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Apresentado na forma de um ensaio critico e analitico, este artigo Recebido em 07/janeiro/2002
traz ao debate a seguinte questio: as Agéncias Reguladoras (ARS) Aprovado em 30/junho/2003
possuem as necessarias independéncia e autonomia para o pleno
exercicio das suas atividades? Uma tentativa de resposta surge a
partir da andlise e da discussdo dos elementos da arquitetura (a
natureza juridica, a designacéo e atuacao do corpo dirigente, a
guestdo orcamentéria e os contratos de gestdo) que os autores
acreditam configurarem a condi¢éo a@etarquia sob regime
especialque identifica as Agéncias Reguladoras com atuagéo no
ambito nacional. O estudo demonstra que sdo multiplos os desenhos
abrigados sob a denominacgéo genéricautarquia sob regime
especialimpedindo, assim, qualquer tentativa de inferéncia genera-
lizada quanto a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das ARs, seja
guanto a qualidade da gestao interna, seja no que se refere a atuacéo
externa dessas entidades. Por um lado, a forma de designacéo e de
atuacdo da equipe dirigente das ARs, considerando a sua estabi-
lidade e a ndo-coincidéncia de mandatos, pode ser vista como um
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cessdérias, se nao indispensaveis, ao pleno exercicio das suasNo tépico a seguir € feita uma breve contextualizagdo do
competéncias. Entre essas se alinham, por exemplo, a medamnbiente e do momento que marcam o surgimento das Agén-
¢do, na esfera administrativa, de interesses conflitantes que téias Reguladoras no Pais. Na seqiiéncia é discutido, também
como protagonistas o Governo, entidade com a qual as ARsevemente, o entendimento atribuido a expresséacos
devem manter certo alinhamento, os prestadores de servigpgblicos, bem como o da responsabilidade e das formas da sua
publicos, ou concessionarios, que séo organizagdes cuja conprestacao no ambiente da Reforma do Aparelho do Estado. No
nuidade e qualidade das operacdes as ARs devem asseguraguarto topico, sdo apresentadas as ARs ja criadas, bem como
0s usuérios, cidadéos e clientes, cujos interesses e necessisi@o referenciados alguns dos estudos ja realizados sobre o tema
des sdo apontados como a causa primeira e a justificativa paagartir da experiéncia brasileira. Dando inicio a prova que se
a existéncia do préprio aparelho do Estado. Além disso, ndpretende, desdobra-se esse topico em trés subitens: a natureza
deve ser esquecido que todos esses atores sdo dotados de gnoidica das agéncias reguladoras, a designacao e a atuagéo do
me densidade e influéncia politica. Num outro plano, as ARsorpo diretivo das ARs, e a questdo orcamentaria. Ao trazer ao
devem ainda, com freqiéncia, administrar conflitos que téntexto a condi¢cdo das Agéncias Executivas (AEs), bem como
na variavel tempo um dos principais intervenientes, uma veestabelecer os vinculos que mantém com as ARs, questao cen-
gue, muitas vezes, os seus dirigentes tém de assumir decis@ies a tese, os autores concluem, na quinta se¢éo, a demonstra-
gue tém como certo algum sacrificio no presente em troca dgio pretendida. Considerando que, ao longo do texto, o argu-
beneficios incertos no futuro. mento foi sendo construido passo a passo, no ultimo tépico é
Invariavelmente, as decisfes das ARs podem ser vistasfeito um resumo conclusivo do trabalho.
sdo apontadas pelos interesses contrariados, como parciais e
facciosas, quando n&o se levantam contra elas suspeitas de c@n© CENARIO
prometimento, como se tivessem sido capturadas por um dos
atores. A imparcialidade respaldada na boa técnica e na inde- Se os anos 1980 se destacam pelas profundas e amplas
pendéncia politica constitui-se, pois, em fator de legitimidadenudancas ocorridas no quadro politico e institucional brasilei-
e, por conseguinte, da institucionalizacéo e da aceitacdo socral, a década de 1990 ndo é menos expressiva, tendo-se verifi-
das Agéncias Reguladoras. cado mudancas estruturais no ambiente econdmico, sem que,
A questao que ora se levanta é: as Agéncias Reguladoras entanto, se possa afirmar que tenham sido finalizadas as
tém, de fato, a necessaria independéncia para o pleno exercigiciativas na esfera do marco politico-institucional.
das suas atividades? A questdo é relevante, pois, conforme A época, como de sorte ainda hoje, constava da agenda dos
destaca Moraes (2002, p.25), “a grande novidade das Agédebates o questionamento acerca do papel do Estado e dos
cias Reguladoras consiste em sua maior independéncia em governos diante do novo contexto que, circunscrito pelo mo-
lacdo ao Poder Executivo, apesar de fazer parte da Adminigsimento de expansao do capitalismo industrial e financeiro,
tracdo Publica Indireta”. Por outro lado, ndo obstante Araudjosobretudo este Ultimo — difundido como globalizacdo —, ob-
E. (2002, p.46) afirmar que “realmente, quando se fala em agerva também a disseminag&o de politicas publicas identificadas
tonomia, ndo se pode ampliar esse conceito para equipara-leamo neoliberais. No seio dessas politicas surgiram iniciativas
soberania, independéncia ou outros sentidos inadequados parge, no conjunto, tém sido referenciadas como Consenso de
caracterizar o regime juridico das autarquias”, na maior parté/ashington, e cujos objetivos sé@o o equilibrio fiscal e o rigido
dos textos as expressfes autonomia e independéncia intercantrole inflacionario. Nesse contexto, o cambio flutuante, a
lam-se como se fossem sindnimas. oferta ilimitada de moeda forte aos demandantes internos, a
Neste artigo, tem-se como foco as ARs federais, e defendebertura dos mercados a concorréncia externa, a flexibilizacéo
se a tese de que as ARs ndo gozam da independéncia pressos contratos trabalhistas, as privatizagdes e o estabelecimen-
posta na sua denominagao — a propdsito, questionamentos $e-de um novo marco regulador surgem como estratégias para
melhantes tém sido desenvolvidos por outros autores, a exeratingir aqueles objetivos, o que significou, para muitos, a re-
plo de Araujo, E. (2002), Ferreira Filho (2002), bem como dedu¢éo ddamanho do Estado.
Menezello (2002). Mais ainda, sequer € possivel falar da exis- Importa destacar, como salientam Vizentini & Carrion
téncia de um modelo institucional que caracterize as ARs fg:1998), Pereira (1998) e Pereira & Spink (1999), que o proces-
derais. Por isso, acredita-se que essas condi¢ces tenham @o-de reorientacdo do papel do Estado ante a Sociedade Civil
fundos impactos na qualidade da ag&o dessas entidades. Pa&a ocorre exclusivamente no Brasil. Ademais, o classico de
demonstrar a sua tese, 0s autores analisaram criticamente @sborne & Gaebler (1998), focado na realidade norte-ameri-
elementos, tal como descritos na legislacéo, que acreditam sgana, também chama a atencéo para o fato de que o repensar
jam indispenséveis a constru¢do dessa independéncia: a nasobre o papel e as formas de atuacao do governo nédo esté cir-
reza juridica das Agéncias Reguladoras; a designacgéo e a ateanscrito as economias emergentes. Forjaz (2000) promove uma
¢do do corpo diretivo; a questdo orgamentaria; e a possibilidanteressante analise dos elementos da Crise do Estado Moder-
de de as ARs atuarem como Agéncias Executivas (AES). no que, se ndo é exclusiva para o Estado brasileiro, a ele tam-
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bém se aplica, devendo, nesse caso, serem consideradas as 8uasPRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS
singularidades, a exemplo da concomitancia do processo de
redemocratizacao. De acordo com Alves, F. (2000), nao ha na doutrina qual-
A andlise desses fendmenos, bem como das relagdes ggeer conceituagdo precisa e uniforme do que sejam servicos
mantém, esta amplamente documentada (KLIKSBERG, 1994ublicos. O autor busca auxilio em Gaspa@pudALVES,
JESUS, 1998; RAUSP, 1999) e, apesar dos vinculos que maR; 2000, p.107) para ressaltar que: “Essa dificuldade mais se
tém com o tema deste artigo, escapa ao seu foco, ja que pretagentua na medida em que 0s servicos variam segundo as ne-
de avancar em considera¢8es sobre os desdobramentos dessgsidades e contingéncias politicas, sociais e culturais de cada
processo, ou seja, a Reforma do Estado Brasileiro e, em partiemunidade e época. Os servicos religiosos ja foram tidos como
cular, a institucionalizacdo de uma das suas novas entidadgsiblicos, e os servigos de exploracao de cassinos s&o, em certos
as Agéncias Reguladoras (ARs), algumas também Agéncigmises, servicos publicos, a exemplo do que ocorre em Mbnaco.
Executivas (BRASIL, 1997a; 1998c; 1998d). No Brasil, os servicos de loterias (loteria federal, esportiva,
Entretanto, antes das consideracdes sobre as ARs, impogana e loto) séo publicos”.
destacar o contexto especifico do seu surgimento: o processo Contudo, define servico publico “como sendo toda ativida-
de privatizacdo que teve inicio com a eleicdo do Presidenie de oferecimento de utilidade ou comodidade fruivel pre-
Fernando Collor de Melo. Além das condi¢des de fundo jponderantemente pelos administrados, prestada pela Adminis-
mencionadas, a crise (faléncia) fiscal do Estado é também apamacéo Publica ou por quem lhe faca as vezes” (ALVES, F.,
tada como um dos principais motivos que levaram os governd®00, p.107). Ampla, a definicéo abarca o oferecimento de uti-
da Uniéo e dos estados-membros a se desfazerem dos seuslatades materiais (energia elétrica, telecomunicages), juridi-
VoS, total ou parcialmente. Eis que, além do reconhecido défeas (servigos cartoriais), servicos de usufruto direto (coleta de
cit social acumulado até aquele momento, o Estado, até entéiro, transporte coletivo), ou indireto, a exemplo da seguranca
0 acionista majoritario das empresas provedoras de infra-eptblica.
trutura (comunicacdes, energia, entre outras), ndo apresenta- O Art. 175 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) esta-
va, também, condi¢des de realizar os investimentos indispetelece que:
saveis a manutencao, a modernizacéo e a ampliacdo do parque
instalado, condi¢des sem as quais a economia do Pais ndo pd4incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
deria apresentar as taxas de crescimento necessarias a sustentsb regime de concessdo ou permissao, sempre através de
bilidade da geracao de emprego e renda demandados pela sdicitacdo, a prestacao de servigos publicos.
ciedade. Assim, o parque instalado apresentava-se como unParagrafo Unico. A lei dispora sobre:
duplo 6bice: porque obsoleto, pressionava a matriz de custos,l — o regime das empresas concessionarias e permissionarias
reduzindo a competitividade e, por conseqiiéncia, a maior in- de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de
sercdo do Pais na economia internacional, um dos objetivos dosua prorrogacdo, bem como as condi¢Bes de caducidade, fis-
governo federal; e porque sem condi¢cBes de ser ampliado, li-calizacéo e rescisdo da concessdo ou permissao;...”
mitava o proprio crescimento econémico. Em face desse qua-
dro, o Programa Nacional de Desestatizacdo, criado pela Lei Assim, por opcéo, ou por falta de condi¢bes, o Estado pode
Federal n® 8.031/90 (BRASIL, 1990) e modificado pela Leicumprir, delegando para terceiros, as suas fungdes constitucio-
Federal n®9.491/97 (BRASIL, 1997d), afigurava-se, por outranais de prestacéo de servigcos publicos.
lado, como uma dupla solugéo: contribuia para reduzir as pres- Em 13 de fevereiro de 1995 foi promulgada a Lei Federal
sbes sobre a questao fiscal interna e atendia as recomendacd®8.987/95 (BRASIL, 1995c), conhecida como Lei de Con-
do Consenso de Washington. cessdao dos Servigcos Publicos. Ainda no mesmo ano, em julho,
Na primeira fase da privatizacdo, dentre as vendidas, algdei promulgada a Lei Federal n°® 9.074 (BRASIL, 1995d) que
mas empresas nao resistiriam a qualquer questionamento contestabelece normas para outorga e prorrogagdes das conces-
o fato de estarem sob o controle estatal. Afinal, quem defenderi&es e permiss@es de servi¢os publicos e da outras providén-
a tese de que um pequeno comeércio ou até mesmo um motéhs”. Estavam, pois, criadas as condi¢cdes de fundo para a
deveria ser propriedade estatal? Na maioria dos casos, essa sitt@mcretizacdo da segunda etapa do processo de privatizacéo da
¢do ocorreu como consequéncia do encontro de contas promoegiconomia brasileira. Outros instrumentos legais viriam juntar-se
do entre antigos devedores e o credor estatal representado poesses, a exemplo da Emenda Constitucional n°® 8 (BRASIL,
empresas publicas ou de economia mista, hotadamente os b4895b) que estabeleceu o atual sistema juridico que regulamenta
cos estatais estaduais que, apds terem sido federalizados e saagarestacéo e a concessdo de servi¢cos publicos no Brasil.
dos, foram também privatizados (BNDES, 2001). Assim, tendo repassado ao setor privado os ativos e as ati-
Essas sdo, pois, as condi¢des de fundo que circunscrevandades dedicadas a producao de bens e servigos contra 0s quais
a reconfiguracao da prestacao dos servicos publicos no Brasifio havia questionamentos quanto a sua transferéncia, dado
e o surgimento das Agéncias Reguladoras. gue regulados com eficacia pelo mercado, teve inicio a priva-
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tizacdo da prestacdo de servigos publicos. Alguns, até ent&anistragcdo publica, dividida entre os 6rgdos da administragao
mantidos sob 0 monopdlio do Estado, a exemplo do suprimerireta e as entidades da administracao indireta, da qual fazem
to dos servicos de telecomunicacdes de longa distancia, gerte as autarquias, as fundacdes, as empresas publicas e as
energia elétrica e da manutencéo de rodovias, enquanto outresciedades de economia mista, conforme estabelecido pelo
ja ha tempo o setor publico compartilhava com o setor privabecreto-Lei n® 200/67 (BRASIL, 1967). Enquanto a adminis-
do, como é o caso dos transportes coletivos e urbanos. tracao direta formula, decide e coordena as politicas publicas,
A privatizacgéo total ou parcial, sobretudo a Ultima, porquea administracéo indireta implementa-as, cabendo ainda a ad-
o Estado continua atuando como ofertante, sendo, portantministracéo direta, durante e apds a implementacéo dos pro-
mais um competidor no mercado, deu origem a uma situac&ypramas e projetos governamentais, a sua supervisao e fiscali-
gue, sendo de todo inusitada, porquanto pré-existente, € indea¢éo, fechando, assim, o também cléssico ciclo de gestéo: pla-
sejavel porque, se ampliada, colocara em xeque o funcionaejamento, organizacéo, dire¢do, coordenacao e controle.
mento do novo arranjo funcional e institucional iniciado & épo- Ao j& mencionado conflito funcional (regulagéo, oferta e
ca. E o caso dos efeitos nocivos que resultam a médio e a lonfiscalizac&o), mais evidenciado na segunda etapa do Programa
prazos, para a sociedade, da convergéncia, em um mesmo edéDesestatizacdo, devem ser acrescidas as dificuldades de a
estatal, de funcdes que, para as melhores eficacia e eficién@dministracéo indireta atender adequadamente a todas as de-
do sistema, devem ser distribuidas por entre instituicdes publinandas da sociedade. Entre outras, devem ser sublinhadas como
cas e privadas, a exemplo do exercicio do poder concedenteggusas dessas dificuldades:
da acao reguladora, da oferta dos servicos, das atividades de rapido e desordenado crescimento dessas entidades, fazen-
fiscalizacdo, bem como do planejamento das necessidades, dado com que 0s custos e as disfuncfes da burocracia superas-
condicdes de oferta, entre outras. S&o funcdes que, se reunidasem, com larga margem, as suas vantagens;
em uma mesma entidade, se tem como certo que serdo graneles autonomia adquirida por algumas entidades que, ao longo
as possibilidades de surgirem conflitos que poderao, no limite, dos anos, passaram da condi¢do de meio para atingir os fins
desequilibrar as relag@es e, por conseqiiéncia, as estruturas indesejados, no caso o interesse publico, para a condi¢édo de
dustriais. Tome-se, por exemplo, a possibilidade de a organi- entidades voltadas para si, com finalidades autbnomas, nem
zacdo ofertante (uma empresa publica), porque mais proximasempre consoantes com as expectativas da hierarquia supe-
do circulo de decisdes governamentais, ter acesso a informa+ior. E notério o poder paralelo, no passado, exercido pelas
¢Oes privilegiadas quando da discusséo, ainda interna, sobreestatais brasileiras;
mudancas nas disposi¢des reguladoras. Da mesma forma, soe uso dessas entidades como moeda politica nos acordos e
bre o ente governamental responsavel pela fiscalizacdo podealiancas partidarias, notadamente pela oferta de cargos de
ser levantado questionamento quanto ao tratamento isondmicodirecdo e de assessoramento superior, bem como na condu-
conferido as organizacdes fiscalizadas, se independente ou ndgéo da execucdo or¢camentaria. Tal prética trouxe grandes
da titularidade, publica ou privada, da organizacéo. A histori- desgastes a imagem dessas entidades, assim como a classe
ca administracdo das tarifas publicas, ora condicionada aospolitica e ao setor publico em geral; e,
resultados da politica econdmica (sintetizada no indice de ir- a rigidez dos estatutos legais que regulamentam as questes
flagdo), ora submetida ao calendério eleitoral, era também ques+eferentes a gestdo dos recursos humanos e do processo de
tdo que deveria, institucionalmente, ser afastada na origem.compras (via licitagdes), mormente apds a Constituicdo Fe-
Esses, entre outros, se alinham como motivos para o surgimentaleral de 1988 que, se ndo impedia, dificultava as a¢des, tor-
de uma nova entidade no quadro institucional do setor publico nando lentas as modifica¢des entendidas como necessérias
brasileiro: a Agéncia Reguladora. Igualmente relevante e mo- para aumentar a eficiéncia e a eficacia da atuacao dessas en-
tivo de preocupacéo, tendo em vista a desestruturacéo e as assiidades.
metrias que poderia trazer ao mercado, seria a transformacéao,
em razdo do Programa de Desestatizacdo, dos monopolios es- Castor & José (1998, p.3), em analise retrospectiva sobre a
tatais em oligopdlios privados. administracdo indireta, especificamente sobre as autarquias,
Por fim, para uma analise mais ampla e profunda sobre amracterizam a transfiguracéo dos objetivos e do funcionamento
transformacg@es no quadro de referéncia da prestacao de serdesses 6rgaos. Segundo os autores:
¢os publicos, iniciado no Brasil nos anos 1990, sugere-se a
leitura do documento “Infra-estrutura: perspectivas de reorga- “Pagando salarios generosos e operando com grande flexi-

nizacdo”, coordenado por Rezende & Paula (1997). bilidade, as autarquias logo atrairam uma elite intelectual e
se transformaram em centros de exceléncia e emprestaram
4. AS AGENCIAS REGULADORAS ao Estado uma agilidade que a maquina administrativa tra-

dicional ndo era capaz de promover. Porém, encantados pela
Antes de tecer consideragdes sobre as Agéncias Reguladofacilidade com que passaram a gerir o Estado, 0s governantes
ras (ARs), faz-se oportuno resgatar a classica estrutura da admultiplicaram as organiza¢des dotadas de autonomia finan-
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ceira e operacional de maneira indiscriminada. Como subprdacéo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
duto quase que inevitavel da liberdade operacional sem co(AGERGS), devendo-se registrar, por exce¢do, 0 “caso da
trole de que desfrutavam, as autarquias e outros 6rgaos aut@SPE, constituida no Estado de Sao Paulo, responsavel pela
nomos rapidamente se transformaram em cabides de empregulacéo do setor de energia e gas canalizado” (PECI, 1999,
gos e alvo da cobica clientelistica dos politicos.” p.8). Se ha similaridades que aproximam as Agéncias Regula-
doras federais das estaduais, ha também diferencas, algumas
Portanto, as entidades que viessem a surgir no processo sighstantivas, cuja analise, todavia, foge ao escopo deste traba-
Reforma do Estado deveriam ser dotadas de instrumentos quleo. Ademais, as diferencas, tanto nas estruturas indugtéais
se nao impedissem, pelo menos dificultassem a ocorréncia deegulacdoquanto nas estruturas projetadas pelo governo, séo
gueles desvios apontados por Castor & José (1998). determinantes para que o0s respectivos marcos reguladores se-
A estrutura e ao breve histérico do aparelho do Estado cajam também diferentes, ndo cabendo aqui ser exaurido o tema.
acrescer uma expressao que, embora ndo seja nova, é cada veNo quadro 1 constam as ARs de ambito federal criadas até
mais freqliente na prética e no estudo do setor publico brasileste momento, ainda que nem todas tenham sido instituidas.
ro: aregulacéoque, de acordo com Krause (2001, p.19), corres- Desde a criacdo da ANEEL em 1996, o papel e a repercus-
ponde ao sdo das ARs no quadro institucional do setor publico tém sido
objeto de varios estudos, como foi 0 caso da edi¢cdo de um na-
 “... somatorio de atos continuos referentes a prestacéo doseroespecial da Revista de Administragdo da Universidade
servigos publicos delegados que se suportam numa relacde Sao Paulo (RAUSP, 1999), em que todos os sete trabalhos
contratual entre delegante e delegatario, bem como na aprabordam as diversas perspectivas e instrumentos para a Refor-
ximagdo de todas as partes envolvidas, buscando o conheaia do Estado, assim como o ja mencionado relatorio coorde-
mento, a convivéncia e a conciliagdo. Distanciando-se, porado por Rezende & Paula (1997), entre outros.
rém, quando exaurida a mediacédo, para decidir com absoluta Peci (1999) faz uma retrospectiva da formacéo econdémica
autonomia, isencédo e equidistancia. A regulacédo néo € t&o Brasil no século XX para justificar o surgimento das ARs
somente um ato econdmico ou juridico. Esta no seu cernerm curso do processo de privatiza¢éo ocorrido no final do perio-
equilibrio dos contratos, a qualidade dos servicos prestada®. A autora, considerando as condi¢des de estruturacdo das
e a consequente satisfacao dos usuarios”. ARs e com amparo teérico no conflito que se estabelece entre
o agent(identificado com a burocracia dirigente da autarquia)
Conforme se percebe, trés agentes integram a definicao @eoprincipal (o cidadao), alerta para o risco do retorno da au-
Krause (2001): o delegante, com maior freqiiéncia denomindenomia plena. Discute, ainda, o surgimento das primeiras agén-
do de poder concedente; o delegatario, também identificadcias federais (ANEEL, ANATEL e ANP) e de algumas das esta-
como concessionario; e o usuario do servigo concedido e regduais,analisando 0s seus recursos, as restricdes, 0s espagos de
lado. Depreende-se, ainda, da definicdo do autor, um sentid@mpeténcias, bem como os conflitos estabelecidos a partir do
dindmico e de continuidade da atividade reguladora que n&o sergimento dessas entidades. Em trabalho posterior, Peci &
exaure em um ato regulamentar. Portanto, o papel precipu@avalcanti (2001) analisam o papel, até o momento negligen-
das entidades reguladoras deve ser a conciliacdo entre os intéado, de um dos vértices do triangulo da regulacdo: o cida-
resses desses agentes, ndo raro conflitantes, requerendo dadfie-usuario, um dos principasakeholdersA atencao dos
tidade uma postura independente, técnica, isenta e de perspaatores concentra-se, a partir dessa constata¢gao, em como en-
tiva de longo prazo. volver esse cidaddo-usuario no processo, respeitando os seus
Surgem, pois, na década de 1990, as
Agéncias Reguladoras no quadro institu-
cional brasileiro (MORAES, 2002). No Quadro 1
ambito federal foram criadas agéncias
cuja &rea de competéncia abrange todo o
territdrio nacional, a exemplo dayén-

Agéncias Reguladoras no Ambito Federal

- ) oo Denominagao Sigla Lei de Criacdo

cia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)

e da Agéncia Nacional de Telecomuni- | Agéncia Nacional de Energia Eletrica ANEEL  Lein® 9.427, de 26/12/1996
cacdes (ANATEL), que se caracterizam Agéncia Nacional de Telecomunicages ANATEL Lein® 9.472, de 16/07/1997
pe]a a‘[ua(;ao unissetorial, especia”zada_ AgénCia Nacional do Petréleo ANP Lein® 9.478, de 06/08/1997
Ja nas unidades federadas predominan{ Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria ANVISA  Lein® 9.782, de 26/01/1999
as agéncias cujas competéncias séo limi{ Agéncia Nacional de Satide Suplementar ANS Lein® 9.961, de 28/01/2000
tadas as suas fronteiras, e que s3o caraq Agéncia Nacional de Agua ANA Lein® 9.984, de 17/07/2000
terizadas pela atuacdo multissetorial, a| Agéncia Nacional de Transportes Terrestres  ANTT Lei n° 10.233, de 05/06/2001
exemplo da Agéncia Estadual de Regu- Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios ANTAQ  Lein° 10.233, de 05/06/2001
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direitos de consumidor e de cidad&o diante das dificuldades@ecipitada, com reduzido dialogo entre os poderes Executivo
da complexidade que envolvem o tema. e Legislativo; a politica de regulacéo carece de aperfeicoamen-

Basso & Silva (1999), reconhecendo que o tema da reguldes, em especial quanto aos critérios para a criagdo e o funcio-
¢do é uma novidade no Brasil, abordam os aspectos econémiamento das ARs; e, embora existam vicios na execucao, as agén-
cos da regulacéo, apresentando os setores classicamente idgas possuem um modelo de gestdo adequado. Por outro lado, a
tificados comomonopdlios naturais (questao que, alertam, maioria dos entrevistados é de opinido que as agéncias regulado-
ndo aglutina a unanimidade dos estudiosos) e discutindo aas dos setores estudados tém atuado com imparcialidade.
suas caracteristicas em termos de altos custos fixos e de ganhosConforme visto, pela complexidade da sua natureza, o tema
de escala. Os autores ressaltam, ainda, o papel da mudamganporta multiplos enfoques, exigindo que as analises perpas-
tecnoldgica ao modificar os padrdes técnicos que historicamengem varios dominios do conhecimento, como Economia, Di-
amparavam os setores regulados, as formas de intervenc@to, Ciéncia Politica e Administracao.
governamental, e discutem os principais vetores criticos aregu- Na sequéncia, esta andlise privilegiara, em particular, o as-
lacao: a critica de Demsetz, a Teoria dos Mercados Contestdecto administrativo no que se refere a estrutura e ao funciona-
veis e a Teoria da Captura. A analise de Vinhaes (1999) tanmento das ARs federais. Em vista das limitagdes intrinsecas
bém combina aspectos de politicas publicas com a abordageans trabalhos desta natureza, o estudo tem o seu foco dirigido
econdmica da regulacgdo. A autora inicia observando que tépara quatro elementos da arquitetura das ARs que se acredita
ocorrido frequentesonfusdes conceituajsa exemplo do em- possam vir a contribuir para melhorar a qualidade da gestéao
prego, sem distin¢éo, das expressdes regulacao e regulamemgéblica: a natureza juridica das novas entidades; a designacao
¢do, bem como dos seus correlatos re-regulamentacdoeen atuacao do corpo diretivo; a questao orcamentaria; e a pos-
(des)regulamentacdo, para expressar certas praticas govers#ilidade de as ARs adquirirem a condi¢do de Agéncias Exe-
mentais contemporaneas. Finalmente, Vinhaes resgata, contrasttivas (AES).
ta e esclarece os posicionamentos de diferentes autores sobre o0
tema, a exemplo dos representantes das escolas Francesa e Adné- A natureza juridica das agéncias reguladoras
ricana.

Enquanto Alves, B. (2000) discute a abertura e aregulacdo Quanto & natureza juridica, todas as ARs integram a estru-
do setor de petréleo e de gas natural no Brasil, e tem contara da Administragao Indireta na condicao de autarquias sob
foco a criagdo da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), suasegime especial e vinculadas a um ministério supervisor. No
principais funcdes, desafios, obstaculos e limites, e Cavalcamuadro 2 mostra-se o regime juridico e as respectivas vincula-
te (1999) analisa o processo de privatizacéo do setor de telea@es a Administracao Direta.
municag¢des, Fachin (1998) e Pinheiro, Aguzzoli & Monteggia Enquanto Di Pietro (2000, p.354), para esclarecer sobre a
(2000) centram a sua analise exclusivamente na criacdo, nasa natureza constitutiva, conceitua a autarquia como uma “pes-
caracteristicas, nas dificuldades etc. da
Agéncia Estadual de Regulagéo dos Ser- Quadro 2
vigos Publicos Delegados do Rio Gran-
de do Sul (AGERGS), tendo os ultimos
acrescentado as questdes politicas as di-
mensdes estudadas pelo primeiro, bem
como os entendimentos que perpassal
a escolha do corpo diretivo da agéncia.

Entre as analises setoriais, cabe, igual- : : -
mente, mencéo a de Filardi (2000), fo- ANEEL ~ 9.427/96 Art 1° ... autarquia sob regime especial vinculada ao MME

ANATEL ~ 9.472/97 Art 8°- ... submetida a regime autarquico especial vinculada ao MC

A Personalidade Juridica das Agéncias Reguladoras e o
Ministério de V inculacé&o

Agéncia Descricao do Artigo

e
Federal n®

calizada sobre o setor de energia elétrica

e tendo como objeto de estudo o caso dz ANP 9.478/97  Art 7°- ... submetida a regime autarquico especial vinculada ao MME
Light Servicos de Eletricidade. ANVISA  9.782/99 Art 3°- ... autarqu?a sob reg?me espec?al v?nculada ao MS
Silva, Guimaraes & Souza (2001), ANS 9.961/00 Art 1°- ... autarquia sob regime especial vinculada ao MS
ANA 9.984/00  Art 3°- ... autarquia sob regime especial vinculada ao MMA

apoés entrevistarem onze representantes
distribuidos entre o Poder Executivo Fe-
deral, o Tribunal de Contas da Unido e o
Congresso Nacional, cujas atividades se Legenda: MME = Ministério das Minas e Energia

ANTT 10.233/01  Art 21- ... submetida ao regime autarquico especial vinculada ao MT
ANTAQ  10.233/01 Art 21- ... submetida ao regime autarquico especial vinculada ao MT

relacionam com os setores de energia elé- MC = Ministério das Comunicagdes
trica e de telecomunicacdes, concluem MS = Ministério da Salde

gue: o processo de privatizagédo dos se- MMA = Ministério do Meio Ambiente
tores estudados foi realizado de forma MT = Ministério dos Transportes
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soa juridica de direito publico, criada por lei, com capacidad@ostas que visam atribuir a ele maior autonomia em relagéo ao
de auto-administragdo, para o desempenho de servico publi€overno ou, mais apropriadamente falando, ao Poder Executi-
descentralizado, mediante controle administrativo exercido nogo.
limites da lei”, Alves, F. (2000, p.44) esclarece a conceituacdo Isso posto, ndo estaria o legislador, ao instituir as ARs como
ao mostrar que “diz a boa doutrina que o que posiciona antidades autarquicas especiais, favorecendo as condi¢des de
autarquia de regime especial sdo as regalias que a lei criadoeproducdo dos mesmos erros do passado? A primeira vista, a
Ihe outorga, para o pleno desempenho de suas finalidades essposta é ndo. Ciente dos desvios cometidos no passado, o
pecificas”. Com efeito, a titulo de exemplo, o §2°, do Art. 8°Jegislador, ao atribuir as ARs tal personalidade, ao mesmo tem-
da Lei n® 9.472/97 (BRASIL, 1997b), que criou a ANATEL, po que elevou ao limite o exercicio da autonomia, procurou cer-
estabelece que “a natureza autérquica especial conferidacar-se de instrumentos que, se ndo impedissem, pelo menos
Agéncia é caracterizada por independéncia administrativa, adificultassem a reprodugéo dos erros cometidos no passado.
séncia de subordinagéo hierarquica, mandato fixo e estabilid&ontudo, uma andlise mais detalhada pode levar a outros en-
de de seus dirigentes e autonomia financeira”. Redacgéo anal@ndimentos. Em defesa do argumentado, serd agora analisado
gatém o § Unico do Art. 3° da Lei n®9.782/99 (BRASIL, 1999)o segundo elemento da arquitetura das ARs: a designacéo e a
que criou a ANVISA, o § Unico do Art. 1° da Lei n° 9.961/00 atuag&o do corpo diretivo.
(BRASIL, 2000a) que criou a ANS, bem como o § 2° do Art.
21 daLein®10.233/01 (BRASIL, 2001a) que criou a ANTT e4.2. A designacao e a atuagéo do corpo diretivo
a ANTAQ. Contudo, afirmativas tédo explicitas ndo sao encon- das agéncias reguladoras
tradas na Lein®9.427/96 (BRASIL, 1996) que criou a ANEEL,
na Lei n°® 9.478/97 (BRASIL, 1997c) que criou a ANP, nem Ao contrario do que se verificou no topico anterior, a andlise
tampouco na Lei n® 9.984/00 (BRASIL, 2000b) que criou acomparada da legislacéo permite identificar mais pontos em co-
ANA. Assim, em que pese o fato de todas as ARs sauésm- mum do que divergéncias no que tange a designacao e a atuacéo
quias sob regime especigbermanecem, por iniciativa do pro- do corpo diretivo das ARs, 0 que leva a crer que essa estruturagao
ponente e endosso do legislador, a falta de homogeneidadereflete uma estratégia deliberada do proponente, endossada pelo
portanto, a de clareza conceitual que até hoje envolvem a ebegislador, ainda que sejam constatadas variagdes entre os res-
pressao. pectivos textos legais. Em relagdo a designacgao e a atuagdo do
N&o obstante as raizes etimolégicaaukarquia (autdés= corpo diretivo, regra geral (a ANA, por exemplo, apresenta exce-
proprio +arquia= comando, governo, direcao), a pratica con-¢des), a legislacdo pertinente determina que:
figura uma situacao que, se por um lado é contraditéria, por a nomeacao dos dirigentes, de trés a cinco, feita pelo Presi-
outro é também légica, pois, como acentua Alves, F. (2000, dente da Republica, seja antecedida da prévia aprovacéao pelo
p.41), “afaculdade de autogoverno de que desfruta a autarquiaSenado;
ndo a promove a categoria de ente autenticamente autbnome”ps mandatérios, apdés os quatros meses iniciais de gestao,
uma vez que deve observar as politicas e determinacdes dderdo assegurado a estabilidade durante o periodo (de trés a
entidade supervisora que lhe deu origem. Ja sobre a questao deinco anos) para o qual foram nomeados;
autonomia, Ferreira Filho (2002, p.140) aponta “... que se trate 0s mandatos dos dirigentes da AR n&o sao coincidentes, isto
de instituto andmalo (...) ndo é facil conciliar tudo isso com o &, iniciam e terminam em datas diferentes;
Direito Constitucional e, sobretudo, com o Direito Adminis- ¢ a reconducao, quando permitida, é limitada a um periodo de
trativo brasileiro”. gestao;
Ademais, sem o amparo de fontes de recursos e orgamen-a Direc@o seré exercida em regime de colegiado.
tos proprios, é reduzida a eficacia do estatuto da autonomia,
sendo sabido que a possectiave do cofrepara a liberagéo Quais as implicagBes dessas caracteristicas da arquitetura
financeira, em que pese existir autorizacéo orgamentaria (ecdas ARs para a melhoria da qualidade da gestéo interna e, por
némica), € um dos mais eficazes mecanismos de controle mxtenséo, da prépria prestacéo do servico publico que regula e
administracéo, independentemente se a organizagéo é publiiscaliza?
ou nao. O quadro 3 apresenta e contrasta algumas expectativas for-
Além desses aspectos, a possibilidade de dengids@adum  muladas a partir das caracteristicas do desenho institucional
dos dirigentes publicos € mais um elemento que condicionamo que se refere a designacgéo e a atuacdo do corpo diretivo das
submete a gestdo e os rumos da entidade autarquica aos degigéncias Reguladoras.
nios da hierarquia supervisora. Cabe ressaltar que, nesse caso,Desnecessario enfatizar que as possibilidades enumeradas
se configura o problema oposto ao da autonomizacéo, qual sefeg quadro 3 ndo sao condi¢des intrinsecas ao desenho institu-
o da falta de autonomia. A referéncia classica é o Banco Cewional, ndo se auto-imp8&em, necessitando, antes, de atitudes e
tral do BrasilJatu sensiambém uma AR, que, em que pese acomportamentos dos seus dirigentes. Assim, para que seja cria-
sua condi¢do de autarquia especial, € alvo de freqlientes pia a memoéria técnica institucional, tdo ou mais importante do
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Quadro 3

Expectativas Acerca do Funcionamento das Agéncias Reguladoras a
Partir dos seus Elementos Estruturais

Expectativas Resultantes do Desenho Institucional

Elementos
Positivas Negativas
Forma de + Redugdo do voluntarismo da hierarquia superior. + Possibilidades de impasses, imobilismo e eventual
nomeacao « Estimulo a negociagdo e busca do consenso entre acefalia institucional.
dos dirigentes 0s Poderes. + Dependéncia da agenda politica (prioridades de pauta,

+ Tendéncia a prevalecer, na escolha dos dirigentes, elei¢des, barganhas etc.).
0 critério técnico sobre o politico e o doutrinario.

« Possibilidade de reducéo de divergéncias quando
do encaminhamento de proposi¢des da AR para a
apreciagdo do Congresso.

Estabilidade + Maior capacitagao e constru¢do da memoria * Tendéncia & manutencao da inércia, independentemente
técnica institucional. se boa ou ruim, isto €, se convergente ou ndo com 0
+ Melhores condices para a continuidade das acdes interesse publico.
e planejamento de longo prazo. * Possibilidade de afluéncia do corporativismo.
+ Reducdo do poder de coacdo da hierarquia sobre ¢ Risco de endogenia.
os dirigentes da AR. + Eventual desestimulo a inovacéo e & melhoria continuada.
+ Maior distanciamento das crises politicas e de
natureza conjuntural.
Mandatos ndo-  * Renovagdo controlada (arejamento institucional). * Reducdo temporaria e ciclica do ritmo (produtividade)
coincidentes + Continuidade de gestdo. dos trabalhos.
« Ponte entre governos.
Reconducéo * Renovacao continuada da gestéo. * Eventual perda de liderancas fortes e significativas
limitada + Rompimento da inércia interna. para a Agéncia.
+ Reducéo da possibilidade de captura.
Direcédo * Reducdo da possibilidade de captura do dirigente. ¢ Eventuais impasses diante de decisdes relevantes.
colegiada + DecisOes consideradas a partir de mdltiplos enfoques. ¢ Vazamento acerca das divisées internas, com
* Maior transparéncia. possibilidade de fragilizar a atuacéo da AR.

gue a intencdo do legislador é a vontade dos dirigentes e o effPAs), que sdo os documentos de maior hierarquia legal e
prego de ferramentas de gestao, como o trabalho em equipeaglutinadores das iniciativas governamentais. Sem duvida, a
rodizio funcional, a transparéncia nas informagdes etc., queoordenacdo interna, bem como a externa, com os demais ato-
conduzam ao fim pretendido; da mesma forma, o estatuto das (governos estaduais, concessionarios, entre outros), ficam
estabilidade perde significado diante da possibilidade de raambém fortalecidas.
ndncia que, embora apresentada como motivada por questdes Se os olhares se voltarem para a possibilidade de a cada
pessoais, pode encobrir compromissos néo explicitados, quaeleicdo serem alteradas as bancadas no Congresso, a estabili-
do ndo enfaticamente negados, envolvendo as coliga¢bes pdade do corpo diretivo e a ndo-coincidéncia de mandatos po-
tidarias. dem ser vistas como instrumentos de suavizag¢do das transi-
Na figura da pagina seguinte toma-se como exemplo o casges politicas. Essa situagéo, se ndo elimina, pelo menos reduz
da ANATEL para destacar o efeito resultante da combinacéos impactos negativos, a exemplo do imobilismo, da descon-
entre a estabilidade e a ndo-coincidéncia dos mandatos dos tiuidade e do realinhamento doutrinario muitas vezes identi-
rigentes. ficado na raiz das mudancas nas prioridades, bem como nos
A ilustragcdo chama a atencéo para o fato de que a maior@ocedimentos internos das instituicées, entre outros aspectos
dos dirigentes da AR trabalhara sob a orientagdo de politicagie ha muito caracterizam a gestéo publica brasileira.
publicas formuladas por dois governos, atuando, assim, como Cabe esclarecer que a critica a reorientagdo doutrinaria nao
elo de integracgao, desenvolvimento, implementagéo e, por cotraz, em si, um juizo de valor absoluto. Antes, justifica-se pelas
sequéncia, de melhoria dos respectivos Planos Plurianuadificuldades que, observa-se, emergem das condicdes de governa-
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bilidade e governanca no Brasil, resultado de um sistema presidemitras fontes, como doacfes, convénios, rendimentos de ope-
cialista com mudltiplos partidos politicos, o que torna instavel aa¢des financeiras, recursos ordinarios do Tesouro Nacional,
base de sustentacdo governamental e obriga a frequientes bagmsignados no Or¢gamento Fiscal da Unido, merece ser desta-
nhas e realinhamentos, bem como a existéncia de uma legislagéarla a Taxa de Fiscalizacdo de Servigcos de Energia Elétrica
partidaria que ndo obriga a fidelidade e tampouco penaliza agcolhida diretamente a Agéncia. A Lei n°® 9.472/97 criadora
partidos politicos com a perda da representacdo em decorréncia ANATEL (BRASIL, 1997b) tratou do assunto no Titulo V
das infracdes cometidas pelos seus filiados. Essas caracteristicasPas Receitas, ficando estabelecido que o produto da arreca-
entre outras, algumas com elementos regionais, outras eivaddacdo das taxas de fiscalizacdo de instalagéo e de funciona-
de casuismos, outras ainda s6 entendidas enquanto partes dernento serd destinado ao Fundo de Fiscalizagédo das Teleco-
processo historico, ndo raro conspiram para reduzir a eficacia exanicagfes (FISTEL), em parte aplicado para o “atendimen-
efetividade de qualquer arquitetura institucional planejada pare de outras despesas correntes e de capital por ela [a Agén-
atingir as finalidades dltimas do Estado (BAQUERO, 1995;cia] realizadas no exercicio de sua competéncia” (Art. 51). O
TAVARES, 1998; ARAUJO, V., 2002). custeio das atividades da ANP (Lei n°® 9.478/97 — BRASIL,
Finalmente, a analise volta-se para a questdo dos recursb897c) sera financiado com os recursos recebidos em “paga-
financeiros que tornam possivel as ARs executar as atribuimento pela ocupacgéo ou retencdo de area” (Art. 45). O Capi-

¢Oes que Ihes sédo imputadas. tulo V — Do Patrim6nio e Receitas, da Lei n°® 9.782/99 que
criou a ANVISA (BRASIL, 1999), define que, entre outras
4.3. A questdo orcamentéria fontes, cabem a Agéncia os recursos oriundos da Taxa de Fis-

calizacdo de Vigilancia Sanitéria, recolhida em conta banca-
Conforme ja mencionado, um dos principais obstaculos &ia a ela vinculada. Ao criar a Agéncia Nacional de Saude
efetiva autonomia das autarquias é a auséncia de uma fonte 8ieplementar (ANS) (Lei n® 9.961/00 — BRASIL, 2000a), o
recursos da qual seus dirigentes possam langar méao para o gemgislador instituiu também a Taxa de Salude Suplementar “cujo
no desempenho institucional. Como essa questao foi tratadato gerador € o exercicio, pela ANS, do poder de policia que
no &mbito das ARs? Ihe é legalmente atribuido” (Art. 18). Finalmente, o Art. 21 da
No caso da ANEEL, o tema é considerado no Capitulo ILei n®9.984/00 (BRASIL, 2000b) que criou a Agéncia Nacio-
da Lei n® 9.427/96 que a institlilu (BRASIL, 1996). Entre  nal de Aguas (ANA) estabelece que “as receitas provenientes

* 0 leitor mais atento observara que ora € utilizado o verbo criar, ora 0 verbo instituir, para expressar o surgimento das Agéncias Reguladoras. Ainda que
regra geral possam ser utilizados como sinénimos, na dindmica do setor publico é freqiiente corresponderem a dois momentos: primeiro, o da efetiva
criagdo da entidade que se da por ocasido da promulgacdo da Lei que lhe da origem; e segundo, o da sua instituicdo, que ocorre quando a entidade é
dotada da estrutura e dos recursos necessarios e indispensaveis para dar, efetivamente, inicio as suas atividades, em geral por ato formalizado por um
Decreto da autoridade competente. Tendo firmado esse entendimento, vale dizer que nem todas as Agéncias criadas foram, de fato, instituidas. Contudo,
conforme pode ser observado nas Referéncias Bibliograficas, o proprio legislador ndo observou a boa norma, padronizando os procedimentos, pelo que
neste documento, para se manter fiel aos textos legais citados, também se alterna a utilizacdo dos verbos criar e instituir como se fossem sindnimos.
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da cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Uni&al, dai, também, a sua condi¢do de autbnoma administrativa
serdo mantidas a disposicdo da ANA, na Conta Unica do Te financeiramente. Por outro lado, ha também grandes dife-
souro Nacional, enquanto ndo forem destinadas para as regencas:

pectivas programacdes”. 0 quadro de referéncia para o surgimento da ANCINE é di-
Tem-se, pois, que a ANEEL, a ANATEL, a ANP, a ANS, a verso do que deu origem as demais Agéncias; enquanto as
ANVISA, assim como a ANA, relinem as condi¢8g®e qua primeiras, conforme visto, surgiram no curso da privatizacao

nonpara serem caracterizadas como autarquias sob regime esdas provedoras de servi¢gos publicos até entdo sob o mono-
pecial por terem estabilidade do corpo diretivo e recursos es-polio do Estado, a Gltima sob todos os aspectos mantém-se a
pecificos que ndo podem ser deslocados para aplicagdo em outrdistancia desse contexto. Portanto, a luz das justificativas
atividade estatal. Contudo, mesmo nesse grupo, ha diferencasenumeradas, ndo haverazdo de serdessa Agéncia que,
gue podem refletir-se na eficiéncia, na eficicia e na efetividade ndo obstante, também é denominada de reguladora,;
da gestao, como € o caso, por exemplo, da Taxa de Fiscalizaa criagcdo da ANCINE néo ocorreu pela via de uma lei, mas
¢do de Servicos de Energia Elétrica que é recolhida diretamen-por uma Medida Proviséria (MP), a de n°® 2.228-1, de 06/09/
te a ANEEL (Art. 13), enquanto os da ANP ficam depositados 2001 (BRASIL, 2001b), portanto, por um ato especifico do
na Conta Unica do Tesouro Nacional até serem transferidos Poder Executivo em termos de uma politica de governo, tra-
para as respectivas programacoes (8 2° do Art. 45). duzindo, mais especificamente, uma opc¢éo de fomento se-
E quais sao os procedimentos relativos a ANTT e a torial. Chama a atencéo, por exemplo, que enquanto nas leis
ANTAQ? Sobre esse aspecto a Lei Federal n°® 10.233/01 (BRA- que deram origem as demais ARs as expressoes “regular” e
SIL, 2001a) é omissa, subentendendo-se que os recolhimentosregulagédo” alternam-se enquanto competéncia primeira da
serdo a Conta Unica do Tesouro e, posteriormente, transferi-entidade criada, no caso da ANCINE, de acordo com o Art.
dos para as respectivas Agéncias. 5° da MP, trata-se de um “6rgdo de fomento, regulacéo e
Tais circunstancias induzem ao estabelecimento de umafiscalizacdo da inddstria...”. Coerentemente, na sequéncia,
hierarquia baseada nos graus de liberdade das autarquias; a®dos os incisos do Art. 6° iniciam com verbos que acentuam
mais autdnomas seriam a ANATEL, a ANVISA e a ANS; em a caracteristica de fomento da Agéncia, a exemplo de “pro-
um segundo plano situam-se a ANTT e a ANTAQ e, por fim, a mover”, “aumentar”, “estimular”, “garantir”’, para somente
ANEEL, seguida da ANP e da ANA,; ratificando o que afirma, no Art. 7° ser feita mengéo a fungéo regulatéria da Agéncia:
em tese, Araljo, E. (2002, p. 45): “no entanto, essa autonomia“aplicar” e “regular”;
(...) mesmo que tratemos dos campos gerencial, orcamentasioo corpo diretivo ndo possui a estabilidade conferida as suas
e financeiro na Carta referidos, é bastante relativa”. congénerese tampouco ha a previsao, porque desnecessa-
Assim, tomando-se o passado como exemplo, os dirigentesrio, por razdes que adiante ficardo mais claras, de a Agéncia
de algumas ARs tém, pelo menos em tese, os seus raios déirmar Contrato de Gestéo, adquirindo, também, a condicao
atuacao mais limitados, seja porque ndo dispbechalze do de Agéncia Executiva.
cofre, seja porque a lei ndo explicita e, portanto, ndo autoriza o
efetivo e pleno exercicio da condig&o de autarquia sob regime O caso da ANCINE & ilustrativo de outras iniciativas em
especial. Verifica-se, ainda, que se hd um modelo basico damdamento e que tém por objetivo a criacdo de novas Agéncias
configuracdo das ARs, h4 também variacdes de fundo que &eguladoras com atuacdo nacional: a de Fiscalizac&o das Ins-
admite terdo impacto na qualidade da gestéo, ndo autorizandauicfes Financeiras, a Postal, a Espacial Brasileira e a de Avia-
portanto, a generalizagéo de expectativas, sejam otimistas, sgo Civil (ANAC). Trata-se aqui, na visdo dos autores, do uso
jam pessimistas. equivocado de uma expressdo — Agéncia de Regulacao Na-
Ainda no ambito das ARs, hd uma que merece atencao esional —, que sé vem a contribuir para a falta de clareza con-
pecial e destacada por causa das circunstancias distintas quetual jA mencionada, posto que tanto as condi¢es de contor-
deram origem a sua forma de funcionamento: a Agéncia Naciato quanto a finalidade precipua dessas agéncias ndo séo a
nal do Cinema (ANCINE). regulacdo, mas o fomento. Dai, melhor seria se fossem deno-
Criada em 06 de setembro de 2001 (Medida Provisdéria nfiinadas de Agéncias de Desenvolvimento Setorial, andlogas
2.228-1 — BRASIL, 2001b), a ANCINE é também uma AR as de Desenvolvimento Regional que, a exemplo da ANCINE,
e, em varios dos aspectos aqui considerados, semelhantetambém foram criadas por Medidas Provisérias. Observa-se
demais Agéncias: é uma autarquia especial e vinculada a ugue mais relevantes do que a denominacgéo de Agéncias Regu-
Ministério, o de Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Ex-ladoras sdo as caracteristicas reunidas por essas entidades, al-
terior; sua Dire¢éo é colegiada, sendo os membros escolhidgsmas aqui sequer mencionadas, mas que configuram um todo
pelo Presidente e, apds a aprovagéo do Senado, por ele nomeansistente com as diretrizes firmadas no Projeto de Reforma
dos; e possui, além das dota¢des consignadas no Orcamenim Estado, a saber, entre outras, a flexibilizacédo das relacdes
Geral da Unido, fontes préprias, a exemplo da Contribuigdgontratuais com o quadro de pessoal (0s novos contratos séo
para o Desenvolvimento da Industria Cinematogréafica Naciofirmados sob o regime da CLT) e a criagdo de fontes de recur-
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s0s que, por serem especificas e vinculadas, a exemplo daisso € com uma administragdo publica por objetivos orienta-
taxas e dos Fundos, ndo sao de pronto transferidas para os éa-para a qualidade de servicos e a eficiéncia das instituicdes
tados e municipios, circunstancia soé verificada em respostacue os produzem. A autora ressalta, todavia, que a aplicabili-
editais, apds a elaboracéo de projetos e a assinatura de congl@éde dos Contratos de Gestao vem sendo estendida também a
nios e contratos. instituicBes de direito privado.

Finalmente, na sequéncia, séo tecidas considerac¢des sobre oAlves, F. (2000, p.202-203), cuja andlise do CG é focada
ultimo tépico deste estudo: a condi¢céo de Agéncia Executiva. sobre as Organiza¢des Sociais, esclarece que ele “devera espe-

cificar o plano de trabalho, estipular as metas a serem atingi-
5. AS AGENCIAS EXECUTIVAS das, os respectivos prazos de execuc¢do, e o0s critérios objetivos
de avaliacdo de desempenho, inclusive mediante indicadores

O Projeto Agéncias Executivas (AEs) tem seu escopo defide qualidade e produtividade”. Também Martins (2000) avalia
nido peloPlano Diretor da Reforma do Aparelho do Esta- o contexto e descreve o surgimento histérico dos CGs no mun-
do (BRASIL, 1995a) que estabelece e distingue as duas furdo e no Brasil, analisando as causas, as vantagens e as desvan-
¢Oes primordiais do Estado: formular e avaliar diretrizes e potagens, bem como a experiéncia, ainda incipiente, da gestao
liticas publicas; e implementar as politicas formuladas. Se pripublica brasileira na utilizagdo dos Contratos de Gestéo.
mordiais, a execucado das acdes correspondentes deve ser ex-Mesmo estando & margem das inimeras questdes e contro-
clusiva do aparelho do Estado, ndo podendo ser delegada. Brérsias que permeiam os Contratos de Gestdo, conforme ja
tre essas funcdes se encontram a “arrecadacgdo de impostasalisado por André (1999), Alves, F. (2000) e Martins (2000),
seguranca publica, regulamentacao e regulacdo de mercadosrére outros, deseja-se enfatizar que o CG € o instrumento para
fiscalizacdo do cumprimento de determinacdes legais” (BRAa implementagéo do que veio a ser denominado de Modelo de
SIL, 19974, p.8), estando, portanto, inclusas no rol das ativiAdministracdo Gerencial (BRASIL, 1997a, p.12) e é “caracte-
dades exclusivas de Estado as competéncias das ARs. rizado por decisdes e a¢bes orientadas para resultados, tendo

“A denominacao Agéncia Executiva € uma qualificacdo acomo foco as demandas dos clientes e usuarios da instituicao,
ser concedida, por decreto presidencial especifico, a autarquibaseadas no planejamento permanente e executadas de forma
e fundacdes publicas, responsaveis por atividades e servigdescentralizada e transparente”.
exclusivos do Estado” (BRASIL, 1997a, p.7). A Lei Federal Tem-se, agora, entdo, as condi¢bes para estabelecer os vin-
n® 9.649/98 (BRASIL, 1998b) estabelece no seu Art. 51 osulos que ligam as ARs as AEs. Conforme se depreende da
requisitos para que as fundacdes e autarquias recebam a quidgislacao citada, toda AR, desde que preencha os pré-requisi-

ficacdo de Agéncia Especial. Para isso, elas precisam: tos, dada a sua condi¢&o de autarquia, pode ser qualificada como
AE; porém, nem toda AE é uma AR. Assim, de acordo com o
* “| —ter um plano estratégico de reestruturac@o e de deseMinistério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
volvimento institucional em andamento; (BRASIL, 1997a), a administragdo publica federal vem desen-
* Il —ter celebrado Contrato de Gestdo com o respectivo Mivolvendo, estando em diferentes estagios de implementacéo,
nistério supervisor. Contratos de Gestdo com as seguintes instituicdes: Instituto

» § 2° O Poder Executivo editara medidas de organizacdo attacional de Metrologia, Normalizacao e Qualidade Industrial
ministrativa especificas para as Agéncias Executivas, visar{NMETRO), Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
do assegurar a sua autonomia de gestdo, bem como a disf8ADE), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recur-
nibilidade de recursos or¢camentérios e financeiros para sos Naturais Renovaveis (IBAMA), Fundacao Instituto Brasi-
cumprimento dos objetivos e metas definidos nos Contratoleiro de Geografia e Estatistica (FIBGE) e Conselho Nacional
de Gestao”. de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).
Ha&, no entanto, pontos que precisam ser destacados, como
Posteriormente, dois outros documentos regulamentarado caso da existéncia de artigos nas leis que criaram/institui-
o funcionamento das Agéncias Executivas no d&mbito federatam as Agéncias Reguladoras que dispdem sobre a possibili-
o Decreto n° 2.487/98 (BRASIL, 1998c) e o Decreto n° 2.488¢lade de essas virem a assinar Contratos de Gestdo com o mi-
98 (BRASIL, 1998d). nistério supervisor cujo descumprimento injustificado é cau-
Como visto, o que se destaca na legislacdo referente &a suficiente para a demisséo do corpo diretivo. Ora, em que
Agéncias Executivas é a obrigatoriedade de haver um Contrgese o rol dos aspectos positivos enumerados pelos seus de-
to de Gestao em vigor. Contudo, o que vem a ser um Contrafensores, os Contratos de Gestdo, combinados a clausula de
de Gestéo? demisséo, revelam, também, uma condicao (inten¢éo) de pos-
André (1999, p.43) define o Contrato de Gestéo (CG) comaibilidade de intromissdo na gestdo interna das autarquias.
“...um instrumento de compromisso administrativo interno acApesar de ser um contrato de adeséo, o plano de reestruturacao
Estado, firmado entre o poder executivo e a diretoria de inste as metas, entre outros elementos do CG, serdo, sobremodo,
tuicbes de direito publico e empresas estatais”. Esse comprdefinidos a partir das diretrizes e dos objetivos do ministério
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supervisor, o que, no entendimento destes autores, comproem as diretrizes do Executivo, e outras acentuando a sua in-
mete os graus de liberdade da gestéo da equipe dirigente da dependéncia.
tarquia. Os objetivos que levam o Executivo (ministério supervisor)
Se, por um lado, 0 mandato e a estabilidade dos dirigentesassinar um CG, algando a AR também a condic¢ao de Execu-
das AR atuam como uma blindagem protetora contra o assaltiva, ja foram evidenciados. E a Agéncia Reguladora? Que in-
politico aos cargos diretivos, téo tipicos do nosso presidencigeresses a motivariam a perder, na avaliagdo destes autores,
lismo, por outro, imp&e também reconhecer que dificultam aeterminados graus de liberdade de gestdo? A resposta, de acor-
unidade e a necesséria coordenacéo que deve haver entredaom o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do
entidades que atuam na area objeto da atencéo, em particuldEstado (MARE — BRASIL, 1998a, p.26), estaria na obten¢éo
ministério supervisor e a agéncia reguladora. Assim, se o Corle maior autonomia, sobretudo no que tange a “gestédo dos re-
trato de Gestao € um instrumento de articulacado, ele ndo deixarsos colocados a disposicdo das instituicbes, em relacdo a
de ser, também, com as ressalvas que a situacdo requer, tréds areas: (1) orcamento e financas; (2) gestdo de recursos
instrumento de intervencao. humanos; e, (3) servigos gerais e contratagéo de bens e servi-
A questdo, sem divida, ndo escapa a controvérsia, sengos”; tese que estes autores, a exemplo de Araldjo, E. (2002),
mesmo polémica, conforme assinalam Teixeira, Camargo &ontestam. N&o obstante, é de se reconhecer que a partir da
Saloméo (1999). Martins (2000, p.14), por exemplo, ao analipublicacéo da Lei n® 9.648/98 (BRASIL, 1998b) a hipttese de
sar essa situacao, argumenta que: dispensa de licitagéo, tratada no Art. 24 da Lei n° 8.666/93
(BRASIL, 1993), no caso das autarquias e fundag¢ées qualifi-
» “O ideal seria um regime contratual de gestdo baseado r@adas como Agéncias Executivas, é mais elastica.
idéia dewaiver, na dispensa de cumprimento e obediénciaa Finalmente, observa-se que ndo ha uniformiza¢céo no mo-
preceitos hierarquicos e normativos tendo em vista, comdelo de AR/AE utilizado pela administrag&o publica brasilei-
reciprocidade, o comprometimento bilateral, com finalida-ra, como consta no quadro 4.
des e condicdes pré-estabelecidas. Do ponto de vista do di- Como se vé, h4 multiplicidade de aspectos, nem sempre
reito administrativo, isto representa uma quebra inaceitadvaelonvergentes, que caracterizam, bem como distinguem, as es-
de paradigmas na medida em que torna-se explicita a necérituras e o funcionamento da administracéo publica brasilei-
sidade de se quebrar leis para se obter resultados, em vezrdeno caso em tela, no ambito do Executivo Federal. Nesse con-
se fazer novas leis, que se burocratizam num emaranhadexto, aginicas afirmativas que nao cabem sao as generalizantes,
legal indissoltvel.” pois essas serdo, necessariamente, simplificadoras da realida-
de. Se, por um lado, contar com estruturas distintas e especifi-
E importante que n&o se perca de vista o fato de a AR searas para tratar de problemas também distintos e especificos se
antes de tudo, uma instituicdo de Estado e, a exemplo de outr@sresenta como a situagéo ideal para o gestor, que ganha em
instituic6es do nosso presidencialismo ou, utilizando a expredtexibilidade, por outro, a falta de padronizacédo tende a favo-
sdo de Aradjo, V. (2002), “presidencialismo misto”, jA se ob+recer a emergéncia do caos conceitual, institucional e opera-
serva, possui um comportamento pendular: por vezes alinhadional, tornando-se mais dificeis, a medida que se sobe a hie-

Quadro 4
Alguns Elementos Estruturais das AR/AE

Transito dos Recursos Exclusivos

Tem explicita, na lei - Traz explicita, na lei
Agéncia instituidora, a forma de Fonte exclusiva Fonte exclusiva instituidora, a possibilidade
exercicio da autonomia recolhida em recolhidaa ContaUnica  de assinar Contrato de Gest&o
conta propria do Tesouro Nacional
ANEEL v v
ANATEL v v
ANP v
ANVISA v v v
ANS v v v
ANA v
ANTT v v
ANTAQ 7 v

Nota: Todas as Agéncias, além dos recursos exclusivos, contam também com recursos do Tesouro Nacional, devendo, portanto, enfrentar a competi¢do de outras prioridades.
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rarquia, as atividades de planejamento, coordenacao e contmia Reguladora encobre competéncias tipicas de Agéncias de
le. Em ambientes assemelhados aumenta o risco da gestéo, cddesenvolvimento, a exemplo das atividades de fomento.
prometendo a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das politi- Até que ponto a estabilidade dos dirigentes, a consignacao
cas publicas; por isso, sobreposi¢8es ou vacuos de competé&te uma fonte exclusiva e do acesso direto aos recursos asse-
cias nao sdo possibilidades remotas. Conforme visto, para fijuram, de fato, autonomia as Agéncias Reguladoras? Essa é
car apenas em um exemplo, ndo hé, hoje, sentido pratico maa questdo ainda em aberto, cuja resposta saira da agenda
expressd@dministracdo indireta, tamanha é a diversidade das pesquisas que o tema, novo ha administracao publica bra-
das entidades que abrange, ainda que se restrinja, sucessisideira, tem suscitado. Historicamente, o Executivo sempre
mente, 0 subconjunto de analise, considerando as autarquiagdentificou as autarquias, sob regime especial ou ndo, como
ou até mesmo o das autarquias especiais. entidades sempre prontas, pésconfiancaeram os dirigen-
tes, a operacionalizar as suas politicas. Se, por um lado, h&
indicios de que os tempos mudaram, acentuando o papel
institucional das organizacdes, por outro, a crise no setor elé-
Neste trabalho, teve-se por objetivo discutir alguns elemertrico brasileiro, a questéo da determinagéo dos pregos dos com-
tos que definem o desenho basico de uma das novas entidatesstiveis derivados do petréleo, assim como as primeiras ini-
qgue compdem a estrutura da administracéo publica brasileiraiativas do Governo Lula na area da regulagéo, expressas nas
as Agéncias Reguladoras. O fato de as Agéncias até agora imeclaracdes da Ministra das Minas e Energia, Dilma Rousseff,
tituidas no ambito federal serem dotadas de direitos e deversagerem que o modelo, apesar de novo, em breve sofrera alte-
atribuidos as autarquias sob regime especial sugere, a primeregdes. A rigor, as supostamente novas estruturas configura-
vista, um novo modelo institucional, um padréo estrutural quelas no bindmio AR/AE n&o sao tdo novas assim; contudo,
autorizaria considerac¢des quanto as possibilidades e aos alcar&o terdo um novo papel se mantidas as velhas atitudes: as
ces da acao gerencial. Entretanto, conforme demonstrado, séos dirigentes que, embora proclamem a descentralizacdo e a
multiplas as estruturas abrigadas sob a denominacdo genér@atonomia, operam no sentido oposto. Ndo fossem publicos
deautarquia sob regime especiaimpedindo qualquer tenta- 0s recursos e a importancia das Agéncias na (re)configuracéo
tiva de inferéncia generalizada quanto a eficiéncia, a eficAcia@as estruturas industriais que definirdo o ritmo e a qualidade
a efetividade das ARs a partir dos elementos da arquiteturdos desenvolvimentos regional e setorial, ndo se estaria aqui a
Ademais, conforme trazido a evidéncia, a denominagAgéie- levantar essas questods.

6. CONSIDERACOES FINAIS
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Administrative implications of the regulatory and executive agencies juridic nature

Presented as a critical and analytical essay, this study brings forth to the debate the following question: Do the Regulato
Agencies (RAs) have the necessary independence and autonomy to exercise their activities with plenitude? A tentati
answer comes from the analysis and discussion of their design elements (their juridical nature, the designation of the
directors, the budgetary situation, and the Management Contracts) which the authors believe establish their conditic
as “autarchies under special regime” that identifies the existing Regulatory Agencies (RAS) acting at the nationa
level. The study demonstrates that there are multiple designs under the generic caption “autarchies under spec
regime”, thus making it impossible to infer about the RAs’ efficiency, efficacy, and effectiveness, be it regarding the
quality of their internal management, be it in relation to the external actions of these entities. The way of their
Appointment and how the board of directors act, taking into account their stability and that their mandates do no
overlap, may be seen as an effective instrument to make the political transitions less traumatic to the organization. C
the other hand, when the budgetary aspects are put under the spot, it is shown that, among the RAs, there is no unifo
pattern either concerning the origin of their moneys or the degrees of liberty for their use.

Uniterms : Brazilian public administration, autarchies under special regime, regulatory agencies, executive agencies.

RESUMEN

Implicaciones administrativas de la naturaleza juridica de las agencias reguladoras y ejecutivas

Presentado como un ensayo critico y analitico, este articulo trae al debate la siguiente cuestién: ¢Las Agenci
Reguladoras (ARs) poseen las necesarias independencia y autonomia para el pleno ejercicio de sus actividades?
intento de respuesta surge a partir del andlisis y de la discusién de los elementos de la arquitectura (la naturale
juridica, la designacion y actuacion del cuerpo dirigente, la cuestion presupuestaria y los contratos de gestion) que |
autores creen configurar la condicion de autarquia bajo régimen especial que identifica las Agencias Reguladoras ¢
actuacion en el ambito nacional. El estudio demuestra que son mdltiples los disefios abrigados bajo la designaci
genérica de autarquia bajo régimen especial, impidiendo, asi, cualquier tentativa de inferencia generalizada en cual
a la eficiencia, a la eficacia y a la efectividad de las ARs, sea en cuanto a la calidad de la gestion interna, sea en lo ¢
se refiere a la actuacion externa de esas entidades. Por un lado, la forma de designacion y de actuacion del equ
dirigente de las ARs, considerando su estabilidad y la no coincidencia de mandatos, puede ser vista como un instrume
efectivo de suavizacién de las transiciones politicas. Por otro lado, cuando el foco de atencion recae sobre la cuesti
presupuestaria, se verifica que no hay entre las ARs un modelo uniforme tanto con respecto al origen como a I
grados de libertad para utilizar sus recursos financieros.

Palabras clave : administracién publica brasilefia, autarquias bajo régimen especial, Agencias Reguladoras,

Agencias Ejecutivas.
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