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RESUMO

O objetivo deste trabalho é suscitar o debate acerca do grau de autonomia das Agéncias Reguladoras
fazendo um contraponto quanto a imparcialidade desejada para as Agéncias e o risco de ingeréncias de
Governos diante das clausulas contratuais impostas a estas pela Administracdo Publica Direta. Este
trabalho esta organizado em quatro partes. Na primeira serd apresentada de forma genérica a
abordagem tedrica do Novo Gerencialismo e algumas considerac@es sobre o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado Brasileiro que fundamentam as instituicdes do Contrato de Gestdo e das
Agéncias Reguladoras. Na segunda serdo apresentados alguns conceitos, objetivos, origem e
desenvolvimento do Contrato de Gestdo, a qual serd sucedida por alguns apontamentos a respeito das
Agéncias Reguladoras, seus conceitos e desenvolvimento. Finalizando este ensaio, a quarta e Ultima
parte apresenta indicios que fundamentam a proposi¢cdo do debate acerca da real autonomia das
Agencias Reguladoras.
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ABSTRACT

The objective is to prompt a debate about the degree of autonomy of regulatory agencies as a
counterpoint to the required impartiality for the Agencies and the risk of interference of governments
on the contractual terms imposed on these by Direct Public Administration. This paper is organized
into four parts. The first will be presented in a general way the theoretical approach of the New
managerialism and some considerations on the Master Plan of the Brazilian state apparatus reform in
support of the institutions of the Management Agreement and the Regulatory Agencies. In the second
we introduce some concepts, goals, origin and development of the Management Agreement, which
will be followed by some notes about the regulatory agencies, their concepts and development.
Completing this test, the fourth and last part presents evidence that support the proposition of the
debate about real autonomy of Regulatory Agencies.

Keywords: regulatory agencies. Contract Management. Public Administration.
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1 Introducéo

As Agéncias Reguladoras sdo ferramentas utilizadas pelo Estado para intervir no
mercado, na busca de se garantir o atendimento dos interesses sociais pela aplicacdo de
politicas econbmicas e alcance de resultados predeterminados.

O Contrato de Gestdo é um acordo de vontades, celebrado pelo poder publico com
6rgdos e entidades da administracdo direta, indireta e entidades privadas, qualificadas como
Organizacbes Sociais (OS) como meio de formalizar o compromisso entre as partes. S&o
exemplos desta relacdo juridica, os contratos existentes entre a Administracdo Publica e as
Agéncias Reguladoras.

Dentre os compromissos firmados por meio dos Contratos de Gestdo (que antes era
um instrumento utilizado apenas pelas Agéncias Executivas) esta o da Contratada cumprir
objetivos fixados em planos nacionais ou em programas pré-definidos. Hoje as Agéncias
Reguladoras, consideradas como entes autbnomos, estdo sujeitas a este modelo, dai este
trabalho apresentar como pressuposto que a autonomia da AR é relativa (ARAGAO, 2004).

Isso decorre da atuacdo diante das metas e critérios politicos que lhes sdo impostos.

2 Novo Gerencialismo, Contrato de Gestédo e Agéncias Reguladoras

Nas ultimas décadas do século XX os servigos publicos tentaram abandonar o0s
sistemas baseados na hierarquia burocratica em busca da adocdo de sistemas gerenciais
eficientes. Nessa perspectiva 0 Novo Gerencialismo desponta como uma tendéncia
hegemoénica que influencia as concepcdes e as praticas organizacionais dos servicos publicos
incorporando a légica concorrencial com énfase no mercado, estimulo a realizacdo de
parcerias publicas e privadas (MENDES; TEIXEIRA, 2000).

Para Hood (1991 apud MENDES; TEIXEIRA, 2000) o surgimento do Novo
Gerencialismo deve-se a tentativa de reverter o crescimento do governo (gastos e expansao do
quadro de pessoal), ao movimento em torno da privatizacdo, a automacdo na producdo e
distribuicdo de servi¢os publicos e a existéncia de uma agenda internacional centrada no
gerenciamento publico, estilos de decisdo e cooperacdo intergovernamental. Ja para Osborne e

Glaeber (1994), o Novo Gerencialismo ¢ a “reinvengdo do governo” consistindo na aplicacao,
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pelo setor publico, de idéias gerencialistas consideradas transformadoras, quando aplicadas no
contexto dos servicos publicos norte-americanos.

Na literatura sobre as dificuldades na implantacdo das idéias propostas pelo Novo
Gerencialismo, a administracdo publica pautada na lei é aprontada como um dos principais
limites, principalmente no que se refere a “marketizagdo” e a administragcdo de contratos
(HUGES, 1998).

No contexto das mudancas, o discurso desenvolvimentista € substituido pelo discurso
da eficiéncia, enfatizando o Estado Empresa ou Estado Gerencial. Enquanto que no campo
das praticas, o objetivo do setor publico € atender as necessidades do cidaddo. Isso significa
que, além da eficiéncia, busca-se a efetividade de suas ages.

No caso brasileiro, a énfase ao gerencialismo no ambito da administracdo publica se
iniciou com implantacdo, pelo entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, responsavel pelo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado (MARE) e que defendeu a
segunda reforma administrativa do Estado, ensejada em um documento intitulado Plano
Diretor da Reforma do Aparelho de Estado, regulamentado pela Emenda Constitucional n°,
19/98. O Plano Diretor apresenta a sistematizacdo dos conceitos, diretrizes, objetivos e
estratégias que seriam responsaveis por empregar a logica gerencialista a administracéo
publica, proporcionando ao gestor publico maior autonomia e maior responsabilizacdo do
gestor por meio dos controles.

O gerencialismo pretendido pela reforma estava alicercado numa cultura voltada para
0 atendimento das necessidades do seu “cliente”, o cidaddo e no resultado e ndo nos
processos, na descentralizacdo por meio de uma maior flexibilidade e desconcentracdo da
gestdo, em contraposicdo a rigidez da burocracia, exigindo um maior controle sobre as acdes
desenvolvidas, além da implantacdo de sistemas de avaliacdo de desempenho. Percebe-se
ainda uma nova forma de gestdo dos recursos humanos, exploracdo da tecnologia da
informacao e fortalecimento das areas estratégicas do governo (MIRANDA, 2011).

A estrutura criada a partir do gerencialismo possibilitou esbocar novos contornos para
a administracdo publica por meio de acbes tais como: 1) descentralizacdo politica pela
transferéncia de recursos e atribuicbes para niveis politicos regionais e locais; 2)
descentralizacdo administrativa pela transformacdo dos administradores publicos em gerentes

com autonomia crescente; 3) achatamento da piramide hierarquica; 4) controle de resultados a
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posteriori; 5) administracdo voltada para o atendimento do cidaddo, contréria a auto-referida
entre outras (BRESSER-PEREIRA apud MIRANDA, 2011). Tais a¢0es possibilitariam em
curto prazo o ajuste fiscal e em médio prazo a modernizagdo pelo aumento da eficiéncia
administrativa, em busca do fortalecimento do ncleo estratégico o Estado, ou seja, (evitar) da
administracdo publica direta e descentralizacdo da administracdo publica indireta pela
implantagdo de “agéncias autbnomas” e de “organizagdes sociais” controladas por Contratos

de Gestdo.

3 Contratos de Gestéo

Discorrer sobre Contratos de Gestdo (CG) apresenta dificuldades. Ha cerca de dez
anos, Di Pietro (2001) argumentava ser este um assunto novo no direito brasileiro, pouco
tratado pela doutrina e praticamente inaplicado no ambito judicial; além disso, ndo esta
disciplinado de forma genérica no direito positivo ou mesmo em leis esparsas (contratos
especificos com entidades determinadas), assumindo assim, diferentes contornos conforme os
interesses da Administracdo Publica, além disso, por ter sido inspirado no direito estrangeiro,
adapta-se mal a rigidez do nosso direito positivo. Contudo, com o avanco da reforma
administrativa do Estado e o crescimento da funcdo reguladora, este assunto vem se tornando

cada vez mais aprofundado.

3.1 Definindo Contrato de Gestéo

Contrato de Gestdo € o ajuste celebrado pelo poder publico com 6rgéos ou entidades
da administracdo direta, indireta e entidades privadas qualificadas como organizacdes sociais,
de forma a ampliar a autonomia gerencial, orcamentaria e financeira ou para lhes prestar
auxilios variados, além de fixar metas de desempenho na consecucdo de seus objetivos
(GASPARINE, 2002).

Para Siqueira (2003), o Contrato de Gestdo é um instrumento de planejamento que
pode ser utilizado pela administracdo publica para formalizar os compromissos das partes
contratantes. De forma a complementar esse entendimento, para Look (2005), trata-se de um
instrumento facilitador para execucdo de atividades de gerenciamento no setor publico,

ferramenta alternativa de planejamento e controle, que tem como caracteristica a autonomia
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com relacdo a gestdo dos recursos. Para Modesto (2004) é ato ou condigdo que desloca a
entidade ou 6rgdo para o campo de incidéncia de norma legal especifica, previamente
estabelecida pelo legislador.

Conforme a Lei n° 9.649 de 27.05.1998 o Contrato de Gestdo é um instrumento
formador de parceria entre o poder publico e as organizacfes sociais para a prestacdo de
servicos ndo exclusivos do Estado, como forma de garantir maior autonomia as fundagdes e
autarquias, qualificando-as como Agéncias Executivas.

Quanto a aplicabilidade do vocébulo Contrato pelo servico publico existe
questionamento. Alguns autores afirmam que esse vocabulo so € utilizado pela inexisténcia de
um mais adequado, visto que Contratos de Gestdo muitas vezes sdo firmados entre o poder
publico e 6rgdos sem personalidade juridica propria.

Isto posto, observa-se que ndo ha unanimidade quanto ao entendimento sobre a
definicdo de Contrato de Gestdo, sendo este utilizado por Agéncias Executivas e também por
Agéncias Reguladoras.

3.2 Objetivos

Na tentativa de modernizar a administracdo puablica, buscou-se uma alternativa a
administracdo burocratica. Assim, o0s Contratos de Gestdo objetivam facilitar o
desenvolvimento das atividades de gerenciamento dos recursos disponiveis no setor publico,
de forma racional e transparente. Por meio destes, sdo fixados compromissos bilaterais,
cabendo ao ente contratado cumprir objetivos fixados em planos nacionais ou em programas
pré-definidos e a administracdo publica flexibilizar os meios de controle sobre a entidade,
conferindo-lhe maior grau de autonomia.

Outro objetivo relevante do CG é estabelecer vinculo entre programas governamentais
e determinadas empresas privadas, que recebem auxilio por parte do estado e estabelece metas
com a administracdo direta (centros de responsabilidade, programas de qualidade), o que em

tese confere maior autonomia de gestéo.

3.3 Origem e evolucéo
O CG teve origem na Franca no final da década de 60, do sec. XX com vistas a

aumentar a eficiéncia das empresas publicas e manter a presenca do Estado na economia. Foi
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adotado por paises de influéncia francesa e posteriormente na Argentina, México, india,
Coréia e Gra-Bretanha. O direito francés, que segundo Aguilar (2004) ¢ muito mais flexivel
do que o direito administrativo brasileiro, o CG apareceu sob denominagdes diversas
objetivando o saneamento financeiro do estado.

Quadro 1 - Tipologia do CG no Direito Francés

DENOMINACAO OBJETIVO

Voltado para recuperacdo financeira de empresas
publicas deficitarias. Vincular acGes aos planos
nacionais.
Voltado para atividades industriais ou comercialis,
modernizacdo das empresas publicas, reduzir pessoal,
competitividade.
Voltado para empresas publicas de carater concorrencial
e industrial. Renovacéo da tradicdo de planos nacionais,
assegura 0s objetivos prioritarios: politicas de emprego,
investimento, novas tecnologias e formacdo profissional.
Maior autonomia para as empresas. Flexibilizar controle
administrativo. Foco nos resultados.

Fonte: Di Pietro (2001).

Entre outras experiéncias francesas destacam-se: o Relatdrio Nora, de abril de 1967
(Grupo de Trabalho do Comité Interministerial de Empresas Estatais); os Contratos de
Programa, entre os anos de 1969 e 1972, nos quais participaram a empresa ferroviaria
(SNCF), eletricidade (EDF) e radio e televisdo (ORTF). Na crise de 1973 houve a suspensao
dos contratos vigentes e a ndo realizacdo de novos acordos. Novas experiéncias foram tidas
com o Relatorios Vedel (12/10/76) e Renaud de la Geniére, com a retomada do sistema
contratual e a criacdo do Comité Interministerial de Orientacdo das Empresas Publicas. No
periodo entre 1981 a 1985 foram assinados 13 contratos com empresas recentemente
estatizadas e renovados contratos com a Air France, a SNCF e a EDF. Novas renovacoes
foram feitas em 1989. Em 1982 os Contratos de Plano foram formalizados ainda que de forma
genérica pela Lei Nacional de Planificacdo. A partir de entdo, em 1988 teve-se o0s “Contratos
de Objetivos” para empresas sujeitas a concorréncia (CGE, Pechiney, Rhone- Poulenc, Bull)

e, em 1991 na Empresa de telecomunicagdes France Télécom.
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Outras experiéncias internacionais citadas sdo: Italia com os “acordos de programa”,
na década de 90: Ente Ferrovie dello Stato; Espanha com a Lei Geral de Orcamento de 1979,
primeiro acordo celebrado: Red Nacional Ferroviaria (RENFE); Paises Africanos, nos
Estados de Benin, Burundi, Congo, Costa de Marfim, Gambia, Madagascar, Mali, Marrocos,
Nigéria e Senegal. Podemos citar ainda a India com o "memorandum of understanding"; a
América Latina no Uruguai, Venezuela, Bolivia em 1991com 15 "contratos de rendimento™.

No caso brasileiro, teve-se em 1983 a Proposta da Rede Ferroviaria Federal; em 1991
0 Governo Collor, através do Decreto n°. 137 de 27/05/1991 criou o Programa de Gestdo das
Empresas Estatais com previsdo de contratos de gestdo entre poder publico e empresas
estatais. Além disso, outros exemplos foram: o “Convénio de desempenho" da CVRD
(Ministério da Infraestrutura); o Servico Social das Pioneiras Sociais (Hospital Sarah
Kubitschek); Fundagdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ).

Foi a partir de 1995, com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado e, em
1998, com a Emenda Constitucional n° 19 de 1998 que se deu uma melhor sistematizacao

dessa ferramenta de gestdo. No art.37°, XIX, § 8 da EC 19/98 afirma-se que:

“a autonomia [...] dos érgdos e entidades da administragdo publica direta e
indireta poderd ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas
de desempenho [...], cabendo a lei dispor sobre:

| — 0 prazo de duracéo do contrato;

Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes
e responsabilidade dos dirigentes;

111 — a remuneracdo do pessoal. (BRASIL, 1998).

Assim, em 1999 os Contratos de Gestdo passaram a ser utilizados como instrumento
da supervisdo ministerial das Agéncias Executivas. Nos anos de 2004 e 2005, reabre-se a
discussédo sobre os beneficios do CG, sua aplicabilidade em outras areas do poder executivo e
a necessidade de regulamentacéo prevista pelo § 8, art. 37 da Constituicdo Federal.

Pelo direito brasileiro é possivel firmar-se contrato de gestdo com empresas estatais,
entidades parestatais (servicos sociais autbnomos) e Organizacdes Sociais. Dentre as varias
fases seguidas para efetivar-se a contratualizacdo destacamos, para fins deste ensaio, a fase de

negociacao na qual sdo estabelecidos os termos do instrumento de contratualizacéo.
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No instrumento de Contrato de Gestdo sdo obrigatorias clausulas que assegurem o
alinhamento da acdo da entidade a politica setorial definida pela administracdo publica, a
saber:

a. obrigagdes e responsabilidades das partes;

b. plano de agdo, com descricdo das metas, respectivos indicadores e cronograma de
eXecucao;

c. especificacdo do programa de trabalho e do elemento de despesa, onde devem ser
enquadrados os recursos or¢ados para a contratada (LOA);

d. estimativa dos recursos orcamentarios e cronograma de desembolso dos recursos
financeiros necessarios ao alcance dos compromissos pactuados;

e. critérios e prazos a serem observados na elaboracdo do relatorio de gestdo e/ou de
desempenho da contratada;

f. mecanismos de monitoramento e avaliagdo, contendo critérios, pardmetros e prazos a
serem observados pela Comissdo de Acompanhamento e Avaliagéo;

g. autoridade e competéncias da Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo, bem como
medidas aplicaveis em caso de descumprimento injustificado das metas e obrigacdes
pactuadas;

h. vigéncia do Instrumento de Contrato.

i. condicBes para a prorrogacdo, renovacao, revisdo ou rescisao do IC e

j. clausula que estabeleca a obrigatoriedade de publicagdo no DOU do IC e/ou dos
resultados alcancados, com fixacdo de prazos.

O instrumento de contratualizacdo deve estabelecer ainda que a alteracdo dos valores
estabelecidos implicard na revisdo das metas pactuadas, assim como a revisdo das metas
implicara alterar o valor global pactuado, tendo como base o custo relativo. Esta singularidade
do instrumento de contratualizacdo — que prevé a repactuacdo de metas para aplicacdo do

recurso — o diferencia dos instrumentos utilizados nos convénios publicos, nos quais o recurso

ndo aplicado deve ser inteiramente devolvido.

A autoridade responsavel pela supervisdo dos CG é a administracdo publica por meio
do dérgdo que o assina. Nesse contexto surge a Comissdo de Acompanhamento e Avaliacdo
como uma instancia de apoio ao processo de supervisdo. Esta Comissdo tem a funcdo de

monitorar o cumprimento das obrigagdes e metas pactuadas e recomendar o realinhamento,
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quando necessario. E composta por representacio da contratante e da contratada visando

assegurar a isencao da avaliacéo.

3.4 Consideracdes gerais sobre Contratos de Gestao

No cenério da segunda Reforma Administrativa do Estado e com o avango das
Agencias Reguladoras, os Contratos de Gestdo tornam-se aplicaveis a administracdo publica,
pois protege o usudrio contra decisdes arbitrarias do Estado e induzem a austeridade na gestéo
de recursos e estimulam o aumento da produtividade. HA& quase duas décadas de sua
utilizacdo no Brasil, os Contratos de Gestdo suscitam debates é sdo ainda, matéria polémica
pela divergéncia de opinides sobre a natureza dos arranjos institucionais criados.

Por sua natureza, os CG obrigam a adocdo de indicadores de desempenho
quantificaveis e mensuraveis, exigem implantacdo de mecanismos de acompanhamento,
conferindo a programacdo de investimentos maior transparéncia e seguranca, de modo a
favorecer a continuidade administrativa. Além disso, os CG visam atribuir autonomia
gerencial as contratadas pela administracdo publica, no entanto, os privilégios concedidos a
entidades por efeito do CG devem observar os limites constitucionais e legais.

A realizacdo de estudos sobre o tema Contratos de Gestdo pode contribuir para agregar
melhorias na qualidade dos servigos publicos, por meio do uso racional de recursos, controle e

transparéncia dos atos administrativos.

4 Agéncias Reguladoras

O cenério posto pela forma gerencialista de administracdo publica, exigia do estado
uma estrutura administrativa que pudesse alinhar a necessidade da oferta de servigcos
exclusivos do estado de forma a atender as necessidades dos cidaddos, por meio de uma
gestao flexivel e descentralizada, aumentando a participacdo das Agéncias Reguladoras na

estrutura do estado brasileiro.

4.1 Conceitos
Entre os varios conceitos e posicionamentos de autores sobre Agéncias Reguladoras

(ARs), o texto destacou alguns como forma de rascunhar este que é uma tema ainda em
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consolidacdo no Brasil. Iniciamos com a Alketa Peci (2007), para a qual o conceito de
agéncias reguladoras significa a materializacdo de duas das suas dimensdes: agéncias — um
conjunto de medidas que visam a flexibilizacdo da administracdo publica; enquanto que
regulacdo — papel do estado no contexto pos-privatizacéao.

J& para Abranches (1999), a regulacdo é uma forma de controle, que atingi nédo
somente o0 agente/setor controlado, mas também os seus usuarios. Esta forma de controle
representa o controle de relagdes, de forma que ao governo impor determinados padrdes para
um determinado produto, forca os consumidores a aceitarem um produto que provavelmente
ndo consumiriam se tivessem liberdade de escolha.

A Lei 9.472/97 — Lei Geral de Telecomunicacéo instituidora da ANATEL traz em seu
texto referéncias as agéncias como autarquia especial, caracterizada por independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica e estabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira, atuando como autoridade administrativa independente, assegura nos
termos da citada Lei, com prerrogativas necessarias ao exercicio adequado de sua
competéncia.

Por fim o posicionamento de Nunes (2001) é de que as Agéncias Reguladoras
constituem-se em um aparato regulatorio criado para sanar imperfeicdes do mercado,
assumindo distintos estatutos juridicos, desde sua participacdo na administracdo direta, até sua
existéncia autarquica e independente, de forma a comportar as fungbes do Executivo, tais
como a concessdo e a fiscalizacdo de atividades e direitos econémicos, e lhes sdo atribuidas
funcbes do Legislativo, como criacdo de normas, regras, procedimentos, com forca legal sob a
area de sua jurisdicdo. Ademais, ao julgar, impor penalidades, interpretar contratos e

obrigac0es, as agéncias desempenham funcdes judiciarias.

4.2 Objetivos

Consideram-se como objetivos precipuos a serem alcancados por meio das Agéncias
Reguladoras a promocdo de uma maior flexibilidade administrativa na estrutura do servico
publico, adquirida pds reforma administrativa; incentivos aos reguladores para que eles se
especializassem e diminuissem as incertezas de mercado; busca do blame-shifting, a

transferéncia as agéncias a culpa por medidas e politicas impopulares tomadas pelo governo;
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além da necessidade de credibilidade regulatoria, ou seja, a estabilidade das regras,
resguardando o mercado de a¢des oportunistas de politicos.

Quando analisados os objetivos das Agéncias por setor regulador percebem-se
algumas distincbes. De acordo com Pacheco (2006) nas &reas de infraestrutura, que se
constitui em monopolios naturais, a regulacdo visa promover a universalizacdo do acesso aos
servicos e a competicdo em areas de monopolios naturais, corrigindo falhas de mercado,
enquanto que, a regulacdo na area social abrange os direitos do usuario e a qualidade dos
Servigos.

Para Salgado (2003), o grande desafio a ser alcancado pelas Agéncias é encontrar o
ponto equilibrio que viabilize a lucratividade, de um lado (e, portanto, a operagdo e o
investimento das empresas), e 0 bem-estar dos consumidores, de outro, na forma de
disponibilidade de bens e servicos de qualidade e a precos razoaveis. O que significa
incentivar os investimentos necessarios ao desenvolvimento econdémico, promogdo do bem-

estar, além de propiciar a eficiéncia econdmica.

4.3 Origem e evolugao

Criadas no Brasil a partir de 1996, ap6s o inicio de periodo de privatizacbes das
estatais, as ARs visavam criar um ambiente propicio a atracdo de investidores pela reducao
das incertezas de mercado, mas também proporcionando ao consumidor o atendimento de
padrdes minimos de qualidade dos servigos prestados pelas reguladas. A existéncia de tais
organismos vem ocupar uma lacuna criada pela nova estrutura administrativa implantada pelo
MARE, na qual as atividades exclusivas do estado como policiamento, fiscalizacdo e
regulacdo, deveriam ser desenvolvidas pelas esferas subnacionais e pelo o setor publico ndo-
estatal, por meio de uma administracdo gerencial focada na eficiéncia e nos resultados.

Em resumo, o processo iniciado pelo MARE visava a descentralizacdo da prestacdo de
servicos publicos e ao fortalecimento no ndcleo estratégico do Estado, responsavel pela
formulacédo das politicas publicas e pelas novas funcdes de regulacdo. Nesse sentido, o Plano
Diretor da Reforma do Estado afirma que a reforma do Estado deve ser entendida dentro do
contexto da redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser “o responsavel direto pelo

desenvolvimento econdmico e social, pela via de producédo de bens e servicos, para fortalecer-

AGENCIAS REGULADORAS E CONTRATOS DE GESTAO: AUTONOMIA CONTROVERTIDA - MIRANDA, Bérbara Leonora Souza
de; DALTRO, Emmanuelle Fonseca Marinho de Anias



CONINTER 3

Congresso Internacional
Interdisciplinar em Sociais ISSN 2316-266X, n.3, v. 11, p. 305-320
e Humanidades

Salvador BA: UCSal, 8 a 10 de Outubro de 2014,

se na funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.” (MARE apud PACHECO,
2006).

Conforme Salgado (2003), a regulagcdo objetiva reproduzir as condi¢Oes de
competicdo, para que os consumidores tenham acesso a produtos e servigos com a qualidade e
0s niveis de precos que obteriam em um ambiente competitivo. A acéo regulatdria busca atuar
em trés dimensdes: precos, qualidade e condi¢Ges de entrada e saida, por meio de normas
especificas sobre estrutura de mercado, tarifas e regras de interconexdo ou acesso.

Vale lembrar que apesar da recomendacdo em 1996, por parte do Conselho da
Reforma do Estado, para a construcdo do Marco Legal dos Entes Reguladores, que indicava
diretrizes mais especificas para esses 6rgaos, ndo houve um processo coordenado de
mudancas do aparelho estatal, da reforma regulatoria e das privatiza¢cbes que gerasse uma
concepcgdo explicita da natureza e da operacionalidade do Estado Regulador. Cada area
iniciou as discussdes sobre processo de privatizacdo e de regulacdo, com pouco ou nenhum
didlogo com o MARE. Isso acabou por tornar o processo fragmentado, sendo fortemente
conduzido pelas concepgdes dos ministérios e pela burocracia de cada setor, e ndo por uma
diretriz orientadora geral, o que impactou o formato e o funcionamento das Agéncias criadas
(ABRANCHES apud PO ; ABRUCIO, 2006).

A reviséo da literatura indica que a criacdo do modelo regulador brasileiro na década
de 90 se deu em trés momentos ou geracBes: a) no primeiro momento foram criadas as
Agéncias consideras de 1% Geracdo, no biénio de 1996/1997, com a finalidade de obter
recursos para o pagamento da divida publica. Ex: Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(ANATEL), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), estas ligadas a area de infraestrutura do Brasil. b) no segundo momento,
deu-se a criacdo das Agéncias da 22 Geracgdo, entre 1999 e 2000 com 0 objetivo de assegurar
o interesse do cidaddo em relacdo aos setores do mercado. Ex: Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa) e -Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), ambas
voltadas para a area social. ¢) o terceiro momento se deu nos anos de 2001e 2002 com a
criacdo das agéncias de3? Geracdo, que foram um misto dos objetivos dos dois momentos
anteriores, voltadas aos setores de infraestrutura e social. Assim foram criadas a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Transportes Aquaticos (ANTAQ), a
Agéncia Nacional das Aguas (ANA) e a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE).
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Mesmo ndo tendo havido uma sistematizacdo quanto ao desenho institucional das
Agéncias Reguladoras no Brasil, como afirma Pacheco (2006), foi no governo do ent&o
presidente Fernando Henrique Cardoso, que se iniciou o processo de criacdo de um desenho
institucional visando uma autonomia em relacdo ao poder Executivo Federal. No governo do
presidente Lula foram feitas algumas tentativas de reforma e aperfeicoamento do modelo
institucional das ARs, o qual ndo conseguiu muitos avangos, apesar dos dois projetos
discutidos no Congresso Nacional.

Para Peci (2007), o modelo regulatério brasileiro esta assentado em um triangulo
isosceles, no qual em cada vértice se encontra um polo de interesse: o concedente (governo), o
concessionario e o usuario do servico publico, na busca de se obter uma equidistancia entre o
6rgéo regulador e os seus agentes.

Q modelo de Agéncias adotado no Brasil (Quadro 2):
Tabela 2 - Desenho institucional das Agéncias Reguladoras

DESENHO INSTITUCIONAL DAS AGENCIAS REGULADORAS

- mandatos fixos e ndo coincidentes
- estabilidade dos dirigentes

- aprovacao pelo Poder Legislativo, mediante arguicao

- pré-requisito quanto a qualificacdo dos dirigentes

- autarquia especial sem subordinacdo hierarquica

- Ultima instancia de recursos no &mbito administrativo

- delegacdo normativa (poder de emitir portarias)

- poder de instituir e julgar processos

- poder de arbitragem

- or¢camento proprio

- quadro de pessoal proprio

- ouvidoria com mandato

- publicidade de todos os atos e atas de deciséo

- representacdo dos UsUarios e empresas

- justificativa por escrito de cada voto e decisdo dos dirigentes
- audiéncias publicas

- diretoria com decisdo colegiada

Fonte: Melo (apud PO ; ABRUCIO, 2006).

4.4 Qual o nivel de autonomia das Agéncias Reguladoras?
E consenso entre os estudos realizados sobre o papel e o funcionamento das ARs, que
uma das caracteristicas necessarias a estas instituicbes ¢ a autonomia. Como discutido ao

longo deste trabalho, o elo de ligacdo entre as Agéncias Reguladoras e o Estado € o Contrato
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de Gestdo, no qual as clausulas contratuais integrantes dos CG sdo firmes em alinhar as metas
da entidade contratada aos planos e objetivos do Estado, o que pode ocasionar perda de
autonomia das entidades para definicdo de metas individuais e acarretar a utilizagdo de
critérios politicos para aferi¢do dos resultados.

A autonomia referida esta ligada a independéncia funcional face ao Governo, mais
precisamente a sujeicdo a ordens, instrucdes e orientagcdes governamentais precisas ou ainda a
dependéncia de recursos financeiros ou meios operacionais. Na pratica, o que se busca é
impedir que os objetivos das funcdes regulatérias sejam postos em causa pelos efeitos
decorrentes da instabilidade politica, da gestdo politica dos ciclos eleitorais ou da
“governamentalizagdo” das maiorias parlamentares, além de se buscar a credibilidade dos
agentes reguladores. Entretanto, nas atuais circunstancias, o que se percebe é que as Agéncias
Reguladoras se mantém sujeitas a tutela governamental (CARPINTEIRO; ALVES, 2010).

Para Abdo (apud LOCK et.al, 2005), o contrato de gestdo compromete a
independéncia das Agéncias Reguladoras, uma vez que indica para 0s investidores e
consumidores a captura das Agéncias pelo governo. O referido autor lembra ainda que
somente dois paises adotam o modelo de contrato de gestdo: a Tanzania, onde esta em lei,
mas nunca foi aplicado e no Peru, onde estd sendo questionado por sua real relevancia e
eficiéncia. Para o autor a propria redacdo do substitutivo, que tenta propor a melhoria
indicada, deixa evidente a vinculacdo entre metas e liberacdo de recursos, o que fere
gravemente a autonomia das Agéncias.

Os Contratos de Gestdo mesmo sendo uma ferramenta de planejamento e controle, que
pactua as metas a serem atingidas, as acGes e recursos necessarios ao cumprimento da missédo
a que se destina, possuem como desvantagem a perda de autonomia das Agéncias para
definicdo de metas, devendo limitar-se sob o risco de sofrer penalidades, a execucdo das
metas estabelecidas pelo governo, metas essas que poderdo ser impostas ao érgao ou entidade,
com base em critérios politicos (LOCK, 2005).

No Brasil a criacdo das Agéncias Reguladoras seguiu uma longa tradicdo de
intervencdo estatal na economia e no mercado, em um estado vigoroso e frequentemente
politizado de forma a influenciar as decisées (PACHECO, 2006). A autonomia das Agéncias

Reguladoras, requer uma regulacdo independente, a partir do desenvolvimento e da
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adaptacdo de mecanismos de responsabilizacdo e controle democratico das

instituicOes, pela utilizagdo da accountability e do controle social.
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