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Resumo

A autonomia das agéncias reguladoras ¢ um assunto bastante intrigante, embora em
tempos de prosperidade econdmica, como o que vivenciamos nos ultimos anos, seja até
mesmo por essas um assunto bastante negligenciado. O objeto desse trabalho é demonstrar a
importancia de se manter a autonomia administrativa desses entes reguladores para que
possam ser verdadeiramente independentes e desempenhem as tarefas de regulagdo que lhes

foram conferidas.

A fim de tornar a exposi¢cdo mais clara e objetiva, bem como mais didatica, a presente
monografia estd dividida em seis partes: Introdugdo; 2 — A histéria da regulagdo por meio de
agéncias; 3 — A autonomia das agéncias reguladoras; 4 — Evidéncias da diminui¢do da

autonomia das agéncias reguladoras; Consideracdes finais ¢ Referéncias.

Busca-se mostrar o contexto historico no qual as agéncias foram criadas, a partir do
processo de desestatiza¢do no governo de Fernando Henrique Cardoso. Néo ¢ demais lembrar
que até aquela ocasido a iniciativa privada desempenhava um papel secundario nos rumos da
economia, haja vista que as grandes empresas — Petrobras, Vale do Rio Doce, Telebras,

Companhia Sidertrgica Nacional — eram, em sua maioria, empresas publicas.

Com a abertura de mercado ocorrida no governo de Fernando Collor, houve a
necessidade de se transformar o cendrio econdmico brasileiro, a fim de oferecer seguranga
juridica aos eventuais investidores, cujo capital era absolutamente necessario para o
desenvolvimento do pais. E nesse contexto que surgem as agéncias, dotadas de autonomia

para tomar decisdes técnicas, e ndo politicas.

A partir do governo Lula, no entanto, a autonomia das agéncias vem sendo seriamente
abalada, em parte por responsabilidade dos proprios dirigentes desses entes, por nomeagdes
politicas, por pressdo dos ministérios a que se vinculam e principalmente - o que € objeto
desse trabalho — pela ndo autonomia administrativa de que muitos desses importantes

mecanismos de regulacdo necessitam.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras; historia da regulagdo; autonomia

administrativa.



Abstract

The independence of regulatory agencies is a matter quite intriguing, although in times
of economic prosperity, as what we experience in recent years, even by such a subject quite
neglected. The object of this work is to demonstrate the importance of maintaining
administrative autonomy of these regulatory bodies so that they can be truly independent and

carry out regulatory tasks conferred to them.

In order to make the display more clear and objective, as well as more didactic, this
monograph is divided into six parts: Introduction; 2-the history of regulation through
agencies; 3-the autonomy of the regulatory agencies; 4-Evidence of reduced autonomy of

regulatory agencies; Final thoughts and references.

We seek to show the historical context in which the agencies were created, from the
privatization process in the Government of Fernando Henrique Cardoso. It's not too much to
remember that until that time, the private sector played a minor role in the direction of the
economy given that large companies - Petrobras, Vale do Rio Doce, Telebras, Companhia

Siderurgica Nacional — were mostly State-owned companies.

With the opening of the market which took place in the Government of Fernando
Collor, there was the need to transform the Brazilian economic scenario, in order to provide
legal certainty to investors, whose capital was absolutely necessary for the development of the
country. It is in this context that the agencies endowed with autonomy to make decisions, not

policies and techniques.

From Lula's Government, however, the autonomy of agencies has been seriously
shaken in part by these leaders ' own responsibility loved, by political appointments, under
pressure of the ministries to which they bind and mainly-and object of this work — for non-

administrative autonomy that many of these important adjustment mechanisms.

Keywords: Regulatory agencies. History of regulation. Administrative Autonomy.
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1. Introducio

E sabido que as atividades administrativas do Estado podem se dar de quatro
maneiras: por intermédio do fomento a iniciativa privada de interesse publico; através do
poder de policia que esse ente detém; por meio dos servigos publicos e mediante a
interven¢do administrativa, sendo que essa ultima possui dois sentidos: a um, a prerrogativa
conferida ao Estado de explorar atividades econdmicas por meio de suas empresas estatais
(empresas publicas e sociedades de economia mista) e a outro, o poder conferido ao Estado de

fiscalizar e regular determinadas atividades econdmicas por meio das agéncias reguladoras.

E o ultimo sentido para intervengfio administrativa, acima exposto, que interessa a
presente monografia. Na verdade, é da limitagdo a esse poder que o presente trabalho tratara,
buscando abordar que nos ultimos anos a autonomia das agéncias reguladoras tem sido
fulminada por diversos instrumentos de controles politicos, como, a titulo exemplificativo, os
cortes orcamentdrios, a ndo realizacdo de concursos publicos, a falta de estruturagdo de

carreiras de seus servidores, como as chamadas carreiras de Estado, entre outros.

O tema relativo as agéncias reguladoras no Brasil ¢ ainda muito embrionario no campo
juridico, tendo em vista que a figura dessas entidades autarquicas somente apareceu no final
da década de 90, no contexto das desestatizagdes (erroneamente chamadas de privatizagdes).
Diferentemente de outros paises, como os Estados Unidos, por exemplo, no qual as agéncias
reguladoras surgiram no final do século XIX, e tiveram um crescimento maior durante o
século XX, no Brasil, somente apos uma série de reformas promovidas no governo do
presidente Fernando Henrique Cardoso ¢ que se pensou em fazer do Estado um agente
fiscalizador da atividade privada, ao invés de promotor direto do desenvolvimento econdmico

por meio de suas empresas.

O propésito inovador dessas entidades, principalmente pelo fato de que legalmente
possuiriam uma ampla autonomia administrativa e orgamentéria, chamou a aten¢do de uma
significativa parcela de servidores publicos, empresarios, agentes econdmicos, mas
principalmente, garantiu um ambiente propicio para investimentos por parte da iniciativa

privada, haja vista que, aprioristicamente, as decisdes a serem tomadas teriam carater mais
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técnico do que politico, garantindo um ambiente de estabilidade para lucros e bons retornos

econdmicos.

Ao longo deste trabalho serdo feitas algumas consideracdes sobre as principais
agéncias reguladoras, dando énfase no contexto historico em que foram criadas, bem como

nos aspectos que se diferenciam entre si.

Ademais, propedeuticamente se propde analisar algumas consideragdes acerca do
surgimento de tais entes reguladores, partindo de um momento na histéria do pais em que o
desenvolvimento econdmico era caracterizado por uma forte intervencdo estatal, sendo o
Estado o maior (e muitas vezes, o Unico) empreendedor. Tal periodo ¢ muito bem

representado no governo de Getulio Vargas com sua politica de Estado Desenvolvimentista.

Ap6s o final de Segunda Guerra Mundial, o que se percebeu foi a mitigagdo da politica
nacionalista empreendida por Vargas, e a ado¢do de financiamentos internacionais para o
projeto desenvolvimentista de Juscelino Kubitschek. Tal guinada no modelo de
desenvolvimento refletiu também a ado¢do de um embrionario Estado Regulador, em

substitui¢do ao Estado Empresa da época anterior.

Para acompanhar as mudancas adotadas, a Administragdo Publica esbogou, no
Decreto-lei n® 200/67, uma tentativa de superacdo da rigidez burocratica. Durante o regime
militar, ndo h4 muito desenvolvimento em relagdo ao modelo de Estado Regulador, vez que o

desenvolvimento do periodo ¢ patrocinado principalmente por empresas estatais.

A década de 80, conhecida como década perdida, ¢ o momento em que paises como 0s
Estados Unidos e a Inglaterra adotam os modelos neoliberais representados a perfei¢do por
Ronald Reagan e Margareth Thatcher. Na América Latina, faz-se necessario destaque
historico para o Chile, cujo liberalismo econdmico ficou encarregado pelos monetaristas da

Escola de Chicago.

No Brasil, o milagre econdmico patrocinado pelo regime militar teve seu fim com a
crise do petrdleo. Com o retorno da democracia, percebeu-se que a economia brasileira era
basicamente patrocinada por empresas estatais. Para que o pais pudesse gerar riquezas e
promover desenvolvimento social, necessarios eram a presenga do capital e investimento
externo privado. Inicia-se, portanto, um amplo processo de desestatizacdo no governo de
Fernando Collor de Mello, que alcanga seu auge no governo de Fernando Henrique Cardoso.
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Para que houvesse seguranca juridica nas relacdes privadas estabelecidas no Brasil, e
com o proposito de afastar o temor que os investidores tinham em injetar capital em uma
economia recém-democratizada, necessario seria criar entidades capazes de tomar decisdes
técnicas. Nasceram assim as agéncias reguladoras, dotadas de ampla autonomia, nio
subordinagdo, dirigentes com mandatos fixos e nfo coincidentes, tudo com o ideal de criar

uma ambiente seguro para investimentos privados.

Na ultima década, o que se percebeu, entretanto, foi um enfraquecimento do modelo
regulatorio, com sinais perceptiveis de aparelhamento do Estado por meio de nomeagdes de
dirigentes desses entes da Administragdo Indireta, sem que esses possuissem conhecimentos
técnicos suficientes para tomar decisdes cuja repercussdo gera significativos resultados para

os investimentos nas areas de atuacdo de cada um.

Alguns dos exemplos a serem abordados na monografia dizem respeito ao Acérdao do
TCU n° 2261/2011, cujo conteudo, apresentado no Senado Federal, versa acerca da auditoria
sobre governanca das agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil e demonstra a
preocupacdo do Tribunal de Contas da Unido em relagdo ao grau de autonomia financeira das
agéncias. O Tribunal sugere, inclusive, a desvinculagdo dos or¢gamentos das agéncias dos

respectivos ministérios de suas areas de atuacao.

Preocupa-se ainda o TCU com a auséncia de autonomia das agéncias reguladoras para
fazer campanhas em meios de comunicagdo, vez que a verba de publicidade estd vinculada a
Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica, sem que as agéncias tenham
or¢amento proprio e independéncia para defender sua politica. Para o ministro do Tribunal de
Contas da Unido, José Jorge, quando de pronunciamento ao Senado em junho de 2012, as
agéncias ficam sem possibilidade de utilizar os meios de comunicagéo para se comunicar com

o publico-alvo.

Ademais, destaca-se que, embora as agéncias reguladoras ndo tenham sido criadas
para realizar politicas publicas, o que se vislumbra nos dias atuais, principalmente nos tltimos
10 anos, ¢ o controle interno exercido pelo Poder Executivo, que se materializa pela

submissdo das agéncias as politicas tragadas por esse Poder.

Como forma de subsidiar o argumento central, qual seja, a limitacdo da autonomia

administrativa, abordaremos mais enfaticamente o recente caso ocorrido na Agéncia Nacional
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de Telecomunica¢des — Anatel, no qual houve sinais de subordinagdo ao Ministério do
Planejamento, quando esse ente regulador se viu obrigado a anular o despacho do presidente
da agéncia que permitia a jornada flexivel de trabalho, a despeito da Lei Geral de
Telecomunicagdes — Lei 9.472/97, de 16 de julho de 1997, em seu art. 8°', § 2°, prever a

independéncia administrativa da agéncia.

De acordo com o que foi defendido pelo proprio presidente da agéncia e alguns outros
servidores da autarquia, o argumento fundamental para a revogac¢do do horario é de que o
pagamento dos servidores ¢ realizado pelo MPOG, fato que deixaria a agéncia subordinada a

esse ministério, pelo menos no que diz respeito a folha de pagamento.

No presente projeto, defender-se-a4 que o argumento exposto no paragrafo anterior ndo
procede. Do contrario, qualquer independéncia legalmente prevista estaria fatalmente fadada
ao fracasso, tendo em vista que, ao fim, quem detém “a chave do cofre” é o ministério, e por
essa razdo a liberdade e autonomia de muitas outras entidades estariam afetadas pela limitagao

financeira, o que levaria a inutilidade da letra da lei.

Também serd objeto da presente discussdo o fato de que a ndo persisténcia na
continuidade do horéario flexivel representou perda da autonomia legalmente prevista para a
agéncia, bem como demonstrou, por parte daqueles que poderiam defender a manutencéo do
horério, falta de conhecimento dos modernos modelos de gestdo de recursos humanos. Afinal,
a flexibilizagdo da jornada de trabalho possibilita, via de regra, maior produtividade e
qualifica¢do dos servidores, bem como proporciona um ambiente de motivacdo, na medida
em que diminui a taxa de rotatividade do estabelecimento, incentivando, assim, a qualificagéo
profissional e possibilitando a formag¢do de um corpo de servidores altamente bem preparado

para os desafios que o setor proporciona.

Além disso, o risco de se politizar as nomeagdes para os cargos de chefia da agéncia,
principalmente para os cargos de diretores, também deve ser levado em consideragdo, pois a
partir do momento em que o carater técnico € suplantado ou eclipsado pelo carater politico, ha
um crescente risco de as entidades que foram criadas para tomar decisdes técnicas passarem,

conforme foi dito, a tomar decisdes com fundamento no clamor dos acontecimentos, o que

! Art. 8° Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, entidade integrante da Administragdo Publica Federal indireta, submetida a
regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das Comunicacdes, com a funcdo de 6rgdo regulador das telecomunicagdes, com sede
no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades regionais.

§ 2° A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia é caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de
subordinacdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.
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pode gerar um ambiente de extrema inseguranga juridica e administrativa para as empresas

que atuam em cada setor regulado.

Entre outros exemplos a serem abordados no presente trabalho, também se inclui o
“recurso hierdrquico impréprio”, que, segundo Vicente Bagnoli, (em seu artigo, Autonomia e
Independéncia das Agéncias Reguladoras), consiste em uma espécie de “revisdo ministerial
de decisdes tomadas pelas agéncias”, sob a alegacdo de que “a afericdo 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 Presidente da Republica e os ministérios que o auxiliam™.

Conforme se percebera no momento adequado, a sustentagdo juridica de um recurso
desse tipo é de duvidosa procedéncia, além de ser extremamente fragil, vez que o conceito de
politica publica é muito vago e pode, caso se leve em consideracdo a fundamentagdo acima
transcrita, ser um instrumento de reducdo da autonomia das agéncias reguladoras com o
simples argumento de que determinadas atuagdes desses entes ndo estdo de acordo com as

politicas publicas adotadas pelo Executivo.

A vinculagdo orcamentaria das agéncias ao ministério da area de atuag¢do tem sido um
ponto preocupante na autonomia das agéncias. Como as propostas orcamentdrias dessas
autarquias sdo inseridas na proposta dos respectivos ministérios vinculadores, esses acabam
por ter grande poder de decisdo na descentralizacdo dos recursos, o que possibilita a

interferéncia significativa por vias orcamentarias.

Dessa forma, buscaremos alguns exemplos de limitagdo das agéncias reguladoras,
focando o projeto especificamente na experiéncia que adquirimos como servidor da Anatel.
Voltam-se as preocupagdes para alertar acerca do risco de se abrir um precedente no ambito
administrativo, pois a autonomia da atividade fim da agéncia poderia ser fulminada, quando
se sustenta a argumentacdo de que as agéncias reguladoras ndo tém independéncia para

decidir como administrar suas atividades-meio.
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2. A historia da regula¢do por meio de agéncias

2.1 Historia da regulagdo no Brasil

Embora alguns autores encontrem as raizes da regulacdo econdmica em datas
anteriores ao século XX, para fins desse trabalho e para se evitar delongas na abordagem do
tema a que a presente monografia se propde, nos limitaremos a histéria da regulagdo no Brasil

durante o século passado e inicio deste século.

O livro de Sérgio Guerra, “Agéncias Reguladoras: Da Organizagdo Administrativa
Piramidal a Governanca em Rede”, ¢ um excelente ponto de partida para contar a histéria da

regulacdo da economia brasileira.

Exemplos desse intervencionismo s3o as inumeras empresas € institutos criados ao
longo do governo do presidente Getulio Vargas, cuja fungdo principal estava ligada ao
desenvolvimento econdmico ¢ a necessidade de afirmagdo do pais em relagdo aos paises
industrializados. Sao exemplos da politica de Estado Desenvolvimentista, caracterizada pela
forte interveng@o estatal tanto no plano social quanto no econdomico: a criagdo do Instituto do
Agucar e do Alcool, o Instituto Nacional do Mate, o Instituto Nacional do Sal, para citar

algumas das primeiras iniciativas do governo getulista.

Também na Era Vargas e no periodo em que Juscelino Kubitschek foi presidente
foram criados importantes entidades (empresas e sociedades de economia mista) para o
desenvolvimento da infraestrutura do pais. Alguns exemplos sdo o Banco do Nordeste do
Brasil, o Banco Nacional de Desenvolvimento Economico — BNDES, as companhias de

energia elétrica e as companhias de navegacao.

Dessa forma, aos poucos o Estado brasileiro foi se tornando o maior motor da
economia nacional, principalmente quando, apos a Segunda Guerra Mundial, houve uma
grande redu¢do na oferta de artigos industrializados em consequéncia da destruicdo por

bombardeios das zonas industriais europeias. Tal fato levou a substitui¢do das importagdes,
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fomentando o desenvolvimento das industrias locais, que somente poderiam ser subsidiadas
por intermédio do capital publico, haja vista que ndo havia ainda no pais, naquela ocasido,
condi¢des suficientes (e ai, inclui-se a infraestrutura) para a iniciativa privada promover uma
forte industrializacdo, e nem mesmo existia um empresariado suficientemente forte e

organizado para tal empreendimento.

A criagdo de todo esse aparato estatal ndo poderia ter ocorrido sem um modelo de
Administragdo Publica possivel para suportar toda a gestdo desses inumeros entes
empresarios. Tal modelo foi o burocratico hierarquizado, que prevaleceu durante toda a fase

de forte intervengdo estatal.

A estrutura adotada foi aquela proposta por Max Weber, cuja esséncia foi muito bem

resumida por Sergio Guerra da seguinte forma:

O modelo racional-legal, pelo qual a dominagéo se exerce por meio
de um quadro administrativo burocratico (em vez de burocraia patrimonial), foi
estruturado por Weber de modo que os funcionarios: (a) sdo pessoalmente livres;
isto é, devem obedecer apenas as obrigagdes objetivas de seu cargo; (b) sdo
nomeados — e ndo eleitos — sob uma rigorosa hierarquia dos cargos; (c) tém
competéncias funcionais fixas; (d) livre selecdo por meio da qualificagdo
profissional (contratacdo) mediante concurso (provas etc.); (e) sdo remunerados em
dinheiro — compativel com a posi¢éo na hierarquia — com direito a aposentadoria; (f)
devem exercer o cargo como profissdo Unica; (g) devem ter um plano de carreira:
progressdo por tempo de servico ou por merecimento, ou as duas; (h) devem seguir
rigoroso sistema de controle administrativo disciplinar.

Por essa estrutura, Weber sustentou que se atingiria, de forma mais
racional, o exercicio de dominagfo. Nessa forma, se alcangaria tecnicamente o
maximo rendimento (eficiéncia) em virtude da precisdo, continuidade, disciplina,
rigor e confiabilidade, intensidade e extensibilidade dos servigos, e aplicabilidade
formalmente universal a todas as tarefas publicas.

A partir do quadro acima, compreende-se, em parte, as razdes que
levaram a atual estruturagdo da organizagdo administrativa brasileira fortemente
estruturada pela hierarquia, com decisdes de cima para baixo. (GUERRA, 2012, p.
59)

Nao ha duvida de que uma mudanga na estrutura¢do da organizacdo administrativa
brasileira se ensaiou no famoso Decreto-lei n° 200/67, o qual foi uma tentativa de superar a

rigidez burocratica que prevalecia desde o periodo Vargas.
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A partir de tal decreto, instituem-se formalmente, entre outras, entidades como as
autarquias, que esbocaram, ainda que de maneira incipiente, a implantacdo do Estado

Regulador da década de 90, no contexto da desestatizago e abertura da economia brasileira.

A evolucdo do processo erroneamente chamado de “privatizacdes” no Brasil
invariavelmente teve como consequéncia profundas reformas na estrutura da Administragéo
Publica hierarquizada da década de 90. Tal processo teve inicio no governo de Fernando
Collor de Melo e atingiu seu apice no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Convém registrar o seguinte trecho citado por Sérgio Guerra, se referindo ao proprio discurso

de Bresser Pereira:

A crise brasileira da tltima década foi também uma crise do Estado. Em
razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o Estado
desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenca no setor produtivo, o
que acarretou, além da gradual deteriorag@o dos servicos publicos, a que recorre, em
particular, a parcela menos favorecida da populagéo, o agravamento da crise fiscal e,
por consequéncia, da inflagdo. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia. Somente assim sera possivel promover a corre¢do das
desigualdades sociais e regionais. Com a finalidade de colaborar com esse amplo
trabalho que a sociedade e o Governo estdo fazendo para mudar o Brasil, determinei
a elaboragdo “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, que define
objetivos e estabelece diretrizes para a reforma da Administracdo Publica brasileira.
O grande desafio historico que o Pais se dispde a enfrentar € o de articular um novo
modelo de desenvolvimento que possa trazer para o conjunto da sociedade brasileira
a perspectiva de um futuro melhor. Um dos aspectos centrais desse esfor¢o ¢ o
fortalecimento do Estado para que sejam eficazes sua agdo reguladora, no quadro de
uma economia de mercado, bem como 0s servigos basicos que presta e as politicas
de cunho social que precisa implementar. (GUERRA, 2012, pp.103 e 104)

E nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras, entidades concebidas (pelo
menos teoricamente) para permitir uma maior estabilidade no cenario econdmico brasileiro,
com o propdsito de alinhar a atuacdo do Estado a eficiéncia da iniciativa privada. Foram
concebidas até o ano de 2002, basicamente 10 (dez) agéncias com o intuito de regular e
fiscalizar a atuagdo da iniciativa privada nos campos de Transportes (terrestre, aquaviario,

acreo), Energia Elétrica, Petrdleo, Telecomunicagdes e Saide Suplementar.

Passa-se, portanto, a uma andlise dessas principais agéncias com a intengdo de

demonstrar que, sem a necessdria autonomia administrativa prevista nas leis criadoras de
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quase todas elas, a atuacdo desses entes reguladores em suas atividades fins poderd ser

seriamente comprometida.

2.2 Breves consideragoes acerca das principais agéncias reguladoras

2.2.1 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL

A Aneel foi a primeira autarquia em regime especial a surgir no contexto das
desestatizagcdes da década de 90. Vinculada ao Ministério de Minas e Energia, a autarquia

surgiu por meio da Lei n® 9.427, de 2 de dezembro de 1996.

A missdo para essa autarquia ¢ de extrema relevancia, pois, com o processo de
desestatizacdo do setor elétrico brasileiro houve o fracionamento desse subsistema
econdmico, passando a se dividir em geracdo, transmissdo, distribui¢do e comercializagdo.
Duas dessas fases — transmiss@o e distribui¢do — como servigo publico de competéncia da
Unido Federal sofrem regulacdo direta da Aneel, incumbida de controlar os agentes desse

setor.

A lei criadora da Aneel elenca uma série de competéncias que foram e sdo
exaustivamente descritas por renomados autores do direito regulatério. Entre elas destacam-se
a expedicdo de atos regulamentares necessdrios ao cumprimento de suas fungdes, como

normalmente ocorre com as demais agéncias reguladoras.

Ademais, tendo em vista que a Agéncia Nacional de Energia Elétrica segue as
diretrizes estabelecidas na Lei 9.074, de 7 de julho de 1995, a qual estabelece normas para
outorga e prorrogacdes das concessdes e permissdes de servigos publicos, cabe a essa agéncia
reguladora promover as licitagdes destinadas a contratacdo de concessiondrias de servi¢o
publico para produgdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica para a outorga de

concessdo para aproveitamento de potenciais hidraulicos.

Nao obstante as atribuicdes acima ja representassem, por si mesmas, uma grande
tarefa no contexto do direito regulatério e uma grande mudanca de paradigmas do Estado

empresa para o Estado Regulador, cabe também a essa autarquia celebrar e gerir os contratos
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de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de energia elétrica, de concessdo de uso de
bem publico; expedir autoriza¢des, bem como, e evidentemente, como uma de suas principais
tarefas, fiscalizar diretamente ou mediante convénios com 6rgdos estaduais as concessdes € a

prestacdo dos servicos de energia elétrica

Aqui nos interessa observar o momento em que houve as alteragdes nas competéncias
dessa agéncia, as quais vieram com a Lei n° 10.848, de 15 de margo de 2004. A partir do
retrocitado diploma legal, houve uma consideravel diminui¢do das atribui¢des conferidas a
este ente, dentre os quais a perda da competéncia para promover diretamente licitacdes. A

esse respeito, aduz Sérgio Guerra:

As alteragdes dessas competéncias vieram com a Lei n° 10.848, de
15.03.2004. Com efeito, por essa normativa foram reduzidas as competéncias da
ANEEL. Por exemplo, a partir dessa normativa, a ANEEL ndo tem mais
competéncia para promover, diretamente, as licitagdes. Esta s podera promover os
procedimentos licitatorios para a contratagdo de concessiondrias e permissionarias
de servigo publico para produgdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e
para a outorga de concessdo para aproveitamento de potenciais hidraulicos,
mediante delegacdo, com base no plano de outorgas e diretrizes aprovadas pelo
Poder Concedente. A ANEEL néo pode mais celebrar os contratos de concessdo ou
permissdo, acima citados e, sim, apenas geri-los. (GUERRA, 2012, p.138)

Além da redugdo de suas atribui¢des, a Aneel vem descentralizando parte das suas
atividades para gestores dos recursos elétricos nos Estados, em sua maioria agéncias
reguladoras estaduais. Tal descentralizagdo visa dar agilidade aos processos de regulacdo do

setor, que se revela extremamente dinamico.

Cumpre destacar ainda a judicializagdo das questdes pertinentes as competéncias da
Aneel, principalmente no que se refere aos reajustes tarifarios. O Poder Judiciario tem se
manifestado reiteradas vezes, ora por iniciativa dos concessiondrios, permissionarios ou
autorizados, ora por atuagdo do Ministério Publico, no que diz respeito ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessio. O tema € bastante sensivel a coletividade,
haja vista o impacto que as decisdes podem gerar tanto nas atribui¢cdes da agéncia, quanto no
“bolso” do consumidor. Via de regra, tem o Judicidrio declarado que a Aneel executa

atividade tipica de Estado.
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Embora o assunto possa ser objeto de um extenso trabalho, ndo havendo aqui a
intencdo de exauri-lo em sua totalidade, o que de mais importante convém destacar em
relacdo ao setor regulado pela Aneel € a complexidade nele envolvido. A inexisténcia de uma
lei geral sobre o setor, bem como o grande volume de normas editadas tanto pelo Ministério
de Minas e Energia quanto pela propria agéncia, além das tratativas em nivel estadual,
transformam o arcabougo juridico regulado em uma infinidade de normas que muitas vezes

conflitam entre si, como normalmente ocorre em outras areas juridicas.

2.2 Agéncia Nacional de Telecomunicagoes — Anatel

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, juntamente com a Agéncia Nacional do
Petroleo s@o os dois unicos entes reguladores que possuem expressa previsdo constitucional,

conforme dispde o seguinte preceito da Carta de 1988:

Art. 21. Compete a Unido:

[...]

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou
permissdo, os servigos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organiza¢do dos servigos, a criagdo de um orgdo regulador e outros aspectos
institucionais.

Cumpre ressaltar que somente apos o advento da Emenda Constitucional n° 8, de 15 de
agosto de 1995, é que os servicos publicos de telecomunica¢des deixaram de ser um
monopolio do Estado. Com essa quebra de monopdlio, a holding Telebras foi privatizada em

29 de julho de 1998, no intuito de universalizar e ampliar os servigos de telecomunicagdes.

Antes de tal fato, porém, foi criada, como antes visto, em 16 de julho de 1997, por
intermédio da edicdo da Lei n° 9.472, a qual ¢ conhecida como Lei Geral das
Telecomunicagdes, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

“A ANATEL tem, como o6rgdo maximo, um Conselho Diretor. A lei
dispde, expressamente, caracterizar-se como uma autoridade administrativa
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independente, isto ¢: independéncia administrativa, auséncia de subordinag&o
hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes (nfo podem ser demitidos
ad nutum) e autonomia financeira.” (GUERRA, p. 142).

Em relagdo as atribui¢des da Anatel, vale a pena destacar os comentarios de Sérgio

Guerra, cujo teor ¢ bastante didatico:

Além da normatiza¢do, nos termos da sua lei de regéncia, compete a
ANATEL implementar, em sua esfera de atribuicdes, a politica nacional de
telecomunicagdes; expedir normas e padrdes a serem cumpridos pelas prestadoras de
servigos de telecomunicagdes quanto aos equipamentos que utilizarem; expedir ou
reconhecer a certificagdo de produtos, observados os padrdes e normas por ela
estabelecidos; expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a
operacdo integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo inclusive os
equipamentos terminais.

Na sequéncia da competéncia da ANATEL, cabe, ainda, a realizagdo de
busca e apreensdo de bens; deliberar na esfera administrativa quanto a interpretagdo
da legislagdo de telecomunicacdes e sobre o0s casos oOmissos; compor
administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de servico de
telecomunicagdes; reprimir infracdes dos direitos dos usudrios; exercer,
relativamente as telecomunicagdes, as competéncias legais em matéria de controle,
prevencdo e repressdo das infragdes da ordem econdOmica, ressalvadas as
pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE); propor ao
Presidente da Republica, por intermédio do Ministério das Comunicacdes, a
declaragdo de utilidade publica, para fins de desapropriagdo ou instituicdo de
serviddo administrativa, dos bens necessarios & implantacdo ou manutengdo de
servigo no regime publico, e, por fim, decidir em tltimo grau sobre as matérias de
sua algada, sempre admitido recurso ao Conselho Diretor (GUERRA, p.143)

Nos ultimos anos a Anatel tem sido uma agéncia bastante visada pela midia, algumas
vezes de maneira positiva, como foi o caso da proibi¢do de vendas de chips pelas operadoras
de celular que ndo comprovavam capacidade para operacdo — medida, que de certa forma foi
bastante bem vista pela populagdo, e, outras vezes, de maneira negativa, em razdo do grande

volume de reclamagdes e consequente atraso na resolugdo dessas demandas.

Fato ¢ que a Anatel é vista como uma agéncia inovadora, tendo sido pioneira na
adocdo do chamado pregdo eletronico, modalidade de licitagdo pela primeira vez utilizada em
1998, e que depois passou a ser frequentemente adotada em outras esferas do governo

brasileiro.

Outro aspecto que contribui para a boa fama da agéncia é a universaliza¢do dos
servigos de telecomunicagdes. As politicas adotadas pela agéncia no setor levaram a um
significativo aumento no nimero de telefones publicos, o que indubitavelmente caracterizou o
sucesso na desestatizacdo do setor de telecomunicagdes. Prova desse €xito € a inexisténcia das
chamadas “sombras” que havia no periodo anterior a fundacdo da agéncia. Consistiam em

imensas areas no interior do pais sem qualquer tipo de comunicagdo por telefonia fixa. As
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obrigagdes de universalizagdo dos Telefones de Uso Publico - TUPs imputadas as
concessionarias fez com que essas areas praticamente desaparecessem, inserindo no sistema
de telecomunicac¢des do pais vastas regides que antes se encontravam totalmente desprovidas

desses servigos.

Assim como ocorre no caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes vivencia uma intensa judicializagdo das matérias de sua
competéncia. Via de regra, tais demandas judiciais se referem aos contratos de concessdo e
aos planos de tarifagdo que as prestadoras devem cumprir, bem como aos conflitos de

competéncia entre a Anatel e os 6rgdos de defesa do consumidor.

2.3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas e Biocombustiveis — ANP

Até o advento da Emenda Constitucional n® 9, de 9 de novembro de 1995, a pesquisa
e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos constituiam
monopolio da Petrobras, representante da Unido. Por for¢a da flexibilizagdo introduzida pela
emenda constitucional em epigrafe, foi publicada, em 6 de agosto de 1997, a Lei n°® 9.478, que
dispde sobre a Politica Energética Nacional e previu a criacdo da Agéncia Nacional do

Petroleo - ANP.

Assim como a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, a Agéncia Nacional do
Petroleo (hoje conhecida como Agéncia Nacional do Petréleo, Gas e Biocombustiveis) tem
previsdo constitucional. Ambas regulam talvez os mais importantes setores da economia, o
que pode ser facilmente percebida pela participacdo, por exemplo, da riqueza gerada por
telecomunicacdes e energia no Produto Interno Bruto do pais.

“A ANP, orgdo regulatdrio do setor, nos termos do art. 177, da Constitui¢do
Federal de 1988, ¢ dirigida, em regime de colegiado, por uma Diretoria composta de
um Diretor-Geral e quatro Diretores. Esses dirigentes sdo nomeados pelo Presidente
da Republica, apds aprovagdo dos respectivos nomes pelo Senado Federal, nos

termos da alinea f, do inc. III, do art 52 da Constituicdo Federal.” (GUERRA, p.
149)

Cumpre ressaltar que a atuacdo dessa autarquia tem inicio muito antes da exploracgéo e

da produgéo dos produtos por ela regulados. A ANP promove estudos geoldgicos e geofisicos
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necessarios para delimitar as dreas com potencial para producdo. A partir de tais estudos, a
agéncia subsidia o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE nas decisdes sobre
quais areas sdo licitadas para concessdo. Cabe destacar a seguinte observagdo de Guerra:

“Com a nova regulamentagdo do setor petrolifero energético, cabe a ANP,
como entidade reguladora, delimitar os blocos para concessdo das atividades de
exploragdo, desenvolvimento e produgdo, elaborar os editais e realizar as licitagdes,
para fins de avaliar a capacidade técnica e financeira dos futuros agentes

concessionarios, celebrando os respectivos contratos e fiscalizando sua execugéo e
as participagdes governamentais sobre as referidas concessoes.

Ademais disso, cabe também & ANP expedir autorizagdes para atividades
de refino, processamento, transporte, importagdo e exportacdo, estabelecer critérios
para o calculo das tarifas de transporte por meio de condutos e instituir
procedimentos com vistas a declarar de utilidade publica, para fins de
desapropriagdo e instituigdo de serviddo administrativas das areas necessarias a
exploragdo, desenvolvimento e producdo de petrdleo, seus derivados e gas natural,
construgdo de refinarias, de dutos e de terminais.” (GUERRA, p. 150).

Evidentemente, o aspecto mais significativo a ser destacado em relagdo a Agéncia
Nacional do Petroleo se refere a descoberta do pré-sal, em novembro de 2007, evento que
provocou verdadeiras “revolugdes™ silenciosas, principalmente no mundo juridico, quando da
edi¢do da Lei n® 11.909, de 4 de marco de 2009 e a adocdo do contrato de partilha em
substitui¢do ao contrato de concessdo previsto na Lei n° 9.478/97, bem como a edi¢do da Lei
12.304/2010, de 2 de agosto de 2010, a qual criou a Pré-Sal Petréleo S.A. — PPSA, empresa

que representa a Unido nos contratos de partilha.

Embora o assunto seja extenso, aqui nos interessa dar breves nog¢des acerca de cada
uma das principais agé€ncias, por intermédio de pequenas noticias, ndo havendo interesse em
exaurir o assunto no que se refere as competéncias da Agéncia Nacional do Petréleo no marco
regulatorio do pré-sal ou no setor de etanol, as quais foram, nesse ultimo caso, recebidas por

intermédio da Lei n° 12.940, de 16 de setembro de 2011.

2.4 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) foi criada pela Lei n° 9.782, de
26 de janeiro de 1999, vinculada ao Ministério da Satde. Assim como as demais agéncias

reguladoras, a Anvisa é dirigida por uma Diretoria Colegiada composta por cinco membros,
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sendo um deles o Diretor-Presidente (escolhido pelo Presidente da Republica entre os

membros do 6rgdo colegiado e apos aprovagdo do Senado Federal).

“A Agéncia tem por finalidade institucional promover a protecdo da saude
da populagdo, por intermédio do controle sanitario da produgéo e da comercializagdo
de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive dos ambientes,
dos processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o
controle de portos, aeroportos e de fronteiras.

Compete a ANVISA, dentre outras atribui¢cdes, coordenar o Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria; fomentar e realizar estudos e pesquisas no ambito
de suas atribuicdes; estabelecer normais, propor, acompanhar e executar as politicas,
as diretrizes e as a¢des de vigilancia sanitdria; estabelecer normas e padrdes sobre
limites de contaminantes, residuos toxicos, desinfetantes, metais pesados e outros
que envolvam risco a saude.

Suas fungdes envolvem o poder-dever de intervir, temporariamente, na
administracdo de entidades produtoras, que sejam financiadas, subsidiadas ou
mantidas com recursos publicos, assim como nos prestadores de servigos e ou
produtores exclusivos ou estratégicos para o abastecimento do mercado nacional;
autorizar o funcionamento de empresas de fabricagfo, distribuicdo e importacdo e
anuir com a importagdo e exportagdo de produtos mencionados na sua lei de criagéo;
conceder registros de produtos, segundo as normas de sua area de atuagdo; conceder
e cancelar o certificado de cumprimento de boas praticas de fabricacdo, exigir,
mediante regulamentacdo especifica, a certificagdo de conformidade no dmbito do
Sistema Brasileiro de Certificagdo (SBC), de produtos e servigos sob o regime de
vigilancia sanitaria segundo sua classe de risco; exigir o credenciamento, no &mbito
do SINMETRO, dos laboratérios de servigos de apoio diagndstico e terapéutico e
outros de interesse para o controle de riscos a saude da populagdo, bem como
daqueles que impliquem a incorporagdo de novas tecnologias.” (GUERRA, p. 152)

Conforme se percebe, a agéncia ¢ dotada de intmeras atribuigdes, o que leva
evidentemente a um complexo sistema de normas, resolugdes, portarias, entre outros

instrumentos normativos.

Nos ultimos meses, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria, assim como as demais
agéncias reguladoras, ndo tem passado incélume a judicializacdo de matérias atinentes as suas
competéncias. As restricdes impostas pela Anvisa a determinadas atividades econdmicas,
como a regulamentagdo de bebidas alcoolicas, percentuais de sais em alimentos, gorduras,
proibicdo de uso de determinados remédios, como emagrecedores, t€ém frequentemente levado
os responsaveis pela producdo ou comercializagdo desses produtos ao Poder Judiciario, com a
alegacdo de que a agéncia estaria extrapolando suas competéncias. Algumas vezes, o
Judiciario tem dado razdo a agéncia, mas nem sempre € 0 que ocorre, Como aconteceu com o

conceito de bebida alcodlica, o qual a autarquia desejava modificar.
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3. Autonomia das agéncias reguladoras

3.1. Consideragoes gerais acerca da autonomia das agéncias reguladoras

Conforme inicialmente consignado, um dos pilares para a atuagdo adequada e
independente das agéncias reguladoras no contexto em que foram criadas era a autonomia. De

acordo com Sérgio Guerra,

“As Ageéncias Reguladoras sdo entidades autbnomas em relagdo ao poder
central, sendo, em termos, detentora de independéncia decisoria.

Em prol da autonomia regulatoria das Agéncias, Vital Moreira aponta
diversas razdes. A primeira seria a separagdo entre a politica e a economia, de modo
que a economia nfo permanega nas maos do Governo; a segunda seria a garantia de
estabilidade e seguranga no quadro regulatério (inamovilidade do mandato dos
reguladores), de modo a ndo depender do ciclo eleitoral, mantendo a confianga dos
agentes regulados quanto a estabilidade do ambiente regulatério. Segue sustentando,
como razio para a autonomia, o favorecimento do profissionalismo e a neutralidade
politica, mediante o recrutamento de especialistas profissionais, em vez de
correligionarios politicos dos governantes. Tem-se, ainda, a separagdo do Estado-
empresario do Estado regulador, com o indispensavel tratamento isondmico entre os
operadores publicos e privados. Destaca a “blindagem” contra a captura regulatoria,
mediante a criacdo de reguladores afastados das constrigdes proprias da luta
partidaria e do ciclo eleitoral, proporcionando melhores condi¢des de resisténcia as
pressdes dos regulados e, por fim, a garantia do autofinanciamento, de modo que a
entidade reguladora potencialize a sua autonomia em relacdo ao Governo e aos
regulados.” (GUERRA, p. 175)

Evidentemente que esses ndo sdo os Unicos elementos capazes de caracterizar a
autonomia das agéncias reguladoras. Ndo h4 duvida de que a competéncia regulatdria
conferida a tais entidades autarquicas ¢ um dos elementos que por si s6 conferem autonomia a
esses entes da Administracdo Indireta. Ademais, a organizagdo colegiada, a impossibilidade
de exoneracdo ad nutum dos seus dirigentes, a autonomia financeira e orgamentaria e a

independéncia decisdria sdo alguns dos elementos para caracterizar as agéncias reguladoras.

Ademais, é preciso consignar que o significado do termo autonomia admite varias
acepgOes. Tal constatagdo é manifestamente perceptivel quando se compara as leis criadoras
de cada uma das agéncias reguladoras. Alguns autores (Mario Hiane de Moura, por exemplo,
no trecho a seguir) defendem que agéncias como a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes -
ANATEL e a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP possuem uma autonomia maior do que

outras agéncias reguladoras pelo fato de serem constitucionalmente previstas.
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Por sua vez, as agéncias nlo previstas na Constitui¢do desfrutariam de menor
autonomia, ndo possuindo a prerrogativa de realizarem diretamente interpretacdo. Assim,
consigna o autor:

“Conforme sistema normativo brasileiro, a melhor interpretacdo das Emendas
Constitucionais e Leis Federais sobre Agéncias Reguladoras é aquela que as coloca
em posicdo de submissdo ao legislador. As agéncias com assento constitucional e
aquelas criadas meramente por lei poderdo ter graus diferentes de autonomia diante

do Poder Executivo — embora, em tese, seja possivel criar agéncias por lei ordinaria
com tanta autonomia quanto a Anatel ou a ANP.” (MOURA, 2007, p. 263)

A previsdo de autonomia de atuagdo para as agéncias reguladoras ndo seria a toa. Nao
haveria sentido em criar entes na Administragdo Publica Indireta que, embora ndo se
subordinassem a Administracdo Direta, pudessem ter suas decisdes revistas pelo Poder
Executivo. Ademais, a imparcialidade e técnica seriam seriamente comprometidas se tais

entes ndo detivessem liberdade para atuar.

Impende salientar que um dos instrumentos mais seguros para se garantir a autonomia
das entidades reguladoras é a possibilidade de administrar com certa liberdade os seus

recursos sem interferéncias politicas dos ministérios a que se vinculam.

Conforme veremos a seguir, a dependéncia de recursos do or¢amento do Tesouro, bem
como o contingenciamento, que ¢ uma espécie de limitacdo de gastos, entre outras formas de
reducdo de receitas, acaba por comprometer a atuagdo efetiva dessas autarquias, que muitas
vezes ndo possuem fundos para financiar suas atividades fins, como por exemplo, a
fiscalizacdo. Ademais, a limitacdo de gastos acaba por comprometer também a capacitagdo
dos servidores dessas agéncias, o que leva muitas vezes a obten¢do de resultados que, do

ponto de vista técnico, deixam a desejar.

Por fim, impende salientar que a independéncia deciséria das agéncias é representada
pelo estabelecimento do Conselho Diretor da agéncia reguladora como ultima instancia
decisoria, haja vista a sua vinculagdo administrativa (e ndo subordinacdo hierarquica) ao

respectivo ministério.
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3.2. Consideragdes comparativas acerca da autonomia das agéncias nos ultimos 10

anos.

Alguns autores, como Gustavo Binenbojm, defendem que a autonomia das agéncias
reguladoras vem sendo cerceada nos ultimos anos. Sendo cerceada, pelo menos mitigada,

conforme algumas evidéncias que serdo apresentadas na quarta parte do presente trabalho.

O referido autor aponta que a estabilidade institucional vivenciada pelo Brasil na
década de 90 era marcadamente duvidosa em relagdo a possibilidade de o pais honrar o
compromisso de proteger o direito de propriedade dos investidores e garantir um cenario

propicio para o fiel cumprimento dos contratos. Assim, consigna Binenbojm:

Em semelhante contexto, foi até natural que a preocupacdo basica do
legislador (leia-se, do governo Fernando Henrique Cardoso) e da doutrina nacional
tenha sido a defesa da autonomia das agéncias. Nessa primeira onda de criagdo das
agéncias reguladoras setoriais, o grande movel da estrutura regulatoria introduzida
no pais foi a criagdo de mecanismos institucionais e juridicos assecuratorios da
independéncia das agéncias em relagdo aos agentes politicos e ao Poder Judiciario.
Por isso, as agéncias sdo criadas no Brasil como autarquias de regime especial.

A pedra-de-toque desse regime especial é a independéncia (ou autonomia
reforcada) das agéncias em relagdo aos Poderes do Estado. Tal independéncia
assume os seguintes aspectos:

1) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por indicagdo do Chefe
do Poder Executivo apds aprovagdo do Poder Legislativo, investidos em seus cargos
a termo fixo, com estabilidade durante o mandato. Tal importa a impossibilidade de
sua exoneragdo ad nutum pelo Presidente;

2) independéncia técnica decisional, predominando as motivagdes técnicas
para seus atos, que ndo se sujeitam a recurso hierdrquico improprio. Tal importa a
impossibilidade de revisdo das decisdes das agéncias pelos Ministérios € mesmo
pelo Presidente;

3) independéncia normativa, necessaria a disciplina dos servigos publicos e
atividades econdmicas submetidos ao seu controle, e caracterizada, segundo parte da
doutrina, pelo fendmeno da deslegalizagéo;

4) independéncia gerencial, orcamentéria e financeira ampliada, por forca
de rubricas orcamentdrias proprias e de receitas atribuidas por lei as agéncias
(BINENBOIJM, 2005, p. 153-154).

Outro ponto polémico em relagdo a autonomia (e cerceamento) das agéncias
reguladoras nos ultimos 10 anos diz respeito ao Projeto de Lei n°® 3.337/2004, que dispde
sobre a gestdo, a organizagdo e o controle social das agéncias reguladoras. Acerca do referido

projeto, vale a pena tomar por fundamento trechos da monografia de Eduardo Marques da
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Silva, 2° lugar na categoria Regulagdo Economica do Prémio da Secretaria de

Acompanhamento Econdmico, do Ministério da Fazenda, no concurso de 2006.

Nao ha duvida de que, caso o projeto seja aprovado, se transformara em um
mecanismo de controle sobre as agéncias reguladoras, bem como uma redugéo nas atribuigdes
conferidas a esses entes. A titulo exemplificativo, vale a pena transcrever o seguinte trecho da
referida monografia, a fl. 25:

“A partir das ‘Disposi¢des Finais e Transitorias’, o Projeto de Lei atribui aos
Ministérios setoriais a titularidade da realizacdo das licitagdes, bem como a
atribui¢@o das concessdes e das permissdes das atividades sob a sua supervisdo, por
entender, nos termos da propria Constituicdo Federal, que o estado ¢ o titular do
direito de explorar, direta ou indiretamente, os servicos publicos. Assim, ainda
dentro da ideia de separacdo do poder de elaboracdo das politicas publicas do poder
regulador, que norteia toda a Exposi¢éo de Motivos, considerou-se como sendo uma

mera liberalidade do legislador a atribuicdo dada as agéncias, pelas suas respectivas
leis especificas, do poder de celebrar os contratos de concessdo e de permissdo.”

Contudo, por reconhecer a experiéncia ja acumulada pelas agéncias reguladoras na
matéria, bem como a falta de quadros especificos capazes de realizar estas mesmas tarefas no
ambito interno dos ministérios, o Projeto de Lei Geral, imbuido de grande senso pratico,
atribuiu a esses mesmos ministérios a possibilidade de outorgarem as referidas competéncias

as agéncias respectivas, desde que observados os tramites legais especificos.

Embora o projeto ndo tenha ainda sido aprovado, percebe-se claramente um exemplo
da perda de poder das agéncias reguladoras, cendrio que se tentou evitar no contexto das
desestatizagdes. E claro que merece o devido destaque de que tal projeto também possui
aspectos positivos, como um maior controle social por intermédio de consultas publicas,

ouvidorias, prestacdo de contas, entre outras formas de atuacdo popular.

Criadas com o propdsito de assegurar o bom funcionamento de setores da
infraestrutura nacional, tais como telecomunicag¢des, petrdleo/gds e energia elétrica, as
agéncias reguladoras consubstanciam o ideal de gestdo responsavel do interesse publico,
respeito aos contratos, prote¢do aos direitos dos consumidores e estabilidade das regras

tarifarias em dreas cujos investimentos requerem planejamento a longo prazo.

O bloqueio de recursos, a nomeagdo de diretores ndo vinculados a carreira de
regulador, a retirada de competéncias, a transferéncia de responsabilidade a Procuradoria-
Geral Federal pela defesa das causas das agéncias sdo alguns exemplos de como nos ultimos

anos tem-se adotado uma politica bastante diferenciada em relagdo as agéncias reguladoras,
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mais no sentido de diminuir a atuacdo efetiva desses entes. Ndo por outra razdo a midia, em
algumas situacgdes, passou a denominar tais tentativas de limitacdo da autonomia das agéncias

reguladoras de uma contrarreforma promovida por segmentos do governo.

3.3. Autonomia administrativa das agéncias reguladoras

Do ponto de vista legal, as agéncias reguladoras sdo, pelo menos em teoria, dotadas de
autonomia administrativa. Eis o teor, em rol evidentemente ndo taxativo, de uma de suas leis

criadoras, com os devidos grifos referentes aos trechos legais que conferem autonomia:

(§ 2°do art. 8°, da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997):

Art. 8° Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, entidade
integrante da Administragdo Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico
especial e vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com a fungdo de orgéo
regulador das telecomunicagdes, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer
unidades regionais.

[.]

§ 2° A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia ¢
caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de subordinagdo
hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

Nao obstante seja manifestamente perceptivel a existéncia de dispositivos legais que
conferem autonomia administrativa as agéncias reguladoras, tais preceitos ndo sdo cumpridos
em sua plenitude. Na verdade, estdo longe de serem cumpridos efetivamente. Conforme
veremos a seguir; inimeros sdo os exemplos de cerceamento da autonomia administrativa das
agéncias reguladoras. Por ora, cumpre destacar a importancia da autonomia administrativa

para entidades autarquicas como as agéncias reguladoras.

Cumpre ressaltar que a autonomia administrativa constitucionalmente consagrada a
varios orgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido representa um avango para a
efetiva independéncia decisoria dos 6rgdos que a detém. Nio existindo, dificilmente poder-se-

ia dizer que tais organismos pudessem tomar decisdes técnicas em sua plenitude.

Aspecto igualmente interessante a ser destacado ¢ a exposi¢cdo de motivos da Lei n°

9.472/97, lei criadora da Anatel, a qual, embora se refira especificamente a esta agéncia, traz
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relevantes consideragdes acerca da importancia da autonomia. Assim, preconiza o documento:

O orgdo regulador difere de outros organismos governamentais
porque, em vez de simplesmente prestar um servico ao publico, tem de tomar
decisdes que pressupdem o exercicio de poder discricionario. Para que ele seja
eficiente e eficaz, portanto, é necessario que disponha de competéncia técnica; além
disso, ¢ fundamental que:

[.]

b) desfrute de autonomia, isto é, ndo seja passivel de influéncias de outros
orgdos do governo ou de grupos de interesse. A autonomia, associada a competéncia
técnica que pode resultar da liberdade gerencial, tende a levar a decisdes
consistentes e justas, o que significa desempenho satisfatorio. A autonomia ¢é
fortalecida através da disponibilidade de fontes préprias de recursos financeiros,
como taxas arrecadadas dos operadores ou dos usuérios;

Perceba-se que a exposi¢do de motivos datada de 1996 j& preconizava a necessidade

de recursos financeiros proprios como instrumento de afirmacdo da autonomia da agéncia.

Nesse mesmo sentido consignou o Tribunal de Contas da Unido quando da exposigdo

realizada pelo Ministro José Jorge ao Senado Federal sobre a auditoria sobre a governanga das

agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil, conforme mais a frente serd detalhada.

4. Evidéncias da diminuicio da autonomia das agéncias reguladoras

4.1. Hordrio Flexivel

Em 19 de junho de 2009, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel deu mais

uma demonstragdo de inova¢do na Administragdo Publica, assim como o fez com a criagdo da
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modalidade licitatoria do pregdo eletrdnico.” Nessa ocasidio implementou, por intermédio da
Portaria n°® 430, de 19 de junho de 2009, o chamado “horario flexivel”, instrumento pelo qual

resumidamente se propunha:

Adog8o, no dmbito da Agéncia, do horério flexivel, no qual compete ao
gerente imediato de cada unidade ou setor fixar o horario de trabalho dos servidores,
desde que respeitados o horario nuclear comum e a carga horaria semanal de 40
horas, e considerada a efetiva necessidade de servigo de cada setor da Agéncia;

Jornada de trabalho de 7 (sete) horas ininterruptas, perfazendo 35 (trinta e
cinco) horas semanais, sendo que as 5 (cinco) horas restantes cumpridas pelos
servidores de acordo com a determinagdo do respectivo gerente imediato, sob o
regime de sobreaviso, conforme a necessidade do servigo;

Adoc@o do regime de trabalho de turno ou escala, em relagéo aos servidores
que executam atividades técnicas de monitoramento e fiscalizagdo de
telecomunicagdes e radiodifusdo, quando estas exigirem atividades continuas por
periodo ininterrupto igual ou superior a 12 horas;

Adogdo do sistema de banco de horas, com o computo em beneficio do
servidor, para gozo futuro, somente das horas efetivamente trabalhadas além da
jornada semanal de 40 horas.

2 Lei 9.472/97
Art. 54. A contratagdo de obras e servigos de engenharia civil estd sujeita ao procedimento das licitagdes previsto em lei geral para a
Administragdo Publica.

Paragrafo tnico. Para os casos ndo previstos no caput, a Agéncia podera utilizar procedimentos proprios de contratacdo, nas
modalidades de consulta e pregdo.

Art. 55. A consulta e o pregdo serdo disciplinados pela Agéncia, observadas as disposi¢oes desta Lei e, especialmente:

I - a finalidade do procedimento licitatdrio ¢, por meio de disputa justa entre interessados, obter um contrato econdmico, satisfatorio e
seguro para a Agéncia;

II - o instrumento convocatério identificara o objeto do certame, circunscrevera o universo de proponentes, estabelecera critérios para
aceitacdo e julgamento de propostas, regulara o procedimento, indicara as san¢des aplicaveis e fixara as clausulas do contrato;

I - o objeto sera determinado de forma precisa, suficiente e clara, sem especificagdes que, por excessivas, irrelevantes ou
desnecessarias, limitem a competi¢o;

IV - a qualificagdo, exigida indistintamente dos proponentes, deverd ser compativel e proporcional ao objeto, visando a garantia do
cumprimento das futuras obrigacdes;

V - como condi¢do de aceitagdo da proposta, o interessado declarard estar em situagdo regular perante as Fazendas Publicas e a
Seguridade Social, fornecendo seus codigos de inscrigdo, exigida a comprovagdo como condigdo indispensavel a assinatura do contrato;

VI - o julgamento observara os principios de vinculagdo ao instrumento convocatdrio, comparagdo objetiva e justo prego, sendo o
empate resolvido por sorteio;

VII - as regras procedimentais assegurardo adequada divulgagdo do instrumento convocatdrio, prazos razoaveis para o preparo de
propostas, os direitos ao contraditdrio e ao recurso, bem como a transparéncia e fiscalizagdo;

VIII - a habilitagdo e o julgamento das propostas poderdo ser decididos em uma tnica fase, podendo a habilitagdo, no caso de pregdo,
ser verificada apenas em relagdo ao licitante vencedor;

IX - quando o vencedor ndo celebrar o contrato, serdo chamados os demais participantes na ordem de classificacdo;

X - somente serdo aceitos certificados de registro cadastral expedidos pela Agéncia, que terdo validade por dois anos, devendo o
cadastro estar sempre aberto a inscrigdo dos interessados.

Art. 56. A disputa pelo fornecimento de bens e servicos comuns podera ser feita em licitacdo na modalidade de pregdo, restrita aos
previamente cadastrados, que serdo chamados a formular lances em sess@o publica.

Paragrafo nico. Encerrada a etapa competitiva, a Comissao examinard a melhor oferta quanto ao objeto, forma e valor.

Art. 57. Nas seguintes hipoteses, o pregdo sera aberto a quaisquer interessados, independentemente de cadastramento, verificando-se a
um so6 tempo, apos a etapa competitiva, a qualificacdo subjetiva e a aceitabilidade da proposta:

I - para a contratag@o de bens e servicos comuns de alto valor, na forma do regulamento;

II - quando o numero de cadastrados na classe for inferior a cinco;

III - para o registro de precos, que tera validade por até dois anos;

IV - quando o Conselho Diretor assim o decidir.

Art. 58. A licitagdo na modalidade de consulta tem por objeto o fornecimento de bens e servigos ndo compreendidos nos arts. 56 ¢ 57.

Paragrafo tinico. A decisdo ponderara o custo e o beneficio de cada proposta, considerando a qualificagdo do proponente.

Art. 59. A Agéncia podera utilizar, mediante contrato, técnicos ou empresas especializadas, inclusive consultores independentes e
auditores externos, para executar atividades de sua competéncia, vedada a contratagdio para as atividades de fiscalizagdo, salvo para as
correspondentes atividades de apoio.
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Nao ha davida que a modalidade criada pela Anatel representou um avango no que se
refere & aplicag¢do do principio da eficiéncia, constitucionalmente consagrado, bem como uma
melhor aloca¢do dos recursos temporais, voltando a atengdo para uma administragdo de
resultados. Tais afirmac¢des puderam (e podem) ser facilmente comprovadas quando
analisados os documentos comparativos dos resultados obtidos antes e depois da

implementagdo do referido horario.

A percepcdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo parece ter sido
outra, quando analisada a sua rea¢do. Ao tomar conhecimento do horario flexivel
implementado pela agéncia, a Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do
Planejamento elaborou a Nota Técnica n° 667/2009/COGES/DENOP/SRH/MP, na qual
sucintamente consignou que o Decreto-lei n° 200, de 5 de fevereiro de 1967, e o Decreto n°
67.326, de 5 de outubro de 1970, em seus arts. 2° ¢ 7°, preconizam que cabe a Secretaria de
Recursos Humanos administrar o sistema de atividades de pessoal da Administracdo Publica
Federal, e que todos os 6rgdos e entidades pertencentes ao Poder Executivo estariam sujeitos

a orientag@o normativa desse orgao.

A Anatel teria usado de “artificio” ao implantar o regime de sobreaviso, evitando o
desconto da renumeracdo dos servidores pelo descumprimento da carga horéria didria, em

desacordo com o estabelecido no art. 44, da Lei n°® 8.1 12/90°.

Evidentemente que a nota técnica elaborada pelo Ministério do Planejamento gerou
um desconforto nas relagcdes desse 6rgdo com a Anatel, o que levou a discussdo ao Tribunal
de Contas da Unido, o qual no dia 30 de junho de 2010 se manifestou da seguinte forma, por

intermédio do Acorddo n® 3.553/2010:

A Reforma Gerencial pregou a adog¢do do controle em func¢do dos
resultados, em detrimento do controle dos procedimentos, estabelecendo um novo
paradigma que pudesse superar uma administragdo burocratica centrada no rigido
formalismo de métodos e codigos de conduta. Nesse sentido, observou-se por
intermédio do instituto da descentralizacdo administrativa uma extensdo do poder
normativo as agéncias reguladoras. Essas autarquias passaram a contar com
autonomia para elaborar dispositivos que disciplinassem ndo apenas as diretrizes

3 .
Art. 44. O servidor perdera:

I - a remuneragdo do dia em que faltar ao servigo, sem motivo justificado; (Redagdo dada pela Lei n®9.527, de 10.12.97)

II - a parcela de remuneragdo diaria, proporcional aos atrasos, auséncias justificadas, ressalvadas as concessdes de que trata o art. 97, e
saidas antecipadas, salvo na hipotese de compensagdo de horario, até o més subseqiiente ao da ocorréncia, a ser estabelecida pela chefia
imediata. (Redagdo dada pela Lei n®9.527, de 10.12.97)

Paragrafo tnico. As faltas justificadas decorrentes de caso fortuito ou de forca maior poderdo ser compensadas a critério da chefia
imediata, sendo assim consideradas como efetivo exercicio. (Incluido pela Lei n® 9.527, de 10.12.97)
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técnicas condizentes a sua area de atuacfio, mas também que regulamentassem suas
formas de organizagéo interna.

Depreende-se que a adogdo do regime de sobreaviso, nos moldes
implementados pela Anatel, ndo representa efetivamente uma reducdo da jornada de
trabalho, uma vez que o servidor fica a disposi¢do da agéncia. Corrobora tal
entendimento o fato de que as horas efetivamente trabalhadas em regime de
sobreaviso ndo geram acréscimos no banco de horas ou pagamento de horas extras,
conforme § 3° do art. 5° da Portaria n° 430/2009. Isso significa que, quando
convocado pela geréncia para o cumprimento da 36 até a 40* hora semanal, o
servidor ndo terd essas horas acrescidas no banco de horas nem recebera a mais por
elas, visto que integram a jornada de 40 horas estabelecida.

Nao cabe portanto a alegagdo de que a Anatel autuou contra legem ao
implementar os institutos do sobreaviso e do banco de horas. A agéncia agiu dentro
da discricionariedade autorizada pela lei, sem extrapolar seus limites, visando
constituir meios adequados a sua missdo institucional, coadunando-se com os novos
paradigmas de uma gestéo publica moderna.

[...] considerando a autonomia administrativa concedida as agéncias
reguladoras, entre elas a Anatel, a legitimidade normativa de proferir comandos para
sua organizagdo interna e o exercicio da discricionariedade nos limites da lei,
ressaltando ainda os novos paradigmas gerenciais da Administragdo Publica,
pautados no principio da eficiéncia, depreende-se que a Portaria Anatel n® 430/2009
ndo ofende a Lei n° 8.112/90 nem o Decreto n° 1.590/1995, motivo, motivo pelo
qual reputa-se improcedente a presente representacdo.”

Durante praticamente 2 anos, a questdo permaneceu aparentemente pacificada. No dia
16 de maio de 2012, no entanto, o presidente da agéncia, tendo por fundamento parecer da
Advocacia Geral da Unido - AGU (o que mais uma vez traz a robustez de legalidade), por
meio da Portaria n® 461, anulou os arts. 5° e 11, caput e paragrafos da Portaria n° 430, de 19
de junho de 2009, o que levou ao fim do horério flexivel na agéncia e, para uma parcela
significativa dos servidores, a uma subserviéncia da Anatel a orientagdo advinda do MPOG, o
que afrontaria a autonomia e independéncia das Agéncias Reguladoras como um todo, vez

que consubstancia um mau precedente.

O fato € que a questdo levou ao pedido de exoneragdo dos servidores do setor de

recursos humanos da agéncia, que ndo concordaram com a postura adotada pela presidéncia.

A questdo se encontra hoje pendente de exaurimento administrativo nos autos do
processo n° 53500.010570/2012, cujo primeiro recurso administrativo foi recentemente
julgado, tendo o Colegiado da agéncia decidido pelo conhecimento e, no mérito, o ndo

provimento da pega.

Fato é que a discussdo chegou inclusive ao Congresso Nacional, tendo sido discutida

na Comissdo de Trabalho, de Administragdo e Servigo Publico. A Camara dos Deputados
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analisou uma proposta que anula os efeitos da decisdo tomada pelo presidente da agéncia, o
que teoricamente retomaria o hordrio flexivel. O Projeto de Decreto Legislativo 583/12 foi
apresentado pelo deputado Sebastido Bala Rocha (PDT-AP), o qual sugeriu a audiéncia, tendo
sido convidados um representante do Ministério do Planejamento, o procurador-geral da
Anatel, Victor Cravo, o secretario de Fiscalizagdo de Pessoal do TCU, Alessandro Giuberti
Laranja, o presidente do Sindicato Nacional dos Servidores das Agéncias Nacionais de
Regula¢do (Sinagéncias), Jodo Maria Medeiros de Oliveira, o diretor-executivo da Associacio
dos Servidores da Anatel (Asanatel), Jos¢ Maria da Costa, e o presidente da Associagdo
Nacional dos Servidores Efetivos das Agéncias Reguladoras (Aner), Paulo Rodrigues

Mendes.

4.2. Recurso hierdrquico improprio

Sabe-se que as agéncias reguladoras foram criadas com o proposito de criar um
ambiente propicio aos investimentos que aportavam no pais no final da década de 90, no
contexto das desestatizag¢des. Para que tal ideal foi realizado, era necessario afastar o fantasma
da inseguranca juridica que poderia ser gerada caso as decisdes tomadas pelo Estado fossem
meramente politicas. Era preciso afastar a possibilidade de que o imenso volume de capital

aqui aportado pudesse ndo dar retorno em virtude de mudangas no cenério politico.

Nao foi por outra razdo, portanto, que, inspirados no modelo regulatorio norte-
americano, os governantes brasileiros resolveram adotar a matriz administrativa em rede,
dotada de ampla autonomia e independéncia, e propicia, em virtude de tais dotes, para a

tomada de decisdes técnicas.

Umas das caracteristicas mais marcantes dessas novas entidades reguladoras era o
exaurimento da via administrativa, via de regra, por decisdes de seus 6rgdos colegiados, isto
¢, ndo haveria nenhum tipo de recurso a qualquer outra entidade da Administra¢do Direta em
relacdo as decisdes tomadas pelo ente regulador. Tal caracteristica assim permaneceu até o
paradigmatico caso da divergéncia entre o Ministério dos Transportes ¢ a Agéncia Nacional
de Transportes Aquaviarios — Antaq, no qual se reconheceu o chamado “recurso hierarquico
improprio”.
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Naquela ocasido, a Advocacia Geral da Unido elaborou o Parecer n° AC — 51, o qual
foi aprovado pelo Presidente da Republica e publicado no Diario Oficial da Unido na data de
19 de junho de 2006, tendo sido um divisor de aguas no que se refere a autonomia e a

independéncia das agéncias reguladoras.

Permitiu-se com tal recurso a revisdo ministerial de decisdes tomadas pelas agéncias,
sob a alegacdo de que a aferi¢do da autonomia das agéncias e de suas condutas além de
diretamente vinculadas as suas finalidades institucionais se mede principalmente pela
adequada compatibilizag¢do com as politicas publicas adotadas pelo Presidente da Republica e

os ministérios que o auxiliam.

Por esse dispositivo permite-se, pelo menos teoricamente, que o administrado possa
recorrer ao ministério ao qual a agéncia se vincula quando ndo concordar com a decisdo por
ela tomada. Trata-se do chamado recurso improprio, que assim ¢ denominado “impréprio”

exatamente porque, aprioriscamente, ndo haveria subordinago entre o ministério e a agéncia.

O fundamento para que o interessado possa interpor o referido recurso ou possa a
Administragdo Direta intervir na atuagdo da agéncia reguladora se baseia nos argumentos de
que tal atuagdo sempre poderia existir quando a agéncia extrapolasse o ambito de sua
competéncia ou agisse em desacordo com as politicas publicas definidas pelo Poder

Executivo.

E preciso esclarecer, no entanto, que tais requisitos de admissibilidade recursal se
transparecem como conceitos extremamente vagos ja que os conceitos de politicas publicas,
por exemplo, se revelam como defini¢do casuistica e carregada de varias questdes sensiveis a
coletividade. Dessa forma, o Poder Executivo pode sempre invocar contrariedade com as
politicas por ele elaboradas a fim de legitimar interven¢des nas agéncias reguladoras,

conforme lhe seja mais oportuno e conveniente.

Ha, portanto, uma imensa maioria de autores do mundo juridico que defendem que o
recurso hierdrquico impréprio ndo condiz com a autonomia decisoria das agéncias
reguladoras. Nao obstante tais consideragdes ja fossem suficientes para concluir que tal
instrumento é uma ameaga a atua¢do independente dessas entidades autarquicas, deve-se
também aqui consignar que o Decreto-lei n° 200/67, no qual a Advocacia Geral de Unido se

baseou para elabora¢do de um parecer de duvidosa qualidade juridica em razdo da carga
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politica nele contido, ndo prevé e nem poderia, em face das inovag¢des nele trazidos, nenhum
tipo de recurso hierdrquico, tampouco a revisdo de oficio como forma de controle da

Administragdo Indireta.

4.3. Vinculagdo or¢amentdria ao ministério da drea

A vinculag@o orcamentaria das agéncias reguladoras aos ministérios de suas areas de
atuagdo é, sem duvida, o ponto capital da autonomia das agéncias reguladoras. Conforme
visto na primeira parte da monografia, embora as agéncias reguladoras tenham natureza de
autarquia especial caracterizada por independéncia administrativa, auséncia de subordinagéo
hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira, suas
propostas de orcamentos sdo formulados nos ministérios a que se vinculam. Tal operacdo se

revelou comprometedora da autonomia das agéncias, conforme veremos a seguir.

Em 27/8/2011, por exemplo, reportagem do jornal Folha de Sdo Paulo veiculou
matéria acerca das criticas que fazia o Tribunal de Contas da Unido a falta de autonomia de
agéncia reguladora. Naquela ocasido, o Tribunal chamou a aten¢do para o fato de que, na
pratica, a autonomia financeira das agéncias reguladoras era inexistente, visto que “elas sdo
submetidas ao or¢amento dos ministérios a que estdo vinculadas e sofrem com bloqueios
or¢amentarios que impedem até o uso de recursos que elas arrecadam de consumidores para

fiscalizar empresas reguladas.”

Um exemplo de recurso arrecadado no ato da fiscalizagdo de empresa que ndo é
utilizado pela agéncia é a Taxa de Fiscalizagdo de Instalacdo e de Funcionamento - TFF,
recolhida pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel e destinada ao Fundo de
Fiscaliza¢do das Telecomunica¢des — FISTEL, criado pela Lei n°® 5.070, de 7 de julho de
1966.

De acordo com o referido dispositivo normativo, combinado com a Lei n°® 9.472/97; as
receitas do Fundo s@o encaminhadas, juntamente com a proposta de or¢gamento, ao Ministério
das Comunicagdes, sendo o total levado ao Ministério do Planejamento para inclusdo no

projeto de lei orcamentaria anual a que se refere o § 5° do art. 156 da Constitui¢do Federal.
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Dessa forma, percebe-se claramente que, embora a agéncia arrecade uma quantidade
significativa de recursos referentes a atividade sob sua regulacdo, desse dinheiro n3o pode
livremente dispor na melhoria de sua atuagdo, pois o produto da arrecadag¢do deve ser
encaminhado para inclusdo do projeto da LOA. Ademais, cumpre ressaltar que se trata de
uma quantia significativa. Em consulta ao endereco eletronico da Anatel, percebe-se que a
arrecadago das referidas taxas (TFF e TFI) no ano de 2012 previa o montante de 2,6 bilhdes
de reais, que poderiam ser pelo menos parcialmente alocadas na melhoria da atividade fim da

autarquia, antes de seguir para consolidacéo.

O que ha de mais preocupante nessa constata¢do do Tribunal de Contas da Unido néo
¢ o fato de as agéncias ndo terem, na pratica, a autonomia financeira legalmente prevista, mas
o fato de seus dirigentes em ampla maioria permanecerem inertes na tarefa de defenderem
aquilo que estd legalmente consolidado. Conforme se viu no caso do horario flexivel
supracitado, a presidéncia da Anatel fez questdo de consignar que se submete, no aspecto
relativo a pagamento dos servidores aos ditames que eventualmente venham a ser exarados

pelo Ministério do Planejamento.

Ademais, convém lembrar dos cortes e contingenciamentos a que estdo sujeitas as
agéncias reguladoras, que atingem particularmente aspectos de natureza administrativa, como,

por exemplo, os relacionados & capacitacdo de servidores.

4.4. Consideracoes do Tribunal de Contas da Unido

Ao prestar esclarecimentos a Comissdo de Assuntos Econdmicos do Senado Federal —
CAE, em 2011, o Ministro do TCU, José Jorge, comentando auditoria realizada sobre a
governanga das agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil, consignou que desde a
criagdo das agéncias reguladoras, o Tribunal de Contas da Unido vem acompanhando e
promovendo o controle externo desses entes, por intermédio de duas Secretarias
especializadas — Secretarias de Fiscalizacdo de Desestatizagdo e Regulacdo, que fiscalizam
fundamentalmente os setores de Transportes, Energia Elétrica, Petroleo e Gas,

Telecomunica¢des e Saude Suplementar.
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O centro da exposicdo realizada pelo ministro girava em torno da pergunta: “Qual o
grau de autonomia financeira das agé€ncias?”. Consignou o tribunal naquela ocasido que as
propostas or¢amentarias das agéncias sdo inseridas na proposta dos respectivos ministérios
vinculadores e, dessa forma, os ministérios t€ém grande poder de decisdo na descentraliza¢do
dos recursos as agéncias, o que possibilita a interferéncia em sua autonomia por vias

or¢amentarias.

Para resolver tal problema, propde o TCU mecanismos ou instrumentos formais que
propiciem maior estabilidade e maior previsibilidade na descentraliza¢do de recursos para as
agéncias, dentro os quais a desvinculagdo dos orcamentos das agéncias dos respectivos

ministérios vinculadores.

Ademais, recomendou ainda, que a Casa Civil adotasse providéncias no sentido de
incrementar as receitas proprias das agéncias deficitarias e, no caso das superavitarias (Aneel
e Anatel), realizasse andlises acerca dos valores das taxas de fiscalizacdo praticadas e das
sangOes impostas, de modo que as taxas de fiscalizagdo sejam diminuidas para ndo onerar
demais os setores e buscar que os valores das multas sejam compativeis com as infragdes

praticadas, mantendo-se, contudo, o carater punitivo destas sangdes.

4.5. A questdo das nomeagoes para os cargos de diretores das agéncias

Em relacdo as nomeagdes dos diretores das entidades autarquicas, diversos autores
apontam a necessidade de estabelecimento de critérios mais técnicos para a escolha de

membros dirigentes.

O primeiro aspecto de relevancia a se destacar ¢ a ndo coincidéncia nos mandatos dos
dirigentes das agéncias. Conforme consignado por Floriano de Azevedo Marques Neto,
(2005, p. 46) essa caracteristica ¢ “o pressuposto da estabilizagdo das politicas regulatdrias, o
qual permite que, inobstante as naturais alternancias no poder, haja uma continuidade no
cumprimento das politicas publicas anteriormente formuladas, até que as novas orienta¢des

estejam amadurecidas”.

Ademais, o Tribunal de Contas da Unido, na mesma ocasido em que apresentou o
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resultado da auditoria sobre governanca das agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil,
manifestou sua preocupagdo sobre a necessidade de se adotar critérios mais técnicos para
indicagdo e nomeacdo dos dirigentes das agéncias, sugerindo ao Senado, inclusive que fossem
adotadas rotinas mais rigorosas na avaliacdo dos candidatos aos cargos de direcdo dessas

autarquias.

Aduziu ainda o TCU, como proposta para aprimoramento da autonomia deciséria das
agéncias, que a quarentena dos dirigentes das agéncias brasileiras deveria ser de no minimo

um ano, pois ela € curta para os moldes internacionais.

A excegdio da Anatel ndo estdo claros, nos regulamentos das agéncias, os critérios para
a substituicdo dos Conselheiros e dos Diretores em seus impedimentos ou afastamentos
regulamentares, ou ainda no periodo de vacadncia que anteceder a nomeacdo de novo
Conselheiro ou Diretor, muito embora o art. 10, da Lei n°® 9.986/2000 determine que o

regulamento de cada agéncia devera disciplinar essa questio.

Em face de tal auséncia ou mesmo omissdo das diretorias das agéncias, percebeu-se
inimeros exemplos em que tais autarquias se viram em situa¢des de verdadeira paralisia
deciséria ou mesmo de diminui¢do significativa de processos julgados, em razdo do baixo
quorum ou simplesmente da inexisténcia do nimero minimo para a instalacdo de reunides de

seu orgdo diretor.

Nao seria exagero nenhum afirmar que, a partir do momento em que néo se fixa prazos
para que se tomem decisdes, as agéncias também podem ter sua atividade fim comprometida,
como ocorreu na Antaq, ou como ocorre varias vezes em diversas agéncias quando o numero
de processos julgados fica reduzido em razdo da nio indicagdo de novo membro ao término
do mandato de um deles. A titulo exemplificativo tem-se o caso da Anatel, onde duas vagas
permaneceram por quase um ano sem conselheiros, o que levou uma diminui¢do do niimero

de processos julgados.

4.6. Transparéncia no processo de tomada de decisoes

Nao ha duvida de que a transparéncia dos procedimentos administrativos é uma forte
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aliada na fiscalizacdo da atividade estatal. Alias, ndo € por outra razdo que a publicidade € um
principio constitucionalmente consagrado, no firme propdsito do controle da atividade gerida

pelo Estado, por parte da sociedade.

Nas agéncias reguladoras essa regra ndo poderia ser diferente. Na verdade, a
transparéncia nas decisdes tomadas por essas entidades se faz mais importante em face do
impacto que as decisdes que adotam tém no cotidiano da vida das pessoas, bem como nos

reflexos dentro da economia, seja ela em uma escala microecondmica ou macroeconomica.

Embora seja de conhecimento geral a importancia da publicidade da grande maioria
dos atos perpetrados pelos agentes publicos, novamente o Tribunal de Contas de Unido elenca
como um dos instrumentos do fortalecimento da acdo estatal regulatoria a necessidade de uma

politica especifica para divulgacdo dos principais atos e seus impactos.

Alerta esse Tribunal que a publicidade oficial se centraliza na Subsecretaria de
Comunicagdo Institucional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SECOM),
estando ausentes recursos para a deflagracdo de campanhas patrocinadas pelas proprias

entidades reguladoras.

O resultado ndo poderia ser outro sendo o desconhecimento, por parte significativa da
populagdo, da importancia das autarquias, cujas decisdes impactam significativamente na vida
do proprio administrado. E 6bvio que tal cenario se revela pernicioso a atuagio estatal
regulatoria, haja vista que diminui a importancia e a necessidade de tais entes no contexto

politico e econdmico que vivenciamos.

Obviamente, o cendrio aventado se modificou um pouco nos ultimos anos. Desde o
final do ano passado, por exemplo, as reunides do Conselho Diretor da Agéncia Nacional de
Telecomunica¢des passaram a ser gravadas e disponibilizadas ao vivo para quaisquer
interessados. A iniciativa foi, entretanto, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, que assim
como a Anatel hoje faz, ja disponibilizava suas reunides do o6rgdo colegiado no enderego

eletronico do You Tube.

A despeito de tais avangos, o Tribunal de Contas entende que se trata de esforcos
pontuais de divulgacdo, que alcancam basicamente decisdes de maior repercussdo. Faz-se,

assim, necessaria uma politica publicitaria com maior autonomia em relagdo ao governo.
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Dessa forma, conclui-se sem maiores esfor¢os que a falta de transparéncia do processo
decisério de algumas agéncias prejudica o acompanhamento de suas agdes, razdo pela qual
uma estruturagdo de politicas voltadas a ampla divulgagdo de suas agdes, principalmente
aquelas de maior impacto social, com foco e linguagem adequados, de fato permitiria que as

agéncias alcangassem um maior prestigio e reconhecimento da sociedade.

Consideracoes finais

Conforme se procurou demonstrar ao longo deste trabalho, a autonomia administrativa
das agéncias reguladoras € algo crucial para que essas entidades possam desempenhar de
maneira satisfatoria suas atividades-fim, isto, ¢, regular de maneira independente, transparente

e técnica, as areas da economia que estdo submetidas a sua normatizagao.

Para que tal missdo seja cumprida a contento, ndo basta que a lei consigne
formalmente que tais entidades sdo dotadas de independéncia ou autonomia. E preciso que se
viabilize a instrumentalizagdo real de tal afastamento em relacdo as pressdes de governo e da
midia, e de decisdes que venham a ser tomadas tendo por fundamento o clamor dos

acontecimentos.

A desvinculagdo orgamentaria, conforme visto ao longo do trabalho, se revela como
um dos principais meios para que tal independéncia se consolide, consistindo numa
verdadeira garantia de que a autonomia administrativa ndo sera esvaziada pela constri¢do de
recursos. Por mais que se dé énfase em temas relacionados a autonomia frente aos 6rgdos de
governo, ¢ na seara administrativa, sem duvida, que vem residindo a maior ameaga ao
funcionamento das agéncias reguladoras, seja pela forma silenciosa como se da tais

intervengdes politicas, seja pela propria falta de protecdo a tal autonomia administrativa.

Ademais, registra-se aqui a imperiosa necessidade de se incrementar a participacio
popular como meio de controle social da atua¢do dos entes que foram criados para defender,
em sua grande maioria das vezes, os direitos individuais homogéneos na seara dos direitos do

consumidor. A participag@o da sociedade civil organizada, por meio de conselhos de usuarios
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ou por contribui¢des em consultas publicas propostas pelas agéncias, ¢ de fundamental

importancia para o proprio fortalecimento do modelo regulatério.

E preciso também que o Legislativo se envolva mais no processo de argiiicio e
aprovacdo dos dirigentes das agéncias. Ha uma tradi¢do no Parlamento de se referendar as
indicacdes do Executivo, sem grandes questionamentos ou investigagdes acerca dos atributos
do indicado, fazendo-se necessario, porém, que sejam avaliadas suas condi¢des subjetivas e

objetivas para o exercicio das relevantes fung¢des nas quais serd investido.

Aliés, tal presteza da casa legislativa — em particular; do Senado Federal, a quem
compete sabatinar os indicados —, evitaria inimeras dentincias que vém sendo veiculadas na
midia, como a titulo exemplificativo, o Estado de S. Paulo de 3/1/2013, que denunciou
esquemas de mafia de pareceres na Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) ou,
mais recentemente; em 22/2/2013, no jornal Folha de S. Paulo, em que foi noticiado que a
operadora de telefonia celular Unicel apresentou ao Ministério Publico Federal acusagdes
contra um suposto cartel das teles, que negociaria pareceres, votos e até decisdes do conselho

diretor da Anatel.

N3ao ha duvida de que, com ou sem fundamentos, tais denuncias acabam por macular a
credibilidade dos dirigentes desses entes autarquicos, sendo de se esperar que tais

representantes adotem condutas compativeis com os cargos que ocupam.

A articulagdo entre os entes de regulagdo também pode se revelar como extremamente
proficua e proveitosa. A troca de experiéncias nas diversas areas da economia pode enriquecer
e modernizar as formas pelas quais o mercado ¢ regulado, trazendo eficiéncia e melhores
resultados para os consumidores. Nesse sentido, a criagdo de uma carreira que permeasse as
agéncias poderia proporcionar uma maior oxigenacao dos profissionais que lidam diariamente
com ramos especificos da economia, mas que podem contribuir positivamente, levando ideias

e enforcement para outras areas que precisam de inovagao.

Nao é exagero dizer que a criagdo de uma lei geral sobre o regime juridico das
agéncias poderia facilitar o desenvolvimento do direito regulatério na medida em que
proporcionaria maior uniformidade de atuag¢do dos entes reguladores, reduzindo eventuais

decisdes conflitantes nos setores regulados. Serviria também para diminuir a burocracia, o que
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se revela algo muito importante em setores extremamente dindmicos como sdo os das

telecomunicagdes, de energia, de saide, dentre outros aqui j& diversas vezes destacados.

A diferenciacdo entre politicas publicas e politicas regulatorias também se revela
imprescindivel para avangos nos setores regulados. De acordo com o que foi visto ao longo
deste trabalho, o conceito de politica publica ¢ muito vago, admitindo as mais distintas
acepgdes, o que pode vir a fragilizar a propria atuagdo da entidade reguladora, vez que essa
ndo foi concebida para atender politicas estabelecidas pelo Governo, mas direcionar o Estado

rumo aos grandes desafios que cada area regulada exige.

Embora ndo tenha sido um ponto especifico do presente trabalho, a descentraliza¢do
territorial dos entes reguladores também deve ser apontada como um fator relevante para a
consolidag¢do da regulagdo por intermédio de autarquias. Uma maior capilaridade tende a
potencializar a atuacdo desses entes, diminuindo o lapso temporal para resolver as demandas

que nos setores regulados existem e continuamente se criam.

E claro que ndo se pretende, com as singelas propostas aqui apresentadas, fazer das
agéncias reguladoras torres de marfim regulatério, mas o que se busca é evitar um retrocesso
em um processo que vem demonstrando ter sido muito bem sucedido, ao garantir um

ambiente de estabilidade para investimentos na economia.

N3ao ha davida de que as melhorias a serem implementadas dependem da vontade dos
representantes do povo, o que pode causar gasto de capital politico. Mas; certamente o esfor¢o
por melhorar os modelos regulatorios contribuiria para que a judicializa¢do da regulagdo
sofresse sensivel diminui¢do, vez que as decisdes das autarquias seriam revestidas de carater

mais técnico e autdbnomo.

De fato, o fortalecimento do modelo regulatério no pais passa pela garantia de uma
maior autonomia administrativa, no intuito de se afastar riscos de captura das agéncias
reguladoras pelos entes regulados. Ademais, o debate envolvendo organismos reguladores

parece se reacender no novo contexto de desestatizagdes que ora vivenciamos.
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