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Resumo

No final do século XX, o governo FHC deu inicio a Reforma do Estado Brasileiro que
propiciou a criagcdo das agéncias reguladoras. Essa reforma pode ser vista como uma inovacao
por parte do Estado, uma vez que essa € uma tentativa de melhoria nos servigos publicos
prestados a populagdo a partir de uma administragio distinta da outrora efetuada pelo mesmo.
Partindo desse principio, pretende-se analisar as interfaces entre as agéncias reguladoras e a
inovagdo no poder publico, analisando especificamente o caso da ANATEL. Faz-se pertinente
investigar inovacdo no Estado, ji que sua forma de administracio é determinada pelo Direito
Administrativo. Nesse contexto, as propostas de inovacdo e mudanca organizacional
enfrentam ainda obstaculos como a padronizag@o burocritica. Analisa-se a Agéncia Nacional
de Telecomunica¢cdes (ANATEL), desde a sua criacdo no contexto da reforma, sua estrutura e
dindmica de funcionamento, até a sua atuacdo nos dias de hoje depois de 10 anos de
existéncia no cendrio brasileiro vem seguindo o papel proposto pelo Estado. A escolha da
mesma se justifica por essa regular e fiscalizar um setor estratégico como o de
telecomunicagdes, além desse setor ter sofrido muitas alteracdes apds a reforma.
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Abstract

In the end of the twenty century, the FHC government started the Brazilian State Reform,
which provided the creation of the Regulatory Agencies. This Reform might be viewed as an
innovation from the government, since this corresponds to the first step in the direction to
promote an improvement in the public services provided to the population from a different
administration when compared to the previous one. In this scenario, the purpose of this work
is to analyze the relationship between the regulatory agencies and the innovation in the public
sector, more precisely the ANATEL case. In this context, the purposes of innovation and



organizing changes have still faced obstacles, like the standardization of bureaucracy. In the
present account, the ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunica¢des) is analyzed from its
creation on the reform’s context, its structure and operation dynamics, up to the its
performance nowadays, after 10 years of existence on the Brazilian scenario, following its
role as was proposed by the government. The choice of this Agency is justified because it
regulates and monitors a strategic sector such as the telecommunication one. In addition, this
sector has been hardly modified after the reform.

Key-words: State’s Reform, Regulatory Agencies, Innovation.



1. INTRODUCAO

No final do século XX, o governo FHC deu inicio a Reforma do Estado Brasileiro que
propiciou a criagdo das agéncias reguladoras. Essa reforma foi realizada devido a crescente
interacdo entre as unidades supra-nacionais, além da necessidade de desenvolver setores
responsaveis por servicos de infra-estrutura do pais controlados por empresas estatais que
encontravam-se obsoletas pela falta de investimentos.

Com essa reforma, empresas privadas assumiram o controle de setores estratégicos
através de inumeras leis sancionadas pelo Estado, visando o desenvolvimento dessas areas
para a consolidagdo e projecdo do pais no cendrio capitalista nacional. Para a regulacdo desses
servicos que passaram para o dominio do interesse privado, foram criadas as agéncias
reguladoras. Essas agéncias ndo s@o apenas responsaveis pela regulagcdo, mas pela fiscalizacio
dos servicos e defesa dos usudrios.

Essa reforma pode ser vista como uma inovagéo por parte do Estado, uma vez que essa
¢ uma tentativa de melhoria nos servigos publicos prestados a populagdo a partir de uma
administracdo distinta da outrora efetuada pelo mesmo. Tal inovacéo reside no fato do Estado
tentar uma maior aproximacdo com a iniciativa privada e sociedade, manifestando uma
descentralizacdo do poder.

Partindo desse principio, pretende-se analisar as interfaces entre as agéncias
reguladoras e a inovag@o no poder publico, analisando especificamente o caso da ANATEL.
A relevancia dessa discussao consiste em evidenciar a criagdo como ato de inovacao no poder
publico, visualizando ainda se esse ato contribuiu para a melhoria da infra-estrutura dos meios
de comunicagdo, no tocante a estrutura tarifiria e no acesso da populagdo, até entdo, em sua
maioria, excluida desses servigos. Além disso, faz-se pertinente investigar inova¢do no
Estado, ja que sua forma de administracdo € determinada pelo Direito Administrativo. Nesse
contexto, as propostas de inovacdo e mudanca organizacional enfrentam ainda obsticulos
como a padronizacio burocratica.

Analisa-se a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), desde a sua criacdo
no contexto da reforma, sua estrutura e dindmica de funcionamento, até a sua atuacdo nos dias
de hoje depois de 10 anos de existéncia no cendrio brasileiro vem seguindo o papel proposto
pelo Estado. A escolha da mesma se justifica por essa regular e fiscalizar um setor estratégico
como o de telecomunicacdes, além desse setor ter sofrido muitas alteracdes apds a reforma.

Para o desenvolvimento desse trabalho, estrutura-se o mesmo em trés eixos de
discuss@o centrais, além das partes introdutéria e conclusiva, sendo inicialmente a
contextualizagdo e apresentacdo do cendrio e particularidades da reforma regulatéria no Brasil
seguida por uma breve explanacdo acerca das especificidades da inovag@o no ambito do poder
publico. Essas discussdes irdo embasar a andlise dos dados acerca do objeto de investigagao.
O segundo eixo consiste na apresentacdo das orientagdes metodologicas desse artigo, um
estudo de caso de cardter exploratdrio. Nesse eixo ainda tem-se a caracterizacdo do objeto de
pesquisa, a ANATEL. Passando para o terceiro eixo, tem-se por fim, a andlise das interfaces
entre a agéncia reguladora em destaque e a inovagdo no campo do servico publico.
Encerrando, evidencia-se as conclusdes logradas a partir desse estudo.

Portanto, esse estudo ndo pretende tecer afirmacdes definitivas sobre a temadtica em
pauta, visando levantar aspectos que contribuam para a produg@o de conhecimento acerca de
agéncia reguladoras, assim como sua implica¢do no cendrio brasileiro.



2. REFORMA REGULATORIA
2.1 A Reforma do Aparelho do Estado

Em um cendrio econdmico fechado, o Estado pode, de certa maneira, ser capaz de
proteger sua economia do mercado internacional. Porém, com a globalizacdo, essa realidade
se altera. O mundo passa a ser caracterizado pela interacdo entre mercados, economias,
politicas e até mesmo problemas, observando-se assim, a necessidade da existéncia de um
Estado estratégico, habil em criar uma atmosfera favoravel a investimentos.

Nesse contexto, o Estado brasileiro restringe sua fungdo de intervir nas transacoes,
para fins de adaptagdo as novas regras que passaram a reger as economias em ambito
internacional. Regras tais como: o desaparecimento das fronteiras entre politicas nacionais e
mundiais, novos fluxos financeiros, investimento estrangeiro direto no local desejado e novas
formas de relagdes transfronteiricas entre empresas privadas.

A assertiva acima pode ser confirmada através da citagdo do ex-ministro da fazenda
Luiz Carlos Bresser Pereira (1998, p. 5) crise do Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo;
a globalizacgdo, o imperativo de redefinir suas fungdes.

Em relacdo a interven¢@o do Estado na economia, Moreira Neto (2003) a classifica, do
ponto de vista juridico, em quatro espécies, em funcdo de seu contetido: (i) a regulatéria, que
se caracteriza pela imposicdo de condutas positivas ou negativas sobre o desempenho de
atividades econdmicas privadas; (ii) a concorrencial, que se configura pela imposicdo da
presenga do Estado como agente econdmico, em regime de competicio em condicdes
igualitdrias ou privilegiadas com os agentes privados; (iii) a monopolista, que consiste na
presenga do Estado como agente econdmico exclusivo, afastando a competicio com os
agentes privados; e (iv) a sancionatdria, que se constitui na imposi¢do de sancdes punitivas
pelo Estado aos agentes privados que, no desempenho da atividade econdmica, transgridem
normas predefinidas.

Dentre essas, destaca-se a regulagdo que pode ser considerada uma opgdo politica de
modelo econdmico em que o Estado ndo assume diretamente a atividade empresarial, mas
intervém no mercado, utilizando os instrumentos de autoridade que lhe sdo préprios.
GOUVEIA (2004).

Diante desse cendrio, nos anos 90, emerge a idéia de reformular a estrutura burocrética
do Brasil, pois a abertura de mercado, a exaustio financeira, a auséncia de condi¢des para o
desenvolvimento de novas atividades econdmicas e a crise institucional acarretaram a
deteriorizacdo da forma de organizagdo do estado brasileiro, este que se tornou incapaz de
prosseguir como principal financiador do desenvolvimento econdmico sendo primordial a
necessidade do aprimoramento da execucdo das fungdes reguladoras.

Contudo, para Pacheco (2003, p.2) a temdtica regulagdo pode ser compreendida no

contexto da reforma do estado da seguinte forma:

apesar da referéncia a nova funcdo de regulacdo, o documento-marco da
reforma gerencial - o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - ndo
detalhou uma proposta institucional precisa para as agéncias regulatorias.
Englobou-as, junto com as demais atividades exclusivas do Estado, na
proposta de “agéncias autonomas”, que deveriam gozar de maior autonomia
para atingir melhores resultados. O foco era o da superacdo da rigidez
burocritica, que desde a Constituicio de 1988 amarrou a administracio
indireta aos mesmos controles formais da administragéo direta.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado obtém aprovagdo em 1995 pela
Camara da Reforma do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica, sendo baseado na
experiéncia americana, além de apresentar diagndstico da crise do Estado burocratico,
delineia as suas funcdes necessarias para viabilizar o atendimento das demandas sociais e a

insercdo competitiva do Pais nos mercados internacionais. (SANTANA, 2002, p.75).



Na seqiiéncia, apresenta-se de forma esquemadtica o Plano Diretor da Reforma do
Estado.

Organizaghes
sociais

Forma de propriedade Forma de administragio
Instituiches
Estatal Priblica Privada Burocritica Gerencial
Nio-Estatal
Secretarias
= formuladoras
= Wil estrat?glcu . I I de Politicas
= Congresso, Tribunais P N
ablicas
=| Superiores, Presidéncia, I I
=| . I
2 Chapula dos Ministérios Contrato de
2 | | e
2l Unidades | |
E] Descentralizadas AgEnci
=] Policia, Regulamentagio I I E ganf:l.as
-=| Fiscalizagio, Fomento da xaf““\ as &
| drea social e cientifica, I I autinemmnas
Seguridade social basica 1 1
I I

Servigos nio-exclusivos .
P Fublici-

Escolas, hospitais., Zacdo

centros de pesquisa., -

mLseus
Producio para o I . R

mercadn Driatizocd

Empresas Estatais I

Figura 1 — Plano Diretor da Reforma do Estado
Fonte: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (1995)

Empresas
privadas

000

Assim, através desse esquema, observa-se que em se tratando do Nucleo Estratégico, a
reforma visa restabelecer a capacidade do governo no tocante a elaboragdo, andlise,
desenvolvimento e controle de politicas publicas que visam sanar as principais demandas e
interesses da sociedade brasileira. Por sua vez, em relacdo as Atividades Exclusivas e
Servigcos Nao-Exclusivos do Estado o objetivo apresenta uma configuracdo mais pragmatica,
sendo esse elevar a eficiéncia e eficdcia na prestacdo de servigos. Para execugdo de atividades
exclusivas propde-se a criacdo e implantacio de Agéncias Autonomas, na modalidade
Executiva ou Reguladora. Nos servicos nao-exclusivos, planeja-se passar sua execugdo para
entidades publicas ndo-estatais, como exemplo: as organizacdes sociais e organiza¢des nao-
governamentais. Por fim, tem-se a proposta de privatizacao de empresas estatais voltadas para
a producao de bens e servicos para o mercado consumidor.

A partir do exposto acima, tem-se que o grande pano de fundo da reforma do estado
realizada nos primeiros anos do governo FHC ¢é a descentralizacdo do poder estatal, sendo
ainda um processo de transformacgdo da administracido publica puramente burocritica para a
administracio publica gerencial.

Para Bresser Pereira (1998, p. 11) toda a énfase foi dada a descentralizacdo mediante a
autonomia da administracdo indireta, a partir do pressuposto da rigidez da administracdo direta e da
maior eficiéncia da administracdo descentralizada.

Corroborando Bertero (1985, p.17) afirma que subjacente & decis@o de expandir a
administracdo publica através da administracdo indireta, estd o reconhecimento de que a
administracio direta ndo havia sido capaz de responder com agilidade, flexibilidade, presteza
e criatividade as demandas e pressdes de um Estado que se decidira desenvolvimentista.

Vale acrescentar que essa nocdo de descentralizagdo nasce com a constatagdo da
ineficiéncia estatal no tocante a execugdo simultinea de funcdes de regulacdo e de
gerenciamento, pois isso leva a questdo do Estado auto-regulador (fiscalizar a si préprio).
Pelo modelo de reforma, a regulacdo passa a ser desenvolvida por agéncias autdbnomas ligadas
ao Estado e o gerenciamento executado pela iniciativa privada.



A questdo da auto-regulacdo pode ser melhor compreendida a partir da citacdo de
Gasparini (2000, p. 342):

Com a implementagdo da politica que transfere para o setor particular a
execucdo dos servicos publicos e reserva para a Administracdo Publica a
regulamentacdo, o controle e a fiscalizacdo da prestacdo desses servigos aos
usudrios e a ela propria, o Governo Federal, dito por ele mesmo, teve a
necessidade de criar entidades para promover, com eficiéncia, essa
regulamentacdo, controle e fiscalizag@o, pois ndo dispunha de condi¢des para
enfrentar a atuagdo dessas parcerias. Tais entidades, criadas com essa
finalidade e poder, sdo as agencias reguladoras. Sdo criadas por lei como
autarquia de regime especial recebendo os privilégios que a lei lhes outorga,
indispensdveis ao atingimento de seus fins. Sdo entidades, portanto, que
integram a Administragdo Publica Indireta.

Para Moreira Neto (2000, p.150) o movimento de transferéncia da prestagdo dos
servigos publicos as empresas privadas passou a exigir um concomitante retorno da regulacéo
e do controle do Estado, o que promoveu nova criagdo de 6rgdos especializados para o
gerenciamento dos diferentes setores de servicos, aptos a zelar pela execugdo fiel dos
principios e regras de proceder especificas a eles aplicaveis.

As agéncias foram criadas a partir de 1997 nas trés esferas de governo, ou seja,
federal, estadual e municipal e segundo o formato consagrado na experi€ncia internacional:
autonomia decisoria e financeira, com mandatos fixos para seus dirigentes e ndo coincidentes
com os do executivo. Os demais projetos foram encaminhados pelo Executivo ja
incorporando tal modelo e as vdrias agéncias criadas foram inspiradas no modelo geral
adotado na esfera federal (PACHECO, 2003).

Dessa maneira ao longo dos anos, com o continuo processo de implanta¢do dessas
agéncias, hoje vem sendo discutido como estas atuaram nos governos FHC e Lula. Essas
diferencas entre as agéncias no governo dos dois presidentes consistem principalmente no fato
de que, a gestdo FHC as criou para garantir a lucratividade dos grupos estrangeiros que
compraram as empresas que antes eram estatais. J4 no governo Lula algumas privatizagdes
foram interrompidas; além disso, algumas agéncias reguladoras conseguiram ser controladas e
houve a necessidade de consolidar as instituicdes regulatérias através da criagdo de quadros,
papéis e regras de funcionamento.

Desse modo, segue uma apresentagdo das agéncias reguladoras no Brasil desde a
criacdo até seu modo de atuacio.

2.1 As Agéncias Reguladoras

As agéncias reguladoras foram criadas no Brasil na era da desestatizacdo. Foram
instauradas visando a descentralizacdo do poder Executivo com a finalidade de uma
administracio mais eficiente. Constituem um tipo de autarquia, isto é, possuem personalidade
juridica no direito ptiblico e sdo reguladas e criadas por leis. Dessa forma, o Estado pode
concentrar-se nas atividades primordialmente sociais e usufruir dos impostos recolhidos.

Para Salgado (2003), essas agéncias representam um novo desenho institucional do
papel ocupado pelo Estado no ambiente econdmico. Cumprem a dupla fungdo de estruturar
mercados e de garantir que eles se pautem por regras predefinidas, em que a concorréncia se
inscreve como pardmetro que orienta a acdo regulatéria. Sdo consideradas agéncias de Estado,
uma vez que comportam simultaneamente aspectos regulatérios e programaticos, aplicando a
lei, na forma estabelecida pelo legislativo. A seguir, apresenta-se um quadro comparativo
entre as diversas agéncias com fung¢ao regulatoria.
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Quadro 1 - Comparativo entre autarquias com funcdes de regulagdo
Fonte: Gouveia (2004, p. 148)



No dizeres de Ramalho (2009, p. 152) o modelo geral seguido para a criacdo das
agéncias reguladoras configura-se, na pratica, em diversidade de desenhos institucionais
proprios, que variam em cada uma das agéncias. Houve para cada agéncia a edicdo de uma lei
de criacdo, que aprovou conjunto de caracteristicas proprias. O quadro acima exemplifica as
caracteristicas relacionadas a cada agéncia.

Essas agéncias devem ser responsdveis por monitorar setores fundamentais da
economia, garantindo seu funcionamento orginico; impedir a degradacdo dos servigos e
aumentar sua eficiéncia; buscar sua universalizacio, em beneficio da justica social; proteger o
consumidor; e atuar contra os abusos do poder economico. (SUNDFELD, 2002)

No Brasil, as agéncias reguladoras possuem autonomia. Ao adotar um regime de
regulacdo realizado por agéncias independentes, o Estado optou passar de uma fase endégena
para exdgena, transferindo as fungdes regulatérias para entes com personalidade juridica
prépria, com independéncia técnica e sem subordinagéo hierarquica (NUNES, 1997).

As agéncias reguladoras apresentam ainda o poder normativo, podendo expedir
normas juridicas referentes as suas respectivas competéncias, dentro dos pardmetros
estipulados pela legislacéo.

As agéncias reguladoras ndo sdo exclusividade do Brasil, conforme visto essas ja
tinham sido implantadas em outros paises, como nos Estados Unidos. No entanto, ndo podem
ser vistas como modelo a ser seguido, pois quando criadas devem encaixar-se na dindmica da
relacdo entre Estado e sociedade de cada pais. O processo de descentralizagdo do poder
ocorrido nos Estados Unidos foi estudado e instaurado para encaixar-se perfeitamente neste
pais. Portanto, paises de caracteristicas e histérico totalmente distintos ndo podem ter o
mesmo embasamento da politica de descentralizagao.

Diante dessa questdo, tem-se que a reforma regulatdria visa trazer muitos beneficios
para o Estado, e teoricamente ¢ criada para auxiliar e ndo pra prejudicar. Entretanto, surgiram
na nagdo vdrias criticas direcionadas as agéncias, principalmente pela vulnerabilidade do

modelo regulatério e inadequacdo a realidade nacional. Para Villela (1999, p. 132):

A citada independéncia dos 6rgdos reguladores € relativa, posto que vigora o
principio da jurisdicdo una, o que implica em dizer que nenhuma lesdo ou
ameaca de lesdo escapard a aprecia¢do do Poder Judicidrio. Essa submissdo
das decisdes das agéncias reguladoras ao magistrado diminui-lhes a forga e a
eficicia de agilizar o procedimento, soluciona-los através da intervencdo de
técnicos habilitados e reduzir os custos do contencioso. O ideal € introduzir a
limitagdo da lei n® 9307 (que regula arbitragem), somente admitindo o
questionamento jurisdicional se houver vicios formais na decisdo, respeitadas
as situacdes em que ha direitos indisponiveis do estado.

Além desses exemplos, pode-se citar a Lei das agéncias que foi contestada no
Supremo Tribunal Federal. Isso acabou resultando num atraso para a economia e tornando as
agéncias reféns de altos indices de rotatividade. Analisando a situag@o, pergunta-se o por qué?
Por que as agéncias falharam aqui e ndo em vdrios outros paises? Falharam mesmo? Para
responder a essas perguntas foram criadas algumas teses expressas a seguir.

Existe a tese do inconformismo, isto é, o Poder Executivo ndo se conformaria com as
perdas de seu poder para os 6rgdos. Logo, ndo permitiria a autonomia das agéncias, sempre
interferindo nas acdes passando a controlar o setor em que foram destinadas a auxiliar,
tornando-as grandes “pesos” para a sociedade, com alta burocracia desnecessaria.

Outra tese, ja citada, ¢ o mau entendimento do modelo que ndo foi esclarecido para a
sociedade e a maioria das leis que criaram as agé€ncias ndo sdao seguidas, ndo é falta de leis,
mas o problema do entendimento.

Assim, a criagdo das agéncias traz muitos beneficios para o Estado, como por
exemplo, este deixa de arcar com os custos de inefici€éncia das empresas e lucra com os
impostos. Porém, a forma como foram implantadas trouxe as discussdes sobre seu verdadeiro
propésito.



Em suma, as agéncias reguladoras foram criadas para criar vantagens ao Estado. Logo,
a descentralizacdo do poder estatal visa facilitar a execu¢@o dos objetivos do Estado, para que
o mesmo desempenhe suas fungdes com eficiéncia técnica, juridica e financeira,
proporcionando aos consumidores dos servigos maior satisfacdo. Entretanto, na pratica no
Brasil, as agéncias nfo tiveram essas caracteristicas como no tedérico, ndo por terem um
sucesso ilusdrio, mas por terem sido espelhadas em outros paises com outras necessidades e
terem sido implantadas sem conhecimento da maioria, € ndo aplicacio do ordenamento
juridico como tal estd previsto em lei. Tem-se como exemplo o “apagido” no setor de energia
elétrica e os conflitos entre as empresas concessiondrias de telefonia, que ndo foram bem
administrados por suas respectivas agéncias, ANEEL e ANATEL.

Nesse trabalho, visa-se focar a ANATEL devido ao setor de telecomunicacgdes estar
intimamente relacionado ao cotidiano de todos os brasileiros e ser essencial para insercio
destes no ambiente internacional de forma competitiva.

Para fins de desenvolvimento do objetivo proposto na parte introdutéria desse artigo,
tem-se a seguir uma breve exposicao sobre a questio da inovacdo na drea publica.

3. INOVACAO NO AMBITO DO PODER PUBLICO

A sociedade capitalista necessita de inovacdes em seus setores para seu proprio
desenvolvimento. Porém essas inovagdes precisam ser conscientes e intencionais para criarem
oportunidades de mudanca e progresso dentro de uma sociedade. Mas o que € “inovacdo”?
Conceituar inovacdo ndo ¢ uma tarefa ficil, a palavra inovar, do latim, significa tornar novo,
renovar, inventar, criar, enquanto inovagao traduz-se pelo ato de inovar.

Segundo um dos mais importantes economistas do século XX, Schumpeter (1985) as
inovacdes sdo o motor do processo de mudanga que marca o desenvolvimento capitalista e
resultam da iniciativa dos agentes econdmicos. Ainda que parta de um escopo individual, as
implicagdes da inovacdo sdo elevadas e conduzem a reorganizacdo econdmica, gerando o
fator instdvel e evolutivo do sistema capitalista de producdo. Assim, o desenvolvimento é
ocasionado pela realizag¢do de inovagdes.

Kim e Nelson (2005) argumentam que a inovagdo € uma atividade precursora,
originalmente enraizada nas competéncias internas da organizacdo, para desenvolver e
introduzir um novo produto no mercado pela primeira vez.

Contudo, inova¢do ¢ mais do que uma simples invengdo, também precisa ser
reconhecida pela sociedade, pode ser a introdu¢do de um novo bem ou uma nova qualidade,
um novo progresso de producdo entre outros. Para a maioria dos pensadores existem varios
tipos de inovacdes e classificacdes destas, existem as inovagdes tecnoldgicas, as inovagdes de
processos, as inovagdes de marketing, as inovacdes institucionais entre outras. Para nosso
estudo o importante € englobar todos os tipos de inovagdes como um todo e entender sua
relacdo com empreendedorismo e sua ligagdo com o Estado.

Para Schumpeter (1985, p.48) existem cinco tipos de inovagdes:

1 - Introdugdo de um novo bem (com o qual os consumidores ainda ndo estejam
familiarizados) ou de uma nova qualidade de um bem;

2 - Introdugdo de um novo método de producdo, ou seja, um método ainda nio testado em
determinada 4rea e que tenha sido gerado a partir de uma nova descoberta cientifica;

3 - Abertura de um novo mercado, ainda ndo explorado, independentemente do fato do
mercado ja existir ou nio;

4 - Conquista de uma nova fonte de matéria-prima ou de bens semimanufaturados;

5 - Aparecimento de uma nova estrutura de organiza¢do em um setor.



O caso da reforma do aparelho do Estado pode ser uma inovag¢do no tocante ao
aparecimento de uma nova estrutura organizacional. A inovagdo cria aumento na
competitividade importante para economia e mercado e pode ser considerada um fator
fundamental para o crescimento econdmico de uma sociedade. Para garantir essa
competitividade no mercado o Estado também precisa aderir a novas formas de inovacdo para
acompanhar as mudancas, por exemplo, com as privatizagdes € possivel uma melhoria nos
servigos, diminuindo a burocracia e aumentando a eficiéncia dos servicos.

E necessério dar destaque para a inovagdo no setor publico que encontra grandes
dificuldades de ser implantada porque vai além dos interesses individuais visando alcancar

um melhoramento na vida da populag@o. Schwella (2005, p 267) afirma que:

O setor ptiblico numa sociedade moderna é cada vez mais afetado pelo
ambiente no qual opera, transformando-se em um sistema aberto com
continuas relacdes de troca, no qual também se testemunham mudancas
rdpidas nas relagdes entre funciondrios ptiblicos e seus clientes. O ambiente
externo das organizagdes do setor publico agora pode ser caracterizado como
altamente turbulento o que implica um conjunto de condi¢des cada vez mais
dindmicas, hostis e complexas.

Por causa do engessamento do Estado deve se considerar que as inovagdes sdo
dificilmente implantadas devido ao exagero de burocracia, o que atrapalha o entendimento das
normas, aumenta as complexidades, aumenta a distdncia entre normas e objetivos, gera
maiores problemas, excesso de formalismo; e a dificuldade de representacdo dos interesses
coletivos,entre outros. Todos esses fatores tornam-se obsticulos para possiveis mudangas na
estrutura da nagdo. Além disso, a administracdo publica e determinada por lei para fins de
garantir a lisura do ato administrativo coletivo.

Na reforma do Estado, trés acOes caracterizam bem o cardter inovativo da

administracio gerencial: a Privatizag¢do (transferéncia de atividades econdmicas para o setor
privado), a Publicizacdo (transferéncia de atividades de cunho social para o terceiro setor) e a
regulacdo (criacdo de agéncias executivas e reguladoras). Isso ocorre visando maior
dinamismo operacional por meio da autonomia e descentralizacdo funcional.
Pode-se perceber que todas as nagdes para se desenvolverem precisam ter inovagdes, como,
por exemplo, os EUA, Paises Asidticos,entre outros e o Brasil ndo foge desse quadro. Para o
progresso € necessdrio que se saiba a diferenca de inovacdo para imitacdo criativa, esta é
apenas a difusdo da inovacdo. Conforme Tigre (2006), os processos de inovagdo devem estar
associados com o processo da difusdo. Essa difusdo como o processo pelo qual uma inovagéo
€ comunicada por meio dos canais, ao longo do tempo, entre os membros de um sistema
social.

Em suma, o Brasil necessita de um esfor¢co maior para concretizar as inovagdes no
setor publico como, por exemplo, as agéncias reguladoras que teoricamente sdo eficientes e
dotadas de autonomia para agir, mas sofrem na pratica enormes interferéncias.

4. ORIENTAC()ES METODOLOGICAS
4.1 Delineamento

Pesquisar significa, para Minayo (1993, p.23),uma atividade bdsica das ciéncias na sua
indagacio e descoberta da realidade. E uma atitude e uma pritica teérica de constante busca
que define um processo intrinsecamente inacabado e permanente.

Demo (1996, p.34) considera a pesquisa como um questionamento sistemaético critico
e criativo, mais a intervengdo competente na realidade, ou o didlogo critico permanente com a
realidade em sentido tedrico e pritico. De acordo com Gressler (1989, p.27), os tipos de
pesquisa dependem dos objetivos do estudo e da natureza do problema.



No presente estudo, investiga-se a atuacdo das agéncias reguladoras no pais tendo
como principal objeto a ANATEL. Trata- se de um estudo de cariter exploratério, dado que
se pretende conhecer mais aprofundadamente alguns fatos ja levantados rapidamente por
outros autores da drea, principalmente no tocante a inovagéo, caracterizando uma revisdo de
literatura. Segundo Gil (2002), uma pesquisa exploratéria tem como objetivo proporcionar
maior familiaridade com o problema, com vistas a tornd-lo mais explicito.

Para elaboragéo dessa revisdo, utilizou-se o recurso de investigacdo bibliografica em
dados de carater secundario. A pesquisa bibliografica consiste na andlise de varias fontes
como: livros, jornais, revistas, Leis, o que fornece um embasamento tedrico ao trabalho
ajudando, ndo apenas na produgdo do referencial teérico, mas em todas as partes da pesquisa.

Pode-se delinear ainda essa pesquisa como um estudo de caso. Segundo Trivifios
(1987) no estudo de caso, os resultados sdo validos sé para o caso que se estuda. Ndo se pode
generalizar o resultado atingido no estudo de um hospital, por exemplo, a outros hospitais.
Mas nesse ponto se encontra o grande valor do estudo de caso: fornecer um conhecimento
aprofundado de uma realidade delimitada. Assim, procurou-se obter um contato com a
situacdo a ser pesquisada e um melhor conhecimento sobre o objeto de estudo, sendo
investigado um fendmeno contemporéaneo dentro do seu contexto real.

4.2 Objeto de Investigacdo: ANATEL

Ao longo de muitos anos, o setor de telecomunicacdes foi marcado pelo dominio dos
monopdlios, privados ou principalmente ptiblicos, por elevadas tarifas e pela ineficiéncia.
Além disso, 0 acesso a esses recursos era extremamente restrito. Entretanto, a evolucdo da
industria, as inovagdes tecnoldgicas e a difusdo dos meios de comunicagdo comegaram a
tornar o setor atrativo.

Conforme ja mencionado, com a justificativa de escassez de recursos para um grande
investimento nessa drea, que seria essencial para proporcionar o desenvolvimento das
telecomunicagdes brasileiras, o governo FHC deu o primeiro passo na reestruturacdo do setor
no Brasil. Em agosto de 1995, aprova-se a Emenda Constitucional n°® 8, retirando a
exclusividade da prestagdo de servigos do controle de empresas estatais.

A partir desse fato, varias leis foram aprovadas até a sancdo da mais significativa
delas, a Lei Geral das Telecomunica¢des (Lei no 9472). A LGT estabelecia as normas da
privatizacdo do Sistema Telebrds e os novos principios dos servigos, além de criar a Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes, a ANATEL através do Art. 8°:

Art. 8° : Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, entidade
integrante da Administracdo Publica Federal indireta, submetida a regime
autdrquico especial e vinculada ao Ministério das Comunica¢des, com a

fun¢do de 6rgdo regulador das telecomunicacdes, com sede no Distrito
Federal, podendo estabelecer unidades regionais.

Para a desestatizagdo do Sistema Telebrds, houve a cisdo da Telebrds em diversas
holdings, que tiveram suas acdes leiloadas na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro em julho de
1998. Veja figura:
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Figura 2 — Distribuicdo da Telefonia Fixa por Regido
Fonte: TELECO (2009)

A empresa vencedora do leildo da Tele Centro Sul foi a Brasil Telecom, da Tele Norte
Leste foi a Telemar e a Telesp foi adquirida pela Telefonica. Conseqiientemente, o servigo de
telefonia deixou de ser responsabilidade de empresas estatais e teve seu controle obtido pelo
setor privado. Dessa forma, a ANATEL adquiriu a responsabilidade de regulamentar, ordenar
e desenvolver o setor das telecomunicagdes no Brasil.

Conforme o Art. 2° da Lei 9472 a natureza de autarquia especial conferida a Agéncia
¢é caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de subordinagdo hierdrquica,
mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

De acordo com o Portal Anatel (2009), a missdo da agéncia € promover o
desenvolvimento das telecomunica¢des do Pais de modo a dot4-lo de uma moderna e eficiente
infra-estrutura de telecomunicacdes, capaz de oferecer a sociedade servicos adequados,
diversificados e a pregos justos, em todo o territério nacional.

Os Planos principais da ANATEL, instituidos em 1997, eram o Plano Geral de
Outorgas, que dividiu o territério brasileiro em vérias regides para coibir a construgdo de
monopolios; e o Plano Geral de Metas para Universalizacio dos Servicos de
Telecomunicacdes, constituido por metas para universalizar o acesso aos Servigos.

A ANATEL tem, entre outras fungdes, o dever de implementar as politicas nacionais
de telecomunica¢des, compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de
servigos de telecomunicagdes, atuar na defesa e protecdo dos usudrios e estabelecer a estrutura
tarifaria de cada modalidade de servigos prestados em regime publico. Além disso, umas das
principais fun¢des como reguladora, € o de estabelecer restricdes, limites ou condigdes a
grupos empresariais para obtengao e transferéncia de concessdes, permissdes e autorizacoes, a
fim de garantir a competi¢do e impedir a concentragdo econdmica no mercado. (ANATEL,
Portal. 2009)

O patrimdnio da ANATEL ¢ formado por recursos proprios, que pertencem ao povo
brasileiro. As normas estabelecidas pela autarquia sdo submetidas a consulta ptblica e as atas
e sessoes sdo expostas formalmente para avaliagdes criticas e andlise da sociedade. Ela possui
também um ouvidor, responsdvel pela fiscalizacdo e mediagdo com o publico. A ANATEL
herdou os poderes de outorga, regulamentacdo e fiscalizagdo, além de um grande acervo
técnico e patrimonial do Ministério das Comunicacdes. O tltimo possui o poder de outorga
apenas dos servicos de radiodifusdo e TV, porém, o poder de fiscaliza¢do de todos os servigos
¢é da Agéncia.



A Agéncia ndo atua apenas na drea de telefonia fixa e mével. Além desse setor, ela é
responsdvel também pelos de radiodifusdio, TV por assinatura, Radioamador,
Radiofrequéncia, certificacdo de produtos, e outros servicos.

A ANATEL possui um conselho consultivo composto por representantes do
executivo, do Congresso e de entidades prestadoras de servi¢os publicos, além dos usudrios e
do povo, responsavel pela fiscalizacdo da Agéncia.

O FISTEL, Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes, assegura a autonomia
financeira da ANATEL. Parte dos recursos deve ser destinado ao Fundo de Universalizagio
dos Servicos de Telecomunicacdes, e valores devem ser transferidos também ao Tesouro
Nacional Brasileiro.

Passados mais de 10 anos da instalacio da ANATEL no pais, muitas criticas sao feitas
a autarquia, pois acredita-se que ela ndo conseguiu cumprir com efici€ncia seus principais
objetivos dentro do Brasil, os de universalizar e preservar a competitividade no setor de
telecomunicagdes. (LIMA e SETTI, 2008)

Dado o exposto, visa-se analisar a seguir, a criagdo da ANATEL como tentativa de
inovagdo no setor governamental.

5. INTERFACES ENTRE A ANATEL E A INOVACAO NO PODER PUBLICO

A reforma regulatdria realizada no governo FHC, ja tratada no estudo, foi realizada
como uma tentativa de abandonar a estagnacdo econdmica e descentralizar o controle de
setores tidos como essenciais para o desenvolvimento do pafs. Para que isso pudesse ser
alcangado, havia a necessidade de se investir em infra-estrutura, e tornar os servicos mais
modernos, eficientes e acessiveis. Havia, assim, a necessidade de inovar.

Ha a premente dificuldade de se inovar no setor publico, jd que a burocracia e o direito
administrativo tornam a maquina estatal morosa e aversiva a novas idéias. Assim, para que se
possa implantar uma inovacdo, principalmente quando ela atinge e altera um vasto campo de
instituicdes, servicos ou idéias, deve ser planejada uma reforma baseada em uma andlise de
todas as causas, processos, € possiveis efeitos.

Com esse intuito, uma das medidas inovadoras tomadas foi a criagdo das agéncias
reguladoras que teriam o propodsito de fiscalizar e regulamentar as empresas privadas que
ficariam responsdveis por determinados servicos, ap0s a privatizacdo das estatais. Assim, com
o leildo da TELEBRAS e a sua cisdo em vérias empresas com dreas de atuacio definidas, a
ANATEL foi criada para a supervisdo e intervengdo dessas prestadoras.

A ANATEL, desde sua criacdo é responsavel até os dias atuais pela fiscalizacdo do
setor de telecomunicacdes no Brasil, recebe muitas criticas em relagdo a sua implementacio,
atuacdo, autonomia e credibilidade.

Ha a critica de que a implantagdo das agéncias em geral foi falha por ndo levar em
consideracdo as particularidades do pais, e que por tentar imitar um modelo criado
especialmente para a organizacdo estatal norte-americana ignorou em partes as necessidades
do quadro brasileiro.

Além disso, critica-se também o fato de a ANATEL ndo ter cumprido com sucesso
seus principais objetivos estabelecidos desde a sua criacdo: universalizar os servicos e
preservar a competitividade no setor. No meio rural, a oferta de telefonia é precéria e limitada.
Regulamentar a telefonia rural abrindo oportunidade aos novos assinantes e garantindo os
direitos dos usudrios antigos, prestando um servi¢o qualificado a pregos justos, € uma divida
da qual a Anatel ndo pode se esquivar (Relatério da Ouvidoria, 2007).

De acordo com Dino (2003), as agéncias foram criadas com o intuito de se
aproximarem da tecnicidade e se distanciarem o méaximo possivel da politica, para se livrar
dos lobbies e adquirir o mdximo de credibilidade possivel.



O problema encontra-se no fato de a autonomia das empresas ser ilusdria de certa
forma, ja que ficou evidenciado que a fun¢do reguladora na verdade corresponde a mera
funcdo regulamentar, isto é, submetida as leis, como ocorre com os demais entes da
Administracdo Puablica. (DINO, 2003).

No relatorio de ouvidoria de 2007, consta ainda a afirmagdo que ap6s 10 anos de
criacdo, a Anatel, por ndo cumprir ou ndo fazer cumprir integralmente os propdsitos que
justificaram a sua criag@o, vive, a nosso ver, uma relevante crise existencial. O ouvidor
justifica essa crise primeiramente pelo fato de a agéncia ndo ter se desvinculado a idéia de

assegurar retorno aos investidores:

. a constitui¢do da Anatel com a visdo de privilegiar prioritariamente o mercado
ainda permanece viva na Agéncia e continua a gerar influéncias internas e impactos
negativos para os consumidores. Esta € uma importante deficiéncia e o primeiro fato
critico que a Agéncia precisa enfrentar. (Relatério de Ouvidoria, 2007.)

Além disso, ele cita a falta de concorréncia da telefonia fixa e os monopdlios locais; e
os altos valores adquiridos pela assinatura basica dos servi¢os de telefonia. Assim, o ouvidor

define quais devem ser as principais preocupagdes da ANATEL:

Em resumo, cabe-nos sugerir a Agéncia, considerando seu potencial técnico e suas
competéncias institucionais, em primeiro lugar que abra uma ampla discussdo interna
sobre o verdadeiro papel da Agéncia na conciliagdio dos interesses entre as
prestadoras, o Estado e o consumidor/cidaddo; em segundo lugar, que atue para
implantar, efetivamente, o instituto da competi¢do na telefonia local, quebrando os
atuais monopdlios privados regionais, em terceiro lugar, que coloque na pauta da
revisdo dos contratos de concessdo a discussdo critica sobre os valores da assinatura
bdsica, chamando, para tal debate, além das préprias concessiondrias, o0s
representantes das entidades da sociedade civil, os poderes constituidos, os érgaos de
defesa do consumidor, etc. (Relatério de Ouvidoria, 2007.)

Por fim, outro aspecto criticado na ANATEL € a falta ou inadequagdo na mediacdo
dos conflitos e transacdes entre as prestadoras. A ultima polémica criada foi a recente
aquisi¢@o da Brasil Telecom pela Oi, com aval da ANATEL, que modificou o Plano Geral de
Outorgas para que se pudesse realizar a transacdo. A Associacdo Pr6-Teste de Consumidores
critica duramente a ANATEL afirmando que a agéncia que deveria regular as
telecomunicagdes, dobra sua espinha as operadoras, em detrimento dos usudrios, defendendo
a idéia de que essa compra deve reduzir a concorréncia e concentrar ainda mais o mercado.

Contudo, outra face dessa Agéncia pode ser evidenciada como a questdo do recurso da
portabilidade. Esse vélido integralmente, em marco de 2009, pode contribuir para o fomento
da competig¢do, fortalecendo o direito a op¢do do usudrio por melhores servicos, o que forcara
as prestadoras a lancarem mais ofertas de planos de servicos a precos atrativos, a serem mais
flexiveis e atentarem ainda mais para o quesito qualidade. (Relatério Anual da ANATEL,
2008).

No tocante a internet, hd o projeto Banda larga nas escolas caracteriza-se como um
programa de inclusdo digital, com o objetivo de levar a Internet em banda larga a mais de 56
mil escolas publicas urbanas do Pais, encontrando-se, no final de 2008, com 17.861 escolas
urbanas conectadas, cuja velocidade € igual ou superior a 1 Mbps. A partir de 2010, a
velocidade de conexdo serd obrigatoriamente ampliada para 2 Mbps. (Relatério Anual da
ANATEL, 2008).

Pode-se mencionar ainda que no ano de 2008 ocorre a conclusdo do planejamento da
canalizag¢do necessdria para a implementa¢do da TV digital em todas as capitais do Pais e o
inicio de sua interiorizagdo. Tem-se ainda no grifico abaixo o aumento do consumo por
servicos de telefonia mével.

Em termos de planta do servico moével, o Brasil ocupa o 5° lugar no ranking
internacional, precedido pela China (575 milhdes de acessos), Estados Unidos (259 milhoes),
India (257 milhdes) e Rissia (168 milhdes). (Relatério Anual da ANATEL, 2008).



A ANATEL, segundo dados de seu relatério, no exercicio de 2008, as acdes
fiscalizadoras que resultaram na instauracao de cerca de 2,2 mil Procedimentos para Apuracdo
de Descumprimento de Obriga¢des, decorrentes de ndo-cumprimento de obrigagdes legais,
regulamentares e contratuais por parte das operadoras de telecomunicacdes. Relativamente
aos Procedimentos de Averiguagdo encerrados, a Agéncia concluiu, em 2008, cerca de 7,8 mil
desses processos.

Dessa forma, pode-se se dizer que a ANATEL ¢é resultado de uma inovagdo no
aparelho do Estado decorrente da necessidade de descentralizagdo do poder executivo e
superacdo da administracdo burocritica pela gerencial. Contudo, observou-se que esses dois
fatores decisivos para qualificar a agéncia reguladora como inovadora n@o ocorrem
efetivamente na pratica atual da ANATEL, na medida em que a mesma é fortemente
influenciada pelo poder executivo e legislativo, além de ter optado por uma estrutura
burocrética funcional.

A autonomia da ANATEL ¢€ tedrica. Essa agéncia estd a mercé das demandas do
cendrio politico, sendo ainda afetada por lobistas que garantiram a aquisicdo da Brasil
Telecom pela Oi. Tal compra fere o principio de defesa dos interesses do consumidor
brasileiro, pois permite a formagdo de um grande monopdlio. Vale lembrar que monopdlio,
concorréncia e melhoria da qualidade e queda dos precos dos servigos ndo sio aspectos, que
geralmente, aparecem em um mesmo plano de atuacao.

Através dos dados apresentados, extraidos do Relatério Anual da ANATEL de 2008,
pode observar-se que a ANATEL busca desenvolver seus objetivos de criagdo, melhorando os
servicos de comunicagdo estrutural no ambito interno do pais. Certificam ainda que sua
existéncia faz-se pertinente. No entanto, essas agdes nao certificam a ANATEL em relagéo ao
desenvolvimento de sua autonomia e desvincula¢do da morosidade burocrética.

A partir disso, fica claro que a tentativa de inovar no setor publico com a implantagio
das agéncias reguladoras ocorre em funcdo do contexto politico-econdmico da época. Essa
acdo ndo pode ser considerada algo além de tentativa, pois na pratica os principais fatores
inovativos ndo se processam. A ANATEL estd alojada nos determinantes bragos do poder
executivo, assim como enraizada no modelo tradicional burocritico de operacionalizacdo da
mdquina publica. Porém, ja se considera a tentativa de inovagdo um avango.

6. CONCLUSOES

Dado o exposto, o que pode ser percebido € que a Reforma proposta pelo Governo
FHC propunha a desvinculagdo da idéia do Estado como interventor e controlador, para uma
funcdo de regulacdo. O que se queria era uma “liberalizacdo do Welfare State”.

Para o desenvolvimento do pais e a modernizacdo dos servigos, vdrias inovacdes
foram pensadas e criadas. Mesmo com o engessamento do Estado provocado pela burocracia,
pelo direito administrativo e pela representacio dos interesses coletivos, conseguiu-se aprovar
essas inovacdes. Nesse contexto foram criadas as agéncias reguladoras com o intuito de
regulamentar os setores de energia, petréleo, aviacdo, e o analisado no estudo, de
telecomunicagdes. Porém, a interface dessa agéncia como a inovagdo se processa no campo
do Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995, pois em sua dindmica funcional efetiva a
ANATEL € ligada ao executivo e estruturalmente burocratica.

Baseado no estudo de caso da ANATEL pode-se requerer que a inovagdo saia do
campo ilusério e passe a ser praticada efetivamente no poder publico. O que se busca é a
reestruturacdo da agéncia para fins de desenvolvimento do seu real papel no cendrio
econdmico e politico do pais, regular autonomamente e gerencialmente as concessiondrias do
setor de telecomunicagdes. Um processo de retorno a doutrina origindria para, enfim, efetiva-
la.
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