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Resumo

Este trabalho descreve o processo de negociagao politica entre os atores do executivo e do legislativo que
compunham a coalizio de governo responsdvel pela elaboracdo e implementagdo das agéncias
reguladoras independentes no Brasil: Agéncia Nacional de Telecomunicacgdes (Anatel), Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (Aneel) e Agéncia Nacional de Petrleo (ANP). O trabalho analisa, especificamente,
como os atores relevantes da coalizdo de governo — agindo no marco institucional que caracteriza o que se
convencionou chamar de presidencialismo de coalizdo e imersos no contexto da Reforma do Estado nos
anos 1990 — concederam independéncia e controle democrdtico a essas trés agéncias, caracteristicas estas
consideradas necessdrias a inovacdo institucional a ser instituida na regulacdo econdmica do Pais. De
forma geral, o presidencialismo de coalizdo permite a “absorcdo” de atores pertencentes a instancias
institucionais distintas, eliminando, assim, o que a primeira vista poderia se constituir em vetos
institucionais dados pela separagdo dos poderes. A superacdo do veto institucional, no entanto, depende,
em alguma medida, de interacdes e negociacdes que garantam a “coesdo” interna dos atores governistas e
impecam que possiveis divergéncias resultem em dissidéncias que se configurem vetos. Sustentamos, por
meio da andlise de entrevistas semiestruturadas com atores chaves que participaram da elaboracio da
Aneel, Anatel e ANP, que as comissdes no Congresso Nacional podem (e foram) utilizadas pela coalizao
de governo como arena de coordenagdo e solucdo de divergéncias internas ao poder executivo.

Introducao

Desde a década de 1990, a ciéncia politica brasileira vem se dedicando de forma
sistemdtica a andlise da relacdo executivo-legislativo, com destaque para os padrdes de
formacdo de governo e sobre o comportamento dos legisladores no Congresso Nacional
— principalmente na Camara dos Deputados. Um importante debate travado nesta
literatura refere-se as caracteristicas do que se convencionou chamar de

presidencialismo de coalizio'. Questdes sobre a configuragio do processo decisério

! Sérgio Abranches (1988) caracterizou, em artigo que se tornou referéncia, o sistema politico brasileiro
como presidencialismo de coalizdo. O autor define o processo de constituicio do pacto de governo em
trés momentos distintos: negociacdes “programdticas minimas” e gerais para a formacao de uma alianga
eleitoral; constituicdo do governo, com distribui¢des de cargos e afirmacio de compromissos em torno de
um “programa minimo” e genérico de governo; e “a transformacgdo da alianca em coalizdo efetivamente
governante, quando emerge, com toda for¢a, o problema da formulacio da agenda ideal de politicas,
positiva e substantiva, e das condi¢des de sua implementagdo.” (ABRANCHES, 1988: 27-28).



deste modelo de presidencialismo, assim como sua capacidade em assegurar a
governabilidade e a implementacdo de politicas publicas parecem ter entrado,
definitivamente, na agenda dos debates académicos. Se hd um consenso na literatura, ¢
o de que o partido do presidente, se minoritdrio no legislativo, deve formar coalizdes
para poder governar (AMES, 2001; AMORIM, 1995 e 2006; FIGUEREDO e
LIMONGI, 1994a, 1994b, 1995, 1999; MAINWARING, 1991, 1993, 1997, 2001;
SANTOS, 1999 e 2003).

Divergéncias surgem nas andlises a respeito dos efeitos das coalizdes sobre a
governabilidade e para os processos de elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas. Para uma determinada vertente analitica, as motivacdes dos parlamentares
brasileiros sdo fortemente influenciadas pelas regras da arena eleitoral. O argumento
apoia-se na suposicdo de que o nosso sistema proporcional de lista aberta incentiva os
deputados a agirem de forma individual na producdo de politicas de carater clientelista,
tornando o processo decisério altamente fragmentado (MAINWARING 1991,
LAMMOUNIER, 1991, AMES 2003). J4 para uma interpretacdo que vem se afirmando
como predominante na ciéncia politica brasileira, as motivacdes do comportamento dos
parlamentares sdo enddgenas ao processo legislativo (FIGUEREDO e LIMONGI
1994a, 1994b, 1995, 1999, 2008; SANTOS, 2003), caracterizado pela centralizacdo do
processo decisério legislativo nos lideres partidarios, o que asseguraria um
comportamento, predominantemente, de orientacdo partiddria na Camara dos
Deputados. Para essa vertente, ndo apenas a governabilidade € assegurada, mas,

também, a capacidade do governo em implementar suas prioridades politicas.

O principal propdsito deste trabalho € introduzir nesse debate algumas consideragdes
sobre o comportamento da coalizdo do governo e os incentivos existentes para a atuacdo
cooperativa entre o executivo e o legislativo na producdo de politicas publicas
inovadoras — ou seja, aquelas que, por pretenderem alterar fortemente o status quo,
suscitam maiores divergéncias entre os atores politicos. Sustentamos que o poder
executivo, longe de representar um ator unitdrio, deve ser tratado como um conjunto de
atores que apresentam preferéncias divergentes e que o legislativo, mais
especificamente as comissdes no Congresso Nacional, pode ser utilizado como arena de
coordenacdo e solucdo dessas divergéncias internas ao executivo. Em outras palavras,
em casos de politicas inovadoras, o executivo pode ter fortes incentivos para enviar suas

propostas as comissdes de forma que estas resolvam o problema dos conflitos



endogenos, uma vez esgotados os canais internos de negocia¢do. Vale dizer que
esforcos recentes e importantes para entender as negociacdes e interagOes estratégias
envolvendo o executivo e o legislativo no processo decisorio brasileiro sdo os estudos
empreendidos por Diniz (2005) e Velasco Junior (2006). Nosso estudo se diferencia em
relacdo a esses trabalhos ao enfatizar, especificamente, o uso das comissdes no
Congresso como mecanismo de resolucdo de impasses entre os atores do poder
executivo durante a fase de elaboracdo de uma politica publica com pretensdo

inovadora.

Para observar esse comportamento da coalizdo governista, foram analisados trés estudos
de caso inerentes ao processo de Reforma do Estado iniciado no governo FHC e que
podem ser consideradas politicas publicas inovadoras por estabelecerem um novo
modelo de atuacdo do Estado na economia: a elaborag@o e a implementacdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes

(Anatel) e da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP).

Para realizar este trabalho, foram feitas andlises de conteddo de documentos € de
dezoito entrevistas semiestruturadas realizadas com atores relevantes dos poderes
executivo e legislativo (Ministros, Secretdrios Executivos dos Ministérios e
Parlamentares), além de técnicos e consultores, que participaram da constitui¢do dessas

trés agéncias.”
Processo Decisorio no Presidencialismo de Coalizao

Estudos sobre a relacdo executivo-legislativo nos sistemas parlamentaristas apontam
para uma grande diversidade de regras de tomada de decisdo no interior do gabinete
(LAVER e SHEPSLE, 1996; LAVER e SCHOFIELD, 1990). Tais estudos
preocuparam-se, especialmente, em formular proposicdes sobre o impacto de
determinados atores na produgdo de politicas publicas, baseando-se na premissa de que
o peso relativo de cada ator — o primeiro-ministro, os partidos da coalizdo de governo,
0s ministros, a burocracia publica — influenciam fortemente os processos de tomada de

decisdo.

? As entrevistas utilizadas por esse trabalho foram obtidas através do projeto “Agéncias Reguladoras:
génese, contexto, perspectivas e controles”, coordenado por Edson Nunes e realizado na Universidade
Candido Mendes, com auxilio de pesquisa do CNPq, entre margo de 2004 e fevereiro de 2005.



Por outro lado, sdo raros os estudos acerca dos sistemas presidencialistas que tratam do
processo de tomada de decisdo no interior do poder executivo. A origem desta
negligéncia talvez advenha da sobrevalorizacdo de um critério utilizado para diferenciar
o sistema presidencialista do parlamentarista, qual seja, o poder discriciondrio facultado
ao presidente eleito diretamente em compor os ministérios. Em outras palavras, como,
formalmente, os ministros sdo escolhidos e demitidos exclusivamente pelos presidentes
e sao responsivos somente a estes, toda decisdo tomada pelo executivo seria a expressao
da preferéncia do presidente, ou mais especificamente de seu partido. Dai se segue o
tratamento analitico do poder executivo como um ator unitdrio. Essa concepcdo do
processo de tomada de decisd@o no presidencialismo pode ser observada na citagcdo
abaixo extraida de um trabalho de referéncia sobre a configuracdo das democracias

contemporéneas:

“... 0s sistemas parlamentaristas tém executivos coletivos
ou colegiados, enquanto os executivos dos sistemas
presidencialistas sdo unipessoais e ndo-colegiados. (...)
As  mais  importantes  decisbes  nos  sistemas
parlamentaristas tém de ser tomadas pelo gabinete como
um todo, ndo apenas pelo primeiro-ministro. Nos sistemas
presidencialistas, as decisoes mais importantes podem ser
tomadas pelo presidente com a opinido do gabinete, sem
ela, ou até mesmo contra a opinido do gabinete.”

(LUPHART, 2003: 143).

Diferentemente do previsto pelos analistas, no entanto, a formacdo de coalizdo em
sistemas presidencialistas é a norma e ndo a excecdo (DEHEZA, 1998; CHAQUESTT]I,
2001; ANASTASIA ET AL, 2004; AMORIM, 2006). Se o presidente tem interesses em
formar coalizdes — e assim o fazem — quais seriam os interesses para os partidos
integrarem o executivo? Para os criticos do sistema presidencialista, este seria o ponto
nevrélgico da fragilidade institucional do sistema, pois, para estes os partidos seriam
predominantemente office seeking (MAINWARING, 2001). Para esta corrente de
andlise, os parlamentares teriam nenhum ou pouco interesse em politicas publicas e
agiriam como num jogo de uma unica rodada e de soma-zero. Enfim, nesse caso, o

comportamento parlamentar seria miope e, por isso, predatdrio.



Fernando Limongi (2003) desmistifica esta concep¢do ao apontar que os politicos, além
de se guiarem pela ocupacdo de cargos, também sdo motivados pelo controle de pastas
ministeriais e pela possibilidade de influenciar a producdo de politicas publicas. Nesse
caso, como o executivo € entendido como um ator coletivo, entdo as propostas advindas
deste poder sdo tomadas como proxies das preferéncias minimas da coalizao de partidos
que compde o governo. Sendo assim, as seguintes questdes se colocam: como se di o
processo de tomada de decisdo no presidencialismo de coalizdo, principalmente, quando
se trata de politicas publicas inovadoras, portanto, capazes de gerar maiores
discordancias entre a base governista? Como se ddo as negociagdes nesses casos € quais
sdo0 os canais institucionais que podem coordenar os interesses divergentes endégenos a

coalizdo de governo?

No que se refere ao caso brasileiro, essas questdes ndo podem desconsiderar o debate
acima mencionado sobre as motivagdes do comportamento dos legisladores do Brasil,
se oriundas da arena eleitoral, tornando o processo decisério altamente fragmentado, ou
se endogenas ao processo legislativo, assegurando o comportamento partidario no
legislativo. Observa-se que estas duas abordagens apoiam-se em diferentes modelos
tedricos sobre a analise do legislativo advindos da matriz norte-americana: (a) o modelo
distributivista que parte do pressuposto de que os deputados visam prioritariamente a
reeleicdo e, portanto, tendem a responder aos incentivos oriundos da arena eleitoral e
produzir, consequentemente, politicas clientelistas para suas bases (constituency); (b) o

modelo informacional, que se atém as comissOes do Legislativo e assegura que os
deputados tém grandes incentivos a se especializarem e a se organizarem em comissoes
especificas para atender aos assuntos relativos a sua base eleitoral; e (c) o modelo
partiddrio, que pressupde que o comportamento parlamentar estd configurado e

centralizado nos partidos.

Uma importante critica desferida contra o modelo distributivista no Brasil foi dada pelas
evidéncias encontradas no estudo de Figueiredo e Limongi (1995) baseadas em dados
dos resultados de votagdes nominais. A andlise dos autores revelou que os deputados
sdo disciplinados; quer dizer, agem de acordo com as indicagbes das liderancas
partidérias, conferindo as decisdes congressuais um alto grau de previsibilidade. Esse
diagnéstico  contraria fortemente as consequéncias previstas pela literatura
distributivista, até entdo dominante sobre o comportamento dos parlamentares

brasileiros (MAINWARING, 1991; LAMOUNIER, 1991; AMES, 2003).



Entretanto, essa descoberta ndo esfriou o debate sobre o processo decisorio e a producio
de politicas publicas no presidencialismo de coalizio. Ao contrdrio, deslocou-o para
arena das explicacdes das razdes que levam os legisladores a agirem dessa maneira.
Nesse sentido, uma das principais criticas feitas as considera¢des de Limongi e
Figueiredo foi direcionada a natureza das votacdes nominais, as quais, por serem o final
do resultado de um processo politico, podem ser mais o reflexo do cumprimento de
acordos anteriores firmados entre atores do executivo e do legislativo do que uma

resposta disciplinada as preferéncias do primeiro (PALERMO, 2000).

As andlises que se erguem sobre as abordagens descritas acima tendem a superestimar
conflitos entre o executivo e o legislativo na manuten¢do da governabilidade e na
producdo de politicas publicas e a desconsiderar ou pelo menos subdimensionar o papel
exercido pelos partidos na composicdo do executivo — ou seja, dos partidos com
participacdo em ministérios nos sistemas presidencialistas. As tensdes geradas pelos
conflitos de interesses, assim como as estratégias de coordenacdo, minimizagdo e/ou

resolucdo destes mesmos conflitos no interior do executivo tendem a ser subestimadas.

Na proxima secdo, utilizaremos os casos de constituicdo da Aneel, Anatel e ANP para
analisar, em um processo especifico de inovagdo institucional, como a coalizdo de
governo pode se utilizar do poder legislativo para superar seus préprios conflitos
internos, evitando assim cisdes internas que poderiam, no limite, levar a dissolugdo da

propria coalizdo.
Coalizao de Governo e Processo Decisorio: os casos da Aneel, Anatel e ANP
Contexto: agéncias reguladoras independentes como politica piiblica inovadora

Em novembro de 1995, o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso publicou o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o qual diagnosticava trés problemas
principais: “ a crise fiscal, decorrente da crescente perda de crédito estatal, o que tornou
a poupanga publica negativa; o esgotamento da estratégia estatizante de intervengdo do
Estado; e a forma de administrag¢do estatal, caracterizada pela “administracdo politico-
burocritica” (BRASIL, 1995: 49). Como solucdes para estes problemas, foram
propostas, entre outras medidas, programas de privatizacdo de empresas publicas e
propostas de formacdo de empresas publicas ndo estatais, definidas como sem fins
lucrativos de interesse publico (NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO, 2007). O Estado

deixaria, entdo, de ser produtor direto em determinados setores da economia para



exercer, principalmente, as tarefas de regulador e indutor (CARDOSO, 1994). Nesse
contexto de reforma, os setores de energia e de telecomunica¢des mereceram atencio

especial, dadas suas posicdes estratégicas para a infraestrutura e desenvolvimento.

Para levar adiante este programa de reforma, o governo FHC propds um novo arranjo
politico-institucional para atuacdo do Estado na economia: as agéncias reguladoras
independentes, concebidas idealmente como 6rgaos de Estado com o dever de fiscalizar
e regular empresas privadas e estatais concorrentes no mercado. A independéncia
indicava a pretensdo de que as agéncias fossem autonomas em relagdo as possiveis
interferéncias dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio’. Este arranjo pode ser
considerado inovador, na medida em que pretendia ser fortemente diferente da forma de
organizacdo regulatéria baseada em departamentos subordinados diretamente aos
ministérios setoriais®.
Negociagoes em torno da independéncia e controle das agéncias reguladoras

Como observado anteriormente, o presidencialismo ndo tem instituicdes formais de
tomada de decisdo colegiada. Entretanto, a partir da suposi¢do de que os partidos que
compdem a coalizio de governo influenciam a formulagdo de politicas durante o
processo decisorio, € possivel identificar como os atores da coalizdo interagem e quais
instituicdes sdo utilizadas para coordenacdo de conflitos de interesses internos. Esse

processo pode ser dividido analiticamente em quatro etapas:
¢ Defini¢do dos ministérios envolvidos com a politica publica;
e Formacdo de grupos de trabalho dentro dos ministérios envolvidos;

® Negociagdes na coalizdo — articulagdo dos interesses dos diferentes ministérios

envolvidos;

e Acompanhamento e interagdo dos ministérios com o processo legislativo.

3 A ideia dessa pretensdo de autonomia pode ser observada no processo de constituicdo da Anatel: “De
acordo com as declaragdes dos atores que participaram da elaboracdo do marco regulatério para as
telecomunicacdes e, especificamente, a instituicio da Anatel, o Ministério das Comunicacdes, pretendia
criar uma Agéncia Reguladora de Telecomunicagdes completamente independente do Ministério, dos
orgdos de governo, que fosse impelida como 6rgdo de Estado. O primeiro formato da agéncia, seria o
formato de Cartdrio, iria assim chamar-se Oficio Brasil de Telecomunica¢des. Esse orgao assumiria uma
personalidade juridica parecida com a dos cartdrios, evidenciando uma concep¢do inicial de ampla
independéncia e desvinculag¢do do governo.” (BURLAMAQUI, 2005).

* Descricio detalhada sobre o processo de instituicio da Aneel, Anatel e ANP pode ser encontrada em
NUNES ET AL, 2007.



Definicao dos ministérios envolvidos com a politica ptiblica

O primeiro momento do processo decisorio é a definicdo de quais pastas ministeriais
irdo se empenhar e terdo a responsabilidade de formular e coordenar as proposta
politicas. Este momento, talvez, seja um dos momentos mais delicados, pois define os
atores com potencial poder de veto partiddrio dentro da estrutura do executivo. No caso
das agéncias, quatro ministérios envolveram-se diretamente no processo, Como mostra o

quadro a seguir.

Tabela 1

Grau de influéncia dos ministérios na elaboracao e implementacio da Aneel, Anatel e ANP

Atuacao
Ministérios Ministros
Aneel Anatel ANP
Casa Cuvil Clovis Carvalho Forte Fraca Forte
Min. da Adm. e Reforma do Estado Luis Carlos Bresser Pereira Fraca Nenhuma Fraca
Ministério de Minas e Energia Raimundo Brito Forte Nenhuma Forte
Ministério das Telecomunicagdes Sérgio Motta Nenhuma | Predomiante | Nenhuma

Fonte: elaboragdo propria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,
contexto, perspectiva e controle. As classificacdes se basearam na declaracdo dos ministros entrevistados
sobre suas participacdes nos diferentes projetos. No caso do ministro Sérgio Motta, sua participagdo foi
inferida a partir das entrevistas com secretdrios executivos e consultores que participaram dos projetos. A
posicdo predominante de Sérgio Motta deriva das declaracdes de que o desenho institucional pretendido

para a Anatel ndo foi influenciado por nenhum outro ministro.

Os dois primeiros ministérios, a Casa Civil e 0o MARE, podem ser classificados como
“ministérios instrumentais”, na medida em que, em tese, estariam envolvidos de alguma
forma com todos os trés projetos das agé€ncias reguladoras analisados. Entretanto, no
processo da Anatel eles perderam forca para o Ministério das Telecomunicagdes, que
centralizou todos os trabalhos de elaboracdo da agéncia, criando, inclusive um impasse

dentro do préprio governo (NUNES, ET AL. 2007). O Ministério de Minas e Energia




fez parte dos projetos da Aneel e da ANP. O Ministério das Comunica¢des somente se

envolveu como ator direto na constituicdo da Anatel.

As articulacdes e os conflitos entre os ministérios envolvidos podem ser observados nas
declaragdes de atores chaves, expostas no quadro abaixo. Conflitos entre os ministérios
setoriais € o MARE parecem ter sido recorrentes, assim como disputas entre o
Ministério das Telecomunicagdes e a Casa Civil. Esta por sua vez foi fundamental na
constituicdo da Aneel e da ANP. Ao final, prevaleceu a ideia de que o préprio MARE,
encarregado da reforma do Estado, ndo teve voz ativa na elaboracdo e na
implementacdo das agéncias. As declaragdes dos atores relevantes que participaram
desses processos mostram, ainda, uma énfase na importancia das negociagdes entre 0s

setores do governo. A excecdo foi mesmo a Anatel, cuja atuagdo foi centralizada pelo

entdo ministro Sérgio Motta.

Quadro 1

Articulacdo e conflitos interministeriais

Ator

Discurso

Consultor

(...) o ministro (Sérgio Motta) fez a reuni@o para dizer: “olha, eu ja sei o que fazer. Isto
é urgente e nés vamos mandar para o Congresso Nacional semana que vem.” No
fundo ele estava querendo dizer aos outros ministros: “Esse assunto eu me entendo
com o Presidente da Republica. Vocés entenderam, gostaram ?”. (...) houve uma
reacao, naquele momento de duas pessoas: o ministro Clévis Carvalho e o ministro
Eduardo Jorge. (...) o ministro Clévis Carvalho disse: “Olha, ministro Sérgio Motta,

”»

nao é assim. Isso precisa ser melhor discutido, nés temos davidas ” (...)Havia
reunides, reunides priméarias para discutir textos, que eram claramente decorrentes
desse conflito de poder entre os ministros, da Casa Civil, o Clovis Carvalho e o Sérgio

Mota (...).

Ex-secretario(a)
do Ministério das
Telecomunicacoes

(...) O embate principal se dava sempre entre a area econémica e a agéncia de como
€ que se daria a tarifagdo. Esse era um dos embates mais fortes. O outro era entre do
Ministério da Administragdo e Reforma do Estado e a Casa Civil sobre o papel na
discussdo da gestdo e do modelo de gestdo das agéncias reguladoras,
especialmente entre o ministro Bresser Pereira e o ministro Clévis Carvalho (...) Havia
uma quebra de brago, uma tensdo constante entre a Casa Civil e o Ministério da
Administragao Federal e Reforma do Estado (...).

Ex-secretario(a)
do Ministério das
Telecomunicacoes

(...) o assunto (criagdo da Anatel) s6 foi levado, pelo que eu tive conhecimento, de
modo formal para a Casa Civil, j& com o projeto de lei geral terminado. No ambito do
ministério foram inlmeras as reunides em que as pessoas apresentavam a
formulagao juridica das idéias que tinham discutido, sé depois disso é que foi a Casa
Civil, houve discussdes preliminares, houve duas se me lembro bem com pequenas




contribui¢des da Casa Civil (...).

Parlamentar

(...) No caso da agéncia Aneel havia um afinamento muito grande entre 0 ministro
Brito, e o ministro Clévis, no comego alguns tinham algumas restricdes em relacéo a
autonomia eram muito afinados e quem néo tinha restricdo era o ministro Bresser e

alguns amigos, alguns intelectuais (...).

Ex-Secretario do
MME

(...) Me consta sim, que a gente tinha umas teima boa, com o pessoal do MARE, para
conseguir que aqui fosse algo diferente de tudo que eles pensaram. Entado, nesse
sentido, tivemos uma boa queda de braco...O MARE tinha dificuldades histéricas
importantes em compreender o novo (...).

Ex-ministro(a)

(...) A primeira consideracao: eu disse a vocés que nds passamos basicamente oito
meses negociando com os diferentes ministérios setoriais 0 nosso anteprojeto e como
€ natural também ali, apesar da decisdo do governo, mas também ali era
extremamente dificil, muito complicado, vocé convencer outras areas do governo, que
detinham historicamente uma soma maior ou menor de poder, de interferéncia na
area setorial, na prépria gestdo da area setorial, convencermos a, de repente,

transferir isso para um outro 6rgéo, extremante poderoso (...).

Ex-secretario(a)
do Ministério das
Telecomunicagcoes

(...) Houve muito debate dentro do governo (...) Houve muita discuss@o com o pessoal
do MARE (...) n6s discutiamos muito essa questdo do 6rgdo regulador, porque o
Ministério de Administracdo e Reforma do Estado também estava com um projeto de
reestruturacdo do Estado (...) Com o pessoal da Casa Civil, especialmente da
Advocacia Geral da Uni&o e a area juridica da Casa Civil, discutiu-se muito a questao
da formatagé&o juridica do 6rgéo regulador (...).

Ex-ministro(a)

(...) Eu participei um pouco da celebragao das primeiras agéncias, especialmente da
Aneel, das demais j& nem participei, da do petréleo e da Anatel. Eu devia ter
participado bastante, porque eu era o Ministro da Administracdo. (...) a questdo de
fato é a seguinte (...) a lei comegou a ser feita logo imediatamente a instalagdo do
governo pela Casa Civil, chefiada pelo Clévis Carvalho. Ele queria fazer as trés
(Aneel, Anatel e ANP), mas o Serjao chegou l4, pegou a lei e disse: “vou fazer eu e
nao volto mais aqui”. Brigou com o Cl6vis Carvalho, que era velho amigo dele, botou
0 negbcio no bolso e ndo voltou mais. Sé voltou para entregar direto para o
Presidente da Republica, o projeto dele (...).

Fonte: elaboragdo prépria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,

contexto, perspectiva e controle.

Formagdo de grupos de trabalho dentro dos ministérios envolvidos

Ap6s a definicdo dos Ministérios envolvidos no processo, tem-se diagndsticos sobre o

status quo e formulagdes sobre as politicas idealmente perseguidas. Nesse momento, &
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comum a contratagdo de consultorias € encontros com os grupos de interesses, sejam

eles da propria burocracia técnica dos ministérios, assim como as empresas estatais e

privadas.’. A despeito das diferencas nos processos de constituicio da Aneel, Anatel e

ANP, observa-se a importancia, em todos eles, dos trabalhos de consultoria, em estreita

interagdo com as equipes dos préprios ministérios. Informagdes nesse sentido podem ser

observadas no quadro abaixo.

Quadro 2

Formac@o de grupos de trabalho dentro dos ministérios

Ator

Discurso

Consultor(a)

O Ministério (das Telecomunicagdes) tinha uma mecénica de trabalho que fazia que
tivesse uma grande sintonia entre as autoridades do ministério e os consultores. O
projeto de lei, por exemplo, foi construido em reunides no meu escritério com os
secretarios do ministério, horas e horas discutindo e tentando entender qual era o
problema e ai a gente ia entendendo quais eram 0s possiveis caminhos e explicando as
questodes juridicas e um tentava explicar por outro, era um trabalho de criagéo coletiva.

Ex-Secretario
de Energia do
MME

N&o havia nada formatado (em 1995 no que se refere a ANP). Entdo havia uma
comissdo com personalidades de grandes grupos empresariais do Brasil, que
secretamente se reuniram e fizeram uma série de, como é que se pode dizer,
simulagbes, de como é que poderia ser essa autarquia, comegaram a estudar o que
havia pelo mundo afora em termos de agéncia autbnoma para regular petréleo, mas néo
houve um projeto a partir disso. Em 1996 comegamos a nos reunir |4 em Brasilia, o
pessoal da Petrobras e o pessoal do Ministério das Minas e Energia, basicamente. (...) A
ANP so6 existe porque tem a Emenda n® 9. Agora, a boa agédo da agéncia, como é que
ela seria e tal, foi por processo interno do Ministério, que chamou essas pessoas que eu
te falei, da Odebrecht, da Camargo Corréa, pessoas de planejamento, que tiveram o
papel de pelo menos iniciar o processo de conhecimento, de como é que seria essa
agéncia.

Ex-Secretario
Executivo de
MME

Eu vou te dar uma idéia do que aconteceu. Em 1994, ja havia uma idéia de
reestruturagdo do Dnaee. O proprio Dnaee ja havia feito uma proposta de
reestruturagao, eles tinham um quadro de 600 a 700 pessoas. Em 1995, o problema da
criagdo do regulador foi um problema que surgiu logo de cara. Quer dizer, nés agora
vamos ter participagdo privada, vamos privatizar porque a privatizagcdo ja estava em
curso, mesmo sem o governo ainda definido, entdo vamos fazer um projeto. Entao
ficaram um tempo debrugados sobre isso, o projeto s6 se tornou mais atual em termos
de realmente discutir em 1996. Os estudos foram praticamente conduzidos
internamente, dentro do Dnaee, com uma certa intervengdo do Ministério, através da

> Em Mancuso (2004) podem-se encontrar as estratégias de atuacdo da Federacdo das Industrias do
Estado de Sdo Paulo (FIESP) no processo de formulagdo de politicas ainda no Poder Executivo.
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assessoria juridica (...) Quando a Coopers & Lybrand comegou, que foi em mais ou
menos em agosto de 1996, a primeira coisa que eu pedi deles foi um pequeno paper que
eles fizeram questao de dizer: “esse paper é sé para vocé”. Porque eu queria falar, fazer
uma apreciagdo sobre o problema do regulador, eu sabia que ainda estavamos
caminhando, e que ndo tinhamos ainda um projeto (para a Aneel).

Ex-ministro

Em 95 e nés decidimos que era necessario que se criasse um 6rgdo regulador novo
(para o setor elétrico), ou com caracteristicas mais fortes naquela instante. O DNAEE
tinha sido reduzido, em fungéo de operagbes anteriores, na estrutura da administragéo
publica federal, era um mero departamento centralizado do Ministério, que nao tinha
qualquer tipo de independéncia e nenhum tipo de autonomia. Foi esse exercicio que nés
procuramos introduzir no DNAEE, ja a partir de janeiro de 95 (...) Com isso, a propria
equipe técnica do Ministério, e ai vai, do meu modo de ver, um ponto relevante: as vezes
as pessoas confundem, por nao se debrugarem como vocés estdo se debrucando, na
analise histérica, na interpretagéo historica do fato, algumas pessoas atribuem, eu ja vi

isso, atribuem o surgimento da Aneel a famosa consultoria dos ingleses.

Fonte: elaboragdo propria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,

contexto, perspectiva e controle.

Negociagoes na coalizdo de governo

Neste momento, se dd a adequacdo das propostas aos interesses dos atores da coalizdo
envolvidos no projeto. Pode-se considerar que esta etapa € bastante influenciada pelo
processo de coordenag¢do entre os Ministérios. A acomodac¢do de interesses e a
construcdo de consensos minimos dependerdo exatamente dos poderes de veto de cada
ator envolvido. Da mesma forma, estas adequagdes aos interesses divergentes terdo
forte impacto no compromisso destes atores em atuar a favor do projeto na fase em que

estiver no Poder Legislativo.

Percebe-se nas declaragcdes abaixo, claramente, que a estratégia do poder executivo
pode mudar completamente quando hd impasses no interior da coalizdo. As entrevistas
mostram que o poder executivo pode se utilizar do legislativo para dirimir seus préprios
impasses. Em outros termos, o poder executivo nem sempre usard de seu poder de
agenda para subjugar simplesmente o legislativo. Quando houver divergéncias internas
“indirimiveis”, o caminho racional pode ser justamente a delegacdo ao legislativo e ndo
a preponderiancia do chamado “rolo compressor”’. Esta estratégia permite que oS
compromissos dos partidos da coalizdo ndo sejam afetados ou o sejam minimamente.
Vale observar que, como o jogo interativo entre os dois poderes nao é de uma tnica

rodada, ndo interessa ao presidente nem aos partidos que integram a coalizdo o fracasso
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do governo. Essas falas mostram que, para evitar um resultado “pior para todos”, pode-
se postergar a decisdo no interior do executivo e envid-la a outra arena, no caso o
legislativo. De fato, ndo hd por que considerar que, no sistema brasileiro, ndo haja
incentivos suficientes para que os atores do executivo mantenham o compromisso com

o projeto de longo prazo, em detrimento de impasses internos especificos.
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Quadro 3

Negociacoes na coalizao

Ator

Discurso

Parlamentar

(...) Nao havia nenhuma orientagdo partidaria (na tramitagdo do projeto da Anatel).
Havia a orientagcdo do governo. O governo era uma coligacdo onde participavam o
PSDB, o PMDB, o PFL e eu fazia parte dessa coligagdo. O governo tinha aquela
proposta, a proposta veio do governo, o ministério atuou muito na discussao dessa
matéria. Do ponto de vista partidario ndo havia uma orientagdo explicita, havia o
entendimento de que esse era o caminho (...) Concordava, tanto o PMDB, quanto o
PSDB, concordavam. Eu fiz inclusive reunides com o PMDB, com quase todos os
deputados. Fiz reunides por regido e por estados, fiz reunides particulares com
deputados que queriam entender a matéria, entao foi bastante discutido (...).

Ex-ministro

(...) o meu maior embate n&o foi com a oposic¢éo, foi com alas do governo. (A questéo
do CNPE) e, um outro ponto, que vocé, insistindo na pergunta, me faz lembrar aqui: as
alas, particularmente do PFL e do PP, queriam que a gente colocasse na lei a
privatizagdo da Petrobras e eu fui contra (...).

Parlamentar

(...) Eu néo sei a onde foi feito (o projeto de Lei da Aneel), eu s6 sei que o Presidente
Fernando Henrique em um determinado momento disse vamos enviar o projeto, porque
na camara vai ter gente que fard melhor do que a gente, temos certeza que eles vao
melhorar (...).

Consultor

(...) eu tive duas conversas com o Presidente Fernando Henrique Cardoso. Uma delas
foi uma conversa privada, ele me chamou para almocgar e no almogo eu disse para ele
que achava o projeto da Aneel muito ruim, que ele estava criando, eu até brinquei, que
ele estava criando um “Aneel burocratico”, ele tinha criado o conceito do anel
burocratico do Estado, e eu disse “Vocé esta criando um monstruoso anel burocratico
que vai sufocar o setor elétrico.” e ele me disse “Olha, eu sei, mas o problema é o
seguinte: tem um conflito dentro do governo, indirrimivel, entdo eu estou mandando
para o Congresso e o Congresso vai resolver isso, o0 Congresso reescreve o projeto

().

Ex-ministro

(...) Quando chegou por volta de abril de 96, eu tomei uma deciséo (...) de encaminhar
um projeto (...) que tem modificacbes e contribuicdes positivas e significativas do
Congresso Nacional particularmente a da Camara dos Deputados e do relator José
Carlos Aleluia. Por que? Porque era dificil mover essa maquina interna, a nivel do anti-
projeto, para construimos um projeto consensual, mas que preservasse essa visdo, de
um 6érgdo auténomo, independente, com feicdes técnicas bem definidas, na area
administrativa, com as competéncias razoavelmente bem estabelecidas, bom entéo foi
uma decis@o minha, esta certo, eu digo “Ok!, ndo vamos esquecer o que temos para
traz, o projeto vai deste jeito, € assim que eu vou apresentar a Presidéncia, a Casa
Civil.” O ministro Clévis Carvalho, entao j& acompanhava, tinha perfeita, o Clévis tinha
perfeita sensibilidade de que era preciso, por exemplo, um aperfeicoamento na linha
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do Ministério da Fazenda (...).

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,

contexto, perspectiva e controle.

Acompanhamento e interagcdo com processo legislativo

Os atores da coalizdo responsdveis pela politica proposta acompanham e interferem
durante quase toda a tramitagcdo do processo no legislativo. Das trés agéncias analisadas
neste trabalho, duas tiveram comissdes especiais constituidas — apenas a Aneel passou
somente por comissdes permanentes. Esse € um fator importante, pois, enquanto as
comissOes especiais tém a relatoria e a presidéncia indicada pelos maiores partidos (PFL
e PMDB, ambos da coalizdo de governo), as comissdes permanentes t€m as relatorias
indicadas pelos seus respectivos presidentes (estes sdo designados pelo critério de

proporcionalidade no inicio da legislatura).

As modificacdes introduzidas pelos relatores das comissdes nos projetos das agéncias
reguladoras foram acompanhadas de perto pelos membros dos Ministérios, as vezes

com a participagdo do préprio ministro. A tarefa era sinalizar aos parlamentares os

que nés estavamos trabalhando, mas era complicado, é sempre complicado deslocar
poderes, imagine deslocar poderes de tarifas e outras coisas num momento daqueles

acordos firmados no executivo.

Quadro 4

Interaciao com processo legislativo

Ator

Discurso

Ex funcionario da
ANP

(...) Eu fui a duas reunidbes no Congresso. A comissdo era uma comissdo especial
que era presidida na Camara pelo Goldman e o relator era o Eliseu Resende, que séo
os dois parlamentares especialistas nessa area. No Congresso, na Camara tem eles
dois, talvez mais o Aleluia, na area de eletricidade. Nao tem muito mais gente nao. Os
outros sdo também parlamentares, mas eu diria que 99% ndo tem a menor idéia do

que se trata (...).

Ex-secretario(a)
executivo do
Ministério das
Telecomunicacoes

(...) O Secretario Executivo, que era o coordenador geral de todo esse assunto,
Renato Guerreiro (...) me pediu que 0 assessorasse no contato com o relator. Eu
fiquei, entdo, de ponte entre ele o relator (...) Houve muitos incidentes, porque o
Ministro Serjao tinha uma personalidade muito forte e foi varias vezes ao Congresso
(...) a atuacéo do relator foi extremamente importante que foi sempre em estreito
contato com o ministério, através do Renato Guerreiro e, esporadicamente, com o

préprio ministro (...).
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Ercio Zili

(...) As pessoas que mais estiveram envolvidas com isso, além do proprio Ministro,
evidentemente, foram o Fernando Xavier (Secretario Executivo) e depois 0 Renato
Guerreiro, essa era uma posi¢do chave. Quem era o chefe de gabinete do Ministro na
ocasido, também participou - o José Expedito Prata. E do lado do Congresso um dos
interlocutores principais - o Luis Eduardo Magalhdes e o Alberto Goldman, que foi o
relator da lei (...).

Ex- Secretario de
Minas e Metalurgia
no MME

(...) O que houve no fim foi uma pressa danada, diversas pessoas digitando, foi a
minuta final do projeto de lei. Essa minuta final foi sendo emendada pelo relator
Eliseu Resende, eu tinha contato diario com ele, era um negécio, foi bastante
dinamico, foi rapido (...).

Ex- Secretario
Executivo de
Minas e Metalurgia
no MME

(...) O Eliseu Resende foi quem fez a coisa a quatro maos com o Brito. Os dois se
entendiam muito bem, este trogo foi pilotado pelo Brito. Por parte do governo foi o
Brito (...).

Ex-ministro(a)

(...) A minha estratégia era a seguinte, por exemplo: com o anteprojeto pronto, virou
projeto e foi para o Congresso. Ai tem uma discussdo, Calasans comanda a
discussao, Peter Greiner vai e ajuda, junta o técnico com o juridico nosso, que sabe o
que nos queremos, porque é que nos colocamos daquele jeito, ai vem a contribui¢céo
parlamentar, negocia, negocia, negocia e eu vou acompanhando. Vem e me dizem
que tem, por exemplo, quatro pontos que estd dificil. Entdo agora sou eu. Ent&o entra
todo mundo comigo, o relator também e negociamos os pontos (...).

Ex-secretario(a)
executivo do
Ministério das
Telcomunicacgdes

(...) no inicio, eu tive discussdes muito grandes com o proprio Goldman, até o
Goldman entender o espirito da Lei. E ele questionava cada ponto da lei "porque isso
aqui ?...", ai tinha que explicar para ele, ele ia entendendo, os questionamentos eram
questionamentos vigorosos, porque como parlamentares eles vem muito fortes, e as
mesmas coisas aconteceram com a oposi¢ao, mas nao que eu considerasse uma
coisa absurda, embates muito ferozes (...).

Fonte: elaboragdo prépria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,

contexto, perspectiva e controle.

Vale ressaltar que os projetos das agéncias foram modificados pelos respectivos

relatores6. Como era de se esperar, as alteracdes foram menos substanciais no caso da

Anatel, uma vez que ndo apenas o projeto foi centralizado e conduzido pelo Ministério

® Uma tarefa futura de suma importancia serd a mesuracio dessas intervencdes dos relatores. Poder-se-d
desta forma comparar exatamente o que era motivo de impasse na Coalizdo de Governo (ainda no dmbito
do Executivo) e quais foram as reais intervengdes realizadas pelas comissdes no Legislativo.
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das Telecomunicacdes. No caso da ANP, dado o conteido polémico referente 4

flexibilizacdo do petréleo e a estratégia usada pelo executivo de resolver impasses

através da coalizdo, as alteragdes foram mais substantivas.

Quadro 5

Alteracoes no Projeto de Lei

Ator

Discurso

Parlamentar

(...) Eu acho que dos projetos que tratam da reforma do Estado (...) da criagéo das
agéncias (...) de todos os projetos que foram enviados, (0 da Anatel) é o mais bem
elaborado. Foi muito bem trabalhado no nivel do Executivo, foi muito bem discutido
aqui no Congresso, e eu acho que ele é hoje, de todos esses projetos que tratam das
matérias relativas a regulagéo e a criagdo das agéncias é o mais bem estruturado (...)
O préprio projeto veio muito bem trabalhado, com muitas alternativas, a mensagem do
projeto € a melhor mensagem de projeto que eu jad conheci. Ela é totalmente
explicativa, ela define cada caso, cada coisa que foi colocada no projeto, porque é que
foi colocado, quais eram as alternativas que existiam e quais as alternativas
escolhidas, isso facilitou muito a tramitacédo do projeto (...).

Ex-secretario(a)
executivo do
Ministério das
Telcomunicacdes

(-..) (A Anatel) foi, certamente, a agéncia mais bem projetada e cuja implemendagéo
foi, em consequiéncia, a mais bem sucedida. (Houve) apenas um incidente importante
na tramitacdo da emenda: é que a oposigdo com medo de que o governo abaixasse
uma medida proviséria criando a agéncia e regulando o assunto (negociou) um
compromisso com governo, que aceitou incluir um paragrafo na emenda pelo qual o
assunto ndo poderia ser objeto de medida proviséria (...) A base governista naquela
oportunidade era absolutamente favoravel. Favoravel e internamente disciplinada (...).

Ex-secretario(a)
executivo do
Ministério das
Telcomunicacoes

(...) Entéo, acabou sendo uma negociagédo natural, ndo lembro se a idéia do regulador
surgiu no Congresso ou se nés comentamos com os parlamentares, mas o fato é que
surgiu de uma forma muito natural, numa intengdo do Congresso, ndo sei exatamente
porque razdes, suponho que havia essa preocupacdo de esvaziar um pouco o
Ministério, mas que comungava perfeitamente com aquilo que nés imaginavamos (...).

Parlamentar

(...) A proposta do governo é clara ao solicitar a flexibilizagdo do monopdlio (do
Petr6leo), mas ele ndo sugere a criagdo de um 6rgéao regulador, enfim, ocorre toda a
tramitacdo e no final essa figura aparece (...) Isso é produto, provavelmente, da
discussao interna que nos tivemos (...) Normalmente no processo de discussao, nao
teve nenhum processo essencial de negociacdo em torno disso (criagdo da ANP). A
negociagdo que houve, fui eu mesmo que conduzi (...) 0 presidente assumiu um
compromisso politico de ndo caminhar no sentido da privatizagdo da Petrobras. Porque
se dizia: “vai privatizar a Petrobras” e o presidente dizia que nao, até que eu redigi uma
carta e o presidente assinou (...) na qual ele se comprometia durante o mandato dele a
nao levar a questao da privatizagao adiante, porque ele achava que ndo era a questao,
ele ndo era a favor da privatizacao (...).
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(...) O projeto (de Lei do Executivo) era um projeto bom, o que nés fizemos foram
alguns aperfeicoamentos no substitutivo (...) Qual foi uma mudanga importante? Foi a
criacdo do Conselho Nacional de Politica Energética, que nao constava na mensagem
do Executivo. N6s criamos o Conselho e houve uma decisdo também importante:
extinguimos o Departamento Nacional de Combustiveis (DNC) e incorporamos as suas
atribuigdbes na agéncia. Entdo, foram duas modificagdes importantes no nosso
substitutivo.

Parlamentar (...) Essa negociacao de criar o Conselho Nacional de Politica Energética, a principio
chocou o governo. Acabamos vitoriosos aqui, 0 governo se convencendo e o projeto
de lei foi aprovado. No principio achavam que o Conselho seria um elemento a mais,
burocratizante, uma etapa a mais que poderia implicar numa falta de centralizagéo.
Isso incomodou no primeiro momento, mas depois nés discutimos muito isso na época
com o ministro Raimundo Brito. Ele acabou tendo uma reunido no Conselho Nacional
de Desestatizagao, que ja existia na época, e eles concordaram entdo com o Conselho
Nacional de Politica Energética. Esse foi um ponto importante (...).

Fonte: elaboragdo prdpria a partir de entrevistas concedidas ao projeto Agéncias Reguladoras: génese,

contexto, perspectiva e controle.

O comportamento dos deputados em plenario

Os trés projetos das agéncias aqui tratadas sdo todos de origem do Executivo.
Entretanto, todos foram modificados pela Camara dos Deputados, por meio dos
substitutivos dos relatores. Apesar de terem o mesmo ano de proposicdo, foram ao
plendrio em momentos distintos. A Aneel teve o processo mais rdpido (entrou e foi
aprovado em 1996). J4 a Anatel e a ANP entraram em 1996 e foram a votacdo em

plendrio em 1997 (ver quadro 2).
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Quadro 6

Agéncias Reguladoras

ANEEL

ANP

ANATEL

PL 1669/96 - Subemenda

PL 2142/96- Substitutivo da

PL 821/95 - Substitutivo da

Natureza
Substitutiva Comissao Comisséo
Entrada na
. 21/3/1996 5/7/1996 13/12/1996
Camara
L Comisséo de Trabalho, de . . i Comisséo Especial das
Comisséo . - . o Comisséo Especial do Petréleo. L
Administragao e Servigo Publico. Telecomunicagoes.
Relator José Carlos Aleluia (PFL/BA) Eliseu Rezende (PFL/DF) Alberto Goldman (PMDB/SP)
Votacao em
. 25/7/1996 13/3/1997 19/6/1997
Plenario
Votos Sim 262 307 312
Votos Nao 75 107 90
Abs. 5 4 3
Aus. 171 95 108
Total de Votos 342 418 405

O primeiro Governo FHC pode ser dividido em dois periodos, a partir da configuracio

de suas coalizdes partiddrias: 1) entre janeiro de 1995 a abril de 1996, com a presenca
nos ministérios do PSDB, PMDB, PFL e PTB e 2) de abril de 96 a dezembro de 1998,

com a permanéncia dos mesmos partidos do primeiro momento, porém, acrescidos dos

PPB e PPS. Essas inclusdes fizeram com que a base legislativa do governo na Camara

passasse de 56,3% para 76,6% das cadeiras7. Os processos legislativos das trés agéncias

reguladoras aqui tratadas transcorreram durante o 2° momento. A coalizdo governista,

entdo, tinha uma ampla margem de votos para aprovagdo dos projetos em questdo. O

7 Para a composigdo ministerial do periodo 1985-98, ver Amorim Neto (2006).
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indice de apoio ao governo8 utilizado para tratar o comportamento parlamentar aplicado
aos processos das agéncias € muito préximo dos valores médios de todo o periodo do
primeiro governo FHC9, como mostra a tabela abaixo.

Tabela 1

Média dos indices de comportamento parlamentar nos processos das trés agéncias.

Partido indice de Apoio ao Governo
PSDB 95,7
PFL 99,57
PMDB 82,83
PPB 91,37
PTB 94,77
PT 0,88
PDT 8,33
PSB 11,77
PCdoB 0

Fonte: Banco de dados das vota¢des nominais na CAmara dos Deputados do periodo FHC cedidos
por Jairo Nicolau (TUPERJ).

A comparacdo dos dados acima com aqueles encontrados por Nicolau (2000) e Limongi
e Figueiredo (1999) mostram que esses projetos seguiram o padrdo encontrado no
governo FHC e, portanto, ndo contrariam o diagndstico de que a arena legislativa se
organiza de forma partidaria. Entretanto, a comparacdo das variacdes entre estes trés
casos pode suscitar algumas pondera¢des sobre o processo legislativo. Como bem
mostrou Nicolau (2000), as variagdes da presenca dos deputados nas votagdes que

exigem maiorias qualificadas (como emendas constitucionais - 3/5 da casa — e leis

¥ 0 indice de apoio ao governo foi calculado segundo média das porcentagens de votantes (excluidas as
auséncias) do partido que acompanhou a indicacdo do lider do governo (nos casos das agéncias, a
indicagdo foi o voto “sim”).

? Ver Nicolau (2000).
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complementares, 1/2 + 1 da casa) podem impor complicacdes nas aprovacdes desses

projetos.

Os resultados das votacdes nominais dos projetos das trés primeiras agéncias
reguladoras independentes apresentaram uma grande variacdo nas presencas dos
deputados (tabela 2). Os préprios membros do partido do Presidente tiveram uma baixa
presenca na votacdo da Aneel, com cerca de 69% da bancada, ¢ um aumento
considerdvel nas votagdes da Anatel (aproximadamente 81%) e da ANP (73,7%). O
PPB teve a menor presenga na votacio da Aneel, com comparecimento de 64,8% da
bancada, enquanto na ANP a participagdo subiu para 81%, e na Anatel foi de 78%. O
PFL, principal e maior aliado do governo, seguiu a mesma tendéncia do PSDB, porém,
com maior capacidade de reunir sua base nos trés casos: 69% na Aneel, 76,4% na ANP
e 87% na Anatel. O PMDB' teve uma enorme oscilacdo na presenca nas trés votacoes:
a da Aneel o comparecimento da bancada foi de 62%, aumentou no caso da Anatel
para 72% e chegou a 87% na votagdio da ANP. O PTB seguiu o seguinte

comportamento: 70,4% de comparecimento na Aneel, 74% na Anatel e 95% na ANP.

' 0 PMDB também foi, dos maiores partidos da base, que menos contribuiu proporcionalmente com
votos a favor do governo. O que ndo representa novidade, a cisdo entre as facgdes pré e antigoverno do
PMDB s#o bastante conhecidas.
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Tabela 2

Comparecimento na votacio da Aneel, Anatel e ANP

Ageéncia Nacional de Energia Elétrica Agéncia Nacional do Petréleo Agéncia Nacional de Telecomunicacées
Sim | Nao | Abst | Aus. | Total Sim ]| Néo | Abst.| Aus. | Total | Sim | Ndo [ Abst | Aus. Total
PSDB n 53 5 26 84 67 3 25 95 79 18 97
Y% 63,10 | 595 30,95 | 100,00 | 70,50 | 3,20 26,30 | 100,00 81,443 18,557| 100,0%
PFL n 76 1 24 101 81 25 106 91 13 104
Y% 752 1,0 23,8 100,0 76,4 23,6 | 1000 | 875 12,5 100,0%
PMDB n 48 11 2 37 98 70 13 3 12 98 61 7 1 27 96
Yo 49,0 11,2 2,0 37,8 100,0 71,4 | 133 | 31 122 | 100,0 | 63,5 7,3 1,0 28,1 100,0%
o] PPB n 54 3 31 88 57 6 1 15 79 56 4 2 18 81
E Y% 61,4 34 352 100,0 72,2 7,6 1,3 | 19,0 | 100,0 | 70,0 5,0 2,5 25 100,0%
d>) PTB n 18 1 8 27 21 1 1 23 16 1 6 23
o % 66,7 3,7 29,6 100,0 91,3 4,3 4,3 | 100,0 | 69,6 4,3 26,1 100,0%
(O] PL n 4 1 1 3 9 6 2 8 4 2 2 8
. 6 % 44,4 11,1 11,1 333 100,0 75,0 | 250 100,0 | 50,0 | 25,0 25,0 100,0%
S PMN n 1 1 2 1 1 1 1
o Y% 50,0 50,0 100,0 100,0] 100,0 100,0 100,0%
PSD n 2 2 3 3 2 1 3
Y% 100,0 100,0 100,0 100,0 | 66,7 33,3 100,0%
PSL n 1 1 2 2 2 2 2
% 50,0 50,0 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0%
n 1 1
PSC % 100,0 100,0 100,0%
PT n 37 1 12 50 45 6 51 42 9 51
Y% 0,0 74,0 2,0 24,0 100,0 88,2 11,8 | 100,0 82,4 17,6 100,0%
PDT n 2 6 16 24 20 3 23 20 3 23
(@) % 83 25,0 66,7 100,0 87,0 13,0 | 100,0 87,0 13,0 100,0%
l& PSB n 1 2 9 12 6 5 11 7 4 11
D %o 8,3 16,7 75,0 100,0 54,5 45,5 | 100,0 63,6 36,4 100,0%
O | pcdoB n 8 2 10 9 1 10 5] 5 10
Q. Y% 80,0 20,0 100,0 90,0 10,0 | 100,0 50,0 50,0 100,0%
(@] . n 1 1 2 2 2 2 2
Y% 50,0 50,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0%
PV n 1 1 1 1 1 1
% 100,0 0,0 100,0 100,0] 100,0 | 100,0 100,0%
Total n 261 76 5 171 513 307 107 4 95 513 312 0 3 107 513
Y% 509 | 148 1,0 33,3 100,0 598 | 209 | 08 | 185 1,0 608 | 175 0,6 20,9 100,0%

Fonte: Banco de dados das votagdes nominais na Camara dos Deputados do periodo FHC cedidos por Jairo Nicolau (IUPERJ).

Conclusoes

A analise dos processos de formulagdo e de aprovacdo das agéncias reguladoras —
Aneel, Anatel, e ANP — mostra que um importante aspecto do processo decisério no
presidencialismo de coalizdo: intensa negociacdo dentro dos ministérios e entre oS
poderes executivo e legislativo. O trabalho revela que o poder executivo, quando tratado
como ator unitdrio, impossibilita a observacio dos conflitos de interesses intracoalizao,
assim como suas possiveis estratégias de solu¢do. Especificamente, este estudo mostra
que as comissdes podem ser utilizadas pelos membros da coalizdo de governo como
arena de coordenacdo e solucdo dos conflitos enddgenos ao poder executivo. As

entrevistas com atores chaves que participaram do processo de constituicdo das trés
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agéncias analisadas revelam que a estratégia de utilizar as comissdes do Congresso para
resolucdo de conflitos internos possibilitou que, mesmo com preferéncias divergentes

entre os atores da coalizdo, as agéncias reguladoras independentes fossem criadas.

Nao se pode perder de vista a importincia dessa proposi¢do no que se refere as
possibilidades de elaboracio e implementagio de politicas piblicas inovadoras. E ponto
consensual na literatura institucionalista o fato de que as instituicdes orientam o
comportamento dos atores e podem criar incentivos a coordenacgdo de interesses. Sendo
assim, torna-se importante abordar a interacdo entre os atores na producgdo de politicas
publicas dentro do arcabougo institucional existente. Andlises nesse sentido podem se
valer das formula¢des desenvolvidas por George Tsebelis em torno do conceito de veto
player, definido como “um ator individual ou coletivo cuja concordancia € requerida
para tomar a decisdo de mudar uma politica” (TSEBELIS, 1997: 96). Segundo o autor,
o aumento da fragmentacdo do processo decisdrio é dado pelo nimero de pontos de
veto, a distdncia ideoldgica entre os atores e o grau de coesdo interna dos atores
coletivos. Tal fragmentacdo diminui, em tese, a possibilidade de inovacdes em politicas

publicas, assim como aumenta a instabilidade politica (governabilidade).

As regras de cédlculo do nimero de veto players podem ser deduzidas diretamente da
definicdo do conceito: trata-se de qualquer ator institucional ou partiddrio capaz de
bloquear a adoc@o de uma politica, existindo, basicamente, dois tipos importantes: o
veto player institucional e, o veto player partidario. O veto player institucional €
especificado pela Constituicdo. O veto player partiddrio origina-se das composicdes
entre os atores coletivos que se formam no jogo politico, como, por exemplo, na relacdo
existente entre os partidos que compdem uma coalizdo de governo. Contudo, &
importante notar que, conforme a definicdo dada por Tsebelis, instdncias institucionais
distintas — como o executivo e o legislativo — ndo geram, necessariamente, pontos de
veto. Esse aspecto, na verdade, revela a contribui¢do importante do trabalho do autor,
referente a forma de se analisar a configuracdo dos veto players no processo decisorio.
Se as preferéncias de atores que participam de diferentes instancias institucionais forem
as mesmas ou muito proximas ndo hd, nestes casos, veto players. Nessas situacdes
ocorre 0 que o autor denomina de “regra de absorcdo”, isto €, as preferéncias dos atores
potencialmente de veto estdo incluidas no conjunto de preferéncias dos proponentes da

mudanca de politica publica (TSEBELIS, 1997 e 2002).
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Aplicando este modelo de andlise ao caso brasileiro, podemos sustentar que se as
preferéncias do poder executivo forem coincidentes as preferéncias do poder legislativo,
nao haverd, em tese, grandes dificuldades em implementar politicas por conta de
possiveis vetos partiddrios. O problema principal residiria na geracdo e na manuten¢ao
da coesdo da coalizdo de governo, impedindo-a de se dividir a ponto das cisdes
transformarem-se em vetos. Reinicia-se, assim, o debate acerca das possiveis
dificuldades para a producdo de politicas publicas impostas pela combinacio do sistema
presidencialista com o multipartidarismo e suas implicacdes para as relacdes entre o
executivo e o legislativo. Se as votacdes dos parlamentares sdo resultados de processos
de barganhas anteriores, seria adequado investigar mais detalhadamente os caminhos
processuais percorridos pelas propostas do executivo, a fim de manter a coalizdo coesa
o suficiente para fazer aprovar suas propostas de politicas publicas. Ainda que seja um
estudo de casos, buscamos neste trabalho mostrar evidéncias que podem levar a
formulag@o de novas hipdteses de pesquisas sobre os mecanismos de negocia¢do para a

produgdo de politicas piiblicas inerente ao presidencialismo de coalizdo' .

" Argumentos metodolégicos sobre a contribuicio de estudos de caso ou estudos comparados com
poucos casos para a geracao de hipéteses de pesquisa ver Gerring, 2007.
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Anexol

Caracteizacao dos Entrevistados

Consultor Juridico, foi contratado pelo Ministério das Comunicagdes

Carlos Ari 17/12/2003 | Paraa elaboracdo do projeto da Anatel, em julho de 1996. Sundfeld é
Sundfeld Advogado especialista em Direito Piblico e Regulacdo, sécio da
Sundfeld Advogados — Consultores em Direito Publico e Regulacio.
Secretdrio-Executivo do Ministério das Comunicagdes entre novembro
Renato Navarro 18/03/2004 de 1995 e novembro de 1997 e diretor da Anatel entre novembro de
Guerreiro 1997 e marg¢o de 2002. Atualmente € consultor em telecomunicagdes
através da empresa Guerreiro Teleconsult, com sede em Brasilia, DF.
Em 1997, quando deputado pelo PMDB-SP, foi relator do projeto de
Alberto 26/05/2004 lei geral das telecomunicagdes (PL 2.648/97) na Comissdo Especial de
Goldman Telecomunicagdes da Camara dos Deputados, onde também se
constituiu a Anatel. Atualmente € deputado federal pelo PSDB-SP.
Secretdrio Executivo do Ministério das Comunicagdes, entre 2 de
Ercio Alberto mf}rgo de 199:5 a 25 de abril de 1996, e se tornou assessor Especial do
Zilli 21/01/2004 | Ministro Sérgio Motta, entre 25 abril de 1996 a 8 de setembro de 1998,
no governo FHC. Atualmente € diretor de regulamentagdo da Telemar
no Rio de Janeiro.
Atuou como Assessor do Ministério das Comunicagdes entre abril de
. . 1995 e novembro de 1997. Atualmente € consultor na Associagdo
Dione Craveiro 17/03/2004 Brasileira de Televisdo por Assinatura (ABTA), com sede em Brasilia,
DF.
Economista, consultora especializada em telecomunica¢des. Foi
contratada pelo Ministério das Comunicagdes no governo Fernando
Alejandra Henrique Cardoso para auxiliar na elaborag¢do do projeto de lei para a
17/08/2004 ~ L . o
Herrera reestruturacio das telecomunicacdes no Brasil e constituicio da
Anatel. Atuou junto ao Ministério entre agosto de 1996 e 1998. Entre
agosto de 1998 e julho de 2000 foi consultora da Anatel
Luiz Carlos Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE
. 18/03/2003 :
Bresser Pereira durante o governo do Fernando Henique Cardoso.
Sergio 26/07/2004 Sociélogo e Cientista Politica, membro do Conselho de Reforma do
Abranches Estado no governo Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 e 1997
Raimundo Brito Raimundo Brito, ministro das Minas e Energia no governo Fernando
15/03/2004 | Henrique Cardoso e José Calasans, assessor juridico do ministério de
e Calasans . . )
Minas e Energia na mesma época.
Deputado federal pelo PFL-MG, relator do projeto de lei 2.142/96,
. relativo ao monopolio do petrdleo e instituicdo da ANP, na Comissdo
Eliseu Resende | 25/05/2004 Especial do Petr6leo da Camara dos Deputados, entre agosto de 1996 e
marco de 1997.
Foi Presidente do Férum dos Secretdrios Estaduais de Energia,
David 20/02/2004 também atuou como Diretor Geral da ANP, entre 1998 e 2001.
Zylberztajn Atualmente € consultor em energia pela DZ Negocios com Energia
S.A., no Rio de Janeiro.
José Mdrio 18/03/2004 Ultimo Diretor do DNAEE (Departamento Nacional de Aguas e
Miranda Abdo Energia Elétrica). E foi Diretor Geral da Aneel.
Formado em Engenharia Hidrdulica, Greiner foi Secretdrio-Executivo
de Minas e Energia no governo Fernando Henrique Cardoso, entre
Peter Greiner 16/12/2003 | 1995 e 1999. Greiner realizou estudos relativos a reestrutura¢do do
setor elétrico e esteve presente no processo de discussdo de criacdo da
Aneel, agéncia reguladora do setor.
Luiz Alberto 27/05/2004 Subchefe de Coordenacdo da Ac¢do Governamental da Casa Civil da
Santos Presidéncia da Republica, no governo Luiz Indcio Lula da Silva.
Deputado federal pelo PT-SP. Foi membro da Comissao Especial do
Luciano Zica 27/05/2004 | Petréleo em 1997 pela bancada de oposi¢do ao governo Fernando
Henrique Cardoso.
Miriam Corréa 18/03/04 Chefe bibliotecdria do Centro de Documentacdo da Aneel.
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Formacdo em geologia, foi Secretdrio de Minas e Metalurgia no MME
durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Toniatti participou da
equipe de trabalho do Ministério das Minas e Energia que elaborou o

C,?g;;?gl 09/02/2004 | projeto de lei para a reestruturaciio do setor petrdleo e criagdo do 6rgdo
regulador, conforme determinacdo da Emenda Constitucional n° 9, de
9 de novembro de 1995. Além disso, Toniatti foi diretor da ANP entre
1998 e 2002.
No governo Fernando Henrique Cardoso foi Secretdria Executiva do
Claudia Costin 17/08/2004 Ministério de Administragdo e Reforma do Estado (MARE) entre 1995

e 1997 e titular deste ministério entre 1998 e 1999. Apds deixar o
MARE foi diretora do Banco Mundial para a drea de politicas publicas.

Fonte: As entrevistas utilizadas por esse trabalho foram obtidas através do projeto “Agéncias

Reguladoras: génese, contexto, perspectivas e controles”, coordenado por Edson Nunes e realizado

na Universidade Candido Mendes, com auxilio de pesquisa do CNPq, entre marco de 2004 e

fevereiro de 2005.
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