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“Ora, a cultura politica no Brasil sempre foi antes autoritaria do
gue democratica. Historicamente o Estado nao era visto como
um 6rgéo ao lado da sociedade, oriundo de um contrato social,

mas como uma entidade acima da sociedade”.

(BRESSER-PEREIRA, 1996, p.25)



RESUMO

SOUZA, Luis Wanderley de. Instancias e Mecanismos de Participagdo da
Sociedade: Andlise e Contribuicdo a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres. 2019. 103f. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Administracéo
Plblica) — Programa de PoOs-Graduacdo em Administragcdo Publica em Rede
Nacional — PROFIAP, Faculdade de Administracdo e de Turismo, Universidade
Federal de Pelotas, Pelotas, 2019.

A participacdo da sociedade na Administracdo Publica € elemento destacado na
funcionalidade de um Estado constituido sob preceitos democréaticos. E um aspecto
relevante para a qualidade da gestdo publica, que adquire dimenséo prética por
meio de instancias e mecanismos institucionalizados em 6rgaos e entidades. O
trabalho apresentado analisa as instancias e mecanismos de participacdo da
sociedade instituidos no ambito da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT; o faz sob a perspectiva da legislacéo vinculante, aquela que compele ao seu
cumprimento, e dos paradigmas gerencial e societal, com suporte de referenciais
tedricos. Para tanto, foi empreendida pesquisa descritiva e exploratéria, de carater
tedrico-empirico, com abordagem qualitativa e natureza aplicada, a partir de dados
obtidos em fontes bibliograficas e documentais. Foi verificado que a ANTT, por meio
das instancias e mecanismos por ela instituidos, € um ente da Administracéo Publica
que introduziu a participacdo da sociedade no seu ambito de atuacdo. Contudo,
conforme também verificado pela pesquisa, o conceito de participacdo da sociedade
contempla modalidades distintas, conceitualmente delimitadas: a participacdo social
e o0 controle social, que se viabilizam, cada qual, por meio de instancias e
mecanismos adequados a cada finalidade. A andlise feita pelo trabalho identificou a
possibilidade de aprimoramento da participacdo da sociedade no ambito da ANTT a
partir da assimilacdo do carater estrito e delimitado dos conceitos em questao.
Verificou-se pertinéncia e oportunidade em institucionalizar instancia e mecanismo
gue fosse concernente ao exercicio especifico de controle social. A figura de um
Conselho, enquanto instancia e mecanismo de participacdo da sociedade na
Administracdo Publica, representa esse elemento de gestdo com propriedade de
viabilizar o demandado exercicio de controle social. Conselhos de espectro setorial,
como proposto pelo trabalho, projetados sobre a ANTT representam adequacao e
simetria em relacdo a sua atuacao regulatoria.

Palavras-chave: participacdo da sociedade; agéncias reguladoras; participacao
social; controle social.



ABSTRACT

SOUZA, Luis Wanderley de. Society Participation Instances and Mechanisms:
Analysis and Contribution to Agéncia Nacional de Transportes Terrestres.
2019. 103f. Dissertation (Professional Master in Public Administration) — Programa
de Pdés-Graduacdo em Administracdo Publica em Rede Nacional — PROFIAP,
Faculdade de Administracdo e de Turismo, Universidade Federal de Pelotas,
Pelotas, 2019.

The participation of society in public administration is a prominent element in the
functionality of a state constituted under democratic precepts. It is a relevant aspect
for the quality of public management, which acquires practical dimension through
institutionalized instances and mechanisms in bodies and entities. The presented
work analyzes the instances and mechanisms of society participation established by
the Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT; It does so from the
perspective of binding legislation and management and societal paradigms,
supported by theoretical references. To this end, a descriptive and exploratory
research was undertaken, of theoretical and empirical character, with qualitative
approach and applied nature, from data obtained from bibliographic and
documentary sources. It was verified that ANTT, through the instances and
mechanisms established by it, is a Public Administration entity that introduced the
participation of society in its scope. However, as also verified by the research, the
concept of society participation contemplates distinct modalities, conceptually
delimited: the social participation and the social control, which are made possible,
each one, through instances and mechanisms suitable for each purpose. The
analysis made by the work identified the possibility of improving the participation of
society within the scope of ANTT from the assimilation of the strict and delimited
character of the concepts in question. It was found pertinence and opportunity to
institutionalize instance and mechanism that was concerning the specific exercise of
social control. The figure of a Council, as an instance and mechanism for the
company's participation in the Public Administration, represents this management
element with the property of enabling the required exercise of social control. Sectoral
spectrum councils, as proposed by the paper, projected on ANTT represent
adequacy and symmetry in relation to its regulatory activity.

Keywords: society participation; regulatory agencies; social participation; social
control.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica é o aparato de Estado empregado para consecucao
do bem comum e para o fornecimento de bens e servicos demandados pela
sociedade (MEIRELLES, 2000). Na circunscricdo federal ela € composta por 6rgaos
da administracdo direta, ministérios e secretarias entre eles, e por entidades da
administracdo indireta tais como fundagBes, empresas publicas e autarquias
(TORRES, 2004; CARVALHO FILHO, 2012; BENEDICTO et al. 2013).

No rol de autarquias estdo as chamadas agéncias reguladoras de mercado,
sendo uma delas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, que,
enquanto ente da Administracdo Publica, exerce a funcdo administrativa, uma das
funcdes basicas do Estado (FRANCA, 2014). Para tanto, seu quadro de servidores é
composto por agentes publicos que praticam atos administrativos em sentido estrito,
atos que produzem obrigacdes aos administrados e a si propria (BRASIL, 2001).

A forma como 6Orgdos e entidades da Administracdo Publica, entre eles a
ANTT, desempenham seu trabalho é condicionada por fatores concernentes aos
campos politico, juridico e administrativo-organizacional.

Em relacdo ao campo politico, o condicionamento se d& pela forma e sistema
de governo estabelecidos; no caso brasileiro, uma republica presidencialista. Neste
contexto, representacdes politico-partidaria constroem os governos que conduzem a
maquina administrativa por periodos especificos.

O campo juridico instrui a atuacdo da Administracdo Publica por meio de um
conjunto de normas cuja amplitude se estende desde a Constituicdo Federal até as
resolucdes expedidas por entes regulatérios, passando por leis e decretos (BRASIL,
1988). E o chamado ordenamento juridico.

No campo administrativo-organizacional os elementos concernentes aos
modelos paradigmaticos de Administracdo Publica contemporaneos, o gerencial e o
societal, dimensionam 0s processos intrinsecos a gestdo. Na medida em que
influenciam de maneira objetiva a forma de atuar da Administracdo Publica, os
paradigmas tém a propriedade de afetar, por consequéncia, 0s servi¢cos prestados
e/ou regulados a disposicdo da sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2001; PAULA,
2005a).

Em complemento e, ao mesmo tempo, permeando todos os campos referidos

anteriormente, esta a participacdo da sociedade, a contribuicdo propositiva e o
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controle que ela exerce sobre 6rgaos, entidades e seus agentes; uma sociedade que
é elemento constituinte da Administragdo Publica ao mesmo tempo em que também
€ beneficidria dos servigos por ela prestados ou por ela regulados através de entes
especificos (AMORIM, 2000).
Abreu, Oliveira e Kraemer (2019, p. 35), destacam:
“A participacdo é um tema que inspirou e inspira reflexdes, debates e
pesquisas em alguns campos do conhecimento, tais como a Sociologia, a
Ciéncia Politica, a Educacéo, a Administracdo e a Administracdo Publica.
Sob diferentes perspectivas tedricas e alinhada a distintos objetos de

estudo, a participacdo apresenta, nos dias de hoje, grande relevancia dentro
e fora dos circulos académicos.”

Instancias e mecanismos de participacdo da sociedade sdo admitidos, no
contexto do presente trabalho, como ferramentas de gestéo e, portanto, como objeto
de analise da ciéncia Administracdo. No ambito das agéncias reguladoras, a ANTT
em especifico, sdo analisados sob a perspectiva de serem instrumentos capazes de
melhorar 0 seu desempenho, bem como de prover qualidade aos servicos que

compdem os mercados por ela regulados.

1.1 Contextualizacao

O exercicio compartilhado de responsabilidades, instrumentalizado por meio
da representacdo e da participacdo vem condicionando a atuacdo de governos € o
funcionamento da maquina publica (ROCHA, 2009). Democracia e cidadania se
sobressaem como elementos fundamentais na concepcédo atual de Estado e, por
decorréncia, na funcionalidade da Administracdo Publica.

Na atualidade referida percebe-se uma busca pela consolidacdo de praticas
que confiram um status de legitimidade a existéncia do Estado e ao seu
funcionamento; e a legitimidade em questdo decorreria de uma capacidade de
atendimento as necessidades e anseios da sociedade (MENEZES, 2005; PAULA,
2005a; ROCHA E BURSZTYN, 2005). Em suma, o Estado consolidado e forte seria
aquele em que a representacao politica estivesse em consonancia com 0s anseios
da sociedade representada, aquele em que a Administracdo Publica fosse eficiente
e eficaz.

Para tanto, a capacidade de a Administragdo Publica realizar e obter

7

resultados em beneficio da sociedade é condicionada pela forma como ela se
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estrutura, como se organiza (MATIAS-PEREIRA, 2008). E nos processos de gestao

de 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, a participacdo da sociedade € uma

ferramenta, € um elemento admitido como condi¢do para atingimento de eficacia nos

resultados (TATAGIBA, 2002).

Neste sentido, Menezes (2005), destaca:

“A participacdo da sociedade na Administracdo Publica emerge como forma
de garantir a legitimidade desta, fazendo crer que a democracia participativa
e a atuacao estatal eficiente ndo sdo exigéncias contraditérias. Acredita-se
gue governos que asseguram a participacdo dos cidaddos na formulacdo e
implementacdo de politicas publicas tornam-se mais eficientes do que os
governos puramente tecnocratas, em razao da sustentabilidade politica e

legitimidade que logram para o0s seus programas de acdo.” (MENEZES,
2005, p. 5).

No contexto do Estado brasileiro, a participacdo da sociedade na
Administracdo Publica é tematica destacadamente em voga desde a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988. Este evento, a promulgacdo, representou, na
definicdo de Awvritzer (2012, p. 21), um “marco participativo”; foi resultado de uma
movimentagdo da sociedade, de carater reivindicatorio, que convergiu o0 pais em
torno de perspectivas de democracia e cidadania.

O passar do tempo ratificou o valor e a importancia dos atores sociais em
acdo afetando o funcionamento de instancias politicas e administrativas da gestéao
publica. Apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estado brasileiro se viu
diante de movimentacfes que preconizavam mudancgas na relacdo entre Estado e
sociedade.

Com base em experiéncias internacionais, o governo brasileiro, ao longo da
década de 1990, levou a cabo a chamada Reforma do Aparelho do Estado (RAE),
baseada no ideéario gerencialista; ao longo dos anos 2000, foi a vez do ideério
societal influenciar o comportamento e atuacdo da Administracdo Pdublica. O
aparelho do Estado se viu entdo permeado por ideias e praticas concernentes a dois
paradigmas: a Administracdo Publica Gerencial, primando por uma gestdo publica
mais eficiente e eficaz, e a Administracdo Publica Societal, primando pela insercao
da sociedade na gestédo publica (BRESSER-PEREIRA, 2001; PAULA, 2005a).

Neste contexto encontram-se as agéncias reguladoras federais. Foram
criadas a partir da reforma gerencialista empreendida durante a década de 1990 e
desempenham suas fun¢gées em um ambiente influenciado pelo paradigma societal.

Uma delas, a que regula os servigos de transportes terrestres, a Agéncia Nacional


https://www.nucleodoconhecimento.com.br/tag/sustentabilidade
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de Transportes Terrestres (ANTT), serd analisada no que tange as instancias e

mecanismos de participacdo da sociedade em seu campo de atuacgéao.

Em tempo, para uma melhor compreensdo do conteudo apresentado, €

oportuno fazer o seguinte esclarecimento sobre terminologia especifica empregada

para estruturacao do trabalho:

Participagcédo da Sociedade

Expressao utilizada para fazer referéncia abrangente a participacdo de
individuos e grupos da sociedade na Administragdo Publica. A
abrangéncia pretendida sintetiza demais expressbes assemelhadas tais
como: participacdo popular, participacdo social, participacdo democréatica,
participacdo da sociedade civil, que representam, cada qual, se analisada
isoladamente, um recorte proprio, uma possibilidade de delimitacdo que

seria improdutiva, inconveniente aos objetivos da pesquisa.

Instancias e Mecanismos

Expressdo utilizada em observancia estrita as definicbes conceituais
estabelecidas pelo Decreto n. 8.243, de 24 de maio de 2014, norma
instituida com o objetivo de fortalecer e articular, precisamente, as
instncias e os mecanismos democraticos de diadlogo e a atuagdo conjunta
entre a Administracdo Publica e sociedade. Expressf6es assemelhadas
encontradas nas analises documental e bibliografica: meios, ferramentas,

instrumentos, espacos, etc.

Legislacao Vinculante

Expresséo utilizada para fazer referéncia a leis, decretos, resolugdes e
demais normas contidas no ordenamento juridico que, em seu conjunto,
compelem a Administracdo Publica e seus agentes, criando obrigacéo de
cumprir e estabelecendo consequéncias para 0 ndao cumprimento de

determinada regra.
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1.2 Problematizacao e objetivos

1.2.1 Problema de Pesquisa

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu o ideario de participacdo da
sociedade nos atos e na rotina da Administracdo Publica brasileira. Ao longo da
década de 1990, a Reforma do Aparelho do Estado (RAE) estabeleceu novas
formas de gerir a maquina publica, baseadas no paradigma gerencialista
(BRESSER-PEREIRA, 2001); ao longo dos anos 2000 apresentou-se o paradigma
da Administracdo Publica Societal (PAULA, 2005a).

Do ideario de gerenciamento em favor da eficacia e efetividade, paradigma
gerencialista, vem a regulacdo de mercado. Por sua vez, do idedrio de participacao
da sociedade, paradigma societal, vem o0s processos, ferramentas e estratégias para
promocao de participacdo e controle sobre os atos da administracao.

O momento atual apresenta-se como um cenario de interacdo entre 0s
paradigmas referidos, gerencialista e societal, um fendmeno que torna pertinente e
relevante uma analise sobre a atuacdo da Administracdo Publica neste contexto. No
mesmo sentido, houve um avanco em termos de legislacdo que se manifestou na
aprovacao e entrada em vigor de leis, decretos e resolu¢cdes que deram carater
compulsoério e instrumentalizaram a participacao da sociedade no ambito de érgaos
e entidades.

E importante considerar o fato de que a participacdo da sociedade esta
originalmente associada a consecucdo de politicas publicas, a Administracdo
Publica direta (ministérios, secretarias nacionais), as atividades tipicas de governo;
sua concepcao vem da Constituicdo Federal de 1988, anterior a RAE. Assim sendo,
resta necessario e pertinente verificar se uma agéncia reguladora, ente da
Administracdo Publica indireta, a ANTT, no caso, se adequa ao que preconizam 0s
paradigmas da Administracdo Publica e ao que determina a legislacdo vinculante

quanto a participagédo da sociedade.

1.2.2 Questao de Pesquisa

Com base no problema descrito anteriormente, o trabalho avanca para a

especificacdo de uma questdo norteadora que fundamenta a investigacao.
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Objetivamente, a pesquisa foi empreendida de modo a compreender: como a ANTT,

considerando as instancias e mecanismos de participacdo da sociedade por ela

instituidos, se relaciona com a legislacdo vigente e com os paradigmas da

Administracédo Publica?

1.2.3 Objetivo Geral

O trabalho tem como objetivo geral:

Analisar as instancias e mecanismos de participacdo da sociedade
instituidos no ambito da ANTT, a partir do que é determinado pela
legislacdo vinculante e do que € preconizado pelos paradigmas da

Administracdo Publica.

1.2.4 Objetivos Especificos

Em complemento, para consecucgédo do objetivo geral, sdo estabelecidos os

seguintes objetivos especificos:

Identificar as normas juridicas que compdem a legislacdo vinculante sobre
participacdo da sociedade na Administracao Publica, incluindo a ANTT.
Descrever instancias e mecanismos atualmente instituidos para
consecucao de participacdo da sociedade no ambito da ANTT.

Verificar se, por meio das instancias e mecanismos de participacdo da
sociedade instituidos em seu ambito, a ANTT atende ao que determina a
legislacdo vinculante sobre participacdo da sociedade.

Verificar se, por meio das instancias e mecanismos de participacdo da
sociedade instituidos em seu ambito, a ANTT atende ao que o0s
paradigmas de Administragéo Publica preconizam sobre a temética.
Elaborar uma proposta de aprimoramento do processo de participagdo da
sociedade na ANTT, suas instancias e mecanismos, com base na analise

feita.
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1.3 Justificativa

O Estado brasileiro atravessa, ao longo dos ultimos anos, um momento
conturbado em sua esfera politico-administrativa; sdo recorrentes e ostensivas as
gueixas por ma gestdo da coisa publica, pela baixa qualidade dos servi¢cos publicos
e pelo desatendimento a necessidades basicas da populagdo. Um enfrentamento a
esse quadro pode ser admitido a partir de uma perspectiva de melhoria das praticas
participativas em nivel administrativo-organizacional.

E plausivel inferir, como ponto de partida, e como algo a ser investigado, que
a participacdo da sociedade € um meio para que se faca supervisdo da atuacdo de
gestores e verificacdo do desempenho de érgaos publicos, com vistas a qualificacao
dos servicos prestados. Da mesma forma, a participacao da sociedade tem potencial
para tornar a burocracia do aparelho de Estado mais sensivel e permeavel as
demandas dessa sociedade, legitimando e conferindo estabilidade ao seu
funcionamento.

Diante do exposto, entende-se relevante investigar a participacdo da
sociedade no ambito da ANTT, sendo ela um ente da Administracdo Publica indireta.
Com isso, abre-se perspectiva de reflexdo a respeito da legislacdo vigente e dos
paradigmas de gestdo concernentes, permitindo identificar possibilidade de avanco,
em termos de arranjo institucional, que aperfeicoe o processo de participacdo da
sociedade em seu ambito de atuacéo.

A estrutura de redacéo do trabalho obedece ao seguinte ordenamento, com
vistas a contemplar as normas e padroes acordados para um trabalho desta
natureza, bem como permitir melhor compreenséo de conteudo:

i) esta introducdo em que sdo feitas as devidas contextualizagdes,
justificativas, bem como apresentados problema de pesquisa, questao
de pesquisa, objetivo geral e objetivos especificos;

i) referencial tedrico a respeito dos itens Paradigmas de Administracéo
Pdblica, Participagdo da Sociedade: legislacdo vinculante e
Participagdo da Sociedade: aspecto conceituais e Participagcdo da
Sociedade: instancias e mecanismos;

iii)  explanagao sobre procedimentos metodologicos adotados;
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diagndstico organizacional, com descricdes a respeito da ANTT e das
instdncias e mecanismos instituidos para participacdo da sociedade em
seu ambito;

proposta de qualificacdo, com apontamento objetivo de possibilidade
de aperfeicoamento do processo de participacdo da sociedade no
ambito da ANTT.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Matias-Pereira (2010, p. 124) associa a boa governanca a participacdo da
sociedade, descrevendo quais seriam 0s atores envolvidos em um bem-sucedido
trabalho de gestdo no contexto da Administracdo Publica: “dirigentes, politicos,
orgdos de controle e, em especial, da sociedade organizada”. No mesmo sentido,
Gomes (2003, p.30) destaca a importancia da “criagdo de novos espagos publicos e
a incorporacdo de atores nao-estatais, oriundos do mercado e da sociedade, na
gestéo da coisa publica”.

Ao se empreender uma analise cronoldgica, percebe-se que a Administracao
Publica, no contexto brasileiro, desempenhou suas funcdées em distintos momentos,
distintos ambientes, cada qual com suas caracteristicas préprias. Entre estes
momentos e ambientes, em sequéncia: i) um regime autoritario que perdurou por
duas décadas, i) um processo de restabelecimento da democracia, iii) a
promulgagcao de uma nova constituicdo, a chamada Constituicdo Cidada, e iv) uma
reforma estrutural, a chamada Reforma do Aparelho do Estado.

A reforma administrativa, parte destacada do contexto maior que era a
Reforma do Aparelho do Estado referida, promoveu alteracbes na estrutura da
maquina publica em busca de aumento de sua eficiéncia, com base em preceitos
gue correspondem ao que se convencionou chamar por administragcdo gerencialista
(BRESSER-PEREIRA, 2001; PAULA, 2005a).

Retomando, a participacdo da sociedade na Administracdo Publica ganhou
énfase a partir do movimento pela redemocratizacdo do pais e foi consolidada,
através de marcos normativos, a partir da Constituicdo Federal de 1988. Além de
restituir eleicdes diretas e livres para o cargo de Presidente da Republica, o
movimento pela redemocratizacdo logrou éxito em introduzir a participacdo objetiva
da sociedade na gestdo das organizacbes publicas (BRESSER-PEREIRA, 1998a;
PAULA, 2005a).

Avirtzer (2012) afirma que o desenvolvimento de formas de organizacdo da
sociedade em torno de sua participagdo na Administracdo Publica é consequéncia
direta e destacada do processo de redemocratizacdo do pais, afetando a
Administragdo Publica nos dias atuais. Em uma analise mais detalhada dessa

atualidade, percebe-se que tais formas de organizagdo s&o agora também
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influenciadas por decorréncias do processo de globalizacdo e afetadas pelo avanco
das tecnologias da informacao (MARTINS e BERMEJO, 2018).

Sobre a reforma empreendida, um dos destaques foi a criacdo de agéncias
reguladoras federais, entes da chamada Administracdo Publica indireta, autarquias
gue atuam revestidas de autonomia em relacdo ao Poder Executivo no tocante a
suas financas e decisdes (PACHECO, 2006). Abranches (2009) relata que a atuacéo
de uma agéncia reguladora, mais precisamente em relacdo a elaboracdo de normas
e tomada de decisbes, estd vinculada a participacdo da sociedade de forma
subsidiaria e consultiva.

Ao longo dos anos 90, afirma Milani (2008, p.553), a participacdo da
sociedade tomou forma institucionalizada e passou a fazer parte de “processos de
deliberacdo democratica”. No aspecto politico-administrativo, segundo o autor, 0
principio adotado é o fomento a “participagdo dos diferentes atores sociais em
sentido abrangente” e a formagao de uma “rede que informe, elabore, implemente e
avalie as decises politicas”.

Oliveira e Pisa (2015), versando sobre o estado democratico de direito
modelado no Brasil a partir da redemocratizacdo, afirmam que a ideia nuclear era
inserir a sociedade no processo de gestdo da coisa publica em duas circunstancias
destacadas: na participacao direta em relacédo a escolhas de politicas publicas e no
exercicio de controle sobre a Administracdo Publica.

A contextualizacédo feita a titulo de introducdo do presente capitulo descreveu
uma interacao entre trés elementos: i) 0s preceitos democraticos e participativos que
impulsionaram a retomada da democracia e condicionaram a promulgacao da nova
Constituicdo, a Constituicdo Cidada, ii) a Administracdo Publica Gerencial,
destacada em Bresser-Pereira (1998) e, iii) o ideario de intensificacdo da
participacdo da sociedade na administracdo promovido pela Administracdo Publica

Societal, paradigma abordado por Paula (2005a).

2.1 Paradigmas de Administragdo Publica

Sob uma perspectiva historica, sdo quatro os paradigmas de Administracao
Plblica identificados no contexto brasileiro: o0s suplantados paradigmas

patrimonialista e burocrético, e 0s atuais, contemporaneos, ndo excludentes entre si,
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gerencialista e societal, apresentados a seguir (BRESSER-PEREIRA, 1999, PAULA,
2005a; MORAES, 2014; FILGUEIRAS, 2018).

2.1.1 Paradigma Gerencial

Bresser-Pereira (1996, p. 13) destaca que a transicdo democritica e o
advento da nova constituicdo por si sé ndo representaram, em termos de
Administracdo Publica, a superagao dos “ideais burocraticos dos anos 30”. Segundo
o autor, permanecia presente “uma Administracdo Publica arcaica, burocratica ao
extremo, centralizada, hierarquica e rigida”, o que nao representava inovagao em
termos de paradigma.

O ambiente descrito pelo autor foi afetado pela internalizacdo de um processo
gue vinha se desenvolvendo em nivel mundial e promovia mudancas no modelo de
Estado que esteve em voga ao longo do periodo pés Segunda Guerra Mundial
(HOLANDA, 1989). O referido modelo, baseado na presenca ostensiva do Estado na
economia, entrou em crise — desequilibrio fiscal era um fator destacado — dando
margem ao surgimento de uma concepc¢ao de Estado baseado em uma postura
mediadora e reguladora (CLAD, 1999; OLIVEIRA, 2004).

Oliveira (2005, p.167) ilustra:

“Nas duas ultimas décadas do séc. XX espraiaram-se 0s clamores por uma
premente readequacdo do modo de ser e de atuar do Estado, como forma
de superagdo dos efeitos adversos ocasionados pelo aprofundamento da
crise do modelo providencialista.”

Ainda em referéncia ao processo gue seguia seu curso em nivel global,
Bresser Pereira (1999, p.6) afirma que a raz&o da crise de natureza fiscal dos
Estados nacionais a época era justamente o que ele define como “ineficiéncia
estrutural da Administracdo Publica burocratica”, um paradigma a ser superado.

Uma vez internalizado, o processo em questdo ficou consagrado pela
expressao “Reforma do Aparelho de Estado” e trazia consigo a ideia de empreender
reformas com énfase sobre a Administracdo Publica, abrangendo 6érgdos os trés
niveis de poder — Executivo, Legislativo e Judiciario — bem como entidades que
exerciam a fungdo administrativa, incluindo a administracéo indireta (DI PIETRO,
2002).

Segundo Bresser-Pereira (1998c):
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“A reforma gerencial da Administracdo Publica ... estd voltada para a
afirmacao da cidadania no Brasil, por meio da adocdo de formas modernas
de gestdo no Estado brasileiro, que possibilitem atender de forma
democratica e eficiente as demandas da sociedade.” (BRESSER-PEREIRA,
1998c, p. 17)

O movimento de reforma que se manifestava ao redor do mundo chegou ao
Brasil influenciando o campo politico, mais precisamente a formatacdo do governo
eleito para o mandato 1995-1998. Para o referido exercicio, com a incumbéncia de
levar a cabo a incorporagéo dos preceitos gerencialistas, foi criado uma estrutura de
porte ministerial especifica, denominada Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado, conhecido também pela sigla MARE (BRASIL, 1995).

A proposta de atuagdo do MARE para o empreendimento da Reforma do
Aparelho do Estado foi definida e documentada sob a forma de um plano diretor, o
chamado Plano Diretor da Reforma do Estado, conhecido pela sigla PDRAE
(BRASIL, 1995). Em decorréncia, no ano de 1998, foi estabelecido o fundamento
constitucional para introducdo do marco gerencial na Administracdo Publica; era a
Emenda Constitucional n. 19, que entre outros aspectos, acrescentou o principio
Eficiéncia entre os demais principios constitucionais — Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade e Publicidade (BRASIL, 1998; OLIVEIRA, 2004)

Sobre o significado da Reforma em seu aspecto constitucional, sobre a

Emenda Constitucional aprovada, Bresser-Pereira (1998b), define:

“... ndo apenas abre-se espaco para a Administracdo Publica gerencial, mas
também a sociedade e seus representantes politicos sinalizam seu
compromisso com uma Administragdo Publica renovada, com um novo
Estado moderno e eficiente.” (BRESSER-PEREIRA, 1998b, p. 27)

O processo de reforma empreendido e a consequente implantacdo do
paradigma gerencialista resultaram em uma redefinicdo pratica do papel do Estado
através de um “complexo processo de transigdo das estruturas politicas, econdmicas
e administrativas”, na definicdo de Matias-Pereira (2004, p. 1). O Estado deixaria de
ser um provedor de bens e servigos, ndo seria mais admitido como o responsavel
direto pelo desenvolvimento econémico e social, passando a assumir uma posicao
modificada, onde teria uma nova funcdo, a de “Estado gerencial’. (PECI, 2007,
RAUSCH e SOARES, 2010).
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O novo paradigma vigorava abrangendo, entdo, aspectos da vida politica e
administrativa do Brasil. A respeito do campo politico, havia expectativa por uma
propalada melhora na governabilidade democréatica do sistema (CLAD, 1999); em
complemento, tem-se em Bresser-Pereira (1998b, p.10) uma sintese sobre a relacéo
entre Administracdo Publica e participacdo da sociedade sob a perspectiva do

gerencialismo:

“... Administracao Publica gerencial pensa na sociedade como um campo de
conflito, cooperagdo e incerteza, na qual cidaddos defendem seus
interesses e afirmam suas posi¢des ideoldgicas, que afinal se expressam na
Administracdo Publica. Nestes termos, o problema nédo é o de alcangar a
racionalidade perfeita, mas de definir instituicdes e préaticas administrativas
suficientemente abertas e transparentes de forma a garantir que o interesse
coletivo na produgéo de bens publicos ou “quasi-publicos” pelo Estado seja
razoavelmente atendido”.

Moraes (2014) refere que o paradigma gerencialista esta associado a uma
concepcao politica de viés social-liberal e se apresenta baseado na ideia de prover

eficiéncia, eficacia e efetividade a atuacdo da Administracdo Publica. Menezes

(2005, p.7) afirma que nesse “novo modelo de gestao” a participacado da sociedade é

relevante na formacgao do “querer da Administracdo Publica” e no “controle sobre a
atuacao do administrador publico”.

Assim aponta Bresser-Pereira (2005, p.50 e 51):

“Pessoalmente, tenho uma declarada preferéncia por uma democracia
participativa e republicana, e, por isso, 0 modelo de administracdo gerencial
que desenvolvi em meus trabalhos tem um claro sentido participativo. O
mesmo se expressa, fundamentalmente, em uma das trés formas de
controle especificas da gestdo publica. Enquanto a Administracdo Publica
burocratica controla por regulamentos detalhados, supervisao e auditoria, a
gestdo publica reduz esses controles e aumenta o papel da administracao
por resultados, da concorréncia administrada por exceléncia e do controle
ou responsabilizacdo social”.

“E por meio desta Ultima forma de controle que a Administracdo Publica
gerencial do tipo que defendo e que procurei implantar no Brasil ...".

“Instituicbes como os conselhos gestores, e como o Orgamento

Participativo, sdo formas de participagdo e controle social que defendi e
defendo como essenciais para uma boa gestéo publica”.

Em suma, para fins de andlise objetiva, o paradigma gerencial preconiza o

desenvolvimento de uma Administracdo Publica orientada pela eficiéncia na gestéao
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e pela qualidade dos servicos publicos, para satisfazer necessidades e interesses da

sociedade, considerando a participacdo dessa sociedade no processo de gestéo.

2.1.2 Paradigma Societal

O paradigma gerencialista segue exercendo influéncia sobre o modo de
organizacdo e atuacdo da Administracdo Publica na atualidade, mas convive, no
entanto, com outro paradigma, que se apresenta como perspectiva de
aperfeicoamento da gestdo por meio de uma participacdo mais incisiva da sociedade
na Administracdo Publica (PAULA, 2005; PERES JR e PEREIRA, 2014).

O paradigma societal, incidindo sobre o campo politico-administrativo do
Brasil, propde uma revisdo de premissas e praticas que, segundo Oliveira (2016,
p.19), “visam humanizar a gestdo e valorizar uma efetiva participacdo democratica
em prol do controle social das politicas publicas”. Conforme Pereira et al (2016):

‘O gerencialismo se consolidou como uma gestdo eficiente, mas nao
plenamente legitima, pois manteve a concentracdo do poder com baixa
incidéncia de canais participativos. Diante da necessidade da construgdo de
um modelo de gestdo eficiente, mas também aberto as necessidades da

populagdo, a Administragdo Publica societal ou gestdo social ganhou
contexto.” (PEREIRA et al, 2016, p.31)

Para Moraes (2014, p.13) o paradigma societal evolui associado a um “projeto
popular-nacional” e esta baseado na ideia de “participacdo informada e efetiva da
populacdo nos processos decisérios e executivos” no ambito da Administracdo
Plblica. Sua génese esta associada ao historico de mobilizac6es sociais de carater
reivindicatdrio em torno de pautas atinentes a democracia e a cidadania, conforme
exemplificado:

Os movimentos mobilizadores no Brasil datam do periodo colonial, mas
alcancaram seu apice na década de 1960, no governo de Jodo Goulart,
guando foram reprimidos pelo Golpe de 1964. Emergiram nos anos de
1970, propondo uma Administragcdo Publica mais aberta a participagédo

popular, e nos anos de 1980 eclodiu a vertente societal de reforma e gestéo
do Estado (GOMES e DE OLIVEIRA, 2010, p. 118).

Oliveira, Pereira e Oliveira (2007, p.3) afirmam que “para gerir e promover a
participacdo, as abordagens tradicionais de gestdo publica — personalista,
burocratica e gerencialista — sdo inadequadas”, e que “como alternativa possivel,

porém repleta de desafios”, se apresenta a perspectiva societal. Moraes (2014, p.12)
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classifica o ideario societal como “uma perspectiva que busca resgatar a dimensao
sociopolitica da gestéo”.

Para Benedicto et al. (2013) o paradigma societal traz como diferencial, em
relacdo ao paradigma gerencial, a participacdo da sociedade em termos mais
abrangentes e cita como exemplo especifico a perspectiva de influéncia da
sociedade nas etapas de planejamento da gestdo publica, bem como nas etapas
posteriores de fiscalizacdo, avaliagédo e controle.

Oliveira e Pereira (2014, p.23) apontam quatro eixos definidores do
paradigma societal, que seriam: “visdo alternativa do desenvolvimento, processo de
reinvencdo politico-institucional, novo perfil do gestor puablico e concepcao
participativo-deliberativa de democracia.”

No cerne do ideério representado pelo paradigma societal esta a proposi¢ao
de insercdo da sociedade nos processos de tomada de decisédo relevantes. Para
tanto, busca-se o estabelecimento de mecanismos que permitam uma participacéo
efetiva dessa sociedade, fator considerado fundamental para a qualidade das acdes
da Administragédo Publica (PAULA, 2005).

Paula (2005c, p. 51) faz uma ressalva importante ao apontar que o paradigma
societal “vem elaborando alternativas para a gestdo publica, mas ndo apresenta
ainda uma proposta para a organizagdo administrativa do aparelho do Estado”. Esta
ressalva é corroborada por Drumond, Silveira e Silva (2014), para quem o referido
paradigma corresponde a um modelo de gestdo presente, mas ainda em construcao.

Drumond, Silveira e Silva (2014, p. 8) identificam o paradigma societal como
resposta ao que chama de “disfungbes presentes no modelo gerencial”. Segundo o
autor, o paradigma gerencial, apesar de admitir a participacdo da sociedade como
relevante na gestéo publica, ndo conseguiu dar carater efetivo a isso.

Paula (2005a) apresenta mais destagues a respeito do paradigma societal,
apontando instancias e mecanismos de participacdo da sociedade que surgiam em
funcdo da nova concepcéao de organizacao e atuacao do Estado:

“‘Uma concepcdo comecou a se tornar predominante ... a saber: a
implementacdo de um projeto politico que procura ampliar a participagédo
dos atores sociais na definicdo da agenda politica, criando instrumentos
para possibilitar um maior controle social sobre as acdes estatais e
desmonopolizando a formulagdo e a implementagdo das ac¢des publicas.
Nesse contexto, multiplicaram-se pelo pais governos com propostas
inovadoras de gestdo publica, que abrigavam diferentes experiéncias de
participacdo social”. (PAULA, 2005a, p. 39)
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“... projetos premiados introduzem mudancas qualitativas ou quantitativas
em relacdo as praticas anteriores, obtém impacto na qualidade de vida dos
beneficiarios, séo reprodutiveis em outras regides e administracées,
ampliam e consolidam a articulagédo entre a sociedade civil e o Estado ... a
construgdo de canais de participagdo, como os Féruns Tematicos, voltados
a discussao de questdes variadas relacionadas com o interesse publico, os
Conselhos Gestores de Politicas Publicas e o Orgamento Participativo”.
(PAULA, 2005a, p. 40)

“... um aparelho do Estado com caracteristicas participativas deve permitir a
infiltracdo do complexo tecido mobilizatério, garantindo a legitimidade das
demandas populares. Para isso é preciso criar arranjos institucionais que
organizem a participacdo nas diferentes esferas governamentais que sejam
dindmicas o suficiente para absorver as tendéncias cambiantes inerentes a
democracia (PAULA, 2005a, p. 44).

Em suma, para fins de analise objetiva, o paradigma societal preconiza o
desenvolvimento de uma Administracdo Publica acessivel a sociedade, organizada e
orientada por demandas manifestadas por essa sociedade através de canais

institucionalizados de participacao.

2.2 Participagao da Sociedade: legislag&o vinculante

“... hoje, no Brasil h4 um significativo arcabouco juridico e administrativo que
propicia a participacdo do cidaddo e da sociedade civil organizada na
Administracé@o Publica.” (SILVA E LEITE, 2013, p.427)

2.2.1 Constituicédo Cidada

A formacdo e a organizacdo de um Estado tém por fundamento legal a
promulgacdo de uma carta constitucional. No caso brasileiro, admite-se a
Constituicdo como instrumento pelo qual se busca estabelecer limites a atuacao de
agentes politicos integrantes de governos, bem como a atuacdo da Administracéo
Plblica que serve ao Estado; da mesma forma, estabelece parametros para o
exercicio de direitos e cumprimento de deveres por parte dos cidadaos (SILVA et al,
2010).

Em termos praticos, a Constituicdo representa também o fundamento para
estabilidade politico-administrativa de um regime democratico na medida em que
arbitra aspectos da vida em sociedade tais como economia, saude, educacao,
segurancga publica. A Administracdo Publica, desta forma, encontra na Constituicéo

Federal as bases estabelecidas para seu funcionamento.



30

O Brasil, ao longo de seus 500 anos de historia convencionados, teve sete
constituicdes promulgadas, desde a primeira, em 1894, ainda no Império, até a
atual, vigente, promulgada em 1988. E pertinente lancar mdo de uma andlise a
respeito das cartas constitucionais que ja vigoraram.

Deve-se considerar, contudo, que apesar dos cinco séculos de existéncia, 0
Brasil, conforme Mergulh&o et al. (2011, p.102), “somente passou a ser considerado
em sua potencialidade como nagdo com a chegada, em 1808, da familia real
portuguesa”, justo momento em que um aparato administrativo de maior dimensao
foi demandado.

A seguir, sob a forma de ilustracdo, por meio da Figura 1, é feita descricdo em
uma perspectiva cronoldgica a respeito das constituicbes promulgadas antes da

Constituicao vigente, com base em Marques e Louault (2018).

Ano Caracteristicas

1824 Promulgada ainda no Império, logo apds a Independéncia. Direitos politicos restritos a parcela
mais rica da populagdo. Mondarquica e autoritéaria, concentrava poder nas maos no Imperador.

Primeira constituicdo republicana. Institucionaliza o Estado brasileiro como Republica Federativa
1891 . o e : ~ o g
presidencialista. Mantém limitages a cidadania. Nao submete o poder politico ao direito.

1934 Representou um avanco. Ampliou acesso aos direitos politicos. Estabeleceu eleicdes diretas,
voto secreto e voto feminino. Vigeu por apenas trés anos.

Concentrou poderes nas maos do chefe do poder executivo, forjando um carater legal a um
1937 I .y .~ o .
Estado autoritario que limitava os direitos civis e politicos. Era o chamado Estado Novo.

1946 Reestabeleceu preceitos democraticos a partir da divisdo de poderes e direitos sociais e politicos
suprimidos pela constituicdo anterior.

Interrompeu avangos democraticos iniciados em funcdo da constituicdo anterior. Consistia em
1967  aparato juridico que pretendia justificar um Estado de Direito em meio a restricdes ao exercicio

de cidadania. Vigeu até a promulga¢édo de uma nova, em 1988.

Figura 1 — Quadro descritivo sobre constituicdes que vigeram no Brasil.

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Marques e Louault (2018)

O periodo compreendido entre a promulgacdo da Constituicdo de 1967 e a
promulgacéao de sua sucessora, a de 1988, foi marcado pela vigéncia de um regime
politico de viés autoritario. O cargo de Presidente da Republica era ocupado por
membros das Forgas Armadas, que ascendiam ao posto por indicagao de colegiado
militar, sem participacéo da sociedade no processo.

Em sequéncia cronologica, os “generais-presidentes”, denominacdo em
Morais (2012), ou “presidentes-ditadores”, denominacdo em Martini (2018), foram:
Castelo Branco, entre os anos de 1964 e 1967, Costa e Silva, entre 1967 e 1969,

uma Junta Militar provisoria entre agosto a outubro de 1969, Emilio Médici entre
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1969 e 1974, Ernesto Geisel entre 1974 e 1979, e Jodo Batista Figueiredo entre
1979 e 1985.

Esse periodo descrito, que vai de 1964 até 1985, foi marcado pela supressao
de direitos civis e pelo distanciamento em relacdo a preceitos democraticos
elementares tais como aqueles representados no conceito de Poliarquia, em Dahl
(1997): 1) liberdade de formar e pertencer a organizagdes; ii) liberdade de expressao;
iil) direito ao voto; iv) direito a candidatar-se a cargos publicos; v) direito de livre
manifestacdo politica; vi) liberdade de imprensa; vii) garantia de acesso a fontes
alternativas de informac&do, que nao as oficiais; e viii) processo eleitoral livre,
frequente e idoneo.

Ao longo do tempo, em reacdo ao status autoritario e antidemocratico da
organizacao politico-administrativa do pais, foi ganhando forca e abrangéncia um
movimento de contestacdo ao regime, marcado pela participacdo da sociedade que
reivindicava a restauracao de preceitos democraticos e de cidadania (MAIA, 2013).
Este movimento enfrentou forte represséo por parte do aparelho de Estado ao longo
de quase todo periodo, com episddios de exilio, violéncia, tortura e morte, que ainda
hoje sdo objeto de inquéritos e investigacoes.

Apesar da forte repressdo, o movimento ganhou dimensao com o passar dos
anos e passou a fazer parte do cenario politico brasileiro, induzindo um longo
processo de redemocratizagdo. Este processo tomou maiores proporgoes a partir de
1974, com a surgimento de mobilizacdes teméaticas organizadas que resultaram em

campanhas publicas e notérias. Segundo Araujo (2015, p.74):

“O processo de redemocratizagdo brasileiro foi marcado por avangos e
recuos, grandes mobilizacdes de massa, seguidas muitas vezes de vitérias
parciais ou mesmo de derrotas. Derrotas que eram seguidas de novas
acOes politicas, que enfrentavam novas frustragces e exigiam novas a¢des
politicas. Entre 1974 e 1988 esse jogo entre  acado
politica/frustragcdo/resiliéncia/nova acao politica marcou o cenario da
transicdo democratica brasileira. A campanha pela anistia, a luta pelas
«diretas ja» e a campanha pela Assembleia Constituinte sdo momentos que
expressam essa conjugacao”.

Em 1985, Tancredo Neves, veio a ser o primeiro presidente civil eleito, ainda
que néo diretamente pelo voto popular — venceu disputa em um colégio eleitoral
formado no parlamento. Ele, no entanto, ndo chegou a assumir a Presidéncia da

Republica.
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José Sarney, vice-presidente eleito, acabou assumindo o cargo e exercendo
um mandato que representou transicao entre o regime ditatorial-militar e um regime
liberal-democréatico (CODATO, 2005). Exatamente nesse periodo de transicao,
1985-1989, foi formada a Assembleia Constituinte, cujo trabalho resultou na
promulgacéo da Constituicdo de 1988, a chamada Constituicdo Cidada.

Essa nova constituicdo surgiu, entdo, da necessidade de uma atualizacéo dos
instrumentos de organizacdo da vida politico-administrativa do pais, dada a
superacao do regime militar. O processo que resultou em uma nova constituinte foi
marcado pela atuacdo incisiva da sociedade organizada, em um processo que
desenvolvia e integrava mecanismos participativos (CARDOSO, 2010).

A expressédo pela qual ficou conhecida a nova constituicdo, Constituicao
Cidada, é referéncia as demandas por democracia, cidadania e justica reprimidas
(GURGEL e JUSTEN, 2013). Promulgada, ela trouxe em si, revestindo de carater
legal, a protecdo aos direitos do cidadado e a garantia da participacdo desse cidadao
nos processos de formulacdo de politicas publicas. (MACHADO, 2013; SORTE E
DOS SANTOS, 2018).

Ao descrever caracteristicas da Constituicdo Cidada, Silva (2016) aponta
aspectos tais como o fato de ela ter promovido aproximacao entre a populacao e
acOes do Estado, superando um histérico de centralizacdo das decisdes, burocracia
excessiva e praticas patrimonialista e clientelista relacionadas a bens e servicos
publicos.

A Constituicdo Cidada passa a viger trazendo a ideia de participacdo da
sociedade na gestdo publica, com destaque para a ampliagdo do controle da
primeira sobre a segunda, segundo Keinert (1994). A organizacdo politico-
administrativa do Brasil passou a contar com o que Montambeault (2018) define

como “arquitetura participativa”

“Esta arquitetura, desenvolvida em todos os niveis de governo, compreende
instituicbes que permitem de diferentes modos a participacdo direta ou
indireta (via representantes da sociedade civil, por exemplo) dos cidaddos
comuns nos processos de tomada de decisdes em diversos setores de
politicas publicas. Do desenvolvimento dos orcamentos participativos a
multiplicagdo dos conselhos de politicas publicas e ao crescimento das
conferéncias nacionais, a linguagem da inclusdo dos cidaddos e da
Constituicdo cidada foi retomada pelos politicos de todos os niveis de
governo para marcar a ambicdo democratica e inclusive deles”.
(MONTAMBEAULT, 2018, p. 262)
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A Constituicdo de 1988 introduziu mudancas de grande magnitude nas
relacdes entre sociedade e Estado no Brasil. Em relagdo aos processos de trabalho
na Administragdo Pudblica, destacou-se a indugcdo ao desenvolvimento de
mecanismos de participacdo da sociedade com o objetivo de garantir funcionalidade
baseada em preceitos democraticos, que suplantassem a cultura totalitaria que
vigeu (OLIVEIRA, 2011; CARDOSO e NUNES, 2015).

“O modelo de gestdo para a Administracdo Publica requerido no
ordenamento Juridico atual - Constituicdo Federal 1988 (CF/88) é o modelo
Democratico Participativo ... A democracia participativa surge como uma
nova proposta de aproximar a sociedade civil ao Estado, por meio de canais
gue possibilitem a vocalizacdo das demandas dos cidaddos e um maior
controle e fiscalizagdo das acbes governamentais (CARDOSO e NUNES,
2015, p.36)”

Principios Constitucionais da Administragdo Publica

Menezes (2005, p.7) lembra que “a atuagdo do administrador publico é
legitima quando atenta aos principios constitucionais e certamente lograra maior
legitimidade quando aberta a uma participagéo qualitativa”.

Borges (1993, p.49), ao tratar sobre a Constituicdo Cidada, afirma que ela “se
revelou bastante fértil em inovagcdes marcantes”, especialmente em um campo, o da
Administracdo Publica. Ao discorrer sobre esse campo, a Constituicio o faz
designando um capitulo especifico, o Capitulo VII, onde estéo inscritos os principios

que regem a maquina administrativa em todos os niveis:

“A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia ...” (BRASIL, 1988).

Dos cinco principios — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia — levando em consideragéo a perspectiva da participacdo da sociedade na
regulacdo de mercado, cabe destaque a trés deles. A seguir o presente trabalho faz
objetiva referéncia aos principios de: legalidade, publicidade e eficiéncia.

Pelo principio da legalidade a Administracdo Publica deve atuar em estrita
obediéncia aos limites estabelecidos pela lei, sendo a lei a determinante e a

condicionante do alcance e das possibilidades de atuacdo dos agentes publicos;
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toda atividade administrativa no ambito das organiza¢cGes publicas deve ser pautada
por expediente normativo (CARVALHO FILHO, 2012; MAZZA, 2014).

J& pelo principio da publicidade a Administracdo Publica se obriga a divulgar
oficialmente seus atos, permitindo e estimulando o acesso da sociedade aos
expedientes administrativos, tendo como uma dentre varias consequéncias positivas
0 que Meirelles (2000, p.89) destaca como “propiciagdo de conhecimento da
conduta interna de seus agentes”. Desta forma, admite-se o principio da publicidade
como um elemento fundamental para promocao da participacdo da sociedade na
Administracéo Publica (GASPARETTO, 2012).

Por fim, o principio da eficiéncia é aquele que representa o meio pelo qual sao
orientados a postura de agentes publicos e a atuacao institucional da Administracédo
Pablica; em funcdo dele, espera-se a execucdo do melhor trabalho possivel e a
obtencdo dos melhores resultados, consoantes ao interesse da sociedade (DI
PIETRO, 2017).

“... a participacé@o cidada efetiva fortalece a transparéncia na Administra¢éo
Publica e na prestacdo do servico publico, fundamentais para o
cumprimento do principio da eficiéncia” (MENEZES, 2005, p.2)

Ressalta-se que o principio da eficiéncia ndo constou de forma original no
texto da Constituicdo Federal; sua inclusdo foi feita por meio da Emenda
Constitucional n. 19, no bojo da consecucdo da reforma administrativa, parte
integrante da Reforma do Aparelho do Estado. Ainda sobre o principio da eficiéncia,
Modesto (2014, p.109) destaca que ele € uma exigéncia inerente a atuacdo da
Administracdo Publica, ja que para servir ao publico e atender necessidades
coletivas, o exercicio da funcido administrativa deve ser “necessariamente racional e
instrumental’, sendo inadmissivel, portanto, “comportamento negligente,
contraprodutivo, ineficiente”.

Na Constituicdo Federal, para além dos principios que regem a Administracao
Plblica, constam apontamentos objetivos que estabelecem a participacdo da
sociedade como obrigacdo. A seguir sao feitas as transcricbes, com grifos feitos
para destacar termos e expressdes que caracterizam participacdo da sociedade em
areas diversas da Administracdo Publica — o que pode ser admitido como referéncia

e parametro para a regulacéo de mercado.
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Constituicao Federal:

TITULO Il - DOS DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS
CAPITULO | - DOS DIREITOS E DEVERES INDIVIDUAIS E COLETIVOS

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas
no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

CAPITULO VII - DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
SEGAO | - DISPOSICOES GERAIS

Art. 37. A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

§ 3° A lei disciplinard as formas de participacao do usuario na Administracéo
Publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

lll - a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na Administragdo Publica.

A respeito da participacdo da sociedade como forma de supervisdo da
atuacado da Administracdo Publica, Britto (1992) da destaque ao inciso LXXIII do art.
5° da Constituicdo, que define “qualquer cidadao” como parte legitima para
proposicdo de acao popular que vise a anular ato lesivo a moralidade administrativa,
entre outros. O autor aponta este como um mecanismo de defesa do interesse geral
contido no ordenamento juridico.

Apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil veio a ter, em 1990,
eleicdes diretas para o cargo de Presidente da Republica. A partir de entado iniciou-
se a etapa de instrumentalizacdo dos preceitos democraticos, inicialmente contidos
na conformacdo das instituicbes politicas do pais, agora no ambito de 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica.

Derivada e decorrente dos preceitos constitucionais, e atrelada aos principios
destacados, existe hoje uma legislacdo que da carater vinculante a participacdo da
sociedade na Administracdo Publica. Ela é composta por decretos, leis ordinarias e

leis complementares.
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2.2.2 Decretos e Leis

A expresséo “Legislagéo Vinculante” faz mencéo ao conjunto formado pelas
normas (leis e decretos) que geram obrigacdo e condicionam a participacdo da
sociedade na Administracdo Publica em nivel federal, incluindo o campo especifico
do qual faz parte a ANTT, a chamada administracao indireta. Modesto (2014, p.110)
lembra que “a boa gestao da coisa publica € obrigagdo inerente a qualquer exercicio
da funcdo administrativa e deve ser buscada nos limites estabelecidos pela lei”.

As referidas normas estéo inseridas num contexto conhecido como hierarquia
das leis, que, no ordenamento juridico brasileiro, estabelece valores e condi¢cbes
para atendimento ao principio da legalidade contido na Constituicdo. Conforme o
Conselho Nacional de Justica, a prépria Constituicdo é a lei maior, seguida, em
ordem hierarquica, por decretos editados pelo chefe do poder executivo, que tém a
prerrogativa de organizar o funcionamento da administracdo federal, e por leis,
complementares e ordinarias (CNJ, 2018).

Assim sendo, com a Constituicdo j4 abordada, faz-se agora referéncia aos
demais normativos que representam vinculacdo em termos de participacdo da
sociedade na Administracdo Pdudblica. Sdo apontados o0s decretos, leis
complementares e leis ordinérias presentes no ordenamento juridico, que devem ser
compulsoriamente observados para manutencdo da estrita legalidade dos atos
administrativos.

Em uma pesquisa pormenorizada, estrita ao universo das normas de
abrangéncia federal, foram identificados oito normativos de carater vinculante em
relacdo a atuacdo de um ente da Administracdo Publica, no tocante a participacéo

da sociedade. A seguir é feita descricdo por meio da Figura 2.

Tipo Identificaco

Decreto n. 8.243, de 23 de maio de 2014

Lei complementar n. 101, de 4 de maio de 2000

Lei ordinaria n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995
Lei ordinaria n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999

Lei ordinaria n. 10.233, de 5 de junho de 2001

Lei ordinéria n. 12.527, de 18 de novembro de 2011
Lei ordinéria n. 13.460, de 26 de junho de 2017

Lei ordinéria n. 13.848, de 25 de junho de 2019

Figura 2 — Quadro descritivo sobre a legislacéo vinculante.
Fonte: Elaborada pelo autor.
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Decreto n. 8.243/2014

O Decreto n. 8.243, datado de 23 de maio de 2014, foi o instrumento utilizado
pelo Poder Executivo para instituir a Politica Nacional de Participacao Social - PNPS
e o Sistema Nacional de Participacdo Social - SNPS. Entrou em vigor com o objetivo
declarado de “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democréticas de
dialogo e a atuacdo conjunta entre a Administracdo Publica federal e a sociedade
civil” (BRASIL, 2014).

Na referida norma, que padronizou conceitos e mecanismos (COUTINHO,
2018), é possivel destacar as seguintes diretrizes: reconhecimento da participacao
social como direito do cidadao e expresséo de sua autonomia; complementariedade,
transversalidade e integracdo entre instancias e mecanismos da democracia
representativa, participativa e direta; direito a informacédo, a transparéncia e ao
controle social nas acdes publicas, com uso de linguagem simples e objetiva,
consideradas as caracteristicas e o idioma da populacdo a que se dirige; e
ampliacdo dos mecanismos de controle social.

Do decreto em questdo ainda se destacam o0s objetivos: consolidar a
participacdo social como método de governo; promover a articulacdo das instancias
e dos mecanismos de participacdo social; aprimorar a relacdo do governo federal
com a sociedade civil, desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas
do ciclo de planejamento e orcamento; incentivar e promover acdes e programas de
apoio institucional, formacdo e qualificacdo em participacdo social para agentes
publicos e sociedade civil; e incentivar a participacdo social nos entes federados.

Com base no artigo 6° do referido decreto, a Administracdo Publica federal
passa a admitir as seguintes instancias e mecanismos como vetores de participacao
da sociedade em seu ambito: conselho de politicas publicas, politicas publicas,
conferéncia nacional, ouvidoria publica federal, mesa de diadlogo, forum
interconselhos, audiéncia publica, consulta publica e ambiente virtual de participacao

social.

Lei Complementar n. 101/2000

A Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, define parametros de

responsabilidade na gestdo fiscal e estabelece um carater obrigatorio a participagéo
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da sociedade na Administracédo Publica, no contexto orcamentéario. Concebida com a
perspectiva de promover estabilizagao fiscal, a lei em questdo tem entres seus
fundamentos os principios de planejamento, transparéncia, controle e
responsabilidade (ARAUJO, SANTOS FILHO e GOMES, 2015).

Sao destaques da referida norma:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugéo
Orcamentaria e o Relatério de Gestédo Fiscal; e as versbes simplificadas
desses documentos.

§ 10 A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — incentivo a participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentérias e orgamentos;

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestéo fiscal serédo realizados por conselho de
gestao fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas
da sociedade, visando a:

| - harmonizacéo e coordenacéo entre os entes da Federacéo;

Il - disseminacao de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocagdo
e execucdo do gasto publico, na arrecadacdo de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal;

lIl - adocdo de normas de consolidagcdo das contas publicas, padronizacao
das prestagfes de contas e dos relatorios e demonstrativos de gestéo fiscal
de que trata esta Lei Complementar, normas e padr6es mais simples para
0s pequenos Municipios, bem como outros, necessarios ao controle social,
IV - divulgacéo de analises, estudos e diagndsticos.

Em suma, a Lei Complementar n. 101/2000, sob a perspectiva da participacao
da sociedade na Administracdo Publica, determina o acompanhamento e a
avaliacdo, permanentes, como forma de obter maior eficiéncia nos gastos publicos
e, para tanto, incentiva a participacdo da sociedade como meio de promover

transparéncia na gestao fiscal.
Lei Ordinaria n. 8.987/1995
A Lei Ordinaria n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, dispde sobre o regime

de concesséo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da

Constituicdo Federal. Albuquerque Junior et al. (2013) estabelecem relagdo entre
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este dispositivo legal e os desdobramentos da reforma administrativa empreendida
no contexto da Reforma do Aparelho do Estado a partir do ano de 1995.

A lei em questdo compde o marco regulatério das concessdes de servigos
publicos, aqueles prestados pela iniciativa privada sob normatizacéo e fiscalizacéao
do Estado. E referéncia para a elaboracdo de regulamentos internos de 6rgédos e
entidades da Administracdo Publica, versando sobre a participacdo da sociedade

nos seguintes termos:

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

VIl - zelar pela boa qualidade do servi¢co, receber, apurar e solucionar
gueixas e reclamacdes dos usuarios, que serdo cientificados, em até trinta
dias, das providéncias tomadas;

Xl - estimular a formacdo de associacfes de usuarios para defesa de
interesses relativos ao servigo.

Art. 30. No exercicio da fiscalizac@o, o poder concedente tera acesso aos

dados relativos a administracdo, contabilidade, recursos técnicos,
econdmicos e financeiros da concessionaria.

Paragrafo Unico. A fiscalizagédo do servico sera feita por intermédio de 6rgao
técnico do poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e,
periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissdo
composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos
usuarios.

Lei Ordinéria n. 9.784/1999

A Lei Ordinaria n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regula 0s processos
administrativos no ambito da Administracdo Publica Federal. Enquanto entes da
Administracdo Publica indireta, as agéncias reguladoras, como a ANTT, sédo
afetadas por esta lei, em especifico pelo que dispdem dois artigos do capitulo sobre

instrucao processual:

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral,
0 6rgdo competente podera, mediante despacho motivado, abrir periodo de
consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da decisdao do
pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

Art. 32. Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da
relevancia da questao, podera ser realizada audiéncia publica para debates
sobre a matéria do processo.
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Modesto (1999, p. 50) afirma que a Lei n. 9.784/1999 representou importante
mudanca na forma com que se relacionavam Administragdo Publica e os
administrados no ambito da Unido. Segundo o autor, entre virtudes inovadoras
destacavam-se o fato de ter sido redigida em linguagem simples, que detalhava os
principios aplicados ao processo administrativo, assegurava direitos dos
administrados e impunha, & Administracdo, dever de decidir sobre as pretensdes
dos administrados de forma expressa.

Lei Ordinaria n. 10.233/2001

A Lei Ordinaria n. 10.233, de 5 de junho de 2001, dispbs sobre a
reestruturacdo dos transportes aquaviario e terrestre, criando o Conselho Nacional
de Integracdo de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes. Sobre a participacdo da sociedade no

ambito da atuacéo administrativa destaca-se:

Secéo VI
Do Processo Decisorio das Agéncias

Art. 68. As iniciativas de projetos de lei, alteragcbes de normas
administrativas e decisfes da Diretoria para resolucdo de pendéncias que
afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usudrios de servicos de
transporte serdo precedidas de audiéncia publica.

8 30 Qualquer pessoa, desde que seja parte interessada, tera o direito de
peticionar ou de recorrer contra atos das Agéncias, no prazo maximo de
trinta dias da sua oficializac&o, observado o disposto em regulamento.

Lei Ordinéaria n. 12.527/2011

Diversos autores convergem a respeito da ideia de que o acesso e o dominio
de informacdes relativas a gestdo sdao fundamentais para uma efetiva participacao
da sociedade na Administragdo Publica. Entre eles, Figueiredo e Santos (2013, p.2)
destacam que “‘uma administracao transparente permite a participagdo do cidadao
na gestdo e no controle da Administragdo Publica”, e que, para tanto, é essencial

gue ele tenha conhecimento e compreensao das informacgdes necessarias.
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Neste contexto, criando obrigacdes e estabelecendo vinculacdes, surge a Lei
Ordinéria n. 12.527, de 18 de novembro de 2011, conhecida como “Lei de Acesso a
Informacado”. Ela regulamentou o acesso a informac¢des sobre o funcionamento da
maquina publica, atendendo a diversas previsfes constantes ao longo do texto da
Constituicdo Federal (BRASIL, 2011).

Battezini, Reginato e Zambam (2017) consideram a Lei n. 12.527/2011 como
instrumento que amplia espago para participacéo da sociedade e fortalece o controle
sobre a gestdo publica na medida em que viabiliza o dominio, por parte da
sociedade, sobre informacfes e documentos relativos ao funcionamento da
administrac@o do Estado. Michener, Contreras e Niskier (2018, p.611) se referem a
lei em questdo como um novo paradigma civico e administrativo e exemplificam

apontando que, com base nela, “0 Estado passou da posicdo de detentor do

monopolio de “documentos oficiais” para guardido de “informacdes publicas™.

Art. 1° Esta Lei disp6e sobre os procedimentos a serem observados pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o
acesso a informacgdes previsto no inciso XXXIIl do art. 50, no inciso Il do §
3°do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

Il - as autarquias, as fundagfes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 3. Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o
direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da Administracdo Publica e com as
seguintes diretrizes:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecao;

Il - divulgagdo de informacdes de interesse publico, independentemente de
solicitacoes;

Il - utilizagdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da
informacéao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
Administracdo Publica;

V - desenvolvimento do controle social da Administracdo Publica.

Art. 9. O acesso a informacdes publicas serd assegurado mediante:

| - criacd@o de servico de informacdes ao cidaddo, nos érgaos e entidades do
poder publico, em local com condi¢gBes apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a informacdes;

b) informar sobre a tramitacio de documentos nas suas respectivas
unidades;

¢) protocolizar documentos e requerimentos de acesso a informacdes; e

Il - realizacdo de audiéncias ou consultas publicas, incentivo a participagao
popular ou a outras formas de divulgacgéo.
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Mello e Slomski (2010), ao descreverem o contexto em que surge a Lei n.
12.527/2011, estabelecem relacdo entre o processo de reforma empreendido na
Administracdo Publica e a expansdo do acesso a internet e das midias digitais.
Segundo os autores, tal relacdo entre os dois aspectos potencializou na sociedade

uma demanda por informagéo para fins de fiscaliza¢éo da gestdo publica.

Lei Ordinaria n. 13.460/2017

A Lei Ordinaria n. 13.460, de 26 de junho de 2017 dispds sobre a
participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usuério, estabelecendo normas
basicas aplicaveis aos servicos publicos prestados direta ou indiretamente pela
Administracdo Publica. Nela, sdo destaques:

Art. 6° S&o direitos basicos do usuario:

| - participacdo no acompanhamento da prestacdo e na avaliacdo dos
Servicos;

Art. 13. As ouvidorias terdo como atribuicdes precipuas, sem prejuizo de
outras estabelecidas em regulamento especifico:

| - promover a participacdo do usuario na Administragdo Publica, em
cooperacdo com outras entidades de defesa do usuério;

Art. 18. Sem prejuizo de outras formas previstas na legislacdo, a
participacdo dos usuéarios no acompanhamento da prestagcéo e na avaliagdo
dos servicos publicos sera feita por meio de conselhos de usuérios.

Art. 19. A composi¢cdo dos conselhos deve observar os critérios de
representatividade e pluralidade das partes interessadas, com vistas ao
equilibrio em sua representacao.

Lei Ordinéria n. 13.848/2019

A Lei Ordinéaria n. 13.848, de 25 de junho de 2019, dispde sobre a gestédo, a
organizacédo, o processo decisoério e o controle social das agéncias reguladoras. Foi
aprovada na Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos
Deputados em 05 de dezembro de 2018 e enviada, na mesma data, ao Senado
Federal, antes de ser aprovada e publicada.
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O referido normativo € o produto da mais atualizada discusséo a respeito da
atuacao de uma agéncia reguladora, incluindo a participacdo da sociedade no seu
ambito administrativo. Segundo ele:

Art. 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente a tomada de decisao
pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas
de alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios dos servicos prestados.

§ 6° A agéncia reguladora deverd estabelecer, em regimento interno, os
procedimentos a serem observados nas consultas publicas.

Art. 10. A agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera convocar
audiéncia publica para formacdo de juizo e tomada de decisdo sobre
matéria considerada relevante.

81° A audiéncia publica € o instrumento de apoio a tomada de decis&o por
meio do qual é facultada a manifestacé@o oral por quaisquer interessados em
sessdo publica previamente destinada a debater matéria relevante.

Art. 11. A agéncia reguladora podera estabelecer, em regimento interno,
outros meios de participagcdo de interessados em suas decisoes,
diretamente ou por meio de organizacbes e associacfes legalmente
reconhecidas, aplicando-se o § 5° do art. 9° as contribui¢Bes recebidas.

Art. 22. Havera, em cada agéncia reguladora, 1 (um) ouvidor, que atuara
sem subordinacéo hierarquica e exercera suas atribuicdes sem acumulacao
com outras fungoes.

§ 1° S&o atribuigbes do ouvidor:

| - zelar pela qualidade e pela tempestividade dos servicos prestados pela
agéncia;

Il - acompanhar o processo interno de apuragdo de denlncias e
reclamacdes dos interessados contra a atuacéo da agéncia;

Il - elaborar relatério anual de ouvidoria sobre as atividades da agéncia.

Art. 24, Havera, em cada agéncia reguladora, um ouvidor, que atuara sem
subordinacédo hierarquica e exercera suas atribuicbes sem acumulagdo com
outras fungdes.

§ 1° S&o atribuicdes do ouvidor zelar pela qualidade e pela tempestividade
dos servicos prestados pela agéncia reguladora, acompanhar o processo
interno de apuracdo de denuncias e reclamacdes dos interessados contra a
atuacao dela e elaborar relatério anual de ouvidoria sobre as atividades da
agéncia.

O Instituto dos Advogados Brasil, em nota sobre o entdo Projeto de Lei que
viria a se transformar na Lei n. 13.848/2019, afirmava que a tramitacao no legislativo
federal era uma resposta a demanda por uniformizacdo e definicdo de limites para
atuacdo das agéncias reguladoras, especialmente em termos de controle
administrativo, politico e social. Segundo a entidade, o conteuddo normativo
resultante teria potencial para promover segurancga juridica aos entes regulados e
aos cidadaos (IAB, 2019).
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O objetivo do que se propOe a ser a “Lei Geral das Agéncias Reguladoras” &
garantir autonomia as autarquias em questéo, valorizar critérios técnicos e dar mais
transparéncia a regulacdo (BRASIL, 2019); aspectos importantes pois, conforme
Ventura e Doca (2018), é presente o risco de que as decisfes tomadas, no ambito
destes entes reguladores, ndo atendam as necessidades da populacdo e tornem

hostil 0 ambiente ao investimento privado.

2.3 Participacédo da Sociedade: Aspectos Conceituais

Do processo de redemocratizagcdo do pais, da reforma administrativa
empreendida e da legislacdo vinculante que passou a vigorar, derivam praticas
administrativas objetivas, experiéncias empiricas de participacdo da sociedade na
Administracdo Publica. Para Medauar (2003, apud Oliveira, 2005, p. 171), a
participacdo da sociedade refere-se ao que segue: i) identificacdo do interesse
publico de modo compartihado com a populagdo, ii) decréscimo da
discricionariedade, iii) atenuacdo da unilateralidade na formacdo dos atos
administrativos e iv) praticas contratuais baseadas no consenso, negociacdo e
conciliacdo de interesses.

A mesma autora (1986, apud Oliveira, 2005, p.178), descreve a participacao
da sociedade como sendo uma ‘técnica retificadora do distanciamento da
organizacdo administrativa em relacdo ao cidaddo e a realidade”. Por sua vez,
Oliveira (2005, p.178) complementa definindo participacdo, em termos
administrativos, como “a intervencéo individual ou coletiva dos cidaddos na gestao
dos 6rgdos e entidades que integram a Administracdo Publica, com reflexos no
conteudo das decisdes deles emanadas”.

Assis e Villa (2003, p.377) tratam sobre participacdo da sociedade explicando
que “o controle/participacdo social é entendido como um espaco de representacao
da sociedade, onde se articulam diferentes sujeitos, com suas diversas
representacfes”. Neste aspecto, um contraponto relevante é estabelecido por Evans
(2013), que alerta para o fato de a participacdo, nos termos até agora apresentados,
nao ser apropriada em todas as areas de tomada de decisdo da Administracao;
segundo o autor, ha necessidade de se avaliar momentos e circunstancias para tal

abertura, em busca de adequacéao.
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Versando sobre a participacdo da sociedade especificamente no contexto de
uma agéncia reguladora, o Grupo de Trabalho Interministerial da Camara de
Infraestrutura e da Camara de Politica Econémica do Governo Federal, por meio do
Relatorio Final intitulado “Anélise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras
no Atual Arranjo Institucional Brasileiro”, destaca que o controle social é elemento
capaz de conferir representatividade e legitimidade as acdes regulatorias. Afirma
também que, para tanto, uma agéncia reguladora tem obrigacdo de disponibilizar
informacgdes, permitir o acompanhamento de sua atuacdo e prestar contas a
usuarios dos servicos e entes regulados (BRASIL, 2003).

Campos (2013), em uma abordagem minuciada sobre a definicdo de
participagdo da sociedade, vem a estabelecer uma distingdo entre os conceitos
“participacdo social” e “controle social”, definindo-os como diferentes elementos de
um mesmo processo. O autor, fazendo referéncia a Avritzer e Pereira (2005),
descreve participacdo social como uma primeira fase de participacdo da sociedade,
citando como exemplo audiéncias e assembleias; controle social, por sua vez,
estaria associado a uma segunda fase, exemplificada por meio de acdo de

fiscalizacdo sobre a atuacdo da Administracdo Publica.

.. participagdo social possui, conceitualmente, estrutura e funcéo diversa
do controle social, mas ambos sdo elementos complementares de um
mesmo processo”. (CAMPOS, 2013, p.7)

Em definicAo atualizada, a hoje denominada Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social, do Ministério da Cidadania (BRASIL, 2015), oferece maior

detalhamento a respeito da diferenciacao ao fazer as seguintes declaracoes:

“Tanto a participagdo quanto o controle social sdo direitos de todos
garantidos na Constituicdo Federal, porém, apesar de estarem
relacionadas, sdo coisas diferentes. A partir da participagdo social nas
politicas publicas, os cidadaos sdo ouvidos no processo de tomada de
decisdo dos governantes, contribuindo para que essas politicas atendam ao
interesse publico. Ja a partir do controle social, os cidaddos podem fiscalizar
a acdo do Estado, exigindo que o governo preste contas sobre o uso dos
recursos publicos. A populagéo verifica, assim, se o poder publico esta, de
fato, atendendo as demandas da sociedade”.

“Em resumo: a participagdo social visa ao didlogo entre a sociedade e o
governo no processo decisério das politicas publicas, e o controle social
permite que a sociedade fiscalize as agbes do governo”.
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Rocha e Teixeira (2016, p. 1), ao versarem sobre o processo de participacéo
da sociedade na administracdo, também estabelecem distingdo entre participacao
social e controle social. Segundo os autores a discussédo sobre ambos os conceitos
esta “cada vez mais presente nas democracias contemporaneas”.

Dalmolin (2002, p. 38) afirma que “embora fixados muito préoximos um do
outro, a participacéo social na Administracdo Publica ndo se confunde com a ideia
de controle social da Administracdo Publica”. Siraque (2004) oferece detalhamento a
respeito desta distingdo ao destacar que a participacdo corresponde a partilha de
poder deliberativo no tocante ao interesse publico, enquanto o controle corresponde
ao exercicio de fiscalizagcdo, investigagdo e acompanhamento daquilo que foi
decidido e constituido em funcéo do interesse publico.

Para Cunill Grau (2013) a distincdo em questao é relevante porque ambas as
modalidades sédo fundamentais para o que ela chama de “governanga democratica”,
sendo a participacdo social um meio para democratizar a Administracdo Publica e o
controle social um meio para aumentar sua suscetibilidade a prestacao de contas. A

distincao referida pela autora pode ser ilustrada pela Figura 3.

PARTICIPACAO SOCIAL CONTROLE SOCIAL
Dialogo Cobranga
Deliberagao Fiscalizagdao
Democratizacdo da gestao Accountability* da
publica Administragao Publica

* Termo utilizado com base na definicdo literal expressa por Pinho (2009, p. 1364):
responsabilizagdo, controle, transparéncia, obrigagdo de prestagdo de contas, justificativas
para as agdes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo e/ou castigo.

Figura 3 — Diferenciacéo entre Participagdo Social e Controle Social.
Fonte: Elaborada pelo autor.

A pretendida distingdo entre os conceitos de participacdo social e controle
social se reforca na medida em que o conceito de “controle social’ tem seu carater
individualizado por representar instancia complementar ao “controle institucional’

gue se exerce sobre a Administracdo Publica. Ambos, controle institucional (interno
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e externo) e controle social, sdo formas de exercicio de controle sobre a
Administracdo Publica estabelecidas no ordenamento juridico e na organizacdo
administrativa. (BRASIL, 1988)

Com base nos referenciais expostos, infere-se, entdo, a participacdo da
sociedade acontecendo, empiricamente, em dois momentos distintos, que ensejam
duas circunstancias proprias: a participacdo social e o controle social. A Figura 4

ilustra as modalidades referidas.

Participacao Social

PARTICIPACAO DA

SOCIEDADE
Controle Social

Figura 4 — Modalidades de Participa¢gédo da Sociedade.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Assimila-se, entdo, a partir da andlise bibliografica empreendida, uma
diferenciacdo conceitual com a intencdo de auferir acuidade e precisdo ao trabalho
de pesquisa, contribuindo para a consecucdo dos objetivos estabelecidos. A
participacdo da sociedade passa a ser analisada por meio de referenciais tedricos
gue oferecam aspectos conceituais delimitantes para a diferenciacdo estabelecida

entre os conceitos Participacdo Social e Controle Social.

2.3.1 Participagéo Social

Para Modesto (2002), participacdo social:

. trata-se da interferéncia no processo de realizacdo da funcao
administrativa do Estado, implementada em favor de interesses da
coletividade, por cidaddo nacional ou representante de grupos sociais
nacionais estes ultimos se e enquanto legitimados a agir em nome coletivo.”
(apud CUNILL GRAU, 2013, p.151)

A participacdo social € uma caracteristica marcante da contemporaneidade e

vem sendo amplamente reconhecida e debatida como elemento de legitimacao de
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decisbes tomadas por governos e Administracdo Publica (ROCHA E BURSZTYN,
2005). Em termos de individuo, ela representa o protagonismo do sujeito cidad&o
influenciando decisbes que afetam sua cidadania; coletivamente, representa a
propriedade que uma determinada sociedade tem de alcancar o processo decisorio
(SANTOS E BASTOS, 2011).

Rocha e Teixeira (2016, p. 6), afirmam que “participacdo social é um processo
que modifica as rela¢des de poder e permite a geracdo de uma consciéncia critica e
proativa”. Ainda segundo os autores, no contexto politico-administrativo brasileiro, o
conceito “participacdo social” € admitido como expressao da participacédo do cidadao
nas etapas de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, momento em que
ele, cidadao, atua participando ativamente dos processos de tomada de decisé&o.

Para Carvalho (1995) a participacdo social esta fundamentada em um
conceito amplo de cidadania e uma assimilacdo do novo papel do Estado; viabiliza
espacos institucionalizados no funcionamento da administracdo para fins de
manifestacdo e legitimacdo de demandas correspondentes a diversidade de
interesses e projetos existentes na sociedade.

Assis e Villa (2003) fazem uma contextualizacdo relevante ao descrever a
participacdo social como fenémeno resultante de:

“canais institucionais de participagdo na gestdo governamental, com a
presenca de novos sujeitos coletivos nos processos decisorios, ndo se

confundindo com movimentos sociais que permanecem autbnomos em
relagdo ao Estado.” (ASSIS E VILLA, 2003, p.377)

A participacdo social, enquanto modalidade de participacdo da sociedade,
tem como caracteristica definidora o fato de se constituir em espaco de
manifestacdo e reinvindicacdo da sociedade (individuo ou coletivo) junto a
processos de organizacdo e atuacdo da Administracdo Publica. Um espaco que,
uma vez institucionalizado, passa a ser instrumento de gestao e, por isso, admissivel
como objeto de andlise da ciéncia Administracdo, para além dos aspectos

sociolégicos, sociopoliticos.

2.3.2 Controle Social

O verbo controle, segundo explica ENAP (2015a, p.5), designa o ato de

“verificar se a realizagcado de uma determinada atividade ndo se desvia dos objetivos
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ou das normas e principios que a regem”. SILVA (2002) lembra que o controle &
uma das fungbes administrativas apontadas ja pela administracéo cientifica de Fayol
e Taylor:
“Essas funcdes administrativas eram: planejar, organizar, comandar,
coordenar e controlar. Ao longo dos ultimos anos, mesmo com todas as
transformacgBes no estudo da teoria da administracdo, chegando ao estudo
da Teoria das Organiza¢cdes num sentido mais amplo, o tema controle tem

sido cada vez mais enfatizado como uma necessidade para se conseguir
resultados.” (SILVA, 2002, p.117)

Aplicado & Administragdo Publica, o exercicio de controle pressupde examinar
se a atividade executada por um érgao ou entidade da Administracdo Publica atende
a finalidade publica, a legislacédo e aos principios basicos definidos pela Constituicdo
(CGU, 2012b). Tal controle pode ser exercido antes da atuacdo administrativa, para
impedir ilegalidades, durante, simultaneamente a atuacdo administrativa, e depois,
revendo atos praticados para aprovagao, corre¢cao ou reprovacédo (DI PIETRO,
2017).

Para tanto, considerando o0 ordenamento juridico e a organizacao
administrativa, sdo dois os tipos de controle existentes: o controle institucional,
aguele exercido sem a participagdo da sociedade, e que se divide em controle
interno e controle externo, e o controle social (BRASIL, 1988; CGU, 2012b). As
acOes “monitorar, fiscalizar, avaliar, interferir na gestao estatal’ sdo atos praticados
pelo cidaddo que exemplificam e ilustram o entendimento sobre controle social
(ROLIM, CRUZ e SAMPAIO, 2013, p. 141).

Em uma perspectiva analitica historica, o conceito Controle Social esteve
associado, de forma predominante, ao controle exercido pelo Estado sobre a
sociedade (ROLIM, CRUZ e SAMPAIO, 2013; ALESSIO, 2016). No Brasil, tal
compreensao encontra correspondéncia de significado quando projetada sobre o
regime militar que vigorou durante os anos 60, 70 e 80 do século passado.

No processo de redemocratizagao levado a cabo nos anos 80, Controle Social
ganhou destaque sob a perspectiva de controle promovido pela sociedade sobre a
atuacao do Estado (MELO e POSSA, 2016). Segundo Silva (2002), a partir dos anos
90 a reforma gerencialista promoveu modificagbes estruturais na Administracéo
Publica e alterou as formas de controle que passaram a ter énfase em resultados,

baseando-se, para tanto, nas possibilidades de controle social.
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No Estado Democratico de Direito modelado no Brasil, o controle social tem a
propriedade e a responsabilidade de acompanhar a Administracdo Publica,
controlando, em sentido literal, sua atuacdo e seu desempenho. Rolim, Cruz e
Sampaio (2013, p. 142) definem:

.. ao falar de controle social ndo se pretende apenas que se consigam
implantar mecanismos que reduzam, eliminem ou previnam os
desperdicios, os desvios e as malversacdes na aplicacdo dos recursos
publicos. Busca-se assegurar que os gestores publicos se comprometam
com a exceléncia na concepcao e implementacdo dos programas, projetos,
acoes e servigos ...”

Carvalho (1995, p. 8) afirma que “controle social & expressédo de uso recente
e corresponde a uma moderna compreensao de relacdo Estado-sociedade, onde a
esta cabe estabelecer praticas de vigilancia e controle sobre aquele” (apud
ALESSIO, 2016, p. 7). Continuando, em termos de atualidade, Marques Neto (2010,
p. 20) afirma que “o controle social tem ganho importancia significativa, como forma
de os administrados exercerem seu direito subjetivo publico a fiscalizacdo adequada
das atividades exercidas na Administracao”.

Dalmolin (2002, p. 41) admite o controle social como resultado de préticas
gue vierem a ensejar “uma corre¢cao ou uma prevencao, afastando-se, portanto, as
participacdes de cunho colaborador (espontaneamente ou nao), entre outras, que
nao ensejam uma conduta corretiva (preventiva e repressiva)”.

Por meio do controle social, a sociedade participa fiscalizando, monitorando e
intervindo nas acfGes da Administracdo Publica, afetando a qualidade da gestéo,
influindo no desempenho e nos resultados de gestdo, examinando, por exemplo, se
foram atendidos “a finalidade publica, a legislacédo e os principios basicos aplicaveis
ao setor publico” (CGU, 2012a, p. 16). E uma modalidade de participacdo da
sociedade que induz os agentes publicos a comprometerem-se com o0s resultados
de suas acdes, considerando o fato que os destinatarios dos servi¢os publicos estao
monitorando o seu desempenho e cobrando providéncias para atendimento de suas
demandas (CAVALCANTE, 2014).

Para Cardoso e Nunes (2015), o controle social viabilizado por meio de
mecanismos especificos contribui para o aperfeicoamento da democracia,
estabelece novas e virtuosas bases na relagédo entre o aparelho de Estado e o

cidadé@o, bem como contribui para o desenvolvimento econdémico e social do pais.
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Enquanto complemento indispensavel ao controle institucional, o controle
social demanda agentes atuantes capacitados, com conhecimento para o0
desempenho da tarefa; demanda a institucionalizacdo de instancias e mecanismos
adequados, que permitam a sociedade atuar de maneira consciente e efetiva. (DI
PIETRO 1998; CGU 2012a; FIGUEIREDO E SANTOS, 2014)

2.4 Participagao da Sociedade: Instancias e Mecanismos

Para fins de delimitacdo conceitual, foram admitidos como instancias e
mecanismos tdo somente aqueles institucionalizados no ambito dos respectivos
orgdos ou entidades e que fazem parte de processos formais da rotina
administrativa, quer seja em fungéo de regulamento interno, quer seja com base em
norma vinculante superior. Lima et al. (2014), oferecem uma definicdo a respeito do

carater institucionalizado que se buscou:

“A  primeira caracteristica que ajuda a pensar a participacdo

institucionalizada é que ela parece se contrapor a uma participacdo
supostamente mais livre, baseada em manifestacbes coletivas ou
individuais, protestos e passeatas, em que 0s atores e movimentos sociais
constroem suas proprias identidades e estratégias de acao de maneira mais
espontanea. Quando institucionalizada, a interagcdo ocorre estruturada por

regras formalizadas em atos normativos...” (LIMA et al, 2014, p.9)

ApoOs a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a partir da Reforma do
Aparelho do Estado, a Administracdo Publica passou a viver um periodo marcado
pelo estabelecimento de instancias e mecanismos de participacdo da sociedade nos
processos de construcdo de politicas publicas, de tomada de decisdo e rotina
administrativa de 6rgaos e entes.

Milani (2008 p.554) exemplifica o processo referido anteriormente
descrevendo-o como ‘“institucionalizagdo da consulta da populagdo em geral”,
apontando a atuacéo “de associagdes, dos sindicatos, dos experts e de segmentos
empresariais no processo de formulacdo de projetos de desenvolvimento e de
politicas publicas”.

Nesta parte do trabalho é feita, entdo, apresentacdo sobre instancias e
mecanismos de participagdo da sociedade na Administracdo Publica identificados a
partir da pesquisa empreendida. Para tanto, s&o utilizados dois niveis de

observacdo, sendo que o primeiro nivel contempla instdncias e mecanismos
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presentes na Administracdo Publica de forma abrangente, e o segundo contempla
instancias e mecanismos identificados no ambito de agéncias reguladoras federais
tais quais a ANTT.

Como ja explanado, o trabalho considera “praticas de participagdo da
sociedade” aquelas formalmente instituidas, que podem ser tomadas como
referéncia sobre a realizagdo empirica de participacdo social e controle social. Em
suma, sdo0 0 que se pode tomar como exemplo j& estabelecido, vigente,
dispensando, para fins de delimitacdo da pesquisa, 0s juizos de valor a respeito de
funcionalidade, eficacia e efetividade.

A importancia do carater formal e institucional buscado deve ser ressaltada.
Os autores Kraemer, Villela e Viana (2019, p.40) debatem a respeito do “contexto da
participacdo social e do controle social’, destacando a relevancia dos “canais
institucionais de deliberacao e fiscalizacao ... a partir de estruturas de representacao
criadas por leis”.

Assim sendo, a pesquisa bibliografica empreendida encontrou em Saule Jr.
(1998), Paula (2005b), Costa (2009), Cabral e Andrade (2011), CGU (2012a), Pires
e Vaz (2012), Buvinich (2014), ENAP (2015b) e Farah (2016), citacOes e descri¢cdes
gue identificam as seguintes instancias e mecanismos como sendo aquelas de
destaque na literatura sobre participacdo da sociedade na Administracao Publica,
em termos abrangentes: i) Audiéncia Publica, ii) Camara, iii) Consulta Puablica, iv)
Conselho, v) Ouvidoria, vi) Portal da Transparéncia, vii) Orcamento Participativo e
viii) Conferéncia.

Apbs o levantamento que identificou instdncias e mecanismos empregados
em nivel abrangente, a pesquisa bibliografica avancou para identificar elementos
especificos concernentes a atuacdo de entes da Administracdo Publica indireta,
reguladores de mercado, as agéncias reguladoras.

Com base em Mattos (2004), Menezes (2005), Mattos (2006), Wimmer e
Peixoto (2008), Buvinich (2009), Silva (2012), Cunill Grau (2013), Oliveira (2016) e
Coutinho (2018), foram identificados como destaque, como constancia, 0s seguintes:
audiéncia publica, consulta publica, conselho e ouvidoria.

Um dos autores referidos, Silva (2012), apresenta um levantamento que
envolveu, a época, 10 (dez) agéncias reguladoras federais e demonstrou,
quantitativamente, a presencga das seguintes instancias e mecanismos, na seguinte

quantidade de instituicbes:
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Audiéncia Publica em 8 (oito) agéncias reguladoras,

Consulta Publica em 8 (oito) agéncias reguladoras,

Ouvidoria também em 8 (oito) agéncias reguladoras e

Conselho em 3 (trés) agéncias reguladoras.

Residualmente, ndo atingindo a marca de presenca em pelo menos trés

agéncias reguladoras, o estudo analisado identificou Camara Setorial e Camara

Temética presentes em apenas duas agéncias.

Hoje, em termos atualizados, as onze agéncias reguladoras existentes

apresentam o seguinte quadro, representado pela figura 5, relacionado a disposicdo

de instancias e mecanismos de participacdo da sociedade:

Agéncia

ANA

ANAC

ANATEL

ANCINE

ANEEL

ANM

ANP

ANS

ANTAQ

Fundamento legal

Resolucéo n. 52/2011
Resolugéo n. 32/2018
Resolucéo n. 45/2019

Instrucdo Normativa n. 18/2009
Instrucdo Normativa n. 107/2016
Instru¢cdo Normativa n. 121/2018
Resolugado n. 11/2007
Resolugao n. 319/2014
Resolugao n. 381/2016

Decreto n. 2.338/1997
Resolucédo n. 612/2013
Portaria n. 927/2015

Resolucdo RDC n. 40/2011
Resolugdo RDC n. 75/2017

Decreto n. 2.335/97
Resolucdo n. 451/2011

Lei n. 13.575/2017
Editais por evento

Resolucao n. 5/2004
Instrucdo Normativa n. 8/2004
Portaria n. 69/2011

Lei n. 9.961/2000

Resolucao Normativa n. 237/2010
Resolucdo Normativa n. 242/2010
Resolucao Normativa n. 408/2016
Resolu¢do Administrativa n. 65/2016

Resolug&o Normativa n. 33/2019

Instancias e mecanismos

Audiéncia Publica
Consulta Publica
Ouvidoria

Reunido Participativa
Tomada de Subsidio

Audiéncia Publica
Conselho Consultivo
Consulta Publica
Ouvidoria

Audiéncia Publica
Chamamento Publico
Conselho Consultivo
Consulta Pablica
Ouvidoria

Audiéncia Publica
Consulta Publica
Ouvidoria

Audiéncia Publica

Consulta Pablica

Conselho de Consumidores
Reunido Publica da Diretoria
Ouvidoria

Audiéncia Publica
Consulta Pablica
Ouvidoria

Audiéncia Publica

Consulta Pablica

Ouvidoria

Tomada Publica de Contribuicdes

Audiéncia Publica

Consulta Publica

Camara, Comisséo, Comité e Grupo Técnico, setoriais
Ouvidoria

Audiéncia Publica
Consulta Publica
Reunido Participativa
Ouvidoria

Tomada de Subsidio



ANTT

Decreto n. 3.029/1999
Portaria n. 1.741/2018
Portaria n. 1.982/2018
Resolugao n. 255/2018

ANVISA

Resolucdo n. 5.624/2018
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Audiéncia Publica
Consulta Publica
Ouvidoria

Reunido Participativa
Tomada de Subsidio

Audiéncia Publica | Conselho Consultivo | Consulta Publica | Consulta
Dirigida | Didlogo Setorial | Ferramenta de Identificagédo de Problemas
em Normas | Grupo de Trabalho | Ouvidoria | Tomada de Subsidio

Figura 5 — Instancias e mecanismos utilizados pelas agéncias reguladoras federais.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados obtidos junto ao Sistema de Informacao ao

Cidadao (e-SIC | CGU)

Ao estabelecer um ordenamento baseado na presenca de cada mecanismo e

instancia, no ambito de cada agéncia reguladora, obtém-se o quadro disposto na

Figura 6:

MECANISMO / INSTANCIA

Audiéncia Publica

Consulta Publica

Ouvidoria

Conselho
de qualquer natureza

Tomada de Subsidio

Reuniao Participativa

PRESENTE EM: MECANISMO / INSTANCIA PRESENTE EM:

1
11 Reunido Publica de Diretoria restrito ao &mbito da
ANEEL
1
11 Chamamento Publico restrito ao &mbito da
ANATEL
11 Tomada Publica de 1
Contribuicbes restrito ao Ambito da ANP
4 Céamara, Comisséo, Comité 1
e Grupo Técnico, setoriais restrito ao &mbito da ANS
Consulta Dirigida, Dialogo 1
4 Setorial, Ferramenta de it ambito d
Identificacéo de Problemas em =L ?AaN(i/?gA elca
Normas e Grupo de Trabalho
3

Figura 6 — Ranking de instancias e mecanismos mais utilizados
Fonte: Elaborado pelo autor.

Em tempo, Mattos (2006, p. 151) lembra:

‘O novo Estado regulador - caracterizado pela criagdo de agéncias
reguladoras independentes (...) pela regulacdo da economia segundo
técnicas administrativas de defesa da concorréncia e corregédo de “falhas de
mercado”, em substituicdo a politicas de planejamento industrial -
representou uma clara descentralizacdo do poder do presidente da
Republica e de seus ministros, ao mesmo tempo em que se tentaram criar
novos mecanismos juridico-institucionais de participacdo de diferentes
setores da sociedade civil no controle democratico do processo de
formulagdo do conteddo da regulagdo de setores da economia brasileira.”
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Por sua vez, Silva (2012) também faz referéncia contextualizada a

participagéo da sociedade no ambito das agéncias reguladoras:

. 0 desenho institucional dessas agéncias foi formulado de modo a
propiciar mecanismos de participacdo da sociedade diretamente na
agéncia, como uma forma de possibilitar a expressdo por parte da
sociedade de suas demandas especificas a agéncia reguladora, e também
de disseminar informacdo acerca das acbBes da agéncia. Entre os
mecanismos que desempenham essa funcdo, podemos citar como
principais a ouvidoria, os conselhos consultivos e as audiéncias e consultas
publicas.” (SILVA, 2012, p. 970)

. a ouvidoria, os conselhos consultivos e as consultas e audiéncias
publicas buscam integrar a sociedade diretamente nas atividades da
agéncia ...” (SILVA, 2012, p. 975)

Ainda no espectro das agéncias reguladoras, Lino e Britto (2014, p. 21)
lembram que “ndo se pode prescindir da opinido dos agentes do mercado regulado
sempre que houver decisdo que afete seus interesses, direitos ou deveres”.

A seguir é feita abordagem descritiva sobre instancias e mecanismos de
participacdo da sociedade na Administracdo Publica, conforme destaques

identificados pela pesquisa empreendida.

Audiéncia Publica e Consulta Publica

Audiéncias publicas e consultas publicas sdo mecanismos empregados no
ambito das agéncias reguladoras e ambos tém a propriedade de conferir
legitimidade ao conteldo da regulacdo na medida em que permitem a internalizacéo
de demandas e interesses do publico afetado pelas decisées (MATTOS, 2004). Séo
mecanismos capazes de convergir aspectos técnicos e demandas da populacdo em
torno da tomada de decisdo (COUTINHO, 2018).

Pormenorizando, retomando o aspecto abrangente em termos de
Administracdo Publica, a Controladoria-Geral da Unido define Audiéncia Publica
como “mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto a qualquer
interessado, com a possibilidade de manifestacdo oral dos participantes, cujo
objetivo é subsidiar decisbes governamentais” (CGU, 2015, p. 9). Para a Escola
Nacional de Administragcdo Publica, a Audiéncia Publica € um instrumento de

participagdo popular, garantido pela ConstituicAo Federal de 1988 e regulado por
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leis, onde a Administracdo Publica pode promover exposicdo e debate para coleta
de opinides e demandas sobre tematicas especificas (ENAP, 2015b).

ENAP (2015b) oferece também um esclarecimento sobre a operacionaliza¢ao
da Audiéncia Publica ao descrever uma sequéncia comum que caracterizaria tal
dindmica de participacdo da sociedade, que seria: exposicdo de um tema com a
correspondente argumentacdo inicial, abertura de espagco e tempo para
manifestacéo das partes presentes interessadas, coleta das manifestacoes e, ao fim,
emissao de parecer.

Por sua vez, a Consulta Publica € um “mecanismo participativo, a se realizar
em prazo definido, de carater consultivo, aberto a qualguer interessado, que visa a
receber contribui¢cdes por escrito da sociedade civil sobre determinado assunto, na
forma definida no seu ato de convocacao” (BRASIL, 1999; CGU 2015, p. 9)

A diferenca entre audiéncia e consulta consiste no fato de a primeira ser
etapa de um processo estabelecido para expedi¢cdo de ato administrativo/normativo,
em que h& espaco obrigatério para manifestacdo oral, enquanto a segunda,
consulta, pode ser invocada para coleta de contribuicbes, sem a obrigatoriedade de
espaco dedicado a exposicao oral (BRASIL, 1999; SOARES, 2002).

Conselho

Os conselhos, segundo Souza, Lima e Teixeira (2012), se distinguem da
Audiéncia Publica e da Consulta Publica, fundamentalmente, pelo fato de ndo serem
abertos a participacdo de qualquer pessoa interessada na discussao. Pires e Vaz
(2012: p. 11), ao fazerem referéncia a Conselhos de Politica Publica, os
caracterizam como “espacos participativos, que podem ser tanto consultivos como
deliberativos, nos quais € prevista certa permanéncia no tempo (...) compostos por
representantes do poder publico e da sociedade civil, que pode ser dividida em
diferentes segmentos”.

ENAP (2015b) também faz referéncia aos Conselhos de Politica Publica
lembrando que eles estéo previstos, de maneira explicita, em artigos da Constituicao
Federal de 1988, no ambito da saude, assisténcia social e educacao; informa ainda
que, a partir destas experiéncias setoriais, restritas a gestédo de politicas publicas, os

conselhos se disseminaram por outras areas da Administracdo Publica. No
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funcionamento deles, segundo Siraque (2005), é possivel perceber a ocorréncia
simultanea de participacao popular, controle institucional e controle social.

Os conselhos utilizados em vérios 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica apresentam tipologias e classificacdes. Conforme CGU (2012b, p. 20), um

Conselho pode ser classificado segundo sua funcgao:

e funcao fiscalizadora: pressupde o acompanhamento e o controle dos
atos praticados pelos governantes;

e funcdo mobilizadora: refere-se ao estimulo a participacdo popular na
gestao publica e as contribuicdes para a formulacdo e disseminacéo de
estratégias de informacédo para a sociedade sobre as politicas publicas;

o funcado deliberativa: refere-se a prerrogativa dos conselhos de decidir
sobre as estratégias utilizadas nas politicas publicas de sua
competéncia,

e funcdo consultiva: relaciona-se a emissdo de opinides e sugestdes

sobre assuntos que lhes sédo correlatos.

No ambito das agéncias reguladoras, Wimmer e Peixoto (2008) fazem
referéncia a conselhos de natureza consultiva, que seriam instancias representativas
de grupos de interesse envolvidos em um setor regulado (o de telecomunicacdes,
naquele caso).

“Esse 6rgado de composicdo plural tem funcdes opinativas e consultivas,
devendo se manifestar acerca das propostas de politicas governamentais
de telecomunicacdes encaminhadas pela Anatel ao Ministério das
Comunicages, aconselhar quanto a instituicdo ou eliminacdo da prestacao
de servico no regime publico, apreciar os relatérios anuais do Conselho

Diretor e requerer informacdes e fazer proposi¢cdes acerca das deliberacdes
do Conselho Diretor”. (WIMMER E PEIXOTO, 2008, p. 9)

Cunill Grau (2013) também aborda a figura do Conselho no ambito da
regulacdo de mercado por ente da Administracdo Publica. Segundo a autora, um
conselho tem a propriedade de acompanhar o desenvolvimento das atividades
realizadas por uma agéncia reguladora, tanto solicitando informacfes, quanto
propondo ac¢des especificas.

A autora cita como exemplo o conselho de natureza consultiva da Agéncia

Nacional de Vigilancia Sanitaria, que contém, ja na sua lei de criagédo, a previsao de
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um conselho formado por representantes de instituicbes da Administracao Publica,
da sociedade civil organizada, da comunidade cientifica, de entidades de classe e

por secretarios estaduais e municipais de saude.

Ouvidoria

Segundo Siraque (2004, p. 137), enquanto os conselhos tém por finalidade o
planejamento, a elaboragao e a fiscalizagdo “das politicas e dos servigos publicos”,
as ouvidorias compete a tarefa de “ouvir os reclamos da sociedade, analisar a
veracidade destes e encaminha-los aos 6rgdos competentes para as providéncias
gue se fizerem necesséarias”. Ainda segundo o autor, o “objeto de avaliacdo das
ouvidorias é a qualidade dos servicos e dos produtos que sao prestados ou
oferecidos pelas entidades”.

No contexto da Administracdo Publica brasileira, a ouvidoria se revela
instrumento com destacada capacidade de interferir no cotidiano da gestédo publica
(LYRA, 2016). Sua funcé@o elementar é promover a participacdo do usuério, dando
tratamento a demandas individuais e acumulando informacfes para proposicao de
solucbes para a melhoria da gestdo e para o aprimoramento da prestacdo de
servicos publicos (CGU, 2015; ENAP, 2015b).

Para Miranda et al. (2017, p. 96) a Ouvidoria é um instrumento que tem a
capacidade de prover participacdo da sociedade a Administracdo Publica e
representar “elo de comunicacdo entre a instituicdo e a sociedade, pois, atraves
deste canal, interagem entre si 0s mais variados agentes: demandantes-cidadaos,
empresas reguladas, agéncias reguladoras e outros 6rgdos governamentais.”

Especificamente em termos de uma agéncia reguladora, Buvinich (2009, p.
17) aponta quatro funcfes/atividades principais para uma Ouvidoria:

“informativa e educativa, com o objetivo de gerar no cidaddo a consciéncia
acerca de determinado tema apara que ele possa exercer 0 controle social
necessario; mediativa, com o objetivo de dar for¢a a parte hipossuficiente,
especialmente em mercados regulados, em que se tem de um lado os entes
econdmicos e de outro o consumidor; e de controle social, com o objetivo de
ser mais um instrumento de vigilancia capaz de identificar e denunciar
ilegalidades e ineficiéncias administrativas; bem como a de gestdo, com o
objetivo de identificar e induzir nas instituicdes as praticas de andlises e

avaliacbes dos procedimentos de trabalho a partir das percepcbes dos
usudrios dos servi¢os.”
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A autora em questdo descreve uma funcionalidade concernente a Ouvidoria
no ambito de uma agéncia reguladora, a de ser ferramenta de gestdo na medida em
que fornece subsidios para acao regulatoria, identificaveis a partir da percepcao dos
usuarios dos servicos que sdo objeto da regulacdo. Neste sentido, Lino e Britto
(2014, p. 24) reforcam:

“No ambito das agéncias reguladoras, a Ouvidoria deve atuar também como
ferramenta de gestdo. A adequada interpretacdo do conjunto de
manifestacbes apresentadas ao érgao por iniciativa dos interessados e sem

provocacao oferece ao regulador sensibilidade sobre quais questdes ou
situacdes tém sido motivos de demandas recorrentes.”

Lyra (2016, p. 104) faz uma ressalva importante ao lembrar que, “ainda que
se trate de um 6rgdo da Administracao Publica, a ouvidoria, por sua natureza, nao €

dotada de poderes administrativos, nem de correigao”.
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3 METODOLOGIA

A pesquisa empreendida no campo da Administracdo representa um esforgo
para construir conhecimento que contribua para uma atuacdo administrativa
melhorada (Hair et al, 2005). Neste capitulo apresenta-se a metodologia empregada
na construcdo do trabalho. S&o trazidos os detalhes relativos a caracterizagdo da
pesquisa, ao tratamento dos dados e aos procedimentos metodologicos adotados

para sua operacionalizacao.

3.1 Caracterizacdo da Pesquisa

A pesquisa empreendida apresenta um carater tedrico-empirico na medida
em que compreende aspectos conceituais, tedricos, para fins de construcdo de uma
aplicacdo pratica, uma intervencéo na realidade. E indutiva, quanto ao método, por
analisar contextos especificos em busca de referéncias vélidas e aplicaveis a
guestao problematizada (VERGARA, 2008).

Em termos de abordagem, a pesquisa pode ser admitida como qualitativa,
conforme classificacdo encontrada em Godoy (1995). Nao se busca dar tratamento
estatistico ou estabelecer pardmetros numéricos, praticas que caracterizam a
pesquisa quantitativa, mas sim, analisar, interpretar e descrever relacbes entre
sociedade e Administracdo Publica, com base em reflexdo critica e atribuicdo de
significados.

Quanto a natureza, a pesquisa € de carater aplicado na medida em que se
propde a gerar conhecimento que resulte em possibilidade de enfrentamento a
situacdes e problemas circunscritos, aqueles apontados no capitulo de introducéo. O
propésito da pesquisa, bem como seu escopo, é delimitado e incisivo, resultando em
produto, uma proposta de qualificacdo propriamente dita. (VIANNA, 2015).

A respeito dos objetivos, com base em Prodanov e Freitas (2013), a pesquisa
assume carater descritivo ao proceder observacdo e descricdo dos elementos
objetivos que afetam e dizem respeito ao processo de participagdo da sociedade no
ambito da ANTT. Concomitantemente, também apresenta um carater exploratério na

medida em que avancga sobre o problema em busca de exemplos e referéncias que
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permitam compreensdo detalhada e direcionada para a construcdo de uma

perspectiva de atuacéo frente a uma realidade (GIL, 2017).

3.2 Dados: Fonte, Coleta e Tratamento

Quanto aos procedimentos técnicos para levantamento de dados — “o primeiro

passo de qualquer pesquisa cientifica”, segundo Lakatos e Marconi (2003, p.174) —

a pesquisa se apresenta como bibliografica e documental. Oliveira (2007) lembra

gue a pesquisa bibliografica corresponde a busca por informacfes em material

oriundo de fontes cientificas que tratam do tema abordado, enquanto a pesquisa

documental, por sua vez, corresponde a busca por informacdes em fontes e

materiais que ndo receberam tratamento cientifico.

Assim sendo, retomando, a pesquisa é:

bibliografica, na medida em que procede analise de producéo cientifica
e busca fundamento tedrico sobre os temas e assuntos necessarios
para abordagem ao problema de pesquisa e para consecucdo dos
objetivos propostos (PRODANOV e FREITAS, 2013). Foram
analisadas as seguintes producbes cientificas: dissertacdes
académicas, teses, monografias, anais de congresso, artigos,

periodicos e livros.

documental, na medida em que se baseia na leitura, interpretacéo e
classificacdo de dados obtidos em registros formais (documentos) que
constituem, na definicdo de Gil (2017, p.46), “fonte rica e estavel de
dados”. Toda a informacéao levantada foi interpretada com base no rigor
cientifico, objetivando o0 estabelecimento de relacbes e
correspondéncias. Foram analisados 0s seguintes atos normativos
oficiais: resolucdes, decretos, medidas provisorias, projetos de lei, leis
ordinarias, leis complementares. Foram analisados também:
publicacdes oficiais, manuais e relatorios técnicos produzidos por

orgaos e entidades governamentais.
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Uma vez levantados os elementos materiais descritos acima, procedeu-se a
organizagdo para leitura e analise de conteudo, com base nas categorias definidas
para exploracdo da tematica “participagao da sociedade na Administracdo Publica”.
As seguintes foram definidas: i) mecanismos e instrumentos de participacéo, ii)
legislacado vinculante, iii) paradigmas de gestéo e iv) praticas institucionalizadas.

Da pesquisa bibliogréfica foram obtidos os dados que permitissem verificagdo
quanto aos aspectos conceituais relacionados a participacdo da sociedade e aos
paradigmas de Administracdo Publica. Da pesquisa documental, por sua vez, foram
obtidos e destacados os dados que permitissem estabelecer resposta ao
guestionamento sobre o atendimento, por parte da ANTT, quanto ao que dispde a
legislagéo vigente. Ambas as pesquisas permitiram, complementarmente, identificar
praticas de participacdo da sociedade adotadas por Orgdos e entidades da

Administracdo Publica na atualidade.

3.3 Operacionalizacdo da Pesquisa

Para fins de operacionalizacdo, o trabalho de pesquisa ordenou atividades e
procedimentos em etapas cronologicamente sequenciais, sendo que a primeira
etapa correspondeu a definicdo de conceitos-chave para fins de orientacdo das
pesquisas bibliografica e documental. Foram definidos os seguintes termos e
expressodes: instancias e mecanismos de participacdo, participacdo da sociedade,
participacdo social, controle social, Administracdo Publica gerencial, Administracao
Publica societal e regulacao de mercado.

Na segunda etapa, a partir do material de pesquisa coletado e processado,
foram construidos panoramas a respeito: i) da legislagdo vinculante sobre
participacdo da sociedade, ii) dos paradigmas atuantes e iii)) das praticas de
participacdo da sociedade adotadas por 6rgdos e entidades da Administracao
Publica.

Na terceira etapa, o panorama construido sobre legislacdo vigente foi
contraposto as instancias e mecanismos instituidos no ambito da ANTT. A
contraposicao foi facilitada, em termos operacionais, pelo fato de a participacédo da
sociedade, no ambito da ANTT, ser objeto de um instrumento dedicado, a Resolucéo

n. 5.624/2017, publicada em Diario Oficial. Neste momento, foi possivel identificar
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conformidades e inconformidades que foram descritas no diagnostico organizacional
e, ao fim, consideradas para elaboracéo da proposta de qualificacao.

Na quarta etapa foi contraposto o panorama a respeito dos paradigmas da
Administracdo Publica que influenciam a organizacdo e a atuacao da Administracao
Publica. O objetivo foi identificar principios gerenciais e societais contidos, ou nao,
na instituicdo de instancias e mecanismos de participacdo da sociedade no ambito
da ANTT.

Na gquinta etapa, o que se pode admitir como estado da arte em termos de
praticas de participacdo da sociedade na Administracao Publica foi obtido a partir da
identificacdo de instancias e mecanismos ja adotados, tanto em nivel abrangente,
pelos 6rgdos e entidades em geral, quanto em nivel especifico, pelas agéncias
reguladoras federais, congéneres a ANTT. Esta etapa da pesquisa permitiu
consolidar as analises feitas a partir dos panoramas construidos, tendo em vista que
houve uma descricdo de aspectos empiricos, um contato apropriado a realidade
fatica.

Os panoramas construidos e as confrontagbes analiticas feitas tornaram
possivel estabelecer significados, correlacbes e entendimentos a respeito do

problema de pesquisa, bem como delinear perspectivas de resposta a ele.
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4 DIAGNOSTICO ORGANIZACIONAL

4.1 Regulacao de Mercado

In an increasingly complex society, regulation is an important tool in public
management (CASTRO, 2014, p. 324).

Menezes (2005, p. 112) descreve a regulacdo como atividade administrativa
designada para “orientar e acompanhar a atuagao dos agentes privados em setores
diretamente ligados a satisfacdo das necessidades coletivas”. No contexto brasileiro,
ela surgiu como elemento estrutural no ambito da reforma que se prop0s a retirar do
Estado o papel de protagonista, prestador direto de servigos, produtor de bens.
(ALBUQUERQUE JUNIOR et al., 2013).

Em seu Relatério Final, intitulado “Andlise e Avaliacdo do Papel das Agéncias
Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro”, o Grupo de Trabalho
Interministerial da Camara de Infraestrutura e da Camara de Politica Econémica do
Governo Federal (BRASIL, 2003) define a regulacio como uma forma
contemporanea de acéo do Estado. Segundo o documento:

“Trata-se, em linhas gerais, do modo como a coordenacao entre empresas,
cidaddos consumidores e os diferentes 6rgédos do governo se da quanto a
edicdo de normas, e cujo objetivo primordial € o de estimular, vedar ou
determinar comportamentos envolvendo determinados mercados que, por
seus tragos préprios, requerem a interferéncia estatal (BRASIL, 2003, p. 9)".

Como ja abordado ao longo do referencial tedrico da pesquisa, a reforma
empreendida ao longo dos anos 90 promoveu uma modificacdo na atuacdo do
Estado em varios setores da economia brasileira. O Estado passou a compartilhar
espaco com a iniciativa privada, assumindo um papel regulador, criando organismos
especificos para tal finalidade na Administracdo Publica indireta (BRESSER-
PEREIRA, 2001).

No contexto descrito anteriormente surgem as agéncias reguladoras federais
atuantes em setores como: energia elétrica, telecomunicacdes, vigilancia sanitaria,
aviagao civil, transportes terrestres e outros. Elas foram, segundo Silva (2012, p.
969), a “grande inovagao institucional da reforma do Estado brasileiro” e tinham por
objetivo “garantir o equilibrio entre as empresas reguladas, os consumidores e o

governo, de forma imparcial”.



65

Com as reformas empreendidas avancando e tomando forma ao longo da
década de 1990, a Administracdo Publica Federal foi conhecendo suas primeiras

agéncias reguladoras, que tinham por caracteristicas, na concepc¢éo de Grotti (2006,
p. 5):

“... autonomia e especializagdo, com a natureza juridica de autarquias com
regime especial, vinculadas a uma particular concepc¢éao politico-ideolégica,
que visa impedir influéncias politicas sobre a regulacéo ...”

A premissa de atuacdo das agéncias criadas era a promocao de equilibrio
entre os interesses de empresas, de consumidores e do governo, prevalecendo um
carater técnico, vetor de imparcialidade, em seu desempenho. Elas estdo inseridas
no contexto da Administracdo Publica como entes da administracdo indireta,
correspondentes, no ordenamento juridico brasileiro, a autarquias em regime
especial, detentoras de autonomia em termos de personalidade juridica, receita e
patrimoénio (SILVA, 2012).

Gasparetto (2013, p. 514) descreve:

“As funcdes prioritarias do Estado passam a ser planejar, regulamentar e
fiscalizar as atividades prestadas pelos particulares, especialmente através
das atividades das Agéncias Reguladoras. Busca-se garantir que a iniciativa

privada atenda com a devida atengéo as necessidades sociais, bem como
evitar que a busca pelo lucro relegue a um segundo plano tal prioridade”

Hoje, institucionalizadas no Brasil existem 11 (onze) agéncias reguladoras
federais?!, conforme descreve a Figura 7, que traz também informacéo a respeito do
ano de criacdo, da respectiva legislacdo de criacdo e regulamentacdo, bem como

estrutura de governo da administragcéo direta a que estao vinculadas.

Ano de Criagdo e

o= Agéncia Sigla = Vinculo atual
criagdo regulamentacéo
A . . . Lei n. 9.427/1996 Ministério de Minas e
1996 Agéncia Nacional de Energia Elétrica ANEEL Decreto n. 2.335/1997 Energia

Lei n. 9.472/1997 Ministério da Ciéncia,

1997 Agéncia Nacional de Telecomunicagdes ANATEL Decreto n. 2.338/1997 Tecnologia, _Inov~a§0es
e Comunicacdes

Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e ANP Lei n. 9.487/1997 Ministério de Minas e

2k Biocombustiveis Decreto n. 2.455/1998 Energia

! Na Administracdo Publica brasileira existem outros entes da Administracdo Publica que, apesar de ndo estarem
constituidos sob o formato de agéncia reguladora, possuem atribuicdes e prerrogativas semelhantes. S3o os casos:
Comissao de Valores Mobilidrios - CVM, Agéncia Espacial Brasileira - AEB, Agéncia de Desenvolvimento da Amazoénia - ADA,
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste - ADENE, Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN e Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - CADE (ALMEIDA e XAVIER, 2012).
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Lein. 9.782/1999

1999 Ageéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria ANVISA Decreto n. 3.327/2000 Ministério da Saude
2000 Agéncia Nacional de Satde Suplementar ANS Delz:?(ietn(j 2936?227(3(2)800 Ministério da Salde
2000 Agéncia Nacional de Aguas ANA D eL Cerierg(.) ?]9:? 2/520,3%00 M'\giigii(rﬁ}::)oiedn?e
2001 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres ANTT D Ie_cerierlé) 110‘21313;{3?2%]62 Il\r?fipeilztsét:iuotfri
2001 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios =~ ANTAQ D Ie_::erier:b %1023132/5/02%102 lﬂ;p;iﬁ;ﬁgraa

Medida Provisoria n.

R ) . 2.228-1/2001, Ministério da
2001 Ageéncia Nacional de Cinema ANCINE Lei n. 10.454/2002 Cidadania
Decreto n. 4.456/2002
_ ) o Lei n. 11.182/2005 Ministério da
2005 Agéncia Nacional de Aviacéo Civil ANAC Decreto n. 5.731/2006 Infraestrutura
2017 Agéncia Nacional de Mineragdo — ainda ANM Medida Proviséria Ministério de Minas
pendente de instalagcdo (lei e decreto) n° 791/2017 e Energias

Figura 7 — Quadro descritivo: agéncias reguladoras federais.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Elas podem ser consideradas, segundo Costa (2009), entes administrativos
de natureza hibrida por desempenharam func¢des tipicas do Executivo, tais como
concessdo e fiscalizacdo, tipicas do Legislativo, estabelecimento de regras e
procedimentos, e tipicas do Judiciario, julgamentos e imposicdo de penalidades.
Para tanto, sao revestidas do chamado “Poder Regulamentar”’, que as dota de
prerrogativas para “assegurar maior eficiéncia” na prestacdo dos servicos que
compdem o mercado em que atuam como ente regulador (TORRES, 2011, p. 388).

O modelo de regulacdo de mercado adotado no Brasil reproduz
caracteristicas dos modelos desenvolvidos na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos,
entre elas a expectativa de “independéncia das agéncias, controle social e
participagédo da sociedade” (ALBUQUERQUE JR et al, 2013, p. 322). Neste sentido,
Mattos (2004) lembra que as decisGes oriundas das agéncias reguladoras nao
podem ser sustadas por Presidéncia da Republica ou Congresso, mas somente pela

Justica, razdo pela qual o processo que leva a tomada de decisdo precisa ser

revestido de legitimidade conferida pela participacéo da sociedade.
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4.2 A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)

Segundo Aragao (2005) o Brasil passou a contar com agéncias reguladoras
federais a partir de 1996, sendo que as primeiras: ANATEL, ANEEL e ANP,
regulavam atividades e servicos que até entdo eram explorados diretamente pelo
Estado. Em seguida, no ano de 1999, atividades e servigos privados considerados
de relevante interesse publico também passaram a contar com um ente regulador
(dguas, ANA; saude suplementar, ANS; vigilancia sanitaria, ANVISA).

O ciclo de criacéo de agéncias reguladoras federais avancou pela década de
2000 e, mais precisamente no ano de 2001, foi criada a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres, oficialmente identificada pela sigla ANTT. A criacdo se deu
por meio de uma lei ordinaria, a de n. 10.233, de 5 de junho de 2001.

Em sua lei de criacdo foi estabelecida uma organizacdo administrativa que
previa a conducédo do trabalho de gestdo por uma diretoria colegiada, formada pela
figura do Diretor-Geral e mais quatro diretores. A estes membros de diretoria foi
designado um mandato correspondente ao periodo de quatro anos, admitida uma
Gnica reconducao.

Em complemento, no ano de 2002, por meio do Decreto n. 4.130, foi
aprovado o regulamento que deu forma ao quadro de servidores e forneceu subsidio
para a posterior elaboracdo de regimento interno que definiu a estrutura

administrativa da Agéncia. O decreto em questédo conferiu a ANTT:

.. sede e foro no Distrito Federal, com personalidade juridica de direito
publico, submetida ao regime autarquico especial e vinculada ao Ministério
dos Transportes, com a qualidade de 6rgdo regulador da atividade de
exploragdo da infraestrutura ferroviéria e rodoviaria federal e da atividade de
prestacéo de servicos de transporte terrestre.” (BRASIL, 2002)

Ainda conforme o Decreto n. 4.130/2002, para o desempenho de suas
funcdes a ANTT disporia de um quadro de servidores formado por profissionais de
nivel médio e superior. Os cargos de nivel médio sdo os de: Técnico em Regulagéo
de Servicos de Transportes Terrestres e Técnico Administrativo — e 0s cargos de
nivel superior sdo os de Especialista em Regulacdo de Servigos de Transportes
Terrestres e Analista Administrativo.

A organizagdo administrativa da ANTT e seu regimente interno vigoram

atualizados por meio de um regulamento préprio, a Resolugéo n. 5810, de 3 de maio
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de 2018. Ja os principios, diretrizes e objetivos que orientam sua atuacdo foram

dispostos na origem, na lei de criacdo da Agéncia, a Lei n. 10.233/2001. A Figura 8 é

uma ilustragéo desenvolvida a partir da referida lei.

Principios

Diretrizes

Objetivos

preservar o interesse nacional e promover o desenvolvimento econdmico e social;

assegurar a unidade nacional e a integragédo regional;

proteger os interesses dos usuarios quanto a qualidade e oferta de servicos de transporte e dos consumidores finais
guanto a incidéncia dos fretes nos pregos dos produtos transportados;

assegurar, sempre que possivel, que os usuarios paguem pelos custos dos servigos prestados em regime de
eficiéncia;

compatibilizar os transportes com a preservacdo do meio ambiente, reduzindo os niveis de poluicdo sonora e de
contaminag&o atmosférica, do solo e dos recursos hidricos;

promover a conservacao de energia, por meio da redugdo do consumo de combustiveis automotivos;

reduzir os danos sociais e econdmicos decorrentes dos congestionamentos de trafego;

assegurar aos usuarios liberdade de escolha da forma de locomogéao e dos meios de transporte mais adequados as
suas necessidades;

estabelecer prioridade para o deslocamento de pedestres e o transporte coletivo de passageiros, em sua
superposi¢éo com o transporte individual, particularmente nos centros urbanos;

promover a integracdo fisica e operacional do Sistema Nacional de Viagdo com os sistemas viarios dos paises
limitrofes;

ampliar a competitividade do Pais no mercado internacional;

estimular a pesquisa e o desenvolvimento de tecnologias aplicaveis ao setor de transportes.

descentralizar as ag6es, sempre gue possivel, promovendo sua transferéncia a outras entidades publicas, mediante
convénios de delegacdo, ou a empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de autorizagdo, concessao ou
permissao, conforme disp&e o inciso Xl do art. 21 da Constituicao Federal;

aproveitar as vantagens comparativas dos diferentes meios de transporte, promovendo sua integracéo fisica e a
conjugacado de suas operagdes, para a movimentagao intermodal mais econdmica e segura de pessoas e bens;

dar prioridade aos programas de agdo e de investimentos relacionados com os eixos estratégicos de integracédo
nacional, de abastecimento do mercado interno e de exportacao;

promover a pesquisa e a adogéo das melhores tecnologias aplicaveis aos meios de transporte e a integragdo destes;
promover a adogdo de praticas adequadas de conservacédo e uso racional dos combustiveis e de preservagdo do
meio ambiente;

estabelecer que os subsidios incidentes sobre fretes e tarifas constituam 6nus ao nivel de governo que os imponha
ou conceda;

reprimir fatos e agbes que configurem ou possam configurar competicdo imperfeita ou infragdes da ordem
econdmica.

implementar, nas respectivas esferas de atuagéo, as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integragéo de
Politicas de Transporte, pelo Ministério dos Transportes e pela Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica,
nas respectivas areas de competéncia, segundo os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei;

regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢cdes, as atividades de prestacdo de servicos e de
exploragao da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:

garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrées de eficiéncia, seguranca, conforto,
regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias,
permissionarias, autorizadas e arrendatérias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e
impedindo situacdes que configurem competi¢c@o imperfeita ou infracdo da ordem econdmica.

Figura 8 — Quadro: principios, diretrizes e objetivos de atuagdo da ANTT.
Fonte: BRASIL, 2001.

Os principios, diretrizes e objetivos descritos acima fazem mencéao

abrangente e genérica sobre o transporte terrestre e aquaviario. Para fins de

especificidade a respeito do transporte terrestre e seus servicos — mercados

regulados pela ANTT — € necessaria leitura do artigo 24 da lei em questao (Lei n.

10.233/2001), pois ali estdo estabelecidas as atribuicbes correspondentes a ANTT,

dados os principios, diretrizes e objetivos ja descritos.

As atribuicbes da ANTT sédo objeto de ilustracdo apresentada a seguir, na

Figura 9, desenvolvida com o objetivo de facilitar a compreensao sobre a atuacéo

fatica da agéncia reguladora em questao.
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pesquisas e estudos especificos de trafego e de demanda de servigos de transporte;

estudos aplicados as definicdes de tarifas, pregos e fretes, em confronto com os custos e os beneficios
Promover econdmicos transferidos aos usuarios pelos investimentos realizados;

estudos sobre a logistica do transporte intermodal, ao longo de eixos ou fluxos de produgao;

levantamentos e organizar cadastro relativos ao sistema de dutovias do Brasil e as empresas proprietarias
de equipamentos e instalagGes de transporte dutoviario;

ao Ministério dos Transportes, nos casos de concessao e permisséo, os planos de outorgas, instruidos por
Propor estudos especificos de viabilidade técnica e econémica, para exploracéo da infraestrutura e a prestagéo de
servicos de transporte terrestre;

e editar normas e regulamentos relativos a exploracdo de vias e terminais, garantindo isonomia no seu
Elaborar acesso e uso, bem como a prestacdo de servicos de transporte, mantendo os itinerarios outorgados e
fomentando a competigéo;

0 seu orcamento e proceder a respectiva execugao financeira.

atos de outorga e de extingdo de direito de exploracdo de infraestrutura e de prestacdo de servicos de
transporte terrestre, celebrando e gerindo os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

) sob sua administragdo, os instrumentos de outorga para exploragdo de infraestrutura e prestacdo de
Reunir servicos de transporte terrestre ja celebrados antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos das
partes e o equilibrio econémico-financeiro dos respectivos contratos;

Editar

Proceder = & revisédo e ao reajuste de tarifas dos servicos prestados, segundo as disposi¢es contratuais, apés prévia
comunicagdo ao Ministério da Fazenda;

Fiscalizar = a prestacéo dos servicos e a manutencéo dos bens arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas
e condi¢des avencgadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;

Autorizar = projetos e investimentos no ambito das outorgas estabelecidas;

Adotar = procedimentos para a incorporacdo ou desincorporacdo de bens, no ambito dos arrendamentos
contratados;

Habilitar = 0 Operador do Transporte Multimodal, em articulagdo com as demais agéncias reguladoras de transportes;

Estabelecer = padrGes e normas técnicas complementares relativos as operacBes de transporte terrestre de cargas

especiais e perigosas;

o Brasil junto aos organismos internacionais e em convengdes, acordos e tratados na sua area de

Representar competéncia, observadas as diretrizes do Ministro de Estado dos Transportes e as atribuicdes especificas
dos demais 6rgéos federais.

Exercer diretamente ou mediante convénio, as competéncias expressas no inciso VIl do art. 21 da Lei no 9.503, de
23 de setembro de 1997 - Cédigo de Transito Brasileiro, nas rodovias federais por ela administradas.

Dispor = sobre as infragGes, san¢bes e medidas administrativas aplicaveis aos servi¢os de transportes.

Declarar = a utilidade publica para fins de desapropriacdo ou de serviddo administrativa de bens e propriedades

necessarios a execugédo de obras no ambito das outorgas estabelecidas.
Figura 9 — Quadro: atribuicbes da ANTT
Fonte: BRASIL, 2001.

O setor de transportes terrestres, por ela regulado, representa um mercado
composto pelos servicos de: transporte ferroviario de passageiros e cargas ao longo
do Sistema Nacional de Viacdo, exploracdo da infraestrutura ferroviaria e o
arrendamento dos ativos operacionais correspondentes, de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros, de transporte rodoviario de cargas, da
exploracdo da infraestrutura rodoviaria federal, do transporte multimodal, e do
transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

Os servigos relacionados acima eram antes prestados pela Unido ou, quando
prestados pela iniciativa privada eram controlados pela Administracéo Publica direta,
por 6rgdos de governo tais como o Ministério dos Transportes a época. Com o
processo de desestatizagdo e a criagcdo da ANTT muitos servicos passaram a ser
prestados pela iniciativa privada, se juntando aqueles que ja o eram, agora sob

ingeréncia de um ente regulador, da administracao indireta (GOMIDE, 2012).
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4.3 Instancias e Mecanismos de Participacdo da Sociedade no Ambito da ANTT

Em complemento a legislagdo descrita ao longo do trabalho, a ANTT declara
a sua finalidade institucional por meio de sua pagina eletrénica:
“Tem por finalidade regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de
prestacdo de servicos e de exploracdo da infra-estrutura de transportes,
exercidas por terceiros, visando garantir a movimentacdo de pessoas e
bens, harmonizar os interesses dos usudarios com o0s das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de
entidades delegadas, preservado o interesse publico, arbitrar conflitos de

interesses e impedir situagBes que configurem competicdo imperfeita ou
infracdo contra a ordem econdmica”. (ANTT, 2019)

7

Como declarado, € atribuicdo da agéncia atuar de modo a harmonizar
interesses e arbitrar conflitos entre agentes do mercado (usuarios de servicgo,
prestadores de servico e governo) levando em consideracdo o interesse publico.
Sua atuacdo tem por objetivo garantir eficiéncia na prestacdo dos servigcos e
contribuir, no @mbito de sua atuacgéo, para o desenvolvimento econdmico e social do

pais.

4.3.1 Da descricdo das instancias e mecanismos

Para o desempenho de suas atribuicbes a ANTT é demandada a interagir
com o universo de partes interessadas (stakeholders) que afetam e sao afetadas por

seu trabalho. Este universo pode ser representado pela Figura 10:

SERVICOS DE TRANSPORTES TERRESTRES .
SEGMENTOS DA SOCIEDADE ENVOLVIDOS E AFETADOS PELO PROCESSO DE REGULACAO

TRANSPORTE TRANSPORTE INFRAESTRUTURA
DE PASSAGEIROS DE CARGAS DE TRANSPORTE
FERROVIARIO RODOVIARIO DUTOVIARIO FERROVIARIO MULTIMODAL RODOVIAS CONCEDIDAS
Passageiros Comércio Motoristas usuéarios da
Comércio rodovia
Empresas q Industria e
concessionarias PSS IndUstria CRiIED Transportadores de Carga
Empresas de dnibus Cade alcelniecucaole IndUstria
Profissionais p comercializagdo de Agricultura Transportadores de
envolvidos na combustiveis Passageiros

Motoristas profissionais Agricultura

Empresas prestadoras

Provedores de adcnciaiiacionalice CoSEElvices Demais segmentos
e E%L%lri%’uft?\?e’i\lsaiu:\llg Comunidades afetadas GRS (D
(terminais) T i g modalidades de

pelap ¢ transporte distintas

prestagéo do servico
(ferroviarios,
engenheiros)

Empresas concessionarias
de rodovias

Comunidades afetadas Comunidades lindeiras

pela prestacdo do Comunidades afetadas servigo afetadas pela prestagéo do
servigo pela prestagdo do servigo
servigo

Figura 10 — Quadro: segmentos da sociedade na regulacao
Fonte: Elaborada pelo autor.
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A agéncia atua celebrando contratos de concesséao, emitindo autorizacdes e
permissGes em sentido estrito, conforme Lei n. 8.666/1993, que institui normas para
licitagBes e contratos da Administracdo Publica. Atua também editando resolugdes,
aplicando penalidades e adotando medidas administrativas.

Levantando questionamentos acerca da legitimidade de uma agéncia
reguladora para interferir na sociedade de tal forma, editando normas,
estabelecendo regras, Alves e Abilio (2017) estabelecem compara¢do com o Poder
Legislativo. Os autores inferem que, embora ndo possuam representantes eleitos de
forma direta pela populacdo, as agéncias reguladoras produzem regras e tomam
decisfes relevantes, configurando o que seria uma quebra da “légica da democracia
que rege nosso Estado”.

Como contraponto, para legitimar e qualificar a producéo de regras e, ao fim,
resultar eficiéncia na prestacdo de servigcos, as agéncias sao demandadas a
introduzir a participagcdo da sociedade no ambito de sua atuacdo (BACELLAR
FILHO, 2002; BINENBOJM, 2008).

Neste contexto, a ANTT, por meio de um regulamento especifico, a
Resolucdo n. 5.624, de 21 de dezembro de 2017, disp6s sobre o que ela define
como “Processo de Participacdo e Controle Social” em seu ambito de atuagdo. Os

objetivos pretendidos sé&o declarados em seu artigo 6°:

Art. 6° O Processo de Participacéo e Controle Social tem por objetivos:

I. fomentar ou provocar a efetiva participacdo das partes interessadas e
da sociedade em geral;

Il. recolher subsidios para o processo decisério da ANTT ;

lll. oferecer aos agentes econémicos, sociedade e usuarios dos servigos e
das infraestruturas de transportes terrestres administrados pela ANTT
um ambiente propicio ao encaminhamento de seus pleitos e sugestdes
relacionados a matéria objeto do processo;

IV. identificar, de forma ampla, todos os aspectos relevantes a matéria
objeto do processo; e

V. dar publicidade a acdo regulatéria da ANTT .

Para a consecucdo dos objetivos declarados, a Resolucdo n. 5624/2017
apresenta de maneira explicita e objetiva, em seu artigo 2°, quais sdo 0s meios de

“participacao e controle social” no ambito da agéncia:
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Art. 2° Para fins desta Resolucdo, sdo utilizados os seguintes meios de
Participacdo e Controle Social:

| — para a construcdo do conhecimento sobre dada matéria e para o
desenvolvimento de propostas:

a) Tomada de Subsidio: meio que possibilita o encaminhamento de
contribui¢cdes por escrito, em um periodo determinado; e

b) Reunido Participativa: meio que possibilita participacdo oral ou
escrita em pelo menos uma sesséo presencial.

Il — para apresentar proposta final de acao regulatéria:

a) Consulta Publica: meio que possibilita o encaminhamento de
contribuicdes por escrito, em um periodo determinado; e

b) Audiéncia Publica: meio que possibilita participacdo oral ou escrita
em pelo menos uma sessdo presencial dentro de um periodo de
encaminhamento de contribui¢cdes por escrito.

Mais destaques sdo cabiveis, entre eles, a definicAo de procedimentos a

serem adotados para a funcionalidade de Consulta Publica e Audiéncia Publica no

ambito da agéncia:

Art. 26. O registro das Audiéncias Publicas e Consultas Publicas sera feito
por meio de relatorio e contera, no minimo, as seguintes informagoes:

| — especificacdo do objeto, datas e prazos;

Il — indicacéo da deliberagéo que autorizou a Audiéncia Publica ou Consulta
Publica;

Il — nome dos componentes da mesa, no caso de Audiéncia Publica;

IV — indicacdo dos documentos disponibilizados para o recebimento de
contribuicbes e para embasamento técnico e procedimental;

V — informac¢des consolidadas sobre a quantidade de manifestacfes
registradas na Audiéncia Pudblica ou Consulta Publica, categorizadas a partir
da relevancia das varidveis para analise;

VI — descri¢é@o dos procedimentos realizados;

VII — reproducédo na integra das contribui¢cdes, salvo casos previstos no art.
25 desta Resolucdo, respectivas andlises técnicas e razBes de seu
acolhimento ou rejei¢éo;

VIII — indicacdo dos locais de realizacdo das sessdes presenciais, no caso
de audiéncias publicas; e

IX — indicagédo dos meios utilizados para divulgacéo do evento.

A definicdo de procedimentos a serem adotados para a funcionalidade dos

demais, Tomada de Subsidio e Reunido Participativa:

Art. 28. O registro das Tomadas de Subsidio, das Reunides Participativas e
Consultas Internas sera feito por meio de relatério e contera, no minimo, as
seguintes informagoes:

| — especificacdo do objeto, datas e prazos;

Il — nome do responsavel pela condugéo;

Il = documentos disponibilizados para o recebimento de contribuicbes e
para embasamento técnico e procedimental;

IV — informacBes consolidadas sobre a quantidade de manifestacdes
registradas, categorizadas a partir da relevancia das variaveis para analise;
V — descri¢éo dos procedimentos realizados;
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VI — reproducéo na integra das contribuicfes, salvo casos previstos no art.
25 desta Resolucao; e
VIl — indicacdo dos préximos passos a serem adotados.

Anteriormente a Resolucéo n. 5.624/2017, a Lei n. 10.233/2001, em seu artigo
51, estabeleceu a figura da Ouvidoria como parte integrante da estrutura
organizacional da Agéncia, com o posto de Ouvidor sendo nomeado pela
Presidéncia da Republica.

Objetivamente, instancias e mecanismos de participagcdo da sociedade

instituidos no ambito da ANTT compdem o quadro ilustrado pela Figura 11.:

Mecanismo e

PO Descricao Fundamento legal
Instancia
Recebe pedidos de informacdes, esclarecimentos e
reclamac®es afetos a respectiva Agéncia, e Lei Ordinaria n. 10233
OUVIDORIA X . . s ~
responder diretamente aos interessados. Produz Lei de criacdo da Agéncia
relatério circunstanciado de suas atividades.
TOMADA DE Possibilita 0 encaminhamento de contribui¢cdes por Resolucédo n. 5624
SUBSIDIO escrito, em um periodo determinado. Regulamento interno
REUNIAO Possibilita participacdo oral ou escrita em pelo Resolucéo n. 5624
PARTICIPATIVA  menos uma sesséao presencial. Regulamento interno
CONSULTA Possibilita 0 encaminhamento de contribui¢cdes por Resolucédo n. 5624
PUBLICA escrito, em um periodo determinado. Regulamento interno
ADIENCIA e e oo an i perodo Resolicaon. 5624
PUBLICA P P Regulamento interno

de encaminhamento de contribui¢cdes por escrito.

Figura 11 — Quadro de instancias e mecanismos no &mbito da ANTT.
Fonte: Elaborada pelo autor.

4.3.2 Da analise sob a perspectiva da legislacdo vinculante

Retomando parte do questionamento contido na problematizacdo da
pesquisa: a ANTT, considerando instancias e mecanismos por ela disponibilizados,
atende ao que determina a legislagao vigente sobre participacdo da sociedade?

Inicialmente, tomando por referéncia o Decreto n. 8.243/2014, que institui a
Politica Nacional de Participacdo Social — PNPS, € possivel concluir que a ANTT faz

uso de instancias e mecanismos designados aos integrantes da Administracao
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Publica federal. Sao eles: Ouvidoria, Audiéncia Publica, Consulta Publica e, em
consonancia com o caput do artigo 6°, langca m&o de mecanismos classificados pelo
decreto como complementares de didlogo junto a sociedade, sendo eles a Tomada
de Subsidios e a Reunido Participativa. Dentre as instancias e mecanismos
previstos pelo Decreto e que ainda ndo sao objeto de estabelecimento por meio de
regimento interno na ANTT esté a figura do Conselho.

Ainda que sob tentativa de revogacao por parte do governo em exercicio, 0
decreto em questdo ja foi resguardado, em termos parciais, pelo STF, e, mais
recentemente, foi salvaguardado pelo parlamento que sustou a medida oriunda do
Executivo que determinava a sua revogacdo. Em que pese tudo, ele influenciou
diretamente a redacdo de leis posteriores, tal como, justamente, a Lei Geral das
Agéncias Reguladoras.

Por sua vez, a Lei Complementar n. 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), se destaca pela utilizacdo da expressao “controle
social”, em sentido aderente aquele conceito identificado na andlise bibliografica —
participagéo social e controle social, distintas formas de participagdo da sociedade
na Administracdo Publica, sendo, o controle, associado as funcbes de
acompanhamento, fiscalizac&o e avaliacao.

Ao fazer referéncia as tarefas de acompanhamento e avaliagdo da gestao
fiscal de um 6rgdo da Administracdo Publica, a LRF estabelece uma condicéo,
“‘permanente”, e um mecanismo especifico, “conselho”, naquele contexto, o da lei, 0
de gestao fiscal.

Em suma, a LRF associa a figura do conselho a propriedade de constancia e
continuidade no tempo para fins de acompanhamento de uma tarefa de gestéo. A lei
ainda ilustra a composicdo do conselho a ser estabelecido, a saber: entidades
técnicas representativas da sociedade.

Ainda que disponha sobre gestéo fiscal no &mbito da Administragédo Publica, o
regulamento em questédo permite, e induz, inferéncias sobre demais atos de gestao.
Em termos de ANTT, h& espaco para tal figura, a do conselho, considerando,
principalmente, a natureza segmentada das frentes da atuacdo da ANTT e a
necessidade que ela tem, inerente a sua natureza, de compor com elementos
desses segmentos.

A Lei Ordinaria n. 8.987/1995, que dispde sobre o regime de concessao e

permissdo da prestacdo de servicos publicos, também é pardmetro na medida em
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que a ANTT é ente regulador de mercados onde ha servicos prestados pela
iniciativa privada sob tais regimes. Esta lei designa ao poder concedente a tarefa
objetiva de estimular a formagdo de associacbes de usuarios para defesa de
interesses relativos aos servicos; determina ainda, inclusive, que essa figura, a da
representacdo dos usuarios de servicos, seja parte integrante de outra figura por ela
estabelecida, a da comisséo fiscalizadora dos servigos.

A Lei Ordinaria n. 9.784/1999, ao falar sobre a instrugcdo do processo
administrativa na Administracdo Publica federal, estabelece a consulta publica e a
audiéncia publica como instrumentos para coleta de manifestacdes e para debate
sobre matéria de que trata um processo. A mesma lei também abre espaco para o
desenvolvimento de “outros meios de participacdo dos administrados” e a ANTT
assim procede; a agéncia disciplina o uso de consulta publica, audiéncia publica,
bem como de outros meios complementares para a coleta de manifestacdes e para
o debate: a Tomada de Subsidios e a Reunido Participativa.

A Lei Ordinéria n. 10.233/2001, a lei de criacdo da ANTT, versou de maneira
superficial sobre a participacdo da sociedade em seu ambito. Como destaque, ela
determina a realizacdo de audiéncia publica para tratativas sobre direitos dos
agentes econdmicos ou de usuarios de servicos e, de fato, a ANTT assim procede,
assim consta em seu regulamento interno sobre o processo de participacdo da
sociedade em seu ambito.

Avancando, chega-se a Lei Ordinaria n. 12.527/2011, a chama Lei de Acesso
a Informacdo (LAl), que estabelece como diretrizes a serem seguidas: a ampla
publicidade de informagdes de interesse publico, o desenvolvimento de uma “cultura
de transparéncia”, bem como o desenvolvimento do controle social sobre a
Administracdo Publica. Em termos instrumentais, a LAl versa sobre Ouvidoria,
Consulta Pablica, Audiéncia Publica e admite, induzindo, a criacdo de outras formas
de participacdo na administracao.

A Lei Ordinaria n. 13.460/2017 disp0e sobre participacdo, protecédo e defesa
dos direitos do usuario dos servicos publicos da Administracdo Pudblica. Ela
estabelece como direito do usuério do servigo, e classifica como direito “basico”,
participar no “acompanhamento” da prestacéo e na “avaliagédo” dos servigos.

No ambito da ANTT, no regulamento interno vigente sobre participacdo da
sociedade, ndo h& mencdo objetiva a um processo de acompanhamento da

prestacdo de servico, bem como ndo h& disposicdo sobre avaliagdo de servigos.
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Como resultado, ndo sao estipuladas formas objetivas de participacado da sociedade
nesse sentido, cabendo tais funcdes, por desdobramento, ao escopo de uma
Ouvidoria.

O fechamento da analise documental é marcado pela referéncia a Lei
Ordinéria n. 13.848/2019, que versa especificamente sobre as agéncias reguladoras
federais. A referida lei determina a existéncia de instancias e mecanismos de
participacdo da sociedade no ambito das agéncias e vai além, ao obrigar que sejam
feitas definicbes explicitas sobre os procedimentos que serdo adotados nestas
instédncias e mecanismos.

A chamada Lei Geral das Agéncias discorre, conceituando e descrevendo, 0
que sera entendido como Consulta Puablica, Audiéncia Publica e Ouvidoria, bem
como também autoriza, mantendo a obrigacdo de estabelecimento em regimento
interno, a implantacdo de outros meios de participagao de “interessados”, de modo
“direto” ou por meio de “organizacdes e associacdes” legalmente reconhecidas.

A ANTT responde afirmativamente a Lei Geral das Agéncias na medida em
que estabelece, por meio de regimento interno, ndo sO a existéncia, mas também a
funcionalidade de Consulta Publica, Audiéncia Publica, Ouvidoria, e também de
Tomada de Subsidios e Reunido Participativa, que podem ser tomados como 0S
referidos outros meios de participagéo de interessados.

A ANTT possui servicos de atendimento ao publico para registro de
reclamacao sobre servicos, para acesso a informacéo sobre atos da administracao e
para representacdo contra seus agentes tal qual prevé a Constituicdo. Da mesma
forma, conforme disposto em leis e decretos que decorreram da Constituicdo, a
ANTT tem espaco institucionalizado para participac¢do do usuario, individualmente ou
em associacao.

Antecedendo o fechamento analitico, e ainda em termos de Constituicdo,
cabe destacar que, a institucionalizacao de instancias e mecanismos participacao da
sociedade alinham a ANTT a preceitos constitucionais na medida em que ha
inducdo a uma aproximacdo entre Estado e sociedade, rompendo com praticas e
estruturas centralizadoras, caracteristicas do funcionamento pretérito da
Administragéo Publica.

Por fim, em termos especificos e descritivos, verifica-se que, no ambito da
ANTT, os meios de participagao da sociedade foram organizados e disciplinados em

torno de duas etapas do processo de preparacdo de uma acdo regulatoria: a
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primeira delas, a construcdo de conhecimento e desenvolvimento de propostas, e a
segunda, apresentacao de proposta final.

Desta forma, embora a resolugcdo faga mengao a “controle social’, a leitura
critica de seu conteudo permite concluir que ndo ha definicho quanto a meios
especificos que permitam o exercicio de controle por parte da sociedade; ndo ha
instdncias e mecanismos para observacdo critica e intervencdo sobre a acao
regulatoria efetivada, condizentes com a funcéo fiscalizatoria, corretiva, descrita na
literatura.

Neste ponto, é deveras pertinente retomar, em conotacdo de destaque, o

fundamento tedrico levantado pela pesquisa:

“... participagdo social possui, conceitualmente, estrutura e funcdo diversa
do controle social, mas ambos sdo elementos complementares de um
mesmo processo” (CAMPOS, 2013, p.7).

“A distincdo é relevante porqgue ambos sdo chave para a governanca
democrética: a participacdo social como um meio para democratizar a
Administracdo Publica; o controle social para aumentar sua accountability”
(CUNILL GRAU, 2013, p. 300).

4.3.3 Da analise sob perspectiva dos paradigmas da Administracdo Publica

‘O paradigma participativo € inerente a ambos os modelos de gestédo
(gerencial e societal) ... os diversos segmentos da sociedade participam
na formacdo do querer da Administracdo Publica e do controle sobre a
atuagéo do administrador publico...” (MENEZES, 2005, p.7)

Retomando parte do questionamento: a ANTT, considerando instancias e
mecanismos por ela disponibilizados, atende ao que preconizam os paradigmas da
Administracdo Publica atuais?

Em relacdo aos paradigmas no contexto brasileiro, a ANTT assimila o
paradigma gerencial na medida em que, por natureza, atua como ente regulador
especializado, com primazia do carater técnico, mas assumindo a participagdo da
sociedade como ferramenta de gestdo para: i) construcdo do conhecimento sobre
dada matéria, ii) para o desenvolvimento de propostas e iii) para apresentar proposta
final de acédo regulatéria, como declarado em sua Resolucdo que disciplina o
processo de participacao da sociedade.
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Em relacéo ao paradigma societal, a ANTT igualmente o assimila ha medida
em que insere a participacdo da sociedade como suporte & tomada de decisdo e
como fator de legitimacdo da decisdo tomada; o resultado préatico € a possibilidade
de construcdo de normas chanceladas por um processo democratico participativo,
fator que adentra o campo da participacdo sociopolitica, para além do carater
técnico consultivo. Resguardo seja feito em relacéo aos limites impostos pelo carater
técnico da atuacgdo institucional da agéncia e pela supremacia do interesse publico
em detrimento do interesse isolado das partes interessadas no processo regulatério.

Considerando ambos o0s paradigmas, percebe-se que ha espaco e
oportunidade para internalizacdo de instancias e mecanismos que tenham a
propriedade de viabilizar fiscalizagdo, avaliagdo e controle sobre os atos e sobre a
atuacdo da ANTT. O controle social € elemento necessario para o desenvolvimento
de uma agéncia orientada pela eficiéncia na gestdo e pela qualidade na prestacao
de servicos publicos. Da mesma forma, o controle social € elemento necessario para

organizar e orientar a atuacéo da agéncia em torno das demandas da sociedade.

4.3.4 Da perspectiva de atuacao para qualificacéo

Na medida em que o regulamento especifico, a Resolucao n. 5.624/2017, que
dispde sobre o “Processo de Participacdo e Controle Social” no ambito da ANTT,
prevé que nao serdo excluidas outras formas de participacdo da sociedade previstas
em lei, torna-se oportuno repercutir o conhecimento adquirido em funcdo da
pesquisa sobre literatura e praticas na Administracdo Publica. E o momento para
apresentar uma contribuicdo para o aperfeicoamento do processo de participacao da
sociedade no ambito da ANTT.

A assimilacdo da diferenca existente entre participacédo social e controle social
demanda, e ao mesmo tempo induz, esforco para introjecdo de instancias e
mecanismos condizentes com o exercicio de controle social, para complementar a ja
viabilizada participacao social.

Resta oportuno, entdo, inserir, na organizacdo administrativa da Agéncia, por
meio de regulamento, instancias e mecanismos que viabilizem o exercicio especifico

de fiscalizagdo, acompanhamento, supervisdo. Instancias e mecanismos que
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permitam examinar se a Administracdo Publica, representada pela Agéncia, e seus
atos, atendem a finalidade publica e aos principios constitucionais.

Neste sentido, verifica-se que dentre as instancias e mecanismos correntes
na Administracdo Publica, especificamente naqueles entes congéneres a ANTT,
bem como também entre aqueles destacados na literatura, o que se adequa a tarefa
de viabilizar controle social é o conselho. E a figura do conselho que permite
acompanhamento ao longo do tempo, dado que demais instancias e mecanismos
destacados possuem carater associavel a evento pontual: a Audiéncia Publica e a
Consulta Publica, que sao invocadas sobre dada matéria, e a Ouvidoria, que registra
fato ocorrido ou contribuicdo pontual sobre determinada matéria (produto ou
Servico).

Audiéncia Publica, Consulta Publica e Ouvidoria representam “solugdao” a
problema posto, resposta a evento. O acompanhamento, para antecipacdo ou
correcdo posterior, é tarefa condizente com a figura de um conselho, que apresenta
também as demais propriedades: € comum a outras agéncias reguladoras, é
destacado na pesquisa bibliografica como mecanismo e instancia de controle social,
€ utilizado em larga escala na Administracdo Publica e € objeto de
institucionalizacdo por meio de norma de maior valor em termos de hierarquia
juridica - h& leis ordinérias instituindo conselhos, ndo apenas resolucdes internas a
orgaos e entes da Administragéo.

Neste ponto, a pesquisa permitiu apresentar resposta a dois questionamentos

pontualmente pertinentes:

e Quais instancias e mecanismos destacados na literatura estao presentes,
institucionalizados, no ambito da ANTT? Resposta: Audiéncia Publica,

Consulta Publica, Tomada de Subsidio, Reunido Participativa e Ouvidoria.

e Quais instancias e mecanismos, dentre o0s previstos na legislacdo ou
destacados na literatura, que sdo pertinentes e convenientes a ANTT, mas

gue ainda ndo existem no ambito da Agéncia? Resposta: Conselho.

Apbs o diagndstico feito, o trabalho avanca, entdo, para apresentacado de uma
proposta de qualificagdo, mais especificamente, uma contribuicdo para

aperfeicoamento do regulamento estabelecido para participacdo da sociedade no
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ambito da ANTT. O objetivo é qualificar o regulamento em si, tendo em vista a
necessidade do carater formal e institucionalizado dos procedimentos e da atuagéo
da Administragéo Publica.
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5 PROPOSTA DE QUALIFICACAO

“Assim, para que tenham maior legitimidade, os 6rgdos reguladores devem
ser mais transparentes e acessiveis aos controles do Parlamento, do Poder
Executivo e da sociedade, com a implementacédo efetiva de instrumentos
disponiveis na legislagdo ...” (WIMMER E PEIXOTO, 2008, p.10)

5.1 Das premissas para a proposta

Alinhamento ao paradigma gerencial

A proposta de qualificacdo foi construida com o objetivo de alinhar a
organizacdo e a atuacdo da ANTT, no que tange a participacdo da sociedade em
seu ambito, ao que preconiza o paradigma gerencial da Administracéo Publica sobre
esta tematica.

Objetivamente, vislumbrou-se que os conflitos existentes e a cooperacao
possivel entre as partes envolvidas no processo de regulacdo de mercado possam
ser expressos, fagcam parte da formacdo e representem possibilidade de controle
sobre o querer do ente regulador; que possam ser viabilizados participacdo social e
controle social na medida em que ambos sdo elementos essenciais para uma gestao

publica qualificada.

Alinhamento ao paradigma societal

Considerando alinhamento ao que preconiza o paradigma societal em termos
de participacédo da sociedade, a proposta de qualificacéo se baseia na promocéao de
uma insercao mais incisiva da sociedade na atuacédo do ente regulador. Que haja
participacdo social para reconhecimento e assimilacdo do que é demandado pela
sociedade, bem como haja controle social que concorra para o aperfeicoamento da
gestdo com base no cumprimento da finalidade de produzir o que € reconhecido
como valor por essa sociedade.

Em tempo, o paradigma societal faz critica apontando que, apesar de
valorizar a participacdo da sociedade na Administracdo Publica, o paradigma
gerencial ndo conseguiu dar carater efetivo a isso. Uma forma com potencial de

auferir efetividade a participacdo da sociedade no ente regulador em questédo, &

justamente instituir instancias e mecanismos que permitam verificar o atingimento de
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metas, fazer a avaliacdo da atuacdo regulatéria em termos de cumprimento de

finalidade.

Alinhamento a legislacéo vinculante

A Constituicdo promulgada em 1998 representou a introdugéo de ideais
democréticos e participativos no ordenamento juridico brasileiro. Em decorréncia
dela, lei maior, parametro, uma série de normas decorrentes instrumentalizaram a
participacdo da sociedade na Administracdo Publica para atendimento aos preceitos
democréticos e participativos idealizados. Participacdo social e controle social tém
carater vinculante e o exercicio de ambos é condi¢cdo para que haja respeito ao
principio da legalidade.

Desta forma, a participacdo da sociedade, em carater pleno e funcional,
precisa fazer parte da organizacdo administrativa da ANTT e ser parte integrante do
processo regulatério que afeta os servicos sob ingeréncia dela. E preciso garantir
transparéncia e acesso a informagcdo para que a sociedade intervenha tanto
propositiva, no espectro da participacdo social em sentido estrito, quanto

corretivamente, no espectro do controle social sobre a Administracédo Publica.

Analogia a préticas correlatas adotadas na Administracéo Publica

Préticas correlatas permitem inferéncias e analogias, permitem aquisicdo de
conhecimento e desenvolvimento de técnica com base em assimilacdo de
experiéncia ja realizada. Tanto na Administracdo Publica abrangente, 6rgdos e
entidades diversas, quanto no segmento exato onde se encontra a ANTT, agéncias
reguladoras federais, ha instancias e mecanismos de participacdo da sociedade
consolidados, em pleno uso, viabilizando ambas as modalidades de participacdo da

sociedade: participacao social e controle social.
Aplicabilidade ao contexto interno (ANTT)
As instancias e mecanismos de participacdo da sociedade no ambito da

ANTT estéo instituidos por regulamento interno, a Resolucéo n. 5.624. A resolucao

em questao institui o denominado “Processo de Participagéo e Controle Social’.
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Buscando manter correspondéncia as formalidades inerentes a Administracao
Publica e a organizacdo administrativa estabelecida na ANTT, a proposta de
qualificacdo é feita no contexto de “contribuicdo para aperfeicoamento do processo
de participacao e controle social”; é feita com o objetivo de desenvolver instancias e
mecanismos que consolidem a ANTT como um ente da Administracdo Publica que
responde afirmativamente a legislacdo vigente e aos paradigmas estabelecidos,
capaz de atender as necessidades e demandas da sociedade por meio de uma

gestéao eficiente a ponto de prover qualidade aos servi¢os por ela regulados.

5.2 Da proposta de qualificagdo

Viabilizado e corrente no ambito da Administracdo Publica federal, tanto em
nivel abrangente, nos ministérios e secretarias da administracao direta, quanto em
nivel especifico, na administracéo indireta, nas agéncias reguladoras de mercado, a
figura do conselho corresponde a um elemento ainda ndo existente entre as
instancias e mecanismos de participacdo da sociedade instituidos no ambito da
ANTT.

Em termos de participacdo da sociedade na Administracdo Publica, a figura
do conselho representa adequacdo e congruéncia ao que € preconizado pelo
paradigma gerencial, pelo paradigma societal, bem como d& conta de responder
afirmativamente ao que determina a legislacéo vinculante. E na figura do conselho
gue os exercicios de participacao social e de controle social, enquanto modalidades
de participacdo da sociedade na Administracdo Publica, encontram realizacao
pratica e incisiva.

Pela forma delimitada e circunscrita em termos de tempo, espaco e pessoa
pertinentes, a figura do conselho tem a propriedade de introduzir o controle social no
ambito da ANTT como nenhuma outra figura do rol de instancias e mecanismos
instituidos até o momento introduz. E inerente e exclusivo a figura do conselho a
condicdo de permitir acompanhamento, monitoramento, observacdo critica,
avaliacdo e atuacdo corretiva, que sao os elementos identificados na pesquisa
bibliografica e documental como definidores de Controle Social enquanto
modalidade de participacdo da sociedade na Administracédo Publica.

Um conselho tem, inclusive, potencial para promover o demandado controle

social complementar ao controle institucional — sendo este ultimo, aquele interno
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promovido pelo proprio ente, ou externo, promovido por CGU e Ministério Publico,
por exemplo. Também no aspecto de atendimento a demandas, a figura do conselho
€ objeto de citacgéo literal no texto da Lei n. 13.460/2017 e o controle social, por sua
vez, citado literalmente na Lei n. 12.527/2011.

Sua pertinéncia ganha mais destaque tendo em vista que a recente Lei n.
13.848/2019, a chamada Lei Geral das Agéncias Reguladoras, consolida uma
ferramenta, a chamada “Agenda Regulatéria”, que sera um instrumento de
planejamento da atividade normativa da ANTT, usada para formalizar e conduzir
temas prioritarios a serem regulamentados pela agéncia. A referida lei estabelece
ainda que a Agenda Regulatéria devera ter vigéncia definida (prazos para
desenvolvimento e conclusdo de etapas), alinhada com os objetivos do plano
estratégico da Agéncia, integrando seu plano de gestao anual.

O instrumento de planejamento estabelecido, a Agenda Regulatoria,
considerando os paradigmas da administracdo e a legislacéo vigente, demanda um
mecanismo, uma instancia de participacdo da sociedade, que permita seu
acompanhamento no tempo, que permita a verificacdo de sua evolugdo, do
cumprimento das etapas e das acfes contidas.

“Assim, dos compéndios da teoria, podemos extrair de FAYOL a seguinte
definicdo: “o controle consiste em verificar se tudo estd correndo em
conformidade com o plano adotado, as instru¢cdes emitidas e os principios
estabelecidos. Seu objetivo é apontar as faltas e os erros para que se possa

retifica-los e evitar a sua reincidéncia. Aplica-se a tudo: coisas, pessoas e
atos .” (FAYOL, 1976, p. 143, apud GOMES, 2015, p. 903)

Entre as instancias e mecanismos ora estabelecidos no ambito da ANTT, nédo
h& um que detenha prerrogativa ou propriedade para “verificar se tudo esta correndo
em conformidade com o plano adotado”. Entdo, nenhum dos mecanismos existentes
permite participacdo plena e efetiva da sociedade, como preconizado pelos
paradigmas da Administracdo Publica e pelo ideario contido no ordenamento juridico
brasileiro. A limitacdo do processo de participacédo da sociedade no ambito da ANTT
as instancias e mecanismos ja existentes na Resolugdo n. 5.624/2017 seguira
permitindo que exista tdo somente a participacdo social, modalidade delimitada de
participacédo da sociedade, e ndo o controle social.

A ideia de conselho se compatibiliza com a ANTT também na medida em que

a agéncia é constituida e estruturada para atuar em mercados segmentados, mais
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precisamente: transporte de cargas, transporte de passageiros e infraestrutura
rodoviaria. Retoma-se aqui a ilustracdo feita por meio da Figura 8 - Quadro:
Segmentos da Sociedade na Regulagdo, porém com o acabamento tempestivo e

pertinente, possivel a partir da analise feita, tomando a forma da Figura 12.

MERCADOS, SERVICOS E PARTES INTERESSADAS POR SEGMENTO

TRANSPORTE TRANSPORTE INFRAESTR'UTURA
DE PASSAGEIROS DE CARGAS RODOVIARIA
Segmento Segmento Segmento Segmento Segmento ngggf’/?'z\os
FERROVIARIO RODOVIARIO DUTOVIARIO FERROVIARIO MULTIMODAL CONCEDIDAS

Partes Interessadas

Partes Interessadas

Partes Interessadas

Partes Interessadas

Partes Interessadas

Partes Interessadas

Passageiros Passageiros Comércio Comércio Comércio Motoristas usuérios da
rodovia
Empresas Empresas de onibus Indstria IndUstria Industria
concessionarias Transportadores de
Motoristas Cadeia de producgéo e Agricultura Agricultura Carga

Profissionais envolvidos
na prestagéo do servico
(ferroviarios,
engenheiros)

profissionais

Provedores de
infraestrutura

comercializagéo de
combustiveis

Agéncia Nacional do

Empresas prestadoras
dos servigos

Demais segmentos
envolvidos nas
modalidades de

Transportadores de
Passageiros

(terminais) Petréleo, Gas Natural e Comunidades afetadas transporte distintas Empresas
Comunidades afetadas Biocombustiveis — ANP pela prestacéo do concessionarias de
pela prestagdo do servigo rodovias
servigo Comunidades afetadas
pela prestacéo do servico Comunidades lindeiras
afetadas pela prestagdo
do servigo
RESPECTIVO RESPECTIVO RESPECTIVO RESPECTIVO RESPECTIVO RESPECTIVO
CONSELHO CONSELHO CONSELHO CONSELHO CONSELHO CONSELHO
SETORIAL SETORIAL SETORIAL SETORIAL SETORIAL SETORIAL

- conselhos setoriais compostos por representantes das partes interessadas em cada segmento, respectivamente -

Figura 12 — Quadro: Conselhos em Perspectiva.
Fonte: Elaborada pelo autor.

Neste exato sentido, o artigo 11 da Lei Geral das Agéncias Reguladoras
estabelece que cada agéncia “podera estabelecer, em regimento interno, outros
meios de participacdo de interessados em suas decisdes, diretamente ou por meio
de organizagdes e associagdes legalmente reconhecidas”. Entdo, é oportuno e
razoavel que se providencie a existéncia da figura do conselho no ambito da ANTT,
considerando a segmentacao de mercados e servigos, caracteristica destacada da
atuacao da Agéncia, onde cada um especificamente, contém seu universo de partes

interessadas e matérias correspondentes.

“‘Com a reforma administrativa de cunho gerencial, consolidada pela
Emenda Constitucional de n.19, a participacdo popular foi alcada a
categoria de garantia constitucional, intentando por termo ao insulamento
burocratico e fortalecer a legitimidade da Administracdo Publica. Registre-se
gue o paradigma participativo surge no contexto de uma Administracdo
Publica erigida sob a plataforma do Estado subsidiario, cuja tonica é a
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parceria com a iniciativa privada na prestacdo do servico publico, a
exigéncia da atuacdo publica eficiente e a presenca de controle de
resultados, além da forte funcao regulatéria.” (MENEZES, 2005, p.2)

A existéncia de conselhos setoriais na estrutura da Agéncia vai ao encontro
do paradigma gerencialista na medida em que envidaria pelo espectro da eficiéncia
e da eficacia de gestdo por meio do controle de resultados e metas. Da mesma
forma, corresponde aos preceitos societais ha medida em que proveria a estrutura
técnica da agéncia um instrumento perene de apoio a gestdo por meio da
participacdo da sociedade.

Enquanto demais instancias e mecanismos de participacdo da sociedade ja
existentes na Agéncia dizem respeito a acdes e circunstancias restritas, a novidade,
um conselho setorial, daria conta de processos abrangentes, com atributos de
gestao tais como propriedade, estabilidade, perenidade e capacidade de produzir e
acumular conhecimento pertinente. Os atributos referidos permitem, inclusive,
mitigar um aspecto comum na interagéo entre “especialistas” e “leigos”: a assimetria
de conhecimento que leva a prevaléncia do corpo técnico de um ente administrativo
em detrimento da percepcdo da realidade contida na manifestacdo das partes
interessadas.

Desta forma, em resumo, Sao apresentados 0S seguintes termos como
proposta para fins de qualificacdo do processo de participacdo da sociedade no

ambito da ANTT, institucionalizado por meio da Resolucéo n. 5.624/2017:

1. Instituicdo de conselhos setoriais.

e Conselhos setoriais correspondentes aos segmentos de atuacéo da
Agéncia (mercados e servi¢os regulados).

e Conselhos setoriais a serem incluidos no rol de instancias e
mecanismos de participacdo da sociedade de modo a viabilizar o
exercicio de controle social sobre a Agéncia.

e Conselhos setoriais instituidos de maneira formal, integrantes da
estrutura administrativa da Agéncia, com funcionalidades,
prerrogativas e atribuicbes a serem definidas, tendo o conceito

delimitado de controle social como referéncia.
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E, de modo complementar, € pertinente e oportuno promover atualizacdo da
Resolucdo n. 5.624/2017, ou mesmo considerar o0 ajuste proposto em caso de
edicdo de nova resolugédo. Atualizacdo, ou ajuste, com base na substituicdo de

termos e expressc”)es conforme segue.

2. Substituicdo, ao longo do texto, da expressdo “participacdo e controle
social’, pela expressao “participacao da sociedade”.

e A expressao “participacao da sociedade” dara conta de abarcar os
conceitos, distintos e delimitados, de participagéo social e controle
social, facilitando a compreenséo e instrumentalizagao de ambos.

3. Substituicho da expressdo “meios e ferramentas”, pela expressao
“‘instancias e mecanismos”.

e A expressdo ‘“instancias e mecanismos” permitira alinhamento a

Politica Nacional de Participacdo Social, que usa os referidos

termos, bem como estabelecera simetria em relacdo a terminologia

verificada nas fontes bibliograficas e documentais.

Com a atualizacao proposta, o texto passara, a titulo de ilustracéo:

Do impreciso constante:

Resolugao n2 5624, de 21 de dezembro de 2017
Dispde sobre os meios do Processo de Participagdo e Controle Social no
ambito da ANTT e dd outras providéncias.

Para o apropriado a constar:

Resolugao ne 5624, de 21 de dezembro de 2017
Dispée sobre instancias e mecanismos do Processo de Participagdo da
Sociedade no dmbito da ANTT e dd outras providéncias.



88

6 CONSIDERACOES FINAIS

A participacdo da sociedade na Administracdo Publica é decorréncia de
construcdo politica e de ordenamento juridico baseados em preceitos democraticos.
Em complemento, valores paradigmaticos, gerencial e societal, aliados a uma ampla
legislacdo vinculante estabelecem parametros para interacdo entre a maquina
administrativa e a manifestacéao interveniente da sociedade.

Neste contexto, instancias e mecanismos para consecucao de participacéo da
sociedade, uma vez institucionalizados, atuam com potencial para auferir qualidade
a gestdo da coisa publica e, por isso, sdo uma valiosa ferramenta de gestdo para
orgaos e entidades que exercem a fungdo administrativa.

No ambito da ANTT, conforme descrito ao longo do diagndstico
organizacional, a participacdo da sociedade ja é objeto de um regulamento interno,
uma resolucdo especifica que estabelece instancias e mecanismos para tanto. E um
aspecto positivo a se destacar, a sociedade ja tem acesso a Agéncia e pode
estabelecer comunicagédo formal, fazendo manifestacdo sobre sua atuagédo e sobre
0S servicos por ela prestados ou por ela regulados.

Contudo, a pesquisa bibliografica, a pesquisa documental e as analises
empreendidas permitiram constatar que Participacdo da Sociedade, em termos
conceituais, ndo se limita a expectativa de insercdo em processos de deliberacdo ou
oportunidades de manifestacdo contributiva ou questionadora. E aqui € oportuno
destacar a importancia da adogéo de conceitos precisos, da utilizacdo de termos e
expressdes em sentido estrito, tanto por respeito a norma culta da lingua oficial,
guanto por resguardo em relacao as implicacdes do direito administrativo.

Isto posto, o conceito Participacdo da Sociedade, conforme apurado pela
pesquisa, tem sentido pleno quando abordado sob a perspectiva de suas duas
modalidades de exercicio, representadas pelos conceitos devidamente delimitados:
Participagcédo Social e Controle Social.

Neste sentido, a contribuicAo apresentada pretende ser um produto que
promova acréscimo qualitativo ao modelo administrativo-organizacional praticado na
ANTT. Uma contribuicdo baseada em conhecimento produzido a partir de pesquisa
cientifica de natureza aplicada, que representa, inclusive, adequacdo as

caracteristicas de atuacao regulatéria segmentada da Agéncia.
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Objetivamente, a proposta de qualificacdo apresenta a perspectiva
fundamentada de inclusdo de um novo integrante a relacdo de instancias e
mecanismos ja instituidos. Este novo integrante, a figura do Conselho, tem o
potencial de permitir o exercicio de controle social, aprimorando, como um todo, o
processo de participagdo da sociedade no dmbito da Agéncia, ja instrumentalizado
de modo a permitir o exercicio de participacdo social, a outra modalidade.

Como invocado na introducdo deste trabalho, a ANTT é um ente da
Administracdo Publica e exerce a funcdo administrativa praticando atos
administrativos que tem sua razdo na consecuc¢do de uma finalidade publica. E para
tanto, para consecucdo da finalidade publica, um ente ndo pode prescindir de
participacdo da sociedade em sua plenitude. Participacdo social e controle social
concebidos em sentido estrito legitimam a funcdo administrativa e apuram o ato
administrativo, pois sdo determinantes para a definicdo do que é valor publico a ser

produzido.
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