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RESUMO

Trata-se da analise dos impactos que os decretos de contingenciamento causam ao desempenho das
agéncias reguladoras federais. Inicialmente, discute-se o motivo pelo qual esses decretos de contingen-
ciamento sdo editados e alcangam as receitas das agéncias reguladoras federais, uma vez que essas enti-
dades sdo importantes para a regulacao dos servigos publicos que foram privatizados. E em item adian-
te ¢ apresentado o resultado de pesquisa bibliografica e documental, embasado na discussao inicial con-
cluindo que o desempenho das agéncias tem sido afetado por sucessivos contingenciamentos anual-
mente editados pelo Governo Federal. Esses impactos se resumem, principalmente, no cancelamento de
metas dessas entidades, aprovadas na Lei Or¢gamentaria Anual, (LOA). S3o, ainda, apresentadas algu-
mas recomendacdes visando minimizar os efeitos desses contingenciamentos no desempenho das agen-
cias reguladoras federais e outros visando propiciar situagdes que tornem esses instrumentos menos ne-
cessarios as finangas publicas do pais.

Palavras-chave: Or¢amento, Contingenciamento, Metas preestabelecidas.






1. INTRODUCAO

Esta monografia foi elaborada conforme trabalho de pesquisa bibliografica e documental
realizada com a finalidade de verificar os impactos que os decretos de contingenciamento causam
as agencias reguladoras federais. Para tanto contém seis itens, incluindo esta introdugdo, organi-
zados conforme se segue.

O item 2, tratou dos textos utilizados para embasar a pesquisa, denominado referencial te-
orico contém trés partes. A primeira delas versa sobre a finalidade dos decretos de contingencia-
mento, isto €, procurou-se aqui levantar o motivo pelo qual o Governo edita os decretos de con-
tingenciamento. A segunda parte ¢ destinada a discussdo que atualmente se faz em torno das
agencias reguladoras federais. Tratou de questdes relativas a autonomia, as receitas, as atribui-
coes e enfim da estrutura que se leva em consideracao na criacdo dessas autarquias especiais. E a
terceira e ultima parte destinou-se as ingeréncias a que estas agéncias reguladoras estdo sujeitas.
Procura-se aqui, demonstrar o motivo pelo qual as agencias reguladoras, apesar de que na criagao
sdo estruturadas para agir com independéncia financeira t€ém as suas receitas bloqueadas pelos
chamados decretos de contingenciamentos. Este item contribui para validar a realizacao da pes-
quisa.

A partir do referencial tedrico chegou-se a defini¢do do elemento de pesquisa, ou seja, do
que pode ser considerado um impacto que os decretos de contingenciamento causam as agencias
reguladoras federais. Esta definicao foi necessaria porque a simples edicao desses decretos, que €
bom que se diga sdo instrumentos necessarios a politica macroecondmica do Governo Federal,
ndo necessariamente impacta o desempenho das agencias reguladoras. Verificou-se, no entanto, a
ocorréncia de alguns tipos de impactos possiveis, sendo o principal deles a ndo realizacdo de me-
tas estipuladas na Lei Or¢amentaria Anual — LOA.

Dessa forma, optou-se por uma metodologia de pesquisa, descrita no item 3 deste traba-
lho, do tipo bibliografica e documental que atendeu plenamente ao objetivo deste trabalho. E no
que se refere a parte documental escolheu como fonte de pesquisa os sitios de agéncias regulado-
ras federais e os sitios de entidades de classe dessas agéncias especializados em dar conhecimen-
to publico de atividades desenvolvidas por uma entidade governamental, conforme preconiza o

principio da Transparéncia dos atos publicos. Foram encontrados relatorios, denominados Rela-



torios de Gestao, elaborados pelas proprias agéncias reguladoras, que analisados contribuiram de
maneira direta e precisa para a elucidacao da questao de pesquisa formulada.

O resultado da pesquisa, descrito no item 4 — Analise dos Dados destina a traduzir o signi-
ficado dos dados encontrados em confrontagdo com os decretos de contingenciamento e com o
desempenho das agencias reguladoras. Para tanto, apesar de que os proprios dados ja sdo elucida-
tivas a esse fim, foram incluidos graficos visando a melhor compreensao dos niumeros obtidos.

Foi apresentada uma conclusdo, constante no item 5, enfatizando o resultado que anélise
dos dados permitiu e, bem como, no item 6 e ultimo deste, foram apresentadas sugestdes conside-
radas pertinentes em razao do tema.

A escolha do tema foi feita considerando que se trata de um assunto de suma importancia
para as finangas publicas, visou adotar uma pesquisa relacionada as matérias do curso, mas pouco
explorado pelo meio académico. Esta importancia pode ser medida em func¢ao do atual desenvo-
lvimento do pais, ou seja, na medida em que metas econdmicas estdo se tornando marcos histori-
cos de financas publicas. Segundo declaragdes de varias autoridades do setor orcamentario, em
algum momento, sendo que para alguns esse momento ja chegou, o Brasil devera parar de perse-
guir essas metas macroecondmicas para melhorar a retribuicdo que contribuintes devem receber
pelos impostos que pagam. Para o autor desta pesquisa, o reconhecimento que esse dia chegou
passa pela necessidade de dotar as agéncias reguladoras federais de recursos necessarios para que

possam ser agentes do Estado.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Finalidade dos Decretos de Contingenciamento

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF disciplina o contingenciamento quando trata da
“limitacao de empenho e movimentagao financeira” nos arts. 4°, inciso I, alinea b, e 9°, §§ 1° e 2°,
in verbis: Art. 4°. A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituigado e: I — dispora também sobre:

b) critérios e forma de limitacdo de empenho (...);

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo com-
portar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, se-
gundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢gamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢ao
das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a4 de forma proporcional as redugdes efeti-
vadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais
e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas
pela lei de diretrizes orgamentarias.

Portanto, segundo se pode extrair da LRF, pode-se definir o Contingenciamento como um
retardamento ou uma inexecucao de parte da programacao de despesa prevista na Lei Or¢amenta-
ria. E editado através de decreto normalmente no inicio do exercicio. Trata-se do bloqueio de par-
te dos valores autorizados na Lei Or¢amentaria, relativos as despesas discricionarias ou ndo legal-
mente obrigatdrias (investimentos e custeio em geral).

A LRF, aprovada em 2000 pelo Congresso, trouxe responsabilidades para o administrador
publico no que tange aos or¢gamentos da Unido, dos Estados € municipios, impondo limite de gas-
tos com pessoal, proibindo a criacdo de despesas de duracao continuada sem contrapartida de re-
ceitas, entre outros. A Lei introduziu a restricdo orcamentaria na legislacdo brasileira e cria a dis-

ciplina fiscal para os trés poderes. Nao obstante essa importancia, essa lei ¢ tida como um dos pi-



lares da politica macroeconomica do Governo Federal. Ha certa unanimidade em torno da aceita-
¢do dela quando se trata do objetivo de equilibrar o or¢amento. No entanto, com o passar dos
anos comega a aparecer o questionamento quando ao fato dela representar um “engessamento” da
economia que impede o pais de buscar maiores taxas de crescimento.

Segundo Carvalho e Lepikson (2006) “uma crenga atual ¢ a que existe apenas uma politi-
ca macroecondmica, tecnicamente fundamentada e neutra. Assim, nao hd mais espago para politi-
cas de direita ou de esquerda”. Novelli (2008) destaca que “o governo Lula ¢ um governo neoli-
beral; ¢ o terceiro mandato de Cardoso” ao se referir a continuidade da politica macroecondmica.

Estas criticas referem-se, mesmo que indiretamente, a LRF, uma vez que ela foi conside-
rada no governo anterior e continua sendo no atual o pilar da politica macroeconémica. E ndo ha

como contestar essa firmacao a luz do seu art. 9°.

“Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio
¢ nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

orcamentarias”. (BRASIL, 2000).

O texto do art. 9° da LRF nao estabelece percentual de meta de superavit a ser perseguido.
E previsto o cumprimento da meta fixada na Lei de Diretrizes Or¢amentarias. Portanto, a meta de
superavit a ser cumprida ¢ determinada pelos responsaveis para politica macroeconomica do Go-
verno. O problema ¢ que esta fixacdo de valores para esta meta tem sido alta. Segundo Novelli
(2008), isso se deve a necessidade de sustentagao do valor externo da moeda, necessaria para
atrair investimentos externos, que somente vieram para o Brasil em razdo da diferenca entre as ta-
xas de juros, norte-americana, e a brasileira. Ou seja, a alta meta de superavit primario, definida
na LDO ¢ uma garantia documentada aos investidores de que o capital investido por eles seré re-
munerado acima da taxa de mercado mundial. Esta ¢ uma politica destinada a atrair investidores
para o pais, que se iniciou com o Governo Cardoso e teve continuidade no governo Lula. Apesar

do Governo Lula, no discurso, ter feito pesadas criticas a politica macroeconomica do Governo
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Cardoso, na pratica ele a adotou. Vejamos o que destaca Novelli (2008) sobre as declaragdes do

governo Lula a respeito da politica do governo Cardoso.

Ao tomar posso em 1°. de janeiro de 2003, o governo Lula responsabilizou o governo
Cardoso pela dureza das medidas adotadas. A assim chamada “heranca maldita”
consistia, internamente, no alto endividamento publico que correspondia a 29,2% do PIB
em 31 de dezembro de 1994 (um dia antes da posse de Cardoso) e que atingiu 55,9 do
PIB em 31 de dezembro de 2002 (ultimo dia de seu governo). Essa enorme divida esta
diretamente relacionada ao Plano Real implementado por Cardoso quando era Ministro
da Fazenda do governo Itamar Franco (1992-1994). Como se sabe, o Brasil conviveu
com altas taxas anuais de inflagdo (superiores a 100%) desde 1980 e todas as tentativas
anteriores ao Plano Real para alcangar a estabilidade de pregos fracassaram. O “sucesso”
do Plano Real em controlar a inflagdo deve ser creditado a conjuntura de alta liquidez no
mercado internacional de capitais em 1994, que permitiu a fixagdo do valor externo da

moeda como forma para atingir a estabilidade do seu valor interno” (NOVELLI, 2008)

Portanto, essa continuidade atesta a eficiéncia da politica macroecondmica, mas o seu
custo ¢ alto demais para o pais, pois se trata de manter a estabilidade economica via manutencao
de juros altos. Esse custo, no governo Cardoso contou com recursos extras advindo das
privatizacoes e de aumentos sistematicos da carga tributaria, pois havia margem para isso. Agora,
essa politica estd sendo financiada via cortes de programas aprovados na LOA. Essa ¢ a

finalidade dos decretos de contingenciamento.

2.1.1. Contingenciamento de 2008

Visando garantir superavit primario e recursos para o Fundo Soberano, o governo
deixou de lado a execugdo de verbas para investimentos no pais. A critica ¢ do Instituto de Estu-
dos Socioecondmicos (Inesc), apresentada em nota técnica da entidade, em resposta aos cortes no

or¢gamento anunciados pelo ministro do Planejamento, Or¢camento e Gestao, Paulo Bernardo.
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“Enquanto o recorde de superavit primario € batido até agora, ¢ critica a situagao
de execucao or¢amentaria de 2008, afirma o documento. De acordo com o Inesc, dados do Siste-
ma Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) apontam que até 26 de ju-
nho — a poucos dias do encerramento do semestre — a execugao atingiu “somente 33,58%" do or-
camento total autorizado.

A entidade classifica de “irrisoria” a execucao de recursos de algumas fungdes do
orcamento, principalmente, as voltadas para “promocao e garantia de direitos”, entre elas, Direi-
tos e Cidadania, (11% dos recursos executados), Cultura (10,83%), Saneamento (2,73%), Organi-
zagdo Agraria (5,9%) e Gestao Ambiental (9,27%), por exemplo.

No entanto, o texto reconhece que o periodo de elei¢des, em que os gastos ficam
subordinados aos prazos previstos pela legisla¢do eleitoral, e a aprovagdo tardia da Lei Orgamen-
taria pelo Congresso Nacional — em meados de mar¢o — podem ter dificultado a execugao dos re-

cursos.

2.1.2 Contingenciamento de 2009.

O Governo Federal limitou através do Decreto n® 6.808, de 27/03/2009 a movi-
mentagdo ¢ empenho e de desembolso financeiro para a Administragdo Publica Federal para o
exercicio de 2009. Este decreto ¢ uma alteracao do contingenciamento anteriormente feito. A ale-
gacdo para essa alteragdo ¢ a previsdo da reducdo do crescimento economico em 2009 de 3,5%
para 2% do PIB. Além disso, o Governo alega que a arrecadagdo de receitas primarias sofrerdo
uma redugdo da ordem de 6,4%, caindo dos previstos R$ 808,9 bilhdes para R$ 756,9, ou seja,
havera uma perda de receita da ordem de R$ 51,9 bilhoes.

Em decorréncia, reduziu-se as transferéncias a estados e municipios de R$ 143,2
bilhdes para R$ 127,3 bilhoes (ou seja, R$ 15,9 bilhdes) e as receitas da Unido liquidas de trans-
feréncias e exceto a Contribuigdo para a RGPS passou de R$ 617,4 bilhdes para R$ 576,0 bi-
lhdes, representando uma reducao de R$ 41,4 bilhdes em comparagdo a que consta da LOA/2009.

O Governo Federal prevé redugdo para as despesas obrigatorias de R$ 180,4 bi-
Ihoes para R$ 178,6 bilhdes. Essa diferenga de R$ 1,8 bilhdo refere a redug@o no cronograma de

pagamentos de subsidios, subvengdes e Proagro (R$ 5,3 bilhdes) e nos gastos com pessoal e en-



12

cargos sociais (R$ 1,bilhdao), mesmo tendo ocorrido aumento das despesas proveniente da reaber-
tura dos créditos especiais (R$ 3,0 bilhdes), da liberagdo de projetos em carteira dos fundos FDA/
FNDE (R$ 1,2 bilhdo) e da fabricagdo de cédulas e moedas (R$ 600 milhdes) para consecucao da
politica monetaria.

No que diz respeito ao Regime Geral da Previdéncia Social, a projecao atual con-
sidera que o déficit reduzird de R$ 40,8 bilhdes para R$ 40,1 bilhdes, ou seja, menos R$ 755,3
milhoes).

Apesar do superavit primdrio ter se mantido em 3,85% do PIB (a reducdo da taxa
de crescimento, acarretara uma reducdo do superavit de R$ 67,8 bilhdes para R$ 66,4 bilhdes, ou
seja R$ 1,4 bilhdo a menos) como previsto na LOA/2009, na pratica, sera de 3,3%, pois o Gover-
no pretende usar, pela primeira vez, 0,5% do PIB (R$ 15,5 bilhdes) para custear o Projeto Piloto
de Investimento — PPI (que contém boa parte dos recursos do PAC).

O valor do contingenciamento, portanto, foi de R$ 21,6 bilhdes, equivalente a
14,3% das despesas discricionarias de custeio e de investimento (R$ 151,1 bilhdes). O contingen-
ciamento dos Orgﬁos ¢ Unidades Or¢amentarias, no valor total de R$ 25,1 bilhdes, pode ser ob-
servado no Quadro 01 a seguir. O Governo, mediante portaria ministerial poderd ampliar esses li-
mites de movimentagdo e empenho em até R$ 3,7 bilhdes.

Em termos nominais as receitas estimadas para 2009 sdo superiores as obtidas em
2008 que foram de R$ 717,4 bilhdes. As receitas administradas estdo estimadas em R$ 485,0 bi-
lhdes.

O Governo preve também a redug@o do crescimento da massa salarial de 12,95%
para 6,29%, do preco do barril de petroleo de U$ 76,37 para U$ 47,27, da taxa de juros de
13,57% para 10,8% e o aumento da inflacdo (IGP-DI) de 4,16% para 5,8% e da taxa de cambio
de RS 2,04 para RS 2,30.

O corte total realizado pelo Governo em 2008 foi de R$ 19,2 bilhdes, dos quais R$
12,3 bilhdes foram em investimentos ¢ R$ 6,9 bilhdes em custeio. O corte preventivo promovido
pelo Decreto n® 6.752, de 28/01/2009, foi da ordem de R$ 37,2 bilhdes, de um total de R$ 148,5
bilhdes contido na LOA/2009 (equivalente a uma redugdo de 25%). Até a semana passada esse
corte seria de R$ 21,6 bilhdes.

As menores limitagdes de despesas foram nos Ministérios da Satude (1,4%) e da
Educagdo (7,7%) e os maiores cortes ocorreram nos Ministérios do Turismo (86,4 %) e do Espor-

te (84,4 %).



13

O contingenciamento atingiu também aos Poderes Legislativo (R$ 91,3 bilhdes),
Judiciario (R$ 214,2 milhdes) e Ministério Publico da Unido (R$ 27 milhdes), equivalente a um
total de R$ 332,5 milhdes.

Nao foram utilizados recursos do Fundo Soberano do Brasil (R$ 14,2 bilhoes)

para manuten¢do das metas fiscais.

2.2 Finalidade das Agéncias Reguladoras

2.2.1 Criacdes de algumas agéncias importantes

Segundo a Lei de Concessdes N° 8.987 de 1995 as agéncias devem ser estrutura-
das quando de suas criagdes na forma de autarquia a fim de ter condi¢des ideais para proteger os
consumidores de servigos publicos, repassados pelo Estado a iniciativa privada.

Dentro dessa premissa a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), foi a
primeira a ser criada, através da Lei N° 9.246, de 26 de dezembro de 1996 e regulamentada por
decreto de n° 2.335, de 06.10.97, com atribui¢des de regular e fiscalizar a geragdo, transmissao,
distribuicao e comercializagdo de energia elétrica.

Seguiram-se as criagdes das agéncias: Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, lei de
criacao 9.478, de 6 de agosto de 1997; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, lei
de criagdo 9.472, de 16 de julho de 1997; e mais recentemente a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria, ANVS, Agéncia Nacional de Satide - ANS ¢ Agéncia Nacional de Aguas - ANA e etc.
Espera —se para breve a criagdo de uma agéncia reguladora para o mercado de capitais. Especula-

se, também, a conversdo do Banco Central em uma agéncia de regulacao.

“O modelo de agéncia reguladora aplicada no Brasil ¢ baseado no modelo norte-
americano, quando as agéncias atingiram seu maior grau de poder. As agéncias
reguladoras estdo sendo criadas de um modo muito cuidadoso, onde ¢ preservada sua
independéncia em relacdo ao Poder Executivo, como forma de tornd-las isentas de

pressdes politicas. Em virtude disso, contam com um alto grau autonomia, inclusive
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financeira, pois sdo dotadas de verbas proprias. Suas decisdes sdo tomadas por um
orgdo colegiado. Seus diretores-gerais tem mandato fixo, e além de serem indicados
pelo Presidente da Republica, devem passar por uma sabatina perante o Senado Federal.

COIMBRA (2001).

2.2.2.A questao da autonomia das Agéncias Reguladoras

Tendo em vista os recentes acontecimentos envolvendo a Agéncia Nacional de
Aviacao Civil, torna-se importante discutir a questdo da autonomia das agéncias reguladoras.

Segundo Abranches (1999):

“O primeiro projeto de criagdo de uma agéncia reguladora — ANNEL, do setor de
energia elétrica — foi enviado pelo Executivo federal ao Congresso no final de 1995,
seguindo o modelo de autarquia convencial — sem autonomia decisoria nem
independéncia financeira. Coube ao Congresso a iniciativa de questionamento do
modelo tradicional e a busca de modelos alternativos, a partir da experiéncia
internacional. Outro ator relevante foi o Conselho de Reforma do Estado, 6rgdo
consultivo de asessoria ao Presidente da Republica, formado por intelectuais e figuras
publicas. Em sua primeira resolugdo, adotada no inicio de 1996, o Conselho de Reforma
do Estado sugeria critérios e principios a serem adotados pelo marco regulatorio e para a
criagdo das novas organizacdes reguladoras, dentre eles: a autonomia e independéncia
decisoria do ente regulador por meio de mandatos fixos para os dirigentes e ndo
coincidentes com o Executivo; a decisdo colegiada, precedida de ampla e prévia consulta
publica sobre as normas a serem editadas, junto ao setor regulado e aos usuarios; a
agilidade processual; o estabelecimento de niveis desejaveis de prestacdo do servigo

(ABRANCHES, 1999)

Segundo Azevedo (2007) “Adotando-se um modelo neoliberal, baseado na redu-
¢ao do papel do Estado na esfera economica e social, surgem as Agéncias Reguladoras como me-
dida de descentralizagdo institucional”. Segundo esse autor, com o advento da Constitui¢ao de

1988, criou-se um novo modelo para a exploragdo direta de atividade econdmica pelo agente pri-
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vado, resguardando, porém, ao Estado as funcdes de fiscalizagdo. Nesse contexto, surgem as
agéncias reguladoras, com caracteristicas de desburocratizacao, autonomia normativa e financei-
ra, independéncia (em relacdo a Administragdo direta e com suas decisdes revistas apenas pelo
Poder Judicidrio), tecnicidade (dirigentes especializados no setor regulado), consenso para dirimir
conflitos (decisdes colegiadas), ou seja, relevante instrumento de adequacao de uma nova ordem
juridico-econdmica. Tal processo iniciou-se no governo Collor, prosseguiu de forma mais ténue
no governo Itamar, até quer no governo FHC, diante da decisdo de se privatizar empresas do go-
verno criou-se as agéncias reguladoras nos setores de telecomunicacdes ANATEL, petrdleo e
bio-combustiveis ANP, saude suplementar ANS, vigilancia sanitaria ANVISA, cinema ANCINE,
aguas ANA, transportes terrestres e aquaviarios ANTT e ANTAQ e energia elétrica ANEEL.

Entretanto, o presidente Lula, ao iniciar o seu primeiro mandato, tentou devolver a
regulacdo e fiscalizacdo aos respectivos Ministérios. Tal tentativa foi mal recebida pelo mercado
e pela critica especializada, uma vez que a concepcao das agéncias reguladoras ¢ tratar questoes
técnicas por meio da técnica, e nao pelo viés politico.

Contudo, de maneira indireta, o governo Lula praticamente esvazia e limita a atua-
cdo das agéncias reguladoras. Primeiramente, com a falta do repasse de dotagdes orcamentarias
dos respectivos Ministérios as agéncias, 0 que compromete sobremaneira a atuagdo das agéncias,
especialmente quanto a fiscalizagcdo do mercado e dos agentes regulados. Depois, com a auséncia
de nomeagdo de dirigentes para as agéncias, que deveriam ocupar o lugar daqueles que tinham o
mandato encerrado. Diversas agéncias ficaram sem o quorum minimo para decidir questdes im-
portantes para o desenvolvimento do Pais e para o bem-estar econdmico dos consumidores.
Quando novos dirigentes eram indicados, muitas vezes ao invés da técnica prevaleciam aspectos
politicos, e assim eram aprovados e legitimados pelo Senado Federal e nomeados pelo Presidente
da Republica.

Por fim, o maior revés as agéncias reguladoras, ocorre com o despacho do Presi-
dente da Republica em 2006 ao aprovar o Parecer da Advocacia-Geral da Unido, que analisando
a divergéncia entre o Ministério dos Transportes e a Agéncia Nacional de Transportes Aquavia-
rios (ANTAQ) reconhece o “recurso hierdrquico impréprio”, algo que interfere decisivamente na
autonomia e na independéncia das agéncias reguladoras. Permite-se com tal recurso a revisao mi-
nisterial de decisOes tomadas pelas agéncias, sob a alegagdao de que “a aferi¢ao da autonomia das
agéncias e de suas condutas além de diretamente vinculadas as suas finalidades institucionais se

mede principalmente pela adequada compatibilizagdo com as politicas publicas adotadas pelo



16

Presidente da Republica e os Ministérios que o auxiliam”. Com isso, decisoes técnicas podem ser
tratadas de forma politica, trazendo inseguranca juridica aos administrados e inibindo investimen-
tos para o desenvolvimento sdcio-econdmico do Pais.

Ressalta-se que a autonomia das agéncias reguladoras em relacdo ao Poder Legis-
lativo € bastante reduzida. O legislador pode interferir na agéncia alterando seu regime juridico e
até extingui-la. Pode ainda fiscaliza-la e suspender seus atos normativos nao condizentes com a
Lei, tudo em conformidade com o Estado Democratico de Direito, ja que a propria Constituicao
Federal ndo assegura a independéncia absoluta das agéncias. Outrossim, as agéncias t€ém sua au-
tonomia e independéncia, balizadas por “standards” juridicos, quais sejam, a Lei instituidora da
Agéncia e, sobretudo, a Constituicdo Federal. Qualquer desrespeito a esses valores assegurados
em Lei, o Poder Judicidrio estd apto a intervir na decisdo da Agéncia.

Quanto ao carater técnico da atuacdo das agéncias reguladoras, uma vez que regu-
lam mercados especificos, a indicagdo dos dirigentes das agéncias pelo Poder Executivo, a apro-
vacao pelo Senado Federal e a nomeagao pelo Presidente da Republica deve, portanto, observar o
conhecimento técnico que esses dirigentes possuem do setor em que atuardo. Os dirigentes so-
mente perderdo o mandato em caso de renuncia, de condenacgao judicial transitada em julgado ou
de processo administrativo disciplinar, salvo outra previsao contida na lei de criagdo da agéncia.
O mandato garante a autonomia e independéncia do dirigente contra pressdes politicas. Todavia,
diante do que vem ocorrendo, restringiu-se demasiadamente a autonomia e a independéncia das
agéncias reguladoras no Brasil, comprometendo a regulacdo econdmica; algo prejudicial a livre
concorréncia, ao bem-estar econdmico do consumidor e ao desenvolvimento do Pais. E nesta rea-
lidade de enfraquecimento das agéncias reguladoras que a Agéncia Nacional de Avia¢ao Civil
(ANAC) foi criada em 2005 para substituir o Departamento de Aviagdo Civil (DAC) e regular e

fiscalizar as atividades de aviacdo civil e de infra-estrutura aeronautica e acroportudria.

2.2.3.Atribuicoes das Agéncias Reguladoras

A atuagdo das agéncias reguladoras segue os institutos e principios da Administra-

cdo Publica. Segundo Meirelles (1995, p. 385) o controle da Administragdo “em tema de admi-
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nistrag¢do publica, ¢ faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que um Poder, 6rgao ou autori-
dade exerce sobre a conduta funcional de outro”.

Assim, cabem a elas tanto as atribui¢des de concessdo/permissdo/ autorizagdo de
servigo publico a iniciativa privada como também a regulagdo. Inicialmente, elas escolhem o per-
missionario/concessionario através procedimento licitatorio e com ele celebra o respectivo con-
trato definindo o valor de tarifa e sua revisao/reajuste, conforme o caso. Apos isso seguira regu-
lando os atos desses concessiondrios/permissionarios através da aplicacdo de sangdes, do exerci-
cio do papel de ouvidor de dentincias e reclamacdes recebidas dos usudrios. Enfim as agéncias re-
guladoras recebem prerrogativas conferidas pela lei ao poder publico em decorréncia da conces-

$30 ou permissao.

2.2.4.Importancia das Agéncias Reguladoras

As agéncias reguladoras regulam a prestagdo de servigos publicos prestados por
particulares. Segundo CARVALHO (2002), “A outorga aos entes privados, do direito de explorar
atividade essencialmente publica, se deu através da Lei de Concessdes dos servigos publicos, que
regula a concessdo destes servigos até entdo exercidos pelo Estado”. Ainda segundo CARVA-

LHO (2002):

A fungao regulatoria ¢ essencial para a eficiéncia do processo de desestatizagdo, pois na
maioria das vezes trata-se de processo complexo que sdo realizados mediante contratos
de longo prazo.Isso faz com que ocorram mudangas inesperadas no curso do contrato,
que deve ser adaptado a nova realidade mediante o julgamento isento dos principios que

o norteiam CARVALHO (2002).

Conforme BARROSO (2002):

“A constatagdo de que o Estado ndo tem recursos suficientes para todos os investimentos
necessarios ¢ que, além disso, ¢ geralmente um mau administrador, conduziu ao

processo de transferéncia para o setor privado da execugdo de ampla gama de servigos
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publicos. Mas o fato de determinados servigos publicos serem prestados por empresas
privadas concessiondrias ndo modifica a sua natureza publica '”: o Estado conserva
responsabilidades e deveres em relacdo a sua prestagdo adequada. Dai a privatizagdo
haver trazido drastica transformacdo no papel do Estado: em lugar de protagonista na
execugdo dos servigos, suas fungdes passam a ser as de planejamento, regulagdo e
fiscalizagdo. E nesse contexto histérico que surgem, como personagens fundamentais, as

agéncias reguladoras ” BARROSO (2002).

Os autores supracitados sao unanimes em afirmar que a importancia das Agéncias
Reguladoras esta na necessidade de regular o servico publico prestado por empresas concessiona-

rias.

2.2.5.Receitas das Agéncias Reguladoras

Segundo CARVALHO (2002) “¢ fundamental para a garantia da autonomia das
agéncias reguladoras, e a independéncia financeira, que ocorre através de mecanismo de atribui-
cdo de receita, sem que o recurso tenha que passar pelo erario publico”.

Segundo Pereira (1997), as agéncias reguladoras devem ser mais autobnomas do
que as executivas, porque nao existem para realizar politicas de governo, mas para executar uma

fun¢do mais permanente que € essa de substituir-se aos mercados competitivos.

2.2.6.Propdésito da criacio das Agéncias Reguladoras

Conforme a EBAPE/FGV — Nucleo de Estudo de Regulagdo, em 1887, nos Esta-
dos Unidos foi criada a Comissao Interestadual de Comércio, primeira agéncia reguladora daque-
le pais. A Inglaterra criou a Autoridade Independente para a Televisdo, em 1954 e, no bojo das
reformas da Primeira Ministra Thatcher, varias outras agéncias foram criadas comegando pela

OFTEL (Telecomunicagdes) em 1984. Na Franga, por exigéncia da Unido Européia foi criada a
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Autoridade de Regulacdo das Telecomunicagdes —ART e em 1997 e a Comissao de Regulagdo da
Eletricidade — CRT, em 2000.

No Brasil, a primeira agéncia reguladora autarquia, isto ¢, entidade descentralizada
dotada de autonomia gerencial foi criada nos anos trinta, no governo de Getulio Vargas para ser-
vir de instrumento de superacdo da crise provocada, em 1929, pela quebra da Bolsa de Nova
York. Foram criadas as agéncias reguladoras da producao e do comércio dos produtos mais rele-
vantes da pauta exportadora brasileira: o Departamento Nacional do Café, depois IBC, e o Insti-
tuto do Actcar e do Alcool, criados em 1933, e os Institutos Nacionais do Mate (1938), do Sal
(1940), e do Pinho (1941). Mais tarde, usufrui do mesmo status a Comissao Nacional de Energia
Nuclear (1956), o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica - CADE (1962) e o Banco
Central (1964).

Em 1996 deu-se a criagdo da ANEEL, primeira agéncia reguladora dos tempos
atuais. Depois vieram a ANATEL, a ANP , a ANVISA (vigilancia sanitéaria, 1999), ANS (planos
de saude suplementar, 2000), a ANA (recursos hidricos, 2000), ANTT (transporte rodoviario e
ferroviario, 2001) e a ANTAQ (portos e transportes por agua, 2001).

Em todos os casos se reconhece que a fungdo regulatoria ¢ uma atividade essencial
e inaliendvel do Estado. O proposito que esta por tras da criagdo das novas agéncias € a necessi-
dade de dar especializagdo e eficiéncia a essa fungdo. Elas fazem parte da estrutura estatal, mas
considera-se mais conveniente estabelecer um orgao especificamente dedicado a atividade, com
pessoal especializado na tarefa, com carreiras estruturadas e com estruturas mais ageis do que as
grandes maquinas ministeriais. Em todos casos acima mencionados, as agéncias sdo dotadas de
autonomia com o propdsito de colocar certas questdes fora dos propodsitos politicos de curto pra-
zo, para dar continuidade as politicas e ao planejamento de longo prazo e para dotar de isen¢ado as
adjudicagdes, evitando assim as suspeitas de favorecimento. Tudo isso em prol da defesa do inte-
resse publico que deve ser o norte permanente da acao reguladora.

E verdade que as agéncias brasileiras padeceram de uma série de problemas decor-
rentes da falta de experiéncia e cultura regulatorias e das filosofias vigentes na época de sua cria-
¢do. Deu-se, por exemplo, énfase exagerada ao objetivo de defesa de concorréncia na crenga in-
génua de que basta assegurar um mercado em funcionamento para que os direitos dos usuarios
sejam automaticamente protegidos. Por outra parte, as acdes judiciais invocadas contra a o regi-
me juridico do pessoal das agéncias, ainda que justificadas na sua reclamacgdo substantiva, impe-

diram os concursos e, conseqiientemente, a formacao e consolidacdo de quadros de reguladores.
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Mais ainda, a falta de politicas claras emanadas do Poder Executivo, levou as agéncias a incorrer
em dominios alheios a sua algada a fim de assegurar a continuidade do servigo.

Ainda assim elas apresentam uma série de caracteristicas desejaveis em matéria de
gestdo democratica, que se coadunam a contento com os pressupostos de cidadania participativa
que pautam a atividade publica do novo governo. As leis de criagdo das agéncias estabelecem
mecanismos de descentralizacdo geografica e funcional, participagao ampla dos atores envolvi-
dos, relagdes contratuais entre os 6rgdos administrativos que substituem a tradicional subordina-
¢do hierarquica, consideragdo ampla e clara da participacdo e dos direitos do usudrio-cidadao e
outros aspectos técnicos de valia singular.

As atribuicdes das agéncias podem ser mudadas. E necessario que os Ministérios
cumpram com a func¢do de formuladores de politicas publicas para que as agéncias desempenhar
essas politicas. S6 assim, a cultura da regulag@o se consolidara e sera legitimada legitimando pela

sociedade.
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2.3.Ingeréncia do poder politico no desempenho das agéncias reguladoras federais

As atribui¢des das agéncias sdo garantir a operacionalizacao dos contratos de concessao
firmados pelo Executivo. Se antes os problemas das telecomunicagdes eram tratados somente
com o Sistema Telebras, hoje, as comunica¢des no Brasil se dispersou por cerca de 40 empresas
independentes. Nesse caso, portanto, ¢ funcdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(Anatel), em parceria com o Ministério das Comunicagdes, observar como cada uma dessas
empresas concessiondrias de servigos de telefonia, transmissdo de imagens e de dados esta se
comportando no mercado.

Entre as atribui¢des dessa agéncia estd avalizar a necessidade de novos players para evitar
a formagdo de cartéis ou situacoes de monopolio, monitora a flutuagdo das tarifas, procura
informar e educar os consumidores sobre seus direitos e deveres. Como também ¢ sua tarefa
regulamentacdo de contratos de prestacdo de servigos, cobrar os investimentos previstos e checar
se as metas de atendimento, expansao e satisfacdao dos clientes estdo sendo atendidas. Em caso de
descumprimento, ou abuso de poder econdmico ou prejuizo dos consumidores, as agéncias tém
poder para advertir as empresas, aplicar multas e, eventualmente, rescindir contratos.

Como ocorreu ao setor das comunicagdes, o mercado de diversas areas, por exemplo, a do
petroleo, antes de dominio da Petrobrés, da saude, do saneamento bdasico, da energia elétrica e
dos transportes, € etc., que se transferiu a iniciativa privada num curto espaco de tempo exigiu um
novo tipo de controle de mercado, mais moderno, no qual o papel das agéncias, embora seja
também o de salvaguardar os interesses nacionais, ¢ o de defender os consumidores e as proprias
empresas, bem como seus acionistas e investidores. Sdo elas as guardids dos chamados marcos
regulatérios, ou seja, a garantia juridica de que as regras do jogo econdmico nao mudardo e os
contratos assinados agora entre o governo e as concessiondrias serdo respeitados até o fim.

Nao ¢ pouco lembrar que, para cumprir com seu papel, as agéncias reguladoras foram
criadas sob a forma juridica de autarquias, ou seja, 6rgdos administrativos autonomos, auto-
administraveis vinculados a entidade estatal a que pertencem. E na condicdo de autarquias
federais, o diretor-geral ¢ indicado pelo presidente da Republica e legitimado pelo Congresso
para que possa exercer seu cargo com autonomia necessaria para ndo se submeter a interesses

politicos, nem mesmo os do partido da situacao.



22

Mas essa independéncia das agéncias, que € a sua caracteristica essencial ¢ também o que
existe de mais polémico sobre elas. Para o governo Lula as agéncias, ao possuirem esta
autonomia, possuem também o poder de administrar a economia nacional.

Primeiramente, devemos lembrar que o controle das agéncias reguladoras deve ser feito
com base nos institutos e principios da Administracdo Publica. Conforme ensina o conceituado
Meirelles (1995, p. 385), sobre o controle da Administracdo: “Controle, em tema de
administracdo publica, ¢ faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgdo ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Esse controle ¢ feito pelos seguintes
Orgaos:

Controle legislativo - O controle da Administragao Publica pelo parlamento ¢ estabelecida
no artigo 49, inciso X da Constituicdo Federal de 1988. Neste sentido, apesar de seu carater
independente, a atuacdo das agéncias reguladoras federais deve ser fiscalizada pelo Congresso
Nacional, devendo prestar esclarecimentos de seus atos quando requeridos.

Controle do Tribunal de Contas — Novamente conforme licdo de Meirelles (1995, p.
584/585), a atuacao do Tribunal de Contas no controle externo da administracao financeira e

or¢amentaria torna-os auxiliares dos Legislativos e colaboradores do Executivo.

“E de se observar que desde a Constitui¢do de 1967 vigora no Brasil uma nova orientagio
no controle orgamentario e financeiro, visando substituir as meras verificagdes formais de
comprovacdo da despesa, pelo acompanhamento efetivo da conduta contabil financeira da
Administragdo, quer na execugdo do orcamento, quer no desenvolvimento dos programas
de trabalho. Suprimiram-se os registros da despesa ¢ dos contratos que tanto emperravam
a atuagdo do Executivo, aliviou-se o Tribunal do julgamento de pequenos atos que em
nada contribuiam para a probidade administrativa, atribuindo-se-lhe fun¢des de maior

relevancia e de participagdo na dindmica governamental.”

Controle Judicial - Nas palavras ainda de Meirelles (1995, p. 604/605) o conceito de

controle judicial:

29 . « ey e . .« . , . . . , ~
Controle judiciario ou judicial é o exercido privativamente pelos o6rgdos do Poder

Judiciarios sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do proprio
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Judicidrio quando realiza atividade administrativa. E um controle a posteirori, unicamente
de legalidade, por restrito a verificagdo da conformidade do ato com a norma legal que o
rege. Mas ¢ sobretudo um meio de preservacao de direitos individuais, porque visa a
impor a observancias da lei em cada caso concreto, quando reclamada por seus
beneficiarios. Esses direitos podem ser publicos ou privados — ndo importa — mas sempre
subjetivos e proprios de quem pede a corre¢ao judicial do ato administrativo, salvo agdo

popular, em que o autor defende o patrimonio da comunidade lesado pela administragdo”.

Controle do Ministério Publico — Tal qual todos os 6rgaos da Administragao Publica as
agéncias fiscalizadoras se submetem a fiscalizagdo do Ministério Publico realizando prestagdo de
esclarecimentos, quando necessarios.

Quanto a subordinacio das agéncias reguladoras ao Poder Executivo, esclarece Kaufmann

(2006):

“Teoricamente, as agéncias reguladoras ndo poderiam estar vinculadas ao Poder
Executivo, para que suas decisdes fossem dotadas de imparcialidade e neutralidade
necessarias ao atendimento do interesse publico. Para a perfeita consecucdo das atividades
a que foram instituidas, deveria haver isencdo quanto aos instrumentos de pressao
politicos e econdmicos; a autonomia financeira, pela arrecadacdo de tributos especificos,
serviria para ampliar a margem de independéncia das agéncias reguladoras. Na
experiéncia norte- americana, excluem-se os mecanismos de supervisdo e coordenagdo da
atividade regulatéria, de modo que suas decisdes ndo se sujeitam a reforma por outra
autoridade administrativa. No Brasil, devido a ado¢do do sistema francés de unidade
administrativa, a Administracdo Publica ¢ composta de maneira hierarquizada, havendo
vinculagdo ou subordinacdo dos entes que lhe compdem. Destarte, foram as agéncias
brasileiras criadas como autarquias especiais, vinculadas aos Ministérios respectivos,
retirando parcela de sua independéncia, uma vez que os Ministros podem ser livremente

nomeados/exonerados pelo Presidente da Republica.” (KAUFMANN, 2006)

Portanto, as agéncias reguladoras estdo sujeitas a todo tipo de controle e estdo
subordinadas ao poder executivo. No entanto, prega-se que elas devem atuar com autonomia
administrativa e financeira. Ora, ndo se pode falar em autonomia administrativa para um 6rgao

que se encontra vinculado diretamente a outro. Quanto a autonomia financeira, ela também nao
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existe posto que também, na condi¢do de vinculada a o outro 6rgdo superior, os orcamento das

agéncia sao controlados pelos respectivos ministérios.
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3.METODOLOGIA

Neste trabalho serd empregado o tipo de pesquisa bibliografica e documental. As fontes
da primeira serdo os artigos, livros e teses que t€ém servido de substrato para as discussdes acerca
do tema e que podem ser obtidos em bibliotecas e sitios especializados na internet.

Quanto a pesquisa documental, a origem das informacgdes estd centrada, basicamente, nos
Relatorios de Gestdo das Agencias Reguladoras, nas pegas orcamentarias — lei or¢amentaria e lei
de diretrizes orcamentarias —, além de decretos (especialmente os que tratam de
contingenciamento ou descontingenciamento de recursos), de medidas provisorias de créditos

adicionais que influem diretamente no orcamento.
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4. ANALISE DOS DADOS

Toda a literatura consultada referente as agéncias reguladoras ¢ unanime em afirmar que o
papel das agencias reguladoras no atual cenario de servigos publicos no Brasil ¢ importante
devido as privatizagdes realizadas a partir notadamente dos anos noventa. As privatizagdes
aconteceram como a solugdo encontrada pelo proprio ordenamento juridico para o principio da
descentralizagao.

O poder publico ja ndo tinha condi¢des de realizar investimentos necessarios para garantir
o fornecimento de servicos publicos com a qualidade exigida no mundo atual quando todos os
paises precisam acompanhar o desenvolvimento tecnologico. Mas somente repassar servigos para
a iniciativa privada ndo garantiria a qualidade e quantidade de prestagao dos servigos. Necessario
também fiscalizar os novos prestadores nesse sentido. Fiscaliza¢do essa que deveria ser feita com
independéncia financeira e administrativa, ou seja, com isengao politica. Contudo, conforme
pesquisa realizada nos proprios relatérios de gestao dessas agéncias reguladoras federais estas
entidades ndo contam com o0s recursos necessarios, ou seja, estas agéncias ndo controlam seu
proprio orcamento.

Ao contrario de agir com independéncia, estas agéncias ainda enfrentam toda a sorte de
ingeréncia por parte do poder publico, conforme levantamento efetuado:

1) Além dos decretos de contingenciamento existe um corte importante ja na elaboragdo
Lei Orcamentdria Anual (LOA), através da formagdo da Reserva de Contingéncia. As trés
principais agéncias, petroleo, energia elétrica e telecomunicagdes, perdem muitos recursos
quando da aprovagao da lei orcamentaria, no Tesouro Nacional. Além deste primeiro e principal
corte de verbas, os ministérios do Planejamento e da Fazenda fazem outros cortes ou, as vezes,
também incrementos, ¢ bem verdade, ao longo do ano, de acordo com a situagdo operacional dos
entes reguladores e de acordo com a arrecadagdo da Unido.

2) Quando ha liberagdo de recursos (contra-alegagdao dos executores da politica monetaria
para justificar o contingenciamento), os gastos, na maioria das vezes, ndo sdo feitos, porque os
limites para empenho sd3o aumentados até faltar poucos meses para o fim do ano, quando ndo ha
tempo habil para licitar e, assim, os recursos das agéncias continuam em poder do Tesouro
Nacional. A liberagcdo de verbas no fim do ano ndo permite a implementacao dos projetos de

investimento e de inventario.
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3) Os constantes contingenciamentos prejudicam de fato os gastos das agéncias com
inventarios e fiscalizagdo. Com isso elas perdem as condicdes de realizar pesquisas e estudos,
bem contratar novas concessdes ao setor privado. Também tém prejudicado a consolidacdo dos
quadros funcionais dessas agéncias, pois falta treinamento e a realizacdo de concursos publicos
na quantidade necessaria para adequar as necessidades dos mercados as capacidades dos entes
reguladores de planejar, executar e inventariar.

4) Da maneira como estdo sendo tratadas, as agéncias reguladoras se tornaram apenas
grandes arrecadadoras do governo. Elas contribuem com arrecadagdes de fontes de receitas
diversas, como royalties, taxas de fiscalizagdo cobradas dos concessiondrios e operadores em
cada mercado, bonus e outras cobrangas de projetos fruto de concessdo ou permissao. Através
dos contingenciamentos esses recursos acabam servindo para outros fins daqueles para o qual sao
cobrados da populagdo e das empresas.

Foram detectados varios tipos de impactos que os decretos de contingenciamento causam
ao desempenho das agéncias reguladoras federais: O maior deles ¢ a perda da independéncia. Ou
seja, uma vez que as agéncias t€m os seus recursos bloqueados elas deixam de ter autonomia
financeira. Assim, a principal autonomia da agencia, a financeira, que nada mais ¢ que a
capacidade que a entidade tem de arrecadar e dispor do arrecadado, privilégio que lhe foi

atribuido pelo legislador, deixa de existir.

4.1. Relatérios das Agéncias

4.1.1. Relatorio de Gestao - ANATEL 2002

“A LOA definiu, excluida a reserva de Contingéncia, o montante de R$ 558,6
milhoes para as despesas da Anatel. O Decreto 4.120/2002, que contingenciou R$ 172,3 milhdes,
reduziu esse valor para R$ 386,3 milhoes. (...) Apos diversas alteragdes, por fim o Decreto 4.120
modificado pelo Decreto 4.512 que estabeleceu o valor de R$ 318,9 milhdes como limite para a

execucdo or¢amentdria e financeira da Anatel.” Pagina 201 .
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Grafico 1 — Contingenciamento na ANATEL- 2002
Fonte: Relatorio de Gestdo ANATEL 2002 — pagina 201

4.1.2. Relatorio de Gestao - ANATEL 2004

“A Lei 10.837/2004 — Lei Or¢amentéria Anual — fixou a despesa da Anatel para
2004 em R$ 836,9 milhodes assim distribuidos: Atividades — R$ 319,9 milhoes (37,2%) e reserva
de Contingéncia — R$ 517,0 milhdes (62,8%)”. Pagina 139.
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4.1.3. Relatorio de Gestao - ANP 2005

“E importante destacar que apesar de boa parte dos recursos vinculados aos
servicos de geologia e geofisica aplicados a prospecgdo de petrodleo continuarem a ser alocados
na reserva de contingéncia, para contribuir com o cumprimento de metas de superavit primario, o
governo, atendendo as constantes reivindicagcdes por mais recursos nesta area, incluiu a acdo no

Projeto-Piloto de Investimentos (PPI).” Pagina 27.

4.1.4. Relatorio de Gestao — ANP 2002

“Algumas consideragdes sao necessarias para que se estabeleca uma comparagao
entre os exercicios de 2001 e 2002, no que respeita a execugdo or¢camentaria e financeira. Em
primeiro lugar, o total dos dois orcamentos ¢ bem diferente. Enquanto em 2001 a Lei
Orcamentaria Anual autorizava um total de gastos de R$ 439.075.895,00, no exercicio de 2002
esse montante chegou a R$ 871.433.434,00. a diferenga decorre exclusivamente da alocagdo, no

orcamento da ANP, de uma Reserva de Contingéncia de R$ 442.484.102,00.” Pagina 24 .
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Grafico 2 — Variagao dos Orgamentos da ANP de 2001 para 2002



30

Fonte: Relatorio de Gestao da ANP 2002, pagina 24) .

4.1.5. Relatorio de Gestao — ANP 2003

“Por outro lado, o percentual executado, apesar de ter crescido no periodo, tem
sido influenciado, principalmente nos exercicios de 2002 e 2003, pelas limitagdes impostas pelos
decretos de programacio orcamentaria e financeira. (...) E bom lembrar que, ao determinar os
valores autorizados, ndo esta sendo considerada a Reserva de Contingéncia, que passou a constar
do Or¢amento da ANP a partir de 2002, como forma de evitar a alocagdo para as despesas da
agéncia da totalidade dos recursos previstos no artigo 50 da Lei 9.478/97”. Pagina 27.

“A execucao de 2003 foi fortemente marcada pelo contingenciamento realizado
pelos decretos de programacao orgamentaria e financeira. Comprometido com metas de superavit
primério mais elevadas, o Poder Executivo tem imposto restricdes cada vez maiores as despesas.
(...) Além disso, como forma de evitar a aloca¢do nas despesas da ANP de fontes de recursos
vinculados, a exemplo do que ocorreu em 2002, foi estabelecida uma Reserva de Contingéncia
composta exclusivamente dos recursos previstos no inciso I do artigo 50 da Lei 9.478/97 e que
serviriam para atender a contratagdo de estudos e servigos de geologia e geofisica”. Pagina 30.

“Do total autorizado na LOA para despesas correntes e investimentos, ou seja,
R$460.972.674,00, apenas R$ 187.158.229,00 (decretos 4.591/03 e 4.847/03) estavam

disponiveis no final do ano para movimentagao e empenho”.

B REALIZADO
0 CONTIGENCIADO
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Grafico 5 — Percentual de recursos contingenciados — 2003/ANP

Fonte: Relatorio de Gestdo da ANP 2003, pagina 30.

“Utilizando os macroprocessos como critério de analise de execugdo, verifica-se
que o processo “promover” representou uma parcela consideravel da dotagdo autorizada. Isso
porque, a exemplo do que ocorreu com as atividades voltadas para o upstream, também estdo
contidas as contratacdes de servicos de geologia e geofisica, que foram pesadamente limitadas

em 2003.”

4.1.7. Relatorio de Gestao — ANP 2004

“Se em 2003 a execu¢do do orcamento da ANP foi fortemente influenciada pelo
contingenciamento decorrente do decreto de programagdo or¢amentaria e financeira, em 2004 o
valor consignado para despesas da agéncia na propria Lei Orgamentaria Anual (LOA) partiu de
um patamar inferior ao executado no exercicio anterior. Para evitar a dotagdo de recursos para as
despesas da ANP, particularmente aqueles vinculados a contratacdo de estudos e servigos de
geologia e geofisica aplicados as bacias sedimentares brasileiras, lancou-se mao da reserva de
contingéncia”. Pagina 35.

“(...) essa execug¢do quase no limite do autorizado nos demais macroprocessos finalisticos
revela que a assungao de novos compromissos atingiu um limite que ndo suporta mais as pesadas
restricdes que tém sido impostas e que as atuais dotagdes ao permitem que a agéncia busque

aperfeigoar e ampliar suas agdes”. Pagina 37.

4.1.8 — Relatorio de Gestao — ANATEL 1999
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“Em 1999, como no ano anterior, a gestdo do fundo (Fistel) ndo foi plenamente
exercida pela Agéncia, como preceitua a Lei Geral de telecomunicacdes (LGT). Por decorréncia,
da arrecadacdo do exercicio, no montante de R$ 2,2 bilhoes, parte foi creditada diretamente na

conta do Tesouro Nacional — R$ 1 bilhdo — e parte pela Anatel — R$ 1,2 bilhdo.” Item Orgamento.

4.1.9. Relatorio de Gestao — ANP 2005

“Se por um lado essa medida (inclusao de agdes no PPI) representou a alocagao de
um volume significativo de recursos para a contratacdo de servigos de geologia e geofisica
aplicados a prospecgdo de petrdleo, por outro o valor ainda ¢ muito pequeno em relagdo ao que
esta previsto no inciso I do artigo 50 da Lei 9.478/97. Grande proporc¢ao destes recursos continua
sendo alocada na Reserva de Contingéncia”. Pagina 27.

“Com a restri¢do do limite de movimentagao e empenho inicial de R$ 79.978.260
(- 64%) durante boa parte do exercicio, configurou-se uma situacdo que reduziu

significativamente a capacidade da ANP de expandir suas atividades.” Pégina 27.

4.1.10. Relatorio de Gestao — ANATEL 2000

“Somente em 11 de maio de 2000 foi sancionada a Lei Orgamentaria Anual —
LOA- Lei 9.969/2000. para a Anatel, foi estimada a receita no valor de R$ 2.341,9 bilhdes ¢

fixada a despesa no montante de R$ 355,4 milhoes.” Item 2.1.
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Grafico 3 — Despesa estimada x receita estimada ANATEL/2000
Fonte:(Relatorio de Gestao ANATEL 2000 — item 2.1

4.1.11. Relatorio de Gestao — ANATEL 1999

No tocante as despesas or¢amentarias da Anatel, elas foram estimadas para o
exercicio de 1999 em R$ 306,4 milhdes. A Lei Orgamentaria (9.789/99), no entanto, autorizou

apenas R$ 180,5 milhdes”. Pagina 74.
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Grafico 4 — Contingenciamento dos recursos da ANATEL/1999.
Fonte — Relatorio de Gestao da ANATEL 1999, item or¢amento pagina 74.

“Pela falta de recursos e por proibi¢do legal (Lei 4.320/84), ndo pode a agéncia
dar inicio a varios itens de seu plano de trabalho. Alguns deles deixaram de ser posteriormente

executados por terem perdido oportunidade”. Pagina 75.

4.1.12. Relatorio de Gestao — ANELL 7 ANOS — Principais Realizacoes e

Desafios.

“Esse contingenciamento chegou a tal ponto que o Procurador geral do Ministério
Publico, junto ao Tribunal de Contas da Unido, dirigiu representacdo ao presidente daquela corte
de contas, solicitando o exame da legalidade dessa restricdo. O mais grave, nesta questdo, ¢ que
os recursos cobrados ao consumidor de energia elétrica, que ficam aplicados numa conta bancaria
a disposicao da Aneel, sem, contudo, poderem ser aplicados em beneficio de quem os paga, ja

somam mais de R$ 300 milhdes em 2004”.
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4.1.13. Relatorio de Gestao - ANEEL — 2004

“As restrigdes orcamentarias comprometeram praticamente todas as atividades
programadas. (...) As fiscalizagcdes também foram prejudicadas. Apenas 33 das 64 distribuidoras
foram fiscalizadas e somente na etapa envolvendo levantamento de ativos para efeito de revisao
tarifaria. Os indicadores de qualidade foram monitorados, porém sem fiscalizagdo de campo
sobre os dados. O monitoramento a distancia da qualidade dos servigos de energia foi afetado na
medida em que ndo foi possivel substituir os equipamentos registradores danificados. (...)
Também foi reduzido o trabalho da fiscalizacdo da geracdao: das 180 inspegdes em usinas
previstas, foram realizadas apenas 30”. Pagina 77.

“As analises de estudos e projetos das UHEs tiveram atrasos, comprometendo o
cumprimento de prazos administrativos e legais, com retardamento dos processos licitatorios.”

Pagina 77).

4.1.14. Relatorio de Gestao — ANATEL 2005

“Apesar de o artigo 51 da LGT preceituar que os recursos do Fistel serdo
aplicados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, esses valores ndo foram disponibilizados
para a Anatel, em 2005, na medida de suas necessidades”. Pagina 35.

“Criado pela Lei 5.070/66), o Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes
(Fistel) ¢ definido como fundo de natureza contdbil, destinado a prover recursos para cobrir as
despesas na execucao da fiscalizagdo dos servicos de telecomunicagdes, desenvolver os meios €
aperfeigoar a técnica necessaria a essa execugao. Os recursos do Fistel sdo, como determina a Lei

Geral das Telecomunicacdes (LGT), aplicados pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes.”
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4.1.15. Relatorio de Gestao — ANEEL 2005

“A principal fonte de receita da Aneel ¢ a Taxa de Fiscalizacdo de Servicos de
Energia Elétrica (TFSEE), instituida pela Lei 9.427/1996”. Item 2.2.1.2 .

“Registra-se que, conforme dispdoe o Codigo Tributario Nacional (CTN), espera-se
que as despesas com servigos prestados sejam compativeis com os recursos arrecadados por meio
da taxa cobrada pelo exercicio do poder de policia. Assim, a expressiva eleva¢do da receita
arrecadada deveria corresponder ao aumento dos recursos disponibilizados para a Aneel”. Item

2.2.1.2.

4.2. Declaracdes de dirigentes e assessorias de imprensa

Criadas para intermediar as relagdes entre os interesses publico e privado, principalmente
no fim dos anos 90, as agéncias reguladoras federais sofrem com restrigdes or¢gamentarias. Além
dos problemas recorrentes de falta de autonomia e de caréncia de pessoal, as principais delas
ainda tém recursos congelados na chamada reserva de contingéncia. Somente este ano, dos R$
8,5 bilhdes autorizados em or¢amento para uso das reguladoras, cerca de R$ 6,4 bilhdes estao
congelados, ou seja, 75% nao podem ser aplicados.

A Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), por exemplo, responsavel por fiscalizar postos de
combustiveis, entre outras atribui¢des, tem 93% dos recursos autorizados em orcamento
bloqueados na reserva de contingéncia. Dos R$ 3,4 bilhdes previstos para a reguladora, quase R$
3,2 bilhdes ndo podem ser utilizados, ou seja, ndo podem servir para pagamento de pessoal, de
despesas correntes (luz, agua, telefone, etc.) e para investimentos (execugdo de obras e compra de
equipamentos).

O Jornal Nacional mostrou uma série de reportagens na semana passada sobre adulteracao

de gasolina nos postos de Sao Paulo. Segundo levantamento do sindicato que representa o setor,
em Guarulhos, na Grande Sao Paulo, por exemplo, os testes indicaram muitas fraudes: dos 400

postos da cidade, 200 vendem gasolina batizada.
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Em entrevista, o coordenador da Agéncia Nacional do Petréleo em Sao Paulo, Alcides

Amazonas, declarou que a estrutura da ANP ¢ muito precaria. “Eu tenho aqui dez agentes de
fiscalizagdo para fiscalizar todo o mercado de combustivel. Além disso, nés achamos que a
legislacdo precisa endurecer mais. Alguém que adultera combustivel ndo pode continuar no
mercado, trabalhando normalmente”, disse.

A Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) ¢ outra com orgamento bilionario
que tem grande parte da verba concentrada na reserva de contingéncia. Dos R$ 2,8 bilhdes
autorizados para a reguladora este ano, quase R$ 2,5 bilhdes estdo congelados. A quantia
bloqueada representa 87% do montante previsto.

Segundo dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi), o orgamento
autorizado para as reguladoras vem crescendo gradativamente desde 2002. No entanto, também ¢
cada vez maior o montante congelado na reserva de contingéncia. De 14 pra cd, as agéncias
reguladoras tiveram dotacdo autorizada de R$ 43,2 bilhdes (em valores atualizados). No entanto,
cerca de 65% desse montante estavam concentrados na reserva de contingéncia. Apenas R$ 9,2
bilhdes foram efetivamente aplicados pelas entidades, ou seja, menos de 25% do valor autorizado
em orcamento entre 2002 e 2008.

Presidente da Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdo (Abar), Wanderlino

Teixeira de Carvalho, ¢ contra o contingenciamento, independente “até dos altos valores
revelados pelos dados do Siafi”. Para a Abar, o valor do montante congelado nao importa, pois a
questdo tem de ser vista pela otica legal. “Do ponto de vista legal, o contingenciamento ¢ um
erro. Fere a lei tratar as taxas, frutos da regulagdo, como se fossem impostos. A legislagdo ¢ clara
quanto a destinagdo das taxas resultantes do trabalho do regulador. Elas tém aplicagdo especifica
e obrigatdria, ndo podendo, portanto, sofrer contingenciamento. Este ¢ o entendimento da Abar”,
afirma Carvalho.

De acordo com o presidente da associacdo, as dificuldades em investir em qualificacdo e
em mais pessoal, por exemplo, estdo, evidentemente, ligadas ao contingenciamento. Ele afirma
que tais problemas sdo conseqiiéncia do estrangulamento das agéncias, especialmente das
federais. “Veja que o maior dano ¢ a fiscalizag¢do, que acaba aquém da necessidade imposta pelo
mercado, enquanto nas agéncias estaduais ndo temos noticias de contingenciamento neste nivel
de interferéncia”, explica.

Carvalho acredita que as reguladoras com or¢amentos contingenciados tém seu trabalho

prejudicado e que os recursos aos quais teriam direito poderiam ter muito mais quantidade e
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qualidade nas suas fun¢des regulatorias. “E quem perde ¢ o mercado, onde esta o usuario dos
servigos publicos, € bom que se diga”, afirma.

“ A ANP nega que contingenciamento atinja 93%. Ja a assessoria de imprensa da ANP

afirma que os 93% do or¢amento da agéncia na reserva de contingéncia sdo provenientes das
participacoes especiais da reguladora e que, portanto, ndo serve de pardmetro para avaliar o
orcamento da ANP. Segundo a assessoria, um percentual de 28% das participacdes especiais foi
fixado como receita para a ANP fazer estudos geoldgicos. “Antes disso, o volume de recursos era
muito menor e, mesmo assim, ele nunca foi usado em sua totalidade ou sequer perto dos 50%”.

A assessoria informa que a legislacdo nao previu o aumento da producao e do preco do
petroleo, ambos consideraveis nos ultimos anos. No entanto, de acordo com a assessoria, a ANP
conseguiu um importante acréscimo de recursos este ano para ampliar a area de estudos
geologicos de 288 mil quilometros quad rados, como estava previsto, para 488 mil quilometros
quadrados.

Quanto as reportagens do Jornal Nacional, a assessoria de imprensa da ANP contesta as

informagdes. A agéncia argumenta que as matérias ndo mostraram nem dez postos com
combustiveis supostamente adulterados, “uma vez que as andlises ndo foram feitas pela ANP e
nao tém validade legal”. A assessoria informa que a ANP-SP vai receber novos servidores para o
servico de fiscalizagdao nas proximas semanas. Além disso, a ANP afirma que renovou por cinco
anos o convénio com a prefeitura de SP, que permite a prefeitura também fiscalizar a qualidade
dos combustiveis. Segundo a assessoria, o indice de gasolina ndo-conforme (fora das
especificagdes da ANP) caiu de 10,6% em abril, para 2,6% em maio.

Ainda segundo a assessoria da ANP, as agéncias, como outros 6rgaos do governo, devem
ter os recursos necessarios para executar seu trabalho. “Como o Brasil ainda ndo ¢ um pais onde
sobram recursos, cabem as agéncias ¢ a todos no governo trabalhar dentro da realidade
or¢amentaria. A ANP, assim como outras, luta para melhorar seu orcamento, mas também
trabalha para gastar melhor os recursos disponiveis, definindo prioridade para os gastos”, conclui.

A assessoria de imprensa da Anatel, por sua vez, afirma que ndo se manifesta a respeito
do contingenciamento, “pois se trata de medida de politica macroecondmica conduzida pelo
Executivo”. Segundo a assessoria, para o cumprimento de suas atribuigdes, a Agéncia adequa
suas despesas ao orcamento disponivel e estd em contato permanente com as areas competentes

no sentido de obter mais recursos com vistas ao cumprimento de sua missdo. “A realidade
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orgamentaria atual exige dos gestores publicos responsabilidade e senso de priorizacao das
despesas”, afirma.

De acordo com a assessoria, “a Anatel se orienta pelo principio da eficiéncia e tenta, de
todas as formas, alcangar seus objetivos com o menor dispéndio de recursos possivel”. A assesso-
ria ressalta ainda que a reguladora tem acdes de curto, médio e longo prazos ja planejadas, que
deverdo ser implementadas com a progressiva liberagao dos recursos. “Apesar de eventuais difi-
culdades or¢amentarias, a Anatel em momento algum deixou de cumprir a contento suas atribui-
coes legais e sempre esteve a disposicao das areas competentes para demonstrar a necessidade de

seus recursos”’, conclui.
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5. CONCLUSAO

Nao ha como negar os impactos que os decretos de contingenciamento causam ao
desempenho das agéncias reguladoras. Se por um lado, o Governo Federal alega que os decretos
de contingenciamento nao prejudicam os desempenhos das agéncias porque os recursos que elas
arrecadam sdo superiores as suas necessidades, por outro, as proprias agéncias, através de seus
relatorios de gestdo informam exatamente o contrario. Entre as atividades que deixam de ser
executadas por falta de receitas, descritas nesses relatorios de gestdo relacionou-se:

1)Fiscalizagao.

Os prejuizos que a falta de fiscalizagdo por parte das agencias reguladoras trazem sao
enormes € ndo podem ser recuperados. Recentes reportagens da imprensa merecedora de
credibilidade comprovaram a sua existéncia com as amostras das fraudes. Vide o caso da venda
de combustivel adulterado, em que o consumidor final que ndo tem como se defender e também o
caso do caos aéreo, quando os usudrios ficam a mercé do desrespeito das companhias de aviacao.

2)Novas concessdes € permissoes.

Sem novas concessiondrias/permissiondrias ndo ha como estabelecer concorréncia
necessaria e adequada prestacdo de servicos. Sem recursos as agéncias reguladoras ndao podem
executar essa atividade porque segundo as proprias agéncias falta pessoal especializado para esse
fim que ndo pode ser contratado uma vez que os concursos publicos demoram a ser autorizados
(falta autonomia administrativa).

3)Normatizagao dos servigos publicos.

E importante corrigir falhas do mercado. Ou seja, ¢ uma das atribuigdes das agéncias seria
atentar aos problemas que acontecem no mercado para corrigi-las. Recentemente a ANATEL
normatizou a portabilidade da linha telefonica. Seguindo esse mesmo exemplo, uma infinidade de
melhorias poderia ser feita, mas segundo os mesmos relatorios de gestao a edi¢do de simples
normas ¢ postergada por falta de pessoal especializado. Neste particular o PROCON, 6rgdo de
defesa do consumidor, vém denunciando recorrentemente que a omissdo das agéncias
reguladoras esta prejudicando os consumidores.

Uma questao importante ¢ a constatagdo de que os decretos de contingenciamento sao
frutos da pratica de um método or¢amentério que o permite, denominado or¢gamento autorizativo.

Ou seja, ndo existe por parte do executivo a obrigacdo de executar o que foi aprovado na LOA.
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Entdo, surgem propostas visando a ado¢do do orcamento obrigatorio como solugdo para evitar
varias praticas consideradas abusivas por parte do poder executivo. No entanto, ¢ preciso
reconhecer que este processo ndo ¢ facil como se imagina a principio. Inicialmente exigiria
grande amadurecimento de nosso Legislativo tdo acostumado a analisar a responsabilidade

alheia, mas tdo despreparado para ter a sua responsabilidade analisada.
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6. RECOMENDACOES

Relacionamos algumas sugestdes no sentido de reduzir o impacto do contingenciamento.
Somente relacionamos sugestdes que primem pela filosofia da gestao fiscal responsavel preconi-
zada pela Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal:

Recomendamos as Agéncias Reguladoras.

1) Melhorar a fiscalizagdo e o controle na arrecadacdo da receita bem como estima-las
com mais precisdo. Com a arrecadagao ineficiente da receita, ocorre, logicamente a sua frustra-
¢ao.

2) Priorizar a execugdo das despesas incluidas no projeto da LOA.

3) Priorizar os projetos em andamento, pois assim se evita que construgdes fiquem parali-
sadas;

Ao Poder Executivo

1) Considerar outras alternativas para compatibilizar receitas e despesas através da inten-
sificagdo e diversificacdo da fiscalizacdo a fim de que o contingenciamento possa ser cada vez
menor.

2) Excluir dos Decretos de Contingenciamento as Receitas das Agéncias reguladoras.

3) Melhorar o controle dos Restos a Pagar, uma questdo que contribui para que haja pouca
transparéncia nas contas do Governo. Estes controles se dariam através de:

* Rigidez para a inscri¢do de despesas em restos a pagar, como as ja existentes em
outras LDOs;

* Prazo determinado para o pagamento de restos a pagar;

* Evitar sempre que possivel a pressdo para a inscri¢ao de restos a pagar;

4) Instituir margem de erro na defini¢do da meta de superavit primario, para cima e para
baixo, bem como as compensagdes necessarias ao extrapolar esses limites.

5) Definir prazos para a distribui¢do dos aumentos dos limites financeiros e or¢gamentarios
apresentados nos relatorios bimestrais. Sugere-se 2 meses, até a apresentacao do novo relatério;

6)Limitar a apresentacdo de créditos suplementares a despesas discricionarias com
recursos provenientes de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro de exercicios

anteriores, enquanto houver contingenciamento de despesas discricionarias;
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7)Definir regras para o cancelamento de restos a pagar de exercicios anteriores,
observando-se, no que couber, os Arts 36, 37 e 38, da Lei 4.320/64.

Por fim, a tltima recomendacdo. As agéncias reguladoras federais devem primar por bons
projetos, pois caso contrario as gestdes, defendidas neste trabalho, proporcionardo apenas

maiores desperdicios publicos.
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