionais
a partir da concepcao de que as organizagdes ndo se constituem em sistemas fechados imunes
as influéncias das condi¢des ambientais na forma como elas funcionam internamente.
Todavia, apesar de ter se tornado um conceito importante na andlise organizacional, o

conceito de ambiente ndo estd claramente definido na literatura especializada (LOIOLA ET
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AL, 2004). Tudo aquilo que esta fora dos limites da organizacdo e que podem de alguma
forma afetar a organizacdo; aquilo que ndo faz parte da organizacdo; fatores que afetam a
organizagdo e sobre os quais ela tem pouco ou nenhum controle sdo definicdes que
normalmente envolvem a nocdo de ambiente. Quando se busca especificar e detalhar um
pouco mais o conceito de ambiente € necessdrio recorrer a algumas diferenciacdes ou
classificagdes. Uma das mais utilizadas € a diferenciacdo entre o ambiente geral e o
especifico. Assim, segundo Loiola et al (2004) o ambiente geral demarca as condi¢des que
afetam potencialmente todas as organizagdes e envolvem os fatores sociais, tecnoldgicos,
politicos, econdmicos, demograficos, culturais, etc. O ambiente geral, portanto, pode nio ter
influéncias mais diretas no funcionamento da organizacdo, mas podem afetd-las de forma
indireta.

Ja ambiente especifico, ou de tarefa, enfoca os fatores e as condi¢des externas que
tenham relevancia imediata para organizagdo. Assim, um ambiente especifico podera incluir,
por exemplo, os clientes, autoridades, fornecedores, grupos de interesse ptiblico, associacdes
de classe (BOWDITCH E BUONO, 1992). Enquanto o ambiente geral é semelhante para
todas as organizagdes, o especifico ird variar dependendo do dominio que a organizacdo
escolher. Portanto, a distincdo entre ambiente geral e especifico ird variar dependendo das
atividades centrais de uma determinada organizagao.

Uma outra classificacdo de ambiente é discutida por Loiola et al (2004) e
diferencia o ambiente real do ambiente percebido. Neste tipo de diferenciacdo, é importante a
andlise de como os atores organizacionais interpretam os eventos ambientais e da forma como
tais interpretacdes geram decisdes pertinentes ou ndo para lidar com estes.

A literatura no campo dos estudos organizacionais destaca duas dimensdes
principais em que o ambiente organizacional pode ser analisado (BOWDITCH E BUONO,

1992; LOIOLA ET AL, 2004; STONER E FREEMAN,1995). Trata-se do dinamismo e da
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complexidade. O dinamismo refere-se ao grau de estabilidade ou instabilidade, traduzindo-se
no ritmo da mudanga que coloca novas exigéncias a organizacdo. Refere-se, ainda, a
volatilidade ou a imprevisibilidade das condi¢des ambientais. J4 a complexidade, diz respeito
ao grau de concentracdo observado e o qudo homogéneas sdo as unidades que compdem o
setor no qual a organizacgdo se insere. Gordon (2002) assinala, ainda, que a hostilidade pode
ser uma outra dimensdo interessante para se analisar ambientes organizacionais. Neste
sentido, em alguns casos, torna-se fundamental verificar se o ambiente organizacional possui
elementos ou caracteristicas que sejam ameacgadores ou geradores de conflitos. Assim, por
exemplo, a existéncia de grupos e ou comunidades, associacdes de consumidores podem se
mobilizar contra determinada organiza¢do que venha a contrariar valores ou interesses de tais
grupos.

Loiola et al (2004) apresentam um esquema onde delineiam um continuo
representando as variacdes que podem ocorrer em termos das dimensdes da andlise dos
ambientes, conforme figura a seguir.

Os pesquisadores e estudiosos da drea de ambiente organizacional, t€ém salientado,
que toda a organizacdo, através de sua atividade gerencial, procura controlar as fontes de
incerteza ambiental (BURNES e STALKER, 1961; LOIOLA ET AL, 2004; BOWDITCH E
BUONO, 1992; ROBBINS, 1999; WAGNER III E HOLLENBECK, 1999). Além disso, elas
buscam obter algum grau de controle para que possam criar um ambiente propicio as suas

atividades.



Figura 3: Continuo de variacoes das dimensoes ambientais

»

Crescente Complexidade

+ Existem poucos
fatores, elementos
ambientais

< Os fatores sdo
similares

< Os fatores
pemanecem
basicamenete 0s
mesmos

«» Existem muitos
fatores ambientais

«+ Os fatores ndao sio
similares

<+ Os fatores
peranecem
basicamente 0s
mesmos

+ Existem poucos | % Existem muitos
fatores ambientais fatores ambientais

< Os fatores sdo | % Os fatores ndo sido
similares similares

< Os fatores estdo|** Os fatores estdo
continuamente continuamente
mudando mudando

»

Crescente Instabilidade

Fonte: Loiola et. al. (2004), adaptado pelo autor.
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Incerteza

Finalmente, cabe destacar que a caracterizacio e andlise dos ambientes especificos

que circundam as organizagdes influenciam, significativamente, a forma como elas se

estruturam e o modelo de gestdo que adotam.

3.1.3- Estratégia Organizacional

Apesar de ter uma longa tradi¢do no campo militar e politico, o tema estratégia

tem uma histéria relativamente recente. Somente nas ultimas décadas as estratégias

empresariais se afirmam como &dreas importantes no campo dos estudos organizacionais.

Inicialmente, em meados dos anos 40, somente as grandes corporagdes adotavam praticas

mais sistematizadas de planejamento de longo prazo.

Quando se recorre a literatura em busca de uma sistematizacdo do conceito de

estratégia, pode-se encontrar muita diversidade de enfoques e abordagens. Normalmente, o

conceito de estratégia guarda uma vinculacdo muito grande com a nogdo de planejamento.

Segundo Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000), a estratégia pode ainda estar relacionada

com a idéia de posicionamento, quando a organizag@o estd interessada em definir o lugar
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escolhido para atuar no mercado e a idéia de perspectiva, quando ela define o meio
fundamental de executar as suas atividades. Para Julio e Neto (2002) estratégia determina e
revela o propdsito de uma organizagdo, no que diz respeito aos objetivos de longo prazo,
programas de acdo e prioridade de alocacdo de recursos. A estratégia tem a ver, também,
segundo esses autores, com a definicdo de um padrido para decisdes coerentes, unificadas e
integradas.

Os conceitos de estratégia existentes na literatura podem ser classificados em
diversos grupos, dependendo do enfoque privilegiado em tais nogdes. Assim, podem-se
identificar abordagens de estratégias que estdo mais interessadas em definir como as
estratégias devem ser formuladas e menos como elas sdo executadas (SELZNICK, 1971). H4
também um outro conjunto de autores que se preocupam mais com as concepgdes da
estratégia, outros que direcionam a andlise para os aspectos cognitivos da estratégia; o peso
desempenhado pela cultura, pelo poder, pelo ambiente, etc (LOIOLA ET AL, 2004).

Pode-se identificar na literatura sobre o tema, algumas abordagens que guardam
uma relacdo mais estreita com as origens da atividade estratégica, ou seja, a drea militar,
quando estas enfatizam que a estratégia ¢ muito mais um produto do que um processo. Nestes
enfoques, entdo, prevalece um modelo mecanicista de formulagdo, com foco exclusivo em
aspectos técnico-econdmicos. No entanto, hd também, novos enfoques que trazem maneiras
diferenciadas de explicar os processos de formulacio e de execugdo da estratégia,
concebendo-a muito mais como um processo politico, desenvolvendo-se em meio a relagdes
de conflito e cooperacdo entre os atores organizacionais, que buscam a legitimacdo de seus
interesses particulares. Estes novos enfoques levam em conta, também, a acdo dos
stakeholders, dotadas de racionalidades heterogéneas e de multiplos interesses. Neste caso, 0s
objetivos estratégicos tornam-se metas-objetivo, tendo em vista que sio considerados moveis

€ mutaveis.
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As diferentes abordagens de como entender o conceito de estratégia e as
influéncias que interferem nos processos de tomada de decisdo organizacional podem ser
identificadas na literatura. Segundo Loiola et al (2004) duas destas escolas tem se destacado.
A primeira delas € a abordagem da estrutura-conduta-desempenho (ECD). Ela se concentra na
questdo da interdependéncia organizacdo-ambiente em seus aspectos técnicos e financeiros,
deixando de considerar a influéncia social e cultural do ambiente institucional. A segunda
escola, a institucionalista, ressalta a importancia do ambiente sécio-cultural. Concentra, assim,
a andlise no sistema de conhecimento, de crencas, de regras, na estrutura € na operagdo das
organizagdes. Nesta perspectiva as organizagdes ndo sdo apenas objetos passivos na relacio
com o seu ambiente, mas sdo produtos moldados pela interagdo com o ambiente.

Uma das andlises mais importantes no que diz respeito a tomada de decisdo
estratégica € a estreita relacdo entre voluntarismos, determinismo e escolha estratégica. O
voluntarismo pressupde um processo de mudanga planejado, no qual o dirigente tem papel
preponderante na escolha estratégica. J4 no determinismo hd um processo de mudanga
emergente que € limitado pelas forcas ambientais. Assim, a possibilidade da mdxima e da
minima escolha formar extremos de um continuum, onde os dois critérios variam, dependem
da situacdo em questdo. No entanto, conforme salientam Mintzberg, Ahlstrand e Lampel
(2000), toda a estratégia deve combinar aspectos das diferentes escolas de pensamento,
envolvendo aspectos intelectuais e sociais, as exigéncias do ambiente, a energia dos lideres,
os dados de conhecimento sobre o ambiente, as estruturas de poder, os processos e as

estruturas de aprendizagem.
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3.1.4- A Dimensao Politica na Organizacao

Considerar a dimensio politica da organizacdo envolve admitir a existéncia de
qualidades organizacionais importantes que sdo, geralmente, encobertas ou ignoradas. Neste
sentido, pode-se dizer que ha uma tradicional resisténcia em se aceitar a dimensao politica
como um elemento central que permeia as acdes dos individuos nas organizac¢des. Para
Mintzberg (1992) tal resisténcia pode estar relacionada ao cariter de “ilegitimidade” que
cerca este tema.

Uma andlise dos principais textos e autores que tratam do assunto permite
identificar, pelo menos, quatro linhas principais de argumentagdo que buscam definir e
caracterizar a dimensao politica na organizacao.

Uma primeira corrente de pensamento € a de Mintzberg (1992) cujo principal
argumento reside na idéia de que a dimensao politica surge na organizacdo como uma reacao
aos sistemas formais e legitimos (ideologia, autoridade e especializacdo) os quais, de alguma
forma, impedem os individuos ou grupos de individuos de atingirem seus proprios objetivos.

Uma segunda linha de argumentacdo é a proposta por Morgan (1996). Segundo
este autor, pode-se compreender a dindmica organizacional a partir de diversas metéforas,
sendo que a metafora politica € uma delas. Neste sentido, “olhar” a organizacdo a partir de
uma dimensao politica envolve considera-la como uma coalizio com multiplos objetivos, na
medida em que é composta por pessoas com diferentes interesses. Sendo assim, Morgan
(1996) acredita que se os individuos divergirem em seus interesses e opinides, a organizacio
social deve possibilitar que tais diferencas sejam reconciliadas pela negociagao.

J4 um outro conjunto de autores, representados principalmente por Dear e
Sharfman (1996) concebem a dimensao politica como um contraponto da dimensao racional,

principalmente ao considerarem o processo de tomada de decis@o. Neste sentido, os autores
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tratam as relagdes politicas e os processos racionais como dimensdes distintas, pois
racionalidade envolve a selecio e andlise das informacdes disponiveis, enquanto a acdo
politica ndo pressupde este processo.

Finalmente, pode-se identificar o argumento defendido por Braga (1987) que trata
a dimensdo politica em termos de um comportamento politico que surge como resposta dos
individuos a trés caracteristicas das organizacdes: a existéncia de multiplos objetivos, a
escassez de recursos e a deficiéncia do planejamento.

Diante das diferentes abordagens adotadas pelos estudiosos da drea para definir a
dimensao politica nas organizagdes, torna-se necessdrio fazer uma opgao tedrica que possa
respaldar a construcdo de um instrumental analitico que estabeleca a correlacdo entre os
diferentes modelos de gestdo e as respectivas configuracdes tipicas da dimensdo politica.
Como niao ha nenhum trabalho na literatura que tenha sistematizado esta interface, fazer a
op¢ao tedrica correta € uma condicdo central para se construir um referencial consistente e
defensdvel. Diante disso, optou-se por utilizar a linha de argumenta¢do desenvolvida por
Mintzberg (1992), tendo em vista que este autor é o que apresenta um referencial que permite
um entendimento mais completo e detalhado da dimensdo politica. Embora ndo se possa
encontrar no trabalho de Mintzberg (1992), de forma direta, os elementos que respaldardo a
construcdo da interface aqui pretendida, é possivel fazer inferéncias coerentes a partir dos
argumentos que ele desenvolve. Para tanto, torna-se necessario explorar tais idéias de forma
mais detalhada.

A andlise que Mintzberg (1992) faz da esfera politica na organizacdo gira em
torno da consideragdo da existéncia de quatro sistemas. Os trés primeiros, o sistema de
autoridade, o sistema de ideologia e o de especializacdo, servem para integrar as atividades
internas e externas a organizacdo através do consenso. Sdo, portanto, sistemas formal e

legitimamente definidos e tém como fung¢do principal buscar atingir os objetivos
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organizacionais. J4 o sistema politico, segundo Mintzberg (1992) implica, geralmente, um
comportamento fora dos sistemas legitimos de influéncia, tomando, frequentemente, uma
forma clandestina. Além disso, € um sistema desenhado para beneficiar a um individuo ou
grupo de individuos, desconsiderando, na maioria das vezes, os objetivos organizacionais.
Assim, devido ao seu cardter informal e ilegitimo e aos interesses que entram em jogo, O
sistema politico gera um comportamento conflitivo e dividido, confrontando interesses
individuais, organizacionais e de grupos.

Baseado nesta andlise, entdo, Mintzberg (1992) considera que a dimensdo politica
se refere a “um comportamento de um individuo ou grupo de individuos que tém natureza
informal, com objetivos delimitados, normalmente decisivos e acima de tudo, técnicamente
ilegitimo, que ndo estd submetido a autoridade formal nem a ideologia aceita”...(p.205).
Mintzberg (1992) afirma, ainda, que quando os sistemas legitimos sdo frageis ou quando ha
uma resisténcia a eles, em lugar de uma organizacdo altamente coordenada, sobressai-se o
sistema politico, ou seja, uma organizacdo composta de grupos de poder competindo entre si,
cada um deles tentando influenciar as a¢des da organizacdo em termos de seus proprios
interesses. Neste contexto, o poder formal é bloqueado ou deslocado e substituido pelo poder
politico na forma de jogos politicos. O poder legitimo se desloca para o sistema politico, na
vis@o de Mintzberg (1992), por diversas razdes, que podem ser razdes ligadas ao sistema de
autoridade formal (distorcdes de objetivos e desenho da estrutura organizacional) ou razdes
relacionadas com as necessidades individuais dos agentes (caracteristicas do trabalho, grupos
de pressdo, relagdes diretas com agentes externos de influéncia e necessidades intrinsecas dos
agentes).

Assim, os objetivos podem gerar enfraquecimento do poder legitimo na medida
em que ¢ impossivel tornar operativo, ou perfeitamente operativos, todos os objetivos formais

da organizacdo. Isto porque, € muito dificil conseguir medir ou avaliar o grau de alcance dos
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objetivos propostos e, neste processo de imprecisdo, sempre se perde algo, pois apenas é
possivel uma aproximacdo da avaliacdo do resultado alcancado. Portanto, quando uma
organizagdo ndo consegue tornar executdvel todos ou alguns de seus principais objetivos o
sistema de autoridade se v€ debilitado, visto que o senso de direcdo, de estabilidade sobre
como e o que fazer faz com que o sistema de autoridade formal se enfraqueca e dé espaco
para o fortalecimento do sistema de ideologia ou politico.

Quanto a contribuicio do desenho da estrutura organizacional para o
deslocamento da autoridade formal, Mintzberg (1992) argumenta que em virtude da divisdo
do trabalho e da criag@o de diversos departamentos dentro das organiza¢des, a missdo de cada
uma delas se divide em uma série de tarefas. Neste sentido, hd uma cadeia de objetivos e
meios através dos quais a missdo bdsica e os objetivos finais sdo perseguidos. Assim, se
espera que cada unidade persiga o seu proprio objetivo sem levar em conta os demais, ou seja,
cada departamento ou area deve fazer o melhor que pode a respeito dos seus objetivos nao
importando os demais. Mintzberg (1992) assinala que, teoricamente, pressupde-se que haja
uma interdependéncia entre os objetivos de cada unidade organizacional e que, se todas elas
alcancarem seus objetivos, a organizacdo como um todo alcangard os resultados desejados.
Acontece que, na prética, devido ao desenho impreciso das unidades e a tendéncia de se
supervalorizar mais uma drea especifica em detrimento das demais, os resultados gerais da
organizagdo acabam sendo prejudicados.

Ja dentro da categoria dos interesses pessoais, as pressdes dos grupos, as relagdes
diretas com agentes externos e as necessidades intrinsecas doas agentes também podem
deslocar o poder legitimo da organizagdo. Para Mintzberg (1992), neste conjunto de fatores ha
uma subversdo mais direta e consciente dos objetivos da organizagdo em beneficio das
necessidades sociais dos individuos, as quais s@o satisfeitas dentro de certos grupos. Estas

pressdes, normalmente, ocorrem motivadas por determinadas caracteristicas da estrutura
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organizacional. A divisdo em departamentos, por exemplo, origina diferentes grupos de
individuos que, segundo Mintzberg (1992) estabelece uma relacdo “nds-outros”. Estas
divisdes produzem esteredtipos que, por sua vez, produzem varios tipos de conflitos dentro da
coalizdo interna. A hierarquia também induz a diferenca de status entre os agentes internos e
unem aqueles que estdo no mesmo nivel, mas separa-os daqueles que estdo em posicoes
diferentes hierarquicamente.

Uma outra maneira de atender objetivos pessoais/grupais € através da relacdo com
agentes externos de influéncia. Muitas unidades organizacionais se relacionam mais
diretamente com diversos agentes externos e acabam defendendo os interesses destes na
coalizdo interna. Neste sentido, em lugar de atender as demandas externas via cadeia formal
de poder e autoridade, tal atendimento acaba sendo feita por vdrios agentes de influéncia
externa via agentes internos através de negociacdes que se ddo em processos politicos e ndo
formais. Assim, muitas vezes, se deslocam os objetivos formais, pois as demandas de certos
agentes externos com influéncia sdo levadas mais em conta do que gostariam os dirigentes
formais da organizacao.

Por ultimo, Mintzberg (1992) aponta as necessidades intrinsecas dos agentes
como fonte importante de deslocamento do poder formal/legitimo. Para o autor, os agentes
internos tém todo o tipo de necessidades pessoais que, de alguma maneira sdo satisfeitas no
ambiente organizacional: manter-se num determinado cargo, conseguir maior autonomia,
conseguir mais poder, diminuicdo de esforcos por algum tipo de rancor com a organizagio e
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com algum membro dela, rivalidades pessoais, etc. Todos esses processos acabam
deslocando as formas mais legitimas de poder desenhadas para servir a toda a organizacio...”
(Mintzberg, 1992, pp. 218).

Apds a compreensdo dos mecanismos que podem fazer enfraquecer o poder

legitimo na organizacgdo e, por conseguinte, fazer emergir o sistema politico, passa-se a seguir,
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a explorar uma outra importante questdo para os propdsitos do presente trabalho, ou seja,
identificar quais sdo os principais meios, as estratégias de acdo utilizadas na acdo politica?
Sobre este aspecto, € também Mintzberg (1992) quem melhor explica tal processo. O autor
concebe o uso dos meios politicos através de um continuum que vai, desde a utilizagdo da
pura vontade pessoal e habilidade politica, passando pelo uso dos acessos mais legitimos de
poder e extrapolando-os de forma politica, ou seja, ilegal, até o outro extremo que se
caracteriza pelo uso da informacdo privilegiada e de contatos para aumentar o poder politico.

Tal continuum pode ser melhor entendido a partir do que mostra abaixo:

Figura 4: Meios utilizados pelos agentes organizacionais na acao politica

< n
<

Vontade pessoal e Informagdes privilegiadas e | Acesso ao poder legitimo de forma
habilidade politica contatos influentes ilegitima

Fonte: Adaptacio do autor a partir de Mintzberg (1992)

O uso da vontade pessoal e da habilidade politica é usado, normalmente, por quem
ndo tem outro meio de influéncia legitima. Recorrem, entdo, a sua asticia para realizar
esforcos politicos através do uso da persuasdo, manipulacdo, negociacdo e, em especial, a
percepcdo de como fluem os poderes na coalizdo interna. Precisam, assim, identificar que
temas merecem atengdo, que amizades e rivalidades existem e quais sdo as normas implicitas
da organizacao.

Por outro lado, o uso das informagdes privilegiadas e dos contatos, segundo
Mintzberg (1992), sdo importantes fontes de poder. Este poder se consegue, basicamente,
através do controle da entrada de um fluxo importante de informac&o e situando-se em pontos
estratégicos por onde circulam o fluxo de informacdo dentro da organizagdo.

J4a quanto ao acesso privilegiado aos agentes principais de influéncia Mintzberg
(1992) aponta que este meio € utilizado quando um agente ndo tem meios de influéncia

formal. Assim, ele utiliza-se das relagGes pessoais que mantém com aqueles agentes que o
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possuem, sejam eles internos ou externos. Mintzberg (1992) cita que o melhor acesso que
alguém pode ter é o do dirigente principal da organizagdo. Quem tem um melhor acesso a ele
sdo aqueles que o servem diariamente, como a secretaria ou seus assessores mais diretos.

No acesso privilegiado a um agente externo de influéncia, aquele que possui
algum controle sobre uma dependéncia critica para organizagdo, também serd considerado um
agente importante. Assim, relagdes de amizades, de relacdes familiares podem representar
importantes facilitadores para se exercer influéncia na organizacao.

No entanto, Mintzberg (1992) assinala que o acesso a informacdes privilegiadas
proporciona poder ndo tanto pela informagdo em si, mas pelos recursos que pode gerar para a
organizacdo, pela decisdo que pode conseguir, pelos favores que se pode obter, etc. Contudo,
por apresentar estas caracteristicas, estes meios sdo muito vulnerdveis e ndo tem valor
nenhum quando as conexdes se rompem.

No que se refere ao uso do potencial de exploragdo do sistema legitimo de
influéncia, sdo assim considerados quando a autoridade, a ideologia e a especializagcdo se
convertem em meios politicos e sdo assim concebidas porque ndo se adequam ao
comportamento habitual. Neste sentido, elas sdo exploradas com fins egoistas e ndo em
funcdo dos objetivos organizacionais. Criar regras e normas formais para beneficiar
determinados interesses de pessoas ou grupos, aderir a uma ideologia para render status
pessoal s@o alguns dos exemplos de como este mecanismo pode atuar.

Sintetizando o que foi explorado no entendimento da dimensao politica de andlise
organizacional, pode-se dizer que esta ¢ uma dimens@o que apresenta diversos entendimentos
na literatura especializada. Um dos autores que melhor sistematiza tal entendimento é
Mintzberg (1992), o qual foi a principal fonte norteadora do referencial utilizado no presente
trabalho. Isto porque, sua obra sobre a dimensdo politica ndo s explora os aspectos

conceituais, mas também, propde uma compreensdo da dindmica do tema. Neste sentido o
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autor concebe a dimensio politica como um deslocamento da atividade formal e legitima,
aponta as condicdes que propiciam a agdo politica e identifica os principais meios utilizados
pelos agentes organizacionais quando atuam politicamente.

Ap6s finalizar esta etapa mais tedrica dos elementos que definem cada dimensdo
de andlise organizacional, na préxima etapa o enfoque serd a vinculacio de tais elementos aos

modelos de gestdo.

3.2- VINCULACAO ENTRE DIMENSOES DE ANALISE ORGANIZACIONAL E

MODELOS DE GESTAO

Nesta etapa do trabalho, cada modelo de gestdo serd caracterizado em fungdo de
seus elementos e dimensdes de andlise organizacional. Para tanto, busca-se identificar
vinculacdes coerentes entre as caracteristicas do modelo de gestdo e as dimensdes de anélise

aqui enfocadas.

3.2.1- A Configuracao Organizacional do Modelo Patrimonialista de Gestao
Piblica
O patrimonialismo € caracterizado, principalmente, pelo uso privado daquilo que
€ publico, ou seja, a apropriagdo da coisa publica, do aparelho do Estado e do préprio Estado,
por grupos de interesses, lobbies, partidos politicos e demais representantes corporativos
interessados nas benesses propiciadas pelo poder publico. Tais benesses, representadas por
praticas de doacdes e liberagdes de beneficios governamentais, sdo direcionadas para atender
a uma determinada clientela ou grupo politico. Do ponto de vista tedrico, o patrimonialismo
passa a ser o conceito mais importante tratado nas obras de Max Weber para especificar uma

forma de dominacdo politica tradicional, onde as esferas publica e privada se confundem nas
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praticas dos governantes. Através da obra de Weber, é possivel entender a sua dimensdo
neopatrimonial, caracterizada por uma forma de dominacao politica resultante do processo de
transicio para a modernidade, com uma burocracia pesada e uma sociedade civil
desarticulada.

Para Schwartzman (1988), a permanéncia do modelo brasileiro de administracdo
publica patrimonial é uma das marcas do nosso Estado. Um dos cldssicos sobre o
patrimonialismo é o do trabalho de Faoro, Os donos do poder, editado originalmente em
1958. Neste livro, o conceito de patrimonialismo ganha for¢a e importancia no cendrio
politico-administrativo do Brasil. Segundo o autor, o Estado e a administracio publica t€m

origens no patrimonialismo como trago distintivo de uma ética onde a apropriacdo da coisa

publica se manifesta, sobretudo, nas praticas administrativas e estamentais.

O Brasil sempre teve o Estado como figura central na realizacdo e provisdo de
todas as acdes de politicas publicas e sociais. Esse Estado, sobretudo no periodo colonial,
garantiu as suas elites (burocrdticas, politicas, econdmicas, agrdrias, s6 para mencionar
algumas), privilégios adquiridos em funcdo das relacdes e correlagdes de forgas politicas
existentes nas intervengdes do Estado na sociedade. O resultado dessa relacdo foi a
consolidacdo de um modelo de gestdo publica patrimonial, onde a propriedade publica e
estatal também era de propriedade dos senhores, “caciques” politicos e dirigentes da politica

nacional.

O patrimonialismo foi central em um estudo de Nunes (1997) sobre as graméticas
politicas institucionalizadas no pafs. Para o autor, as elites industriais foram as principais
responsaveis, a partir dos anos 30, pela construcdo de um Estado nacional e pela conseqiiente
viabilizag¢do do processo de industrializacdo do pais. Foram identificados quatro padrdes de
relacdes institucionais que ele chamou de “quatro graméticas” politicas que se consolidaram

como eixos estruturantes das relagdes entre o Estado e a sociedade no Brasil: (1) o
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clientelismo, que estd associado a uma relacdo do tipo pessoal com as clientelas que
demandam por pedidos de emprego, recursos politicos, financeiros, dentre outros favores,
oferecidos pelos patrdes ou senhores considerados chefes ou caciques politicos; (2) o
corporativismo, que estd associado a um tipo de organizacdo das relagdes entre o Estado e a
sociedade de forma mais solidaria; (3) o insulamento burocritico, que pode ser
compreendido como um mecanismo de defesa ou de proteg¢do das burocracias publicas contra
as interferéncias ou ingeréncias externas; e (4) o universalismo de procedimentos, que tem
como premissa a aplicacdo de regras e procedimentos de cariter impessoal € mecanismos de
checks and balances, controles e acompanhamentos, com o objetivo de impedir as préticas

patrimonialistas e clientelistas tdo comuns da politica brasileira (NUNES, 1997).

Assim, em termos de modelos de gestdo publica, o patrimonialismo moldou e
consolidou algumas especificidades distintivas que o caracterizou na administracdo publica
como: (1) confusdo daquilo que é publico com o privado; (2) predominio da vontade
unipessoal do dirigente; (3) praticas de nepotismo e relacdes de compadrio; (4) cargos

publicos como prebendas; (5) corrupgdo; e (6) servilismo.

Conforme ji se destacou na parte tedrica sobre o modelo patrimonialista de
gestdo, hd, neste modelo, uma fragilidade organizativa em relagdo aos principais elementos
que definem uma organizagdo. Pode-se definir tal fragilidade como sendo de natureza pré-
burocrética, ou seja, as regras e procedimentos no modelo patrimonialista estdo definidas de
forma bastante frouxa. Tanto os aspectos estruturais, estratégicos e da relacio da organizacgio
com o ambiente estdo fortemente associados e subordinados ao estilo de lideranga adotado
pelo dirigente principal da organizacdo e acabam sofrendo as influéncias e conseqii€éncias de
uma atividade executada com baixo grau de formalizacdo. Uma caracteristica bastante tipica
deste modelo é a utilizacio do espago da organizagdo publica, principalmente do cargo

publico, para beneficio pessoal ou de determinados grupos. Assim, as regras, normas €
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procedimentos sdo definidos em torno de objetivos e interesses pessoais e ndo em detrimento
dos objetivos organizacionais.

Neste modelo, enfatizam-se os processos internos, considerando a organizacdo
como um sistema fechado e onde o ambiente externo ndo € reconhecido e considerado. Esta
caracteristica de sistema fechado se torna especialmente importante ao se analisa a dimensao
da relagdo com o ambiente de uma organizacdo publica. Neste sentido, a falta de intercambio
com o ambiente externo (sociedade civil organizada, institui¢des, governos, etc) indica uma
maneira peculiar de gerir o interesse publico. Trata-se de organizagdes que existem em si
mesmas € ndo em funcdo de estarem prestando algum tipo de atendimento das necessidades
publicas.

No modelo de gestdao patrimonial, a dimenséo politica acaba ganhando um espago
importante, pois, conforme a abordagem de Mintzberg (1992), na medida em que a
organizagdo se fragiliza em relagdo aos seus aspectos mais formais e legitimos, a dimensao
politica € que rege o funcionamento da organizacdo. Neste sentido, a organizacdo funciona a
partir da utiliza¢do de diversos meios e estratégias para conseguir a satisfacdo de interesses
pessoais e de grupos. O uso da vontade pessoal, do cargo e da prépria organizacdo para o
atendimento o atendimento de tais interesses parece ser a estratégia tipica em organizagdes
que funcionam com base num modelo patrimonialista de gestdo. A aproximagdo com o
dirigente principal ou com ocupantes de cargos publicos estratégicos é utilizado para a
obtencdo de favores e benesses, onde, de um lado, mantém-se e reforca-se o poder e a
posicao e, de outro se consegue o acesso a beneficios que por via formal ndo estdo disponiveis
aos cidadados (Estilo Brasileiro de administrar). O Quadro 3 sistematiza a vinculacdo entre o
modelo de gestdo patrimonialista e os elementos que caracterizam as dimensdes de andlise

organizacional.
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Quadro 3: Modelo patrimonialista de gestao publica e os elementos que caracterizam as

dimensoes de analise organizacional

Dimensoes de Analise

Caracteristica Tipica

Elementos Principais

Estrutura

Pré-Burocratica

Pouco complexa baixa especializagdo,
Baixo grau de departamentalizag@o,
Pouca formalizagao,

Ampla esfera de controle e
Autoridade centrada em uma tinica pessoa.

Dirigente principal define e decide as estratégias
Possibilidade de previsio e pouca pressdo
ambiental

® Plano mais estdtico e lentamente mutdvel

Simples e Determinadas

Estratégia Top-dow

e Existéncia de poucos fatores ambientais

e Baixo grau de interdependéncia entre partes
Pouca | e Fatores permanecem os mesmos, a mudanga é
lenta

e Possibilidade de previsdo e pouca ameaga
ambiental

Estavel e

Relagdo Ambiente Complexidade

e Uso da organizacdo e do cargo publico em
beneficio préprio

Vontade Pessoal e |  Uso da capacidade de persuasdo, manipulacdo e
Habilidade Politica convencimento...

e Aproximagdo com pessoas influentes ocupantes
de cargos estratégicos

Politica

Fonte: Construcio prépria.

3.2.2- Configuracao Organizacional do Modelo Burocratico de Gestao Publica

O movimento de burocratizacdo inicia-se com a crescente e complexa expansao
das grandes empresas contemporaneas. Assim, a partir de meados do século XX a burocracia
ja se instalava, tanto nas empresas publicas como nas empresas privadas, encarregada de
viabilizar a racionalidade técnica e a divisdo social do trabalho (MOTTA, 1996; MOUZELIS,
1972). Nao por acaso, o fendmeno burocritico se tornou, sob o ponto de vista da gestdo e dos
modelos organizacionais o principal instrumento de gestdo e controle da sociedade pelas

organizagdes de grande porte (Op. Cit.).

No que se refere a administracdo publica, a burocracia foi central tanto para

combater os vicios e priticas patrimonialistas como para viabilizar uma maior
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profissionaliza¢do de seu quadro técnico. Foi definidora, também, no desenvolvimento de
competéncia e capacidade gerencial no que tange a defini¢do de um modelo de gestio publica.
A partir do momento em que a burocracia se consolida como um modelo de gestdo publica,
principalmente a partir da reforma administrativa daspeana, o modelo burocratico de gestdo
passou por processos de melhoria de sua performance, de avancos em seu desenho
organizacional e institucional, assim como revezes com relacdo a sua eficiéncia e eficicia

enquanto forma de administrar o “interesse publico”.

O conceito de burocracia aqui adotado € a proposicdo clissica de Weber que
concebe a burocracia como uma forma de dominagdo racional-legal. Este conceito é aquele
que mais se aproxima dos fendmenos encontrados tradicionalmente nas organizacdes
publicas. Cabe, ainda, enfatizar que o principal modelo referente aos estudos e pesquisas neste
campo de conhecimento é dado pela andlise do tipo ideal propugnado por Max Weber. O tipo
ideal weberiano se tornou a principal fonte inspiradora da maioria dos estudos em matéria de
organizagdo, sobretudo, depois da segunda grande guerra. Apesar de o tipo ideal ser uma
construcdo conceitual, ndo se encontrando empiricamente em nenhuma organizagéo, para fins
deste artigo, utiliza-se as dimensdes que estdo presentes no modelo de gestdo burocritico,
incorporadas das caracteristicas do tipo ideal weberiano: (a) tarefas orientadas por normas
escritas; (b) divisdo do trabalho; (c) cargos estabelecidos de forma hierarquizantes; (d) regras
e normas técnicas para desempenho de cada cargo; (e) sele¢do de pessoal realizada através do

mérito; (f) separacdo entre propriedade e administracio; dentre outras.

Ha algum tempo o modelo burocritico de gestdo estd sob “fogo cruzado”.
Criticado e acusado de ineficiente e perduldrio, o burocratismo é um movimento que tem
como oposi¢do e critica, o projeto minimalista de Estado na sociedade contemporanea. Nao
por acaso, o modelo burocrético de gestdo, que foi muito importante histérica e politicamente

para a administrag@o publica brasileira estd passando por transformacdes e mudangas em seus
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desenhos institucional, gerencial e organizacional. Concebido para combater o
patrimonialismo e suas vertentes o nepotismo e clientelismo, o modelo burocrético tem e ja

teve papel central na profissionalizagdo e qualificacdo da burocracia publica e estatal.

O modelo burocritico de gestdo talvez seja aquele que possui uma formatagdo
mais claramente consolidada na literatura, principalmente, por se aplicar largamente na
andlise de organizacdes publicas. Desta forma, € possivel estabelecer de forma mais evidente
os vinculos existentes entre o modelo de gestdo burocratico e a respectiva caracterizagdo em
relacdo as dimensdes de andlise organizacional.

Em primeiro lugar, uma organizagao burocratica possui clara divisao do trabalho e
especializacdo de suas fungdes. Sua estrutura organizacional possui natureza fortemente
hierarquizada, o que proporciona uma clara defini¢do da distribui¢do do poder entre as
diversas unidades e sub-unidades e delineia o acesso e os caminhos a serem percorridos pelos
individuos na organizacao.

Assim como a sua estrutura, todos os processos de trabalho e controles estio
definidos de forma clara e detalhados. Tal detalhamento de procedimentos, por sua vez, gera o
que se conhece como disfun¢do da burocracia, ou seja, o apego excessivo as normas e
regulamentos. Desta forma, normalmente, uma organizacdo que trabalho com base em
procedimentos burocratizados atribui maior importincia aos meios do que aos fins da
organizagdo. Esta caracteristica configura uma énfase excessiva aos processos interno a
organizagdo, impedindo que ela esteja aberta ao seu ambiente externo. Portanto, assim como
no modelo patrimonialista, no modelo burocritico pressupdem-se a organizacdo como um
sistema fechado. A diferenca entre ambos é que enquanto no modelo patrimonialista a
organizagdo se fecha em torno das figuras centrais que ocupam os cargos estratégicos, no

modelo burocratico ela se fecha em torno das regras, normas e procedimentos.



120

O mesmo ocorre na dimensdo estratégica. As definicdes das estratégias
organizacionais também estdo subordinadas aos regulamentos e estd nas maos ndo s6 do
ocupante do topo da hierarquia, mas principalmente, recebe a influéncia de quem domina as
normas, leis e regras e detém as informag¢des mais importantes decorrentes deste dominio.

Tendo em vista que o sistema formal e legitimo no modelo burocritico se ostra
mais fortalecido, o espago existente para a agdo politica tipica existe a partir do uso e do
extrapolamento desse sistema formal. Conforme Mintzberg (1992) assinala uma das formas
de se atuar politicamnete € através do uso e do dominio das informagdes e dos conhecimentos
das regras. Assim, é bem conhecido o poder do burocrata que detém e retém o poder da
informagdo e utiliza-o para defender seus proprios interesses ou os interesses de um grupo

dentro da organizacdo.

Quadro 4: Modelo burocratico de gestao publica e os elementos que caracterizam as

dimensoes de analise organizacional

Dimensoes de Analise Caracteristica Tipica Elementos Principais
e Departamentalizada com  muitos  niveis
Burocratica hierdrquicos .

Estrutura e Alto grau de formalizagdo,
e Normas e procedimentos e
e Autoridade racional-legal.
e Definidas e decididas pela autoridade legal
L]

Possibilidade de previsdo e existéncia de poucas
pressdes ambientais

® Plano mais estdtico e lentamente mutével

e FEnfase no atendimento das regras e normas
legais

Estratégia Técnico-econdmica

* Existéncia de muitos fatores ambientais

¢ Interdependéncia entre as partes

Estdvel com Certa e Fatores permanecem os mesmos, a mudanca é
Complexidade lenta

e Possibilidade de previsdo

e Existéncia de algumas ameacas ambientais

Relagcdo Ambiente

e Uso das normas e regras em benéfico préprio ou
de grupos

Aproximagdo a pessoas com dominio da
informacao, regras e procedimentos

Informagdes privilegiadas e
Politica dominio regras e normas
legais

Fonte: Construcio prépria.
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Além disso, a proximidade com tais pessoas também pode render poder politico,
uma vez que normalmente essas informacdes sdao compartilhadas com os mais préximos e
com aqueles que mantém algum tipo de lealdade na relagdo. Portanto, conhecer, dominar e
manipular a informagdo para atender interesses se constitui na agc@o politica mais tipica do
modelo burocratico de gestdo. O Quadro 4 sintetiza os vinculos possiveis entre dimensdes de

andlises e o modelo burocrético de gestio.

3.2.3- Configuracao Organizacional do Modelo Gerencial de Gestao Pablica

O movimento gerencialista pode ser entendido a partir de trés grandes abordagens:
(1) a New Public Administration, (A Nova Administracdo Puiblica) de orientacio americana,
adotada e popularizada durante o governo de Ronald Reagan nos Estados Unidos em 1980;
(2) a New Public Management, (A Nova Gestdo Publica) de orientacdo mais liberal, nos
moldes adotados pela Inglaterra durante o governo da Primeira Ministra Margareth Thatcher,
em 1979; e, (3) o Managerialism, vertente de tradicdo inglesa que gerou na reforma do setor
publico da Inglaterra, tr€s visdes diferentes das abordagens gerencialistas: o modelo puro, o

consumeirismo e o public service orientation.

A primeira abordagem, a New Public Administration, (A Nova Administracio
Publica), ¢ um movimento de orientacdo americana disseminado em vdrios paises através do
livro de Ted Gaebler e David Osborne, Reinventando o governo, preconizando a adocdo de
politicas de gestdo que levam a concretiza¢do de um “governo empreendedor” (OSBORNE E
GAEBLER, 1994). O Brasil incorporou, em grande medida, as premissas gerencialistas deste
movimento americano, batizando-o, no pais, como A Nova Administracdo Pdblica. Apesar de
o contexto politico nacional ser diferente dos Estados Unidos, A Nova Administracdo Publica,

independentemente de sua orientacdo politica e ideoldgica, foi concebida como a “férmula
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magica” para a solucdo de todos os males do setor ptiblico, sejam os executivos federal,

estadual ou municipal.

No formato adotado no Brasil destacam-se os seguintes aspectos: (a) melhor
capacitagdo de sua burocracia; (b) garantia de contratos € um bom funcionamento dos
mercados; (c) autonomia e capacidade gerencial do gestor publico; e, (d) a garantia que o
cidaddo-cliente deverd ter os melhores servigcos ptiblicos e seu controle de qualidade realizado
pela sociedade. Para que estes objetivos sejam alcancados, sdo necessirios ajustes nas
organizagdes publicas: (a) uma administracdo publica mais profissionalizada, com carreiras
mais sélidas e valorizada; (b) descentralizacdo administrativa; (c) indicadores de desempenho
para as organizagdes publicas, dentre outras acdes voltadas para a melhoria do desempenho e

da qualidade dos servigos ptblicos.

A segunda abordagem, o New Public Management (NPM) foi detalhada por Ferlie
et al (1999) que apresentaram as idéias, criticas e pressupostos tedricos do gerencialismo
aplicado aos servigos publicos britanicos. O NPM ou A Nova Gestéo Publica foi disseminado
a partir das reformas administrativas realizadas durante as décadas de 70 e 80 no Reino Unido
e posteriormente, trazida para o Brasil nos anos 90. Esta nova gestdo publica caracteriza-se
por ser um tipo de gerencialismo de corte liberal, utilizada pela Primeira Ministra Margareth
Thatcher para a redugdo de custos, busca de eficiéncia, combate ao empreguismo e corrup¢ao
existentes na administragdo publica (JENKIS, 1998). Segundo Ferlie et al (1999), o NPM
gerou quatro modelos de gerencialismo: (1) o impulso para eficiéncia, que visa tornar o setor
publico cada vez mais parecido com o setor privado, priorizando os controles financeiros e a
maximizacdo da eficiéncia; (2) o downsizing e a descentralizagdo caracterizados por processos
de descentralizacdo e flexibilidade organizacional e sua €nfase ao mercado através da adogdo
de relacdes contratuais; (3) a busca pela exceléncia, que preconiza a valorizaciao das pessoas e

da cultura organizacional, através da priorizacdo dos valores, ritos, cultura e modelagem
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organizacional como focus para a eficiéncia dos servigos publicos; e (4) a orientacdo para o
publico, que procura revitalizar os gestores publicos com a adogdo de praticas gerenciais do

setor privado como qualidade e exceléncia na prestacdo de servigos publicos.

J4 o movimento da New Public Administration tem em comum com outras
vertentes gerencialistas as seguintes premissas: (a) uma critica fortemente centrada no modelo
burocritico de gestdo, chamando-o de ineficiente e ineficaz no que se refere ao atendimento
das demandas sociais e aos excessos de formalismos e ritualismos deste modelo; (b) uma
valorizacdo da cultura e da indistria do management, colocando-as como uma salvaguarda
dos valores e interesses da sociedade, na medida em que esta industria se caracteriza por uma
postura voltada para as empresas privadas acopladas ao lucro e as vantagens do mercado
consumidor atendendo as satisfagdes de seus clientes; e (c) ao modismo gerencial que
caracterizou as décadas de 80 e 90, com a adog¢@o de diversas praticas e inovagdes gerenciais
como a reengenharia, os programas de qualidade total e demais préticas gerenciais que

invadiram as empresas privadas e o setor publico.

A terceira abordagem gerencialista, caracterizada por Abricio (1997) como o
managerialism aplicado ao governo, possui trés visdes de acordo com a tradi¢do inglesa: (1) o
modelo gerencial puro, voltado para diminuir custos € representado pela politica de fazer mais
com menos; (2) o consumeirism, que se caracteriza pela adocdo de programas de qualidade
total e satisfacdo de seus consumidores segundo uma légica de racionalidade privada; e (3) o
public service orientation, que se constitui ainda, uma vertente muito recente que necessita de
maior amadurecimento tedrico para responder aos novos desafios impostos pela demandas da

administracio gerencial.

Sintetizando o entendimento das trés abordagens do gerencialismo € importante

salientar que, apesar de haver diferencas sutis entre elas, tais abordagens concebem uma



124

valorizacdo do servico publico a partir da adog¢do de técnicas gerenciais das empresas

privadas.

Assim, as principais caracteristicas presentes no modelo gerencialista sdo: (a)
administracdo profissional; (b) descentralizacdo administrativa; (c) maior competicao entre as
unidades administrativas; (d) disciplina fiscal e controle no uso de recursos; (e) avaliacio de
desempenho; (f) controle de resultados; (g) adogdo de praticas de gestdo do setor privado;

dentre outras.

Para que os pressupostos basicos do modelo gerencial possam efetivamente ser
executado € necessdrio que a organizagdo tenha um desenho coerente com eles. Neste sentido,
¢é preciso que haja uma estrutura organizacional que pode ser definida como pds-burocritica.
Isto implica,, de antemdo, considerar os principais elementos que configuram a estrutura
como o oposto ao modelo burocritico. Ou seja, uma cadeia hierdrquica mais horizontalizada,
maior grau de descentralizagdo e autonomia e maior flexibilidade na tomada de decisdo. Além
disso, a formalizacao, necessdria em alguma medida, se refere mais enfaticamente a definicao
de metas, objetivos e ao resultado final que se quer alcancar. Portanto, de uma maneira geral,
estruturas pos-burocriticas envolvem, segundo Nonaka e Taketiche (1997) estruturas mais
horizontalizadas, descentralizadas e mais fluidas e que tem como fundamento béasico a nocao
do empoderamento (empowerment) das pessoas e a valorizacdo das competéncias
organizacionais.

A estratégia adotada por organizagdes que baseiam suas ac¢des no modelo
gerencial, caracteriza-se por ser participativa na medida em que € necessirio o
comprometimento e o envolvimento de todos os tomadores de decisdo no alcance dos
resultados e objetivos definidos. Uma vez que hd maior autonomia e delegacdo para tomar as
decisoes, assim como, uma énfase no alcance de resultados, € necessario haver, também, um

correspondente envolvimento e comprometimento de um ndmero maior de pessoas na
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definicdo das estratégias organizacionais. Por outro lado, ao contrdrio do que se observa nos
modelos patrimonialista e burocritico de gestdo, ao se enfatizar sobremaneira as demandas
externas, as quais possuem uma natureza essencialmente mutdvel, os planos estratégicos
necessitam ser definidos com um grau maior de flexibilidade.

Ja quando se analisa a natureza da relagdo da organizacdo com o ambiente em
uma organizagdo que esteja funcionando com base no modelo gerencial, é importante levar
em consideracio que esta precisa se relacionar com um ambiente dindmicos e complexos,
caracterizados por demandas sociais das mais diversas naturezas as quais estio em constante
mudanga. Como o modelo gerencial preconiza seu enfoque principal em resultados e no
atendimento das demandas dos cidaddos (tratados como clientes) a organizagdo publica que
adota este modelo, precisa manter um canal de interacdo constante com o seu ambiente.
Necessita, também, em funcdo dessa relagdo, possuir priticas de gestdo que possam
acompanhar as constantes alteracdes que se processam nas demandas sociais adequando seus
planos estratégicos quando se fizer necessério.

Com referéncia a dimensdo politica, a partir do entendimento de Mintzberg
(1992), pode-se considerar que no modelo gerencial hi uma  especial e tipica
supervalorizacdo das dreas de planejamento e orcamento tendo em vista o enfoque dado a
racionalizacdo dos recursos publicos e o alcance de resultados. Sendo assim, estas duas areas
geralmente representam uma fonte especial de poder e de possibilidade de manipulacio
politica para fins que n@o os organizacionais. Neste sentido, tanto os ocupantes de cargos
influentes destas areas como aqueles que desfrutam de certa proximidade informal com tais
ocupantes podem fazer uso de informacdes privilegiadas e da prdpria relacdo de amizade e
proximidade para conseguir beneficios individuais ou de grupos para favorecer individuos ou

dreas que de maneira formal ndo seriam beneficiados.
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A seguir no Quadro 5, encontra-se uma sintese doa configuragdo do modelo

gerencial em termos das dimensdes de andlise organizacional.

Quadro 5: Modelo gerencial de gestdo piuiblica e os elementos que caracterizam as

dimensoes de analise organizacional

Dimensdes de Andlise

Caracteristica Tipica

Elementos Principais

Pés-Burocratica

e Formalizagdo apenas das metas e processos
globais,
e Processos horizontalizados,

Estrutura e Esfera de controle reduzida pelo empowerment
e competéncias,
e Autoridade centrada na hierarquia de
competéncias
e Definido e decidido mediante participacdo dos
principais agentes organizacionais

E - Participativa e Existéncia de algum grau de incerteza e de

stratégia

alguns focos de pressdo
Plano com certa flexibilidade
Enfase nos resultados organizacionais

Relagcdo Ambiente

Dinamico e Complexo

Existem muitos fatores ambientais

Enfase atendimento demandas cidaddos clientes
Fatores estdo continuamente mudando
Instabilidade ambiental

Politica

Uso da funcdo planejamento

€ orcamento

e Uso de relagdes informais com agentes de
influéncia da drea de planejamento

e Uso de relacdes informais com agentes de
influéncia da drea de Orcamento

e Uso de informagdes privilegiadas da funcdo
planejamento e orcamento

Fonte: Construcio prépria.

3.2.4- Configuracdo Organizacional do Modelo de Gestio das Agéncias

Reguladoras

O modelo de gestdo das agéncias reguladoras pode-se considerar como uma

articulag@o envolvendo as suas principais caracteristicas e dimensdes organizacionais, a partir

das quatro dimensdes bdsicas de andlise organizacinal escolhidas para esta investigacdo:
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estrutura, estratégia, relacdo ambiental (LOIOLA ET AL, 2004) e sistema politico
(MINTZBERG, 1992) das agéncias reguladoras. Com base nas especificidades dos modelos
de gestdo das agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL e a luz da literatura organizacional,
apresenta-se um argumento propositivo voltado para a constru¢do de uma proposta de um
instrumento de andlise de gestdo para essas ‘“‘autarquias” especiais construidas na tultima
década no pafs.

Sabendo-se que hd um amplo consenso, politico-administrativo e académico sobre
a necessidade das agéncias reguladoras vincularem-se ao ambiente externo, interagindo com
outras organizagdes em seu entorno, ¢ importante entdo, entender e compreender que tais
relacdes ambientais podem e devem interferir na definicdo de planos e agdes que envolvem o
setor regulado pelas agéncias reguladoras.

Assim, é importante salientear que, a identificagdo dos elementos e caracteristicas
da gestdo das agéncias reguladoras, necessita ter um desenho bastante préprio que dé conta de
conciliar e contemplar os diferentes agentes que estdo envolvidos neste processo. Esta
estrutura organizacional deve possibilitar a gestdo dos diferentes processos que entram em
cena na defini¢do de seus marcos regulatdrios e contratos com o setor regulado. Portanto, a
forma mais coerente de a agé€ncia se estruturar parece ser por processos. Estes diferentes
processos mantém entre si uma relacdo hierdrquica horizontalizada, onde o papel dos
especialistas, a autonomia e a descentralizacdo das decisdes constituem os seus elementos
centrais. Assim, todos os especialistas em regulacdo, gestores publicos e técnicos de nivel
superior envolvidos nas atividades finalisticas da regulagdo, por exemplo, devem ter um
conhecimento dos investimentos dos setores regulados, articulados com as dimensdes de
gestdo que sdo fundamentais para a eficiéncia regulatéria como autonomia e flexibilidade

organizacional.
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Em funcdo de a agéncia reguladora conceber a participacdo de diferentes agentes
externos (empresas, sociedade civil, governo, etc) a defini¢do de sua estratégia é um processo
essencialmente negociado. Em fungdo de envolver diversos interesses, pressupde-se que o
conflito seja um elemento presente também em tal processo.

A necessidade de lidar o tempo todo com diferentes agentes, com diferentes
interesses, os planos precisam ser flexiveis, na medida em que tais grupos caracterizam o
ambiente organizacional como instdvel e essencialmente dindmico. Embora a regulacio tenha
como objetivo dar estabilidade as normas e “regras” do jogo praticado no mercado, para
conseguir isso, a agéncia reguladora precisa, de alguma forma, lidar com um ambiente
organizacional imprevisivel e instdvel, com demandas variadas que deve ser atendidas
através da negociacao e da aplicagdo do marco regulatério. O Quadro 6 sintetiza as dimensdes

e os seus elementos de andlise contempladas no modelo préprio das agéncias reguladoras.

Quadro 6: Modelo de gestdo das agéncias reguladoras e os elementos que caracterizam

as dimensoes de analise organizacional

Dimensdes de

o Caracteristica Tipica Elementos Principais
Andlise

Hierarquia horizontalizada;
Formalizag@o dos processos, leis e contratos;
Esfera de controle por processos.

Estrutura Por processos

Definido e decidido mediante negociagdo e conflito;

Alto nivel de incerteza existéncia de variados tipos e focos
Politica Negociada de pressao;

e Plano flexivel e mutavel;

e Enfase na regulacio do mercado.

Estratégia

¢ Grande gama de fatores ambientais;

e Alto grau de articulagdo e interdependéncia entre as
partes;

¢ Elevado grau de incerteza e instabilidade ambiental;

¢ Existéncia de ameagas constantes.

Relacdo Altamente Instavel e
Ambiente altamente Complexo

e C(Criacdo de regras e normas formais para beneficios

particulares e grupas/setorias;

Acesso poder legitimo de | ¢ Cooptagdo e captura de agentes internos por agentes
forma ile g]’tima externos;

Uso do cargo, autoridade em defesa de interesses

particularistas em detrimento dos objetivos organizacionais.

Politica

Fonte: Construcio prépria.
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Num ambiente tdo diversificado, a dimensao politica pode desempenhar um papel
importante, visto que, mesmo havendo processos distintos de negociacdo e conflitos a
regulacdo nem sempre atenderd aos interesses de todos aqueles que demandam por servicos e
produtos das agéncias reguladoras.

Neste sentido, o espago destinado ao poder legitimo, tanto dos agentes internos quanto
externos a agéncia, representa uma das vias tipicas através do qual pode se atender a
interesses de forma ilegitima. Assim, o poder legitimo pode servir a objetivos que ndo os da
organizagdo criando regras e normas formais que poderdo beneficiar um ou mais grupos de
interesse, por exemplo. Além disso, preconiza-se que caso se efetive a cooptagdo e a captura
de agentes internos pelos agentes externos, tais acdes constitui-se-4 em um passo a frente no
atendimento dos interesses dos grupos politicos e agentes econdmicos nos processos de

negociacdo das agéncias e o ambiente externo (atores e agentes).

3.3. CARACTERIZACAO GERAL DAS AGENCIAS REGULADORAS DE

SERVICOS PUBLICOS DE INFRAESTRUTURA ANEEL E ANATEL

No Brasil, o novo formato regulatério com a criagdo de agéncias reguladoras,
denotou uma preocupagdo do Estado e do governo com relagdo ao estabelecimento de um
modelo institucional e de gestdo que pudesse influenciar positivamente a vinda de recursos
financeiros para o pais com a finalidade de atrair novos investimentos.

Tal modelo institucional com formato de agéncias reguladoras teve origem com o
processo de privatiza¢do no Brasil que comeca com a Lei Federal n° 8.031/90 que propunha
através do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), a venda de ativos e empresas

publicas para o mercado via empresas privadas. Este foi o primeiro passo importante na
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reducdo das fungdes do Estado brasileiro. Desta forma, com a criagdo das agéncias
reguladoras, elas passaram a realizar as funcdes de regulacdo e fiscalizacdo de servicos
publicos prestados a sociedade através de empresas concessiondrias.

Assim, o surgimento das agéncias reguladoras ndo pode ser compreendido fora do
contexto da reforma estrutural do Estado brasileiro ocorrido na década de 90 durante o
Governo Fernando Henrique Cardoso. Isto porque, elas nascem como conseqiiéncia direta das
privatizacdes na area de servicos publicos de infra-estrutura do pais. Tais privatizag¢des, por
sua vez, resultaram da concep¢do de que o Estado deveria diminuir o seu papel enquanto
prestador e provedor de alguns servigos de infra-estrutura. Para diminuir sua atuagdo,

concedeu-se ao setor privado, a propriedade e a gestdo das empresas até entio estatais.

No entanto, a iniciativa privada ndo poderia atuar em setores tdo cruciais para a
sociedade brasileira sem algum tipo de regulacdo. Havia entio, a necessidade de criar
instituicdes capazes de defender os interesses dos cidaddos brasileiros, diante de préticas
abusivas de precos, riscos de captura, e conseqiientemente, a piora da qualidade dos servigos
publicos prestados a sociedade. Assim, para cumprir este papel de regulacdo de servicos
publicos do setor de infra-estrutura, entram em cena as agéncias reguladoras. Neste sentido,
entdo, o papel do Estado deixa de ser o de prestar diretamente os servigos de infra-estrutura e
passa a ser o de garantir os meios adequados para regula-los através das agéncias reguladoras,
ou seja, o Estado passa a exercer o papel de regulador de servigos publicos.

Num balango sobre o processo de criacdo de agéncias reguladoras do Estado
brasileiro, podemos afirmar que o Brasil passou por trés geracdes de reformas propriamente
ditas: a primeira geracdo relacionada com a quebra do monopdlio do Estado nos setores de
telecomunicagdes, elétrico, de gis e petrdleo, com a criagdo, respectivamente, da ANATEL
(Agéncia Nacional de Telecomunicacdes), da ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica)

e a ANP (Agéncia Nacional do Petréleo); a segunda geracdo de reformas compreendendo a



131

criacdo da ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria) e ANS (Agéncia Nacional de
Satide Suplementar); a terceira geracdo, contemplada com a criacio da ANA (Agéncia
Nacional da Agua), da ANCINE (Agéncia Nacional do Cinema), da ANTT (Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres) e ANTAQ (Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios). Enfatiza-se, que o modelo agéncias reguladoras, se espalhou por todo o
territério nacional, tanto em nivel estadual como em nivel municipal, sobretudo em areas
especificas (FARIAS, 2002; SANTANA, 2002).

Em seguida, serdo apresentam-se sinteticamente as suas principais caracteristicas

e elementos de gestdo das agéncias reguladoras a ANEEL e ANATEL,

3.3.1- Aneel

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — a ANEEL foi criada em 26.12.1996 de
acordo com a Lei n° 9.427, como “autarquia” especial vinculada ao Ministério das Minas e
Energia com sede em Brasilia, no Distrito Federal. A ANEEL resultou do extinto
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) com a missdo de proporcionar
condicdes favordveis para o mercado de energia elétrica procurando satisfazer a sociedade
(SILVA, 2000). As competéncias da ANEEL, contidas em seus documentos oficiais, sdao as
seguintes: (a) regulagdo e fiscalizacdo da produgdo e transmissdo de energia elétrica; (b)
competicio no mercado de energia elétrica; (c) execucdo de politicas e diretrizes da
exploragdo de energia elétrica; (d) monitoramento e acompanhamento das praticas de

mercado dos agentes do setor de energia elétrica.

O modelo de gestio da ANEEL tem como base as seguintes dimensdes: (a)
qualidade centrada no cliente; (b) lideranca; (c) aprendizado continuo; (d) desenvolvimento e

participacdo de pessoas; (e) postura pro-ativa; (f) visdo de futuro; (g) gestdo baseada em fatos;
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(h) desenvolvimento de parcerias; (i) responsabilidade ptblica e cidadania; (j) foco nos
resultados; e etc (SILVA, 2000). Para além destas, pode-se verificar que a ANEEL adota a
abordagem da Gestdo da Qualidade Total e do Programa de Qualidade e Participacdo do
executivo federal que é coordenado pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao,
dando sequéncia a politica de atendimento ao cliente que fora adotada nos orgios
governamentais. A ANEEL ainda possui um conjunto de metas a serem atingidas, previstas
em seu contrato de gestdo com o Ministério de Minas e Energia (MME), classificadas da
seguinte forma: (a) metas institucionais; (b) metas de regulacdo e eficiéncia econémica; (c)
metas de qualidade do servico e satisfacdo dos consumidores; (d) metas de efetividade no uso
e oferta de energia elétrica; e (¢) metas organizacionais. Para o atendimento dessas metas a
ANEEL dispde de dois niveis hierdrquicos de implementagdo: (1) um primeiro nivel de

macroprocessos; € (2) um segundo nivel organizacional.

3.3.2- Anatel

A Agéncia Nacional de Telecomunica¢gdes — a ANATEL foi criada em 16.07.1997
de acordo com a Lei n° 9.472, devido ao processo de privatizagdo do setor de
telecomunicagdes no pais. Possuindo também um status de “autarquia” especial, a ANATEL
estd vinculada ao Ministério das Comunica¢des com a missado € viabilizar o desenvolvimento
das telecomunicagdes no pais de forma a doti-lo de uma infra-estrutura eficiente e com
servigos e precos justos para a populacdo brasileira (ANATEL, 2006). As competéncias da
ANATEL sido, de forma resumida, as seguintes: (a) expedi¢do de normas com relacdo a
outorga, edicdo de atos de outorga e extingdo dos direitos de exploragdo dos servicos de
telecomunicacdes; (b) celebracio e gerenciamento dos contratos de concessao, fiscalizag¢do da

prestacao dos servigos e aplicag@o das sancdes e intervencdes; (c) controle e acompanhamento
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das tarifas dos servicos prestados; (d) expedi¢cdes de normas e padrdes sobre prestacdes de
servigos de telecomunicagdes. Os principais clientes da ANATEL sdo os governos federal,
estaduais e municipais, Ministério das Comunicagdes, empresas reguladas e demais usudrios

de telefonia fixa e movel entre outros.

O modelo de gestio da ANATEL se assenta na autonomia administrativa e em sua
independéncia financeira através do uso dos recursos origindrios do Fundo de Fiscalizagdo
das Telecomunicacdes — FISTEL. As suas decisdes somente podem ser contestadas pelo
poder judicidrio, evidenciando assim, a sua autonomia técnica. A prestacdo de contas da
ANATEL deve ser aprovada pelo seu Conselho Diretor e apds, submetida ao Ministro das
Telecomunicacdes para depois, ser enviada ao Tribunal de Contas da Unido — TCU. O seu
orgdo maximo de decisdo é o Conselho Diretor. Este conselho € composto por cinco
conselheiros e o presidente deste conselho, € o Presidente da ANATEL. Para além destas e
outras caracteristicas politico-administrativas da ANATEL, ainda existem caracteristicas
importantes como a sua composicdo e articulacdo politica de direcdo, a sua estrutura
verticalizada do ponto de vista organizacional, formando um organograma tradicional em
linha com um staff de assessorias hierarquizadas. Pressupde-se assim, que a ANATEL possui
um desenho e estrutura gerencial tradicional, verticalizada e permeada por uma hierarquia e

divisdo social de trabalho especifico de uma organizagdo burocrética.

O Quadro 7 abaixo retrata as principais caracteristicas do Marco Regulatério das

agéncias reguladoras pesquisadas.
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Agéncia Setor de atividade Lei de Criacao Nome da Lei de Decreto de
econdmica Criacao implantacio
Aneel Energia Elétrica Lei n. 9427 Lei de Energia | Decreto n. 2.335 de
De 26/12/1996 Elétrica 06/10/1997
Anatel Telecomunicagdes Lei n. 9472 de | Lei das | Decreto n. 2.338 de
16/07/1997 Telecomunicagdes 07/10/1997

Fonte: Adaptado de Ferreira (2002).

O Quadro 8 apresenta as principais caracteristicas das agéncias reguladoras que fardo

parte deste estudo.

Quadro 8: Caracteristicas das agéncias reguladoras pesquisadas

Regulamentacio Aneel Anatel
06/10/1997 07/10/1997
Regime Autarquia especial e or¢amento | Autarquia especial e orcamento proprio.
proprio.
Objetivos Regular o setor elétrico de | Regular o setor de telecomunicagdes de
acordo com o Gov. Federal. acordo com a Lei Geral de
Telecomunicacdes.
Diretoria Cinco diretores: um diretor geral; | Cinco diretores: um presidente; e
e ouvidoria. Ouvidoria.
Nomeacao Indicado pela presidéncia, e | Indicado pela presidéncia, e aprovado

aprovado pelo Senado.

pelo Senado.

Estabilidade dos diretores

Mandato fixo, critérios

exoneragao.

para

Mandato fixo, critérios para exonera¢do

Especializacao

Quadro técnico especializado.

Quadro técnico especializado.

Fontes de recursos financeiros

Imposto de fiscalizagdo do setor

Imposto de fiscalizagdo do setor e

e recursos do or¢amento da | recursos do or¢amento da Unido.
Unido.
Cooperacio institucional e Agéncias estaduais; Secretaria de | Conselho Administrativo de Defesa
defesa da concorréncia e Defesa Econdmica (SDE). Econdmica (Cade); Comissio de

consumidores

Valores Mobiliarios (CVM); Orgﬁos de
defesa do consumidor.

Fonte: Adaptado de Ferreira (2002).

Sabe-se que as agéncias reguladoras surgem a partir do processo de privatizagdo de

servigos publicos. Tal processo institucionaliza-se com a implementagdo de um marco

s 3 . z . . ~ £
regulatério” cujas raizes encontram-se no processo de privatizacdo do Estado através da

implementagdo do Programa Nacional de Desestatizagdo”.

? Entende-se por marco regulatério, na defini¢do do termo, o conjunto de regras, regulamentos, medidas de
controle e o arcaboucgo juridico legal-constitucional que possibilita a execucdo e o controle das atividades
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Posteriormente, as agéncias reguladoras enquanto concep¢do de um novo formato de
regulacdo se completa com a implementacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE, 1995), trazendo mudancas estruturais tanto para o Estado como para a
administracéo publica do pais.

Desta forma, pode-se afirmar que as agé€ncias reguladoras como inovagao institucional
(CAVALCANTI e PECI, 2005) significativa no campo da administragio publica’, traz como
concepg¢do uma proposta explicita no que se referer a necessidade novos investimentos.

Assim, quando da proposicdo da reforma do Estado, ndo é por acaso que no plano
diretor (1995), as propostas de reformas do Estado e da administragdo publica véem
acompanhadas de mudancas esturturais na gestdo estatal no que se refere as novas formas,
propriedade e gestdo dos setores governamentais.

Assim, o PDRAE (1995) propde a existéncia de trés nives de gerenciamento
governamental: (1) o nicleo estratégico responsdvel pela implementacdo das politicas
publicas; (2) as atividades exclusivas do Estado desempenhado pelas agéncias auténomas; (3)
e os servicos nao-exclusivos, desempenhados pelas organizagdes sociais. Quanto as agéncias

governamentais, o plano diretor aponta na direcio da existéncia de dois tipos diferentes de

reguladas nos servi¢os publicos de infra-estrutura. Os seus principais instrumentos de execugdo sdo: (1)
definicdo de papéis dos agentes envolvidos; (2) defini¢do de incentivos; (3) estabelecimento de metas e
pardmetros de avaliacdo de desempenho econdmico; e (4) transparéncia.

* O Programa Nacional de Desestatizacio — PND, foi criado em 1990 pela Lei n° 8.031, e foi o primeiro passo
rumo a nova reorientacdo estratégica de desenvolvimento econdmico do Brasil, atestando a perda de
performance das empresas estatais, indicando que, a privatizacdo de empresas publicas e estatais seria um
instrumento para a correcdo macroecondmica da economia brasileira. Também, o PND, serviu para a defini¢do e
consolidacdo da nova Lei de concessdes de servicos publicos de infra-estrutura no Brasil, conforme
(FERREIRA, 2000; ARAUJO E PIRES, 2000; e outros).

> O trago principal das agéncias reguladoras é a autonomia, quer dizer a sua independéncia em relagio aos
governantes e ao mercado. Assim, a sua diretoria tem mandatos fixos, sem possibilidades de demissdo por
critérios politicos e/ou eleitoral; os seus recursos financeiros sdo provenientes de dotagdes or¢amentdrias; as
regras salariais de seus componentes sdo isentas daquelas praticadas no servico publico; existe a chamada
quarentena para os seus principais dirigentes: dentre outras. Apesar de existirem diferengas organizacionais e
orcamentdrias entre as agéncias reguladoras ja criadas e implementadas nos servicos publicos de infraestrutura, é
importante enfatizar que ja existem em funcionamento tanto agéncias reguladoras em nivel federal como
estadual. No nivel federal, as agéncias reguladoras sdo agéncias unissetoriais, atuando em dreas como energia,
telecomunicagdes, petrdleo e gds, vigilancia sanitdria e saide complementar. Sdo elas: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), Agéncia Nacional de Petrdleo
(ANP), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVS) e Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS).
No caso das agéncias reguladoras estaduais adotou-se o modelo multissetorial (PECI e CAVALCANTI, 2000).
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agéncias: as executivas, que executam as politicas de governo, e as agéncias reguladoras, que
executam as politicas de Estado, através da oferta e regulacdo de servigos publicos norteados
por legislacdes especificas (PECI e CAVALCANTI, 2000; SALGADO, 2003).

Enfatiza-se que este formato das agéncias reguladoras estd de acordo com a concepgdo
propugnado na reforma do Estado dos anos 90, pelo ex-ministro Bresser Pereira, que enfatiza
que as agéncias reguladoras devem ter maior autonomia do que as agéncias executivas, ja que
“ndo existem para realizar politicas de governo, mas para executar funcoes ... que substitua
os mercados competitivos” (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 43).

Quanto as agéncias executivas, no caso brasileiro, temos como exemplo o INMETRO
(Instituto Nacional de Metrologia). Esta agéncia tem por fungdes a execucdo da politica
governamental de aplicacdo e fiscalizacdo das normas e regras especificas para os setores da
economia, do comércio e da inddstria, de uma forma geral. Por outro lado, as agéncias
reguladoras, objeto desta investigacdo, regulam o fornecimento de servigos publicos do setor
publico de infra-estrutura, como, a ANEEL - energia elétrica e ANATEL - telecomunicacoes.

Entretanto, do ponto de vista do desenho institucional, gerencial e organizacional, o
plano diretor (1995), qualifica as agéncias reguladoras de um status de ‘“‘autarquias”
especiais, ja discutido anteriormente nesta tese, com caracteristicas de flexibilidade
organizacional dentro de um contexto permeado pelas idéias da Nova Administragcdo Puablica.

Por representar uma inovacdo institucional (CAVALCANTI e PECI, 2005) as
agéncias reguladoras também, denotam no campo da gestdo ptblica o exercico de um novo
papel do Estado no contexto pos-privatizagdo (PECI, 2004).

Assim, varios pesquisadores e especialistas em regulacdo, baseados em sdlidos
argumentos, avaliam a importancia, o papel e as fungdes das agéncias reguladoras brasileiras
como uma nova forma de buscar investimentos e sinalizar para os credores e investidores que

0 pafs possui compromissos criveis. Ou seja, preconiza-se para as agéncias reguladoras um
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papel estratégico na busca por investimentos em infraestrutura e no crescimento econdémico.
Para tal, é necessdria a definicdo clara de uma politica de regulagdo que contemple os
principais desafios dos setores regulados, a definicdo de uma legislacdo especifica para a
regulacdo brasileira, fungdes e papéis bem definidos que cada agéncia deve exercer no setor
que estd sendo regulado.

No que se refere a politica regulatoria, Pires e Goldstein (2001), afirmam que a fungio
precipua das agéncias reguladoras é

“... melhorar a governanca regulatoria, sinalizando o compromisso
dos legisladores de ndo interferir no processo regulatorio e
tranquilizando os investidores potenciais e efetivos quanto ao risco,
por parte do poder concendente, de ndo-cumprimento dos contratos
administrativos, além de reduzir o risco regulatério e os dgios sobre
os mercados financeiros” (pp. 6).

Tal afirmacéo vem ao encontro dos propésitos e objetivos preconizados na criagdo das
agéncias reguladoras no plano diretor (1995) que também, enfatiza, a transformacgdo do papel
do Estado no Brasil, de provedor para regulador.

Nao por acaso, na secdo desta tese onde analisamos a trajetdria regulatéria brasileira
com base em Borensteisn (2000), pudemos identificar a forma como o Estado estava presente
em varios setores da sociedade regulando, criando empresas publicas, estatais (administracio
direta e indireta), autarquias, dentre outras.

Assim, somando-se aos argumentos citados nesta tese, € possivel inferir que a
regulacdo brasileira em seus primérdios (década de 30), tinha um significado que era a

intervengdo e controle do Estado em toda a sociedade. No entanto, o que difere a regulagdo do

passado para a regulacdo atual, é o sentido do termo regulacdo, que no atual contexto,
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significa controle e policiamento das atividades econdOmicas, visando evitar abusos contra
usuarios ou consumidores (CASTOR, 2004).

As pesquisas e estudos sobre a regulac@o brasileira, também, t€ém demonstrado em
seus resultados uma série de dilemas e controvérsias em relacdo ao desempenho, papel e
funcdes regulatdrias. Um dos dilemas ou problemas estd no formato das agéncias reguladoras
criada no pais.

Entdo, a indefinicdo de uma politica e do marco regulatério antes da criagdo das
agéncias, a pressdo exercida por agéncias multilaterais como o Banco Mundial forcando um
novo direcionamento dos investimentos na economia, a crise fiscal do Estado e a exclusdo da
sociedade nas discussdes sobre as agéncias reguladoras, sdo fatores que de alguma forma
dificultam a atuagdo das agéncias nos setores regulados.

Ainda nessa mesma linha de argumentacdo, a constitui¢do do formato, do desenho
institucional e organizacional das agéncias reguladoras ndo foi acompanhado de um apoio
politico consensual entre os atores politicos relevantes responsaveis pela criacdo das agéncias
reguladoras. Sabe-se, a principio, que a criagdo das agéncias reguladoras baseou-se tdo
somente em experiéncias internacionais (FACHIN, 1998; FADUL, 1999; FISCHER,
TEIXEIRA E HEBER, 1998; PECI, 2002), em alguns modelos que deram certo em outros
paises com certa predominancia do modelo anglo-saxao.

Entende-se que h4d muitos desafios a serem enfrentados pelas agéncias reguladoras
quando da defini¢cdo mais clara de uma politica regulatéria para a infraestrutura do pafs. Tais
desafios como um ambiente favordvel a regulacdo, uma expansdo e modernizagdo dos
segmentos que fazem parte das agéncias reguladoras, seguido de um aumento do bem-estar do
consumido, sobretudo tentando superar os diferentes timings e modelagens de cada setor
regulado do pais, sdo fundamentais para o sucesso e a eficiéncia regulatdria brasileira (PIRES

E PICCININI, 1999).
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H4, também, o problema de heterogeneidade existente entre os setores de infra-
estrutura que dificulta o exercicio das funcdes finalisticas de regulacdo (aplicacdo da
legislacdo, concessdo, fiscalizagdo, etc) e as atividades de suporte politico-administrativo das
agéncias de reguladoras.

Assume-se nesta tese que, depois de uma década de existéncia das agéncias
reguladoras no pais, faz-se necessario uma avaliacdo em suas diversas dimensdes em especial,
na forma como as agéncias reguladoras utilizam as suas praticas de gestao.

Diante do exposto, esta tese visa analisar os modelos de gestio indentificados em duas
agéncias reguladoras, a ANEEL e ANATEL tendo como referéncia quatro dimensdes basicas
de andlise organizacionais, a estrutura, a estratégia, a relacio com o ambiente e o sitema
politico, encontrados na forma como as agéncias gerenciam.

No préximo capitulo apresentam-se os principais procedimentos metodoldgicos desta
investigacdo, o modelo geral da pesquisa, o tipo e a natureza do delineamento do estudo,

assim como, os instrumentos e os procedimentos da coleta dos dados.
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

Neste capitulo apresentam-se os principais procedimentos metodoldgicos utilizados
para desenvolver a presente investigacdo. Assim sendo, inicialmente, aborda-se as questodes
relacionadas ao modelo geral da pesquisa, identificando o tipo e a natureza do delineamento
do estudo. Em seguida, exploram-se os instrumentos e os procedimentos utilizados para a
coleta dos dados, a escolha dos participantes e a andlise dos dados coletados. Além disso,
finalizando o presente capitulo, apresenta-se uma sintese dos procedimentos metodolégicos

adotados nesta investigagao.

4.1- O MODELO GERAL DA PESQUISA

A fim de responder a questdo central definida para desenvolver a presente
investigacdo, algumas decisdes quanto ao design geral da pesquisa foram necessdrias. A
primeira delas refere-se a natureza do delineamento a ser utilizado. Neste sentido, optou-se
por realizar uma pesquisa do tipo explicativa, pois ao se buscar a comprovagdo de uma tese,

um estudo que possa aprofundar o entendimento da realidade investigada torna-se mais
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adequado. A pesquisa do tipo explicativa, além de identificar e descrever as caracteristicas
principais de uma dada realidade procura estabelecer as interacdes e vinculos que se
estabelecem entre tais caracteristicas. Possibilita, assim, avancar na compreensao dos aspectos
mais dindmicos aprofundando o conhecimento do objeto pesquisado (RICHARDSON, 1999).
Conforme salienta Gil (1999, pp. 44) os estudos explicativos possuem um status tipicamente

“«

académico na medida em que concebe que “... 0 conhecimento cientifico estd assentado nos
resultados oferecidos pelos estudos explicativos”.

Além da natureza explicativa, a investigacio € desenvolvida por meio de uma pesquisa
do tipo estudo de caso. Os estudos de caso sdo uma das grandes tendéncias metodoldgicas nos
estudos da administragdo (YIN, 2005; GONDIM ET AL, 2005), Apesar da existéncia de
vdrias limitacdes, tais como a questdo da generalizacdo e da identificacdo de padrdes, Yin
(2005) afirma que os estudos de caso permitem o aprofundamento das explicacdes sobre os
fendmenos que ocorrem em um determinado contexto. Portanto, devido a possibilidade de se
aprofundar o entendimento do objeto de estudo, 0 método do estudo de caso mostrou-se mais
coerente com uma proposta de pesquisa de natureza explicativa.

A fim de se alcangar o objetivo de explicar mais aprofundadamente o objeto de estudo
através dos estudos de casos, optou-se também pela combinac¢ido de métodos quantitativos e
qualitativos. Assim sendo, tanto as informagdes oritindas de técnicas de coleta de dados mais
estruturadas quanto aquelas provenientes das questdes mais abertas permitem que a
compreensdo seja feita por meio de diversas fontes de informacdes. Neste sentido, ndo se
pressupdem a existéncia de uma dicotomia entre métodos quantitativos e qualitativos, pois os
mesmos sdo tratados de forma complemetar (VIEIRA, 2004). Assim, para além da falsa
dicotomia, as pesquisas qualitativas sdo tdo rigorosas cientificamente quanto a quantitativa.
Para Vieira e Zouain (2004), o método qualitativo é definido de acordo com o axioma de

crencas do investigador e normalmente, atribui importancia fundamental a descricdo
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detalhada dos fendmenos que envolvem os depoimentos dos entrevistados. O método
quantitativo refere-se as pesquisas que visam expressar as informa¢des numericamente. Ha
também outros autores que enfatizam uma preocupacdo que revela as convicgdes dos
entrevistados do ponto de vista subjetivo. Por exemplo, Richardson (1999), afirma que a
pesquisa qualitativa pode ser caracterizada como a tentativa de compreender detalhadamente
os significados e as caracteristicas apresentados pelos entrevistados ao invés de usar medidas
quantitativas. Para além destes autores ha ainda um conjunto de tedricos que concebem a
pesquisa qualitativa como aquela que tende a obter um maior aprofundamento do fen6meno

pesquisado (MILES E HUBERMAN, 1994; LUDKE E ANDRE, 1986; TRIVINOS, 1987).

4.2- INSTRUMENTOS DE PESQUISA E O PROCESSO DE COLETA DE DADOS

Articuladamente com o modelo geral da pesquisa e para captar a complexidade dos
fendmenos envolvidos nas agéncias reguladoras, utilizou-se dois tipos de instrumentos de
coleta de dados: (1) a aplicacdo de questiondrio, composto de perguntas abertas e fechadas,
aos dirigentes e principais tomadores de decisdo e gestores de nivel intermedidrio, assim
como, funciondrios das agéncias reguladoras, considerados informantes-chave para esta
investigacdo; e (2) a entrevista semi-estruturada aplicada aos dirigentes, principais tomadores
de decisido e técnicos de nivel superior formuladores e implementadores da politica de gestio
das agéncias reguladoras.

O questiondrio (anexo 1) é composto de trés partes principais. A primeira parte é
destinada a identificagdo dos participantes do estudo onde se solicita quatro informacdes
principais: a identificacdo da agéncia pesquisada, o nimero do questiondrio, o cargo/funcio e
o tempo de atuacdo do pesquisado na agéncia. A segunda parte contém seis questdes semi-
estruturadas que buscaram investigar de forma mais espontanea a percepcao do pesquisado

sobre o funcionamento geral da agéncia em termos de estrutura, processo decisorio, desenho
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dos cargos e fungdes, dificuldades e entraves existentes na agéncia, disseminacdo de
conhecimento e informagdes e sugestdes de melhoria. Na terceira e tltima parte do
questiondrio, explorou-se as questdes fechadas, onde se solicitou que o respondente
identificasse seu grau de concordancia em relagdo a um conjunto de afirmacdes. O grau de
concordancia foi medido por meio de uma escala do tipo Likert que variava de um (concordo
plenamente) até sete (discordo plenamente). As afirmagdes por sua vez, representavam
caracteristicas préoprias das quatro dimensdes analisadas no estudo (estrutura, estaratégia,
relacdo com ambiente e sistema politico) definidas especificamente de acordo com os
modelos de gestdo investigados (patrimonialista, burocrético, gerencial e agéncia reguladora).
Uma visdo geral da composi¢@o das caracteristicas e sua relacdo com as dimensdes de andlise
e com os modelos de gestdo é mostrada no Quadro 9, a seguir. A identificacdo do grau de
concordancia com cada uma das 37 afirmagdes foi realizada com base em duas dimensdes: a
real e a ideal, ou seja, verificou-se o quanto as caracteristicas foram consideradas existentes
na realidade da atual gestdo da agéncia assim como o quanto ela era percebida como
idealmente necessdria para o bom funcionamento da agéncia.

Ja a entrevista (anexo 2) foi estruturada com base em nove questdes semi-estruturadas
por meio das quais se buscou verificar e compreender: (1)quais as caracteristicas mais
importantes que definem uma agéncia reguladora; (2) como a agéncia reguladora estd
estruturada atualmente (organogramas: formal/informal); (3) em que pontos ela inova na
forma como ¢é gerenciada; (4) como a agéncia se relaciona com os diversos
setores/organizacdes (procon, concessiondrias, poderes executivos, legislativos, judicidrios,
cade, tribunal de contas, etc?); (5) como sdo definidas as questdes estratégicas da agéncia; (6)
em que pontos a gestdo da agé€ncia reguladora pode ser considerada tradicional (processo de
tomadas de decisdo, centralizacdo, hierarquizacdo); (7) quais as maiores dificuldades

encontradas para gerenciar as agéncias reguladoras; (8) como as dificuldades afetam a gestao
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da agéncia reguladora e (9) quais 0s mecanismos que 0s agentes externos buscam para a

defesa dos seus interesses através da agéncia reguladora.

Quadro 9: Sintese das caracteristicas das dimensoes basicas de analise organizacional

por modelo de gestao

Dimensées/Caracteristicas
Modelos de
Gestao
Estrutura Estratégia Relacio Ambiente Politica
- Pouco complexa e - Definicdo a cargo - A concepgdo da - O cargo de
pouco especializada do dirigente regulacdo da dirigente facilita o
-Poucas normas e principal agéncia € feita de acesso a beneficios
procedimentos -Marco regulatério a | acordo com o individuais
especializados; cargo da agéncia dirigente principal | -Convencer,

. - - Controle da cipula da | - E permanente - As politicas s6 persuadir e
Patrimonialista S - .
————————— | organizagdo; - As decisdes do mudam quando manipular em prol

- Centralizacdo da dirigente devem ser | muda o dirigente de interesses
tomada de decisdo acatadas por todos principal. individuais e de
grupos sdo praticas
usuais.
- Vdrios niveis - Defini¢@o a cargo - Priorizar a¢des - O conhecimento e
hierdrquicos; dos dirigentes que para que a as informacdes
- Alto grau de ocupam a fungdo regulacdo seja de podem ser usados
formalizacdo/normas e | correspondente. acordo com as para beneficios
L. procedimentos - Alteram de acordo | normas e legislacdo | individuais/grupais;
Burocratico ~ .
_ com as mudancas - Relagdes pessoais
nas normas e - As politicas s6 favorecem o acesso
legislagdes mudam se as as informacdes
normas e legislagdo | privilegiadas para
mudarem individuos e
grupos.
- Priorizar o
. . PR atendimento das - O uso dos cargos
- Horizontalizada, - Defini¢do a cargo . .
P . necessidades da de planejamento e
flexive/descentralizada; | dos tomadores . Sy oam
. e sociedade/cidaddos; | orgcamento pode
Gerencial - Detalhamento dos decisao; - Constante N . ..
—_— - S - Atencdo especial | beneficiar
processos, metas e revisdo para atingir o
L para acompanhar as | individuos
resultados. 0s seus objetivos.
demandas da € grupos.
sociedade.
- Detalhada por . - Acapturaea
~ - Priorizar o -~ o~
processos de gestdo, . cooptacdo sdo
A atendimento das o
legislacdo e . utilizados para
necessidades e .
contratos; defender interesses
- Por processos; . demandas do setor
a - . - Envolvem conflitos de pessoas, grupos
Ageéncias - Hierarquia . regulado;
. . e negociacdes com ou setores;
Reguladoras | horizontalizada e L. - Contatos o
. varios atores; - Os dirigentes
descentralizada. - . permanentes e .
- Sdo revistas de podem criar
contantes com 0 :
acordo com as . 1nstrumentos para
ambiente externo e o
mudancas no benéficos
seus atores. R
mercado regulado. individuais e
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grupais;

- Relagdo pessoal e
informal com
ocupantes de cargo
das dreas de
planejamento e
orcamento pode
beneficiar
individuos e grupos

Fonte: Construcao prépria.

A caracterizacdo das dimensdes bdsicas de andlise organizacional, por modelo de
gestdo, corresponde aos itens que compuseram o questiondrio aplicado. Destaca-se que, no
geral, as dimensodes de andlise foram caracterizadas com dois itens. No entanto, algumas
dimensdes envolveram trés ou quatro caracteristicas. Tal diferenca foi em fun¢@o da escolha
daquelas caracteristicas que definiram mais centralmente a dimensdo no seu respectivo
modelo de gestdo. Salienta-se, ainda, que para efeitos da andlise dos dados, tal diferenga nio
tem implicagdes significativas nos resultados, pois os mesmos sdo computados a partir das
médias de respostas obtidas na escala de concorddncia e, ndo, através das frequéncias
absolutas.

A coleta de dados, envolvendo a aplicacdo do questiondrio e a realizag¢do da entrevista
foi realizada nas referidas agé€ncias reguladoras em duas etapas. Na primeira etapa os dados
foram coletados no periodo de 14 a 19 de setembro de 2006 na sede central da ANATEL -
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, sediada em Brasilia, Distrito Federal. Foram
realizados um total de dez entrevistas e aplicados nove questionarios.

A ANATEL esta instalada em dois prédios (de dezoito andares cada) num local onde
predomina o setor das autarquias em Brasilia. A infra-estrutura do prédio pode ser
considerada moderna, com a utilizacdo de tecnologia de ponta, principalemente as
relacionadas a telefonia e sistema de informagdes por controle remoto, dispositivos de cAmera
onde se controla a movimentacdo interna dos funciondrios assim como quem entra e quem sai

da ANATEL. Cada funciondrio possui em seu crachd de identificagdo um chip que lhe da
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acesso as dependéncias fisicas da agéncia, as salas e superintendéncias do 6rgao. Percebe-se
também, que a estrutura funcional da ANATEL vem se adequando para prestar um melhor
atendimento aos agentes do setor regulado. Isto fica evidenciado a partir da reforma realizada
ha trés anos atrds, destinando novos espagos fisicos e procedimentos especialmente destinados
a tal publico. Constatou-se também, que gracas ao empenho do ex-Ministro das
Comunicagdes do primeiro governo de FHC, Sérgio Motta (considerado o pai da Agéncia),
foi possivel alocar recursos e prioridades para investimentos na infra-estrutura da agéncia.
Durante o periodo de coleta dos dados nas dependéncias fisicas da ANATEL, houve uma
receptividade bastante favordvel com demonstracdo total de apoio para a realizacdo da

“«

pesquisa. Nas palavras da chefe de gabinete com relacdo a pesquisa . esta é a primeira
pesquisa feita aqui na agéncia com esse nivel de profundidade ...”, se referindo ao desenho e
objetivos da pesquisa que envolve a aplicacdo de entrevistas e questiondrios, com perguntas
abertas, feitas a todos os gerentes, gestores e técnicos envolvidos com a gestdo da ANATEL.
As entrevistas duraram cerca de 40 minutos e a partir do consentimento dos entrevistados,
foram gravadas na integra. J4 a aplicag@o dos questiondrios levou em média aproximadamente
uma hora.

Na segunda etapa os dados foram coletados no periodo de 02 a 06 de outubro de 2006
na sede central da ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, sediada em Brasilia,
Distrito Federal. Foi realizado um total de onze entrevistas e aplicados dez questionarios.

A ANEEL esta instalada no prédio do antigo DNAEE — Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica em Brasilia. A estrutura funcional é herdada da Eletrobrés, possui
uma infra-estrutura simples sob o ponto de vista da tecnologia de informacéo e da modelagem
organizacional, com desenhos funcionais tipico de uma organizagdo publica tradicional.

Durante o periodo de coleta dos dados nas dependéncias fisicas da ANEEL, assim como

ocorreu na ANATEL, houve significativo apoio por parte dos dirigentes e demais



147

participantes da pesquisa para a realizacdo do estudo. As entrevistas, na ANEEL, duraram
cerca de 40 minutos e foram gravadas a partir do consenimento do entrevistado. A aplicacdo

dos questionarios deu-se em média em aproximadamente uma hora.

4.3- A ESCOLHA DOS PARTICIPANTES DO ESTUDO

A escolha dos participantes do estudo foi definida a partir de uma amostra intencional
cujo critério principal de escolha dos participantes foi o fato de estarem capacitados para
fornecer as informagdes necessdrias para o atingimento dos objetivos da presente tese. Assim
sendo, foram escolhidos aqueles participantes que, na ocasido da coleta de dados, estivessem
ocupando cargos de direcdo e gestdo, de nivel intermedidrio e superior, ou seja, estarem em
posicdo de principais tomadores de decisdo sendo responsdveis por formular, implementar
e/ou executar a politica de gestdo das agéncias reguladoras.

Tal critério se baseou na suposicdo de que estes participantes possuem informacdes
relevantes e estratégicas sobre as politicas de gestdo das ANEEL e ANATEL. Portanto, os
participantes desta investigacdo tém o conhecimento e o dominio das decisdes, das politicas e
praticas de gestdo adotadas nestas agéncias reguladoras. O Quadro 10 ilustra a caracterizacdo

da amostra pesquisada.

Quadro 10: Participantes/funcées dos pesquisados das agéncias reguladoras

Informacées ) . Agéncia Total
Especificacoes Anatel Aneel
Superintendencia/Diretoria | 0 2 2
Funcao Assessoria 2 1 3
Geréncia 7 7 14
Total 9 10 19
De 1 a 3 anos 2 2 4
Tempo na Agéncia | De 4 a 7 anos 1 1 2
De 7 a 10 anos 6 7 13
Total 9 10 19

Fonte: Construcao propria a partir das informacoes geradas pelo SPSS



148

De acordo com o quadro pode-se observar que predominaram os participantes com
cargo de geréncia com tempo de trabalho na agéncia entre sete a dez anos. Explorados os
procedimentos utilizados na coleta de dados da pesquisa, desenvolvem-se a seguir, as

questdes relacionadas a andlise dos dados.

4.4- A ANALISE DOS DADOS

O tratamento dos dados coletados foi realizado com base em dois procedimentos
principais. As informagdes oriundas das questdes fechadas do questiondrio foram tratadas por
meio do programa estatistico SPSS 13 (Statistical Package for Social Sciences). Nesse
sentido, inicialmente, foram digitadas todas as respostas dos participantes da pesquisa em um
banco de dados préprio do pacote estatistico. A partir de entdo, andlises descritivas bdsicas,
tais como, freqiiéncias e médias foram utilizadas na interpretacdo dos resultados. Destaca-se
que, em fung¢do do tamanho da amostra de pesquisados ndo se utilizou procedimentos
estatisticos mais sofisticados para definir o grau de significAncia das médias e freqii€ncias
obtidas. Tais resultados sdo apresentados, basicamente, por meio de graficos, figuras, mapas e
quadros que buscam sintetizar e retratar as informa¢des mais relevantes para os propdsitos da
presente inivestigagao.

Um segundo procedimento foi utilizado na andlise das entrevistas semi-estruturadas e
das questdes abertas que integram o questiondrio aplicado. Assim, as respostas obtidas nas
questdes abertas foram tratadas por meio da andlise de contetdo.

A andlise de contetido tem sofrido mudancgas ao longo do tempo e como técnica vem
se aperfeicoando. Também, existem varios conceitos da andlise de conteido. Alguns autores
como Richardson (1999), afirma que a andlise de conteddo é a andlise do discurso politico.

Para Richardson (1999), a anélise de contetido é uma técnica de pesquisa caracterizada para a
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descric@o objetiva, sistemadtica e quantitativa do conteido manifesto da comunicacio. Bardin
(1979), afirma que a andlise de conteido é um conjunto de técnicas de andlise de
comunicagdes que através de procedimentos sistemdticos e objetivos de descricio do
conteido das mensagens e indicadores quantitativos e qualitativos, permitem inferir sobre
conhecimentos de produgdo/recepcdo dessas mensagens. Uma outra caracteristica da andlise
de conteddo, é que esse tipo de procedimento, envolve a definicdo de categorias, sub-
categorias e unidades de andlise (BRUYNE; HERMAN; SCHOUTHEETE, 1991;
RICHARDSON, 1999) do tipo de uma investigacdo mais aprofundada. Para esta investigacdo,
a categorizacdo permitird identificar os eixos principais que estruturam as respostas
resultantes dos instrumentos de coleta de dados que permitiram, assim, responder ao problema
de pesquisa proposto inicialmente nesta tese.

Assim, os conteidos obtidos por meio das entrevistas gravadas e das questdes abertas
do questionario foram, primeiramente, transcritos na integra. Em seguida, procedeu-se uma
leitura cuidadosa de todo o material. Apds a leitura, separaram-se os contetidos evocados que
respondiam de forma mais direta as perguntas dos instrumentos de pesquisa. Tais contetdos
foram agrupados, inicialmente, em torno dos temas centrais investigados em cada questdo.
Em seguida, dentro destes grandes temas, definiram-se categorias de respostas, tais como
“modelo burocritico”, “modelo gerencial”, “dificuldades”, “sugestdes de melhoria” etc. Em
cada categoria definida procurou-se também identificar a existéncia de subcategorias que
pudessem de alguma forma especificar mais o entendimento do tema e da categoria. O
processo de andlise de contetido foi realizado considerando as agéncias estudadas, ou seja,
todos os contetdos originados dos participantes da ANATEL foram analisados separadamente
dos conteidos da ANEEL. Um procedimento adicional foi realizado posteriormente

identificando as categorias e subcategorias que puderam ser definidas como comuns as duas
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agéncias a fim de serem contetdos que pudessem ser generalizados para as duas agéncias
pesquisadas.

Coerentemente com uma andlise de natureza mais qualitativa, nenhum conteddo foi
desprezado, mesmo que tenha aparecido na fala de apenas uma pessoa. No entanto, todas as
categorias que compdem a andlise de conteido, refletem a percepcdo de todos os seus
integrantes. Assim, pressupde-se a existéncia de uma consensualidade a qual € entendida nao
a partir de uma perfeita concordincia, mas que hd certa similaridade na forma como os
individuos avaliam a informacdo. Embora Wiley (1998) considere que o pensamento é,
essencialmente, um conceito de nivel individual, o autor assinala que ele € fortemente
influenciado pelas interacdes que os individuos estabelecem com os outros. Tais interagdes
entdo, originam idéias e ou conceitos comumente compartilhados e enquanto as interacoes
ocorrem entre um nimero de diferentes individuos dentro de um dado grupo social, as idéias
comumente compartilhadas comecam a assumir uma existéncia propria independente de quem
as criou (WILEY, 1988).

Os resultados de tais anélises sdo apresentados de duas formas. Aqueles que sdo de
natureza quantitativas sdo apresentados na forma de gréficos e os que resultam da andlise de
conteddo sdo mostrados na forma de mapas cognitivos de categoriza¢do. Os mapas cognitivos
tém sido utilizados, em diversos dominios organizacionais, dentro de um quadro de referéncia
mais geral, o qual busca identificar estruturas de conhecimento que guiam a percepgio,
julgamento e decisdes, tanto em nivel de individuos (sobretudo executivos e gestores), como
de grupo, da organizacdo e de grupos de organizagdes.

Os mapas sdo, segundo Laukkanen (1992), uma das ferramentas alternativas para
representar dados (respostas orais e expressoes escritas que expressam afirmacdes, predigdes,

explanacdes, argumentos, regras e dicas ndo verbais) através dos quais temos acesso a
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representacoes internas e a elementos cognitivos (imagens, conceitos, crengas causais, teorias,

heuristicas, regras, scripts etc.).

A fim de sintetizar os procedimentos metodolégicos utilizados na presente tese,

apresenta-se o Quadro 11 onde se podem observar as relagdes entre os objetivos especificos e

os procedimentos utilizados para alcanga-los.

Quadro 11: Sintese dos procedimentos metodologicos adotados na investigacao

Objetivos especificos de pesquisa

Instrumentos de coleta de dados

Analise dos dados

1- Identificar como se caracteriza a
gestdo das agéncias reguladoras
pesquisadas em termos de sua
estrutura, estratégia, relagdo com o
ambiente e o sistema politico.

2- Analisar como se articulam a
caracterizacdo das dimensdes de
andlise organizacional com os
modelos de gestdo das agéncias
pesquisadas

3. Analisar, com Dbase nas
dimensdes organizacionais bdsicas
e sua articulagdo com os modelos
de gestdo puablica, como se
configura o modelo de gestdo
adotado pelas agéncias reguladoras
pesquisadas.

- Questiondrio
abertas e fechadas

com questdes

- Entrevista semi-estruturada

- Para as questdes fechadas do
questiondrio utilizou-se andlises
descritivas  basicas (média e
frequéncia) por meio do programa
estatistico SPSS.

- Para as informacdes oritindas das
questdes abertas do questiondrio e
da entrevista semi-estruturada
utilizou-se andlise de contetdo
(classificagdo dos conteidos em
categorias e subcategorias).

Fonte: Construcio prépria.

Apés a descricdo dos procedimentos metodoldgicos utilizados para desenvolver a

presente tese, no proximo capitulo apresentam-se os resultados e as discussdos do estudo.
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5. RESULTADOS E DISCUSSAO

O desenvolvimento desta secdo da tese estd organizado em duas partes principais. A
primeira parte envolve a apresentagdo e discussdo da gestdo da ANEEL e ANATEL, com
base numa caracterizacdo das quatro dimensdes de andlise organizacional (Estrutura,
Estratégia, Relagdo com o Ambiente e Sistema Politico). Tal caracterizacdo das dimensdes é
realizada a partir de trés fontes de dados: o questionario com questdes abertas e fechadas e a
entrevista semi-estruturada. Esta primeira parte, subdivide-se em dois momentos principais.
Num primeiro momento, trabalha-se com as dimensdes de andlise organizacional explorando
os resultados com base nas questdes fechadas do questiondrio. Trabalhou-se assim, com os
itens que compde o questiondrio, os quais retratam caracteristicas das dimensdes de andlise
organizacional de acordo com os trés modelos cldssicos de gestdo estudados, o
patrimonialismo, o burocritico e o gerencial e, mais, o modelo idealizado para as agéncias
reguladoras. Em cada uma das afirmacdes, os participantes da pesquisa deveriam se
posicionar, respondendo o quanto eles concordavam com a existéncia daquele item na
realidade da gestdo da agéncia. Tal grau de concordancia foi medido por uma escala do tipo
Likert, que variava de 1 a 7, onde o 1 significa plena concordincia com a existéncia da

caracteristica e o 7, que significava total discordancia com a existéncia da mesma. Para efeitos
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da interpretacdo dos resultados, a escala foi invertida, de forma que, o 7 passou a significar
total concordéncia e o 1 total discordancia.

A discuss@o dos resultados das questdes fechadas do questiondrio é apresentada
considerando-se as médias obtidas para o grau de concordincia com a existéncia dos itens,
sendo que tais médias sdo apresentadas em forma de graficos e quadros.

O segundo momento das discussdes das caracteristicas das dimensdes de andlise
organizacional envolve a apresentacdo dos resultados obtidos por meio da andlise de contetido
das questdes abertas do questiondrio, assim como, da entrevista semi-estruturada. Tais
resultados sdo apresentados na forma de mapas cognitivos de categorizagao.

Portanto, as andlises do funcionamento da agéncia foi realizada com base na
categorizacdo das dimensdes de andlise organizacional e, a partir da combina¢do tanto de
dados qualitativos quanto de dados quantitativos.

Na segunda parte, apresenta-se uma configuragdo do modelo de gestdo das agé€ncias
reguladoras pesquisadas, a partir dos modelos de gestdo, agora, considerados enquanto
moldados pelas quatro dimensdes de andlise organizacional, articuladas em conjunto. Para
fazer isso, enfatizam-se os resultados das caracteristicas de acordo com os modelos de gestao,
considerando o grau de concordancia com a existéncia de tais caracteristicas, tanto no plano
real como no ideal (o € e o deve ser). Além das informagdes oriundas do questiondrio que
mediu o grau de concordancia exploram-se, também, nessa segunda parte, a categorizacio dos
conteudos evocados pelos participantes da pesquisa, por meio da entrevista semi-estruturada,

relativa aos comentdrios gerais da ANEEL e ANATEL.
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5.1- A CONFIGURACAO DA DIMENSAO ESTRUTURA ORGANIZACIONAL NAS

AGENCIAS REGULADORAS

Para iniciar a caracterizagdo da estrutura organizacional das agéncias ANEEL e
ANATEL, aborda-se o percentual de pesquisados que responderam “concordar totalmente” e
“concordar” com a existéncia de caracteristicas estruturais de acordo com o modelo de gestio,
conforme mostra o Gréfico 1. Percebe-se, assim, que predominam evidéncias de uma
estrutura organizacional baseada em trés modelos principais de gestdo. A estrutura
organizacional das agéncias reguladoras pesquisadas combina caracteristicas dos modelos de
gestdo burocritico e patrimonialista, na medida em que 50% dos respondentes do questiondrio
concordam com a existéncia de caracteristicas proprias destes modelos. J4 uma estrutura
organizacional baseada no modelo de gestdo gerencial foi a que obteve o menor percentual de

concordancia, (47,3%).

Grafico 1: Percentual médio dos entrevistados que concordam com a existéncia de

caracteristicas da estrutura organizacional na realidade das agéncias, por modelo de

gestao
Agéncia Reguladora 50,0
Burocratico _l 50,0
Patrimonialista J s00
Gerencial ' 47,3
43,0 43,0 47‘,0 4§,0 Si,O 53;,0

Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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Tal percentual de concordancia, todavia, ndo pode ser considerado significativamente
diferente ou distante das percentagens obtidas nos demais modelos de gestdo. O que se
observa, portanto, € que os atores principais envolvidos com a gestdo das agéncias percebem
que elas possuem uma estrutura organizacional com caracteristicas hibridas que combinam
concepgdes dos trés modelos de gestdo tratados nesta investigagao.

De imediato, tal resultado pode auxiliar na explicacdo de algumas dificuldades de se
construir uma identidade para o modo de funcionamento das agé€ncias reguladoras.

A literatura tem apontado diversos desafios e dificuldades de uma consolidag¢do do
papel das agéncias reguladoras enquanto uma institui¢io regulatéria do mercado. Apesar dos
inegéveis fatores juridicos, legais e politicos que contribuem para tal indefini¢do, os fatores de
ordem organizacional, estrutural também merecem destaques. Na verdade, multiplos fatores
acabam formando um conjunto sist€mico de indefini¢cdes que se inter-relacionam e se
interinfluenciam tornando a andlise do funcionamento das agéncias reguladoras bastante
complexa. Neste sentido € dificil identificar se uma falta de orientagdo mais clara na forma
como elas se estruturam ¢ mais causa ou mais efeito dos demais problemas enfrentados pelas
agéncias reguladoras. No entanto, sabe-se que a estrutura organizacional tanto pode ser um
facilitador quanto uma barreira para o atingimento dos objetivos organizacionais.

Para avangar no entendimento do que essas evidéncias significam pode-se recorrer as
informagdes contidas no Quadro 12, na pagina a seguir. Tal quadro ilustra a média do grau de
concordancia com a existéncia de cada uma das caracteristicas estruturais, segundo o modelo
de gestdo. Neste sentido, podem-se visualizar aquelas caracterisiticas julgadas com o maior e
com o menor grau de concordancia sobre as existéncia delas na realidade das agéncias.

Assim sendo, € possivel afirmar que as agéncias reguladoras estdo estruturadas de
forma patrimonialista quando as decisdes e o controle da organiza¢do estdo fortemente

centralizadas na figura de seu principal dirigente. H4 também uma estrutura burocratica na
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Quadro 12: Média de concordincia da existéncia real de caracteristicas

estruturais nas agéncias reguladoras, segundo o modelo de gestao

Modelos Caracteristicas Med{a .
concordincia
O gestor principal desta agéncia é quem deve controlar o funcionamento 47
da agéncia reguladora. ’
O gestor principal desta agéncia é quem deve tomar as decisdes mais
importantes em relagdo ao funcionamento da agéncia reguladora. 4,7
Patrimonialista
Uma agéncia reguladora deve ser uma organizagdo pouco complexa, 38
sem funcdes especializadas. ’
Uma agéncia reguladora deve ser uma organiza¢do com procedimentos 3.7
e normas pouco formalizados. ’
Alto grau de formalizagdo com normas e procedimentos detalhadamente
definidos sdo necessdrios para padronizar os processos existentes nesta 4,6
Burocratico agéncia reguladora.
Para funcionar de maneira adequada esta agéncia reguladora deve ter 31
muitos niveis hierarquicos. ’
E importante que esta agéncia reguladora tenha a formalizacdo e o
detalhamento somente dos seus processos mais gerais, das suas metas e 4,0
Gerencial resultad(A)s. .
Esta agéncia reguladora deve ter departamentos com uma estrutura
hierarquica horizontalizada, flexivel e descentralizada. 3,6
Esta agéncia reguladora deve ter uma hierarquia horizontalizada e 49
Agéncias descentralizada. ’
Reguladoras Esta agéncia reguladora deve ter uma estrutura organizacional de acordo 3.8
,

€om OS S€us Pprocessos.

Fonte: Construcio prépria com base no questionario e informacées tratados pelo SPSS

medida em que existe um alto grau de formalizacdo com normas e procedimentos inerentes ao

funcionamento da agéncia reguladora. Apresenta, ainda, algumas caracteristicas estruturais

com decisdes e controle mais horizontalizados e descentralizados, denotando adocdo de

concepgdes proprias do modelo preconizado para a gestdo das agéncias reguladoras. Além

disso, pode-se dizer que, existe um grau de formalizacdo e detalhamento somente nos

processos mais gerais envolvendo metas e resultados organizacionais, embora esta seja uma

caracteristica estrutural percebida como a que menos predomina quando comparada com as

demais.
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Ap6s a apresentacdo dos resultados levando-se em conta as agéncias consideradas em
conjunto, passa-se, a seguir, a descrever os resultados obtidos por cada uma das agéncias
pesquisadas.

Ao se analisar comparativamente as informacdes relativas as agéncias reguladoras
pesquisadas podem-se encontrar resultados mais claramente diferenciados entre elas.
Conforme ilustra o Gréfico 2, pode-se perceber uma predominancia das caracteristicas da
estrutura organizacional da ANATEL mais moldada segundo as concepc¢des do modelo de
gestdo burocritico e patrimonialista. Assim, por conseqii€ncia, hd uma menor incidéncia da
estrutura organizacional com caracteristicas dos modelos gerencial e da agéncia reguladora.

Ja a ANEEL, com base no grau de concordancia observado, estrutura-se de forma
menos burocratizada e patrimonialista, predominando entdo, as caracteristicas estruturais mais

voltadas para os modelos de gestdao gerencial e o idealizado para a agéncia reguladora.

Grafico 2: Grau de concordincia com a existéncia de caracteristicas da estrutura

organizacional na realidade das agéncias por modelo de gestao e por agéncia

-
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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Ap6s as andlises e discussdes das questdes fechadas do questiondrio, passa-se a explorar os
dados das questdes abertas do questiondrio e das entrevistas aplicadas junto aos participantes
da pesquisa nas agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL.

Conforme se visualiza nos Mapas 6 e 7, a seguir, (sobre a estutura organizacional da
ANEEL e ANATEL) os contetidos evocados pelos participantes da pesquisa nas agéncias
investigadas, denotam uma clara coeréncia com as informac¢des de natureza quantitativa.
Neste sentido, a principal coeréncia identificada é a predominincia das caracteristicas do
modelo de gestdo burocratico na ANATEL e a presenga de mais caracteristicas voltadas ao
modelo gerencial e da agéncia reguladora na ANEEL. Nesses mapas, tais evidéncias sdo
identificadas a partir da quantidade de categorias/idéias que foram agrupadas e classificadas
nos modelos de gestio burocrético, gerencial e da agéncia reguladora. E interessante observar
que a categorizacdo dos contetidos relativos a estrutura organizacional das agéncias
pesquisadas foi realizada agrupando-se as caracteristicas do modelo de gestdo gerencial e da
agéncia reguladora formando uma s6 dimensdo. Isto porque, diferentemente dos conteidos
mais estruturados que foram apresentados nos questiondrios, nas respostas dos atores
pesquisados, geralmente nao foi possivel estabelecer uma diferenciacdo clara entre as
idéias/categorias identificadas dificultando assim, uma classificacdo mais especifica destas em
todos os modelos estudados.

Outro aspecto interessante de se observar, ao se comparar os mapas da estrutura
organizacional da ANEEL e ANATEL € que, na ANATEL, hd uma percepc¢ao mais clara dos
aspectos negativos que uma estrutura predominantemente burocrdtica provoca no
funcionamento da agéncia, como por exemplo, a percep¢do de que a agéncia estd “amarrada”
a legislacdo e subordinada ao arcabouco juridico do passado, pertencente ao antigo sistema
TELEBRAS, de que na agéncia todo mundo € jurdssico, ou seja, adotam préticas ndo-usuais

no atual contexto da administracdo publica, e a falta de inovacdo. J4 na ANEEL, apesar da
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identificacdo de algumas disfun¢des (como a falta de clareza e a superposic@o de suas fungdes
convivendo conjuntamente com umas culturas burocraticas arraigadas, provocadas pela atual
configuracdo da estrutura da agéncia), os pesquisados ndo fizeram referéncias aos aspectos
negativos de tais disfungdes estruturais.

Por outro lado, € interessante observar, também, a existéncia de comentarios em
relacdo aos impactos positivos (como tomada de decisdo 4agil e um maior fluxo da
comunicagdo e das atividades da agéncia) facilitadas pela atual estruturacdo da ANEEL, no
que se refere ao funcionamento da agéncia, fato que ndo ocorreu na andlise dos conteddos
evocados em relagdo a estruturacdo da ANATEL. As inovacgdes (no caso da ANEEL com
estrutura organizacional simples, transparéncia nas acdes, etc) mencionadas, também,
fortalecem as diferenciacdes evidenciadas na forma como se estruturam as duas agéncias
reguladoras. Nesse sentido, uma estruturagdo mais voltada para o modelo gerencial e da
agéncia reguladora parece provocar a percep¢do de que na ANEEL estd ocorrendo um
processo mais intensivo de inovagdo estrutural representado pela adog¢do de préticas
gerenciais e organizacionais consideradas mais voltadas para o modelo ideal proposto para o
funcionamento de uma agéncia reguladora.

Coerentemente, na ANATEL, onde predomina um modelo mais tradicional de
estruturacdo organizacional, a inovagdo € percebida muito mais como um potencial fendmeno
a ser implementado pela organizacdo. Tal observacdo pode ser inferida na medida em que ha
uma percep¢do mais contundente dos efeitos negativos de uma estruturagdo burocritica cuja
mudanga de modelo esta colocada sob a responsabilidade do pessoal mais jovem e dos recém-

contratados pela agéncia.



Mapa 6: Estrutura organizacional da ANEEL
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Mapa 7: Estrutura Organizacional da ANATEL
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Apesar de se encontrar em estdgios diferenciados em relagdo ao seu modelo estrutural,
os participantes da pesquisa das duas agéncias percebem, de forma destacada, a necessidade
de se promover melhorias na forma como as agéncias se estruturam, expressando idéias e
sugestdes de conteido semelhante. Nesse sentido, referem a necessidade de uma
reestruturacio organizacional com o objetivo de reduzir a burocracia, os niveis hierdrquicos e
adotar um sistema estrutural que permita maior participagdo de todos niveis organizacionais
no processo de tomada de decisdo. Assim, foi evocado pelos pesquisados da ANATEL que
havia um projeto de reestrutura¢io organizacional voltado para a superagdo de dificuldades
gerenciais, organizacionais e da propria estrutura organizacional da agéncia. No entanto, na
opinido de um dos pesquisados o referido projeto de reestruturacdo ndo conseguiu sair do
plano formal para a pritica, tendo em vista as resisténcias culturais, politicas e
comportamentais da grande maioria dos servidores da ANATEL. Tais resisténcias podem ser
identificadas, na opinido de um dos pesquisados, como o medo do “novo”, a possibilidade de
perda de poder institucional de alguns membros das equipes, a exigéncia de qualificacdo
profissional e perfil para as dreas reestruturadas que forcariam alguns servidores da agéncia a
voltar para os “bancos” da faculdade. Ou seja, o projeto exigiria um amplo processo de
requalificacdo profissional e, no entanto, a maioria dos servidores ndo estava disposta a
realizar este sacrificio. Por esses argumentos, o projeto de reestruturagdo foi inviabilizado®.

E interessante notar também, que em ambas as agéncias reguladoras aparecem idéias
de natureza contraditérias. Assim, por exemplo, embora na ANEEL predomine as idéias
caracterizando a sua estrutura como sendo horizontalizada, com poucos niveis hierdrquicos,
flexivel, rdpida, descentralizada e “enxuta”, idéias referindo-se a uma estrutura piramidal
hierdrquica, engessada, atrasada, excessiva e centralizada, também foram evocadas. Na

ANATEL, tal contradicdo aparece com menor intensidade, e estd centrada na percepcdo da

® Na ocasido da coleta de dados na ANATEL teve-se acesso as detalhes do projeto de reestruturagdo
organizacional sob a responsabilidade de uma das superintendéncias.
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forma como a agéncia divide as suas funcdes. Assim, por exemplo, ha relatos de que ela se
estrutura de forma tradicional, hierdrquica, por func¢des através de um organograma formal, ao
mesmo tempo em que, percebe-se também, uma estruturacio por servicos baseada na direcio
e gestdo colegiada. Talvez, tais elementos ajudam a afirmar que diante destas caracteristicas
encontradas tanto na ANEEL quanto na ANATEL, infere-se que se tratam de agéncias
reguladoras cujo modelo de gestdo € hibrido na medida em que contempla elementos dos
modelos de gestdo pesquisados, o patrimonialista, o burocritico, o gerencial e da agéncia
reguladora.

Em suma, de acordo com as caracteristicas da estrutura organizacional, percebe-se que
a ANEEL guarda mais elementos do modelo gerencial e de agéncia reguladora enquanto que
na ANATEL hd uma maior prevaléncia de caracteristicas burocriticas, apesar de contar
também com poucos elementos dos modelos de gestdo gerencial e da agéncia reguladora.

Na Figura 5, a seguir, observam-se as caracteristicas segundo os modelos de gestdo
mostrando como elas sdo compartilhadas ou ndo entre as agéncias reguladoras.

Tais caracteristicas denotam que nas agéncias pesquisadas, a existéncia de uma
centralizacdo burocritica, uma estrutura hierdrquica e piramidal, aliada a uma gestdo
“amarrada” e tradicional, sdo fortes componentes que configuram a estrutura organizacional
na ANEEL e ANATEL. Verificam-se também, embora com menor intensidade alguns
elementos caracteristicos do modelo burocritico na ANEEL como uma estrutura matricial
subordinada as regras do executivo federal, até certo ponto extensa e excessiva. J4, na
ANATEL, tais elementos burocraticos sdo visualizados através da constatacio da existéncia
de um maior nimero de caracteristicas burocrdticas como tomada de decisdes centradas no

conselho diretor, organograma formal, regulamentagdo centralizada dentre outras.



164

Figura 5: Caracteristicas estrutura organizacional por agéncia pesquisada
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Fonte: Construgao propria com base em entrevista semi-estruturada

Um aspecto que chama a atenc@o na andlise da estrutura organizacional é que a
ANEEL e ANATEL compartilham apenas duas caracteristicas dos modelos gerencial e da
agéncia reguladora: a gestdo e a direcdo colegiada. De forma bastante coerente a Figura 5
ilustra que a ANEEL avangou mais na questdo do modelo gerencial e da agéncia reguladora
possuindo maior nimero que elementos caracteristicos do modelo burocrético. Por outro lado,
na ANATEL ocorre o contrario. Tudo indica que esta agéncia permanece predominantemente
estruturada no modelo burocritico ndo avancando de forma significativa para um modelo de
gestao gerencial e de agé€ncia reguladora.

Um dos aspectos que mais chama a atencio e em certa medida é contraditério, refere-
se a estrutura organizacional da ANEEL e ANATEL. Por um lado, essas agéncias reguladoras

indicam adotar formas colegiadas e participativas de gestdo, e por outro, elas apresentam um
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quadro estrutural fortemente centrado no modelo de gestdo burocratico. Embora, essa
caracteristica se apresenta de forma mais enfatica na ANATEL ambas as agéncias encontram
dificuldades em conseguir implementar um modelo de gestdo mais participativo. Talvez uma
explicacdo para esse fato seja a natureza burocritica das organizacdes do setor publico
brasileiro e a forte cultura e heranca herdadas do modelo tradicional de gestio ptblica, aquele
centrado na rigidez de procedimentos tipico do modelo de gestdo burocratico. Pressume-se
que a ANEEL por ser permeada por um contrato de gestdo e estar mais voltada para a
competicao nos setores em que ela atua, tenha superado em parte alguns elementos do modelo
de gestdo burocratico, ao contrario da ANATEL, que observa-se um movimento contrario: de
criacdo e até certo ponto, exacerbagdo de regras, normas e regulamentos para fazer “andar” a

agéncia reguladora.

5.2- A CONFIGURACAO DA DIMENSAO ESTRATEGIA ORGANIZACIONAL NAS

AGENCIAS REGULADORAS

Conforme as informagdes contidas no Grifico 3, que mostra o percentual de
respondentes que concordam totalmente e concordam com a existéncia de caracteristicas da
estratégia organizacional por modelo de gestdo, é possivel afirmar que os respondentes do
questiondrio concordam que as agéncias reguladoras pesquisadas utilizam-se mais de
estratégias organizacionais baseadas nos modelos de gestdo burocratico (63,9) e da agéncia
reguladora (63,2). Ao mesmo tempo, pode-se observar que estratégias organizacionais do
modelo gerencial (31,4) e patrimonialista (42,3) sdo utilizadas menos freqiientemente pelos

gestores das agéncias.
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Grafico 3: Percentual médio de entrevistados que concordam com a existéncia de

caracteristicas de estratégia organizacional na realidade da agéncia por modelo de

gestao
Burocrético ! 63,9
Agéncia Reguladora ﬁ 63,2
Patrimonialista ' 42,3
Gerencial 314
O;O 26,0 46,0 66,0 86,0

Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

O Quadro 13, a seguir, oferece uma visdo do grau de concordincia obtido por cada
uma das caracteristicas da estratégia organizacional segundo os modelos de gestdo. Neste
sentido, pode-se perceber que, as agéncias reguladoras utilizam-se, mais significativamente,
de estratégias de carater burocratico, pois, as decisdes neste nivel ficam a cargo daqueles que
estdo hierarquicamente no topo da direcdo da agéncia reguladora.

Além desta, uma outra estratégia considerada importante e bastante utilizada no
gerenciamento das agéncias reguladoras pesquisadas € a énfase na definicdo dos processos de
gestdo, das legislacdes e dos contratos o que confere uma acdo considerada importante para o

delineamento do modelo da agéncia reguladora.
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Quadro 13: Média do grau de concordincia com a existéncia de caracteristicas de

estratégia na realidade das agéncias por modelo de gestao

e Média
Modelos Caracteristicas NI
concordincia

As defini¢des das normas e legislacdes da regulacdo devem ser 44
feitas pelas proprias agéncias reguladoras. ’
As decisdes do dirigente principal desta agéncia reguladora devem 49

. - ser acatadas por todos os envolvidos ’

Patrimonialista - =
Os planos estratégicos desta agéncia reguladora devem ser 37
permanentes e alterados apenas eventualmente. ’
A defini¢do do plano estratégico desta agéncia deve estar a cargo 3.6
do dirigente principal da agéncia reguladora. ’
A defini¢do e as decisdes do plano estratégico desta agéncia
reguladora devem ficar a cargo dos ocupantes dos cargos 5,2
o hierarquicamente superiores.
Burocratico — — -

Alteracdes dos planos estratégicos devem ser feitas quando
houver mudancas nas normas e legislacio nesta agéncia 4,4
reguladora.
O plano estratégico desta agéncia reguladora deve ser definido 3,6

pelos seus principais tomadores de decisdo internos e externos.

Deve haver constante revisdo dos planos e estratégias desta
Gerencial agéncia reguladora a fim de que ela possa alcangar os seus 3,7
resultados objetivos.

O plano estratégico desta agéncia reguladora deve ser definido
pelos seus principais tomadores de decisdo internos e externos.

3,6

A defini¢do dos processos de gestdo, das legislacdes e dos
contratos sdo fundamentais para o funcionamento desta agéncia 4,9
reguladora.

Uma revisdo e reajustamento do plano estratégico desta agéncia
reguladora devem ser feitos quando ocorrem alteragdes do 4,4
mercado do setor regulado.

A defini¢@o do plano estratégico desta agéncia reguladora envolve
negociagdo e conflito entre os diversos agentes internos e externos
(outras agéncias reguladoras, governo, empresas, concessiondrias,
sociedade, etc).

Agéncias Reguladoras

4,0

Fonte: Construcio prépria com base no questionario tratado pelo SPSS

Observa-se, também, que, ao definir suas normas e legislagdes da regulacdo apenas
com a participacdo de seus integrantes internos as agéncias reguladoras tendem a adotar
estratégias voltadas a um modelo patrimonialista de gestdo. Todavia, ao buscar a constante
revisdo de seus planos e estratégias, evidenciando assim, uma visdo dinidmica dos seus
processos de gestdo, as agéncias reguladoras parecem incorporar concepcdes mais apropriadas

a um modelo de agéncia reguladora.
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A definicdo estratégica de uma organizagdo retrata como ela pensa na identificacdo de
sua postura e visdo de futuro, suas metas e objetivos de longo prazo.

Idealmente, pensar o futuro da agé€ncia reguladora envolve a participacio de diversos
segmentos e instituicdes que fazem parte da politica regulatdria e do setor regulado. Neste
sentido, tudo indica que a ANEEL e ANATEL caminham nessa direcdo quando elas se
preocupam em definir e pensar estratégicamente os seus processos de gestdo, a legislacdo e os
contratos.

No entanto, ao ndo possibilitar uma discussdo mais ampla, tanto interna como
externamente, deixando esse planejamento a cargo apenas daqueles considerados
tecnicamente mais preparados, elas acabam se voltando mais para os aspectos burocraticos de
gestdo. Isto pode, entdo, dificultar a interacdo necessdria com o seu ambiente externo,
debilitar a identificacdo de cendrios que podem ser mais importantes para o setor regulado,
transformando as agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL em organizacdes
predominantemente executoras de legislagdes e normas tirando de cena o seu aspecto
principal de mediar, regular, fiscalizar, aplicar a legislacdo e zelar pelos interesses dos
usudrios.

Ao se comparar a forma como as duas agéncias definem suas estratégias de acordo
com o modelo de gestido (mostradas no Grafico 4) pode-se perceber semelhancgas e diferencas
entre elas. Assim, elas atuam de forma semelhante, pois os participantes da pesquisa
consideram que elas adotam, atualmente, estratégias de gestdo que se baseiam menos no
modelo gerencial e patrimonialista e mais nos modelos burocratico e da agé€ncia reguladora.
Tal semelhanca, no entanto, ndo esconde uma sutil diferenciacio entre o uso da abordagem
gerencial entre as agéncias. Desta forma, a ANEEL aplica mais um modo de gestdo gerencial

na defini¢c@o de suas estratégias.
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Grafico 4: Grau concordincia com a existéncia de caracteristicas da estratégia

organizacional na realidade da agéncia, por modelo de gestio e por agéncia
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

A maior diferenga é encontrada na utilizacdo de estratégias com base no modelo da
agéncia reguladora. Neste sentido, a ANEEL parece adotar estratégias mais condizentes com
aquilo que apregoa o modelo de gestdo ideal da agéncia, denotando um entendimento mais
préximo dos pressupostos de tal modelo.

A seguir exploram-se as andlises e discussdes das questdes abertas do questiondrio e
das entrevistas aplicadas junto aos participantes da pesquisa nas referidas agéncias
reguladoras.

Embora nido se possa identificar o mesmo nivel de coeréncia entre os dados
qualitativos e quantitativos ocorridos na dimensdo da estrutura organizacional, é possivel
perceber a confirmagéo de uma tendéncia na forma como a ANEEL e ANATEL definem suas
estratégias organizacionais. Nesse sentido, duas observacdes chamam a atengdo.

A primeira delas, € que ambas as agéncias reguladoras utilizam estratégias

organizacionais mais congruentes com o modelo burocritico. Assim, a definicdo das
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estratégias estd centralizada no topo da hierarquia das agéncias reguladoras limitando
significativamente a participacao da equipe operacional.

A segunda observacdo é que, apesar dessa tendéncia mais geral, na ANEEL ha
também uma percepcdo de que a definicdo da estratégia inclui alguns mecanismos que
possibilitam uma participagdo mais abrangente ao se referirem, por exemplo, que as metas e

as estratégias sdo discutidas com cada drea por meio de reunides de gestio.

Mapa 8: Estratégia organizacional da ANEEL
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Mapa 9: Estratégia Organizacional da ANATEL
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de regulamentagdo criando uma estrutura de gestéo paradar  —melhoria
eficiéncia e eficécia para a ANATEL —{Definidas pelo Ministério das Comunicagdes|

A ANATEL foi criada com uma viséo estratégica. Essa visdo
precisa estar mais permanentemente sendo questionada,

renovada pois, 0 mercado esta me mutagdo ESTRATEGIA
ORGANIZACIONAL

ANATEL

Catia um produz uma lisla que acha que deve fazer e ai vao l

Eslrutura da gestdo independente Caracteristicas brigando...
Modelo
Gerencial/Agéncia — —
Reguladora Nao h& definigdes claras de objsfivos & metas da ANATEL |

N&o esté representada no organograma do drgéo responsavel por
lconduzir, fomentar & apresentar resultados dessa estratégia

No entanto, o mesmo parece ndo ocorrer na ANATEL, pois, ndo hé relatos indicando a
presenga de mecanismos mais participativos na definicdo de suas estratégias. Ao contrério, as
evocacdes referem-se a estratégias definidas de cima para baixo (fop down) com forte
vinculacdo as politicas definidas pelo Ministério das Comunicacdes. Assim, tanto a natureza
dos contetidos apresentados nos Mapas 8 e 9, quanto os dados resultantes do questiondrio
estruturado (mostrados no Gréfico 4 da pag. 169), permitem inferir que ambas as agéncias
reguladoras adotam estratégias predominantemente voltadas para o modelo burocratico, com a
diferenca de que na ANEEL o maior espaco concedido para a participagdo na defini¢do das
suas estratégias denota que ela situa-se num patamar um pouco mais préximo do modelo de
gestdo gerencial e da agéncia reguladora quando comparada a ANATEL. Talvez esse maior
nivel de participacdo e a sua proximidade com o modelo ideal de agéncia reguladora, seja o
resultado de uma politica de gestdo onde a competicdo e o contrato de gestdo entre a ANEEL
e o MME da maior énfase nas acdes proé-ativas e voltadas para o atendimento do mercado e a

defesa dos interesses dos usuarios de forma mais articulada com o ambiente externo.
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Diferentemente do que ocorre na ANATEL, essa agéncia praticamente ndo possui cultura nem
valores voltados para uma flexibilizacdo e articulagdo com o ambiente externo na medida em
que ela estd fortemente centrada em valores burocraticos e de seu marco regulatério. Talvez,
heranca da cultura, da politica e do tipo de administracdo utilizado pelo regime militar.

Na Figura 6, a seguir, pode-se visualizar quais caracteristicas sdo compartilhadas pelas
duas agéncias, assim como, aquelas que sdo especificas de cada uma das agéncias. Tais

caracteristicas sdo classificadas, na Figura 6, de acordo com o modelo a que pertence.

Figura 6: Caracteristicas estratégia organizacional por agéncia pesquisada
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Fonte: Construgao propria com base na entrevista semi-estruturada

Tais caracteristicas da ANEEL denotam que as estratégias da agéncia seguem mais os
pressupostos burocriticos internos a gestdo da agéncia do que na ANATEL, onde as

estratégias ou s@o definidas diretamente pelo Ministério das Comunicagdes ou em reunides e
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trabalhos onde as superintendéncias repassam para o conselho diretor e dai elegem a
prioridade anual da agéncia.

Um aspecto que chama a atencdo é que ambas as agéncias reguladoras compartilham
de uma caracteristica do modelo de gestdo burocritico que € a centralizacdo hierarquica da
tomada de decisdo onde a légica é de cima para baixo (top down). No entanto, quanto ao
modelo de gestdo gerencial e da agéncia reguladora, verifica-se que na ANEEL ha mais
elementos caracteristicos destes modelos que na ANATEL, reafirmando de forma muito
coerente, que a ANEEL caminha para a adocdo de formas mais participativas e publicas de
gestdo e decisdo consentaneas com os modelos de gestdo gerencial e da agéncia reguladora.

Sintetizando a dimensdo estratégica das agéncias reguladoras, evidencia-se que a
ANEEL, apesar de contemplar valores burocraticos, possui lacunas que sdo preenchidas por
movimentos de participagdo e discussdo dentro da agéncia, enquanto que na ANATEL, ha
uma maior predominénica de valores burocriticos, com raros mecanismos de participagéo e

discussdo das politicas e estratégias organizacionais.

5.3- A CONFIGURACAO DA DIMENSAO RELACAO COM O AMBIENTE NAS

AGENCIAS REGULADORAS

A andlise da natureza das relacdes ambientais mantidas pelas agéncias reguladoras sio
expostas no Grafico 5, a seguir. Nele pode-se observar o percentual médio de pesquisados que
“concordam totalmente” ou “concordam” com a existéncia de caracteristicas da relagdo com o
ambiente na realidade das agéncias, por modelo de gestao.

Assim, € possivel inferir que as agéncias reguladoras pesquisadas adotam um tipo de
relacdo com os seus ambientes externos tomando como base os pressupostos caracteristicos

do modelo concebido para as agéncias reguladoras. Neste sentido, tudo indica que nesta
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Grafico 5: Percentual médio entrevistados que concordam com a existéncia de
caracteristicas de relacio com ambiente organizacional na realidade da agéncia, por

modelo de gestao

Agéncia _' 712
Reguladora
Gerencial ﬁ 623
Burocratico ' A
Patrimonialista L]

200 300 400 500 600 700 80,0

Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

dimensdo de andlise hd uma forte incorporacdo dos valores designados como ideais para
moldar a forma como as agéncias mantém relacdes com o ambiente externo. E possivel
perceber, ainda, que hd a presenca de relacdes ambientais proprias de todos os demais
modelos de gestdo aqui considerados, tendo em vista que mesmo o modelo percebido como o
menos presente na forma como as agéncias reguladoras estabelecem seus contatos externos, o
patrimonialista, ainda assim, hd um nivel consideravelmente importante de concordancia de
sua existéncia (41,7%). Portanto, mesmo evidenciando uma tendéncia significativa em adotar
o modelo de gestdo da agéncia reguladora para esta dimensdo de andlise, mais uma vez,
constata-se uma combinacdo de caracteristicas de todos os modelos.

Um outro ponto importante que deve ser considerado do ponto de vista da concepgio
das agéncias reguladoras € a sua propria génese, pos-processo de privatiza¢do, que culminou
com a criagdo de agéncias reguladoras do setor publico de infra-estrutura com uma funcio

quase que impositiva do governo que era a de criar um ambiente confidvel e competitivo para
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futuros investimentos do setor privado, mediar e regular os setores de infraestrutura
considerados estratégicos para o crescimento econdmico. Entdo, ao criarem as agéncias
reguladoras, elas tiveram um papel fundamental que era a de impor-se ao ambiente externo
como um ente regulador dos setores de infraestrutura para realizar o processo de regulagdo.
De tudo isso, pode-se inferir que, as agéncias reguladoras existem porque ha uma necessidade
urgente e estratégica de se regular e monitorar o ambiente externo através da aplicacdo da
legislacdo e o cumprimento da politica regulatéria do setor regulado.

O Grifico 6 permite compreende rum pouco melhor as caracteristicas da relagdo com
o ambiente, complementando as informagdes que foram apresentadas no Quadro 13, mostrado
na pagina 167. Neste sentido, a predominancia de uma relagdo ambiental baseada no modelo
preconizado para as agéncias reguladoras € sustentada principalmente porque os atores-chave
no processo de gestdo das agéncias pesquisadas percebem que as agéncias reguladoras
valorizam os contatos com outras organizac¢des, publicas ou privadas, pois consideram que
estas influenciam constantemente o funcionamento das agéncias reguladoras.

Ao devotar uma significativa importancia a necessidade de se estar atenta para as
mudangas que ocorrem no ambiente externo, pode-se dizer que as agéncias pesquisadas
também adotam formas de relacio com o ambiente baseada no modelo gerencial de gestao.

Ao mesmo tempo, o modelo burocritico estd presente na caracterizagdo de uma
relacdo ambiental na medida que além dos contatos com outras organizacdes, hd, também,
uma prioriza¢do dos processos internos e nos objetivos finalisticos da regulagdo. Neste caso,
evita-se que as influéncias do ambiente externo interfira no cumprimento das normas e
regulamentos do setor regulado.

Finalmente é possivel identificar relagdes ambientais mais voltadas ao modelo de
gestdo patrimonialista. H4 uma percep¢@o de que a centralizacdo na defini¢do e execucdo da

politica de regulacdo na figura do principal dirigente da agéncia reguladora caracteriza
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distintivamente o modelo de gestdo patrimonialista influenciando desta forma, as tomadas de

decisdes mais no ambiente interno do que externo a agéncia reguladora.

Quadro 14: Média do grau de concordiancia com a existéncia de caracteristicas da

relacio com o ambiente na realidade das agéncias, por modelo de gestao

o Média
Modelos Caracteristicas A e
concordincia
A defini¢do e as concepgdes principais que norteiam a regulagdo
desta agéncia reguladora devem ser de responsabilidade do seu 3,6
. . dirigente principal.
Patrimonialista & p P - —
As politicas norteadoras do funcionamento desta agéncia
reguladora devem ser alteradas apenas quando houver mudangas 3,1
no seu quadro de dirigentes principais.
Esta agéncia reguladora deve priorizar acdes que organizem seus
processos internos para que a regulagdo possa ser feita de acordo 4,5
” com as normas e regulamentos.
Burocrético — —
Esta agéncia reguladora deve alterar suas politicas apenas quando
houver mudangas nas normas e procedimentos internos da 2,5
agéncia.
Esta agéncia reguladora deve estar atenta para as mudangas e 59
G - demandas da sociedade. ?
erencia Esta agéncia reguladora deve priorizar o atendimento das
necessidades dos cidaddos. 41
Os contatos com todas as organizacdes que influenciam o 5]
A funcionamento desta agéncia reguladora devem ser constantes. ’
Agéncias Reguladoras - — — -
E importante que esta agéncia reguladora priorize o atendimento 4.9
das necessidades do mercado do setor regulado. ’

Fonte: Construcao propria com base no questionario tratado pelo SPSS

Analisando comparativamente as agéncias pesquisadas em relacdo a configuracdo da
relacdo ambiental, (Grafico 6, a seguir) é possivel afirmar que elas se utilizam concepcoes
muito semelhantes, sob o ponto de vista dos modelos de gestdo. Assim, observa-se uma
tendéncia de se adotar menos uma relacgio com o ambiente baseada nos modelos
patrimonialista e burocratico e mais as voltadas para um modelo gerencial e o concebido para
as agéncias reguladoras. Por outro lado, o Mapa 10 (pag. 179) também mostra que existe uma
sutil diferenciacio entre as agéncias na utilizacdo de relagdes ambientais proprias do modelo

preconizado para as agéncias. Em outras palavras, a ANEEL parece se utilizar um pouco mais
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Grafico 6: Grau concordidncia com a existéncia de caracteristicas da relacdo com o

ambiente na realidade das agéncias por modelo de gestio e por agéncia

—&— ANEEL
—— ANATEL

concordancia

Patrimonialista ~ Burocrético Gerencial Agencia
Reguladora

Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

do modelo da agéncia reguladora ao se relacionar com o seu ambiente externo, quando
comparada a ANATEL. Tudo indica assim, que a ANEEL consegue absorver mais
plenamente as no¢des do modelo de agéncia reguladora no tocante a forma como se relaciona
com o seu ambiente externo.

Complementando a apresentacdo dos resultados oriundos das questdes quantitativas
passa-se a seguir a descricdo dos contetidos evocados a partir das questdes abertas do
questiondrio e da entrevista gravada.

A categorizagdo dos contetidos evocados a partir das entrevistas e do questionario
permite observar que ambas as agéncias reguladoras valorizam e preocupam-se em manter um
relacionamento com os agentes externos que de alguma maneira afetam o seu funcionamento.
Isto denota uma caracteristica importante preconizada pelos modelos gerencial e da agéncia
reguladora, ou seja, a consideragdo da importancia do contato constante com os diferentes

atores organizacionais externos.
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Esta tendéncia também foi demonstrada nos resultados das questdes fechadas do
questiondrio. Assim, conforme o Gréfico 6 (pdg. anterior) predominam as relacdes ambientais
moldadas conforme os modelos gerencial e da agéncia reguladora e, conseqiientemente,
menos as influenciadas por um modelo patrimonialista ou burocritico, os quais nio sio
mencionados também nas falas dos entrevistados.

Algumas diferencas significativas entre a ANEEL e ANATEL podem ser
identificadas. Na ANATEL existem referéncias mais refor¢adas de que ela ndo conhece o seu
publico externo, denotando, portanto, uma caracteristica do modelo burocritico onde a
preocupacdo com as relagdes externas ¢ menos enfatizada. Isto pode ser observado, por
exemplo, quando se evoca a idéia de que a ANATEL ndo conhece o mundo das empresas
concessiondrias, e de que, falta profissionais com perfil que entenda do funcionamento e da
l6gica das empresas que atuam no setor regulado. Além disso, os entrevistados afirmam que a
relacdo com os atores externos € realizada formalmente e ndo habitual, reativa e ndo pré-ativa
(Mapa 10 a seguir). Tais observacgdes, ndo sdo encontradas na ANEEL. Nesse sentido, tudo
indica que a ANEEL possui uma visdo mais clara de seus diferentes atores externos, pois os
principais agentes externos foram mencionados de forma muito especifica. o que pode ser
visualizado no Mapa 11 (pag. 178)

Portanto, esses argumentos, parecem marcar, definitivamente, a diferenca entre a
ANEEL e ANATEL. Quanto a dimensdo relacdo ambiente, enquanto a ANEEL situa a sua
maior dificuldade no fato de que os agentes externos ndo conhecem adequadamente o papel
da agéncia reguladora, a ANATEL denota que ndo tem conhecimento sobre a atuacgio

ambientes externos.
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Mapa 10: Relacio ambiente da ANATEL
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Outro aspecto interessante de se comentar € a questio da assimetria de poder existente
entre os diferentes agentes externos as agéncias reguladoras, ou seja, ha uma percepgdo de
que as empresas concessiondrias estio mais bem organizadas e aparelhadas do que os
consumidores no sentido de defenderem os seus interesses junto as agéncias reguladoras. Tal
questdo remete a um problema cléssico de regulacdo que retrata que as empresas privadas e as
concessiondrias possuem um maior e melhor grau de especializacdo com relacdo ao poder
publico.

Tal problema parece relacionar-se com a existéncia de tentativas das concessiondrias
de, por meios ndo formalizados e articulacdes politicas, defender seus interesses e evitar

possiveis medidas regulatdrias que venham a prejudicar-las.
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Na Figura 7, observa-se de que forma os participantes da pesquisa percebem as
caracteristicas da relagdo com o ambiente em cada uma das agéncias reguladoras, assim

como, é possivel perceber, também, o que elas compartilham em termos de caracteristicas, de

acordo com os modelos de gestdo. Como na ANEEL hd uma predominincia maior de

caracteristicas dos modelos de gestdo gerencial e da agéncia reguladora, na Figura 7 torna-se

clara a auséncia de elementos do modelo burocritico na relacio da ANEEL com os atores

externos.

Figura 7: Caracteristicas da relacdo com o ambiente por agéncia pesquisada e por

modelo de gestao
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Fonte: Constru¢ao propria com base em entrevista semi-estruturada

Ao contririo do que ocorre na ANEEL, na ANATEL o modelo burocritico estd mais

presente na configuracio da relacdo da agéncia com o ambiente externo. Tal modelo de gestdo
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se materializa quando hd wuma relacdo institucional com o publico baseada,
predominantemente, no respeito as regras formais, ou seja, hd uma regulamentagdo baseada
em consultas publicas de cardter mais normativo. Além disso, na ANATEL, evidencia-se uma
relacdo com o publico externo do tipo mais reativa, justamente, porque as idéias evocadas
pelos participantes, sobre este aspecto, ressaltam a falta de conhecimento dos seus publicos
externos.

Observa-se, também, a presenca de elementos que caracterizam a relacdo com o
ambiente proprias dos modelos gerencial e da agéncia reguladora, tanto na ANEEL quanto na
ANATEL. Isto significa dizer que hd uma preocupag¢do e uma énfase das duas agéncias
reguladoras em estabelecer uma interface com o ambiente externo. Apesar da existéncia de
algumas sutilezas na forma como tal relacio se estabelece, a agéncia ndo pode cumprir o seu
papel, a ndo ser por meio de relacdes ambientais. Portanto, o contato permanente com
consumidores, 6rgdos de defesa do consumidor, PROCON, CADE, empresas concessionarias,
dentre outros, é essencial para a sobrevivéncia das agéncias, uma vez que eles sdo os
interlocutores-chave no processo de implementacio da politica regulatéria.

A constatacido de que a forma como as agéncias reguladoras estabelecem o contato
com o ambiente externo baseada mais num modelo gerencial e da prépria agéncia j4 era, de
certa forma, esperada. Nenhum dos outros modelos de gestdo analisados na presente tese, ou
seja, o patrimonialismo e o burocrético, t€m como premissa fundamental a preocupagdo com
o ambiente externo. Por conseguinte, por se tratarem de modelos considerados de “sistema
fechado” (WAHRLICH, 1986) ndo seria légico que pudessem caracterizar, de forma
significativa, tal dimensdo de andlise.

Explorados os resultados referentes a dimensdo relagdo com o ambiente, a seguir,

passa-se a descrever como se caracteriza a dimensdo politica nas agéncias pesquisadas.
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54- A CONFIGURACAO DA DIMENSAO POLITICA NAS AGENCIAS

REGULADORAS

Para iniciar a descricdo dos resultados relativos a caracterizacdo da dimensao politica
nas agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL, recorre-se ao percentual médio de pesquisados
que “concordam totalmente” e “concordam” com a existéncia real das caracteristicas da
dimensao politica segundo o modelo de gestdo. Tais resultados sdo visualizados no Gréfico 7.

De acordo com o Gréifico 7, infere-se que predominam nas agéncias pesquisadas
relagdes politicas baseadas no modelo burocritico. Em contraposicdo, os pressupostos do
modelo patrimonialista parecem ser aqueles que menos influenciam a forma como as relagdes

politicas se estabelecem nas agéncias reguladoras.

Grifico 7: Percentual médio entrevistados que concordam totalmente e concordam com

a existéncia de caracteristicas das relacoes politicas na realidade da agéncia por modelo

de gestao
Burocrético _' 50,0
Agéncia Reguladora 353
Gerencial ' 343
Patrimonialista 255
15,0 26,0 25,0 36,0 35,0 46,0 45,0 56,0 55,0

Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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Embora haja a predominancia mais significativa do modelo burocritico, pode-se
afirmar também, que, a exemplo do que ocorreu nas demais dimensdes de andlise, as relagdes
politicas acontecem com base em um eclético conjunto de pressupostos.

No Quadro 15, descreve-se o grau de concordancia médio com as caracteristicas do
sistema politico de acordo com os modelos de gestdo. Com base no Grifico 7 e avaliando as
médias apresentadas no Quadro 15, observa-se que a predominincia do modelo burocrético,
enquanto influenciador mais significativo das a¢des politicas, ocorre porque os participantes
do estudo percebem que as agéncias reguladoras utilizam-se, principalmente, do dominio e
do conhecimento das regras, normas e legislacdo como forma de atender interesses
individuais ou de grupos. Na verdade, desde os estudos de Mouzelis (1972), Crozier (1981),
Schneider (1994) e Gouvea (1994) sabe-se que a ldgica de a¢cdo da burocracia, normalmente,
¢é pautada por uma racionalidade de defesa de seus interesses. Assim, ¢ o dominio que este
segmento tem das regras e normas da organizacdo, o aspecto mais valioso que pode ser
utilizado como forma de barganha para conseguir atingir os seus objetivos. Esta l6gica parece
pemear tanto a defesa de interesses intra-agéncia quanto os interesses dos atores externos a
agéncia.

As acdes politicas moldadas conforme o modelo gerencial e da agéncia reguladora se
manifestam na medida em que pessoas que ocupam cargos estratégicos, na drea de
planejamento e or¢camento, utilizam-se de informagdes privilegiadas em beneficio individual
ou de grupos de interesse. Neste sentido, as formas néo oficiais de encaminhar a solugdo dos
problemas existentes centram-se, principalmente, no acesso a pessoas que podem definir e
tomar decisdes em relacdo a alocagdo de recursos, a defini¢cdo das metas da organizacgéo e das
questdes centrais que envolvem a politica regulatéria. Para conseguir isso, pode haver préticas
de cooptagdo e captura de agentes internos por parte dos portadores dos interesses externos a

agéncia.
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Quadro 15: Média do grau de concordincia com a existéncia de caracteristicas do

sistema politico na realidade das agéncias pesquisadas por modelo de gestio

Média

Modelos Caracteristicas A .
concordancia

De uma maneira geral o fato de um dirigente ocupar um cargo
importante nesta agéncia reguladora pode facilitar a obteng@o de 3,7

. L. beneficios individuais.
Patrimonialista

O uso da habilidade de convencer, persuadir e manipular pessoas
e situagdes deve ser empregado no atendimento de interesses 2,9
individuais e de grupos

O uso do dominio e do conhecimento das regras, normas e
legislacdo desta agéncia reguladora pode ser usado em favor do 3,6
atendimento de interesses individuais ou grupos.

Burocrético Relagdes pessoais e informais com pessoas que tem dominio das
normas e regras e que detém informagdes privilegiadas desta
agéncia reguladora podem ser usados para conseguir beneficios
pessoais e de grupos.

31

Pessoas que ocupam cargos estratégicos na drea de planejamento
e orcamento podem se utilizar de informagdes privilegiadas em
beneficio individuais ou de grupos de interesse desta agé€ncia
reguladora.

O uso das relagdes pessoais e informais com ocupantes de cargos
estratégicos na drea de planejamento e orcamento desta agéncia
reguladora pode ser usado para conseguir beneficios individuais
ou grupais.

3,0

Gerencial

2,6

Situagdes como a captura e a cooptagdo de agentes internos e
externos ocorrem com frequéncia nesta agéncia reguladora (sdo
utilizadas para defender interesses de individuais, grupais ou
Agéncias Reguladoras | organizagdes).

Os dirigentes e funciondrios desta agéncia reguladora podem criar
normas, regras e procedimentos especificos que visam beneficiar 2,6
pessoas, grupos ou organizagdes.

3,9

Fonte: Construgao propria com base no questionario tratado pelo SPSS

Embora o modelo patrimonialista, no geral, se mostrou como aquele que menos
influencia as relagdes politicas que se estabelecem nas agéncias reguladoras, uma de suas
caracteristicas se apresenta como a segunda mais existente na realidade das mesmas. Assim,
os atores principais das agéncias concordam que o fato de um dirigente ocupar um cargo
importante nas agéncias reguladoras pode facilitar a obtencdo de beneficios individuais.
Portanto, mais uma vez, os resquicios de uma longa tradi¢do patrimonialista ainda permanece
influenciando e caracterizando as relacdes politicas nas organizacdes. Tal pratica patrimonial
envolve um aspecto fundamental deste modelo que é a confusdo do publico com o privado.

Conforme diversos autores tém analisado (ver, especialmente, MARTINS, 1995; PINHO,
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1998; NUNES, 1997) realmente, esta ¢ um dos principais resquicios da heranca colonial
brasileira retratada na administragdo publica e que, conforme ficou evidenciado, continua
ainda a influenciar o funcionamento das organizagdes no Brasil. Tal evidéncia corrobora

“«

assim a afirmag@o de Pinho (1998) “....as mesmas mdos que queriam ser weberianas ndo
conseguiam, ou ndo podiam resistir ao poder historico do patrimonialismo” (p. 62).

Ao se analisar as informacdes relativas a cada uma das agéncias reguladoras
pesquisadas, mais uma vez, encontra-se uma tendéncia que foi observada na andlise de todas
as dimensdes anteriormente tratadas. Ou seja, as agéncias reguladoras pesquisadas se
diferenciam, mais significativamente, no uso de concep¢des do modelo proposto para as
agéncias reguladoras. Neste sentido, tudo indica que, também no caso da forma como se

estabelecem as relacdes politicas, a ANEEL adota uma perspectiva mais proxima do que se

espera de uma agéncia reguladora.

Grafico 8: Grau de concordincia com a existéncia de caracteristicas das relacoes

politicas na realidade das agéncias por modelo de gestao e por agéncia
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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No caso da ANATEL, ndo se pode inferir, com clareza, a predominancia de um
modelo especifico caracterizando as suas relagdes politicas. Mesmo assim, é no modelo
patrimonialista e burocrdtico que parece residir a maior fonte atual de inspiracdo para a
modelagem das relagdes politicas que ocorrem na ANATEL (Grifico 8).

Na seqiiéncia, apresentam-se as andlises e discussdes das questdes abertas do
questiondrio e da entrevista realizadas nas agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL.

Conforme ilustram os proximos Mapas, 12 e 13, a seguir, ndo foi possivel estabelecer

categorias diferenciando os contetidos evocados em relacdo ao sistema politico das agéncias

pesquisadas, segundo o tipo de modelo de gestdo que os orienta.

Mapa 12: Sistema politico da ANEEL

——Rigidez de procedimentos|

Defesas da
ANEEL contra
pressoes

—Decisées publicas e fimadas]

Transparéncia nos processos}

Decisdes colegiadas]

—— {Via bancadas no legislativo]

SISTEMA
POLITICO
ANEEL

——{Via lacunas regulatorias|

—{Via deficiéncias financeiras e fiscalizatérias|

——Uso de lobbies nas reunides e audiéncias publicas|

Formas de
Pressao

———Uso de notas técnicas]

—Via poder executivo|

Via associagdes

——{Via reunides com diretoria ANEEL |
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Mapa 13: Sistema politico da ANATEL

Os agentes externos articulam conversas, |
reunides e telefonam

Envolvem a agéncia em seminarios para
expor e defender os seus interesses

Os agentes externos fazem os lobbies deles
representa-los na agéncia

Os agentes externos conversam com um, conversam
Formas com outro .

Pressio | [Conversas com conselheiros e pressées através de
especialistas com os técnicos

Através da imprensa, da justica, lobbies, visitas a
|parlamentares, aos ministros.

SISTEMA
POLITICO
ANATEL

As empresas buscam os formadores de opinido
para passar o recado deles .

As empresas fazem um trabalho meio de ‘
formiguinha, de formagao de opinido

—— Esses setores se preparam legitimamente para

A ANATEL se relaciona com setores fortes da economia.
defenderem os seus interesses atraves da agéncia

Existe uma grande assimetria de informagoes na
——relagdo entre a agéncia e as empresas reguladas e
outros setores da economia

Cada grupo de interesse tem acesso ao governo e
F como qualquer érgdo publico a ANATEL ndo esta

Natureza
Interesses

E legitimo defender os seus interesses. Seja do
setor privado, empresarial, defender os melhores
pregos dos servigos e tarifas, faz parte do jogo

imune a pressao

‘—{Na ANATEL as relagbes sdo transparentes |

Os usuarios por sua vez, também tém seus
interesses: qualidade nos servigos, universalizagao,

precos compativeis com a renda per capita do pals

De uma maneira geral, as questdes relativas a dimensao politica foram as mais dificeis
de serem abordadas junto aos pesquisados. Tal dificuldade pode ser evidenciada pela pequena
quantidade de categorias resultantes da andlise de conteido. Isso reflete um certo

constrangimento dos pesquisados e, até certo ponto, um receio em opinar sobre questdes que
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envolvem as relagdes de poder, conflitos e disputas politicas que, ao ocorrerem ao lado dos
marcos legais, trazem uma conotagdo de ilegalidade a este tipo de acdo. Talvez resida neste
aspecto a justificativa para o pequeno nimero de trabalhos e estudos voltados para o exame da
dimens@o politica nas organizacdes.

Comparando os mapas da dimensdo politica entre as agéncias reguladoras ANEEL e
ANATEL, identifica-se uma categoria que esteve presente no discurso dos participantes
inseridos nas agéncias reguladoras pesquisadas.

Assim, pode-se inferir que as pressdes sofridas pelas agéncias ANEEL e ANATEL
constituem um importante componente de seus sistemas politicos. Nesse sentido, algumas
formas de pressdo semelhantes ocorrem nas duas agéncias reguladoras. Por exemplo, através
do uso do poder executivo e legislativo e de reunides com dirigentes das agéncias. Além de
compartilharem algumas formas comuns de pressdes, um aspecto chama a atencdo e denota
uma diferenciag@o na légica de agéo politica desses atores.

Através da categorizacdo dos contetidos, pode-se perceber que na ANEEL as pressoes
ocorrem no conjunto de acdes politicas que envolvem mais o poder das instituicdes
organizadas, ou seja, brechas e debilidades institucionais no marco regulatério, tais como,
lacunas existentes na propria regulacdo, na legislacio e deficiéncias financeiras e
fiscalizatorias que afetam as atividades finalisticas da agéncia reguladora.

Ja na ANATEL, evidencia-se uma predominincia das pressdes de natureza mais
relacional e pessoal tais, como articulacdo de conversas em reunides, pessoalmente, por
telefone, com técnicos, conselheiros e especialistas em regulacdo. Além disso, expressdes tais
como “buscam os formadores de opinido para passar o recado deles”, “conversam com um,
conversam com outro...”, e “fazem um trabalho meio de formiguinha, de formacdo de

opinido”, ilustram o tipo de pressao politica que ocorre na ANATEL.
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Outro aspecto importante de se observar ¢ que na ANATEL parece haver uma
aceitacdo mais consensual de que as pressdes sdo legitimas e naturais, pois, como qualquer
outro 6rgao publico, a ANATEL nio estd imune as pressoes.

Por outro lado, na ANEEL, n3o foram identificados conteidos em relacdo a
legitimidade das pressdes. Ao contrario, evidencia-se uma preocupagio desta agéncia em se
proteger/evitar que as pressdes cheguem até ela. Esta evidéncia é contundente na medida em
que aparece uma categoria central que se refere as formas de defesa que a ANEEL emprega
contra as pressoes que sofre. Nesse sentido, ao adotar rigidez de procedimentos, transparéncia
nos processos, decisdes colegiadas publicas e filmadas, a agéncia busca impedir de forma
legitima que a agéncia reguladora seja cooptada ou capturada pelos agentes externos a
organizagao.

Na Figura 8, apresenta-se uma sistematizagdo dos conteidos evocados pelos
participantes da pesquisa observa-se, organizados segundo as idéias que s@o proprias de cada
uma das agéncias reguladoras, assim como, aquelas idéias que sdo compartilhadas pela
ANEEL e ANATEL.

Primeiramente, observa-se, que ndo foi possivel fazer uma associagdo direta dos
conteidos evocados pelos participantes do estudo com as caracteristicas dos modelos de
gestdo. Isto porque, conforme salientado anteriormente, este foi um tépico que gerou maior
grau de dificuldade no sentido de estimular que os pesquisados explicitassem suas idéias em
relacdo a esta dimensdo politica. Por isso, a discussdo desta dimensdo é feita com base,
principalmente, nas formas de pressdo exercidas pelos atores externos como meio de atender

os seus interesses junto a ANEEL e ANATEL.
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Figura 8: Caracteristicas sistema politico por agéncia pesquisada
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Fonte: Construcao propria com base em entrevista semi-estruturada

Assim, verificam-se, na ANEEL, formas de pressdo exercidas através de lacunas
regulatdrias, utilizando as articulagcdes do poder executivo, associagdes, reunides junto a
diretoria da agéncia e, também, através de reunides e audi€ncia publicas onde sdo propiciadas
formas democréticas e transparentes de canalizacdo das demandas externas para a agéncia
reguladora. Na ANATEL, as formas de pressdo estdo mais diversificadas envolvendo os
agentes externos através de diversos tipos de articulagdes, tais como, reunides, telefonemas,
conversas com pessoas de dentro da agéncia (que t€m informacdes relevantes), através de
semindrios, através da busca de formadores de opinido que conseguem ter acesso a um
publico maior, através da utilizagdo da imprensa, de demandas juridicas e de articulagéo junto
aos ministros. Como a ANATEL tem maior grau de predomindncia de elementos

caracteristicos do modelo de gestio burocritico, hd uma forte tendéncia dos atores e agentes
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externos a procurar fazer a “politica” de pressdo de forma mais informal ou pelo menos,
procurando meios mais eficientes de burlar ou superar o conjunto de regras e normas que sao
as principais caracteristicas que configuram o modelo de gestdo burocritico que predomina
na ANATEL.

Um aspecto que é muito importante na discussdo dos resultados da dimensao politica é
o conjunto de formas de pressdo que sdo compartilhadas, tanto pela ANEEL como pela
ANATEL. Assim, podem-se identificar alguns tipos de pressdo: o uso de lobbies que
representam os interesses seja das empresas concessiondrias, dos politicos ou de grupos
interessados nas agéncias reguladoras; o uso de notas técnicas (onde os agentes externos
utilizam profissionais muitas vezes mais qualificados e especializados em regulacdo para
contrapor uma decisdo da agéncia reguladora ou apresentar um contraditério de uma
resolucdo que afeta os interesses desses agentes externos) e o uso legitimo das bancadas dos
legislativos federal, estadual e municipal, defendendo os interesses desses atores externos as
agéncias reguladoras.

Apresentados os resultados que enfatizaram a caracterizacdo da gestdo das agé€ncias
em funcdo das quatro dimensdes de andlise organizacional, estrutura, estratégia, relagdo com
o ambiente e sistema politico, torna-se importante, a seguir, sisntetizar os aspectos mais
significativos evidenciados em tal caracterizacao.

Em sintese, pode-se afirmar que, quanto a estutura organizacional, as agéncias
possuem uma estrutura baseada no modelo de gestdo burocratico, apesar de identificar alguns
elementos do modelo gerencial e de agéncia reguladora. Quanto a estratégia organizacional, a
ANEEL e ANATEL adotam premissas burocraticas. No entanto, a ANEEL é um pouco mais
participativa, abrindo canais de discussdes e negocia¢des dentro da agéncia. Na questdo da
relacdo ambiental, ambas se pautam por relagdes com os agentes externos baseados no

modelo gerencial e da agéncia. No entanto, a ANEEL age de forma mais voltada para o
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modelo gerencial e de agéncia reguladora enquanto na ANATEL ainda existe alguma rigidez
de procedimentos tipica do modelo de gestdo burocritico. Finalmente, no sistema politico,
nota-se que na ANATEL, devido a prevaléncia do modelo de gestdo burocratico, os grupos de
pressdo, lobbies e interesses de concessiondrias e agentes privados utilizam uma forma mais
relacional e pessoal do que na ANEEL, onde tais pressdes sdo exercidas nas lacunas e brechas
regulatorias.

Encerrada a primeira parte das discussdes que apresentou a caracterizagdo da gestdo
das agéncias reguladoras por dimensao de andlise organizacional, no préximo item, aborda-se

a segunda parte da discussao dos resultados.

5.5 A CONFIGURACAO DO MODELO DE GESTAO DAS AGENCIAS

REGULADORAS

Nesta etapa da investigacdo apresentam-se os resultados que privilegiam uma
discussdo a partir dos modelos de gestdo predominantes nas agéncias reguladoras
pesquisadas. Nesse sentido, privilegia-se a andlise dos resultados considerando os modelos de
gestdo enquanto integrados pelas quatro dimensdes de andlise organizacional. Desta forma,
pretende-se, nessa se¢do da tese, apresentar algumas andlises que podem ser mais
generalizadas para o segmento das agéncias reguladoras. Ressalta-se, ainda, que, nesta etapa
do trabalho, a discussdo serd encaminhada a partir da andlise das caracteristicas dos modelos
de gestdo em suas dimensdes real e ideal.

Inicialmente, explora-se a descri¢do dos resultados considerando os dados referentes
as duas agéncias reguladoras tomadas em conjunto.

No Griéfico 9, evidencia-se de que forma os pesquisados avaliam a existéncia de

caracteristicas dos modelos de gestdo em termos do que eles percebem na realidade atual das
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agéncias assim como, em termos ideais, ou seja, como eles consideram que deveria ser a
caracterizacdo da ANEEL e ANATEL em termos de modelo de gestdo.

Uma primeira evidéncia importante mostrada pelo Grifico 9, é que os atores
pesquisados consideram que os modelos patrimonialista e burocritico encontram-se mais
presentes na realidade das agéncias reguladoras do que deveria se esperar. Ao mesmo tempo,
consideram que os modelos gerencial e da agéncia reguladora sdo menos adotados do que
seria o ideal.

Outro aspecto importante, mostrado no Grafico 9, refere-se a qual o modelo mais ideal
segundo a percepcdo dos participantes da pesquisa. Nesse sentido, o modelo da agéncia
reguladora foi o que obteve o maior indice de concordancia (4,7). J4 o modelo patrimonialista
foi aquele julgado como o modelo mais inapropriado para a gestdo das agéncias reguladoras,

ou seja, (2,8) na escala de concordancia.

Grafico 9: Média do grau concordancia real/ideal da existéncia de caracteristicas dos

modelos de gestao na ANEEL e ANATEL
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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Mesmo considerando essas predominéncias, € interessante observar que os resultados
médios do grau de concordancia tendem a permanecer numa faixa que possibilita inferir que
os respondentes julgam existir uma combinacgio de caracteristicas de varios modelos. Tudo
indica entdo, que a forma como a agéncia é gerenciada nao estd claramente definida, isto €,
possui uma diversidade de praticas que podem ser classificadas a partir de varios modelos de
gestao.

Ainda com relagdo as informacdes contidas no Grifico 9 (pag. 194), € possivel
verificar a existéncia de uma coeréncia entre os dados quantitativos e qualitativos discutidos
anteriormente, no sentido de que, atualmente as agéncias reguladoras adotam um modelo de
gestdo predominantemente burocritico e de agéncia reguladora. Vale destacar também, que o
modelo gerencial parece representar uma forma intermedidria de encaminhamento da gestio
da agéncia reguladora ja que é o terceiro modelo de gestdo referido como adotado no atual
contexto gerencial das agéncias reguladoras.

A mesma tendéncia observada para as informacdes contidas no Grafico 8 (pig. 184)
que analisou a ANEEL e ANATEL conjuntamente pode ser observada quando se analisa a
ANATEL isoladamente. Nesse sentido, os participantes da pesquisa consideram que a
ANATEL adota mais do que deveria os modelos patrimonialista e burocritico e menos o
gerencial e de agéncia reguladora.

A maior distdncia entre o ideal e o real ocorreu no modelo de agéncia reguladora,
indicando assim, que este modelo de gestdo é aquele mais distante de ser implementado pela
ANATEL.

Uma outra observacdo que chama a atencdo, tanto na andlise da ANATEL
individualmente, como das agéncias reguladoras consideradas no seu conjunto, € a relativa
concordancia sobre a existéncia de prdticas patrimonialistas na gestdo das agéncias

reguladoras. Tais prdticas patrimonialistas s@o retratadas ainda através de nomeacdes e
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indicacdes politicas para cargos e representacdes de interesses nas agéncias reguladoras. Um
outro ponto que, também, pode retratar essa questdo patrimonial é a nomeacdo para os altos
cargos de direcdo das agéncias reguladoras de pessoas vinculadas aos partidos ou grupos
politicos que dominam uma certa drea do setor governamental e as ingeréncias ou
interferéncias politicas na gestdo delas, como evidenciado pelas evocagcdes dos pesquisados
sobre o contingenciamento financeiro realizado pelos ministérios das agéncias pesquisadas.
Durante a coleta de dados, na ANEEL e ANATEL, havia uma preocupagéo implicita entre os
pesquisados quanto a vacancia de alguns cargos de direcdo nas agéncias reguladoras. Tal
preocupacdo pode ser evidenciada por conta da indecisdo governamental (nos desfechos
politicos e aprovacdes de pessoas para os cargos de dire¢ao nas agéncias reguladoras).

No que se refere a andlise dos modelos real e ideal na ANEEL (Gréfico 10) mais uma

vez se confirmam as tendéncias anteriormente discutidas.

Grafico 10: Média do grau de concordincia caracteristicas reais e ideais dos modelos de

gestao na ANEEL
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS
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Ou seja, a ANEEL representa uma agéncia que adota mais intensivamente praticas
caracteristicas dos modelos da agéncia reguladora (4,8) e gerencial (4,0).

Um aspecto interessante de se perceber, nesse sentido, é que os atores pesquisados na
ANEEL consideram que o modelo da agéncia reguladora é mais implementado do que deveria
ser; ao mesmo tempo em que consideram que o modelo gerencial precisa ser mais
implementado para se aproximar do ideal. Em relagdo ao modelo burocrético, percebe-se que,

ambas as agéncias reguladoras avaliam como excessivamente adotado.

Grafico 11: Média do grau concordancia existéncia caracteristicas reais e ideais dos

modelos de gestao na ANATEL
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

Os Grificos 10 e 11 refor¢am algumas informacdes ja comentadas anteriormente, mas
que podem ser visualizadas de uma forma diferente nos Graficos 12 e 13.

No Gréfico 12, que enfatiza a existéncia real das caracteristicas dos modelos de gestdo
por agéncia reguladora fica claro, mais uma vez, que a ANATEL utiliza mais intensamente

praticas patrimonialistas e, menos, a gerencial e da agéncia reguladora, enquanto na ANEEL,
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predominam caracteristicas dos modelos da agéncia e gerencial. O modelo burocratico é, de
acordo com o Grafico 13, utilizado como base das a¢des gerenciais com a mesma intensidade,

nas duas agéncias reguladoras.

Grafico 12: Média do grau concordancia da existéncia das caracteristicas dos modelos

de gestio em termos reais, por agéncia
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

Em termos ideais, (Grafico 13) as duas agéncias reguladoras avaliam de forma similar
qual o modelo mais adequado para a gestdo das agéncias. Assim, consideram que o modelo da
agéncia € o mais indicado, seguido do gerencial. A diferenca mais significativa, embora com
baixo nivel de concordancia, encontra-se no modelo patrimonialista, ou seja, a ANEEL
considera o modelo patrimonialista mais inapropriado do que o julgamento realizado pelos

participantes da pesquisa da ANATEL.
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Grafico 13: Média do grau de concordiancia da existéncia das caracteristicas por

modelos de gestao em termos ideais, e por agéncia
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Fonte: Questionario tratado pelo SPSS

As informagdes contidas no Quadro 16 permitem especificar e melhor clarificar o
modelo que até aqui vem se configurando como o mais caracteristico na gestdo das agéncias

reguladoras ou como a literatura tem apontado, a existéncia de um modelo hibrido de gestao.
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Quadro 16: Dimensoes e caracteristicas mais presentes na gestao atual das agéncias

reguladoras ANEEL e ANATEL

Modelos

Dimensao mais
presente

Média
concordancia
da dimensao

Caracteristica mais presente

Média
concordan
-cia

Patrimonialista

Estrutura

4,2

O gestor principal desta agéncia &
quem deve controlar o funcionamento
da agéncia reguladora.

O gestor principal desta agéncia ¢
quem deve tomar as decisdes mais
importantes em relagdo a0
funcionamento da agéncia reguladora.

4,7

Burocratico

Estratégia

4,8

A definicdo e as decisdes do plano
estratégico desta agé€ncia reguladora
devem ficar a cargo dos ocupantes dos
cargos hierarquicamente superiores.

5,2

Politica

34

O uso do dominio e do conhecimento
das regras, normas e legislacdo desta
agéncia reguladora pode ser usado em
favor do atendimento de interesses
individuais ou grupos.

3,6

Gerencial

Relagdo com o
Ambiente

4,7

Esta agéncia reguladora deve estar
atenta para as mudangas e demandas da
sociedade.

52

Agéncias Reguladoras

Relagdo com o
Ambiente

5,0

Os contatos com todas as organizacoes
que influenciam o funcionamento desta
agéncia  reguladora  devem  ser
constantes.

5,1

Fonte: Construcao propria com base questionario tratado pelo SPSS

O hibridismo na gestdo das agéncias reguladoras parece se configurar da seguinte

forma:

Podem ser consideradas patrimonialistas na forma como se estruturam do ponto de

vista organizacional, pois, as caracteristicas mais marcantes de tal estrutura revelam que ha

uma forte centralizagcdo e controle do funcionamento das agéncias ANEEL e ANATEL nas

maos de seu gestor principal;

Podem ser consideradas mais burocriticas em suas estratégias e sistema politico.

Assim, atuam estrategicamente de forma burocratica tendo em vista que a hierarquia é uma

varidvel importante para definir o responsdvel pelas questdes estratégicas nas agéncias
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reguladoras. Seu sistema politico pode ser considerado préprio de um modelo burocritico,
pois se considera que o uso do dominio e do conhecimento das regras, normas e legislacdo da
agéncia reguladora pode ser usado em favor do atendimento de interesses individuais ou
grupos;

A relagdo com o ambiente se estabelece com base no modelo gerencial e da agéncia
reguladora, pois tais relagdes fundamentam-se na concepcio de que as agéncias reguladoras
devem estar atentas para as mudancas e demandas da sociedade e que os contatos com todas
as organizacdes que influenciam o funcionamento da agéncia reguladora devem ser
constantes.

O hibridismo também aparece nos contetidos oriundos dos instrumentos coletados de
forma mais qualitativa.

As andlises dos conteidos apresentados nos Mapas 14 e 15, podem ajudar a
compreender algumas das razdes que levam as agéncias reguladoras a possuirem uma
configuragdo hibrida em seu modo de gestdo, principalmente, a partir de uma categoria que se
evidenciou bastante central nos comentdrios gerais da ANEEL e ANATEL, ou seja,
identificacdo das principais dificuldades.

Assim sendo, € interessante perceber que dentro da categoria principais dificuldades,
tanto a ANEEL quanto a ANATEL fazem referéncias a aspectos que envolvem basicamente
0s mesmos eixos estruturadores dos problemas enfrentados pelas agéncias.

Um primeiro eixo de andlise situa as dificuldades existentes em relagdo a politica de
recursos humanos. Assim, problemas como a baixa remuneragdo do quadro técnico, a
existéncia de instabilidades, rotatividades e migracdo de servidores e técnicos das agéncias
reguladoras, além da falta de qualificagdo para a atividade finalistica de regulagdo, sdao as

questdes mais evocadas pelos pesquisados da ANEEL e ANATEL.
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Tais dificuldades encontradas na drea de RH revelam, também, a fragilidade politico-
administrativa que acompanha as agéncias reguladoras, desde a sua criagdo. Neste sentido,
estabilizar e efetivar um quadro especializado e técnico nas dreas finalisticas da regulacdo
(fiscalizagdo, outorgas dentre outras), para levar a cabo as suas funcdes deve ser um dos

grandes objetivos e desafios a serem perseguidos pela ANEEL e ANATEL.



Mapa 14: Comentarios gerais da ANEEL
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Mapa 15: Comentarios gerais da ANATEL
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Dessa maneira, cada vez mais, fica evidente, que tais fragilidades sao
aprofundadas na medida em que as agéncias reguladoras gerenciam o seu dia-a-dia num
contexto permeado pela diferenciacdo de concepgdes e de perfil com os servidores dos
antigos sistemas ELETROBRAS e TELEBRAS, somando-se a outros servidores que
vieram transferidos, cedidos e os recém-contratados por concurso publico. Essa
heterogeneidade de servidores, de vérias geragcdes, de varios 6rgdos governamentais e
empresas diferentes, além de enfraquecer o quadro de servidores, criam algumas
situacdes de constrangimentos e suscetibilidades como, por exemplo, no que tange a
remuneragdo salarial.

Ha uma grande estratificacio salarial que retrata, em certa extensdo, a auséncia
de uma politica de recursos humanos mais condizente com um plano de cargos e
carreiras para as agéncias reguladoras. Tal estratificacdo é acompanhada de uma légica,
discriciondria, onde os mais antigos servidores (sistema ELETROBRAS e TELEBRAS)
estdo numa faixa salarial baixa, apesar de suas experiéncias em dreas especificas da
regulacdo. Enquanto isso, os servidores mais jovens e recém-contratados pelos
concursos publicos estdo numa faixa salarial bem mais alta e atrativa, até trés vezes
acima dos saldrios dos servidores antigos. Tal heterogeneidade de pessoal, as diferencas
salariais e de geracdes entre os servidores das agéncias reguladoras, aliado ao alto indice
de rotatividade e migragdo de servidores qualificados e especializados para outros
setores do governo e do mercado contribuem para o aumento do déficit institucional na
gestdo da ANEEL e ANATEL. Isto por sua vez, impede a configuracdo de um quadro
mais estdvel e efetivo de técnicos, capazes de levar a cabo alguns dos principais
objetivos das agéncias reguladoras no pais.

Tudo isso, pode estar fortemente articulado com a inexisténcia de um tnico

modelo de gestdo nas agéncias reguladoras. O que se verifica, na realidade, sdo praticas
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e logicas de a¢do administrativas diferenciadas que podem explicar, em grande medida,
o hibridismo que caracteriza o modelo de gestdo nestas agéncias reguladoras.

Um segundo eixo de dificuldades refere-se a indefini¢do da politica regulatdria.
Nesse sentido, € bastante significativa e contundente, na verbalizacido dos pesquisados, a
falta de definicdo clara das atribui¢des, missdo, diretrizes e competéncias legais das
agéncias reguladoras. A indefini¢do e a ndo priorizagdo de uma politica regulatoria, pelo
atual executivo federal, tem gerado uma série de problemas e deficiéncias no dmbito da
gestdo das agéncias reguladoras. Na medida em que nido hd uma politica mais clara da
regulacdo brasileira, com diretrizes e metas a serem alcangadas, com suas respectivas
garantias de dotacdes or¢camentdrias-financeiras, dentre outras, a politica regulatéria se
resume a uma relacdo extremamente confusa, contraditéria e conflituosa entre as
agéncias reguladoras e os ministérios da 4rea, Orgdos governamentais € nao-
governamentais e com os demais setores, como empresas concessiondrias, usudrios e a
sociedade de uma forma geral.

No caso especifico da ANEEL, ela possui uma vinculagdo muito forte com o
Ministério das Minas e Energia, doravante (MME). No entanto, essa relacdo, cada vez
mais conflituosa e contraditoria, é retratada num quadro de subordina¢do na forma
como o ministério trata a ANEEL. A ANEEL ¢ uma agéncia reguladora com status de
“autarquia” especial, dotada de autonomia administrativa e financeira, independéncia,
com seus dirigentes com mandatos fixos e ndo coincidentes. No entanto, o que se
observa, na realidade, ¢ que o MME concentra todo o poder de contigenciar os recursos
da ANEEL, tomando decisdes politico-administrativas sem a anuéncia ou, pelo menos,
sem uma consulta aos seus diretores, denotando tratamentos formais, legalistas e
burocréticos, tipico de uma relacdo entre uma grande empresa pubica e seus 6rgios

subordinados. Essa forma como o MME lida com a ANEEL, apesar desta agéncia ter
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um contrato de gestdo com o MME e ter uma dimensdo mais competitiva na regulagao,
também contribui para uma gestdo paradoxal que se manifesta na forma como a agéncia
¢ estruturada.

No caso da ANATEL, praticamente, se repete 0 mesmo fenomeno da ANEEL.
Ou seja, embora a ANATEL tenha uma vinculacdo muito forte com o Ministério das
Comunicagdes, doravante (MC), o que se observa também, € uma forte relagio de
subordinacdo hierdrquica na forma como o ministério trata a ANATEL. Tais
singularidades nas relagdes institucionias, cada vez mais refor¢a o argumento de que na
indefinicdo ou na inexisténcia de uma politica regulatdria, as agéncias reguladoras
acabam ficando reféns das decisdes ou ndo-decisdes de repasses e financiamentos
advindos dos ministérios e dos 6rgaos governamentais.

Embora haja diferencas significativas entre as duas agéncias pesquisadas, no que
se refere ao relacionamento com os ministérios do setor regulado, tanto a ANEEL
quanto a ANATEL, possuem uma relacdo de subordinagdo que, cada vez mais, estd
centrada no contigenciamento e repasses de recursos financeiros.

A questdo da imagem institucional também aparece como uma dimensio
importante em relacdo as dificuldades enfrentadas pelas agé€ncias reguladoras. Nesse
sentido, os pesquisados apontam que as agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL t&€ém
uma imagem desgastada junto a sociedade. Muitos sdo os fatores que podem gerar o
desgaste da imagem das agéncias reguladoras junto a sociedade. Dentre eles, pode-se
destacar a falta de um canal de comunicacdo mais eficaz e direto, informando ao
publico em geral sobre o seu papel e funcdes; a propria dificuldade enfrentada pelas
agéncias em relacdo a consolidagdo de uma identidade enquanto ente regulador de

servigos publicos em setores como energia e telecomunicagdes; a inexisténcia de uma
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cultura e consciéncia por parte dos usudrios sobre a importancia da regulacio exercida
pela ANEEL e ANATEL nos setores em que atuam.

Um outro aspecto que aglutina as dificuldades administrativas, financeiras e
or¢amentarias, envolve a questio da falta de autonomia. Considerada uma caracteristica
central no funcionamento das agéncias reguladoras, segundo a percepcdo dos
pesquisados, a falta de autonomia é a principal responsdvel pelas dificuldades
encontradas na execucdo da fiscalizacdo e contingenciamento de recursos realizados
pelos ministérios aos quais as agéncias reguladoras ANEEL e ANATEL estdo
vinculadas. A questdo da autonomia pode se referir a varias dimensdes como politica,
financeira, administrativa, institucional, dentre outras. A dimensdo da autonomia que
mais interessa, nesta investigac¢do é a administrativa e financeira.

A autonomia administrativa refere-se a capacidade das agéncias reguladoras
desempenharem os seus objetivos e fungdes da regulacdo de acordo com a politica
regulatoria definida pelo ministério da drea. Assim, a autonomia administrativa significa
que a agéncia reguladora pode implementar uma politica de gestdo voltada para atender
aos interesses dos usudrios e agéncia de conformidade com suas préprias praticas
gerenciais sem, no entanto, sofrer ingeréncias ou interferéncias do préprio governo ou
através dos ministérios. O que normalmente ocorre € que, tanto a ANEEL como a
ANATEL, sistematicamente, perdem a sua autonomia administrativa todas as vezes que
o ministério, ou qualquer outro 6rgdo governamental, ndo respeita 0 seu pressupostos
institucionais de agéncia reguladora contemplada, por exemplo, em seu status de
“autarquia” especial. As agéncias reguladoras, segundo o seu marco regulatério, sdo
independentes, possuem autonomia administrativa e financeira e mandatos fixos para os

seus dirigentes. No entanto, na pritica, o MME, com a ANEEL, e o MC com a
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ANATEL, implementam uma politica onde todas as macrodecisdes e as principais
estratégias sdo definidas fora das agéncias, via ministérios.

Uma outra dimensdo da autonomia € a financeira, que se tornou, nos ultimos
anos, o “calcanhar de Aquiles” dos d6rgdos governamentais do executivo federal, em
especial. A autonomia financeira, ou seja, a capacidade da agéncia reguladora
administrar os seus recursos proprios recursos financeiros de acordo com suas
necessidades e politicas, ja hd algum tempo vem sendo implementada de forma externa
a agéncia, via ministério da drea. Uma grande dificuldade apontada e reiterada pelos
pesquisados da ANEEL e ANATEL é que com a falta de autonomia financeira as
agéncias reguladoras ndo conseguem realizar as suas politicas e parte de seus objetivos
finalisticos de regulacdo, fiscalizacdo e aplicacdo da legislacdo no setor regulado. Isto
se deve ao fato de que a falta de dinheiro impede essas agéncias de investirem nesses
setores finalisticos para treinar, capacitar, qualificar o seu pessoal técnico especializado
para realizar com eficiéncia as fun¢des de regulacio.

Uma outra questdo que, também, ficou bem evidenciada foi que a falta desses
recursos financeiros dificultam o suporte dado as atividades das agéncias, como
disponibilidade de dinheiro para abastecimento dos carros do setor de fiscalizagdo para
cumprir com mais eficiéncia o seu papel, liberacdo de recursos financeiros para
pagamento de didrias de pessoal técnico que se desloca para outras regides para
executar servicos de regulacdo, fiscalizacdo dentre outros. Tal dificuldade gerada pela
falta de autonomia, seja administrativa e financeira, se agrava com a politica de
contingenciamento de recursos financeiros definida pelos ministérios das dreas ANEEL
(MME) e ANATEL (MC). Essa relagdo das agéncias reguladoras com os ministérios
deveria, em tese, ser de vinculac¢do politico-administrativo e, ndo, uma relagdo do tipo

subordinacdo. Ou seja, como afirmaram parte dos respondentes, “... o nosso trabalho
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chega ld no ministério, e ai, eles vdo cortando tudo. A gente fica de pires nas mdos...
Tudo depende do ministro. E ele que manda”.

Um quinto aspecto identificado como problematico na gestdo das agéncias
reguladoras é a questdo da comunicagdo. Nesse sentido, a falta de divulgacdo do papel
das agéncias reguladoras junto a sociedade é uma das questdes mais recorrentes nesse
aspecto. Isso acarreta, por um lado, a existéncia de assimetrias de informagdes entre os
diferentes agentes que entram em contato com as agéncias reguladoras e, por outro lado,
a manuten¢do de uma relagdo ndo-transparente, confusa e, as vezes, difusa com relacéo
aos encaminhamentos das demandas advindas da sociedade. Esse desconhecimento
sobre as agéncias reguladoras com relagdo ao seu papel e fungdes, ndo é somente da
sociedade em geral, mas inclusive, no préprio setor governamental, provocando
inimeros obstdculos para que as agéncias reguladoras do ponto de vista social, atendam
as demandas dos usudrios e consumidores. Muitas das questdes suscitadas pela
sociedade, na opinido dos entrevistados, refere-se a questdo do para que serve a agéncia
reguladora e quais sdo as suas fungdes. A propria questdo da falta de uma politica de
regulacdo alimenta o fato de que os governos criam agéncias governamentais para
acomodar interesses politicos (politicagem) e barganhar votos em anos eleitorais,
oferecendo cargos aos aliados, deixando a sociedade ao largo dos acontecimentos.

Essa falta de informacdo e esclarecimento sobre as agéncias reguladoras revela
também uma falha no processo de comunicag@o e relacionamento institucional com o
ambiente externo, sejam sociedade, usudrios, O6rgdos governamentais, empresas
concessiondrias, etc. Do ponto de vista da sociedade, cada vez mais, se sabe menos
sobre as agéncias reguladoras. H4 uma falta de articulacdo delas com o publico em
geral. As empresas concessiondrias, devido a assimetria das informagdes, possuem

maior poder de barganha e articulag@o. Possuem, também, mais especialistas e técnicos
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na drea de regulacdo, dominando, dessa forma, o mercado do setor regulado. O
desconhecimento do papel das agéncias por parte da sociedade e dos Orgdos
governamentais retrata, também, uma falta de visibilidade politica e social das agéncias
reguladoras. Tal visibilidade € crucial para qualquer agéncia governamental. Questdes
como, a sua aceitacdo e legitimidade enquanto defensora dos direitos dos usuarios e da
sociedade frente as praticas lesivas das empresas que atuam no setor regulado € parte
integrante de suas funcdes regulatérias. Tudo isso, também, dificulta a gestdo das
agéncias reguladoras na medida em que elas ndo conseguem definir as prioridades do
atendimento as demandas dos usudrios. Tudo isso contribui para o aumento das
dificuldades de se consolidar um modelo de gestdio mais eficiente e adequado para as
agéncias reguladoras.

Em suma, o desconhecimento de seu papel e de suas fungdes regulatorias, a falta
de legitimidade e visibilidade politica e social com os usudrios e parte dos 6rgaos
governamentais, sdo varidveis que com certeza dificultam cada vez mais a definicdo
clara de um modelo de gestdo mais identificado com a natureza e os objetivos das
agéncias reguladoras.

Finalmente, o excesso de centralizacdo e burocratizacdo existentes nas agéncias
reguladoras ANEEL e ANATEL, também, representam uma importante fonte de
insatisfacdo e de geracdo de dificuldades para a gestdo destas agéncias. Apesar da
burocracia ja estar, hd algum tempo, sob “fogo” cruzado, essas agéncias ainda
conservam caracteristicas do modelo burocritico e reforcando, cada vez mais, os
processos de gestdo burocraticos, através da criacio de um emaranhado de regras,
normas e formalizagGes que segundo os pesquisados estdo cada vez mais “amarrando”

as agéncias reguladoras:
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“«

. nos estamos cada vez mais amarrados e engessados... ndo
conseguimos fazer nada sem antes montar processos e cada vez
mais pedir autorizacdes e opinides de vdrios setores so para
depois que o processo estiver” grosso “dai, alguém tem que
decidir”.

Observa-se portanto, que prevalece, com todo vigor, o0 modelo burocratico de
gestdo baseado no controle, no formalismo e processualismos caracterizando, ainda,
fortemente a gestdo das agéncias reguladoras pesquisadas. As agéncias reguladoras
necessitam cada vez mais de agilidade e efici€éncia nos servicos que presta. Precisam,
também, estar sintonizadas com as empresas, com o mercado e com a defesa eficiente
dos da sociedade. Para conseguir tais resultados elas precisam de um modelo de gestio
capaz de responder com agilidade e eficiéncia os principais desafios do setor regulado.
No entanto, o que se verifica, € que as agéncias estdo cada na contra-mao das novas
praticas de gestdo, isto €, a ANEEL e ANATEL ndo conseguem superar e romper com
os a tradi¢do cultural, principalmente a rigidez de procedimentos tipicos do modelo de
gestdo burocrético.

Uma outra observagdo interessante quando comparado os mapas dos
comentdrios gerais da ANEEL e ANATEL ¢é que tudo indica que a ANEEL possui uma
vis@o mais clara do que se constitui um modelo ideal para sua gestdo. Desta forma, seus
integrantes visualizam com maior clareza os objetivos e as caracteristicas ideais centrais
para o funcionamento da agéncia, assim como, revelam perceber em que aspectos
conseguiram promover inovacgdes € quais aspectos mantém-se ainda inalterados.

Ja na ANATEL, a clareza se evidencia somente em relacdo aos objetivos

centrais visualizados na concep¢do de um modelo ideal para a agéncia. Verifica-se
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entdo, a existéncias de algumas diferencas encontradas na gestdao da ANEEL e
ANATEL que explicam a configuragdo atual de seus modelos de gestao.

Apresentadas as principais discussdes relativas aos resultados da presente tese,
no proximo capitulo, apresentam-se as conclusdes do presente estudo, enfatizando
entdo, uma sintese dos principais aspectos que respondem ao problema e aos objetivos

da investigagao.
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6. CONCLUSOES

No presente capitulo apresentam-se as conclusdes da presente tese, enfatizando
uma sintese das andlises que mais diretamente permitem responder ao problema de
pesquisa formulado e os objetivos especificos tragados para a presente investigagao.

O primeiro conjunto de conclusdes importante se refere a caracterizacdo da
gestdo das agéncias em relacdo as dimensdes bdsicas de andlise organizacional
escolhidas para esta investigacao.

Do ponto de vista de sua estrutura, tanto a ANEEL como a ANATEL possuem
um ndmero considerdvel de caracteristicas e elementos tipicos do modelo burocratico de
gestdo. Ambas as agéncias reguladoras, t€ém algumas dificuldades com a adogdo de
instrumentos mais participativos, democraticos e com relativo grau de autonomia. Na
ANEEL, especificamente, hd a utilizacdo de mecanismos que permitem uma relacéo
mais transparentes no processo de tomada de decisdo. Assim, evidenciou-se o uso de
decisdes mais participativas, por meio de reunides e audi€ncias publicas. Por outro lado,
a ANATEL acaba adotando mais intensamente instrumentos de controle e intervencdo

burocréticos, como a aplicacdo excessiva de leis e normas para o funcionamento da

agéncia.
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A defini¢do da estratégia, na ANEEL e na ANATEL, acaba seguindo os
pressupostos do modelo de gestdo burocritico. Apesar da predominincia mais forte dos
valores, culturas e praticas burocraticas, a ANEEL se aproxima mais, em alguns pontos
de praticas caracteristicas dos modelos gerencial e de agéncia reguladora. Neste sentido,
a ANEEL define suas estratégias de forma mais inovadora e com grande grau de
flexibilidade e descentralizagdo em alguns setores do funcionamento da agéncia. J4 a
ANATEL parece seguir mais predominantemente o modelo de gestdo burocratico com
decisdes mais do tipo de “cima” para baixo utilizado tradicionalmente nas organizag¢des
publicas.

No que se refere ao meio ambiente, duas conclusdes podem ser destacadas. A
primeira delas revela que tanto a ANEEL quanto a ANATEL, ao procurem formas de
intera¢@o com o seu ambiente externo, por si sO, revelam adotar priticas de relacdo com
o ambiente baseadas no modelo gerencial e o idealizado para as agéncias reguladoras.
No entanto, algumas especificidades na forma como tais relagdes sdo encaminhadas,
estabelecem diferenciagdes entre a gestdo da ANEEL e ANATEL. Neste sentido, a
ANEEL mantém uma relacio mais direta com as empresas, concessiondrias, usudrios e
outros atores externos, denotando maior nivel de transparéncia e de pré-atividade nos
seus relacionamentos com o publico externo. Na ANATEL, predomina uma relacéo
ambiental mais baseada no modelo de gestdo burocritico, tendo em vista que ela esta
centrada nos ritos, normas e leis, fazendo com que existam grandes dificuldades da
ANATEL “sentir” o ambiente externo através de uma relagdo mais do tipo interativa e
direta com os seus principais stakeholders.

A gestdo das relagdes politicas que ocorrem nas agé€ncias reguladoras € baseada
em procedimentos e praticas, preponderantemente, proprias do modelo burocratico. Tais

praticas, na ANEEL e ANATEL, envolvem pressdes politicas das bancadas dos poderes
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constituidos, especialmente legislativos, e dos lobbies, que t€m algum interesse nessas
agéncias reguladoras. Tais pressdes sdo comuns e de alguma forma se legitima através
de mecanismos democréticos e de gestdo como reunides e audiéncias com os dirigentes
das instituigdes.

No entanto, algumas diferencas na forma como se efetivam as pressdes politicas
entre as agéncias, podem ser identificadas.

Na ANEEL, as pressdes politicas se ddo através das lacunas existentes nas
legislacdes que regulam o setor, das pressdes dos representantes do poder executivo, das
reunides e audiéncias publicas onde grupos e atores externos interessados na agéncia
buscam atender aos seus interesses.

Na ANATEL, tal pressdo politica tem-se pautado nas préticas e posturas
relacionais, como conversas com funciondrios e dirigentes da agéncia, telefonemas e
recados que os grupos de pressdo e atores externos interessados na ANATEL enviam
aos seus interlocutores. De alguma forma, tais praticas acabam refletindo um tipo de
pressdo que se dd mais através das pessoas do que mecanismos e instrumentos
institucionais mais participativos.

O que se verificou na ANEEL € que as praticas e procedimentos estdo mais
proximos de um modelo de gestdo do tipo gerencial e da agéncia reguladora. Assim, na
medida em que todas as dimensdes bdsicas de andlise utilizadas na presente pesquisa
(estrutura, estratégia, relagdo ambiente e sistema politico) apresentam elementos que
denotam uma tendéncia a adotar posturas mais competitivas, democriticas,
transparentes com uma interagdo com os atores externos.

Por outro lado, o que se verificou na ANATEL € que prevalecem préticas de
gestdo predominantemente burocraticas. Apesar da ANATEL desejar caminhar para um

ambiente de gestdo permeado por uma racionalidade mais 4gil, flexivel em seus
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processos, mais descentralizada (desconcentrada do nivel hierdrquico superior) para
outros niveis organizacionais, dentre outros, o que se verificou na pesquisa foi o oposto.
A existéncia de fortes valores burocraticos, assentados em praticas (alguns vicios) e
herancas das trajetdrias do sistema de comunicacdes do pais, que vem se acumulando
desde o regime militar. Tal regime baseava-se em valores como a hierarquia, a
disciplina e a obediéncia as normas e regulamentos, e dessa forma, a ldgica
administrativa dos militares foi incorporada no setor de comunicagdes considerado
estratégico para a manuten¢do do regime militar.

Apesar das predominincias de elementos do modelo burocrético, os resultados
indicaram, também, a convivéncia com praticas caracteristicas dos demais modelos de
gestdo estudados. Entdo, conclui-se que a ANEEL e ANATEL apresentam um modelo
hibrido de gestdo. O hibridismo na gestdo das agéncias reguladoras parece se
configurar da seguinte forma:

e Sdo consideradas patrimonialistas em sua estrutura organizacional, pois,
as caracteristicas mais marcantes de tal estrutura revelam que hia uma
forte centralizacdo e controle do funcionamento das agéncias ANEEL e
ANATEL nas maos de seu gestor principal;

e Sdo consideradas mais burocraticas em suas estratégias e sistema
politico, pois atuam estrategicamente de forma burocritica tendo em
vista que a hierarquia € uma varidvel importante para definir o
responsavel pelas questdes estratégicas nas agéncias reguladoras. Seu
sistema politico pode ser considerado préprio de um modelo burocritico,
pois se considera que o uso do dominio e do conhecimento das regras,
normas e legislacdo da agéncia reguladora pode ser usado em favor de

interesses individuais ou grupais;
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® A relacdo com o ambiente externo, é propria do modelo gerencial e da
agéncia reguladora, pois tais relacdes fundamentam-se na concepgao de
que as agéncias reguladoras devem estar atentas para as mudancas e
demandas da sociedade e que os contatos com todas as organizagdes que
influenciam o funcionamento da agéncia reguladora devem ser
constantes.

Portanto, ao contrdrio dos principios da reforma administrativa dos anos 90 no
qual concebia um modelo gerencial, A Nova Administracio Publica (NAP), como
ambiente ideal para a proliferacdo das agéncias reguladoras, nesta tese, refuta-se a
concep¢do da existéncia de um ambiente gerencialista formalizado no plano diretor
(1995).

Ao final de um trabalho desta natureza, torna-se importante, também, destacar-se
o que de mais significativo o estudo propiciou, em termos de contribui¢do, assim como,
as limitagdes verificadas no decorrer do processo. Assim, a principal contribuicido da
presente tese € a produgdo de um novo conhecimento no campo da gestio das agéncias
reguladora e da administracio publica, por meio da sistematizacdo de dados empiricos
relevantes que podem ser utilizados para avancar nos estudos e pesquisas sobre agéncias
reguladoras. Uma segunda contribuicdo € a propria sistematizagdo dos modelos de
gestdo, analisados na presente tese, e a identificacdo das principais caracteristicas e
elementos que configuram o modelo hibrido de gestdo na ANEEL e ANATEL. Uma
terceira contribui¢do que pode ser destacada € o uso de um procedimento metodolégico
que combina estratégias de andlise qualitativa e quantitativa, proporcionando, assim,
que os dados possam ser explicados a partir de diferentes angulos.

Quanto as limitacdes, constatou-se a necessidade de se proceder a tratamentos

mais sofisticados que permitam uma caracterizacdo das dimensdes de andlise
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organizacional de forma a representar, com mais fidedignidade as peculiaridades das
agéncias reguladoras e das proprias organizagdes publicas. Tal limitacdo evidenciou-se
mais contundentemente em relagdo a configuragdo da dimensao politica, tendo em vista
que esta carece de subsidios tedricos e metodoldgicos para sua estruturagao.

Assim, este estudo pode ser especialmente interessante para os gestores publicos
e dirigentes do setor governamental na orientacdo, na adequacdo e aperfeicoamento de
novos desenhos institucional, gerencial e organizacional para as atuais e futuras
agéncias reguladoras da administragd@o publica brasileira.

Recomendam-se para futuras pesquisas, andlises dos modelos de gestdo das
agéncias reguladoras criadas na segunda e terceira geracdo de reformas no setor de
infra-estrutura e demais setores regulados no que se refere a politica de gestdo publica e
processos de gestdo. Tais experiéncias podem servir de balizamento e subsidios para
estudos comparativos sobre os modelos de gestdo das diversas agéncias reguladoras dos
setores de infra-estrutura econdmica, social e de satide. Uma outra sugestio de pesquisa
refere-se a andlise dos atuais desenhos institucional, organizacional e gerencial das
agéncias reguladoras em comparagdo com as organizacdes publicas tradicionais que
possuem, em tese, um desenho mais tradicional tipico do modelo burocritico de gestao.
Questdes como o isomorfismo organizacional na criagdo das agéncias reguladoras, a
questdo da politica regulatdria e o aperfeicoamento do marco regulatdrio brasileiro, sdo
pontos que necessitam, ainda, ser mais priorizados nas agendas dos pesquisadores,
estudiosos e especialistas brasileiros envolvidos com a politica de gestdo publica e a

politica regulatdria brasileira.
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8. ANEXOS:

1. QUESTIONARIO MODELO DE GESTAO DAS AGENCIAS REGULADORAS
2. ROTEIRO DE ENTREVISTAS APLICADAS AOS DIRIGENTES, EXECUTIVOS

E GESTORES DAS AGENCIAS REGULADORAS.
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ANEXO 1

QUESTIONARIO MODELO DE GESTAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

PARTE I-DADOS DE IDENTIFICACAO

AGENCIA QUESTIONARIO N°

CARGO/FUNCAO

TEMPO ATUACAO AGENCIA:

PARTE II - RESPONDA AS PERGUNTAS ABAIXO DE ACORDO COM O
QUE E SOLICITADO:

1) Como vocé caracteriza a atual estrutura de funcionamento (divisdo em
departamentos/areas/setores, funcdes, cargos de direcdo e chefia) desta agéncia

reguladora?

2) A estrutura de funcionamento atual desta agéncia reguladora facilita o atendimento
dos objetivos para os quais ela foi criada?

() sim ( )ndo () em parte

Justifique a sua resposta:
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3) Em sua opinido quais sdo as caracteristicas centrais que definem o funcionamento
desta agéncia reguladora em relacdo a:
Conhecimento dos objetivos e metas desta agéncia reguladora entre os seus

funcionérios:

Defini¢do das atribuicdes e responsabilidades dos cargos e func¢des desta agéncia

reguladora:

4) Quais sao as principias dificuldades/entraves existentes nesta agéncia reguladora para

desenvolver plenamente as suas atividades de regulagdo das empresas concessiondrias?

5) Vocé considera que esta agéncia reguladora conhece e dissemina as informagdes
necessarias sobre as empresas concessiondrias que ela regula?
() sim ()nao () em parte

Justifique a sua resposta:
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6) Que sugestdes vocé daria para promover a melhoria do funcionamento desta agéncia

reguladora?

PARTE III - QUESTIONARIO

As agéncias reguladoras possuem diversas caracteristicas que configuram a forma como
elas se organizam e funcionam enquanto organizacdo. Apresentamos-lhe, a seguir,
algumas destas caracteristicas e gostariamos que vocé avaliasse a sua importancia (das
caracteristicas enunciadas), expressando o quanto vocé concorda ou discorda com cada
afirmacdo. Observe que, para cada sentenca é solicitado que voc€, num primeiro
momento, avalie a afirmagdo, tendo em vista a sua idéia de uma agéncia reguladora

ideal; na segunda coluna, avalie o quanto cada caracteristica estd presente, existe, hoje,

na agéncia reguladora. Para tanto, utilize a escala abaixo.

1- Concordo plenamente 5- Discordo levemente
2- Concordo muito 4- Nao concordo, nem discordo. | 6- Discordo muito
3- Concordo levemente 7- Discordo plenamente
Dev
Caracteristicas €
Ser

Uma agéncia reguladora deve ser uma organizacdo pouco complexa, sem funcdes
especializadas.

Uma agéncia reguladora deve ser uma organizacdo com procedimentos € normas pouco
formalizados.
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O gestor principal desta agéncia reguladora é quem deve controlar o funcionamento da
agéncia.

O gestor principal desta agéncia reguladora € quem deve tomar as decisdes mais importantes
em relacdo ao funcionamento da agéncia.

A definicdo do plano estratégico desta agéncia reguladora deve estar a cargo do dirigente
principal da agéncia.

As defini¢cdes das normas e legislagdes da regulacdo devem ser feitas pelas proprias agéncias
reguladoras.

Os planos estratégicos desta agéncia reguladora devem ser permanentes e alterados apenas
eventualmente.

As decisdes do dirigente principal desta agéncia reguladora devem ser acatadas por todos os
envolvidos.

A definicdo e as concepgdes principais que norteiam a regulagdo desta agéncia reguladora
devem ser de responsabilidade do seu dirigente principal.

As politicas norteadoras do funcionamento desta agé€ncia reguladora devem ser alteradas
apenas quando houver mudangas no seu quadro de dirigentes principais.

De uma maneira geral o fato de um dirigente ocupar um cargo importante nesta agéncia
reguladora pode facilitar a obtengdo de beneficios individuais.

O uso da habilidade de convencer, persuadir e manipular pessoas e situagdes deve ser
empregado no atendimento de interesses individuais e de grupos.

Para funcionar de maneira adequada esta agéncia reguladora deve ter muitos niveis
hierdrquicos.

Alto grau de formalizagdo com normas e procedimentos detalhadamente definidos é
necessario para padronizar os processos existentes nesta agéncia reguladora.

A defini¢do e as decisdes do plano estratégico desta agéncia reguladora devem ficar a cargo
dos ocupantes dos cargos hierarquicamente superiores.

Alteracdes dos planos estratégicos devem ser feitas quando houver mudangas nas normas e
legislacdo nesta agéncia reguladora.

Esta agéncia reguladora deve priorizar acdes que organizem seus processos internos para que
a regulacdo possa ser feita de acordo com as normas e regulamentos.

Esta agéncia reguladora deve alterar suas politicas apenas quando houver mudancas nas
normas e procedimentos internos da agéncia.

O uso do dominio e do conhecimento das regras, normas e legislacdo desta agéncia reguladora
pode ser usado em favor do atendimento de interesses individuais ou grupos.

Relagdes pessoais e informais com pessoas que tem dominio das normas e regras e que detém
informacdes privilegiadas desta agéncia reguladora podem ser usados para conseguir
beneficios pessoais e de grupos.

Esta agéncia reguladora deve ter departamentos com uma estrutura hierdrquica
horizontalizada, flexivel e descentralizada.

E importante que esta agéncia reguladora tenha a formalizacdo e o detalhamento somente dos
seus processos mais gerais, das suas metas e resultados.

O plano estratégico desta agéncia reguladora deve ser definido pelos seus principais
tomadores de decisdo internos e externos.

Deve haver constante revisdo dos planos e estratégias desta agéncia reguladora a fim de que
ela possa alcangar os seus resultados objetivos.

Esta agéncia reguladora deve priorizar o atendimento das necessidades dos cidadaos.

Esta agéncia reguladora deve estar atenta para as mudangas e demandas da sociedade.

Pessoas que ocupam cargos estratégicos na drea de planejamento e orgamento podem se
utilizar de informagdes privilegiadas em beneficio individuais ou de grupos de interesse desta
agéncia reguladora.

Esta agéncia reguladora deve ter uma estrutura organizacional de acordo com os seus
processos.

Esta agéncia reguladora deve ter uma hierarquia horizontalizada e descentralizada

O detalhamento dos processos de gestdo, das legislagdes e dos contratos € fundamental para o
funcionamento desta agéncia reguladora.

A definicdo do plano estratégico desta agéncia reguladora envolve negociacédo e conflito entre
os diversos agentes internos e externos (agéncias reguladoras, governo, empresas,
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concessiondrias, sociedade, etc).

Uma revisao e reajustamento do plano estratégico desta agéncia reguladora devem ser feitos
quando ocorrem alteragdes do mercado do setor regulado.

E importante que esta agéncia reguladora priorize o atendimento das necessidades do mercado
do setor regulado.

Os contatos com todas as organizagdes que influenciam o funcionamento desta agéncia
reguladora devem ser constantes.

Situagdes como a captura e a cooptacdo de agentes internos € externos ocorrem com
frequéncia nesta agéncia reguladora (sdo utilizadas para defender interesses de individuais,
grupais ou organizagdes).

Os dirigentes e funciondrios desta agéncia reguladora podem criar normas, regras e
procedimentos especificos que visam beneficiar pessoas, grupos ou organizacdes.

O uso das relagdes pessoais e informais com ocupantes de cargos estratégicos na drea de
planejamento e orcamento desta agéncia reguladora pode ser usado para conseguir beneficios
individuais ou grupais.
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ANEXO 2

ROTEIRO ENTREVISTA TESE

Quais sdo as caracteristicas mais importantes que definem uma agéncia reguladora?
Fale como a agéncia reguladora esta estruturada atualmente?

Como sdo definidas as questdes estratégicas da agéncia?

Como a agéncia se relaciona com os diversos setores/organiza¢des?

Em que pontos a gestdo da agéncia reguladora pode ser considerada tradicional?

Em que pontos ela inova na forma como gerencia?

Quais sdo as maiores dificuldades encontradas para gerenciar as agéncias reguladoras?
Como tais mecanismos influenciam a gestio da agéncia reguladora?

Quais s@o os mecanismos mais utilizados pelos agentes para buscar a defesa dos seus

interesses através da agéncia reguladora?



