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1 — Sumario Executivo

Foi constituido, por determinag@o do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, em
mar¢o de 2003, um Grupo de Trabalho Interministerial para analisar, discutir a organizagéo, e
propor medidas para o aperfeicoamento do modelo institucional das agéncias reguladoras no
ambito do Poder Executivo Federal. A criagdo do Grupo de Trabalho expressou as preocupacdes
ndo s6 do Excelentissimo Senhor Presidente da Republica, mas de todo o Governo Federal, com
relagcdo ao adequado controle social das agéncias e ao papel dessas entidades na atual estrutura
do Estado brasileiro, em uma economia de mercado com preponderancia de empresas privadas
em importantes areas de infra-estrutura. Os elementos coligidos pelo Grupo de Trabalho formam
a base deste relatorio, que também foi debatido no Comité Executivo da Camara de Politicas de
Infra-estrutura e no pleno da Camara de Politica Econémica.

Conforme detalhado no Anexo I, as principais questdes suscitadas pelo Governo e

representantes do Poder Legislativo foram as seguintes:

* Adequacdo do grau de autonomia ou independéncia das agéncias em relacdo aos
ministérios e o papel destes atributos no bom ordenamento da economia e no fomento
ao investimento produtivo;

» A esfera de acdo das agéncias reguladoras, tanto na area de planejamento, quanto na
outorga de concessdes e permissoes;

* A necessidade de fortalecimento dos ministérios e a aproximacdo destes 6rgdos com
respeito a atribuicfes basicas de planejamento e formulacéo de politicas publicas na
esteira da reorientacdo do papel das empresas estatais nos tltimos 10 anos;

» Eficécia das agéncias na defesa dos interesses dos consumidores e no cumprimento
de suas competéncias legais;

» Adequacdo dos meios para que as agéncias possam cumprir seu papel, inclusive no
que tange a formacdo de um quadro de pessoal qualificado, com prerrogativas
compativeis ao exercicio de seu papel de fiscalizacdo e regulacdo; e

» A inexisténcia de mecanismo de prestacdo de contas por parte das agéncias ao
Congresso Nacional, inclusive no que tange ao poder do Congresso para convocar
presidentes e diretores dessas entidades para prestar esclarecimentos.

A andlise ratificou que o modelo de agéncias, ndo obstante a clara necessidade de
aprimoramentos do quadro atual, é essencial para o bom funcionamento da maior parte dos
setores encarregados da provisdo de servi¢os publicos, com reflexos positivos no resto da
economia. Afirmou-se, portanto, o papel das agéncias, tanto do ponto de vista conceitual
econémico (secdo 2 do relatério), quanto a luz do direito administrativo brasileiro e seus
desdobramentos institucionais (secdo 3), para que 0s consumidores obtenham servicos com
qualidade, diversidade, quantidade, e modicidade tarifaria, mantendo a viabilidade econémica do
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negocio e o retorno do investimento. Nesse sentido, merecem destaque as seguintes ponderagdes
de natureza econdmica:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

v)

0 investimento total na economia brasileira devera crescer para que se possa
assegurar o crescimento econdémico per capita sustentavel, aumentando sua parte no
Produto Interno Bruto (PIB) dos atuais 19-20% para 22-25%:*

0 governo é responsavel por criar um ambiente que favorecga os investimentos
publicos e privados em infra-estrutura, j& que hd ampla evidéncia empirica da
importéncia crucial, no contexto de uma agenda de desenvolvimento, de uma politica
de éxito para a infra-estrutura;

a presenca das agéncias reguladoras é indispensavel para o sucesso dos
investimentos privados, que sdo centrais para suprir o déficit de investimento em
infra-estrutura existente no Brasil. Isto se d& porque importante parte deste
investimento tera que ser arcada pelo setor privado, e investimentos em infra-
estrutura envolvem significativos custos irrecuperaveis (sunk costs), amortizados por
um longo prazo de tempo. Em qualquer pais, essa situacdo cria riscos de que tanto
empresas quanto governo ajam de forma oportunista: de um lado, uma vez assegurada
a concessao (monopdlio) de um servi¢o publico essencial, surge para a empresa
investidora a oportunidade de pleitear beneficios ndo previstos inicialmente. Por outro
lado, pela Otica do governo, uma vez que a empresa concessionaria ja realizou
significativo investimento fixo, surge o incentivo de remunera-lo abaixo do nivel
eficiente. Para contrapor-se a estes incentivos naturais, mas conflitantes e ineficientes,
0 governo necessita garantir e fortalecer o papel das agéncias, autbnomas e
independentes, como reguladores desses setores.

segundo o ordenamento juridico do pais, € eminentemente federal a
responsabilidade de assegurar que, em diversos setores chaves, 0s servicos publicos
sejam ofertados na maior quantidade, melhor qualidade e menor preco aos
consumidores. Isso aponta para a necessidade da ANATEL, ANEEL, ANP, ANTT,
ANTAQ e ANA (esta, na medida de seu papel de regulador do uso de recursos
hidricos e saneamento), serem preservadas e fortalecidas;

dentre as consequiéncias de agéncias reguladoras fortalecidas nos setores de infra-
estrutura estdo sua contribuigdo para a diminui¢do do custo de capital nestes setores,

1 Um aumento de 5 pontos percentuais na taxa de investimento como propor¢éo do PIB poderd proporcionar um ganho absoluto
sustentavel de pelo menos um ponto percentual nas taxas de crescimento da economia como um todo.
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com importante reflexos nas tarifas finais e na propria disponibilidade e acesso aos
servicos?;

(vi)  transcendendo a necessidade das agéncias regulatorias, a regulacdo econémica —
ndo necessariamente por meio de agéncias reguladoras — € indispensavel onde podem
existir falhas de mercado (e.g. assimetrias de informacéo e externalidades negativas
significativas). A necessidade de regulacdo se aplica mesmo a setores nao
relacionados a infra-estrutura, como a inddstria farmacéutica;

(vii) o Brasil deve se alinhar a grande maioria dos paises, onde as agéncias reguladoras
ndo sdo eminentemente responsaveis pela formulacdo de politicas setoriais. Estas
politicas, em especial no que diz respeito a planejamento e metas de universalizagao e
acesso, devem ser formuladas pelos Ministérios, com uma fronteira bem delimitada, a
fim de que politica setorial ndo seja tomada por regulacdo econémica e vice-versa.
Nesse particular, note-se que, embora distintas, regulacdo econémica e politicas
setoriais tém papéis complementares e ndao antagbnicos. Com este proposito, o Poder
Executivo deve também assumir e ativar, com firme determinagdo politica e
autonomia, os féruns colegiados e interministeriais responsaveis pela formulacéo das
politicas publicas setoriais, para inclusive poder orientar as agéncias de forma clara,
permitindo-lhes implementar as politicas com o minimo de ambiglidade;

(viii) por outro lado, a regulacdo econdmica deve ser constantemente aperfeicoada,
tendo como meta a promocao da concorréncia como mecanismo de organizacdo da
atividade econdmica. Em vista deste carater dindmico, para que Sse preserve a
estabilidade dos setores regulados, é indispensavel assegurar a transparéncia nos
processos decisérios tanto do formulador das politicas, como das agéncias. S6 assim
permitem-se graus de liberdade ao regulador para que, no futuro, mudangas em
beneficio da sociedade sejam implementadas dentro de parametros bem conhecidos;

(ix) o desenvolvimento de instrumentos de controle social das agéncias € um avango
imprescindivel para o bom funcionamento do modelo. De pronto, faz-se necessario a)
aperfeicoar mecanismos de consulta publica, que devem ser obrigatorios para todas as
agéncias, criando uma espécie de “semi-contencioso administrativo™: a agéncia deve
motivar e responder a criticas, e justificar a adocdo de regras que se mostrem
controversas; b) estudar mecanismos que permitam as entidades de defesa do
consumidor/usuério terem a prerrogativa de indicar um representante de
conhecimento notdrio (expert) para acompanhar os processos de consulta publica e
outros trabalhos desempenhados pela agéncia, financiado - dentro das
disponibilidades orcamentarias - pela propria agéncia; ¢) criar ouvidorias no ambito

2 Estimativas sugerem que o risco regulatério é responsavel por 2 a 6 pontos percentuais adicionais no custo do capital investido
em infra-estrutura na América Latina, implicando um aumento superior a 20% - em média — nas tarifas dos servigos de infra-
estrutura.
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de todas as agéncias; d) aumentar a transparéncia das regras, incluindo a regulagéo de
contatos ex parte entre empresas reguladas e agéncias; €) de modo mais geral,
instituir com presteza mecanismos de prestagdo de contas ao Poder Legislativo;

(x) contratos de gestdo ou desempenho podem somar-se aos instrumentos de controle
social, principalmente para acompanhar a implementacdo de “metas de
transparéncia”, contribuindo ainda para a melhoria da eficiéncia regulatéria. Hoje,
contratos de gestdo para agéncias executivas estdo disciplinados pelo Decreto n°
2.487, de 02 de fevereiro de 1998, e ha previsdo de contratos na Lei de criacdo da
ANEEL, ANVISA e ANS, e no Decreto que aprova a estrutura regimental da ANA,
havendo contratos em vigor na ANEEL, ANS e ANVISA. De forma muito especifica,
um contrato de gestdo, ainda que possa prever metas para o exercicio da fiscalizacdo,
deve ser utilizado primordialmente para: acompanhar a implementacdo de “metas de
transparéncia”, contemplando em especial prazos para o0 estabelecimento de
ouvidorias, padronizacdo dos projetos de consulta publica e atendimento a
solicitagGes dos agentes e consumidores, e estabelecimento de forma e periodicidade
dos relatérios a serem enviados ao Congresso. A formalizacdo da relacdo entre a
administracdo direta e as agéncias aponta também para a importancia de
desenvolverem-se mecanismos visando facilitar a previsibilidade do fluxo de recursos
orcamentarios e financeiros disponiveis para as agéncias.

(xi)  por fim, deve restar claro que, ndo obstante a regulacdo econdmica seja necessaria
sempre que existam falhas de mercado, de modo geral esta ndo € uma razdo suficiente
para a criacdo de uma agéncia, cuja necessidade tipicamente se da apenas onde, como
dito acima, sejam necessarios significativos investimentos irreversiveis (e.g., na
infra-estrutura, como no caso de barragens, no tocante, por exemplo, a seguranca da
disponibilidade dos recursos hidricos). Nas situacdes em que ndo se constata a
necessidade de agéncias, € importante evitar que pressdes corporativistas e quaisquer
grupos levem a criacdo indevida desses 6rgdos, introduzindo custos desnecessarios e
improdutivos para o contribuinte.

A luz dessas consideracdes e dos elementos de diagndstico trazidos pelos participantes do
grupo (secdo 4), este documento traz propostas de diretrizes para lidar com o tema de forma
geral, e recomendacdes de medidas imediatas (se¢do 5). Estas se fixam em: a) reforcar o sistema
de mandato dos dirigentes (presidentes e demais diretores), ndo coincidentes com o do
Presidente da Republica , b) a ativacdo e aperfeicoamento dos 6rgaos colegiados de definicdo de
politica (e.g., Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transporte - CONIT), e c) definicdo de novos mecanismos de controle
social, especialmente no aprimoramento dos mecanismos de consulta e informacéo publicas e de
prestacdo de contas ao Legislativo. Também foram validados os critérios e parametros para
justificar uma agéncia reguladora, deduzindo-se recomendacdes especificas.
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Em suma, a preocupacdo deste Governo com a efetiva operacdo das agéncias mostrou-se
oportuna, inclusive como fator de consolidacdo das instituicGes do Estado. Ela permitiu aclarar
uma série de ambiguidades sobre o papel e condi¢bes para o bom funcionamento das agéncias
reguladoras, inclusive no que tange a uma politica de aprimoramento de quadros que se desdobre
em harmonia com a politica de recursos humanos do Governo e de maneira previsivel ao longo
do tempo (Anexo II). A iniciativa de avaliagdo, junto aos processos de aprimoramento do marco
regulatério ja em andamento em alguns setores, permite explicitar o principio de que o papel do
governo nos setores regulados ndo € eliminar os riscos para o investidor—mas sim evitar que se
criem riscos desnecessarios, que excedam 0s riscos proprios do negdcio; e que estes riscos sejam
conhecidos ex-ante, ndo se vendo alterados por caprichos do regulador.

A iniciativa de avaliagdo do papel das agéncias abriu, portanto, uma via para 0 Governo
efetuar, de maneira coordenada, uma sinalizacdo coerente para os agentes de mercado, visando
garantir as bases para a imparcialidade e neutralidade no exercicio dos poderes regulatérios,
dando inclusive previsibilidade ao natural aprimoramento do marco regulatério, como existe na
maior parte das grandes economias. De fato, 0 marco regulatério tem que ser estavel (com regras
claras e previsiveis), mas ndo estatico—o que torna a transparéncia por parte do regulador,
advogada neste documento, fundamental para o bom funcionamento do modelo.

Finalmente, a iniciativa refletida neste documento, sobretudo, sublinhou e deu relevo a
imperiosa necessidade de se aprimorarem 0s mecanismos de prestacdo de contas e controle
social das agéncias, tornando possivel exercé-los de forma sistematica e orientada para o
desenvolvimento sustentado da atividade econémica e, principalmente, do bem-estar social, em
consonancia com os compromissos do atual Governo, aprovados nas elei¢cdes presidenciais de
2002.

Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial
Anélise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro



REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
CASA CIVIL
CAMARA DE INFRA-ESTRUTURA - CAMARA DE POLITICA ECONOMICA

2 — Aspectos Conceituais

2.1. Taxionomia da regulagdo

A regulacdo é uma forma contemporanea de acdo do Estado. Trata-se, em linhas gerais,
do modo como a coordenagdo entre empresas, cidaddos consumidores e os diferentes 6rgéos do
governo se da quanto a edi¢do de normas, e cujo objetivo primordial é o de estimular, vedar ou
determinar comportamentos envolvendo determinados mercados que, por seus tragos proprios,
requerem a interferéncia estatal. A acdo regulatoria se da por meio de leis, regulamentos e outras
regras editadas pelo poder publico e por entidades as quais os governos delegam poderes
regulatérios ou normativos. A regulacdo pode ser genérica, aplicando-se a economia ou
sociedade como um todo, ou setorial.

A regulacdo, dependendo das suas finalidades, pode ser econ6mica, social ou
administrativa. A regulacdo econdmica propicia a estrutura institucional para agentes
econdmicos, empresas e mercados. E a regulacdo cujo proposito principal é facilitar, limitar ou
intensificar os fluxos e trocas de mercado, por intermédio de politicas tarifarias, principios de
confiabilidade do servico publico e regras de entrada e saida do mercado. J& a regulacéo social é
a que intervém na provisao dos bens publicos e na protecdo do interesse publico, define padrbes
para salde, seguranca e meio ambiente e os mecanismos de oferta universal desses bens. A
regulacdao administrativa, por fim, diz respeito a intervencdo nos procedimentos administrativos e
burocraticos, bem como aos procedimentos administrativos adotados pelo Poder Publico em sua
relacdo com os administrados. Segundo Gongalves (2002), a regulacdo administrativa diz
respeito as “normas juridicas editadas pela Administracdo Publica no exercicio da funcédo
administrativa”, ou seja, materializa-se no préprio exercicio, pela administracdo, de seu poder
regulamentar, isto é, de expedir regulamentos para a correta interpretacdo das leis, conforme
prevé, genericamente, o art. 84, 1V da Constituicdo Federal.

2.2. Bases e justificativa da regulacdo econémica e das agéncias reguladoras

A regulacdo econdmica refere-se aquelas intervencdes cujo proposito € mitigar
imperfeicBes, como a existéncia de tragcos de monopdlio natural, e assim melhorar o
funcionamento do mercado. A justificativa econdmica tradicional para a regulacdo diz respeito a
maximizacao da eficiéncia em mercados caracterizados pela concentracéo de poder econdmico
(e.g., monopolio ou oligopdlio) e naqueles onde as barreiras a entrada sdo significativas. Outras
justificativas econdmicas para a regulacdo sdo as falhas de mercado relacionadas com as
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externalidades®, a correcéo de assimetrias de informac&o e poder”, e a intervencéo para facilitar
a transicéo para regimes de mercado®, assim como a insuficiente provis&o de bens publicos, e.g.,
onde h& necessidade de promocéo da universalizagcdo do acesso aos servigos. Por outro lado, em
alguns casos, apenas, podem requerer agéncias autbnomas setores onde se faga necessario o
monitoramento dos precos praticados. A regulacdo econémica vem para, na presenca das “falhas
de mercado”, assegurar que o resultado da interacdo entre produtores e consumidores de
determinado bem ou servico seja eficiente, tendo como resultado adequados niveis de
quantidade, qualidade e preco. Também se pode atribuir & regulacdo econdémica uma tarefa
adicional: ela pode ser um veiculo indutor da criacdo das proprias condi¢des de mercado em
circunstancias em que elas ndo existem. Quanto a este ponto, é de se reter a idéia de que
regulacdo ndo é somente uma etapa anterior ao alcance de niveis satisfatorios de concorréncia. A
regulacdo estimula a concorréncia e procura mimetizar mercados para minimizar suas
deficiéncias, mas deve ainda desempenhar a importante tarefa institucional de, por vezes, criar e
organizar esses mercados, bem como em seu interior promover redistribui¢cdes equanimes.

A regulacdo econémica ndo € trivial, ja que ao confeccionar e implementar esse corpo de
regras, o Poder Publico terd de (i) asseverar quais sdo, em cada momento, a quantidade e
qualidade 6timas de bens ou servicos a serem produzidos; (ii) criar os incentivos corretos para
que os produtores atendam a essa demanda de forma eficiente; (iii) estimula-los a investir em
inovacdo e adaptacdo de seus produtos; (iv) ao menor preco (ou tarifa) possivel (isto é, com o
preco igual aos custos marginais de longo prazo); e (v) induzir o repasse dos ganhos de
produtividade para o consumidor dos servicos regulados.

A regulacdo econdmica sistematica tornou-se uma questdo concreta no Brasil com as
privatizacGes levadas a cabo pelo governo brasileiro na década de 1990, que concedeu a
iniciativa privada diversos “monopdlios naturais”, ou “quase-monopdlios” que antes se
encontravam sob a égide das empresas estatais. Monopdlios sdo comumente associados a
ineficiéncias, estaticas e dinamicas. Em termos estaticos, os monopdlios criam ineficiéncias (e,
portanto, perda de riqueza), cobrando precos acima dos seus custos marginais (i.e. obtendo
lucros extraordinarios). Em termos dindmicos, os monopolistas tém parcos incentivos para
investir em inovacao tecnoldgica e melhora de seus produtos ou servigos. Enquanto na esfera do
Estado, 0 monopolista é controlado pelos mecanismos de regéncia do Estado (e.g., representacdo
no Conselho de Administracdo das empresas publicas e nomeacao de seus dirigentes pelo Poder
Publico). Ao deixar a esfera do Estado, fica patente a necessidade da sociedade exercer seu
controle por outros mecanismos e na proporcdo adequada a nova situacdo. Este é o papel das

3 Algumas transacdes ddo origem a beneficios ou custos sociais que ndo sdo computados no mecanismo de pregos do mercado.
Esses custos e beneficios séo ditos serem externos ao mercado.

* Estas ocorrem onde um lado do mercado é mais organizado ou mais poderoso e tem melhor acesso a informagdo do que o
outro; tipicamente, a discussdo refere-se a monopélio ou oligopdlio no lado da oferta, mas ela pode estender a outras situagoes
em que um lado esta, p. ex., em uma significativa desvantagem informacional para com o outro.

® Este tipo de intervengdo se aplica em mercados que previamente foram monopdlios e que estdo caminhando para a
concorréncia, no todo ou em parte. Nessas circunstancias, o antigo monopolista estabelecido pode usar sua posi¢do dominante no
mercado para entravar ou retardar o processo de liberalizagao.
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agéncias reguladoras. Também é por isto que o modelo regulatério deve procurar injetar algum
grau de concorréncia entre provedores de servi¢os, o que foi feito no Brasil, ainda que de forma
incipiente e muito incompleta (e.g., na geracao da energia elétrica).

A questdo de como regular monopdlios naturais, ou quase-monopolios, como os de
energia elétrica, petroleo, gas natural e telefonia, dentre outros, apresenta, portanto, grande
importancia com a passagem de fracdo importante de algumas dessas atividades para o setor
privado. Pelo menos dois fatores militam para isto. Primeiro, o elevado custo fixo requerido por
investimentos em infra-estrutura cria situacfes especiais, relacionadas ao longo prazo de
amortizacdo do investimento. Mais especificamente, a natureza capital-intensivo dos setores da
infra-estrutura determinam perspectivas de mais longo prazo para as decisfes regulatdrias, pois
0s investidores necessitam estar seguros do compromisso de longo-prazo do governo com a
estabilidade regulatéria.’

O segundo fator relaciona-se com o risco de confusdo de papéis que ocorre quando a
autoridade regulatéria é, ao mesmo tempo, formuladora de politica setorial e a acionista
majoritaria de empresas reguladas. Por exemplo, o governo pode ter motiva¢des ambiguas para
avancar com um projeto que aplica uma baixa taxa de retorno a uma concessionaria de servigos
publicos, mas que se fundamente em objetivos da politica macroeconémica do governo. O temor
do viés na regulacdo — justificAvel ou ndo — pode ser ainda mais patente quando o operador
estatal, ainda que ndo mais detentor de monopolio, for uma empresa estabelecida herdando forte
reputacdo e informacgdes sobre o mercado.

2.3. Mitigacéo dos riscos ao bom desempenho do regulador: papel da independéncia

Os problemas dos monopdlios sdo bem conhecidos ha mais de um século, quando a
regulacdo econdbmica comecou a se desenvolver, particularmente nos Estados Unidos da
América (EUA), onde se deu na esteira da extraordinaria concentracao industrial observada por
esse pais naquele periodo. Também é conhecido, hd muito tempo, e dado a publicidade inclusive
por aqueles que consideram a regulacdo ineficiente e mesmo desnecessaria, o risco de “captura”
do regulador, que tende a levar ao excesso de investimento e a ineficiéncia.” Tal risco,
independente da ontologia da sua identificacdo, é, de forma geral, atual e concreto — ainda que
ndo Unico. De fato, existe uma série de outros riscos — inclusive por parte do Estado — que
também podem resultar em uma proviséo ineficiente e inadequada de servicos.

As licbes da vasta literatura disponivel, da experiéncia internacional das duas ultimas
décadas, e dos principios mesmos do Direito apontam para alguns elementos basilares de um
desenho institucional que possa mitigar esses riscos. Em particular, qualquer que seja a

® Recente relatrio da OCDE sugere que, por exemplo, sem um quadro de disciplina de longo prazo, boa parte de governos
resultantes de eleicbes gerais tenderia a postergar aumentos nos pregos dos servigos pUblicos, mesmo que tais aumentos fossem
economicamente justificaveis.

7 Cf. STIGLER (1971).
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motivagdo para a regulacdo econdmica, a experiéncia em diversos paises tem mostrado que ha
trés elementos criticos para o bom desenho institucional:

* harmonia entre as instituicdes regulatorias e os ambientes politico, administrativo,
social e econdmico, e com o sistema de regéncia no qual as agéncias operam;

* independéncia operacional;

« sujeicdo dos agentes reguladores & prestagéo de contas®.

2.3.1. As agéncias requladoras e a “captura”

A “teoria da captura” mostra que o aparato regulatério corre o risco de ser “adquirido”
pela inddstria, com “a regulagdo desenhada e operada primariamente para o seu beneficio™®.
Assim, sem correto controle social do regulador, os interesses das industrias reguladas podem

influir e moldar as préticas regulatorias de maneira distorcida.

Agravam o “risco de captura” circunstancias como a dependéncia dos tomadores de
decisdes, a influéncia politica, a dependéncia da agéncia reguladora em relagdo ao conhecimento
tecnologico superior da industria regulada, a selecdo indiscriminada de quadros técnicos
oriundos do setor ou industria regulada para servir a agéncia, a possibilidade de futuras posicGes
ou empregos na indudstria ou setor regulado, a rotatividade dos préprios dirigentes das agéncias
entre funcdes exercidas no governo e na iniciativa privada, e quando ha necessidade, por parte da
agéncia reguladora, do reconhecimento e cooperac¢do da industria regulada. Obviamente o risco
de “captura” ndo é apanagio das agéncias, podendo ocorrer com qualquer 6rgao supervisor,
inclusive ministérios, e a identificacao de fatores que podem exacerba-los normalmente se traduz
por um desenho institucional que procure diminui-los.

Para que fossem mitigados os riscos de captura por setores regulados, a experiéncia
anglo-saxd@ acabou por criar as *“agéncias reguladoras”, tal como hoje conhecidas: com
autonomia orgamentaria e financeira, mandatos fixos para os dirigentes e ndo-coincidentes com
as eleicBes majoritarias; estrutura de direcdo e decisbes colegiadas, quarentena para os dirigentes
na partida. Estas caracteristicas, que ddo um grau de independéncia as agéncias, vém se tornando
padrdo na maior parte dos paises desenvolvidos e ja encontram reflexos definidos nas
instituicdes brasileiras.

8 0 conceito de prestar contas pelo feito traduz-se por “accountability” na lingua inglesa, palavra de forte conteido conotativo,
que se refere & obrigacdo de dar explicacdes, responder e arcar com as conseqliéncias pela maneira com a qual alguém se
desincumbe de atribui¢des ou utilizagdo de recursos de outrem equivale a prestacdo de contas a sociedade). A nocdo ndo se
restringe aos mecanismos de controle formal gerados no interior da burocracia, nem apenas ao controle externo limitado as
dimensdes financeira e orcamentaria. Neste Relatério as expressdes “prestacdo de contas” e “controle social” serdo sempre
empregadas em favor da palavra inglesa. Para uma discussao do significado da palavra “accountability”, cf. Campos (1990).

® STIGLER (1971:3), apud SALGADO (2003:5).

12

Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial
Anélise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo Institucional Brasileiro



REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
CASA CIVIL
CAMARA DE INFRA-ESTRUTURA - CAMARA DE POLITICA ECONOMICA

2.3.2. A importancia da independéncia

A vantagem de distanciar o regulador das partes interessadas, isto €, dar-lhe
independéncia, é que esse mecanismo reduz o risco de captura do regulador pelos interesses
tendentes a influenciar indevidamente o processo regulatorio e impedir sua efetividade. A
independéncia procura dar base para a imparcialidade e neutralidade no exercicio dos poderes
regulatérios. Note-se que o desenho de “agéncias reguladoras” ndo procura torna-las infensa a
toda influéncia dos muitos atores no mercado e da sociedade que sdo afetados pela regulacdo
econdmica. Tentativas de influenciar o processo regulatério com vistas a satisfacdo de interesses
préprios sdo legitimas. A dificuldade surge quando o sistema regulatério é influenciado em uma
forma ndo transparente, destruindo-se a imparcialidade.

A experiéncia brasileira demonstra a importancia destas consideracfes, ja que diversos
observadores sublinham que estruturas no bojo da Administragdo Direta com as
responsabilidades de regulacdo econémica acabavam no passado por se degenerar, muitas vezes,
nos famosos “cartorios”.

Por outro lado, um dos fatores mais relevantes para a criacdo de agéncias reguladoras
dotadas de graus de independéncia €, segundo Majone (1999), “a fé na forca dos conhecimentos
e experiéncia especificos como motor da melhoria social”. Segundo esse autor, a especificidade
técnica requerida pela funcao regulatéria, que ndo é detida nem pelos legisladores, nem pelos
tribunais, nem pelos burocratas tradicionais, sempre foi uma fonte importante de legitimidade
para as agéncias, atendendo de forma mais adequada ao “imperativo funcional” da
especializacdo em troca de um maior grau de autonomia frente ao poder politico e a necessidade
de assegurar a “continuidade das politicas” nos setores regulados.

Ressalte-se que a independéncia regulatéria ndo é absoluta, mas uma questao de grau. O
arcabouco constitucional pode impor limites no grau de discricionariedade, tanto dos entes
politicos centralizados quanto dos entes descentralizados. A independéncia regulatéria €
constrangida pelo fato concreto de que aqueles comprometidos com funcdes regulatérias
precisam interagir com mercados, atores politicos e sociais no exercicio eficiente de suas tarefas.

Independéncia € também um conceito multifacetado. O conceito usualmente busca
distanciar o desenho e execucdo da fungdo regulatoria de muitas das pressdes administrativas e
politicas do governo. Paralelamente, independéncia implica em ndo envolvimento da agéncia
com os interesses dos regulados — produtores, consumidores e outros agentes no dominio
regulatério. H& uma certa correlagdo entre cada um desses relacionamentos e o arranjo
institucional a partir do qual a regulagdo éconcebida e posta em pratica. Assim, sob essa
abordagem complexa, a transparéncia de regras é fundamental para assegurar a independéncia no
exercicio e no resultado das funcdes regulatorias.
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2.3.3. Os limites da independéncia

A independéncia regulatoria também ndo é uma panacéia para os desafios da acdo
regulatéria do Estado. Estruturas regulatérias independentes tém algumas potenciais e inerentes
desvantagens, que devem ser levadas em consideragdo no desenho de uma arquitetura
regulatéria.

Primeiro, o organismo independente pode ser visto como um ramo ténue do Executivo.
Essa percepcao €, muitas vezes, relacionada com a distancia do corpo regulatério independente
da funcdo central de formulacdo de politica e, por isso, sua reduzida influéncia no
desenvolvimento da politica pablica. O distanciamento com relacdo ao Poder Executivo pode dar
origem a negligéncia da autoridade do regulador para com outros fortes atores politicos do
Executivo ou Legislativo. Ela pode também reduzir a confianca na forca da entidade e na
significancia do seu trabalho. A auséncia de confianga do mercado na institui¢ao, cujo proposito
é sobrepujar as deficiéncias do mercado, por sua vez, impede-0 de supervisionar e regular 0s
mercados efetivamente.

Em segundo lugar, pode ser argumentado que, sendo menor e mais focalizada que um
ministério, a instituicdo regulatéria independente é mais vulneravel a captura. Isso, mais uma
vez, pode ser uma questdo de percep¢do, mais do que de realidade. Mas, em relacdo a captura
regulatoria, a mera percepcdo de vulnerabilidade, muitas vezes, é suficiente para reduzir a
confianca na estrutura, o que sublinha a importancia de mecanismos que diminuam esse risco.

Uma terceira fraqueza de estruturas regulatorias independentes €, paradoxalmente,
relacionada a sua forca. Ha a possibilidade de uma agéncia independente poder tornar-se tdo
forte, ou “tdo independente” que venha a se comportar como um poder quase independente
dentro do Estado. Se ndo contida, uma entidade independente pode ir além do papel visado para
ela ao tempo da sua criacdo, ensejando a necessidade de medidas restritivas e corretivas por parte
do legislador.

Ademais, podem-se considerar alguns riscos, que podem reduzir a qualidade regulatoria
no longo prazo:

* A legitimidade democratica pode ser sacrificada — independéncia em excesso €
incoerente com 0 conceito de controle social e precisa ser balanceada com os seguintes
elementos: requerimentos de procedimento estrito, obrigacao de prestar contas, sujei¢ao a
consulta publica e determinacao do escopo para revisao judicial. Com essas salvaguardas,
fica evidente que a independéncia pode ser coerente com o controle social democratico;

* Reguladores independentes podem, eventualmente, atrasar mudangas estruturais,
resultando em perdas de ganhos potenciais para 0s consumidores;

» A coeréncia de politicas no conjunto do governo pode ser reduzida — reguladores
independentes podem contribuir para a inconsisténcia entre agéncias e 6rgaos do governo
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no exercicio de politicas publicas, em particular no caso de sua interacdo com as
autoridades de defesa da concorréncia.

Essas consideracBes apontam para a importancia de mecanismos institucionais como
forma de assegurar o bom funcionamento das agéncias reguladoras e balizar a independéncia
necessaria para sua efetividade.

2.4. Formas de alcancar a independéncia

Ha varios modelos institucionais que provéem diferentes graus de independéncia
regulatoria. Em primeiro lugar, ha as unidades regulatérias identificaveis abrigadas dentro dos
ministérios do governo central, em que a regulacdo ainda integra uma funcdo ministerial (um
exemplo, no Brasil: o Departamento de Aviacdo Civil, do Comando da Aerondutica/Ministério
da Defesa).

Em alguns sistemas, a independéncia regulatéria é obtida por intermédio de organismos
colegiados independentes. Apesar do uso desse modelo para a regulagdo da infra-estrutura, eles
sdo mais comuns na area de regulacdo de salude, onde grupos de especialistas em assisténcia
médica e salde sdo constituidos para prover assessoramento técnico aos ministérios na regulacédo
da area de salde. Entretanto, esses organismos podem ser vulneraveis a captura, particularmente
se seus membros interpretam suas tarefas como uma representacdo das disciplinas de suas
profissdes.

Uma outra forma de instituicdo regulatoria € um ente executivo separado do governo
central, mas sujeito a poderes de intervencdo ministerial — a agéncia ministerial, ou, no caso
brasileiro, a autarquia. Tipicamente, os governos referem-se a tais entes como sendo
auténomos. Entretanto, sua independéncia do governo é severamente constrangida se eles estdo
sujeitos a mecanismos que, por exemplo, exigem aprovagdo ministerial de certas decisfes
(emisséo de licencas, regras de prego de acesso, que tornam os ministros em instancia recursal,
etc.), ou quando é possivel a exoneragdo de dirigentes por razGes de ordem politica.

Quando o escopo para a intervengao ministerial é removido, ou restringida a provisdo de
consulta ou dire¢cdo em matérias ndo econémicas, entdo o regulador é geralmente considerado
um ente regulatério independente. Em alguns casos, como na Italia (um pais parlamentar) e de
algumas agéncias nos EUA (um pais presidencialista), a independéncia pode significar que o
ente se reporta diretamente ao Parlamento, sem passar pelo Poder Executivo. De modo mais
geral, a independéncia se reflete em atributos estabelecidos nas leis de criagcdo dos entes. Estes
atributos incluem tipicamente a existéncia de mandatos fixos, com definicdo limitada das
hipbteses de remocdo dos dirigentes (presidentes ou diretores-gerais e demais diretores), a
adocdo de mecanismos colegiados de decisdo, assim como a autonomia financeira do ente e
politicas bem definidas de pessoal (no caso brasileiro, enfeixado no conceito de autarquia
especial). Trata-se aqui, em Ultima instancia, de substituir a idéia de discricionariedade
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(indesejavel), pela idéia de controle social, prestando-se contas a sociedade (de natureza
desejavel e compativel com o estado democratico).

2.4.1. Mandatos como estimulo e elemento fortalecedor da independéncia

O mandato fixo para os dirigentes é caracteristica chave para a independéncia das
agéncias vis-a-vis o governo e, de forma indireta, de pressdes das empresas dos setores
regulados. Uma forma de reforcar este mecanismo e aumentar a previsibilidade das decisdes do
6rgdo regulador é estabelecer mandatos ndo coincidentes para os diretores das agéncias. Um dos
argumentos para a ndo coincidéncia dos mandatos € o defendido por Pires e Goldstein (2001),
que argumentam: “A ndo coincidéncia de mandatos é desegével para evitar vicios

administrativos e estimular a renovacdo administrativa dos 6rgdos”’,

Além disso, a desvincula¢do da coincidéncia dos mandatos dos dirigentes de agéncias
reguladoras com o mandato do Presidente da Republica implica a redugdo da formagdo de
expectativas dos produtores em relagdo a eventuais aumentos dos custos de transacdo,
envolvidos na negociagdo da melhoria de uma falha de mercado. Na sua auséncia, os produtores
poderiam vir a se preocupar por ocasido do processo eleitoral com uma eventual ruptura
contratual, que viria a ter impacto desfavoravel na estabilidade necessaria para a atratividade dos
investimentos. Destarte, desvincular a nomeacgéo dos dirigentes do processo eleitoral concorre
para o objetivo de mitigar os riscos regulatérios, tornando a regulacdo estavel.

Além da questdo da composicdo dos mandatos propriamente ditos, trabalhos efetuados
pela Organizacdo para a Cooperacdo de Desenvolvimento Econémico (OCDE) indicam que 0s
principais aspectos para assegurar a autonomia administrativa da agéncia reguladora referem-se
também ao processo de selecdo e nomeacdo dos dirigentes e condi¢cdes para sua demissdo e
substituicdo. A possibilidade de demissdo dos dirigentes das agéncias reguladoras, a critério do
Poder Executivo, por exemplo, tende a criar a percepcdo de enfraquecimento da autonomia
administrativa da agéncia, prejudicando o entendimento de que a agéncia esta dotada da
independéncia necessaria para evitar a captura por grupos de interesse, perseguir 0s objetivos
principais da missdo regulatoria, e ser capaz de criar expectativas favoraveis em relacdo a
estabilidade do marco regulatério.

Outrossim, a literatura sugere que os dirigentes da agéncia s6 devem ser demitidos nos
casos de improbidade administrativa, ndo se cogitando de tal nos casos em que haja apenas
discordancia em relagdo a politica defendida pelo governo (e.g., pelo Presidente ou pelo Ministro
a que esta vinculado, no caso do Brasil). Estes elementos, refletidos na protecdo do mandato,
também se expressam na defini¢do precisa do conceito de quarentena, isto €, de limites a entrada

10 PIRES, J.C.L. e GOLDSTEIN, A. Agéncias Reguladoras Brasileiras: Avaliagdo e Desafios. Revista do BNDES, Rio de
Janeiro, Vol. 8, n° 16, Dez 2001
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de ex-dirigentes (ou funcionarios) no mercado de trabalho privado. Tais limitacbes podem incluir
a proibicdo permanente ou temporaria de vir a trabalhar no setor regulado.

2.4.2. As decisdes colegiadas como forma de respaldar as decisdes do requlador

Segundo Lucia Helena Salgado™, para as agéncias que aplicam politicas e diretrizes de
governo, parece funcionar bem o arranjo em que diretorias especializadas tomam decisfes
monocréaticas em sua esfera da atuacgdo, tendo o colégio de diretores como instancia recursal.
Tais decisbes, no entender da doutrinadora, tendem a refletir as diretrizes programaticas de
governo, sem mudancas bruscas, pois a diretoria € renovada no decorrer do exercicio do mandato
presidencial. Assim, para essas agéncias, seria mais adequado o modelo de tomada de decisdes
monocraticas, funcionando a diretoria colegiada como instancia recursal. A divisdo de trabalho e
a especializacdo das diretorias permitem uma melhor qualificacio e a necessaria
discricionariedade para a execucdo da agenda de politicas escolhidas pela maioria do eleitorado,
ou seja, de forma afim aos principios da democracia representativa.

Por sua vez, para as agéncias de Estado, ou agéncias reguladoras propriamente ditas,
deve-se dar preferéncia ao processo de decisdo colegiada para as questfes substantivas atinentes
a regulacao setorial. Este arranjo protege a agéncia de tentativas de pressdo e captura por parte de
interesses localizados, ou seja, fortalece a necessaria “impermeabilizacdo” contra parte de
interesses privados, assim como por interesses do governo, que eventualmente podem colidir
com a aplicagéo da letra fria da lei e gerar inseguranca de parte dos investidores privados.

2.5. O controle social como elemento de legitimidade e eficiéncia na acdo regulatdria

Conforme descrito no item 2.3.3 acima, a independéncia das agéncias tem que ser
balizada de maneira institucional. Nesse sentido, a experiéncia internacional, especialmente em
varios paises da OCDE, indica que o desenvolvimento de reguladores independentes deve ser
balanceado por mecanismos mais eficientes de controle social e prestacdo de contas, em linha
com o conceito supra de “accountability’. De fato, o desafio para os arquitetos de instituicoes
regulatérias tem sido fazer com que o sistema regulatério seja simultaneamente sensivel aos
grupos sociais de interesse, sem comprometer a independéncia operacional dos reguladores.

A primeira linha de controle social é a transparéncia e 0 acesso a informacdo e aos
elementos que informam o0s processos decisérios por parte dos consumidores e dos entes
regulados. Pires e Goldstein*? assinalam, por exemplo, a importancia da disponibilizagdo de
instrumentos por parte da agéncia reguladora que facilitem o acesso as informagdes necessarias
pelos usuérios dos servigos:

! salgado, op. Cit.
2 p|RES, J. C. L e GOLDSTEIN, op. Cit.
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“... a transparéncia é fundamental para se garantir a legitimidade
social & atuagdo independente da agéncia. Nesse sentido, ela deve
assegurar, por meio de estruturas estatutdrias e mecanismos
praticos, a maior quantidade possivel de canais de comunicacdo
com os consumidores e seus o0rgdos de representacdo, de forma a
obter uma visdo pluralista e balanceada dos pontos de vista
especificos dos grupos de interesse. Para auxiliar essa tarefa, a
agéncia deve utilizar a préatica usual de elaboragdo de consultas
publicas, em audiéncias prévias as tomadas de decisdes e com a
publicacdo de documentos preliminares para a apreciagdo dos
interessados.”

A seguir, a agéncia reguladora deve prestar contas também aos diversos atores do
Estado.”® Isto é essencial para que o controle social possa remediar qualquer déficit de
representacdo e legitimidade politica criado pela necesséria subtracdo de fungdes regulatorias do
centro do poder politico ™, e que ja ndo esteja remediado pela prépria ag4o da lei. No que tange
ao Poder Executivo, este controle social se da pelo controle administrativo cuja norma, por
exemplo, se dé pelas leis de criacdo das agéncias, onde se prevé a possibilidade de um contrato
de gestdo ou desempenho.

O controle pelo Poder Legislativo, por seu lado, se insere na Constituicdo Federal (art.
49, X), que estabelece que “é da competéncia exclusiva do Congresso Nacional fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os
da administracéo indireta”. N&o obstante, vale lembrar que as agéncias reguladoras foram
criadas com a funcdo de “melhorar a governanca regulatdria, sinalizando o compromisso dos
legisladores de ndo interferir no processo regulatério e tranqlilizando os investidores potenciais
e efetivos quanto ao risco, por parte do Poder Concedente, de ndo-cumprimento dos contratos
administrativos, além de reduzir o risco regulatério e os agios sobre os mercados financeiros”,
como afirmam Pires e Goldstein (2001, p. 6). Ou seja, o controle social pelo Legislativo, para ser
eficiente, também deve ser institucionalizado e, como na maior parte dos paises onde a regulagao
esta definida, deve se concentrar na exigéncia de prestacdo de contas.

Além disso, ainda que as decisdes finais dos reguladores prevejam apenas sua revisao por
uma instancia arbitral — o que tem o mérito de acelerar as decisbes, dentro do quadro
institucional brasileiro, ndo se pode afastar, liminarmente, a possibilidade de revisao judicial, em
vista do disposto no art. 5°, inciso XXXV da Constituicdo Federal.

¥ OCDE. Regulatory Governance: Improving the Institutional Basis for Sectoral Key Issues in the Design of Economic
Regulatory Institutions. Dezembro de 2001.

¥ Note-se que no caso da acdo regulatoria da Secretaria da Receita Federal (cf. 3.1 infra), a Lei prevé a existéncia de uma
instancia recursal na figura do Conselho de Contribuintes.
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Em suma, constituir um regulador independente requer que os papéis de cada agente
publico — reguladores, ministros, legisladores, cortes judiciarias, assim como autoridades de
defesa da concorréncia — sejam definidos ex ante. Responde-se, assim, & preocupacao de que
reguladores independentes se constituam em um poder paralelo. Esta preocupacdo € legitima,
pois por vezes ha um elemento discricionario nas decisfes dos reguladores, que podem exercer,
em certos limites, funcbes executivas, legislativas e judiciarias. A resposta serve como elemento
fundamental para balizar a acdo de cada agente, garantido, de um lado, o bem- estar social, e de
outro, a protecdo do investidor, que é condicdo também para a adequada provisdo do servigo
publico. Esta combinagdo de elementos, que permitem a contraposi¢do organizada de visdes e
interesses, intermediadas eventualmente pelas autoridades de defesa da concorréncia, tendem a
aumentar a eficiéncia das atividades reguladas, que deixam de poder agir com complacéncia ou
serem impermeaveis as demandas publicas, mas ndo se véem sobressaltadas por decisGes
imprevisiveis. Como visto, 0 primeiro passo para se obter o equilibrio neste processo € a
transparéncia de procedimentos e garantias de acesso no exame dos casos por parte dos
consumidores e seus representantes, assim como pelas empresas.

2.6. A coordenacdo com a politica de concorréncia como fator de bem-estar social

Além das considerac@es enunciadas na sec¢do 2.5 supra, ha um outro angulo pelo qual a
politica de concorréncia pode contribuir para o bom funcionamento das atividades reguladas.
Isso se d& porque ha muito tempo, 0s paises com maior experiéncia no campo da regulacdo
econbmica perceberam que setores dindmicos (no que diz respeito a tecnologia) devem ter uma
regulacao igualmente dindmica.

Monopélios naturais podem deixar de sé-lo em funcdo de inovacgdes tecnoldgicas. 1sso
aponta para a necessidade de que o Poder Publico esteja sempre atento para a oportunidade de
“criar ou estimular” concorréncia em mercados regulados, para que as normas de regulacéo, que
no fundo buscam “mimetizar” os aspectos positivos do mercado na busca da eficiéncia, sejam
reforcadas pela acdo do proprio, onde ele passa a poder existir. Nesse contexto, ha vantagens
significativas em que seja estimulada e desenvolvida a harmonizacgéo legal e institucional das
agéncias com os 6rgdos que compdem o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC.

Esta combinagdo de concorréncia e mercados regulados tem que ser, sempre, conduzida
com cuidado e transparéncia, com a clara atribuicdo das responsabilidades de cada agente, de
forma que - havendo riscos - eventuais resultados negativos ndo sejam sistematicamente
transferidos para o consumidor, nem penalizem indevidamente os produtores. Este desafio, que
se encontra em boa parte na esfera da definicdo das politicas e do marco regulatério, pode
constituir-se em persistente fonte de friccdo se tratado inadequadamente.
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3 — Aspectos Institucionais das Agéncias Brasileiras

3.1. Considerac0es gerais

Nem toda a atividade regulatéria estatal requer agéncias reguladoras para o seu exercicio.
Na verdade, o exercicio da atividade reguladora se confunde, em alguns casos, com 0 exercicio
do poder de policia pelo Estado, e esse poder pode ser exercido diretamente pelo ente estatal, ou
através de entidades da chamada administracdo indireta, desde que regidas pelo direito publico.
Essas entidades s&o, via de regra, autarquias, de tipo especial ou néo.

Como exemplos de 6rgéos e entidades que exercem funcao reguladora temos a Secretaria
da Receita Federal, o Departamento de Aviacdo Civil e 0 Ministério do Trabalho e Emprego
(6rgdos da administracao direta), o Instituto Nacional do Seguro Social (autarquia), o Instituto do
Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional (autarquia), o Instituto Brasileiro de Turismo
(autarquia), o Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial (autarquia),
0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (autarquia), a Comissdo de Valores
Mobiliarios (autarquia), a Superintendéncia de Seguros Privados (autarquia), o Departamento
Nacional da Producdo Mineral (autarquia), e o Instituto Nacional do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (autarquia especial), dentre outros.

H& algumas entidades da administracdo indireta, responsaveis pelo exercicio de funcdes
regulatorias, as quais a lei de criacdo atribui estatuto diferenciado. Sdo as “agéncias reguladoras”
que na literatura anglo-saxa, sdo por vezes denominadas “independent regulatory comissions” ou
“independent regulatory agencies”, cujas caracteristicas de organizacdo e funcionamento sdo
diferenciadas em relacdo as demais entidades autarquicas tornando-as autarquias “especiais”.

3.2. A posicao das agéncias reguladoras na organizacao administrativa brasileira

Na atual organizacdo do Poder Executivo Federal, identificam-se trés tipos de érgaos ou
entidades cuja consideracao € valida para os fins deste Relatério:

» as secretarias formuladoras de politicas publicas, que, no “nucleo estratégico do Estado”,
em conjunto com os ministros e o chefe do governo, participam das decisdes estratégicas
do governo e acompanham a sua implementacao;

* asautarquias, que executam as politicas definidas pelo governo; e

e as autarquias especiais, denominadas “agéncias reguladoras”, mais autbnomas, que
buscam sanar falhas de mercado, na presenca de monopolio natural ou quase natural. As
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agéncias reguladoras devem ser mais autbnomas do que as demais autarquias porque nao
existem para realizar politicas do governo, mas para executar uma funcdo mais
permanente que é a de substituir-se aos mercados competitivos por meio da regulagio.™

O quadro a seguir relaciona as agéncias reguladoras ja constituidas na atual estrutura
administrativa do governo brasileiro, e suas respectivas leis basicas:

Ministério Agéncia reguladora Legislagdo bésica
Setorial
MME Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL Lei n®9.427, 26.12.96
Agéncia Nacional do Petroleo — ANP Lei n®9.478, 6.8.97
MC Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL |Lein®9.472, 16.7.97
MS Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA |Lein°9.782, 26.1.99
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS Lei n®9.961, 28.1.00
MMA Ageéncia Nacional de Aguas — ANA Lei n®9.984, 17.7.00
MT Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Lei n®10.233, 5.6.01
ANTAQ
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT |Lein®10.233, 5.6.01
Casa Civil Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE MP n° 2.228, 6.9.01

Além das agéncias ja criadas, tramitam no Congresso Nacional os Projetos de Lei n°
1.491, de 1999, que propde a criagdo da Agéncia Nacional de Servigos de Correios, encarregada
da regulacéo, da normatizagéo, do disciplinamento, do controle e da fiscalizagéo dos servigos de
correios e dos operadores de servigos de correios, e n°® 3.846, de 2000, que propde a criagdo da
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC, vinculada ao Ministério da Defesa.

A distincdo quanto aos tipos de agéncia reflete ainda, segundo Ldcia Helena Salgado, os
conceitos de agéncias “de Estado” e agéncias “de governo”. Em uma primeira etapa foram
criadas as agéncias voltadas para a regulacdo econémica no setor de infra-estrutura (“agéncias de
Estado™); posteriormente foram criadas as agéncias que executam as diretrizes de governo,
responsaveis pela regulacdo social, como a ANS e a ANVISA™ ¢*". A (iltima agéncia criada foi a
ANCINE, a qual, pelas suas competéncias formais, pode ser classificada, quanto ao exercicio de
atividade reguladora, como uma forma intermediéria.

As duas abordagem se comunicam, pois, segundo a classificagdo proposta por Salgado, as
agéncias reguladoras no setor de infra-estrutura como a ANEEL, ANATEL, ANA, ANP,

15 No ambito do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, as autarquias podem, ainda, ser qualificadas como “agéncias

executivas”, constituindo-se num tipo especifico, dotado de maior autonomia em relagdo as demais autarquias.

%A regulacéo social é caracterizada pela definigdo de padrdes nos setores de salide, meio-ambiente e seguranca.

7 Classificagfo de Lucia Helena Salgado in Agéncias Regulatorias na Experiéncia Brasileira - Um Panorama do Atual Desenho
Institucional. Texto para discussdo n° 941 - IPEA.
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ANTAQ e ANTT jéa constituidas e eventualmente a ANAC podem ser conceituadas, facilmente,
como agéncias de Estado. Estes 6rgdos atuam na regulacdo de servigos publicos concedidos em
setores onde ocorrem imperfeices de mercado e com exigéncia de grandes investimentos
irreversiveis. Por outro lado, as agéncias sob supervisdao do Ministério da Saude (ANVISA e
ANS) estdo bem mais préximas do conceito de agéncia de governo (autarquia em sentido
estrito).

3.3. Aspectos juridicos das agéncias reguladoras e implicacdes para seu bom
funcionamento

Ainda que “especiais”, as agéncias reguladoras, assim com as demais entidades da
administracdo publica que exercem o poder de policia, também integram o Poder Executivo,
ainda que como entes descentralizados. Elas sdo dotadas de personalidade juridica propria, tém
natureza de autarquia e, em sintese, executam atividades tipicas ou exclusivas da Administracao
Publica que, para seu melhor funcionamento, requerem gestdo administrativa e financeira
descentralizada, e o grau de autonomia que é caracteristica indissociavel desse tipo de
instituicdo. De fato, a auséncia de subordinacdo hierarquica ndo € atributo exclusivo de
autarquias “especiais” reguladoras, mas inerente ao proprio conceito juridico-administrativo de
autarquia, ja consagrado no direito administrativo brasileiro, ainda que a pratica dos Gltimos 30
anos indique nuances neste conceito. Sem embargo, a auséncia de subordinacao hierarquica é
consentanea da autarquia, mas isso ndo implica que ndo haja relacdo de supervisdo entre a
autarquia e a administracdo direta. Indiretamente, portanto, a medida que todo ente da
administracdo indireta vincula-se a um 6rgao da Administracdo direta, ha um certo grau de
relacdo hierarquica em relacdo a autoridade que o supervisiona. Essa relacdo é refletida, e.g.,
pela possibilidade discricionaria de remocéo dos dirigentes das autarquias ordinarias.

A leis de criacdo das autarquias classificadas como “especiais”, no entanto, além dos
atributos de autonomia administrativa e financeira habituais, estabelecem o mandato fixo para
seus dirigentes. Esta é, alias, formalmente, a Unica caracteristica diferenciando a autarquia
especial caracterizada como agéncia reguladora, em relagdo as demais. A existéncia de um
mandato fixo, atrelada aos graus de autonomia que a lei proporciona a agéncia reguladora,
pretende atender ao requisito de ndo intervencdo do governo, 0 que proporcionaria maior
credibilidade junto aos investidores potenciais e efetivos quanto a maior estabilidade,
transparéncia e previsibilidade do marco regulatério do setor, diminuindo o risco de nao
cumprimento dos contratos administrativos pelo Poder Concedente (conforme secgdes 2.3 e 2.4
supra). Trata-se, portanto, de uma pedra angular do sistema.
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4 — Diagnostico do Funcionamento das Agéncias Brasileiras

O diagndstico do funcionamento das agéncias que emergiu da contribui¢do dos diversos
representantes de ministérios apontou as principais insuficiéncias do quadro atual, inclusive a luz
das consideragdes conceituais apresentadas acima. Conquanto algumas dessas insuficiéncias
decorram de longos processos, algumas vezes acelerados no governo passado, um resultado
interessante deste diagndstico foi que algumas delas podem ser sanadas dentro do quadro
institucional esbocado na secdo 3 acima, conguanto outras devam requerer acOes legislativas
pontuais.

4.1. Préxis e relacionamento com os ministérios e outras agéncias

A andlise da préxis recente apontou uma série de distor¢es no funcionamento das
agéncias — tanto no relacionamento com seus ministérios supervisores, quanto em termos de
coordenacdo entre agéncias. O primeiro tipo de problema, obviamente, ndo é apanagio das
reformas recentes. De fato, ambigiidades nos termos do relacionamento da administracdo direta
com as agéncias reguladoras em grande parte apenas espelham as dificuldades observadas no
periodo 1967-1988, quando se criaram as autarquias. A racionalidade da delegacdo de funcdes
executivas e reguladoras para 6rgaos da administragdo indireta envolve a concessdo de uma
maior autonomia em troca do cumprimento de politicas e metas de performance contratualizadas
entre ambas as partes. Trés distor¢Ges ocorrem potencialmente neste processo:

* Primeiro, os termos de entendimento ndo sdo elaborados e as duas partes seguem
operando independentemente;

e Segundo, a propria agéncia define os termos pelos quais entende que deva ser
supervisionada;

e Terceiro, 0 ministério ndo consegue interagir adequadamente com as autarquias por
razdes politicas ou técnicas e passa a operar contra elas. 2

O que ha de novo é o enfrentamento coordenado — e ndo setorializado - destas
problematicas, dentro de um quadro de plena expressdao democréatica. Esta é a tarefa que foi
iniciada por este governo, e para a qual o diagnostico proporcionado pelo dialogo com os
ministérios mostrou-se extremamente valioso para o pronto encaminhamento de propostas.

18 Gaetani, Francisco. Politicas de Gestdo Publica para o Préximo Governo. Res Pvblica Ano I, n° 1, Setembro de 2002, p. 11-
32.
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4.1.1. A relacdo com os ministérios: esferas de atribuicdes e a questdo dos quadros

Uma das principais distorcdes do papel das agéncias detectada foi o exercicio de
competéncias de governo pelas agéncias reguladoras, como a absor¢do da atividade de
formulacdo de politicas publicas e do poder de outorgar e conceder servigos publicos, assim
como a questdo da celebracdo de contratos, apontadas por grande parte dos ministérios
representados no Grupo de Trabalho.

No caso do poder de outorga ou de concessdo, entendeu-se que, nos termos da propria
Constituicdo Federal, e conforme aponta Luis Roberto Barroso, o Estado é o titular do direito de
explorar, diretamente, ou mediante concessdo ou permissdo, 0s servi¢os publicos. Ao Estado
compete, assim, outorgar ou ndo a terceiros o direito de explorar e prestar servigos publicos, ou
de exercer atividades econdmicas mediante concessao ou permissdo. Segundo Barroso, o papel
das agéncias, assim como das demais entidades dotadas de funcdo reguladora, é “zelar pelo
cumprimento dos contratos de concessdo”, além de fomentar a competitividade do setor, induzir
a universalizacdo de servicos, aplicar a legislacdo relativa a fixacao de tarifas e arbitrar conflitos
entre o0 poder concedente, 0S cONCesSiONArios e 0S USUArios.

Por seu lado, a faculdade da celebracdo de contratos de concessdo atribuida as agéncias
esta prescrita nas leis gerais e especificas dos setores de energia (Lei n°® 9.427, art 3°, V),
telecomunicagdes (Lei n°® 9.472, art 19, V, VI, IX e XIl), petroleo (Lei n° 9.478, art 8°, 1V) e
transportes (Lei n°® 10.233, art. 24, V e art. 27, V). Trata-se de liberalidade do Legislador que
pode merecer alguma reflexdo e ajuste, ainda que ndo se acolha o ponto de vista de alguns
analistas que pretendem tratar-se de delegacdo inconstitucional de competéncia. Essa reflexao
deve se dar inclusive a luz da capacidade operacional dos respectivos ministérios e seu
fortalecimento a médio prazo. Deve-se também assinalar que, no caso de algumas agéncias, essa
faculdade ja esta disciplinada, primeiro pelas diretrizes dadas pelos ministérios para a confeccao
dos editais das concorréncias, e segundo, também em alguns casos, pela exigéncia de um decreto
que formalize o resultado das concorréncias, antes que a agéncia possa celebrar qualquer
contrato. Em outros casos, a lei estabelece o papel da agéncia como apenas de provedor de
informacdes para que o ministério possa decidir.

A questdo do escopo da faculdade da celebragdo de contratos e o papel no processo de
outorga de concessdes reveste-se, portanto, de aspectos praticos que explicam algumas variagdes
entre agéncias. Esses aspectos séo ainda mais evidentes no caso, por exemplo, das autorizagoes.
No caso do transporte rodoviario, por exemplo, as autorizagdes sdo atividades corriqueiras e
espalhadas por todo o pais, que a exigéncia de eficiéncia minima requer seja delegada a agéncia
reguladora; o mesmo se da, ainda como exemplo, com a autorizagdo de radio-taxis no caso das
telecomunicacdes.

A absorcao da atividade de formulagdo de politicas € um tema de outra natureza, tendo-se
dado, geralmente, por omissdo e falta de estrutura dos ministérios supervisores, responsaveis
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pela formulagdo das politicas setoriais, no exercicio de suas competéncias legais. Desse modo,
em alguns casos, as agéncias ndo sé regulavam e fiscalizavam o setor, como atuavam de forma
ampla na formulagdo de politicas publicas.

Essa falta de capacitacdo técnica dos ministérios refletiu primordialmente a falta de
aparelhamento do governo — especialmente em um momento de crise fiscal — na esteira da
mudanca de papel das empresas estatais. Em outras palavras, as estatais de infra-estrutura
detinham o conhecimento técnico e os quadros que tipicamente orientavam o desenvolvimento
estratégico setoriais. Com a privatizacao, significativa parte destes quadros migrou para o setor
privado, e 0 governo ndo recrutou, para 0s ministérios, quadros que pudessem retomar este
planejamento. Dadas as vantagens de estabilidade profissional — ainda que precarias —
oferecidas pelas agéncias, estas se viram em condigdo de atrair alguns daqueles profissionais,
assim como recém graduados em areas de regulagdo e concorréncia, concorrendo com 0s
ministérios e ainda alargando o hiato entre a sua capacitagdo e aquela dos ministérios.

Assim, fica evidenciada a necessidade de fortalecimento dos quadros dos ministérios com
técnicos especializados capazes de produzirem analises, relatorios, diagndsticos e cenarios para a
proposicdo de politicas publicas em consonancia com as diretrizes idealizadas pelo Governo
eleito.

Da mesma forma, o Grupo de Trabalho constatou a inadequacdo da composicdo dos
quadros de pessoal das agéncias reguladoras e a importancia de se estabelecer uma politica a
respeito (conforme Anexo Il infra). Atualmente, os recursos humanos destes 6rgdos sdo
compostos, basicamente, por servidores requisitados ou em regime de contratos temporéarios, pois
a Lei n® 9.986, de 2000, que criou os quadros de pessoal em regime de emprego publico (CLT)
para as agéncias foi objeto de duas A¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade, com liminar deferida
pelo Supremo Tribunal Federal.

Portanto, o aprimoramento e estabilizacdo dos quadros dos ministérios e agéncias deve
ganhar destaque no processo de articulagdo da politica para os servidores publicos ora em curso.
O encaminhamento a ser dado a questdo, além de garantir a harmonizagcdo com os objetivos
gerais desta politica, devera ter desdobramentos na elei¢édo de prioridades para a area de recursos
humanos, inclusive no que tange aos limites orcamentéarios e de despesa com servidores nos
préximos anos.

4.1.2. A relacdo entre agéncias e o incentivo & concorréncia

A falta de iniciativas e rotinas de cooperacdo entre Orgdos antitruste e reguladores
setoriais foi outra falha diagnosticada pelo Grupo de Trabalho, ndo obstante a importancia desta
cooperacdo (conforme 2.5 e 2.6 supra). De fato, a préatica internacional tem demonstrado a
necessidade de intensa troca de informagdes e experiéncias entre setores encarregados da
regulacdo setorial e 6rgdos de defesa da concorréncia, com vistas a fomentar a concorréncia no
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préprio desenho do marco regulatdrio, tendo em particular os Ministérios da Fazenda e da Justica
assinalado as insuficiéncias atuais.

4.2. O grau de efetiva prestagdo de contas e controle social

Outro aspecto identificado pelo grupo como fundamental para o melhor funcionamento
das agéncias é a ampliacdo dos mecanismos de controle social (conforme 2.5 supra). Um
exemplo da inadequacgéo atual dos mecanismos existentes pode ser identificado no processo de
consulta publica. Na maioria dos casos, as agéncias respondem as consultas sem a devida
fundamentacdo ou simplesmente ndo respondem os questionamentos. No decorrer dos trabalhos
do Grupo, também se identificou que, na pratica, os ministérios ndo estariam utilizando
mecanismos efetivos para a afericdo do grau de eficiéncia da utilizacdo dos recursos financeiros
e orgcamentarios atribuidos as agéncias.

O Grupo de Trabalho diagnosticou de forma clara que os 6rgdos reguladores devem ser
mais transparentes e acessiveis aos controles doCongresso Nacional, do Poder Executivo e da
sociedade, com a implementacdo efetiva de instrumentos disponiveis na legislacdo, propostos
pelos ministérios e idealizados pelos estudiosos do tema. Evidenciou-se, portanto, que o
estabelecimento de mecanismos de prestacdo de contas deve ser priorizado.
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5 - Conclusdes e Recomendacdes

Os conceitos e aspectos institucionais apresentados nas se¢fes 2 e 3 deste relatorio e o
diagnostico do funcionamento das agéncias nos anos recentes, sintetizado na secéo 4, permitem
estabelecer algumas conclusdes sobre a adequagdo do modelo de agéncia reguladora e a
necessidade de aprimoramentos neste modelo. A luz destas conclusdes (secdo 5.1), fixam-se
diretrizes com respeito aos principais aspectos do tema (se¢do 5.2) e recomendacdes de acdo
imediata (secdo 5.3) a serem avaliadas e encaminhadas pelo Governo.

5.1. Conclusoes

O Grupo de Trabalho concluiu que o modelo das agéncias para o exercicio da fungédo
reguladora, principalmente quando a regulacdo envolve a fiscalizacdo de servigos publicos
concedidos e monopolios naturais, € o0 modelo institucional que permite os melhores resultados
em termos da promocdo do bem-estar social. Esse modelo é capaz de conciliar regras estaveis
que permitam a credibilidade dos agentes econdmicos privados, a continuidade da prestacdo de
servigos aos usuarios com padroées requeridos de qualidade e a precos compativeis com o padrao
de renda da populacdo brasileira, e o controle social institucional pela sociedade e pelo poder
publico, também com vistas a assegurar o bem-estar social.

O modelo das agéncias reguladoras, entretanto, para ser consolidado, precisa ser
aperfeigoado e ter corrigidas algumas disfungdes e lacunas pontuais decorrentes da introducao
inovadora dessas entidades no ordenamento da Administracdo Publica Federal. O aprimoramento
do desenho institucional do Estado, com o estabelecimento de um marco regulatério perene e
eficiente, é fundamental. Esse aprimoramento pressupde um marco regulatrio que seja estavel
(com regras claras e previsiveis), mas ndo estatico. De outra parte, faz-se necessario estabelecer a
fronteira entre formulacdo de politica setorial e regulacdo econdmica. Tal objetivo, deve-se
frisar, ndo implica qualquer incompatibilidade entre a atividade de regulacdo desempenhada
pelas agéncias e a formulagdo de politicas setoriais por parte de ministérios. Ao contrario, 0
Grupo de Trabalho concluiu que ambos — agéncias reguladoras e ministérios — podem atuar de
forma harmoniosa e, do ponto de vista institucional, de modo cooperativo. Para que se possam
desenhar com clareza as fronteiras que separam a politica pablica formulada pelos ministérios da
regulacdo propriamente dita, é importante que a interacdo cooperativa entre ambos seja
estimulada — o que implica afastar, desde logo, a idéia de que ha rivalidade ou tensdo natural
entre ministérios e agéncias.

De fato, um modelo em que a politica publica no seu sentido mais amplo seja
estabelecida pelo Legislativo, as politicas setoriais e respectivas diretrizes sejam
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responsabilidade do Executivo e a implementacdo dessas, no que tange atividades reguladas,
esteja a cargo das agéncias, é eminentemente harmonioso e democratico.

A legislacdo de referéncia das agéncias precisa deixar claro a sociedade que a
formulacéo, avaliacdo e implementacdo de politicas setoriais cabe aos 6rgaos da administragao
direta. As agéncias reguladoras cabe regulamentar e fiscalizar as atividades reguladas,
implementando, no que lhes cabe, a politica setorial. A funcdo da agéncia reguladoras ndo é
cumprir a “politica do setor definida pelo Poder Executivo”, mas sim as atribuicdes previstas nas
respectivas leis setoriais, isto €, em suas leis de criagdo. Em outras palavras, cabe as agéncias
aplicar o marco regulatério em vigor — lei, portarias, decretos, etc - e atingir os objetivos
expressos nas suas leis de criacdo. Por outro lado, a politica setorial em sentido mais amplo, a
cargo do Executivo, e a aplicagdo da legislacdo setorial e contratos sdo agdes que, ainda que
possam afetar-se reciprocamente e guardem alguma intersec¢do, sdo complementares e
relativamente separadas. Assim, é fundamental criar mecanismos legais e institucionais de
formulacdo e avaliacdo de politicas de governo pela administracdo direta, respeitando as regras
estabelecidas legal e contratualmente, definindo com serenidade o papel das agéncias,
preenchendo vacuos e lacunas institucionais. Uma vez mais, planejamento setorial ndo se
confunde com regulacdo econémica.

As agéncias constituem, e devem constituir, veiculos de implementacdo de uma politica
que busque aliar trés objetivos que sdo — ao menos a primeira vista — de dificil conciliacdo:
previsibilidade, estabilidade e flexibilidade.

N&o ha marco regulatério efetivo sem estabilidade e previsibilidade das regras. Em
investimentos de infra-estrutura (onde € tipicamente necessaria a regulacdo econdmica),
usualmente tem-se um vultoso custo fixo inicial, amortizado ou amortizavel por mais de uma
década e custos irrecuperaveis. Nesse aspecto, 0s investidores precisam de um ambiente em que
possam desenvolver suas atividades com vistas a ter seus ingressos e desembolsos de caixa em
equilibrio e a justa rentabilidade do capital. Por outro lado, os consumidores devem beneficiar-se
de ganhos de produtividade e inovacdo, exatamente como ocorreria se aquele determinado
mercado fosse competitivo.

No tocante a flexibilidade, refere-se ao mencionado acima de que ha muito ficou evidente
que setores dinamicos (no que diz respeito a tecnologia) devem ter uma regulacdo igualmente
dindmica, ja que monopolios naturais podem deixar de sé-lo em funcdo de inovacBes
tecnoldgicas. Reforga-se, assim a importancia da harmonizacao legal e institucional das agéncias
com 0s 0rgdos que compdem SBDC.

Ademais, os 6rgdos da administracdo direta precisam estar estruturados e qualificados
para exercer, com autonomia, as suas atribuicdes de formuladores e avaliadores de politicas
publicas (conforme secdo 4.1 supra). Também deverdo ser precisados 0S mecanismos de
prestacdo de contas das agéncias.
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5.2. Diretrizes para o bom funcionamento das agéncias reguladoras

5.2.1. Definicdo dos setores gue necessitam de agéncias requladoras

Para que se analise a necessidade da existéncia de agéncia reguladora, primeiramente,
faz-se necesséario identificar a necessidade da regulacéo, ou seja, do estabelecimento de meios
para exercer o controle social através de regras explicitadas em leis, decretos, concessoes,
contratos e decisdes de 6rgdos reguladores.

O principal critério a ser observado quando da deciséo sobre a necessidade da regulacéo,
refere-se a hipotese de existéncia de falhas de mercado que justifiguem a sua intervencdo
(conforme secdo 2.2 supra). Apenas nos casos em que exista necessidade de regulacdo, de modo
geral cabera a existéncia de agéncia reguladora. Esta definicdo conceitual € fundamental para
evitar que corporagdes burocraticas ou grupos econdémicos venham pressionar, futuramente, o
governo para a instituicdo de agéncias em seus setores de atuacao.

5.2.2. Fortalecimento dos ministérios e das instancias do governo responsaveis pela formulacdo
de politicas

Formaliza-se a recomendacdo que 0s ministérios desenvolvam e fortalecam sua
capacidade de formular as politicas pablicas setoriais, bem como planejar a operacdo e a
expansdo dos setores regulados. Nesse sentido, ndo se pode elidir a questdo da formacdo dos
quadros para 0s ministérios e agéncias dentro das prioridades das politicas de recursos humanos
do governo e a luz de seus desdobramentos na despesa com pessoal (conforme 4.1.1 supra e
Anexo Il infra).

As agéncias cabe implementar politicas de Estado e fiscalizar o funcionamento do
mercado. A explicitacdo das politicas de infra-estrutura (de energia, de telecomunicacdes, de
transportes e de saneamento) pelos ministérios, a luz das politicas publicas aprovadas pelo
Legislativo, € fundamental para garantir que se exerca o controle social da atividade regulatoria e
para que o Poder Executivo e outros atores sociais possam medir o desempenho das agéncias
reguladoras, ndo obstante as dificuldades inerentes a esse exercicio. Se as politicas e 0s marcos
ndo forem claros, ndo ha como se verificar se as agéncias estdo desempenhando devidamente
suas atribuicdes na implementacgdo de tais politicas.

5.2.3. Aperfeicoamento dos érgdos formuladores de politicas

Diversas instancias colegiadas responsaveis pela formulacdo de politicas setoriais estdo
previstas em lei, sendo, porém, pouco atuantes no exercicio de suas competéncias. O Governo
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precisa valorizar e utilizar estas instancias colegiadas na formulacdo e acompanhamento das
politicas setoriais, como as Camaras do Conselho de Governo, o Conselho Nacional de Politica
Energética — CNPE, o Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte — CONIT e 0
Conselho de Aviagéo Civil - CONAC. A extensdo dessa abordagem colegiada para a formulagao
da politica setorial também eventualmente se justificaria no setor das telecomunicages.

A fim de garantir a credibilidade das politicas formuladas, é importante que os membros
de empresas concessiondrias ou reguladas ndo possam participar, de forma privilegiada, das
reunides dos conselhos. Esse tipo de participacdo deve ser vedada quando estiver em pauta a
deliberacdo acerca das politicas publicas. Isso ndo impede que os agentes econdmicos e demais
representantes da sociedade sejam ouvidos e consultados pelo governo.

5.2.4. Sequranca do mandato dos dirigentes das agéncias requladoras

O mandato fixo dos dirigentes (Diretor-Presidente ou Diretor-Geral e demais diretores) é
a principal caracteristica das agéncias reguladoras, denominadas de “autarquias especiais”, em
relacdo as demais autarquias. Esta prerrogativa é representativa da autonomia da agéncia
reguladora e essencial para o cumprimento de sua missédo (conforme 2.4 e 3.3 supra). Nesse
sentido, reafirmou-se a importancia da existéncia de mandatos fixos, e a vantagem da nao
coincidéncia destes mandatos com os mandatos presidenciais.

Também foi identificada a importancia da manutencdo da limitacdo das hipoteses para a
perda do mandato: rendncia, condenacdo judicial transitada em julgado ou processo
administrativo disciplinar. Finalmente, foi considerada a oportunidade de reforgar-se o
mecanismo de quarentena, inclusive no tocante a extensdo do prazo em que os dirigentes fiqguem
impedidos de retornar a atividades privadas empresariais no setor em que regularam.

5.2.5. Definicdo da competéncia da diretoria colegiada

A questdo da tomada de decisdo no ambito das agéncias regulatérias tem aspectos
especificos (conforme 2.4.2 supra). No Brasil, na maioria das agéncias (e.g. ANEEL, ANP,
ANATEL e ANA) as decisdes sdo tomadas pela Diretoria colegiada, por maioria de votos. Foi
entendimento do grupo que para as agéncias reguladoras o processo de decisdo colegiada para as
questdes substantivas atinentes a regulagdo setorial tem funcionado bem, sendo desnecessarias
mudancas. Por outro lado, o grupo entendeu que para as agéncias executivas, que aplicam
politicas de governo, como é o caso da ANS e da ANVISA, pode ser mais adequado o modelo de
tomada de decisGes monocraticas, funcionando a diretoria colegiada como instancia recursal.™

¥ 0s representantes do Ministério da Sa(de defendem que a instancia méaxima dos recursos das decisdes da diretoria colegiada
da ANVISA e da ANS seja o Ministro da Sadde, acrescentando-se, assim, uma nova instancia de recurso administrativo, para
€SSes Casos.
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5.2.6. Controle social

Para ampliar a transparéncia e eficiéncia do controle parlamentar faz-se necessario
determinar que mecanismos que institucionalizem a obrigacdo do Presidente (ou Diretor-Geral)
da Agéncia prestar contas ao Congresso Nacional com regularidade (conforme 2.5 e 4.2 supra).
Esta prestacdo de contas ao Poder Legislativo pode se dar por meio de relatérios ou
apresentacdes as Comissdes.?’

Ademais, o Congresso Nacional j& pode, nos termos do artigo 49, V, da Constituicdo
Federal, sustar atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar.
Tornar essa ameaca crivel, relacionando-a a prestacdo de contas dos dirigentes das agéncias ao
Congresso Nacional, estimularia a transparéncia e efetividade no processo decisorio das
agéncias.

Quanto ao Poder Judiciario, o controle deve continuar a se efetuar por meio da
verificacdo da adequagdo das regulamentacdes e decisdes dos agentes reguladores com a
legislagdo em vigor, até porque a revisdo judicial de atos de regulacdo é, e sempre sera possivel,
uma vez que estes consistem em atos de natureza administrativa, impossiveis de serem infensos a
andlise por parte dos tribunais.

Note-se, entretanto, que ndo obstante seja legitima a concessao, pelo Judiciario, de
medidas liminares que suspendam regulamentacdes de decisdes das agéncias, essas podem, em
alguns casos, representar uma barreira ao processo regulatorio, principalmente se a decisdo do
6rgdo regulador for suspensa enquanto nao for proferida a decisdo final em relacdo a demanda
judicial, possibilitando, em Gltima instancia, aos agentes econémicos, adiar a eficacia das
medidas fixadas pelo érgdo regulador.

Também destacam-se 0s seguintes instrumentos que devem ser implantados ou ter seu
uso expandido para o0 aumento do controle social:

» utilizacdo de consultas publicas como procedimento padrdo acerca da edicdo de
normativos, com a publicacdo de notas explicativas e com o devido tempo habil para a
manifestagcdo dos interessados;

» garantia as entidades de defesa do consumidor/usuérios a prerrogativa de indicar um
representante de saber notério (expert) para acompanhar os processos de consulta
publica, financiada pela agéncia na medida da disponibilidade orcamentaria;

» divulgacdo na Internet de dados e legislacdo do setor regulado;

2 A forma de prestacdo de contas varia de pais para pais, inclusive no &mbito da OCDE: em alguns paises, como Itélia e Irlanda,
a agéncia reguladora deve enviar relatérios periddicos ao Legislativo, em outros ha audiéncias .
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» existéncia de canais institucionalizados (postos de atendimento, telefone de acesso
gratuito, contatos para envio de fax e cartas, etc.) para a consulta pelos usuarios dos
Servicos;

» divulgacéo de informacdes sobre a atuacdo da propria agéncia reguladora;

» aprovacdo de balangos sociais por meio de auditores independentes;

* relatorios para os ministérios a que estdo vinculados.

A institucionaliza¢do dos contratos de gestdo ou desempenho é também recomendada,
uma vez que estes podem servir como importante instrumento de promocdo da transparéncia.
Cabe aos contratos de gestdo, em geral, servir como instrumento de controle/monitoramento da
atuacdo administrativa e de avaliagdo de seu desempenho, estabelecendo pardmetros e
indicadores para esta avaliacdo. Note-se que, no caso de algumas agéncias, a lei que as institui ja
prevé a assinatura de contratos de gestdo (e.g. ANEEL, ANVISA, ANS e ANA% e %), Ainda que
esses contratos ndo sejam obrigatorios, a sua institucionalizacdo, apds o aprimoramento dos
mecanismos de formulacdo de politica pelos ministérios poderia servir como instrumento
adicional de controle social.

E fundamental, contudo, que tais contratos ndo coloquem em xeque a independéncia das
agéncias e de seus dirigentes. Nesse sentido, as condicionalidades do contrato de gestdo ndo
devem implicar a restricdo de liberdade na tomada de decisdes para a implementacdo das
politicas setoriais definidas no contrato ou ensejar a possibilidade de demisséo dos dirigentes.
De modo mais geral, deve-se recordar que ja existem, hoje, instancias de controle interno e
externo da administracdo puablica. Em particular, o Tribunal de Contas da Unido tem papel
primordial no controle social e mesmo da gestdo dos diversos 6rgdos da administracéo publica.

Note-se que, a despeito de o Decreto n° 2.487, de 2 de fevereiro de 1998, trazer o
contrato de gestdo como instrumento de acompanhamento das agéncias executivas®’, é

2 Em2.de marco de 1998, a ANEEL e o Ministério das Minas e Energia (MME) celebraram um contrato de gestdo que tem por
objeto “o estabelecimento de metas de resultados de gestdo da ANEEL, decorrentes das politicas e diretrizes do governo federal,
determinadas através do MME e das funcbes que lhe foram atribuidas na qualidade de agéncia reguladora e fiscalizadora do
mercado de energia elétrica, de forma a permitir a adequada coordenagdo e avaliacdo de suas atividades, respeitada a autonomia
patrimonial, administrativa e financeira” (Clausula Primeira). Efetivamente, as Gltimas metas (2000) constantes no anexo anual
ao contrato se revestiram de caracteristicas de um resumo de um planejamento anual (e.g., aprovar tantas usinas, implantar tantos
medidores, implantar o horéario de verdo, divulgar o trabalho da ouvidoria).

22 No caso da ANA, o contrato de gestdo é previsto no Decreto n° 3.692, de 9 de setembro de 2000, que estabeleceu a sua

estrutura regimental.

2 Nesse sentido, note-se que, ndo obstante pela Clausula Décima Quinta o Contrato com a ANEEL seja o “instrumento de
controle da atuagdo administrativa da Autarquia e da avaliacdo de seu desempenho”, ndo existe no contrato celebrado entre a
ANEEL e o MME qualquer previséo especifica de san¢des para a ANEEL ou seus dirigentes. Ha, por outro lado, a previsdo de
que tal instrumento servird de pega de referéncia em auditoria operacional a ser realizada pelo Tribunal de Contas da Unido,
sendo que, para a verificacdo do cumprimento das metas e indicadores, bem como para sua revisdo, serd criado um sistema de
avaliacdo periddica do Contrato. Por fim, cumpre notar que, pela Clausula Sétima, os diretores da ANEEL serdo solidariamente
responsaveis pelo fiel cumprimento dos objetivos e metas do Contrato.

2 Este Decreto estabelece critérios e procedimentos para a elaboragdo, acompanhamento e avaliagdo de contratos de gestéo para
as Agéncias Executivas, explicitando, entre outros, que o contrato de gestdo definira relagdes e compromissos entre 0s signatarios
e constituira instrumento de acompanhamento e avaliagdo do desempenho institucional da agéncia para efeito de superviséo
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importante ressaltar que, no caso das agéncias reguladoras, é dificil mensurar a qualidade do
processo regulatério. Em virtude disso, para esses 6rgdos, o contrato de gestdo deve ser
utilizado em parte como instrumento que contribua para balizar as atividades de fiscalizacéo e,
especialmente, para acompanhar a implementacdo de “metas de transparéncia”, contemplando,
em particular, prazos para o estabelecimento de ouvidorias, padronizacdo dos projetos de
consulta publica, estabelecimento de forma periodicidade dos relatérios a serem enviados ao
Congresso.

5.2.7. Articulacdo com a defesa da concorréncia

O estimulo a concorréncia deve fazer parte dos atributos da boa regulacdo, em vista tanto
das mudancas tecnoldgicas que vdo diminuindo o escopo dos mercados onde realmente ha um
“monopdlio natural”, quanto pelo efeito de controle social que a concorréncia exerce (conforme
secbes 2.5, 2.6, 4.1.2 e 5.1 supra). Assim, a cooperacdo entre os 6rgdos de defesa da
concorréncia e as agéncias reguladoras setoriais é de extrema importancia para a defesa do
consumidor, o interesse publico e um desempenho satisfatorio dos agentes econdémicos nos
mercados regulados.

Nesse sentido, propde-se um sistema de notificacdo “inter-agéncias”. De acordo com a
proposta, sempre que o desenho regulatério for alterado com potenciais mudangas nas condi¢des
de concorréncia do mercado, o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC deve ser
notificado para que apresente um parecer. A despeito de ndo-vinculativo, o parecer deve ser
discutido, de forma explicita e motivada, pela respectiva agéncia reguladora.

ministerial e de manutencdo da qualificagdo como Agéncia Executiva, Especificamente quanto ao contedo do Contrato de
Gestdo, o artigo 4° do referido Decreto 2.487/98 prevé que, entre outros, deveriam ser incluidas as seguintes clausulas: (a)
objetivos e metas da agéncia, com seus respectivos planos de agdo anuais, prazos de consecucdo e indicadores de desempenho;
(b) demonstrativo de compatibilidade dos planos de acéo anuais com o orgamento e com o cronograma de desembolso, por fonte;
(c) responsabilidades dos signatarios em relagdo ao atingimento dos objetivos e metas definidos, inclusive no provimento de
meios necessarios a consecucédo dos resultados propostos; (d) medidas legais e administrativas a serem adotadas pelos signatarios
e partes intervenientes com a finalidade de assegurar maior autonomia de gestdo orgcamentéria, financeira, operacional e
administrativa e a disponibilidade de recursos orcamentarios e financeiros imprescindiveis ao cumprimento dos objetivos e
metas; () critérios, parametros, férmulas e conseqiiéncias, sempre que possivel quantificados, a serem considerados na avaliagdo
do seu cumprimento; (f) penalidades aplicaveis a entidade e aos seus dirigentes, proporcionais ao grau do descumprimento dos
objetivos e metas contratados, bem como a eventuais faltas cometidas; (g) vigéncia e condi¢Bes para sua reviséo, renovacéo e
rescisdo. Veja-se, em particular, que ficam em aberto as penalidades aplicaveis as agéncias executivas e aos seus dirigentes.
% Veja-se, por exemplo, que o Contrato de Gestéo celebrado entre a ANEEL e o MME (cf. nota 21), ndo obstante estabelega
metas gerais para a atuacdo da ANEEL, ndo estabelece critérios mensuraveis de seu cumprimento. Nesse sentido, consta apenas
que ANEEL orientard a execucdo de suas atividades finalisticas de forma a proporcionar condi¢des favordveis para que o
desenvolvimento do mercado de energia elétrica ocorra com equilibrio entre os agentes e em beneficio da sociedade,
estabelecendo diretrizes que pautardo tal atividade, tais como a prevengdo de potenciais conflitos, regulacdo e fiscalizagéo
pautadas na livre concorréncia dos agentes, criacdo de condi¢des para a modalidade das tarifas, criacdo de ambiente para o setor
que incentive o investimento, ado¢do de medidas efetivas que proporcionem a universalizagdo dos servigos, transparéncia etc.
(Clausula Segunda). Esse contrato imp0e, ainda, objetivos a serem cumpridos, tais como a obrigatoriedade de desenvolver
instrumentos regulamentares, promover amplo estudo da estrutura tarifaria, implantar a adequada estruturagdo administrativa da
ANEEL etc. (Clausula Quarta).
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Adiciona-se a necessidade de revisdo da legislacdo que deve ser aprimorada para permitir
clareza quanto as atribuicbes e missdo de cada 0Orgdo, evitando a repeticdo de tarefas e a
divulgacdo de pareceres contraditorios. Nesse sentido, outra necessidade para a otimizacao da
defesa da concorréncia € o cumprimento dos prazos para analises firmados nos convénios entre
agéncias reguladoras e os 6rgaos do SBDC, dentro da especificidade de cada agéncia. Assinale-
se que, onde esses convénios ndo estejam previstos, e.g., no caso da ANATEL, que instrui por si
0S processos, a importancia da boa coordenagdo com o SBDC, e.g., atraves da SEAE/SDE,
persiste.

5.2.8. Articulacdo entre as agéncias e 0s organismos regulatdrios na esfera estadual

Outra proposi¢cdo oriunda das discussdes realizadas pelo Grupo de Trabalho e das
analises sobre o desempenho recente das agéncias regulatdrias no Brasil é a necessidade de
articulacdo entre entes cujas atribui¢des encontram pontos de contato e mesmo interseg&o.

Faz-se necessaria a articulagdo entre as agéncias e os organismos regulatorios na esfera
estadual, para garantir a compatibilidade de incentivos a atuacdo da iniciativa privada em todos
0s niveis de governo. Esta determinacédo aplica-se prioritariamente a area de saneamento basico,
assim como a distribuicdo de gas, atividades em que ha grande interface de atuacdo entre 0s
governos federal e estaduais.

5.3. Recomendacbes para a¢6es imediatas

5.3.1. Recomendacdes relativas ao mandato de dirigentes

*  Manter o atual sistema de mandato dos Conselheiros e Diretores das agéncias e a forma da
ndo-coincidéncia entre os mandatos dos reguladores com o do Presidente da Republica,
uniformizando a duracdo dos mandatos em quatro anos, permitida uma recondugdo. Requer
a alteracdo do Art. 6° da Lei n° 9.986. Esta medida implica respeitar os prazos dos atuais
ocupantes de mandatos nas agéncias, sinalizando ao mercado, empresas concessionarias e
investidores, que o Governo preservara e resguardara a estabilidade das regras e contratos
estabelecidos. Vale distinguir aqui que a nomeacao de dirigente de agéncia é o ato politico
por meio do qual, legitimamente, o Presidente da Republica interfere no processo de
regulacdo, devendo ser salientado o fato de que, pelo mecanismo de sabatina, é ratificado
pelo Legislativo, origem primeira das linhas mestras das politicas publicas. A possibilidade
de demissdo ad nutum de dirigentes, por outro lado, seria contraria a premissa central de
autonomia que marca o modelo de agéncias que se quer aperfei¢oar no Brasil, ndo podendo,
portanto, encontrar abrigo no marco regulatério brasileiro.
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5.3.2. Ativacdo e aperfeicoamento dos 6rgaos e colegiados propositores de politicas publicas

A explicitagdo das politicas setoriais, em especial de infra-estrutura (energia,
telecomunicagdes e transportes) é fundamental para garantir a responsabilizagdo da atividade
regulatdria e para que o Poder Executivo possa medir o desempenho das agéncias
reguladoras. A inagdo ou omissdo dos Orgdos propositores e formuladores de politicas
setoriais tem gerado orientagdes dispersas que dificultam a coordenacdo da acdo
governamental. Depende de firme disposicao politica para ativar os Conselhos responsaveis
pela formulag&o das politicas setoriais e respectivos ministérios.

Transferéncia da atribui¢do de celebragdo de contratos de concessdo das agéncias de energia,
telecomunicacdes, petroleo e transportes para 0s respectivos ministérios, sem prejuizo dos
contratos ja definidos (e.g., as propostas de contratos das concessionarias dos sistemas de
telefonia fixa comutada, a vigorar no periodo de 1/1/2003 a 31/12/2025, no caso das
telecomunicacdes)®®. Alternativamente, os Ministérios poderiam ficar responséveis por
estabelecer os critérios gerais para as concessoes, que devem refletir as politicas e diretrizes
setoriais, as quais devem constar dos editais das licitacbes e dos contratos de concesséo,
permissdo ou autorizagdo. Nesse caso, as agéncias, em funcdo de sua especializagdo e
estrutura operacional, manteriam as responsabilidades pela celebragdo dos contratos. Esta
alternativa apresenta algumas vantagens operacionais, que também sdo ainda mais evidentes
no tocante as autorizacdes (conforme 4.1.1. supra).

5.3.3. Controle social

Mecanismos de consulta e audiéncia pablica devem ser mais intensamente utilizados pelas
agéncias quando estiverem em jogo questdes que causem impacto relevante para grupos de
interesse ou para a sociedade como um todo. Licita¢cBes para a outorga da exploracdo ou
concessdo de servigos e revisdes de clausulas dos contratos de concessdao devem ser
precedidas de audiéncias, consultas ou sessdes publicas que propiciem ampla participagdo da
sociedade e as informacdes devem ser divulgadas previamente em prazos suficientes que
permitam a analise prévia de todos os agentes interessados. Os 6rgdos de representacdo dos
consumidores devem ser fortalecidos por meio de incentivos e prerrogativas de acesso a
informagdes dos concessionarios e das agéncias e orcamento para contratacdo de assessoria
técnica. Regulamento devera estabelecer os critérios essenciais a serem contemplados nas
referidas audiéncias publicas.

% A transferéncia da atribuicdo de celebracéo de contratos requer envio de projeto de lei alterando o inciso IV do Art. 3° da Lei
n®9.427, os incisos V, VI, IX e XI do Art. 19 da Lei n® 9.472, o inciso IV do Art. 8° da Lei n® 9.478 e os incisos V do Art. 24 e V
do Art. 27, da Lei n° 10.233, transferindo essas atribui¢Bes aos respectivos ministérios (Minas e Energia, Comunicacfes e
Transportes).
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Instituir a obrigacéo aos dirigentes das agéncias de encaminhamento ao Congresso Nacional,
de relatorios contendo a prestacdo de contas sobre o exercicio da regulacéo e da fiscalizag&o,
bem como a faculdade de o Congresso Nacional convocar os dirigentes das agéncias para
comparecer a audiéncias publicas. Depende de elaboracéo e aprovacéo de projeto de lei.

Permitir a convocacéo dos dirigentes das agéncias reguladoras pelo Congresso Nacional para
prestarem informag0es sobre assunto previamente determinado, como atualmente preveé o art.
50 da Constituicdo Federal em relagdo aos ministros de Estado e titulares de 6rgéos
subordinados a Presidéncia da Republica. Requer a aprovagdo de Emenda a Constituigao.

Contratos de gestdo ou de desempenho: as agéncias e 0s respectivos ministérios supervisores
devem estar sujeitos a celebracdo de contratos de gestdo como forma de garantir o
monitoramento do desempenho das agéncias vinculadas. Atualmente, as Unicas agéncias
sujeitas a essa obrigacdo sdo a ANEEL, a ANVISA, a ANS e a ANA. A obrigacéo,
estendida em carater geral, do contrato de gestdo deve ser prevista mediante projeto de lei
incluindo artigo na Lei n® 9.986, de 2000 ou disposicdo legal especifica. Uma adequada
avaliacdo do desempenho das agéncias esté associada a clareza das politicas setoriais, posto
gue uma boa atuacdo do 6rgdo regulador no que se refere ao nivel de implementacdo das
politicas e diretrizes emanadas pelo Poder Executivo e pelo Congresso Nacional depende de
um balizamento estavel. Além da previsdo em carater geral, deve-se considerar a
conveniéncia de realizacdo de auditorias independentes para aferir a execugdo ou
cumprimento do contrato de gestdo, a fim de contornar-se o risco de desvirtuamento desse
instrumento de controle social’’. Outrossim, deve-se focar tais contratos na prestacio de
contas, para que se evite resvalar na trivialidade, especialmente no caso em que ele
essencialmente se aproxime de um reflexo do plano estratégico da agéncia nas areas de
desenvolvimento institucional e organizacional e qualidade do servigo e satisfacdo dos
consumidores, como exemplificado pelas metas anexas ao contrato assinado pela ANEEL em
1998 e atualizado até 2000.

Fortalecimento e uniformizacdo dos mecanismos de Ouvidoria: todas as agéncias devem
prever os cargos de Ouvidor, o qual deve estar dissociado dos membros da diretoria. O
Ouvidor deve ser obrigado a apresentar relatérios de atividades periddicos ao Ministro
supervisor e ao Congresso Nacional. Ainda que, obviamente, ndo possa solucionar todos 0s
problemas que lhe sejam apresentados, o Ouvidor devera registrar as pendéncias e
encaminha-las aos responsaveis pelos temas dentro da agéncia.

i) exemplo do contrato com a ANEEL, que elegeu o Tribunal de Contas da Unido — 6rgdo auxiliar de controle externo da
administracéo federal — € indicativo do tipo de escolha a ser feito.
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5.3.4. Recomendacdes relativas a aplicacdo de critérios e pardmetros identificados para justificar

uma agéncia requladora

Apoio a rapida aprovacao do Projeto de Lei n® 3.846, de 2000, que cria a Agéncia Nacional
de Aviagdo Civil - ANAC, um setor que retne todas as condi¢des para a devida regulagéo e
fiscalizacdo por uma agéncia reguladora. A Lei Complementar n® 97, de 1999, que criou o
Ministério da Defesa, estabelece, em seu art. 21, que “Lei criard a Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil, vinculada ao Ministério da Defesa, 6rgao regulador e fiscalizador da Aviagédo
Civil e da infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria...”. Como em outros setores que contam
com uma agéncia reguladora, o papel de determinagéo de politica, no caso da aviagao civil,
deveréa ser desempenhado de forma ampla pelo CONAC.

Submeter ao Conselho Superior do Cinema estudos e propostas de reformulagéo da Agéncia
Nacional do Cinema — ANCINE, com vistas a revisao de suas competéncias.

Promover, no ambito de Grupo de Trabalho Interministerial especifico, estudos com vistas a
definicdo do marco regulatério do setor de saneamento, e eventual ampliacdo de
competéncias reguladoras da Agéncia Nacional de Aguas - ANA. No contexto legal atual, as
competéncias da ANA sdo, essencialmente, de gestdo de recursos hidricos.?®No entanto, um
grau de independéncia, mesmo na regulacdo de recursos hidricos € importante em vista do
potencial impacto em projetos de infra-estrutura. Alteracdes, por exemplo, na regulacdo no
uso da agua, podem ter forte impacto na energia assegurada (fonte de renda) das usinas
hidroelétricas. Alem disso, as atribui¢cdes da ANA poderao ser ajustadas a luz do novo marco
regulatério para o setor de agua e saneamento, cuja oportunidade é indiscutivel, e que devera
refletir a caracteristica constitucional da residéncia do poder concedente destes servi¢cos no
nivel municipal.

% Estas competéncias incluem a outorga e a fiscalizagdo do uso dos recursos hidricos, elaboragdo de estudos, o estimulo e apoio
a criacdo de Comités de Bacias Hidrografica, a implementacdo da cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Unido, a
arrecadacdo, distribuigdo e aplicacdo de receitas, o planejamento e promogao de a¢Oes destinadas a prevenir secas ou inundagoes,
a coordenacéo de atividades de hidrometrologia, o estimulo a pesquisa e a capacitagdo de recursos humanos para a gestdo de

recursos hidricos.
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ANEXO |
Composicao do Grupo de Trabalho e Encaminhamento dos Trabalhos

O Grupo de Trabalho contou com representantes de todos 0s ministérios aos quais
vinculam-se agéncias reguladoras O Ministérios dos Transportes, da Saude, de Minas e Energia,
das Comunicagdes e do Meio Ambiente —[J ou aos quais vinculam-se 6rgdos ou entidades que
exercem fungdes assemelhadas a de regulagdo ou fiscalizacéo de atividades econdmicas, mesmo
que em formato institucional distinto do de agéncia, caso dos Ministérios da Fazenda (CVM e
SUSEP), da Defesa (Projeto de Lei de criacdo da ANAC) e da Justica (CADE). Contou, também,
com representantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a quem cabe a
formulacdo de politicas e diretrizes para a modernizacdo do Estado, e da Advocacia-Geral da
Unido. O Grupo também recebeu valiosa colaboragdo do Tribunal de Contas da Unido. A
Subchefia da Coordenacdo da Acdo Governamental da Casa Civil da Presidéncia da Republica
também ouviu os Deputados Federais Telma de Souza, Fernando Ferro, Walter Pinheiro e
Luciano Zica.

O teor deste documento foi discutido no Comité Executivo da Camara de Politicas de
Infra-Estrutura e pela Camara de Politica Econémica, antes de ser enviado ao Excelentissimo
Senhor Presidente da Republica.

O Grupo Interministerial estabeleceu a seguinte agenda de trabalho:

| — analisar o atual formato institucional da atividade regulatéria estatal no ambito do
Poder Executivo Federal;

Il — avaliar a adequacdo do modelo das agéncias reguladoras ao sistema administrativo do
Governo Federal e aos objetivos da regulagdo econdmica e social;

1l — propor medidas para o aperfeicoamento da legislacdo de referéncia da funcéo
reguladora; e

IV — propor politica de recursos humanos destinada a assegurar a efetividade da acédo
reguladora do Estado.

As tarefas do Grupo de Trabalho foram divididas, basicamente, em duas etapas, tendo em
vista 0s objetivos visados: a primeira, da busca de um diagndstico da situacdo atual a partir do
préprio papel das agéncias em uma economia predominante de iniciativa privada e da realidade
dos ministérios e de seu relacionamento com as agéncias; e, a segunda, de proposi¢do das
alteracGes identificadas como necessarias para o aperfeicoamento do arranjo institucional para
que as agéncias reguladoras funcionem de forma transparente, eficaz e responsavel.

Para o levantamento do quadro completo da situacdo, foi solicitado que os representantes
de cada ministério elaborassem relatorios contemplando, quando possivel, os seguintes aspectos:
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| - grau de autonomia administrativa, orcamentaria e financeira da agéncia reguladora;

Il - nivel de adesdo da agéncia reguladora as politicas publicas definidas pelo ministério
supervisor e grau de participagdo da agéncia na formulagdo da politica publica para o setor
respectivo;

Il - avaliagdo do contrato de gestdo como instrumento de alinhamento entre as politicas e
prioridades estabelecidas para o setor e as atividades delegadas a agéncia;

IV - instrumentos de participagdo e controle social e sua aplicagao no exercicio das competéncias
da agéncia reguladora;

V - grau de eficiéncia e eficacia da agéncia reguladora no uso de recursos administrativos,
orcamentarios e financeiros;

VI - grau de efetividade dos instrumentos de controle interno e externo e de avaliagdo de
desempenho da agéncia reguladora;

VII - grau de satisfagdo dos usuarios dos servicos publicos regulados pela agéncia reguladora;
VIII - adequacdo da politica de recursos humanos praticada pela agéncia no exercicio da fungédo
reguladora, abrangendo regime juridico, qualificacdo profissional, rotatividade e autonomia
funcional.

Além do levantamento dos principais problemas na gestdo das politicas publicas setoriais,
0 Grupo de Trabalho Interministerial reuniu e consultou amplo referencial bibliogréfico
representando diferentes pontos de vista e expressando um trabalho de reflexdo acerca do formato
institucional das agéncias reguladoras no Brasil, envolvendo o pensamento do meio académico e
de juristas, técnicos e especialistas, do Direito Econémico e Administrativo, e da Teoria
Econdmica da Regulacéo.

Apesar dos problemas identificados, reconheceu-se que o modelo de agéncias para a
regulacdo de setores ndo-competitivos € o que mais contribui para a correcdo das falhas do
mercado e para alcancgar-se o ponto 6timo de provisao de servicos publicos.

Versdo preliminar deste Relatorio foi submetida aos 6rgdos representados no Grupo de
Trabalho, assim como ao Ministro de Estado Chefe da Casa Civil e aos participantes convidados.
Posteriormente, o trabalho foi discutido no &mbito do Comité Executivo da Camara de Politicas
de Infra-estrutura e da Camara de Politica Econdmica e as sugestdes encaminhadas a Subchefia
de Coordenacdo da Acdo Governamental da Casa Civil da Presidéncia da Republica foram
analisadas e incorporadas ao presente Relatorio.
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Anexo |l
O Fortalecimento dos Quadros dos Ministérios e Agéncias
Reguladoras

Uma das questdes mais debatidas no Grupo de Trabalho foi o esvaziamento dos
ministérios, principalmente em relagdo aos seus recursos humanos. Tal esvaziamento, ndo
obstante tenha sido concomitantemente a criacdo das agéncias, ndo € decorréncia necessaria
desse fato. Assim, é possivel e, na realidade fundamental, fortalecer os Ministérios, mantendo-se
as agéncias como implementadoras das politicas publicas, no ambito da regulacéo.

Para que os orgdos formuladores de politicas (ministérios) possam exercer suas
atribuicbes, faz-se necessario o fortalecimento de seus quadros com pessoal capacitado e
especializado. Da mesma forma, o processo de sele¢do do nucleo do corpo técnico das agéncias
reguladoras deve ser realizado por meio de concurso publico e faz-se necessaria a implantacéo
de um plano de carreira que represente um fator de atratividade de técnicos com conhecimento
adequado sobre o setor regulado, remunerados de forma condizente com as funcbes e
responsabilidades a serem exercidas, de forma a, se néo evitar, pelo menos inibir a possibilidade
de captura pelos interesses das empresas reguladas.

Ressalte-se que a pratica de requisitar servidores dos ministérios contribui para o
desestimulo ao desenvolvimento de capacidades independentes e autbnomas dentro dos 6rgaos
reguladores, o que prejudica o processo de formacdo de um corpo técnico devidamente
qualificado e com o devido comprometimento com a missdo da agéncia. Além disso, a
transferéncia dos servidores as agéncias pode ser interpretada pelos agentes do setor como mera
continuidade da politica executada pelo ministério antes da criacdo da agéncia reguladora, o que
poderia resultar no insucesso regulatorio devido a incapacidade administrativa e a falta de
credibilidade junto ao setor regulado.

O tratamento da questdo de pessoal das agéncias, além de dever se harmonizar com a
politica geral de pessoal e com as perspectivas de despesa com servidores publicos nos proximos
anos, devera dirimir as incertezas sobre a forma de contratacdo do todo ou parte dos quadros
dessas autarquias (isto €, a questdo da possibilidade de contratacdo no regime de emprego
publico). Qualquer alteracdo nesta area ird requerer modificacdo na Lei n° 9.986, de 18 de julho
de 2000 — que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das agéncias reguladoras. No caso de
criacdo de carreira para o nlcleo dos cargos, dever-se-do ser criados cargos efetivos, regidos pela
Lei n® 8.112, de 1990.

Identificados o quantitativo necessario, as atribuicdes e denominacéo dos cargos, deverao
ser alocados recursos orcamentarios e estabelecido cronograma para realizagdo de concursos
publicos e preenchimento dos referidos cargos. O ingresso nessas carreiras deverd dar-se
exclusivamente mediante concurso, posto que se trata de quadros novos, inexistentes no servigo
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publico federal, sendo ainda inconstitucional qualquer forma de aproveitamento de servidores
que ja estejam no exercicio de atividades nas agéncias, sejam eles comissionados, contratados
em carater temporario, requisitados ou redistribuidos de outros érgdos. Os servidores de carreira
das agéncias reguladoras devem ter remuneracdo fixada nos mesmos niveis das demais carreiras
tipicas de Estado ja constituidas, devendo ser composta de uma parcela fixa (vencimento basico),
a ser acrescida de parcela variavel, sob a forma de gratificacdo de desempenho.

Com respeito aos ministérios, a despeito da tradicional resisténcia destes, pode-se
considerar o preenchimento dos cargos vagos da Carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental, criados pela Lei n° 7.834, de 6 de outubro de 1989, cujas atribui¢des sdo
as de “formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas nos escalbes superiores da
administracdo federal”. Neste caso, alocar-se-iam 0s ocupantes, preferencialmente, para 0s
Ministérios das Comunicacdes, de Minas e Energia, dos Transportes, da Defesa e da Salde, para
dotar estes ministérios de quadros préprios voltados a formulacdo e avaliacdo de politicas
publicas setoriais.
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