Capacitacao avancada em regulacao: desafios
institucionais as interorganizacées do setor de
energia elétrica no Brasil e alternativas criticas
a retérica da competéncia*

¢ TANia Fischer**

- Florence Heber***

Elvia Fadul****

i RoberTo FACHiN*****

SuMARIO: 1. Introducdo; 2. Interorganizagdes e estratégias processuais na
trajetéria da institucionalizacdo; 3. Da aprendizagem organizacional aos
modelos de gestdo por competéncia: uma revisdo critica; 4. O marco institu-
cional: agéncia nacional, agéncias estaduais; 5. Modelos de competéncia e
propostas de qualificacdo para a regulacdo; 6. Conclusdes.

SUMMARY: 1. Introduction; 2. Interorganizations and procedural strategies
during institutionalization; 3. From organizational learning to competence
management: a critical review; 4. The institutional landmark: national agen-
cies, state agencies; 5. Competence management and qualification for regula-
tion proposals; 6. Conclusion.

PALAVRAS-CHAVE: competéncia; capacitacdo; regulacdo; interorganizacoes.

KEY WORDS: competence; qualification; regulation; interorganizations.

* Artigo recebido em jul. e aceito em ago. 2002.

** Doutora em administragio, professora titular da UFBA, pesquisadora 1A do CNPq e coordenadora
do Nepol. E-mail: nepol@ufba.br.

*** Doutora em administracdo e pesquisadora associada ao Nepol.

**¥** Doutora em urbanismo e planejamento, pesquisadora do CNPq, professora-adjunta da UFBA e
pesquisadora do Nepol.

w#ixx | jvre-docente em politica e administragdo, doutor em ciéncias humanas, professor titular da

UFRGS e pesquisador associado ao Nepol.

RAP Rio de Janeiro 36(3):48%-506, Maio/Jun. 2002



TAnia Fischer, Florence Heber, Elvia Fadul € Roberto Fachin

Este artigo discute a retérica da competéncia utilizada na qualificacdo de
quadros gestores de regulacdo do setor de energia elétrica no Brasil, como
requisito para a institucionalizacdo do modelo interorganizacional posto em
pratica apos a privatizacdo. O artigo analisa desenhos organizativos, cendrio
politico e marcos reguladores, identificando estratégias de gestdo e capaci-
tacOes necessarias ao quadro gestor. Trata-se de um estudo de casos multiplos,
de teor descritivo-comparativo, que teve como unidades de andlise a agéncia
nacional (Aneel) e trés agéncias estaduais (Agergs, no Rio Grande do Sul,
Arcon, no Pard, e Agerba, na Bahia). O artigo faz consideracées acerca do
modelo de competéncias e da capacitacdo necessaria ao corpo técnico de nivel
superior nas suas atividades de regulagdo para, finalmente, cruzar o elenco
das competéncias essenciais com as ofertas de capacitacio oferecidas pelas
instituicoes do pais.

Advanced qualification in regulation: institutional challenges to the
interorganizations in the Brazilian power sector and critical alterna-
tives to the competence rhetoric

This paper discusses the competence rhetoric used for the qualification of the
managerial staff in the Brazilian power sector, as a condition to the institu-
tionalization of the interorganizational model adopted after privatization. It
discusses organizational designs, political scenario and regulatory landmarks,
and identifies managerial strategies and the necessary qualifications for the
the managerial staff. As a multiple case study, this paper analyzes the national
agency (Aneel) and three state agencies (Agergs, Arcon, and Agerba), adopt-
ing a descriptive-comparative point of view. It also discusses the competence
and qualification model that the graduated technical team needs for its regu-
latory activities, and, finally, it compares the required basic competences with
the qualification offered by Brazilian institutions.

1. Introducao

Ao pensarmos em propostas de qualificacio para os que promovem, apdiam, ger-
am ou controlam a regulagdo em agéncias federais ou estaduais, temos que consid-
erar duas dimensoes de acgio e reflexdo: a primeira trata do ambiente institucional
em que operam as agéncias, suas relagdes externas e a dindmica interna.

Esses novos modelos de organizacgdo dos servicos de utilidade publica se
traduzem numa proposta de redefinicdo do papel do Estado e do setor privado.
Eles estabelecem uma configuragio organizativa articulada a uma nova catego-
rizacdo de servicos, baseada em principios que devem nortear a acido dos ator-
es, e para assegurar que os objetivos basicos da reforma — ampla e justa
competicdo e universalizacdo dos servicos — sejam cumpridos, sdo criadas in-
stancias reguladoras independentes.

Uma légica hibrida tende a se consolidar e impor formatos organizativos
bastante flexiveis, que permitam a operadores privados compatibilizar estraté-
gias radicalmente opostas, limites e possibilidades de acédo reguladas e desregu-
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ladas. Por outro lado, o grande desafio é manter os principios de universalidade
e continuidade dos servicos basicos em patamares contextualmente aceitaveis
(diante de condig¢bes de renda, distribuicdo geografica e outros fatores que car-
acterizam cada regido) e garantir niveis de rentabilidade que viabilizem o
negdcio privado.

O grande desafio relacionado as mudangas que estdo sendo implementa-
das refere-se a complexidade do novo modelo de organizacdo que esta sendo
adotado e as estratégias de institucionalizacdo de uma nova configuracdo orga-
nizativa. Surge, portanto, a primeira questao norteadora deste estudo: quais sdo
as estratégias de institucionalizacdo do novo modelo de organizacio da energia
elétrica no Brasil, de uma forma geral, e nos estados, de uma forma especifica; e
como estdo sendo encaminhadas as propostas de mudanca?

Como se conformam e se estruturam as agéncias de regulacdo? Este é um
tema que comeca a despertar interesse no Brasil, como indicam Campos, Avila e
Silva Jr. (2000).

Interessou-nos identificar estratégias de manutencdo, consolidacdo e ex-
pansdo utilizadas para a institucionalizacdo no plano nacional e local.

Foram coletados dados primarios (entrevista em profundidade e focus
group com gestores) e secundarios (documentos oficiais e outros).

Deu-se especial destaque as indagacdes sobre atividades desempenhadas
e capacitacOes requeridas no exercicio da funcédo de gestor de regulacio.

Inicialmente, foram analisadas seis propostas de qualificacdo (cursos),
cruzando-se os requisitos do gestor com as ofertas de instituicdes de ensino.

Conclui-se com a avaliacdo critica dessas ofertas vis-a-vis as capacitacoes
necessarias para atuar em organizacOes com tal nivel de complexidade.

As interorganizacdes criadas para gerir a energia no Brasil estdo em pro-
cesso de construcdo, como em varios outros setores da economia. “Construir in-
terorganizacOes, gerencia-las estrategicamente para que se consolidem as
institui¢bes é o maior desafio do Estado Gerencial brasileiro” (Pratts, 1998).

A construcdo das interorganizacoes referentes aos servigos de infra-estru-
tura — no caso, energia — adota a perspectiva contemporinea das organiza-
¢Oes, que aponta para o pluralismo, para o encontro das diversidades, para o
paradoxo e a ambigiiidade no desenvolvimento de modelos organizativos hibri-
dos, e a gestdo estratégica, que integra ldgicas e culturas diversas (Fischer,
Teixeira & Heber, 1998).

A gestdo de sistemas complexos como o setor de energia elétrica remete a
segunda questdo deste artigo, focalizando os atores que exercem a regulacédo e
que devem ser competentes nesse mister.

O que se espera desse gestor? Que capacitacoes deve evidenciar no trato
das questdes e desafios que lhe sdo colocados?

Considerando o elenco de capacitagdes e uma possivel delimitacdo de um
modelo de competéncia, deve-se perguntar se as atuais ofertas de qualificacdo
atendem ou ndo a esses requisitos.
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Neste artigo, parte-se dos modelos tedricos sobre interorganizacoes e es-
tratégias processuais, contextualizando-se tais conceitos no que se refere a in-
stitucionalizacdo das agéncias. Discute-se, também, o conceito de competéncia
dos gestores e sua importancia para a institucionalizacdo do sistema, criticando-
se o uso indiscriminado do conceito de competéncia.

Este artigo se caracteriza como “estudo de casos multiplos”, conforme
designacdo de Yin (1994), apresenta um teor descritivo-comparativo e utiliza as
estratégias de analise de dados qualitativos, empregadas no estudo de organiza-
¢oes hibridas relativamente as variaveis estrutura e estratégia (Langley, 1998).

As unidades de analise do projeto foram as agéncias de regulacdo de
trés estados: Bahia, Rio Grande do Sul e Para.

A Aneel (agéncia federal) teve destaque especial, pela centralidade no
sistema.

Em cada caso foi objetivada a configuracdo da interorganizacio, tendo
como varidveis a estrutura (componentes, finalidades, elos de comunicaco,
relagbes de hierarquia e cooperacdo, conflitos) e as estratégias (agOes e eventos,
seqiiéncia temporal, resultados), conforme os procedimentos analiticos de Lan-
gley (1998), aplicados a andlise de organizaces complexas e estratégias proces-
suais.

2. Interorganizacoes e estratégias processuais na trajetoria da
institucionalizacao

As interorganizacdes estdo presentes no ideario das organizacdes complexas
estudadas desde a década de 1930 por Mary Parker Follet.

Classicos, como Amitai Etzioni (1973), neofuncionalistas, como Nohria e
Eccles (1992), novos institucionalistas, como Weick (2001), March e Olsen
(1976, 1989, 1995), os tedricos das redes, como Alter e Hage (1993) e Alex-
ander (1995), bem como estudiosos da complexidade no sentido estrito, como
Luhmann (1995), tém em comum o conceito recorrente da intersetorialidade e
da interorganizacdo como requisitos para a institucionalizacio de sistemas com-
plexos.

Diz Eugéne Enriquez (1997) “que uma organizagdo ndo existe (salvo
principio instaurador) fora das organizacoes concretas que ela produz e d4 sen-
tido e gracas as quais adquire uma relacdo e sentido renovados”.

A dificil fronteira entre interorganizacoes e institui¢cbes esta difusa e mal
estabelecida.

No caso dos servicos publicos privatizados, a concepcédo dos sistemas pos-
ta em marcha aposta na sua institucionalizacdo. Sdo organizaces complexas
(ou interorganizagdes) policéntricas e multifuncionais, como € o caso do mode-
lo do setor de energia elétrica, ilustrado na figura 1.
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Figura 1
Modelo do setor
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Vérios centros de poder e produgdo articulam-se nesse modelo. Gera-
dores de energia, distribuidores e agentes de comercializacdo, interesses or-
ganizados dos consumidores e as agéncias de regulacdo no nivel federal e
estadual integram o sistema.

As interorganizacOes em estudo tém um centro regulador, pressupondo
agles cooperativas e gestdo de competicdo e conflitos. Em qualquer dos dois ca-
sos, as interorganizagbes sé poderdo atingir seus objetivos por meio de ac¢bes
estratégicas, pois tanto dependem de parcerias e aliancas quanto devem admin-
istrar inevitaveis conflitos e disputas de interesses.

O escopo final, ou estado desejado, é a institucionalizacdo do sistema,
quando as “regras do jogo” estabelecem consensos e normas que irdo conferir
estabilidade e significacdo aos comportamentos e as politicas e praticas adota-
das.

Sendo o desafio por exceléncia dos atuais esfor¢os reformistas, a institucio-
nalizacdo encontra respaldo nas propostas de Scott e Christchsem (1995), na
senda do novo institucionalismo aberto por March e Olsen (1976, 1989, 1995),
estudado no Brasil por Silva, Fonseca e Fernandes (2000) e Vieira (1997), deven-
do-se considerar o rastreamento de estudos organizacionais de inspiracdo anglo-
saxOnica feito por Rodrigues (2000).

Para que a gestdo se oriente estrategicamente no sentido do desenvolvi-
mento de instituicGes, sdo fundamentais as dimensoes de regulagdo, mas tam-
bém as condicOes de gestdo, incluida ai a aprendizagem do agir coletivo.

Por gestdo estratégica entende-se o padrao de ac¢oes interligadas, flexiveis
e sujeitas a idas e vindas entre projeto e agdo. O conceito de estratégia emer-
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gente de Mintzberg (1994) introduz a trajetdria de ensaio e erro na formulagio
estratégica no campo social. Avenier (1997) denominou-a “estratégia tateante”,
0 que esta mais préoximo do significado dos processos em curso.

Um outro aspecto a ser mencionado é a “virtualizacdo” da organizacio
hibrida. Podendo ser analisada em cada um dos subconjuntos, a interorganiza-
¢do sO sera uma organizagao virtualmente ou quando a estratégia de gestéo as-
sim o requerer. Ou seja, a interorganizacdo s6 adquire esse status quando
institucionalizada.

No setor de energia, escolhido como exemplar do processo de construgio
interorganizacional e redirecionamento estratégico, o caminho percorrido até
aqui ja evidencia dificuldades e perspectivas da transicdo de um modelo buro-
cratico piramidal para um modelo orbital relativamente horizontalizado, que
tem formato de teia organizacional, ou seja, um centro regulador — as agéncias
— e outros subsistemas ou subconjuntos em 6rbitas concéntricas.

Em linhas gerais, o novo modelo organizacional do setor energético
traduz-se em uma proposta de redefini¢do do papel do Estado e do setor priva-
do nesse campo, tendo como um de seus desafios a atracdo e a qualificacdo de
quadros competentes. Como o setor tem novo desenho e implanta estratégias de
gestdo diferenciadas, requer gestores capazes de aprender durante o processo e
com o processo de institucionalizacgéo.

3. Da aprendizagem organizacional aos modelos de gestao por
competéncia: uma revisao critica

No inicio da década de 1990, a variavel aprendizagem organizacional cresce e
toma de assalto a organizagdo competitiva. A expressdo “organizacdo de apren-
dizagem” ganha sentido e é proposta como disciplina (Senge, 1990).

Da aprendizagem de sobrevivéncia e da aprendizagem de adaptacéo che-
ga-se a aprendizagem geradora, orientada para o futuro e a construcio orga-
nizacional.

A nocgdo de aprendizagem transacional (um lider capaz de manejar um
tipo especial de conhecimento) é substituida pela nocdo de aprendizagem trans-
formacional, que implica imagens do futuro, raciocinio sistémico e aprendiza-
gem em grupo. De tal forma o conceito é compreensivo que Zuboff (1987)
considera a aprendizagem a nova forma de trabalho.

Da aprendizagem centrada no sujeito ou no grupo evoluiu-se para a orga-
nizagdo que aprende, conceito mais totalizador e — porque néo dizer — preten-
sioso, criticado por Czarniaska (1997) como “um caminho subdesenvolvido
dentro do novo institucionalismo”.
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O ataque ¢é feito diretamente a descontextualizacdo dessas figuras da
retdrica gerencial que poderiam conectar (ou estar conectadas) a qualquer con-
texto, tradicdo ou cultura.

Lembra Midler (1995) que aprendizagem em psicologia e aprendizagem or-
ganizacional ndo tém exatamente o mesmo sujeito: no primeiro caso, trata-se do
individuo; no segundo, do ator (na concepgio de Alain Touraine) ou agente (na
concepcao de Giddens), ou seja, pessoas identificadas com determinado contexto
organizacional, com competéncias socializaveis, mobilizadas pela e para a agio e
por esta moldadas.

Vérios autores (Melender, 1993; Marquardt & Reynolds, 1994) conceituam
a organizacio de aprendizagem como um sistema de acOes e atores capazes de
transformar informacdo em conhecimento valido.

Segundo esse discurso, na era das redes a informacéo tecnoldgica requer
integracdo entre as fung¢des de negdcios e as novas oportunidades estratégicas. As
hierarquias mais planas, a organizagdo em torno de processos transversais, com
desenhos leves, deixam espacos para os fluxos de informacédo e conhecimento
que sdo disseminados generosamente por toda a organizacdo e rapidamente in-
corporados a tecnologia, aos produtos e servigos.

Os principios basicos de qualquer aprendizagem evoluem da con-
cepcdo de transferéncia para a construgdo de competéncias que sdo adotadas
no mundo do trabalho, evidenciando que as formas como o trabalho é orga-
nizado influirdo grandemente nos modos de aprender e nas capacitacdes que
o individuo ird desenvolver até se tornar competente para alguma coisa.

Gestdo do conhecimento, do capital intelectual e da competéncia sdo pa-
lavras de ordem na andlise de organizacdes contemporaneas e na definicao de
estratégias, que € a maneira pela qual as organizacoes se estruturam e se movi-
mentam em cenarios de turbuléncia (Davenport & Prusak, 1998; Prusak, 1997,
e Sveiby, 1998).

Inicialmente, o que se entende por competéncia € ponto de referéncia
para o profissional que a instituicdo deseja.

Diferentemente do conhecimento, a competéncia se orienta para uma
area de aplicacdo, pelo menos; os profissionais sdo competentes em ou compe-
tentes para. No caso de organizacGes complexas, os requisitos de competéncia
sdo maiores e exigirdo do profissional ndo apenas capacidade de aprender, mas
de aprender coletivamente e de continuar aprendendo permanentemente, con-
forme o conceito de aprendizagem como estruturacdo do social (Bruner, 1961).

No conceito de competéncia que adotamos, ser competente nio é ape-
nas ser funcionalmente adequado no desempenho de uma ou mais atividades
especificas, mas dispor de um capital de recursos cognitivos e atitudinais que
permita ao individuo dar respostas e antecipar problemas de forma critica e
reconstrutiva.

O conceito de competéncia aqui utilizado néo se restringe ao desempen-
ho de tarefas predeterminadas, mas é um conceito aberto a transformacio do
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individuo como profissional em ambientes organizacionais desafiadores, tur-
bulentos e de alta interacdo social, como € o caso das agéncias reguladoras.

Assim sendo, competéncia é sempre um conceito multiplo, constituido
por varios componentes cognitivo/afetivos, atitudinais e de habilidades com
grau de complexidade variada, que pode ser traduzido em capacitagoes.

O repertdrio de capacitagbes necessarias a uma gestdo competente per-
mite prever alternativas de formacdo de quadros.

E, portanto, um recurso pragmdtico, instrumentalizador, que deve ser rel-
ativizado e néo reificado. Nao é uma panacéia universal, e pode ser muito redu-
tor.

Ruas (1999), ao revisar a nocdo de competéncia, ndo a considera “como
conjunto de conhecimentos, nem um estado de formacdo educacional e profis-
sional. Nesta perspectiva ndo se reduz ao saber nem tampouco ao saber fazer;
mas sim a capacidade de mobilizar e aplicar conhecimentos e capacidades
numa situacio particular”. E, portanto, um constructo de acio em permanente
reconstrucao.

Os modelos baseados em competéncia tém sido largamente utilizados
para a andlise de ofertas de qualificagcdo de pessoal e para a elaboragio de pro-
postas nessa dire¢do, como atestam varios autores — Le Boterf (1999); Daven-
port e Prusak (1998); Krogh e Roos (1996); Nonaka e Takeuchi (1997); e
Fleury (2000) —, com maior ou menor adesdo aos modelos vigentes.

A seguir, apresentam-se sinteses dos estudos de casos da agéncia nacio-
nal e das agéncias estaduais que possibilitaram identificar o que seriam com-
peténcias essenciais do setor para a construcdo da matriz de competéncias/
ofertas de qualificacdo que conclui este trabalho. Com os exemplos que apre-
sentamos, pretendemos contribuir para a reflexdo sobre a possivel aderéncia
entre o que é percebido como capacitacoes desejaveis do gestor da regulacdo e
o que é oferecido pelas instituicoes formadoras.

4. O marco institucional: agéncia nacional, agéncias estaduais

O ambiente institucional vigente muda a partir da criacdo da Aneel, pois, em
primeiro lugar, a agéncia é dotada de consideravel autonomia e independéncia
legal. Portanto, a atividade reguladora deixa de estar necessariamente subordi-
nada a politicas de governo e torna-se uma atividade de Estado, sujeita ao con-
trole do Poder Legislativo e a revisdo de atos pelo Poder Judicidrio. Ainda que a
Aneel esteja vinculada funcionalmente ao Ministério de Minas e Energia por
meio de um contrato de gestdo, ndo existe uma relacdo de subordinacio hi-
erarquica direta.

Esse cendrio de profunda reestruturagéo institucional do setor elétrico
que se estabeleceu no pais, introduzindo a livre competi¢do nos segmentos de
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geracdo, transmissdo, distribuicdo e comercializacdo, conferiu a Aneel, nascida
desse proprio processo, o papel fundamental de regular e fiscalizar esse novo
sistema, além de exercer atribuicoes de poder concedente, em nome da Unido, e
de instituicdo mediadora de conflitos entre os agentes (consumidores e conces-
sionarios).

Criada como 6rgdo regulador auténomo e independente, com o objetivo
de implementar a politica energética nacional e criar condi¢es para expansio
do mercado de energia, a Aneel comecou a funcionar, efetivamente, em dezem-
bro de 1997, ano em que foi regulamentada de fato.

A agéncia foi criada dentro de um modelo organizacional diferenciado e
totalmente horizontalizado, com apenas dois niveis hierarquicos, diretoria e su-
perintendéncias, desenvolvendo um modelo de administracdo por processos.

Uma das filosofias basicas da Aneel é a descentralizacio das atividades
para as agéncias estaduais e, por isso, o seu quadro de pessoal conta, hoje, com
apenas 325 servidores. Criada com autonomia financeira de modo a permitir-
lhe independéncia, os recursos da Aneel sdo provenientes da taxa de fiscaliza-
cdo dos servicos de energia elétrica, paga pelas empresas concessionarias, au-
torizatarias e permissiondrias do setor.

A Aneel foi criada com dupla atribuicdo: a de poder concedente e a de
poder regulador.

Na primeira atribuicdo estdo os poderes para conceder, permitir e autor-
izar instalacOes e servicos de energia elétrica para producdo, transmissao, distri-
buicdo e comercializacdo de energia, permitindo a entrada, no mercado, de
empresas que possam ampliar as condi¢des de oferta, com livre acesso aos siste-
mas elétricos. A segunda atribuicdo abrange elaborar regulamentos e normas,
fiscalizar o seu cumprimento e aplicar san¢6es, procurando fazer cumprir as me-
tas de qualidade e universalizacdo fixadas para o setor elétrico nos quatro seg-
mentos (producdo, transmissdo, distribuicdo e comercializacdo), estimulando a
competicdo, mas garantindo o cumprimento da politica nacional de energia
elétrica. Sendo assim, a Aneel regula a producdo de energia (as usinas), a trans-
missdo (o sistema de transmissdo do pais) e a distribuicdo (as concessionarias de
cada estado ou regiao).

Formalmente, os papéis da agéncia sdo diversificados, envolvendo
variaveis politicas, de arbitragem de conflitos e de mediacéo, além de suas ativ-
idades técnicas no sentido de estruturar o mercado e definir as regras de seu
funcionamento, criando um ambiente competitivo, estimulando a expansdo de
redes e a formacao de nichos rentdveis. A agéncia deve trabalhar para garantir
tarifas justas, zelar pela qualidade do servigo, sinalizar adequadamente os inves-
timentos necessarios, estimular a competicdo, assegurar a universalizacdo dos
servigos e fiscaliza-los de forma ampla.

Além disso, a agéncia reguladora tem que desenvolver uma estratégia de
acgdo capaz de criar relagdes satisfatorias com e entre os dois principais atores —
as empresas concessionarias e os consumidores —, evitando considerar o consu-
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midor um ator absolutamente passivo dentro do sistema. O consumidor €, em
dltima andlise, a razdo pela qual o servigo foi criado e implantado e é quem fi-
nancia o servigo, seja através das tarifas, seja pela sua utilizagdo, seja por sua
contribuicdo através dos impostos recolhidos aos cofres puiblicos.

Para incrementar as acdes de controle, foram criados os Conselhos de
Consumidores para atuar junto as 64 concessionarias de distribui¢éo.

Visando aproximar as acles de fiscalizacdo, mediacdo e regulacdo dos
consumidores, dos agentes econdmicos e da sociedade como um todo, a Aneel
adotou a descentralizacdo dessas atividades como uma das diretrizes de sua
atuacao.

Na sua atuacdo junto aos governos dos estados foram criadas 16 agéncias
reguladoras locais, das quais sete possuem convénios assinados com a Aneel, e
11 estados estdo em entendimentos com a Aneel para a criacdo de suas agén-
cias. Pretende-se, até o final de 2001, que todos os estados da Federagdo este-
jam com suas agéncias reguladoras criadas, em pleno funcionamento, para
celebrarem convénios de parceria com a Aneel.

A agéncia, criada ha trés anos, ainda caminha no ritmo do aprendizado,
mas ja vem exercendo suas funcoes buscando interagir, diretamente ou delegan-
do a fiscalizacdo dos servicos a agentes reguladores estaduais, como a Agergs, a
Arcon e a Agerba, entes autarquicos estaduais que se somam ao presente trabal-
ho.

Em seguida serdo apresentadas as agéncias dos estados do Rio Grande do
Sul, Pard e Bahia, respectivamente, Agergs, Arcon e Agerba, cada uma com a
sua tipicidade e especificidade, porém, diferentemente da Aneel, todas as trés
revestidas do carater da multissetorialidade, isto é, realizando ac¢bes ndo sé na
area de energia elétrica mas também agindo e interagindo em outras areas da
prestacdo dos servicos ptiblicos.

A Agergs

Criada pela Lei n°® 10.931, de 9 de janeiro de 1997, a Agergs foi a primeira agén-
cia estadual de regulacéo do pais.

De cunho multissetorial, quis o legislador que ela atuasse especialmente
em 10 areas, entre elas a de energia elétrica, dependendo, nesse caso, de expres-
sa delegacdo do érgdo federal, situacdo que se iniciou em 2 de dezembro de
1998, oportunidade em que a Agergs firmou convénio com a Aneel objetivando
a execucdo de atividades complementares vinculadas as atribuicoes da agéncia
nacional, passiveis de descentralizacdo, tanto quanto ocorreu com a Arcon (2 de
dezembro de 1998) e com a Agerba (2 de junho de 2000).

No caso da Agergs, descobre-se dos dispositivos de sua lei criadora clareza
nas a¢bes e competéncias que lhe sdo atinentes. Diferentemente das autarquias
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comuns, tem composicdo funcional absolutamente enxuta e muita proximidade
entre as escalas de maior e menor hierarquia.

Talvez por ser a primeira agéncia do pafs, enfrentou a irresignacdo da
nova administracdo estadual, que assumiu os destinos do Rio Grande do Sul no
inicio de 1999. Entendeu o governador do estado que os conselheiros da Agergs
ndo detinham mandato com autonomia no campo da acdo reguladora, mas se
configuravam como meros cargos de confianga, agentes politicos da adminis-
tracdo, demissiveis ad nutum. A matéria foi objeto da Adin n°® 1949/99, revestin-
do-se de interesse nacional, em especial dos 6rgédos criados nos ambitos
municipal, estadual e federal para desempenhar a atividade reguladora.

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se, ainda em sede liminar, no
sentido da preservacdo dos mandatos dos conselheiros, excepcionada a existén-
cia de justo motivo, revestido do competente processo administrativo. Esse fato,
de caracteristica inovadora, deu seguranca aos representantes legais das agén-
cias de regulacdo, de modo especial, para se manifestarem e exercerem suas
competéncias com plena autonomia, ora em defesa do usudrio, ora em defesa
do prestador de servico, ora em defesa do préprio poder concedente.

As afirmativas referidas merecem importancia pelo atingimento do
“norte” da regulacdo no pais. Caso entendesse de outra forma o STF, mais do
que as agéncias municipais e estaduais, o proprio modelo de regulacdo
brasileiro, operacionalizado pelas agéncias federais que ja atuam nas suas mais
diversas areas, nao teria sentido, pela falta da autonomia de seus dirigentes. As-
sim, a experiéncia vivenciada no Rio Grande do Sul foi do mais alto interesse e
causou repercussao.

Feito o registro, necessario pela importancia, encontra-se nos dispositivos
da lei da Agergs, além das atividades reguladoras junto aos servicos permitidos,
concedidos e autorizados, uma relativa eqiiidistancia entre o poder concedente
(Estado), os prestadores de servico (concessionarios, permissionarios e autoriza-
tarios) e os préprios usudrios (cidadaos).

Além dessas competéncias, a Agergs:
+ orienta e homologa editais de licitacdo;
+ propde novas delegacoes de servicos;

+ faz levantamentos sobre a qualidade dos servigos ptiblicos delegados e sua
evolucao sistémica;

+ propOe o aditamento ou a extincdo de contratos;

¢+ exerce o controle e a fiscalizacdo dos servicos publicos delegados;
+ fixa, reajusta, revisa e homologa tarifas;

¢+ aplica sancgdes;

¢+ exerce a mediacdo, exaurindo a instancia administrativa.

Tanto quanto a Aneel, a Agergs tem receita propria prevista em lei, den-
tre outras, a Taxa de Fiscalizacido e Controle dos Servicos Publicos Delegados.



TAnia Fischer, Florence Heber, Elvia Fadul € Roberto Fachin

A Agerba

Criada também sob a forma de autarquia, através da Lei n® 7.314, de 19 de maio
de 1998, o legislador baiano, ja no art. 1°, define a Agerba como autarquia sob re-
gime especial. Todavia, salvo melhor entendimento suas competéncias e sua agio
reguladora nio sdo tdo claras como as que definem as atividades da Agergs e da
propria Aneel. Suas areas de atuagio nos levam também a conceitua-la como mul-
tissetorial, com destaque, também, para a area de energia elétrica.

Tanto quanto a Agergs, é conveniada com a Aneel (2 de junho de 2000),
exercendo também atividades de carater fiscalizador, sobre as quais nio cabe,
aqui, adentrar quanto a eficiéncia e eficacia, eis que o assunto é da alcada do
agente regulador federal.

No que diz respeito aos aspectos juridicos, o sentimento que se tem € de
que o legislador, ao definir os campos de atuacdo da Agerba, poderia ser mais
especifico e abrangente, sendo vejamos:

¢« sua atuacdo depende de disposicdo legal ou pactuada;

¢« busca, promove e zela pela prestacdo do servico adequado, em nada acre-
scendo ou diferindo do que preconiza a Lei n°® 8.987/95 (concessoes);

¢ protege os usudrios na exata conformidade do Cédigo de Defesa do Consu-
midor;

¢« enfim, suas competéncias ja estdo presentes na legislacdo federal, e nada
foi acrescentado de definidor.

Embora ente autarquico revestido das prerrogativas de independéncia, a
administracido da Agerba se vincula a um contrato de gestao negociado e cele-
brado entre sua diretoria e a Secretaria de Energia, Transportes e Comuni-
cacoOes (art. 4° da Lei n® 7.314/98) que, de plano, sé pela sua existéncia legal
cria empecilho a necessaria autonomia para o exercicio da atividade regula-
dora.

Assim, vé-se criada uma agéncia, definida como autarquia sob regime es-
pecial, mas capturada pela acdo politica de governo independentemente do
sistema ou do partido politico vigente, embora suas finalidades, é de se repetir,
tenham como fim a regulacdo dos servicos publicos concedidos, permissionados
e autorizados.

De outra parte, a competéncia sobre as tarifas publicas se resume a elabo-
racdo, a revisio, ao ajuste e a aprovacao, fugindo de sua area de atribuicdo o im-
prescindivel poder de, quando for o caso, fixar tarifas.

Se de um lado a lei criadora da Agerba néo foi feliz na defini¢do de suas
competéncias, de outro avancou, de maneira adequada, na promogédo da medi-
acdo de conflitos, no exercicio do poder de policia, em face da previsio da apli-
cacdo de sancOes, e na necessaria autonomia financeira, em razédo da existéncia
de fontes especificas de receita.
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Quanto a sua estrutura basica, a lei prevé duas situacdes:

¢« um conselho consultivo formado por sete conselheiros, com composi¢éo het-
erogénea, todos com mandato de quatro anos, mas de livre escolha do chefe
do Poder Executivo. O dado inovador é que a participacdo do conselheiro
ndo é remunerada. Fica a impressdo de que o titular do referido conselho
tem funcdo apenas opinativa, embora a lei defina sua participacdo como de
servico publico relevante;

¢« uma diretoria executiva que compreende um conjunto de érgios que exe-
cutam, na integralidade, as atividades da agéncia. O comando superior estd a
cargo de um diretor-executivo e dois diretores-gerais que atuam de forma
colegiada e sdo de livre escolha do chefe do Poder Executivo, embora a lei
lhes garanta a manutencéo no cargo, excepcionados os casos de cometimen-
to de atos revestidos de ilicitude, permitindo relativa independéncia no exer-
cicio de suas atribuicOes. A diretoria executiva conta ainda, como atividade
suplementar, com uma ouvidoria, uma procuradoria juridica, uma assesso-
ria de planejamento estratégico, uma coordenacdo de gestdo administrativo-
financeira, um departamento de qualidade dos servicos e um departamento
de tarifas e pesquisas socioeconémicas.

Quanto ao pessoal, a Agerba dispora de quadro proéprio, técnico de ativ-
idade de regulacdo (nivel superior) e agente de suporte de regulacdo (nivel mé-
dio).

A Arcon

Criada pela Lei n°® 6.099, de 30 de dezembro de 1997, a Agéncia Estadual de
Regulacdo e Controle de Servicos Ptblicos do Estado do Para também € de na-
tureza autarquica; conseqiientemente, estd dotada de autonomia administrati-
va, financeira e funcional, exercendo o poder de policia com a finalidade de
regular e controlar a prestacdo dos servicos publicos, de competéncia do gover-
no do estado do Par4, através de concessdo, permissdo ou autorizagdo, poden-
do, inclusive, exercer funcoes de regulacdo e controle dos servicos de
competéncia de outras esferas de governo que lhe sejam delegados.

Tanto quanto a Agergs e a Agerba, também recebeu da Aneel, por con-
vénio (20 de dezembro de 1998), a delegacdo para exercer a fiscalizacdo da
prestacdo dos servicos de energia elétrica.

Entre as suas competéncias, estio:
¢+ cumprir e fazer cumprir a legislagao vigente;

+ encaminhar, quando for o caso, a autoridade competente propostas de
concessdo, permissdo ou autorizacio de servicos publicos;

¢+ promover estudos e aprovar reajustes tarifarios, mas sem o poder de fixa-los;

¢+ promover, organizar e homologar licitaces para a outorga de concessoes,
permissoes ou autorizacles de servicos publicos.
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Sua estrutura organizacional, de certo modo, se assemelha a da Agerba, de
vez que conta com um Conselho Estadual de Regulacio e Controle dos Servicos
Publicos, de acdo colegiada, com mandato fixo ndo-remunerado, heterogéneo,
porém com atribui¢des mais claramente definidas, fugindo da agdo meramente
consultiva e incursionando nas esferas deliberativa e recursiva.

Também, na mesma linha da Agerba, conta com um diretor-geral e duas
diretorias, sendo uma de normatizacéo e fiscalizacido e a outra de controle fi-
nanceiro e tarifario. No bojo do organograma consta uma assessoria juridica e
uma coordenadoria administrativa. Os trés diretores referidos sdo da escolha do
chefe do Poder Executivo, devendo receber o prévio referendo do Legislativo Es-
tadual. Sdo detentores de mandatos, que sé perderdo em caso de pratica de atos
lesivos ao interesse ou patriménio publico, além dos ilicitos previstos em lei.

A estrutura organizacional da Arcon prevé ainda quadro de pessoal préop-
rio, sendo permanentes os de técnico em regulacdo de servicos publicos (nivel
superior) e assistente técnico em regulacdo (nivel médio).

Quanto ao exercicio do poder de policia, as sang¢des sdo aplicadas direta-
mente pelo diretor-geral, cabendo recurso ao Conselho Estadual de Regulagio
e Controle dos Servicos Publicos.

Detém autonomia financeira, em face da Taxa de Regulacdo de Servicos
Publicos Concedidos, Permitidos ou Autorizados (art. 23), bem como de outras
fontes de recolhimento.

5. Modelos de competéncia e propostas de qualificagao para a
regulacao

Os estudos de casos ilustram cabalmente a complexidade do desenho institu-
cional e o intrincado jogo de interesses que caracterizam o setor, com impac-
to sobre o trabalho de técnicos e gestores.

Na verdade, a Aneel, como agéncia nacional, vé maior clareza nessa com-
plexidade ao representar sua estrutura por processos horizontalizados e interde-
pendentes, sugerindo a rejeicdo das tradicionais estruturas hierarquicas que as
agéncias estaduais mantém. Nao obstante, as estruturas das agéncias estaduais
tém poucos niveis e uma hierarquia branda de poder; mesmo que operem em
contextos politicamente dificeis. Porém, as estruturas horizontalizadas ndo im-
plicam, necessariamente, simplicidade de funcées e tarefas.

Ao contrério, as articulacdes horizontais dentro das agéncias — no caso
da Aneel, em grande numero — e as articulacoes com a sociedade vao exigir
que o pessoal de regulacdo tenha desenvolvido um conjunto de capacitagdes
que o torne competente para tarefas dindmicas, em transformacio permanente
e sofisticacdo crescente, inerentes a regulagao.
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O perfil do regulador é multifacetado e pode ser descrito em dois planos:
estratégico/tatico e de execucdo e supervisao.

Esses dois planos podem ser executados por dois tipos de profissional que
sdo, em ultima instancia, gestores de regulacdo, mas que podem ter perfis mais
orientados ao plano estratégico/tatico ou executivo/fiscalizador ou supervisor.

Na agéncia nacional essa distincdo pode ser mais clara, e dois tipos de
profissionais serdo necessarios; nas agéncias locais as competéncias podem es-
tar concentradas no mesmo profissional. Os quadros 1 e 2 salientam as com-
peténcias essenciais da regulacéo:

Quadro 1

Matriz de competéncias em regulacao: plano estratégico/tatico
(Conceito basico: o regulador é um gestor multiqualificado, com
capacidade analitica, articulado, com forte senso estratégico, eticamente
determinado, orientado por marcos legais e sensivel ao cliente)

Capacitacdo Competéncias essenciais

Analisar informagoes t+ ldentificar necessidades de informagoes.
« Buscar, selecionar e agrupar dados.
«  Sintetizar e comunicar resultados.
« Produzir dados e indicadores econdmicos para o setor.
+ Compreender e interpretar marcos reguladores, consolidar dados e prevenir
condutas anti-regulatorias.

Formular estratégias/ « Promover descentralizagao.
planejar agoes ¢« Formular estratégias de agdo da agéncia.
¢« Coordenar a elaboracdo, a divulgagdo e o acompanhamento do planejamento
estratégico e do orgamento da agéncia.

Interagir/comunicar-se ~ « Interagir com o legislativo, agéncias locais, prestadores, usudrios.
¢ Conduzir parcerias e articulagoes.
¢« Promover institucionalmente a agéncia e fortalecer a imagem de regulacao e
instituicoes reguladoras.
¢+ Disseminar a cultura de seguranca das informagoes.
¢« Planejar, executar e coordenar atividades de comunicagdo social internas e
com a midia.

Coordenar agoes ¢« Gerenciar e intermediar relagdes entre sociedade e agéncia.
t  Prestar suporte administrativo a gestao.
¢« Gerenciar e intermediar contratacdo e renovagdo de contratos.

Controlar t Apoiar e coordenar processos de melhoria de gestao.
¢« Elaborar a prestagdo de contas anual.

Fonte: Dados primarios.
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Quadro 2

Matriz de competéncias em regulacao: plano de execucao/supervisao
(Conceito basico: o regulador é um gestor multiqualificado, com
capacidade analitica e de monitoramento e mediacdo, articulado,
com capacidade de controle, eticamente determinado, orientado

por marcos legais e sensivel ao cliente)

Capacitacéo Competéncias essenciais
Estabelecer marcos « Regulamentar as atividades de geragao, transmissao, distribuicdo e
reguladores comercializagdo, interpretando a legislagao.

« Expedir normas e acompanhar rotinas.

Coordenar ages +  Promover oferta de geragdo, transmissdo ¢ distribuigdo de energia elétrica.
+ Organizar e participar de processos de licitagao.

Monitorar t  Supervisionar a correta execugdo de servigos de geragdo, distribuigao e
transmissdo de energia elétrica.
+  Supervisionar a correta gestao econdmico-financeira de agentes.
« Acompanhar o planejamento indicativo para a geragao.

Pesquisar « Realizar estudos para subsidiar reajustes, revisao e reestruturagdo de tarefas e
encargos.
« Elaborar estudos e pesquisas hidrolggicas, energéticas e ambientais.

Articular/mediar t Instruir processos de mediagao de conflitos e atuar na sua prevencao.
« Monitorar a participagao de agentes no mercado de energia elétrica.
« Receber e processar demandas ao sistema de ouvidoria da agéncia.

Fonte: Dados primarios.

As capacitagbes, como foram identificadas pelos gestores, sdo nitida-
mente orientadas para a agdo, demandando capacidade de articulacdo, juizo
critico e capacidade de efetiva coordenacio.

Como capacitar esse gestor?

As agéncias estdo utilizando cursos oferecidos por universidades, em
modelos tradicionais.

As informacGes dadas pelos gestores de pessoas nas agéncias dao conta
de que as propostas curriculares nascem das universidades e sdo ajustadas, em
parte, as necessidades das agéncias, o que fica evidenciado no confronto entre
necessidades de qualificacéo e curriculo de cursos.

As figuras 2 e 3 apresentam duas matrizes de competéncia versus ofertas
de cursos de extensdo, especializacdo e mestrado.

Foram analisados quatro cursos de especializacio e dois cursos de mestra-
do, a partir do confronto dos objetivos dos planos curriculares com o elenco de ca-
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pacitagdo que estrutura a competéncia do regulador; considerando “mais efetivo”
ou “menos efetivo” o curso relativamente ao alcance de cada capacitacao.

Figura 2

Matriz de competéncias e ofertas de qualificacao:
extensao e especializagao

Oferta
Curso B: Curso C: Curso D:
Curso A:  nivelamento em reg- especializagdo em  especializagao em

Capacitagao cenarios ulagao regulagao regulagéo
Analisar informagoes X X X X
Formular estratégias/
planejar agoes O X X O
Interagir/comunicar-se O O O O
Coordenar agoes O O 0 O
Controlar X X X X
Articular e mediar O O g ad

Legenda: X = mais efetivo; O = menos efetivo.

Figura 3
Matriz de competéncias e ofertas de qualificagao:
mestrado
Oferta

Capacitagao Curso A Curso B
Analisar informagées X X
Formular estratégias/planejar acoes O O
Interagir/comunicar-se ] O
Coordenar agoes O O
Controlar O O
Articular e mediar O O

Legenda: X = mais efetivo; O = menos efetivo.
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A analise dos curriculos dentro das matrizes de competéncia evidencia al-
guns pontos a ser levados em conta na oferta de cursos do mercado:

¢ 0s cursos ndo estdo planejados para as necessidades de qualificacio de insti-
tuigles, isto é, definem-se a partir das possibilidades de oferta das univer-
sidades;

+ o desenho dos cursos prevé disciplinas “contextuais”, isto é, que oferecem
visdo do setor e de suas inter-relacdes, com disciplinas estruturadas con-
ceitualmente; ndo ha mencéo a atividades simuladas ou praticas que estejam
realmente orientadas para a competéncia pretendida;

¢« os cursos fornecem informacgdes que podem ser de excelente qualidade, tan-
to gerais quanto especificas; no entanto, as capacitagdes definidas como es-
senciais requerem outros desenhos curriculares (modulares, integrados
horizontalmente) e praticas docentes mais interativas a ser aplicadas na re-
alidade, tais como estudo de casos, simulacdo e treinamento alternado (au-
la/trabalho);

¢« € uma capacitagdo desejavel e explicita a interacdo com outros profissionais
dentro e fora de agéncia e com a sociedade na pessoa do cliente/consumi-
dor/cidadao; especial atencdo deve ser dada as relagbes com prestadores de
servico e as interacOes que envolvem mediacdo e conflito de interesses. Es-
tdo completamente ausentes dos curriculos contetdos e praticas que prepar-
em para as capacitacoes de articulacdo, mediacdo e gestdo de conflitos. No
que se refere ao uso de legislacdo, também ndo estdo previstas situacdes
mais concretas e reais.

Nao ha, em geral, preparacdo para a gestdo. O regulador é um gestor de
regulacdo, ou ndo sera regulador. Entendimento de organizacdes complexas,
estruturas organizacionais, estratégias de gestdo, cultura, conflito e outros con-
teudos conexos relacionados diretamente as competéncias essenciais devem ser
objeto de disciplinas/mddulos ou outras propostas curriculares.

6. Conclusoes

Responder aos desafios da institucionalizacdo mediante capacitacdo de quadros
¢ uma das possibilidades de intervir no setor, diluida na malha de interesses, na
complexidade do sistema e no gap entre as instituicées formadoras (univer-
sidades) e as necessidades de capacitagao.

Como conclusdo sobre o setor, pode-se afirmar que a agéncia federal
Aneel combina as figuras de poder concedente e agente regulador, o que
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podera resultar em conflitos, pois ao exercer as duas funcoes ela detém o pod-
er unico de autofiscalizar. A agéncia atua setorialmente e tem ingeréncia total
sobre as tarifas e a fiscalizacdo dos servicos, que podem ser delegados a seu
critério.

Quanto as agéncias estaduais, ttm em comum a multissetorialidade e a
acdo reguladora e de fiscalizacdo delegadas pela Aneel. A Agergs parece revesti-
da de mais forca; é tdo-somente reguladora, tem agdo ampla e o poder de ho-
mologar e fixar tarifas, embasada no binémio fiscalizacdo e qualidade dos
servicos. A Arcon e a Agerba estdo muito préximas do Poder Executivo, corren-
do sério risco de serem, eventualmente, capturadas pela acdo politica de gover-
no.

Tal situacdo nos leva a antever que o futuro das agéncias dependera da
acdo persistente de seus gestores na busca diaria e concreta da atuagido com
autonomia.

Mas restam pontos criticos que devem ser pensados e examinados, ndo
basta sé a busca do exercicio da autonomia para bem regular. O consumidor, o
usuario, enfim, o cidadao em sua plenitude ainda estd distante do agente regu-
lador. Ele quer, deseja e anseia por acoes e decisbes mais dgeis e mais rdpidas e,
infelizmente, cada vez elas estdo mais distantes.

Recentemente, a Aneel adotou posturas através de resolucoes e atos regu-
ladores, na defesa dos consumidores de energia elétrica, como: ouvidoria mais
agil; escolha dos dias de pagamento das contas de luz; conselhos de consumi-
dores; aplicacoes de sancOes aos prestadores de servico; fiscalizagdo da
prestagdo dos servicos. Tais medidas merecem aplauso e certamente terdo ple-
na e reconhecida acolhida dos consumidores, todavia os entraves burocraticos
fizeram com que tdo importantes medidas viessem mais tarde que o desejado.

Ora, a criacdo das agéncias de regulagdo no pais, de forma especial as que
atuam na area de energia elétrica, objeto deste estudo, teve por primado desob-
struir os emperrados servi¢os prestados pelo Estado convencional.

Infelizmente, a vinda das agéncias ainda ndo mudou o cendrio. O poder
concedente continua burocratico e emperrado, o concessionario ainda conser-
va a visdo imediatista do empreiteiro, que nio consegue antever a relacdo con-
tratual de longo prazo, restando ao usudrio apenas a expectativa de direito. Ou
seja, a institucionalizacdo de organizacOes complexas — as interorganizacdes
— é um longo e tortuoso percurso.

Para finalizar, e recuperando os pressupostos originais deste trabalho,
conclui-se que:

¢+ acriacdo das agéncias brasileiras de regulacéo foi inspirada no modelo an-
glo-saxdo, mas, na sua constituicdo como autarquias especiais, essas agén-
cias assumiram formatos diferenciados em cada estado, notadamente
quanto ao grau e a natureza de sua autonomia;
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¢« sendo as estruturas organizacionais e as estratégias de gestdo especificas
em cada agéncia, os impactos produzidos na forma de regulacdo e nas es-
tratégias de comunicacdo com o consumidor sdo, conseqiientemente,
diferenciados;

¢+ do mesmo modo, a selecdo e a qualificagdo dos técnicos, bem como as for-
mas de atuagio, sdo decorrentes e variam de acordo com o tipo e a natureza
das atividades de regulacdo, visto que essas agéncias estaduais sdo multifun-
cionais;

¢« a relacdo das agéncias estaduais com a Aneel varia e é influenciada pelo
contexto politico local (grupos de interesse e grupos de pressio);

¢« a qualificacdo do pessoal técnico de nivel superior das agéncias deve atender
as necessidades e peculiaridades de cada regido e do proprio pais, procuran-
do equiparar-se, em qualidade, aos modelos internacionais;

Esquemas de capacitacdo na linha da formacao-acéo, isto €, com maior
interagdo entre aprendizagem e mundo real do trabalho, podem ser mais ade-
quados ao gestor de regulacio desejado, capaz de compartilhar e colaborar para
a criacdo e a recriagdo permanente de uma cultura de regulacdo, desenvolven-
do novos valores com relagdo ao servigo publico e aos novos padrdes de con-
vivéncia dos cidaddos em uma democracia.
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