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RESUMO

Os processos e as instituicdes regulatorias s@atassprioritarios da agenda governamental,
por tratarem-se de assunto dindmico que envolverodanca na cultura administrativa do

pais.

Um dos grandes desafios das agéncias reguladaaasebias tem sido desempenhar suas
funcdes de forma autonoma e imparcial com o olgetde promover confianca e

transparéncia ao mercado e a sociedade.

Este estudo buscou realizar uma analise do contedlds repercussdes das mudancas ora em
curso no Brasil, em especial daquelas contidasropopta enviada pelo governo federal
brasileiro ao Congresso Nacional dispondo sobreva hei Geral das Agéncias reguladoras
(Projeto de Lei 3337/2004), com o fito de promorerdancas no modelo de organizacao

institucional e funcionamento desses entes regidato

Com esse fim, de inicio, foram descritos os funddo®e tedricos da regulacdo, com a
apresentacao do processo de criacdo das agéngidad@as federais brasileiras e suas

caracteristicas determinantes.

Apo6s a fundamentacao, foram detalhados os ponitosigais do Projeto de Lei 3337/2004, e

seu substitutivo, elaborado pelo Deputado LeonBidciani.

O préximo capitulo, Governanca Regulatoria, apteseas politicas de reforma regulatoria,
seus desafios no Brasil, e delineou o Programaodalécimento da Capacidade Institucional

para Gestdo em Regulacdo (PRO-REG).

O estudo deu prosseguimento a andlise por meiopdessentacdo das boas praticas a
qualidade regulatéria, enfatizando a importancia paticipacdo social no processo

regulatorio, e também da abordagem da experiémgengacional.

Item complementar para a compreensao e visdo gerestudo, a supervisdo regulatoéria foi
também conceituada e justificada, seguida peladalgem da criacdo da Unidade de

Supervisédo Central e da experiéncia internacional.

Por dltimo, em andlise final do tema, apoiada pande pesquisa bibliografica e documental,

e por entrevistas concedidas pelos ocupantes desndiores cargos da Superintendéncia de



Abastecimento da Agéncia Nacional do Petrdleo, X&#saral e Biocombustiveis, procurou-se
mostrar a imprescindibilidade do desenvolvimentonplementacdo de uma estratégia de

qualidade regulatéria que permita uma abordagersistente.



ABSTRACT

The trials and regulatory institutions are parthe government agenda, since it is a dynamic
subject that involves change in the administratiailture of the country.

One of the major challenges of Brazilian regulataggncies has been to carry out their duties
independently and impartially with the aim of praing confidence and transparency to the
market and society.

This study tried to do an analysis of the contemid implications of the changes ongoing in
Brazil, especially those occured in the proposat by the Brazilian Federal Government to
the national congress providing for the new Genéal of Regulatory Agencies (Bill

3337/2004) with the aim of promoting changes inrti@del of institutional organization and

functioning of the Brazilian Federal Regulators arni$ defining characteristics.

In chapter 03 the Bill 3337/2004, and its substgyuprepared by Mr Leonardo Picciani, were

detailed in its main points.

The next chapter, Regulatory Governance, presehtegolicies of regulatory reform, their
challenges in Brazil, and outlined the ProgrammeSfioengthening Institutional Capacity for
Regulatory Management (PRO-REG)

Chapter 05 presented the best practices for regulguality, emphasizing the importance of
social participation in the regulatory processetnational experience for quality was also
exposed.

In chapter 06, the regulatory oversight was coremkiv and justified.

Through analysis of the topic, with great literatand documentary research, and interviews
designed by the occupants of the two highest positof the Superintendent of Supply of the
National Petroleum, Natural Gas and Biofuels, sbugldemonstrate the indispensability of

the development and implementation of a regulatipiglity strategy that enables a consistent
approach.
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1 METODOLOGIA

“- O aperfeicoamento das agéncias reguladoras ldirasi é
tarefa que jamais se dara por concluida, pois solagio deve
acompanhar o desenvolvimento econémico, politisocal do
pais” (Dirceu Amorelli — Superintendente de Abastento -
ANP).

O presente capitulo informa o problema motivadorpéaquisa, os objetivos da

investigacao, a delimitacdo do estudo, bem comoedegancia.

A economia brasileira passou por profundas mudangadecada de 90 por meio de
um intenso movimento em direcdo a privatizacdodestegulamentacdo. A crise fiscal do
setor publico limitava a expansdo econdmica liderpdlo Estado. O governo enfrentava
sérios limites sobre sua capacidade de investimé&tando a busca de capital privado para

os setores de infraestrutura, 0 que, por sua xejiaaima nova estrutura regulatoria.

Contudo, ndo existia preocupacdo governamental paréacdo de um consenso ou
comunicacao acerca da nova ordem econdmica quecseva. A participagdo da sociedade
permanecia em niveis infimos. As novas agénciaslaggras foram instituidas em meio a

desconfianca, pois eram vistas como uma ameagadan fvadicional dos ministérios.

Nesse cenario, um dos grandes desafios das agéregasadoras tem sido
desempenhar suas fungbes como entes dotados derawdp no entanto, inseridos num
ambiente politico e partidario, para prover corf@ane transparéncia ao mercado, e

principalmente, aos investidores.

“A reestruturacdo econdmica iniciada na décadaOdeddBrasil promoveu
uma transformacdo em ritmo fugaz ainda ndo absomid sua totalidade
nem pelo préprio Estado nem pela sociedade. Ndeehtampo suficiente
para a formag&do de uma consciéncia regulatorigpeumita, sem reservas, a
aceitacdo do modelo institucional das agénciasladgras” (SANTOS,
2009, p. 19).
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No entanto, as agéncias reguladoras se constitwgeneim uma realidade fatica e

juridica.

1.1 INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 marcou a mudanca da insettgdsetor publico no espaco
economico brasileiro, ao definir a livre-iniciatieaa livre-concorréncia como fundamentos da
ordem econdmica, com grandes implicacdes geradasafsstamento do Estado da gestao
direta da atividade produtiva, principalmente atipalas emendas constitucionais de 1995,

que abriram os mercados dos servigos publicosmiivia estrangeira.
No entanto, a adequacao do Estado ndo se deurnda $atisfatoria.

O processo de liberalizacdo de mercados e de igdgdb de empresas
estatais requer a contrapartida de um aparatcakst@paz de planejar a
longo prazo, coordenar decisdes privadas e zetarquege sejam cumpridas
as regras que garantam o bom funcionamento dosaduwsc Politicas
regulatérias pré-competitivas e de defesa da cofwoia sdo ferramentas
indispenséaveis na constru¢cdo de mercados saud®Adi$SADO, 2003, p.
03).

Cada area especifica discutia a privatizagdo g@dagfio separadamente. Nao existiu
uma concepcao explicita da natureza e da operdiciag@Eo do Estado regulador, tornando o
processo fragmentado, conduzido pelas concepc@esiistérios e pela burocracia de cada
setor (ABRANCHES, 1999).

Assim, setores antes de exclusiva atuagédo do émie@ comecaram a contar com
maior participacdo do setor privado. Com o estabeknto dessas novas relacdes entre o
setor publico e privado, verificou-se a necessidatke estabelecer regulacbes e
regulamentacdes, a fim de eliminar o risco de cmdece dos monopolios estatais em
monopdlios privados, incentivando a livre concocrére protegendo os beneficiarios desses

Servicos.
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Fazia-se indispensavel estruturar um aparelhauc&inal capaz de assegurar o que
prevé o art. 174 da Constituicdo Federal, segumgleab“como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, o Estado exercera as fangfie fiscalizacdo, incentivo e

planejamento”, além do préprio poder regulamentar.

Cumpre ressaltar, no entanto, que a regulacdo r@tup beneficios ao interesse
publico per se Depende da forma como é dirigida. Quando excassiwede a inovagao e

cria barreiras desnecessarias a concorrénciayastimento e a eficiéncia econdmica.

Segundo Neto (2003), a intervencédo regulatéria devepautada ndo pela imposicéao
de objetivos e comportamentos ditados pelo Estads,pela mediacdo, arbitrando interesses,

0 que envolve maior transparéncia e participacémlso

Em 1995, o governo federal prop6s um amplo progrdeneeformas, elaborado pelo
entdo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, que trderoutros aspectos, visava a
descentralizacdo da prestacdo de servigos puldiemsfortalecimento do nucleo estratégico
do Estado - responsavel pela formulagdo das pditmiblicas e pelas novas fungbes de

regulacao.

A reforma do Estado deve ser entendida dentro dtextw da redefinicdo
do papel do Estado, que deixa de ser o responsdiveto pelo
desenvolvimento econémico e social pela via da ygéad de bens e
servigos, para fortalecer-se na funcdo de prometoregulador desse
desenvolvimento. (...) Busca-se o fortaleciment® fdac6es de regulacdo e
coordenagdo do Estado, particularmente ao niverdéde a progressiva
descentralizag&o vertical, para os niveis estaglualunicipal, das funcdes
executivas no campo da prestacdo de servigos soeianfra-estrutura.
(BRASIL, 1995)

Apesar da referéncia a funcéo de regulagédo, o Rdéetor da Reforma do Aparelho
do Estado ndo apresentava proposta especificaaparacdo das agéncias reguladoras. O

foco era, sobretudo, a superacéo da rigidez burcara

Em linhas gerais, a orientacdo basica do governald@inir marcos regulatorios

inaugurados pela Lei de Concessoées e seguidosip@etoriais especificas.
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Pedro César Lima de Farias (2002) afirma que aipim na reforma do aparelho do
Estado executada pelo governo do presidente Feynbletdirigue Cardoso, as “agéncias
reguladoras” ndo foram merecedoras de maior elgdoyano entanto, ao longo do ano de
1995, com o desdobramento das privatizacbes dasessionarias de energia e
telecomunicagdes, tornou-se mais evidente a rekatiie a “reforma do Aparelho do Estado”

e a “reforma regulatoria”.

Ainda que devesse ser ao contrario, antes de ssfdrat para a iniciativa

privada a exploracdo das atividades econOmicasetiges considerados
sensiveis, deveriam ser instituidos os 6rgaosadgtegs, assim ndo ocorreu.
Isso porque, primeiro desestatizou, privatizou ebgaram-se monopolios, e
sO depois € que as agéncias foram criadas. Assiagessidade de regular é

preexistente as agéncias reguladoras (SANTOS, $008).

As agéncias reguladoras federais criadas a parti986 e inspiradas pela experiéncia
internacional ndo significaram o resultado de umaussao do modelo de regulagdo em si. O
governo identificou como prioridade a promulgacédeis, para s6 entdo comecar a discutir

0s conceitos basicos do modelo a ser adotado.

Para Pires & Piccinini (1999), a constituicdo déragas reguladoras independentes
adquiriu um grau de essencialidade, sobretudo getrento da complexidade setorial com a

elevacdo do numero de agentes e a necessidaderntesde arbitragem de conflitos.

A luz dessas observacdes, constata-se que no tmolEx reestruturacdes setoriais no
Brasil, a regulamentacdo € com frequiéncia inacabaglanodelo de organizacéo industrial
nao foi automaticamente substituido por outro o quaba por demandar dos Orgaos
reguladores uma elevada capacidade de suplant@ascegulamentares e institucionais.

A diversidade e heterogeneidade do marco legal agncias reguladoras, a
precariedade de seus instrumentos, as possibifiddeleaptura e o baixo nivel de qualidade
da regulacdo sdo fatores que determinam a necdssdin reformulagcdo do papel e da

organizacao institucional das Agéncias.

Os desafios da regulacdo econbmica no Brasil au@da exigir grande esforco
institucional, técnico e juridico. A compreensas gancipios da regulacdo econdmica € uma

das bases para que esses objetivos possam séataaing



14

E imprescindivel, no entanto, que o processo ddarial regulatéria seja continuo,
com elevado grau de adaptacéo, visto que a maiosiaetores objeto de regulacéo € palco de

um intenso dinamismo tecnologico, com continuasgeeuzacdes de mercado.

Quando as decisdes em assuntos regulatérios saddasmom base na transparéncia a
melhoria da capacidade institucional mostra-sezxdpasustentar um crescimento econémico

de longo prazo.

Mesmo apos 14 anos da criacdo da primeira agéegidadora, as criticas ao modelo
sdo em grande parte ainda motivadas principalnmiéeresisténcia em aceitar o fim da fase

de centralizacdo do poder estatal.

Por outro lado, considerar qualquer movimentagcéoec@amaior do Estado numa
intervencdo sempre nociva e contraria a boa regolag ndo apenas uma avaliagdo
ideologicamente exagerada, como também se configunaa valorizacdo extremada do

mercado, cujas falhas ndo sdo menos reconhecidas.

O pais ainda ndo conta com um programa articuladmelhoria regulatorigbetter
regulation).No entanto, ja existe um consenso sobre a cresgapbrtancia e necessidade de

se aprimorar o sistema regulatoério brasileiro.

A inclusdo no Programa de Aceleracéo do CrescimeRAC, do Projeto de Lei n°
3337/2004 que dispde sobre a gestdo, organizacéntmle social das agéncias reguladoras,
assim como a instituicado, pelo Decreto n° 6.062@&¥, do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo em Regula¢g&i®G-REG, comprovam as medidas do

governo brasileiro na promocao de incentivos aidadé da regulacao.

Contudo, as propostas do Projeto de Lei 3337/22®beram muitas criticas.
Acreditava-se que, na verdade, era intencdo dorgoyvecima de tudo, a criagdo de

mecanismos de tutela sobre as agéncias reguladoras.

Assim, os ultimos anos marcaram uma crise de gamemnas agéncias reguladoras.
Em primeiro lugar, indicagbes pouco transparent@s ps cargos de diretoria, com a
consequente disputa politico-partidaria da sua vagém no Senado, assim como a
indefinicho quanto ao tramite do projeto de lei @ongresso dificultam o efetivo

funcionamento das agéncias reguladoras e alimesgatiscussdes acerca do tema.
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1.2 OBJETIVO FINAL E OBJETIVOS INTERMEDIARIOS

O objetivo final deste estudo consiste em:

Realizar uma analise do conteudo e das repercuds8esiudancas ora em curso no
Brasil, em especial daquelas contidas na propastada pelo governo federal brasileiro ao
Congresso Nacional dispondo sobre a nova Lei GaEmlAgéncias Reguladoras (Projeto de
Lei 3337/2004), com o fito de promover mudancasnualelo de organizacéo institucional e

funcionamento das agéncias reguladoras do Govether& brasileiro.

Para a concretizacdo da pesquisa, este estudou tragoseguintes objetivos

intermediarios:

1. Analisar a adequacédo do grau de autonomia das iagéam relacdo aos
ministérios;

2. Identificar a esfera de competéncia das agéncijgpsadoras federais;

3. Explicar a necessidade de fortalecimento dos néinist e a responsabilidade

destes 6rgdos com respeito ao planejamento e facawlde politicas publicas;

4, Analisar a eficacia das agéncias na defesa dagastes dos consumidores e no
cumprimento de suas competéncias legais;

5. Identificar a adequacdo dos meios para que as iagépassam cumprir seu
papel, inclusive com prerrogativas compativeis xeracio de seu papel de fiscalizacéo e
regulacéo;

6. Analisar os mecanismos de prestacdo de contas gt gdas agéncias ao
Congresso Nacional,

7. Identificar a interferéncia dos contratos de gest@@utonomia das agéncias
reguladoras;

8. Conceituar Supervisao Regulatoria;

9. Levantar as caracteristicas determinantes das iagéeguladoras federais;

10.  Avaliar o conceito de Governanca Regulatoria eaadagem nos processos
de Reforma Regulatéria;

11. Levantar os principios de melhoria da qualidadeletgria.
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1.3 SUPOSICAO

A criacdo das agéncias reguladoras, ocorrida erm aweprocesso de privatizacdo e de
redefinicho da atuacdo do Estado brasileiro, vemdeseobjeto de intensa discusséo,
principalmente quanto ao fato de que essas agéméaspartiram de um movimento
coordenado no sentido de se caminhar na direcaondEstado Regulador, o que reflete a

falta de consenso que persiste dentro do aparsthtak

Embora tenham sido instituidas para regular impteta setores econdmicos e de
servigos publicos, as agéncias ainda apresentdas aificuldades em adotar as solu¢des que

se fazem necessarias frente aos problemas surgidos.

Supdbe-se que existam fatores que incrementam asidade na capacidade de reacéo
das mesmas. Dessa forma, presume-se que o gratoderaia concedido as agéncias, assim
como a definicho clara das suas competéncias eonsslplidades interferem
substancialmente no seu posicionamento e atuagé@dy importantes consequéncias sobre o

fortalecimento institucional e o incremento da driidade do sistema regulatorio.

1.4 DELIMITACAO DO ESTUDO

Torna-se dificil para uma pesquisa englobar aitiatdé de aspectos e elementos

abrangentes da analise de determinado tema.

O estudo pretende realizar uma analise do conteldis repercussdes das mudancas
na execucao regulatéria ora em curso no Brasilespecial daquelas contidas na proposta
enviada pelo governo federal brasileiro ao Congré¢acional dispondo sobre a nova Lei
Geral das agéncias, com o fito de promover mudamg@&sodelo de organizacgéo institucional
e funcionamento das agéncias reguladoras do Goueederal, e assim refletir sobre a

necessidade de se aprimorarem 0os mecanismos dacpresle contas e controle social das
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agéncias, para que a regulacdo se dé em consordmaiesenvolvimento da atividade

econdmica e do bem estar social.

N&o foi objetivo desta pesquisa a conceituacdoGuoma das justificativas e objeto
das teorias de regulacdo, da mesma forma, que tanmd® condicionou sua analise a
aspectos somente do ambito de atuacdo da Agénci@ndh do Petrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP).

Também nao teve a intencdo de adentrar na discysdéia partidaria sobre o
Projeto de Lei 3337/2004, desenvolvendo sua anaélisecritérios unicamente técnicos e

conceituais.

A ferramenta de Andlise de Impacto Regulatériosapéle citada, ndo € o cerne de

desenvolvimento deste estudo.

1.5 RELEVANCIA DO ESTUDO

A regulacdo nao pode estar dissociada do acompamtamevolutivo e de
organizacao da industria sobre a qual atua, viséoap passo que desenvolve as novas regras
do setor e fiscaliza seu cumprimento, dentre owdspectos, exerce grande influéncia sobre

as estratégias de funcionamento das empresas.

O modelo regulatério brasileiro ainda se encontra fase de consolidacéo.

Questionamentos sobre a legitimidade das agéregatadoras séo frequentes.

Nessa perspectiva, tem-se por objetivo a produgaanth regulacédo mais inteligente

gue conduza a resultados econémicos e sociaisisigseresultando dentre outros pontos:

. na reducao dos custos de producao e funcionamento;

. no estimulo aos investimentos, a partir da redde&dbarreiras institucionais e
burocréticas a entrada de novas empresas;

. no aumento do fluxo de receitas fiscais dada aéatde novas empresas no

mercado.
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. na melhoria do desempenho, custo/efetividade ddaui da regulacéo e das

formalidades burocraticas associadas.

E de se esperar que as mudancas na estrutura deizaggio do mercado nido
agradaram aos segmentos que viram perder suasrtéoeife posicdes monopolistas. Este
fato engrandece ainda mais a necessidade das agéguladoras em desenvolver uma forte
capacitacao técnica, econémica e financeira quaifgeproceder a uma analise permanente

das estratégias empresariais e da evolu¢édo deiregaa da atividade.

A promocao da qualidade regulatéria e o desenventmmda governanca encontram-
se em sintonia ao Programa de Fortalecimento dadi@gule Institucional para Gestdo em
Regulacdo - PRO-REG, com vistas a melhorar a qaadidda regulacdo dos orgaos e

entidades federais.

Apesar da existéncia de estudos sobre a relevéasiagéncias reguladoras federais
brasileiras, esse tema ainda é muito recente, doyoa esse estudo relevante. As mudancas
introduzidas pelo Projeto de Lei 3337/2004 estamdode representar um consenso dentro
das agéncias. A sua lenta tramitacdo no Congreasmml e o ndo detalhamento de certos
pontos do seu texto contribuem para o aumento certéza e inseguranca ndo sO para as

agéncias, como para as empresas reguladas poeetses

O presente estudo reveste-se de ainda maior relavéobretudo ao admitir a grande
influéncia que as agéncias reguladoras exercene sodesempenho da economia brasileira,
atuando como importante catalisador da entradapiéats estrangeiros e geracao de emprego

e renda.

1.6 TIPO DE PESQUISA

Durante o desenvolvimento deste trabalho, ser&adib o critério de classificacdo de

pesquisa proposto por Vergara (1990):

a. quanto aos fins; e

b. guanto aos meios.
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Quanto aos fins, trata-se de uma pesquisa descetexplicativa, pois visa identificar
qual a contribuicdo das mudancas propostas pelergoviederal no Projeto de Lei n°
3337/2004 e sua importancia para que o exercicifumigdo regulatéria se dé com menor
vulnerabilidade e com vistas ao atendimento doutexd democratico da legitimidade do

exercicio do poder e da governanca regulatéria.
Quanto aos meios, trata-se de pesquisa, a0 mesmo:te

. Bibliografica: visto que, para a fundamentacao mddlho, sera realizada a
investigacdo sobre regulacdo em material acessivpliblico em geral, como livros, artigos,
teses e dissertacdes.

. Documental: porque a pesquisa teve acesso a idssuqormativas,
regulamentos e outros documentos internos de agrajuladoras federais sobre o0 assunto
estudado, ndo disponiveis para consulta publica.

. Campo: ja que coletou dados primarios com servidpablicos da ANP.

1.7 UNIVERSO, AMOSTRA E SELECAO DOS SUJEITOS

Apesar do tema a ser estudado possuir uma graaatidade de assuntos e aspectos a
serem analisados, neste estudo serda apenas ekharzal analise da contribuicdo das
mudancas propostas pelo governo federal no Prdgetbei 3337/2004 e sua influéncia no

exercicio da funcao regulatéria.

Desse modo, o0 universo desta pesquisa compreenaiseral de regulamentacdo das

agéncias reguladoras federais e consulta ao cdmpmistrativo da ANP.

A amostra da pesquisa foi selecionada pelo critiacessibilidade, compreendendo
servidores que ocupam posicao de chefia da ANP.

Alguns funcionarios ndo quiseram participar do @stpor falta de interesse ou em

funcdo da polémica existente a respeito do tema.
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1.8 COLETA E TRATAMENTO DOS DADOS

A coleta dos dados e a metodologia devem estarigakdas com o objetivo principal

da pesquisa.
Dessa forma, os dados foram coletados por meio de:

Pesquisa bibliografica em livros, artigos, tesdsssertacdes com dados pertinentes ao
assunto para consolidar o referencial do trabalkaram também consultados sitios

eletrénicos especializados no assunto.

Pesquisa documental nos arquivos da Agéncia Ndctm®&etrdleo, Gas Natural e
Biocombustiveis com consultas a regulamentos iogerpareceres, portarias, despachos em
processos, relatérios e outros documentos naocawlols;

Pesquisa de campo, com entrevistas nao estrutucaasos servidores da ANP

ocupantes de cargos de chefia.

Em funcdo da natureza do problema, para o trataneeimterpretacdo dos dados, seré

utilizado o método fenomenoldgico.

1.9 LIMITACOES DO METODO

O método escolhido para o estudo possui algumésdices.

Primeiramente, a falta de uma visdo holistica dgén8ias as faz operar como um
conjunto de ilhas de gestdo, que ao adotar detadménprocedimentos proprios, dificulta a

analise.

Em segundo lugar, como o assunto estudado é recerdeProjeto de Lei ainda
encontra-se em tramitagcdo no Congresso, as infGesagbtidas nas entrevistas podem né&o

ser as mais completas.

Alguns entrevistados se sentiram constrangidos esponder a certas questbes ou

expor suas verdadeiras opinides com vias a sem@@erdidos por seus superiores.
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Temendo criticas a gestédo da sua rotina de trabfalhcionarios tendem a classificar
o modelo vigente como ideal, ou o0 melhor possivatt® as oportunidades presentes,

desvirtuando os resultados da pesquisa.
Finalmente, o método utilizado tem duas limitagi@scipais:

a) a abordagem fenomenoldgica ndo considera caenvarge as influéncias externas,
a historia e suas conexdes, ao selecionar noadsultas entrevistas, somente 0s aspectos que

pretende admitir.

b) a interpretacdo dos dados cabe ao pesquisa@sieeode realizar a analise das
informagdes colhidas com a sua compreensao dos, fatejudicando a qualidade da
pesquisa, ao considerar que também exerce cargjrefla dentro da ANP.
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2 ESTADO E REGULACAO: FUNDAMENTOS TEORICOS

A Organizagdo do Comércio e Desenvolvimento Econémi OCDE (1999 apud
CRUZ, 2009) apresenta trés categorias para a atigicegulatéria. Sao elas:

. Regulacdo EconOmica — caracterizada pela intereedg@ta do Estado nas
decisbes do mercado. Nessa categoria 0 governo afexecer incentivos ao aumento da
eficiéncia econdmica através da reducao dos emsta@eempeticao e a inovacdo, concorrendo

para a criagdo de uma estrutura de mercado egcient

. Regulacédo Social — defesa do interesse coletiv@ress de saude, seguranca,
meio ambiente e assuntos nacionais. Neste item etemgnalisar a real necessidade de
intervencao estatal nas questdes relativas a fimdie bens publicos e a prote¢do social, com

vistas a reducéo das externalidades negativas.

. Regulacdo Administrativa — determinagédo dos pracedtos administrativos.
Os governos devem buscar eliminar as formalidadesnetessarias, simplificando os

processos a fim de aperfeicoar sua transparémoiacIcao.

No entanto, cumpre ressaltar que a intervengdoosergo na economia ndo se da

necessariamente de forma neutra.

Quando ha a interferéncia de interesses particularas decisbes publicas,
prejudicando a imparcialidade e a qualidade dalaega, ou quando o proprio governo faz
com que a agéncia assuma posi¢cdes conforme suggointerferindo na sua autonomia,

acontece a chamada captura do érgéo regulador.

Conclui-se assim, pela exposicdo desse ponto gunepdes existéncia de uma agéncia
reguladora atuando em um determinado setor naoaétgade estabilidade e seguranca das
regras, pois o proprio 6rgéo pode ser alvo de nuigaggo tanto por parte do mercado, quanto

pelo proprio governo.

Segundo Neto (2003), o risco da captura € iner@miedpria regulacdo, no entanto,
quanto mais institucionalizada for a relacdo doddrgegulador com a sociedade, maior o
controle para restringi-la. O problema em si n@adnfiguracdo do modelo, mas a maneira

pela qual o mesmo é conduzido.
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2.1 AS AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS

2.1.1 Génese das Agéncias reguladoras no Brasil

“As Agéncias reguladoras surgem, na ordem juridie@ministrativa brasileira, como
uma consequéncia direta do processo de privatizde@&@mpresas estatais, aprofundado apos
a promulgacao das Emendas Constitucionais n° 9, 8l@ 1995” (SANTOS, 2004, p. 03).

A construcdo das agéncias reguladoras federaisleim@s de cada area ocorreu
segundo dindmica e motiva¢des proprias. Os prolsletnasetor, seu grau de representacao
politica, assim como a existéncia de grupos dedsse organizados afetaram diretamente a

configuracao institucional das agéncias setoriais.

2.1.2 O Processo de Criagéo

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil naragfei reforma do Estado da década
de 90, estando intimamente associadas a nova foenzuacao do Estado brasileiro para a
regulacdo de determinados mercados, especificana@stg@rocessos de privatizacdo entao

correntes. Sua criacao teve a Casa Civil como ldewddaboracédo (COSTA, 2000).

A abertura dos mercados e as privatiza¢gbes estampawecessidade de um aparato
estatal que tornasse possivel o planejamento d lprazo, a coordenacdo das decisdes
privadas e o zelo ao cumprimento das regras, aléimproporcionar o aumento da confianca

no ambiente regulatorio.

Segundo Santos (2009), nédo se pode entender asiagéeguladoras apenas como
sendo mais uma forma de descentralizacdo estdtatiizida pela Reforma Gerencial do
Estado, iniciada em 1995, no Governo Fernando HearCardoso. Precisam ser vistas como
resultado da transformacgao pela qual o Estadowsadteassumir a via da intervencao indireta

no dominio econdémico.

S&o trés os pilares sobre os quais se fundamesaoamente a criagcdo das agéncias

reguladoras autbnomas: delegacao, credibilidadgpecalizacdo dos agentes. Adicionam-se
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a esses fatores a incapacidade dos agentes goestiagsnde responsabilizar-se por toda a

complexidade administrativa regulatdria que nasoigais.
N&o havia um consenso sobre como esse aparatal éstatria ser organizado.

Muitos dos mecanismos institucionais projetados jpaoteger a autonomia
e independéncia das agéncias se tornaram sujeitosondrovérsia,

especialmente sua operacgao, financiamento e noemgEia a diretoria.
Caracteristicas que deveriam equilibrar a indeperidépara garantir a
delegacgéo de responsabilidades, de forma proceelapoblitica, ndo foram
devidamente asseguradas e compreendidas: transpar@mestacdo de
contas, isolamento técnico, e estabilidade de sedsao foi, portanto, um
tema inacabado e muito problematico da agendagaogieral (OCDE, 2008,
P. 223).

Entre as razdes apontadas para a criacdo das agjéaguladoras federais no setor de
infra-estrutura, diversos autores apontam argursergae privilegiam a busca pela
credibilidade regulatéria, além da especializagamita (Melo, 2000, 2001 e 2002). Para
explicar as agéncias reguladoras na area socialagéo de tais agéncias representaria uma
tentativa, por parte do governo, de delegar paasesntes a tomada de decisdes impopulares
(Melo, 2002).

A delegacéo de poderes as agéncias reguladorasomdd deveu-se em grande parte
a autoridade e confiabilidade atribuida as mesmagie em primeira analise atrairia novos
investimentos ao pais. No entanto, num segundo mmmgode se observar que também é de
grande interesse dos politicos que tais agéncssomsabilizem-se pelas decisbes ditas

impopulares, de elevado custo politico.

Nunes (2001) considera que o Poder Legislativo exege as agéncias reguladoras um
mandato sem a definicdo precisa das suas compestédeixando indefinido, principalmente,
aspectos relativos as suas funcdes, objetivos graaule independéncia em relacdo ao Poder
Puablico. “As agéncias reguladoras, prescindiu, atéiomento, de um verdadeiro marco

regulatorio amplo, que desse sentido global & nmtancia regulatoria” (P.05).

Com a criacdo das agéncias reguladoras foram ded@nhovos espacgos de mediagéo
entre a definicdo da politica governamental e syaleémentacédo. A definicdo da politica

nacional continua a ser prerrogativa dos goversasteitos, que possuem legitimidade
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democrética para tal. Os 6rgados reguladores naansgmncia institucional de definicdo de
politicas publicas, sdo instrumentos para efetvalggtas (NETO, 2003).

Di Pietro (2004), por outro lado, argumenta queeteghcdo de parcela de poder
impbe as agéncias reguladoras uma sombra de d®adee a constitucionalidade do
exercicio de sua funcdo regulamentar, de criacadiréé¢o, dado que esses entes ndo séo

eleitos pela vontade publica.

2.1.3 Linha do Tempo da Criacdo das Agéncias Regulador&®ederais

Segundo P6 e Abucio (2006), a criagdo do modelaladgr no governo do Presidente

Fernando Henrique Cardoso pode ser dividida engeés;oes.

Na primeira, ocorrida entre 1996 e 1997, enconsanmas agéncias reguladoras
relacionadas com a privatizacdo e o fim do monopéftatal, englobando a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia Naal de Telecomunicacbes
(ANATEL) e a Agéncia Nacional de Petréleo, Gas kalta Biocombustiveis (ANP).

A preocupacdo maior, nesses casos estava relaaignadsuficiéncia de recursos

publicos para investimentos nesses setores.

A segunda, surgindo no periodo 1999/2000, se traduzusca de maior eficiéncia e
modernizacdo do aparelho do Estado, resguardamueresse dos cidadaos. Duas agéncias
fazem parte dessa geracdo: a Agéncia Nacional d#éamiia Sanitaria (ANVISA) e a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), arididas ao Ministério da Saude.

J& a terceira geracao (2001/02) apresenta umaegnaistura de finalidades
e éareas de atuacdo. Aqui, apenas a Agéncia NacdowlTransportes
Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional dos TrangsorAquaviarios
(ANTAQ) podem ser consideradas de natureza regidadoutros casos,
como a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e a Agéiaaional do Cinema
(Ancine), mostram a perda do referencial de reguwage mercados (PO;
ABRUCIO, 2006, p. 683).
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A Ultima agéncia reguladora federal criada foi @&igja Nacional de Aviagcédo Civil
(ANAC), em setembro de 2005.

Por sua vez, a andlise feita por Lucia Helena 8al¢2003), expde que a reforma do
aparelho do Estado empreendida pelo Governo Ferrtdedrique Cardoso criou, na verdade,
dois tipos distintos de agéncias reguladoras: “dad®” e “de governo”. Num primeiro
momento foram criadas as agéncias voltadas paggudagdo econdmica no setor de infra-
estrutura, atuando na regulacéo de servicos p@hticocedidos (“agéncias de Estado”), como
a ANEEL, ANATEL, ANP, ANTAQ e ANTT e a ANAC; postiermente foram criadas as

agéncias que efetuam aquilo que é apontado pekrmgmvresponsaveis, em sua maior parte,

pela regulacao social (“agéncias de governo”), calAdS, a ANVISA e a ANA.

Quadrol. Agéncias reguladoras, os ministérios de ngulacdo e os respectivos atos de

criacao

Agéncia

Ministério de Vinculacado

Ato de Criacao

Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL
Agéncia Nacional de Telecomunica¢ées - ANATEL

Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS

Agéncia Nacional de Aguas - ANA

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT

Agéncia Nacional de Cinema - ANCINE

Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC

Fonte: BOUDON, 20009.

2.1.4 Breve Comparacédo entre o Modelo de Criacdo das Agéias Reguladoras

Brasileiras e Norte Americanas

Ministério de Minas e
Energia
Ministério das
Comunicagdes
Ministério de Minas e
Energia
Ministério da Saude
Ministério da Saude
Ministério do Meio
Ambiente
Ministério dos Transportes
Ministério dos Transportes
Ministério do
Desenvolvimento, Industria
e Comércio Exterior
Ministério da Defesa

Lei n°® 9.427/96
Lei n°9.472/97

Lei n°9.478/97

Lei n°9.782/99
Lei n°9.961/00

Lei n°9.984/00

Lei n°10.233/01
Lei n°10.233/01

MP n°2.228-1/01

Lein°11.182/05

Murilo Ramos (2003) afirma que o modelo de reguagédotado no Brasil ndo se

mostra sequer proximo daquele adotado nos Estadides)
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Nos EUA, a criacdo das agéncias reguladoras faulsignada pelos reformadores do
New Dealentre os anos 1930 e 1960, que defendiam a criE@agéncias autbnomas, com
vistas a aumentar a competéncia regulatéria dorHodutivo Federal, através da definicdo

detalhada de procedimentos a serem seguidos @® &sdagéncias.

Segundo o autor acima citado, o0 modelo americargiuisaomo fruto do processo de
fortalecimento da acdo estatal sobre a economirac@mpresas privadas que tinham se

tornado excessivamente fortes. A autonomia dascagereforcava o poder do Estado.

Ja no Brasil o que ocorreu foi a imposicédo de @ssgs externos, capitaneados pelo
Banco Mundial, em meio a apressados processosivizacdo de setores estatizados de
infra-estrutura (RAMOS,2003).

2.2 A ESTRUTURA INSTITUCIONAL DA REGULACAO NO BRASIL: A S
CARACTERISTICAS DETERMINANTES DAS AGENCIAS REGULADO RAS

No sistema institucional brasileiro, as agéncigsiladoras federais sdo autarquias sob
regime especial, portanto, integrantes da admagidtr indireta, vinculadas, sem subordinacao

hierarquica aos ministérios.

Sobre a formatacdo das agéncias reguladoras fed8eaitos (2008) afirma que “nao
se pode dizer que o0 modelo brasileiro seja a admta de um ou outro pais, mas caracteriza-
se por ser o resultado de influéncias diversas, tmtas perfeitamente adaptadas as
peculiaridades do regime politico e a Constituigéderal” (p.01).

2.2.1 Estrutura Legal

Segundo Salgado (2003), as agéncias reguladoradgelves desempenham funcodes
tipicas dos trés poderes: Executivo, quando daessdo de servicos publicos e fiscalizacéo;
Legislativo, na criacdo das normas de atuacdo Bas sgespectivos setores de atuacao,
determinando inclusive 0s requisitos para o ingrekss agentes no mercado regulado; e

Judiciario, quando da imposi¢éo de penalidadesrpretacdo dos contratos e obrigacdes.
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No Brasil, ocorreu 0 que € chamado de “especidi@adas agéncias reguladoras,
visto que atuam em setores econdmicos difererdggalando mercados setoriais, como pode
ser demonstrado no quadro abaixo, pela definigdfndlidade institucional de cada agéncia

reguladora federal.

Quadro 2. Finalidade Institucional das Agéncias regladoras Federais Brasileiras

ANEEL Regular e fiscalizar a producgdo, transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal (art. 2°da Lei n°9.427/1996).

ANATEL Regular as telecomunicag&es (art. 8°da Lei n°9.472/1997).

ANP Promover a regulacdo, a contratacado e a fiscalizagdo das atividades econ6micas integrantes da
industria do petrdleo, do gas natural e dos biocombustiveis (art. 8°da Lei n°9.478/1997, com
redacdo dada pela Lei n°11.097/2005).

ANVISA
Promover a prote¢do da saude da populagdo, por intermédio do controle sanitario da produgao e
da comercializagdo de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive dos
ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados, bem como o
controle de portos, aeroportos e de fronteiras (art. 6°da Lei n°9.782/1999).

ANS Promover a defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saude,
regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relagdes com
prestadores e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das a¢des de saude no pais
(art. 3°da Lei n°9.961/2000).

ANA Implementar, em sua esfera de atribuigGes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, integrando o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 3°da Lei n°9.984/2000).

ANTAQ e Implementar, em suas respectivas esferas de atuagao, as politicas formuladas pelo Conselho
ANTT Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes, segundo os
principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei.

Regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribui¢Ges, as atividades de prestacao de
servigos e de exploragdo da infraestrutura de transportes, exercidas por terceiros (incisos | e Il do

art. 20 da Lei n°10.233/2001).

ANCINE Fomentar, regular e fiscalizar a inddstria cinematografica e videofonografica (art. 5°da Lei
n°2.228/2000).

ANAC Regular e fiscalizar as atividades de aviacao civil e de infraestrutura aerondutica e aeroportudria
(art. 2°da Lei n°11.182/2005).

Fonte: BOUDON, 20009.

Independéncia administrativa, autonomia financeiestabilidade com mandato fixo

aos dirigentes sdo algumas das caracteristicasantesc das agéncias reguladoras. A



29

nomeacdo dos seus diretores pelo Presidente dablReplacompanhada de sabatina no
Senado, sdo algumas das novidades instituciornaislirzidas por esses entes a organizacao

do Estado brasileiro.

A gquestdo da delegacdo de poderes as agénciasdeqd foi muito questionada
especialmente quando da eleicdo do Presidentelh&iso Lula da Silva. O fortalecimento
das agéncias nao fazia parte das metas de paldiceva coalizdo conduzida pelo Partido

dos Trabalhadores.

Progressivamente, entretanto, a partir de uma vigBagmatica, as
autoridades publicas concordaram com o fato deelagendo tinham escolha
a nao ser ratificar o contexto institucional exigte A decisdo foi tomada no
sentido de se manter as instituicbes sob lideratggaCasa Civil da
Presidéncia da Republica (OCDE, 2008, P.223).

Apesar dessa aparente concordancia com a presescagéncias reguladoras, as

criticas persistiam.

2.2.2 Legalidade e Constitucionalidade

Para Neto (2003), a nomeacao dos ocupantes dosscdeggdirecdo das agéncias
reguladoras confere legitimidade a atuacédo desgg®s®) na medida em que envolve uma
decisdo de quem tem legitimidade conferida pel® ymtpular (0 Chefe do Executivo),
confirmada por quem também tem representatividageilpr (0s membros do Senado que

aprovam a indicacéao).

A funcgéo reguladora tem previsao expressa no a#t.dh Constituicdo Federal, que
prevé ao Estado “como agente normativo e regulddaatividade econbmica” exercer “na
forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incenyanejamento” (Constituicdo Federal da
Republica Federativa do Brasil, 1988).

Segundo Majone (1999) a especificidade técnica é donte importante de

legitimidade para as agéncias, e instrumento dmauntia frente ao poder politico.
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2.2.3 A Imprescindibilidade da Formacao de um Quadro Técito

Como condicdo indispensavel para o exercicio des @iidades, as agéncias
reguladoras requerem um quadro profissional benfifigado tecnicamente e protegido de

interferéncias do governo e do mercado.

Principalmente no inicio de suas atividades, as@gé reguladoras, na auséncia de
quadros técnicos proprios, valeram-se de servidargsisitados de outros 6érgdos, assim
como de cargos em comissao, de livre nomeacaoremgio. E, ainda hoje, fazem uso, da
contratacdo de prestadores de servicos para aag@dh de trabalhos nas areas técnica,

econdmica e juridica.

Segundo Santos (2008), o primeiro passo visandfodalecimento das agéncias
reguladoras e dos ministérios setoriais, foi dato2€03, através da Medida Proviséria n°
155, de 23 de dezembro de 2003, convertida na9.@0871, de 20 de maio de 2004, que
versa sobre a criagdo e organizacdo de cargovosfetias agéncias reguladoras e dos

ministérios supervisores.

Os reguladores devem operar num ambiente ondea gap ministérios, as quais se
encontram vinculados, esteja bem definido, e quesedisponham de meios apropriados.
Quando as agéncias reguladoras e 0s ministéricwiaset sdo dotados de pessoal
administrativo de elevado nivel técnico, o debassp a acontecer num nivel mais elevado,

reduzindo assim, as controvérsias meramente idieakdg

2.2.4 A Questao dos Conselhos

As agéncias reguladoras brasileiras possuem dastoplegiadas, com um Diretor
Geral e um certo numero de diretores. Os membrosaihselho sdo nomeados pelo
Presidente, confirmados pelo Senado, para mandi¢osados.

A decisdo tomada a nivel colegiado ajuda a resclveflitos de interesse e fortalece a
legitimidade do regulador, pois reflete a vontageuwin grupo e ndo de uma pessoa em

particular.
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No entanto, ha algumas dificuldades procedimemtaigrasil. O processo
de nomeacgdo de novos dirigentes pode ser muitalofgaprovacdo do
Senado, que é composto de um grande numero ddgsartieqientemente

se depara com impasses politicos sobre os cangliifd@DE, p. 228, 2008).

“- Quando existe a vacancia dos cargos de direpaiaim longo periodo de tempo, o
processo de tomada de decisdo € comprometidoseaiscessita de um quorum minimo de

votacao para deliberacdo” (Dirceu Amorelli — ANP).

A dimensdo politica das nomeacdes dos diretoresagéncias reguladoras € um

elemento que deve ser analisado.

“- Os ocupantes dos conselhos de diretoria deverargte amplo
respaldo técnico, pois ocupardo cadeiras com furdgiberativa, com
afetacdo direta aos agentes que atuam no mercadenfdnto, ignorar a
dimensao politica da atividade regulatéria tambémmne erro. Mostra-se
claro que deve existir um equilibrio entre a dind@ngcnica e politica na

gualificacao da diretoria das agéncias” (Dirceu Aatio— ANP).

2.2.5 O Equilibrio entre Independéncia e Prestacdo de Cdas

As agéncias reguladoras representam important@agdovinstitucional no que tange a
democratizagdo da tomada de decisao.

O ponto central dessa modalidade de reforma € wng&itgh ou um conjunto de
interpretacdes administrativas chamadas/ Public Managemengue incorpora a introducao

de novos conceitos como o de “cidaddo consumidtivba governanca”.

Além disso, essa ideologia incorpora a presuncanedassidade do predominio da
razao sobre a politica, a superioridade da espagab técnica em detrimento da

representacao de interesses.

O equilibrio entre independéncia e prestacdo desano objetivo a ser alcancado ao
se conceder transparéncia e responsabilidade asiagéeguladoras.

Souto (2004) esclarece:
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H& uma diferenca entre autonomia e independénciautdnomia diz
respeito ao auto-governo da entidade; a indepera@&ac mais além, a
independéncia afasta a incidéncia da autoridades solfluncdo regulatoria.
Por que independéncia? Exatamente para separanioa&lo politico, para
ndo permitir a interferéncia politica numa decisagulatoria, que tem
natureza técnica. E ai que esta a caracteristicagéiacia reguladora. A
especialidade do regime é que distingue esse ratpsidemais regimes das
entidades da Administracdo Publica Indireta (P.1366

Segundo analise do Professor Floriano Azevedo MardNeto (2003) existem duas
espécies de independéncia, com dimensdes distéssgue se complementam: a organica e

a administrativa.

A independéncia organica atua no sentido de impegar as agéncias reguladoras
figuem subordinadas exclusivamente a vontade galito poder central, deixando de

considerar 0s aspectos técnicos inerentes a sgadun

J& a independéncia administrativa, ou de gest&xabdotar o agente regulador de
recursos e instrumentos compativeis com o efetreocécio de suas atividades, o que requer

certo nivel de autonomia gerencial e financeira.

A garantia da independéncia implica em processsetiecdo e nomeacao
diferenciadas para os quadros dirigentes, a gararduracdo dos mandatos,
fixacdo de condi¢des de reconducéo e exoneracdmigentes, provisao de

recursos suficientes para a missao e restricdexergicio de atividades de
interesse pessoal (SANTOS, 2003, p. 06).

Aragdo argumenta que a melhor qualificagdo paragéscias reguladoras nao seria
“independentes”, faz-se mais adequado falar emnagt@. No entanto, mesmo que mais
autbnomas, as agéncias reguladoras, como pessddgas de direito publico, séo
submetidas a supervisdo e tutela do Poder Executiesmo que 0 termo supervisdo nao
agrade aos dirigentes das agéncias em geral, pdentificam com a idéia de controle. A
supervisao ministerial esta prevista, e em vigesde a edi¢cdo do Decreto-Lei numero 200,
de 25 de fevereiro de 1967.

Nunca é demais lembrar, toda autonomia €, por idatn limitada:

autonomia € a liberdade de agir dentro de limitesdbs por uma instancia
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normativa superior. Ndo h& um conceito univocoudereomia, conceito que
s6 pode ser formulado em relagdo a cada autonowmigretamente
considerada, uma vez que 0s mencionados limitesenpodariar
imensamente. (ARAGAO, 2004. p. 10-11).

2.2.6 Autonomia versus Controle: Implementacédo do Modelo

Segundo Santos (2003), a autonomia das agénciaadegs reside:

. na estabilidade no cargo daqueles que compdem isetorich colegiada,
necessaria para que executem, sem a ingeréncigidaddo Poder Executivo, a politica

estabelecida pelo Poder Legislativo para o setor;

. no emprego da técnica na sua atuacao e poder déatec
. na independéncia normativa;
. na independéncia gerencial, financeira e orcamantéapaz de garantir a

plena atuacao da entidade.

Para Nunes (2001), as agéncias assumem uma ppsgfdematica de Quarto Poder,
tendo em vista que ndo possuem legitimidade paléio face do eleitor e podem constituir

formas de insulamento burocréatico.

Mello (2001), por sua vez, justifica a autonomia thmvos entes argumentando que
delegacdo e insulamento sdo fenébmenos comparaveisc@rentes da necessidade de
delegacdo do poder. Embora admitindo que frequemtesnse produz um déficit de
responsabilizagdo na delegacdo, o autor postula eptie € um conflito peculiar ao
funcionamento das sociedades democraticas. Segeissh l0gica, mostra-se favoravel a

autonomia, justificando-a através do conhecimestnito.

Dallari (2001), para quem a dificuldade principaltacante ao controle das agéncias é
a verificacdo da ocorréncia de desvio de podercerdrole do mérito das suas decisfes,
também afirma que a autonomia concedida € maiaueoo grau de responsabilizacdo que

Ihes é cobrado.
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As decisdes das agéncias reguladoras ndo estaas@gerevisao pelos ministérios,
dado que ndo existe subordinacdo hierarquica. @ateradministrativo exercido sobre as

mesmas restringe-se a escolha dos seus dirigargdambem sdo sabatinados pelo Senado.

Dessa forma, estruturas de governanca devem samipagas e um eficiente sistema
de apelacdo estruturado para que exista um adecesgodimento entre as agéncias
reguladoras, Congresso Nacional e cidadaos.

Segundo a OCDE (2008), as ferramentas disponivaia garantir a prestacado de
contas das agéncias sao qualificadas em duas .lifhgsimeira delas esta ligada as
caracteristicas democréticas e que ja estdo imeludispostas na Constituicdo, como o
didlogo politico com o Congresso, sociedade cidl gossibilidade de recursos judiciais. A
outra linha tem natureza processual, com a utdizale medidas que garantam transparéncia,

como as consultas publicas e o correto acessom@matoes.

No Brasil o desenho dos mecanismos de controlesgndo de contas das agéncias
reguladoras precisa considerar a interacdo dopoderes com a sociedade civil. Estabelecer
instituicbes sob a responsabilidade do Poder Ex@cumas ndo necessariamente sob a

supervisao hierarquica direta dos ministros, égatda sensivel.

Para o Ministério do Planejamento, Orcamento e 8e@1POG), a autonomia das
agéncias deve ser percebida pela gestdo admivgtfimianceira e ao processo regulatorio,
propriamente dito, ndo se estendendo a definic&oobptivos da politica e nem a definicdo

dos seus beneficiarios, a cargo das instanciasaées do governo.

A autonomia funcional, deciséria, administrativein@anceira das agéncias reguladoras
precisam ser garantidas para que, mantendo-sasseéas mutacdes politicas, e fortalecidas,
atuem como o elo de desenvolvimento entre o goyeémimativa privada e sociedade. Vale
lembrar, no entanto, que quando excessiva, a aumian@ode ocasionar problemas e

distor¢cdes ao modelo.

“O distanciamento em relacdo ao Poder Executivee mtad origem a negligéncia da
autoridade do regulador para com outros forteseatoeduzindo a confianga na forca da
entidade e na significancia do seu trabalho” (SAST2003, p. 07).

Ha ainda a possibilidade de uma agéncia regulamonar-se tdo independente que

venha a se comportar como um poder independenteanEstado.



35

Santos (2003), ainda argumenta que independénciaxeasso é incoerente com 0
conceito de responsabilizagéo.

“O desafio para os arquitetos de instituicdes r#guilas tem sido fazer com que o
sistema regulatério seja simultaneamente responaivicada um dos grupos sociais de
interesse, sem comprometer a independéncia opeahaos reguladores” (SANTOS, 2003,
p. 07).

Atualmente, os 6rgdos e entidades do Poder Execliederal sdo obrigados a
elaborar e apresentar relatorio de gestdo ao Talbdm Contas da Unido — TCU, com um

comprovante de auditoria e declaracao do Ministr&stado supervisor da area.

As auditorias realizadas pelo TCU avaliam a capalgddo governo de alcancar os
resultados pretendidos por meio das politicas eadli quando da sua formulacdo e

elaboracéo.

Por sua vez, a Controladoria-Geral da Unido — Cé&td tealizado avaliagbes das
agéncias reguladoras em relacéo a eficiéncia doedcde seus objetivos.

2.3 0OS OBSTACULOS DA REGULACAO NO BRASIL

Um dos mais evidentes problemas das agéncias degatano Brasil é o seu baixo
grau deaccountability pela insuficiéncia dos instrumentos de contraleiad e de gestdo
exercidos pelo Poder Legislativo, como, por pame didaddos e usuarios dos servigos
publicos regulados.

As agéncias podem confundir sua autonomia finaamceiradministrativa com o
conceito de soberania, ndo devendo satisfacdesciadade, tampouco subordinacdo as

politicas governamentais.

Dai a necessidade, ressaltada por Pedro Césardankarias (2002), para quem, as

agéncias devem ter garantida a sua autonomia,ubasdnada a mecanismos de controle:

Quando se estabelece um mecanismo que possa lalautenomia com

controle, o que se quer € que as agéncias possaiorfar preservando seus
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processos decisoérios de interferéncias indevidas, sem recair no modelo
que se transforma num enclave burocratico, muitoasienum modelo em
que sejam capturadas pela logica do setor priviedBIAS apud SANTOS,
2004, p. 10).

Destaca-se assim, mais uma vezmcaountability para minimizar os problemas de
captura.

O modelo institucional adotado no Brasil em 1997naeda por correcbes e
aperfeicoamentos que permitam conferir a legiticdaecessaria para que essas instituicées
possam exercer a sua fungédo de forma eficiente.

As proprias agéncias reguladoras ainda apresentarelevado nivel de disparidade
institucional, visto que o modelo adotado foi cdpiamas ndo adequadamente adaptado a
realidade brasileira, além de ter sido conduzidofatma diferenciada, entre as préprias
agéncias, levando a necessidade de alguns ajustes.

Para Santos (2004), a formulacdo de politicas qdible o poder de outorgar e
conceder servicos publicos deve ser de competérclasiva de governo, e quando exercido

por agéncias reguladoras, gera distor¢cdes ao modelo

As agéncias foram constituidas de forma tal questguindo a atuacao dos
ministérios, foram bem além do que emanava daslsimsge criagdo. As
agéncias passaram a ser elas mesmas o poder auecedeefa que cabe,
efetivamente, a Unido, e que deve ser exercidandegas diretrizes e
prioridades emanadas do chefe do Poder ExecutAMNTOS, 2004, P. 25).

Em resumo, para Barbosa Gomes, faltam as agéegakdoras brasileiras:

Um maior rigor na delimitacdo de seus poderes eongatibilizacdo destes
com o0s principios constitucionais; um controle iefetpelo Senado do
processo de designacado dos seus dirigentes; umoleontais eficaz de suas
atuacOes pelo Judiciario e pelos 6rgaos espedabzdo Congresso; e, por
fim, uma maior preocupac¢do com o estabelecimemtoseu beneficio, de
um minimo lastro democrético, de sorte a evitar gas se convertam em
instrumento de dominacao de uma determinada terzd@olitico-ideoldgica
(BARBOSA GOMES, 2010).
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2.4 A PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL 81/2003

A Proposta de Emenda a Constituicdo n® 81, de 2b@Rduz na Constituicao
Federal, o art. 175-A, a fim de colocar no ambitoastitucional a previsdo da existéncia de
agéncias reguladoras como autarquias especiaisnatis ao exercicio das atividades de

regulagao, fiscalizacéo e de sangdes, para o adieduacionamento dos mercados.

A referida proposta, de autoria do Senador Tasseisa#ti, em tramitacdo no
Congresso, constitucionaliza as principais carestieas das agéncias, a fim de aumentar sua

estabilidade e legitimidade na estrutura institogidorasileira.

A Emenda propde a constitucionalizacdo dos priosigle orientacdo da
atividade das agéncias reguladoras, como formandpirar e guiar o

tratamento institucional das agéncias e atuam comedra fundamental na
validagdo da legislacdo infraconstitucional primée secundéaria a elas
relativas (OCDE, P. 230, 2008).

O projeto que constitui emenda ao Artigo 174 das@itincdo Federal, por meio da

adicao do Artigo 174-A, constitucionaliza os prpos de orientacdo das agéncias em:
l. protecéo do interesse publico;
Il. defesa do consumidor e da concorréncia;
lll. promogao da livre iniciativa,;
IV. prestacéo de contas;
V. universalizacao, continuidade e qualidade dosges;
VI. imparcialidade, transparéncia e publicidade;
VII. independéncia funcional, decisoéria, administae financeira,;
VIII. mandatos fixos e estabilidade de cargo pardicetores;

IX. decisdes colegiadas nas agéncias reguladoras;
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X. decisdo monocratica recorrivel a colegiado eémeigs executivas.

Dessa forma, converge para a reducdo das incemrtemnascriacdo de um ambiente
atrativo para os investidores e para as propri@e@gs que passariam a ter seus papéis mais

bem demarcados.

No entanto, a emenda constitucional proposta nasidera a questado da transferéncia
do poder de outorga, que é o ponto de maior pomicsistema existente.



39

3 O PROJETO DE LEI N° 3337, DE 2004 — UMA NOVA LEI BEL PARA AS
AGENCIAS REGULADORAS DO GOVERNO FEDERAL BRASILEIRO

3.1 O TRAMITE DA CRIACAO DO PROJETO DE LEI 3337/2004

No inicio de 2003, o governo do Presidente Luizimd.ula da Silva anunciou sua
intencdo de promover ajustes no modelo regulatinasileiro dado a constatacdo de que as
agéncias gozavam de autonomia excessiva, assumifmonulacado de politicas publicas e

dificultando o seu controle pelo Poder Executivo.

A oposicédo do Presidente Luis Inacio Lula da Sdsaagéncias reguladoras federais
brasileiras, quando do inicio do seu mandato, &€rghdo da seguinte forma por Vital
Moreira (2003, p.228): “a animosidade do goverraefal contra as agéncias reguladoras &
facil de explicar, baseando-se, por um lado, natadin de remover as personalidades
deixadas pelo governo precedente e de substitypdasoutras proximas do novo poder
politico, e por outro lado, numa concepcao maiscatEmente ‘politica’ e voluntarista da
regulacéo, sobretudo no que se refere as tarimselwicos publicos, que 0 governo gostaria

de controlar, dado que a sua subida afeta a seasbaml de apoio”.

O proprio Presidente Luiz Incio Lula da Silva eméva a sua indignagdo quanto a
interferéncia das agéncias reguladoras na formulde& politicas setoriais, invadindo area
que deveria ser de competéncia exclusiva dos miiust ao declarar que haviam terceirizado

o poder politico no Brasil.

Segundo Santos (2009), para o governo federalie@xistiependéncia demais na
atuacdo das agéncias reguladoras. Precisava-smntiele, ainda que indiretamente. “A elas
foram impostos contingenciamentos, longas demoras iedicar novos dirigentes,
provocando descontinuidade nos trabalhos; esvamiano quadro técnico, em razdo de
politicas salariais externas mais atrativas; eass m@reocupante, ingeréncias politicas em suas
decisbes” (SANTOS, 2009, p. 17).

Assim, em marco de 2003, o Presidente solicitouaaaCCivil da Presidéncia da
Republica a formacéo de um grupo de trabalho cpmoposito de diagnosticar a situacdo das
agéncias reguladoras federais no Brasil e elahamarrelatério com as necessidades de

adequacao do marco legal regulatorio nacional.
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3.2 A FORMACAO DO GRUPO INTERMINISTERIAL DE TRABALHO

O Grupo de Trabalho foi coordenado pela Casa @wilPresidéncia da Republica.
Contou com representantes de todos os ministémbentbres de agéncias reguladoras
vinculadas, e com representantes dos MinistérioBad@nda, da Defesa, do Planejamento,

Orcamento e Gestao, da Justica e da Advocacia-Gztahido.

A adequacéo do grau de autonomia das agénciasl&Ageaos ministérios setoriais;
o ambito de atuacdo das agéncias reguladoras; esswade de fortalecimento dos
ministérios quanto ao planejamento e formulacapatidéicas publicas; a eficacia das agéncias
na defesa dos interesses dos consumidores e naicenfp das suas competéncias legais; e,
a insuficiéncia de mecanismo de prestacéo de cpotgsarte das agéncias, foram alguns dos

pontos colocados para apreciacao do Grupo de h@bal

O entdo Ministro de Estado Chefe da Casa Civig Idisceu, apontou que o grupo de
trabalho evidenciou uma série de ambiglidades sabrpapel e as condi¢cdes de
funcionamento das agéncias reguladoras na atudigemacdo institucional dos 6rgéos
regulatorios de infraestrutura. No entanto, a ikgricia do controle social foi a fonte maior

de preocupacao.

O relatério do Grupo Interministerial de Trabalheudorigem a um documento
divulgado pelo Governo Federal, que mostrou queodeto de agéncias reguladoras, nao
excluindo a necessidade de mudancas do cenarid, aduamprescindivel para o
funcionamento dos setores de provisdo de servigbicps, com externalidades positivas

para a economia.

“O papel exercido pelas agéncias revelou-se fundtheara que os consumidores
obtenham servicos com qualidade, diversidade, glsat®, e modicidade tarifaria, mantendo

a viabilidade econémica do negdcio e o retornmalestimento” (SANTOS, 2004, p. 02).

O relatorio apontou que “uma das principais distesg do papel das agéncias
detectadas era o exercicio de competéncias de rggveom a absor¢cdo da atividade de
formulacdo de politicas publicas e do poder de rgatoe conceder servicos publicos”
(BRASIL, 2003, P.24).
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Estava claro que a absorgéo da atividade de fog&allde politicas se deu, sobretudo,
por falta de estrutura satisfatéria dos ministérgeoriais, para o0 exercicio de suas
competéncias legais. Dessa forma, um dos objettagsmudancas a serem propostas € o

estabelecimento da fronteira entre formulacdo diéigaosetorial e regulacéo econbémica.

Frente a lacuna existente, em que 0s ministériogppdsuiam capacidade de exercer
suas competéncias legais, as agéncias passarasd @amegular e fiscalizar o setor, como a
atuar na formulacdo de politicas publicas, tornesel@ ministério mero homologador da

politica ora determinada pelas agéncias.

No governo ndo existiam duvidas de que o modeleatdo adotado precisava ser
aperfeicoado, alterando as disfung¢des e lacunashaguiem sido criadas pelo imediatismo
com que as agéncias foram inseridas no arcaboudestimlo brasileiro, dado que foram

instituidas sob um vazio de definicdes legais ttutsonais (ROUSSEFF, 2003).

Assim, depois que as diretrizes e os principiosradatério do referido grupo de
trabalho foram aprovados pelo Presidente da Regaji iniciada, sob a coordenacdo da

Casa Civil, a elaboracao dos instrumentos legislathecessarios.

As primeiras versdes do projeto de lei foram coelsi no final de agosto de 2003.
No entanto, a Casa Civil, em articulagdo com o 8Mério da Fazenda, optou por submeter a
consulta publica as minutas elaboradas.

A equipe técnica da Subchefia de Coordenacédo da @&o&ernamental da Casa Civil
da Presidéncia da Republica promoveu uma andlis¢hdda das propostas obtidas junto a
consulta publica, elaborando uma nova versao do @xser apresentado aos Ministros de

Estado para aprovacédo e posterior encaminhamerReeaaente da Republica.

A época, o entdo Ministro da Fazenda, Antonio RalBitho, propds para sinalizar ao
mercado a intencdo do governo de respeitar os rrendas dirigentes das agéncias explicitar
no texto das propostas que seriam mantidos os rnwandas diretores das agéncias em

exercicio.

Os dois projetos inicialmente formulados foram otidados numa Gnica proposi¢ao
com o fim de permitir que a sua discussdo se dasskante a constituicdo, na Camara dos

Deputados, de uma Unica comissao especial.
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Assim, em abril de 2004 foi enviada uma propostaCaaogresso Nacional, com o
objetivo de estabelecer uma Lei Geral das agénagsladoras, harmonizando o seu
funcionamento, estendendo as melhores praticasd¢dadas em algumas agéncias e
incorporando ao modelo novas praticas inspiradasxpariéncia internacional, assim como,
mecanismos de supervisdo e controle, definicAaae de responsabilizacdo perante o poder

publico e a sociedade, e a qualidade da regulagéo.

O Projeto de Lei gerou grande movimentacdo na Gaodes Deputados, com intensa

atividade de lobby pelos representantes de empregaadas, e pelas préprias agéncias.

Desde entéo, a tramitacdo no Congresso Nacionaiajeto de lei nUmero 3337/2004,
com o objetivo de uniformizar e orientar a func@s dgéncias reguladoras, tem encontrado
inimeras obstancias principalmente quanto a débndo grau de autonomia que deve ser

concedido a tais entes.

3.3 O CONTEUDO DA NOVA LEI

A diversidade do marco legal das agéncias reguada precariedade dos seus
instrumentos de atuacao, os riscos de capturasufidiente nivel de qualidade da regulacdo
foram considerados para que o Governo Federal pespa ao Congresso Nacional a criacdo
de uma “Lei Geral” das agéncias reguladoras pa@naolidacdo de um aparelho regulatorio
e de fiscalizacdo, e que permita também concedier tegitimidade as agéncias, tornando-as

socialmente controladas, transparentes, eficientesnprometidas com o interesse publico.
Segundo o Governo Federal com a proposicao dotBmbgel ei:

Objetiva-se estabelecer um conjunto homogéneo &vedstle regras para
orientar a gestdo e a atuacdo das agéncias rerpagaaldim de superar as
diferenciacbes entre elas que ndo se justificamrreat mais transparente,
eficiente, socialmente controlado e legitimo o ei@o da regulacdo
(BRASIL, 2004).

Para Santos (2004), um dos objetivos do Projetd.ele3334 de 2004 é que o

exercicio da funcdo regulatéria se dé com menonevabilidade as pressdes e riscos de
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captura e que seja conforme aos principios coogtitais que regem a administracdo publica
no Brasil e a legitimidade do exercicio do poder.

3.3.1 A Competéncia Quanto a Formulacéo das Politicas Plibas

A absorcdo da atividade de formulacdo de politipgblicas pelas agéncias
reguladoras se deu por omissdo e desestruturagamidestérios, dado o esvaziamento dos
seus quadros e falta de capacitagéo técnica.

Conforme relata a Exposicédo de Motivos que aconmgoariProjeto de Lei 3337/2004:

A absorcdo da atividade de formulacéo de politicapse deu, geralmente,
por falta de estrutura dos ministérios setoriagpoasaveis pela formulacao
das politicas, no exercicio de suas competéncgasleDesse modo, em
alguns casos, as agéncias ndo sO regulavam eziis@ah o setor como

atuavam de forma ampla na formulacdo de politieasrigis (BRASIL,
2004).

O Projeto de Lei propde definir a fronteira entréoanulacdo de politica setorial e

regulacdo econdmica. Assim as agéncias regulagooasministérios devem atuar de forma
harmoniosa e de modo cooperativo.

As agéncias reguladoras sdo organismos eminentertésiticos, que pela
sua propria natureza e vocacdo tendem a privilegiacdo pautada por
regras, custos e beneficios e sdo mais avessasreentdes meramente
discricionarias nas regras do jogo. Por outro |agoyma parcela maior da
funcdo regulatéria for conferida aos ministériogyvdrd um canal mais
rapido e potente para que as preferéncias do relédoa cada momento
influenciem a politica publica de cada setor (IBR&)7, p.08).

O planejamento e a formulagdo das politicas sé&fosao de responsabilidade da

administracdo direta. As agéncias reguladoras cedp@lamentar e fiscalizar as atividades
reguladas.

A proposta enviada ao Congresso tem como objetifocipal restabelecer a

diferenciacdo clara entre as decisfes politicaspatareza estratégica, e as decisdes de
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natureza técnica, segundo o papel regulador dal@&stam a definicdo de que as politicas
publicas devem permanecer sob a alcada dos ageoliisos que tem sua legitimidade

ancorada no voto.

As Agéncias ndo sao “corpos legislativos”, ndo satus de Poder, mas
exercem funcbes que os Poderes constituidos Ihegade nos termos da
lei. Seus dirigentes ndo sao eleitos, ndo témianédade do voto, mas uma

legitimidade derivada do conhecimento técnico (SAIST 2004, p. 28).

3.3.2 Delegacéo dos contratos de concessao

Conforme aponta Luis Roberto Barroso (2003), aadestompete outorgar ou ndo a
terceiros o direito de explorar e prestar servigalicos, ou de exercer atividades

econdmicas, mediante concessao ou permissao.

O exercicio do direito de celebrar os contratoscalecessao atribuido as agéncias,
mesmo que prescrito nas leis gerais e especifcaseatores de energia (Lei n°® 9.427, art 3°,
IV), telecomunicacdes (Lei n°® 9.472, art 19, V, M,e XI), petroleo (Lei n°® 9.478, art 8°, IV)

e transportes (Lei n°® 10.233, art. 24, V e art\)7nédo tem amparo na Constituicdo Federal.

Para definir o papel dessas entidades, com énfssmecanismos deccountabilitye
transparéncia em sua gestdo, o governo, atravéRrajeto de Lei 3337/2004, optou por
restituir aos ministérios a competéncia para addemisdes politicas no que se refere a
concessao e permissado de exploracdo de servictisgsulconforme premissa de que, nos
termos da Constituicdo Federal, o Estado é o titdadireito de explorar, diretamente ou

mediante concessao ou permissdo, 0s servicos psiblic

Dessa forma, o poder concedente deve ser confaddaministérios, garantindo as
agéncias as atividades de regulacdo e fiscalizag8sim como, quando delegado, a

operacionalizacdo dos procedimentos licitatoriosateessao dos servigcos publicos.

Segundo Santos (2004), a promocdo dos procedimdnigorios pelas agéncias
reguladoras supera as criticas de que a realizdgsgibicitacdes diretamente pelo Estado que
também é acionista ou controlador de empresas auenp estar participando das licitacdes,

fere o principio da igualdade entre os licitantes.
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3.3.3 O Papel das Ouvidorias

Conforme o Projeto de Lei 3337/2004, cabera ao dauvielar pela qualidade dos
servicos prestados pela agéncia, acompanhando cesgm de apuracdo de denuncias e
reclamacdes dos usuarios, tendo acesso, entdodas @s informacdes necessarias, e
produzindo, semestralmente, ou quando julgar nédesselatdrios sobre a atuacdo da
agéncia, que deverdo ser encaminhados nao apesas @onselho diretor, mas também ao
Ministério supervisor, aos Ministérios do Planejatoee Fazenda, a Casa Civil, ao Congresso
Nacional e as comissodes de fiscalizacdo e contelgamara e do Senado, dando-lhes ampla

publicidade.

As Ouvidorias ndo séo inovagédo do referido Prajetdei. Sem vinculagéo formal a
direcdo das agéncias, e formuladas para permitocalizacdo dos direitos dos usuarios, e
conceder as informacgOes solicitadas, ja sdo pesesin algumas agéncias reguladoras
federais, como a ANATEL, ANVISA, ANTT, ANTAQ, ANS ANCINE.

3.3.4 A Coordenacao entre as Agéncias reguladoras e osgaos de Defesa da
Concorréncia

A interacdo entre as agéncias reguladoras federass oOrgdos de defesa da
concorréncia, assim como, com 0s 0rgaos reguladstasluais, € outro ponto que mereceu

destaque no Projeto de Lei.
Segundo a Exposicao de Motivos:

A pratica internacional tem demonstrado a necadsidle intensa troca de
informacdes e experiéncias entre setores encaoegdregulacdo setorial e
orgdos de defesa da concorréncia - Secretaria dEtdEcondmico do
Ministério da Justica, Secretaria de AcompanhameBtonémico do
Ministério da Fazenda e Conselho Administrativo Riefesa Econdémica
(CADE) - com o propoésito de encorajar a¢des quelgam a concorréncia
onde esta seja possivel (BRASIL, 2004).
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A ampliacdo da interacdo operacional entre as @mg@meguladoras e os 6rgdos de
defesa da concorréncia esta prevista nos artigd8 ® Projeto de Lei. No exercicio de suas
competéncias, as agéncias deverdao acompanhatiaagpde mercado para auxiliar os 6rgaos

de defesa da concorréncia.

As agéncias reguladoras também solicitardo parelerorgdo de defesa da
concorréncia do Ministério da Fazenda sobre as tasnde regulamentacdo, antes da sua
exposicao a consulta publica, e quando tomaremecimiento de pratica de infracdo a ordem
econbmica nos mercados regulados, deverdo comianieds Orgdos de defesa da

concorréncia.

Tal conduta € incentivada por Salgado (2003), paem a articulacdo operacional
deve ser incentivada como forma de garantir a ctbilidade dos incentivos e obrigacdes

em todos o0s niveis de governo.

3.3.5 A composic¢éo da Diretoria Colegiada

O mandato fixo dos dirigentes € a prerrogativa esgmtativa da autonomia das
agéncias reguladoras. Assim, com o Projeto de 387/2004, optou-se por conservar o atual
sistema de mandatos escalonados da diretoria. Waautn-se também as atuais condicdes
para a demissao e substituicdo desses dirigemte®se poderdo perder o mandato em caso
de renuncia, condenacdo judicial transitada emagldgou de processo administrativo
disciplinar), afastada a possibilidade de demisshmutum Dessa forma, o Projeto de Lei
cuida tdo somente de uniformizar a duracdo dos atasgara todas as agéncias, em quatro

anos, permitida uma Unica recondugéo.

A manutencdo da estabilidade no cargo aos dirigetis agéncias reguladoras e a
uniformidade de quatro anos, ndo coincidentes esirdos seus mandatos, trabalham no
sentido de conferir seguranca ao exercicio das etémpias das agéncias, reduzindo a

incerteza decorrente da alternancia de poder.

Quanto ao processo de escolha dos seus dirigerpesjeto de lei ratifica a nomeacao

pelo Presidente da Republica para mandatos fixds, aprovacao pelo Senado Federal.
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Conforme explica Smith (1997), as pessoas nomepdes essas posicoes devem
saber resistir a pressdes e incentivos inadequgmbygs, que exercam sua autoridade e
conquistem o respeito dos agentes. Nomear ocupaagesargos de diretoria das agéncias
reguladoras baseados em sua compatibilidade poligoorando sua capacidade técnica e

gerencial, leva a perdas de eficiéncia da regulacdo

Da mesma forma, a demora na indicagéo dos diretlm®sgéncias reguladoras pelo
governo pode ser interpretada como estratégiagrdraquecé-las, dado o enfraquecimento

do seu poder deliberativo, que somente se efetivawmquorumminimo de diretores.

3.4 O CONTROLE SOCIAL COMO MECANISMO DE LEGITIMIDAD EE
EFICIENCIA DA FUNCAO REGULATORIA

O desenvolvimento de reguladores independentes d&vecomo contrapartida
eficientes mecanismos de controle social e prestdedcontas, a fim de fazer com que o
sistema regulatério seja simultaneamente sensbgeinderesses sociais, sem comprometer a

autonomia operacional dos reguladores.

A experiéncia internacional indica que o desenwadvyito de reguladores
independentes deve ser balanceado por mecanismigs eficientes de
controle social e de prestacdo de contas. E naagéipldesses instrumentos

gue se concentra a maior inovacao do Projeto dEBIERASIL, 2004).

A primeira linha de controle social é a transpaigeco acesso, dai a importancia da
disponibilizacdo de instrumentos que efetivem aste informacao pelos agentes regulados

e sociedade em geral.

O Projeto de Lei 3337/2004 lista como prioridadasagomentar a participacdo social
nos setores objetos de regulacéo:

a) aperfeicoar os mecanismos de consulta pubboaando-os obrigatorios para todas

as agéncias, além da ampla divulgacéo dos resslfads. 4° e 7°);
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b) as entidades de defesa do consumidor e da ardendmica devem ter o direito de
indicar representantes para acompanhar os procéssamsulta publica, custeados — dentro

das disponibilidades orcamentérias — pela progiéaeia reguladora (art. 4°, § 5°);

c) ouvidorias devem ser criadas no ambito de tedaagéncias, sem subordinacao

hierarquica a dire¢cdo e sem acumulagdo com oungéés;
d) aumento da transparéncia;
e) instituicdo de mecanismos de prestacédo de caatBsder Legislativo.

Na tentativa de dirimir o déficit de legitimidadasdagéncias, e o risco de captura, o
Projeto de Lei concedeu importancia especial atgdoeto controle e da prestacao de contas,
estendendo o contrato de gestdo e desempenh@uwadas ouvidorias, a todas as agéncias,

além de promover a maior aproximacao entre elas;engresso Nacional.
Segundo o governo, o Projeto de Lei, objetiva aanpli

[...] a legitimidade do exercicio da funcdo regii@ pelas Agéncias
reguladoras, de sorte a evitar que elas, pelo sixcegrau de insulamento,
possam tornar-se facilmente capturaveis, ou qudissanciem do objetivo
maior de atender ao interesse publico e dos codswes e usuarios
(BRASIL, 2004).

Quanto ao controle pelo Poder Legislativo, valedem que as agéncias reguladoras
foram criadas justamente com a funcdo de neutralimaa possivel ingeréncia politica na
gestdo dos contratos de concessdao, com o fito ddhtmar a governanca regulatéria,
sinalizando o compromisso dos legisladores de n&erférir no processo regulatério e
tranquilizando os investidores potenciais e efstigmanto ao risco, por parte do Poder
Concedente, de ndo-cumprimento dos contratos asinaitivos”, como afirmam Pires e
Goldstein (2001, p. 6).

Para ser eficiente, o controle legislativo, deve isstitucionalizado e, seguindo a
experiéncia internacional, se concentrar na exigéhe prestacdo de contas. Além disso, ndo
se pode afastar, a previsibilidade de revisao ildias decisbes das agéncias reguladoras, em
vista do disposto no art. 5°, inciso XXXV da Constdo Federal.
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No que se refere ao desenvolvimento de instrumetgosontrole social, a
proposta enfatiza o uso de consultas e audiéncibbcas, o papel das
Ouvidorias e a utilizacdo de contratos de gest&oag@&ncias reguladoras,
além da maior articulagdo das agéncias com os 9m@sistema brasileiro
de defesa da concorréncia, mediante a definicdos npaécisa das

competéncias na area e a instituicdo de mecanidenosnsulta e notificagéo
reciproca sobre acdes que tenham efeitos em cadpocde atividade

(SANTOS, 2004, P. 16).

O projeto visa, ainda, uniformizar as regras refi@® aos processos de consulta e
audiéncia publicas, dando-lhes um carater univensas também assegurando a isonomia de
meios entre 0os agentes econémicos e as entidadifasa dos consumidores e usuérios, ou
que atuam em defesa da ordem econdmica, garanguecessas instituicbes possam ter
acesso a informacdes e, assim, produzir informaed@®sicionamentos consistentes em

defesa dos interesses coletivos ou difusos.

Segundo o art. 4 do Projeto de Lei 3337/2004, sebfeto de consulta publica com
duragdo minima de trinta dias, as minutas e prapad¢ alteracdes de normas legais, atos
normativos e decisbes da Diretoria Colegiada quengeafetacdo de direito dos agentes

econdmicos.

As agéncias reguladoras deverao disponibilizar emsfio na internet o material que

foi utilizado como embasamento para as propostasadas em consulta.

O Paragrafo 4 do referido Projeto de Lei assegsrassocia¢cfes constituidas ha pelo
menos trés anos, nos termos da lei civil, e quieant, entre suas finalidades, a protecao ao
consumidor, a ordem econbmica ou a livre concoiaéne direito de indicar a agéncia
reguladora até trés representantes com notoriziapacado para acompanhar o processo de
consulta publica cabendo a agéncia arcar com ageskes decorrentes.

Os resultados da consulta e audiéncia publica dewsr disponibilizados no sitio da
agéncia na internet, enfatizando que o envio dest@igs confere o direito de obter do 6rgao

regulador resposta fundamentada.

Cabe ressaltar que algumas agéncias reguladorasfej@cem assento para

representantes da sociedade, em instancias delteoagleliberacdo, como forma de garantir
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participacdo prévia da sociedade na formulagcdoeatidas que afetem os direitos dos agentes

econdmicos.

Ao que concerne a promocao do controle social mspaéncia, as notas técnicas
elaboradas pelo corpo técnico das agéncias, instna® que antecipam as suas decisoes,
mostram-se como ferramentas eficientes para o aongientransparéncia e da mitigacéo da
assimetria de informacao. A descricdo e a anaésédica do impacto das atividades que sao
empenhadas pelas agéncias reguladoras sdo tamhb@mesdmdiveis para o controle e a

evolucéo da qualidade das acdes regulatorias.

3.5 A CELEBRACAO DO CONTRATO DE GESTAO

Seguramente o aspecto mais polémico da propostaeapada pelo governo se refere

a obrigacéo da celebracéo de contratos de gesii@desempenho pelas agéncias.

Nos termos do 8§ 8° do art. 37 da Constituicdo feéderProjeto de Lei 3337/2004
estende para todas as agéncias a obrigacdo daacé@ebdo contrato de gestdo e de

desempenho com o ministério a que estiver vinculada

Trata-se de medida voltada a valorizar e ampliamprego de instrumento
gue permite melhor ajustar meios e fins no exearcidas atividades
administrativas e finalisticas dos 6rgdos e enéigdada Administracdo
Plblica, associando ao maior grau de autonomia &umnferido pela
legislacdo a necessidade de um planejamento admiivis que atenda a
necessidade de maior eficiéncia, transparéncigpmnsabilizacdo no seio da
Administracao Publica (BRASIL, 2004).

Conforme exposto no Projeto de Lei, 0 objetivo desgcanismo é fazer com que as
politicas das agéncias se tornem congruentes cgrogemas de governo, o que a principio
nao caberia nenhuma critica, dado que, em Uultind@isan as agéncias reguladoras sao

entidades estatais.

Algumas agéncias reguladoras inclusive ja contam a@digura do contrato de gestao
como contrapartida a autonomia. No entanto tahfeenta, quando implementada, ndo segue
os termos do que é descrito no Projeto de Lei.
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“Parte da responsabilidade por esse quadro podersditada a forma como tais
contratos de gestdo sao referidos, ndo incorreadentdades em nenhuma penalidade em

decorréncia de sua inexisténcia ou mesmo de seurdpsmento” (SANTOS, 2004, p. 09).

Cada agéncia adota uma metodologia mais apr@péalia gestdo, conforme

Instrugdo Normativa, vélida somente para aquele regulatorio.

Segundo o Projeto de Lei 3337/2004, o contrato ekdg e de desempenho sera
negociado e celebrado entre a Diretoria Colegiadlditelar da Pasta a que estiver vinculada
a agéncia, ouvidos previamente os Ministros dedestia Fazenda e do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, no prazo maximo de cento e dias apdés a nomeacdo do Diretor-

Geral.

Cada contrato devera ser submetido a apreciac@orkelho de politica setorial da
area de atuacdo da agéncia reguladora ou a um&éataras do Conselho de Governo,

segundo o regulamento.

Sera o instrumento de acompanhamento da atuacamistdativa da
autarquia e da avaliagdo do seu desempenho, teadm ®bjetivos
aperfeicoar o acompanhamento da gestao, promoveadw transparéncia
e controle social e aperfeicoando as relacdes ajgecacdo da Agéncia com
o Poder Publico, em particular no cumprimento daktipas publicas
definidas em lei (SANTOS, 2004, P. 17).

Devera explicitar as metas de desempenho admiiust de fiscalizacdo, os prazos
e o0s indicadores de avaliacdo para a projecao elmgsos orcamentarios. A fixacdo das
obrigacdes e responsabilidades em relacdo as mndefasdas e o acompanhamento e
avaliacdo, bem como as medidas a serem adotadeasentle descumprimento injustificado

das metas pactuadas também deveréo estar claros.

Com duracdo minima de um ano, cada agéncia regaladevera apresentar,
semestralmente, os relatérios, com ampla divulgggdia serem enviados ao Ministério de
vinculagdo, ao Ministério do Planejamento, OrcamenGestdo e ao Tribunal de Contas da

Unido.
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O contrato de gestdo e de desempenho, bem comoadaamentos, deverdo ser
publicados na imprensa oficial, e ter ampla e paante divulgacdo por meio eletronico,

devendo uma coépia ser encaminhada ao Tribunal d&a€da Uniao.

A proposta gerou controveérsia ao ser classificamaocuma medida de subordinacéo
das agéncias ao controle politico do governo. Celpdp Tribunal de Contas da Unido

também vem sendo questionado como intromissdotoa@uia das agéncias.

3.6 COMENTARIOS E SUGESTOES A LEI GERAL

Uma lei geral que discipline as agéncias reguladm@o deve engessar
demasiadamente o seu funcionamento e ndo devaatios incentivos para
que as agéncias reguladoras criem mecanismos ralide participagédo
social e transparéncia (OLIVEIRA; WERNECK; MACHAD@004, p. 63).

3.6.1 A Polémica sobre os Contratos de Gestao e sua ifigeéncia na Autonomia das
Agéncias reguladoras

A figura do contrato de gestdo ndo € nenhuma irfmva& sua figura j4 consta do
texto da Constituicdo Federal, resultante da Emé&wtsstitucional n°® 19/98, que inseriu 0
novo 8 8° do art. 37 da CF, para o qual, a autoagmiencial, orcamentaria e financeira dos
orgaos e entidades da administracao direta e tada@dera ser expandida mediante contrato

de gestao, com a fixacdo de metas de desempenho.

No entanto, o ponto central da discusséo é a foome tal instrumento seré utilizado,
possibilitando a ocorréncia de uma tutela sobreda a@as agéncias e controle dos seus atos

administrativos.
Conforme Floriano de Azevedo Marques Neto:

A submissdo das agéncias aos contratos de gesgidi@ (@&batizados como
contratos de gestdo e desempenho) é inconvenieotraditoria e
inconstitucional, pois introduz um perigoso instamnto que pode servir para

manietar as agéncias. O exercicio das competédoiaggulador, como
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funcdo publica que é, ndo pode ser medido comorfarpgance de um

atleta, por indices e resultados. A previsdo de guéesempenho das
agéncias deveria ser avaliado por “indicadorespgumitam quantificar, de

forma objetiva, o seu alcance” trai uma viséo remhista e singela do que
seja a atividade de regular complexos setores daoeua (NETO, 2004

apud SANTOS, 2004).

E ainda contraditorio porque, a0 mesmo tempo ensquguer — segundo alega-se na
exposicao de motivos — aclarar a fronteira enreléica setorial e a regulacao, prevé que um
contrato devera especificar “as obrigacfes e regilidades” do governo e da agéncia em
relacdo as metas de regulacdo. Por fim, € incoostital, pois o artigo 37, § 8° da
Constituicdo Federal, sé admite contrato de gepti@a ampliar, por seu intermédio, a
autonomia de entes da administracdo. A autononsaagéncias decorre de lei e ndo de um
contrato. Tal como consta do projeto, 0 contrato géstdo serviria para reduzir esta

autonomia, ferindo assim a previsao constitucigN&ITO, 2004).

Segundo José Roberto Mendoncga de Barros, ex-Saard&aPolitica Econémica do

Governo Fernando Henrique Cardoso:

“A transparéncia das agéncias € absolutamente &etejNo entanto, sua
implementacdo através de contratos de gestéo, aionarem termos de prestacdo de contas,
traz risco de limitar a independéncia de atuacdagéacia’ (BARROS, 2003).

Alexandre Santos de Aragao, jurista estudioso @ tafirma que:

A obrigacdo de a agéncia reguladora, sob o pretixtiixacdo de politicas
publicas pelo Executivo central, celebrar contratesgestao constitui uma
séria ameaca ao modelo contemporaneo de regulac@rahomia — de
relativa imunidade a arena politico-partidaria erpetrando ainda uma série
de afrontas ao art. 37, § 8°, da Constituicdo édgue integrou a figura do
contrato de gestdo em nosso ordenamento juridicstidecional
(ARAGAO, 2004. p. 25-26).

O jurista conclui que a figur@er sedo contrato ndo é inconstitucional. A sua
aplicacdo, no entanto, ndo pode, “ao contrario de determina o art. 37, § 8° da
Constituicdo Federal, restringir, ndo ampliar, 4omomia dessas entidades” (ARAGAO,
2004. p. 26).
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Andlise do Instituto Brasileiro de Economia (20@Xpde que dado que as agéncias
reguladoras federais brasileiras sdo autarquia®ciesp, dotadas de certo nivel de
independéncia e autonomia, ndo ha sentido na agil@ de uma ferramenta que I|he
proporcionem uma liberdade de acdo que elas jaupwssE caso, 0 objetivo do referido
contrato seja, por outro lado, a reducédo da suznantia, viola o sentido do que é proposto

na Constituicao Federal.

A imposicdo de sancdes aplicadas aos dirigentesgiscias pelo ndo cumprimento
do disposto nos contratos supde uma subordinadfie agentes que se contrapde com a
auséncia de subordinagdo hierarquica entre osténiois e as agéncias reguladoras. Sugere-
se assim a substituicdo do contrato de gestdo poamsmo mais eficaz de fiscalizagdo da
atuacdo das agéncias reguladoras, através de éomiss Senado Federal, podendo ser
utilizada a Comissao de Infra-Estrutura. Dessa #rarisco de ingeréncia politica sob o
trabalho técnico das agéncias seria menor (OLIVENRERNECK; MACHADO, 2004).

Por outro lado, Santos (2004) sustenta uma opbeaodistinta. Conforme esse autor,
a proposta apresentada ao Congresso ndo abranttmaraia que € essencial as agéncias. Ao
contrario. Ela além de mantida é também fortaleckdaagéncias reguladoras, mesmo que
autarquias dotadas de autonomia, ndo podem eats llo vinculo da tutela administrativa
do Estado.

Além disso,

€ exagero dizer que o Executivo podera usar osatoatpara manipular as
Agéncias. A apresentacdo, a cada seis meses, ldtdrios de gestdo e
desempenho, que deverdo ser amplamente divulgadesviados ao

Tribunal de Contas da Unido, garantira transpaaémdena, inibindo

guaisquer desvios que poderiam advir do uso desseiinento (SANTOS,

2004, P. 23).

Para o autor acima citado, o contrato de gestanodostrumento de controle social e
de melhoria da gestdo das agéncias, visa em UHimse assegurar melhores condi¢des
operacionais as proprias agéncias reguladorasrautp a exigéncia dos recursos que as leis
de criacdo ja estabelecem para o seu custeio mciamento, além de permitir uma melhor
avaliacdo da sua atuacao, apontando para a nembssitt medidas corretivas, quando

necessarias.
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No entanto, a simples existéncia do contrato dedgesdo assegura o bom
desempenho das agéncias. E necessario o compropoisgarte da direcdo e do seu corpo
funcional para as mudancas propostas, a ofertaaiggmas de treinamento e capacitacéo,
assim como a revisdo dos processos de trabalheaadq necessario, a revisdo da estrutura
organizacional (SANTQOS, 2004).

“Sem o efetivo fortalecimento das instituicdes, sgme o planejamento estratégico
seja estruturado e implementado, ndo se obtergupratesultado duradouro que justifique a
utilizacdo dos contratos de gestdo” (SANTOS, 2p(24).

“- O contrato de gestédo para se tornar uma opcacreta para o aperfeicoamento da
gestdo publica, precisa ultrapassar a tendénciéboracalismo reinante na Administracéo

Pulblica brasileira” (Dirceu Amorelli — ANP).

Outro ponto de discordancia se concentra no ap@mtande quem devera realizar o
exame do relatério. Alguns autores ratificam adddéd Projeto de Lei, e acreditam que o
mesmo deva ser submetido a Comissao Interminitetitos, no entanto, argumentam que

o exame deve ser empreendido pela Comisséo dedirintura do Senado.

Para Aragédo (2004), as sanc0Oes relacionadas caonakisdes adquiridas através da
analise dos contratos de gestdo, além de néo atbsjaa exercicio da autonomia, ndo cabem

ser aplicadas pelos ministérios.

O caminho para dirimir os supostos déficits detimgilade e de prestacédo de contas
“ndo é a sua governamentalizacdo, sujeitando-agpariatendéncia ministerial, mas sim
através de mecanismos de ‘democracia procedimdiriatisparéncia e participacdo publica
dos interessados, regulados e consumidores) egtgdbr através de um estreitamento das
relacbes entre as mesmas e as comissdes parlaesentempetentes” (MOREIRA, 2003,
p.228/9).

A obrigatoriedade de transparéncia deve ser congritada pela obrigacéo
de as agéncias reguladoras motivarem todos osaesiso que também
corrobora a possibilidade de uma melhor fiscalizapéla sociedade. E
natural que os diversos grupos de interesse teinflrenciar as regulacoes
adotadas pelas agéncias. O que deve ser evitade @ dgnfluéncia dos

diferentes grupos de pressdo ocorra de maneiratra@gparente,
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comprometendo a imprescindivel imparcialidade dgneas reguladoras
(OLIVEIRA; WERNECK; MACHADO, 2004, p. 69).

Cumpre ressaltar que a figura do contrato de ges@@sempenho ja é utilizado por
outros paises. Nos Estados Unidos as agénciasadegas firmam acordos de desempenho
com base nd&eneral Performance and Results Aot estabelecem metas de desempenho
anuais em seus planos de gestdo, como € o c&8ecdaty and Exchanges Commission, da
Environmental Protection Agency, da Federal Aviatidgency, da Food and Drug

Administration e da Federal Communications Comraissi

3.6.2 A Transferéncia do Poder Concedente para os Minist®&s

A transferéncia do poder concedente para 0s miitistésetoriais gera especial
conflito de interesse, principalmente no Ministé&l® Minas e Energia, que tem assento no
conselho administrativo de empresas vinculadasye mpde, aos olhos dos investidores,

aumentar o risco regulatério nacional.

“Essa medida inibe o investimento uma vez que germaior influéncia politica em
decisbes que devem seguir critérios estritamentaicEs” (OLIVEIRA; WERNECK;
MACHADO, 2004, p. 84).

3.6.3 A Diretoria Colegiada

A autonomia das decisdes das agéncias reguladocastea no estabelecimento dos
mandatos fixos dos dirigentes sua principal gamanti

Segundo o Superintendente de Abastecimento da BNEu Amorelli:

“- Para que seja possivel a criacdo de um ambisiterel e propicio ao
investimento, as alteracdes nas diretorias dascaglevem ocorrer de
forma gradativa, a fim de evitar mudancas inesperath conducdo da
politica regulatéria. Tratando-se especificamemteAdP, os investimentos

na area petrolifera sdo muito elevados, com unoléegpo de maturacao,
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qualquer alteracéo das regras do jogo pode leyaejaizos incalculaveis,

desestimulando novas inversdes”.

A nédo-coincidéncia de mandato entre os diretoresgydas agéncias e o Presidente da
Republica também reforca a autonomia.

As agéncias precisam contar com diretorias compgsiamembros de perfil técnico,
com notodria especialidade no setor, 0 que sugergasicao de parametros mais rigorosos

para a indicacao dos possiveis candidatos.

Faz-se necessario que o Legislativo se envolva maigprocesso de arglicdo e
aprovacao dos diretores das agéncias reguladaaes,gpe seja realizada verdadeiramente

uma avaliacao das condi¢des subjetivas e objetmadizentes com o exercicio do cargo.
Para o Gerente de Autorizacdes da ANP, Rubensagreit

“- No momento da sabatina pelas comissfes do Sdfedieral, os mesmos deveriam
ja expor os seus planos de atuacdo, com as metasyaprimento, que seriam submetidos

ao controle social”.

3.6.4 Quanto ao Processo Decisério

O caput do art. 6° diz que as agéncias reguladexi®ardo processo de decisdo
colegiada”, presumindo-se que todas as decisdas ganadas pelo colegiado diretor, mas o
§ 2° estabelece que o colegiado sera a instancissed, 0 que presume a existéncia de

decisdes monocraticas anteriores.

Portanto, para Aragdo (2004), mister se faz, giee fseado o principio da decisao
colegiada, mas deixando aos regimentos internogsedisgo da existéncia de decisdes

monocraticas, sujeitas a reexame pelo colegiado.

“- Caso fosse adotado o principio de que todaseass@ts devessem ser
submetidas a apreciacdo da diretoria colegiadaoderpdecisério das
agéncias ficaria muito engessado e lento. A Suediéncia de
Abastecimento da ANP é aquela que possui maior deadelegacdo para

fins de deliberacéo depois da Diretoria” (Dirceudkaili — ANP).
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Para a Associacao Brasileira de Agéncias de Redipmlas reunibes da diretoria
colegiada das agéncias devem ser abertas e segaigaslicacdo dos votos e documentos
que embasaram as decisdes tomadas. Também deeerieriada uma comissdo, com

representantes de entidades de defesa do consupadaiexaminar as decisbes tomadas.

Aragao (2004) explicita a necessidade de cautedatqua contratacdo de instituicdes
para apoio técnico as agéncias reguladoras, paraeqursos publicos ndo venham a ser

despendidos com profissionais que tenham poucagémde contribuir com eficiéncia.

O autor expde que a pratica da contratacao para #pmico € bastante usual nos
Estados Unidos, havendo, no entanto, previsdold¢iges expressa, e rigorosos tramites

processuais.

3.6.5 O Incremento da Transparéncia e Participacdo Popula

O incremento da transparéncia e da participacdsatéedade na atividade das
agéncias pode ser obtido por mecanismos procedimentravés da obrigacdo de que todas
as sessfes ou reunides deliberativas das agéef@as abertas ao publico, assim como pelo
incentivo a participacdo dos grupos interessadosegalacdo, nos processos de consulta e
audiéncia publicas (NETO, 2003).

A lei deve tornar obrigatério que a adocéo de nowemas pelas agéncias reguladoras
seja precedida uma analise quantitativa que coateshcustos estimaveis referentes ao

cumprimento da norma proposta, e que também etgpbsi seus beneficios.

“A impermeabilidade do regulador em face dos irgses regulados pode por em risco
a legitimidade da regulacéo, pois fara com queedtar@o das pautas regulatérias repouse
exclusivamente na imposi¢céo por forca da autoridedj@ capacidade e eficacia é limitada”
(NETO, 2003, p. 59).

A descentralizacao territorial das agéncias tambéwe ser incentivada. O aumento
da capilaridade dos oOrgdos favorece a percepcao queliedade das suas atividades, da
mesma forma, que torna mais eficiente a regula@wipalmente quanto a fiscalizagao.
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A complexidade dos assuntos regulatérios faz com wmpuitos temas envolvam
simultaneamente areas de competéncia de diferagéexias reguladoras e outros érgdos do
governo. Para enfrentar essa questdo, € precisoulst a articulacdo e a cooperacdo dos
orgaos reguladores, com vistas a facilitar a atuag® agentes econdmicos, principalmente

guanto ao cumprimento da legislacao vigente.

Em resumo, através da analise dos pontos apreesriatb Projeto de Lei 3337/2004,
Neto (2003) expde algumas sugestdes para o amanmeento do modelo de agéncias federais

brasileiras:
(i) aprimorar os mecanismos de controle das atded das agéncias;

(i) incentivar uma maior articulagcdo entre os @g&eguladores setoriais e 0s 6rgaos

de defesa dos interesses gerais da sociedade;

(i) a efetiva utilizacdo de critérios técnicos pmwcesso de indicacdo dos dirigentes

das agéncias;
(iv) maior pluralismo;
(v) o incremento da transparéncia e participaciuiao;
(vi) a descentralizacao territorial da atividads dgéncias;

(vii) a introducdo de mecanismos de instituciorsgl@ da participagdo dos

consumidores na atividade regulada;
(viii) a explicitacédo das fronteiras entre pohs¢

(iv) a imprescindibilidade da garantia de meigg@irsos para o funcionamento das

agéncias.

3.7 SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI

Com um grande numero de emendas, o Deputado Leniacdiani elaborou dois

projetos Substitutivos ao Projeto de Lei, apreseidaim deles em 2004 a Comisséo Especial
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destinada a analisar a proposta, e outro em 2@07,apresentacdo formal, e destinado a
consultas de setores da sociedade.

Em agosto de 2007, a Camara realizou uma Comisséal ara discutir o tema das
agéncias reguladoras. Cabe ressaltar que as agétaniabém se mobilizaram para

acompanhar e apresentar suas analises e sugestdeslianca.

Representantes das agéncias reguladoras formaragrupm para analisar e propor
alteracfes ao texto do Substitutivo, 0 que reswdtouaperfeicoamentos na proposta, a partir
da apresentacdo do trabalho a Subchefia de Analigecompanhamento de Politicas

Governamentais, area da Casa Civil, responsavelRyejeto de Lei.

Os diretores gerais das agéncias reguladoras feagaboraram um documento para

apresentar as propostas de aperfeicoamento, canfoostra o quadro a seguir:

Quadro 3. Propostas dos diretores gerais das agéasi reguladoras para o

aperfeicoamento do Projeto de Lei n 3337/2004

Garantia de efetividade da autonomia das agéncias;

Melhor definicdo da forma de realizacéo das caasuydublicas;

Necessidade de simplificacdo dos instrumentoslateejamento propostos para a prestacao

de contas;

Conceder maior clareza para o papel do ouvidoranado a sua independéncia e

proporcionando a melhoria de gestado da agéncia;

Necessidade de se considerar que a definicdo doanismos de interacdo com 6rgaos de
defesa da concorréncia se dé conforme leis espes;ifi

Criacéo da possibilidade de celebracdo de termegudtamento de conduta pelas agéncias;

Flexibilizacdo da obrigacéo de celebracdo de aungé&om orgaos de defesa do consumjdor
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e do meio ambiente;

bY

Adequacéo da descricdo relativa a qualificacdo miesnbros do conselho diretor das

agéncias;

Necessidade de criacdo de varas especializadasagéria regulatoria no judiciério.

Fonte: elaboracao propria

Cabe destacar que o documento elaborado pelosrdsedas agéncias reguladoras, em

geral, concorda, sob muitos aspectos, com asidegfpropostas pelo governo.

3.7.1 O Substitutivo ao Projeto de Lei 3337/200dbdeputado Leonardo Picciani

O Deputado Leonardo Picciani comeca o seu relatécendo algumas consideracdes
acerca da controvérsia em torno da constitucioadéicdas agéncias reguladoras, advinda do
fato de que detém, em razdo de sua natureza, badoemoder normativo, que pela
Constituicdo Federal de 1988, caberia somente agrésso Nacional, e ao Presidente da

Republica.

Todavia, esclarece que apenas uma proposta de arcenstitucional poderia dirimir

as davidas existentes sobre o tema.

Negociacdes mantidas pelo Relator do SubstitutivoPeojeto de Lei, Deputado
Leonardo Picciani, com varios segmentos da socedatb proprio governo, permitiram que

0 Substitutivo apresentado dispusesse de avargqeyeicoamentos.

Foi introduzido, através do art. 3 °, uma caraza€@o mais precisa sobre a natureza
especial das agéncias reguladoras, ressaltandoawioaomia administrativa, decisoria,

funcional e financeira.

Outra novidade do Substitutivo em relagcdo ao Ryope Lei 3337/2004 é a
regulamentacdo da maxima de que a atividade régalatieve ser exercida nos limites
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exigidos ao atendimento do interesse publico, pé@ impor um 6nus desnecessario a
sociedade.

As agéncias também deverao esclarecer as motivdedasas decisdes (art. 5°), com

as raz0es que justificam suas escolhas.

Para fomentar a transparéncia das decisfes regagatas reunides deliberativas das
agéncias deverao ser publicas e seus registrasnitifizados.

Quanto aos procedimentos de consulta e audiéndbcalimportantes mudancas
foram propostas. O papel desses procedimentos quangarantia e promocao da
transparéncia das atividades das agéncias formesfo, no entanto, em relacdo as propostas
de alteracdo das normas legais, o Relator do futhsiiao Projeto de Lei afirma que devem
ser encaminhadas ao Poder Executivo e, se somemeasada a recomendacédo, dado o

prosseguimento da consulta publica no ambito dascas reguladoras.

Segundo o Substitutivo ao Projeto de Lei os pedaksevisdo de tarifas deveréo
também ser objeto de consulta publica.

O capitulo II, que trata da prestacdo de contas eodtrole social, 0 Substitutivo ao
Projeto de Lei considera fundamental o papel &sercido pelo Poder Legislativo quanto ao

exercicio do controle externo, com o auxilio ddtinal de Contas da Uniéo.

Para esse fim, o relatério anual de atividadesad@scias reguladoras devera ser
encaminhado ao titular do Ministério a que estwiaculado, ao Senado Federal, a Camara

dos Deputados e ao Tribunal de Contas da Uniéo.

Da mesma forma, devera ser disponibilizado no déiagéncia na internet, pelo prazo

minimo de um ano.

Cumpre ressaltar que o Tribunal de Contas da Uni@exercicio do controle externo,
nao se pronunciara acerca do mérito das delibesatd®e agéncias nas questdes de natureza

regulatoria.

O § 2° do art. 13 do Substitutivo prevé que cadmeg reguladora devera apresentar,

em reunido conjunta das comissfes tematicas paemealas duas casas do Congresso
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Nacional, para fins de deliberacdo, a avaliagaocamprimento dos objetivos e metas

estabelecidos.

A figura do contrato gestdo, que representava uspdmtos mais controversos do
Projeto de Lei n® 3337/2004, no Substitutivo, @anovido. Em seu lugar, foram introduzidos
o Plano Estratégico de Trabalho (art. 14) e o PitenGestdo e Desempenho (art. 15).

O Plano Estratégico de Trabalho (PET) compreengiamejamento de longo prazo
das agéncias, tendo duracdo coincidente com o pdurtanual (quatro anos). Devera
contemplar os objetivos esperados, a qualificaggodeios a serem empregados para que

tais fins sejam atendidos e o cronograma de impi&agéo.

O Plano Estratégico de Trabalho devera ser rewist@lmente, conforme o § 1° do
art. 14, no prazo de noventa dias apos a publicdgdei orcamentaria anual - LOA, pelos

membros do Conselho Diretor.

Associar o Plano Estratégico de Trabalho a LOA recoomo forma de se garantir a
compatibilidade da implementacdo do conjunto deitipat setoriais aprovadas pelo

Congresso Nacional com as disponibilidades orcamestprojetadas.

Ja o Plano de Gestdo e Desempenho (PGD) seraronesito de acompanhamento
anual do Plano Estratégico de Trabalho, represdéotanplanejamento de curto prazo das

agéncias.
O Substitutivo fixa como objetivos do Plano de Gest Desempenho (PGD):

a) aperfeicoar os mecanismos de acompanhamenagdes da agéncia, com o intuito

de promover maior transparéncia e controle social;
b) melhorar a cooperagéo entre agéncia e o Poddic® U

c) promover o aumento da eficiéncia e da qualidideservigcos da agéncia, com foco

em resultados;

O Plano de Gestdo e Desempenho (PGD) devera cdateasp metas do Plano
Estratégico de Trabalho (PET), assim como as deng@nho administrativo, operacional e

de fiscalizagéo.



64

Precisard estimar os recursos orgamentarios, eatgp cronograma de desembolso e
a disponibilidade dos recursos humanos e tecnaégi@veis para o cumprimento das metas

estabelecidas.

A sistemética a ser adotada para o acompanhamemival@acdo da gestdo das

agéncias reguladoras também devera estar destikano de Gestao e Desempenho.

Entre as metas de desempenho administrativo e cdpeah do Plano de Gestao e
Desempenho serdo inseridas as acdes relaciongmtasmacao da qualidade da atuacdo das
agéncias, fomento a pesquisa e promocdo da codpem o0s Orgaos de defesa da

concorréncia.
O Plano de Gestéao e Desempenho sera aprovado ge$elfo Diretor da Agéncia.

Para maior transparéncia e controle social, a aé&tevera encaminhar cépias do
Plano de Gestdo e Desempenho para o Senado Fedessd Camara dos Deputados e para o
Tribunal de Contas. Também se prevé a sua disfiaaitio na sede e no sitio da agéncia na

Internet.

O Substitutivo ao Projeto de Lei explicita a expéei das agéncias ao controle
externo, apesar do tema ja estar previsto na Qaigéth Federal, da mesma forma, mantém a
previsao da existéncia de Ouvidoria com mandatdix 4 (quatro) anos ao invés de 2 (dois)
anos, e aprovacao prévia pelo Senado Federal.

Estabelece como atribuicdes do Ouvidor o zelo geddidade dos servigos prestados
pelas agéncias, assim como o acompanhamento dmjumagso interna das denuncias e
reclamacdes realizadas pelos agentes de mercadasdegurada a participacdo do Ouvidor
em todas as audiéncias e consultas publicas r@atizzela agéncia, tendo o direito de intervir

e indagar os servidores a qualquer tempo.

O ocupante do cargo tera a obrigacdo de emititorgda semestrais ou quando julgar
cabivel, sobre o desempenho da agéncia, a sedesvé® Ministro da Pasta, e aos Ministros
da Fazenda, Casa Civil e Planejamento, assim co@aniara dos Deputados, ao Senado

Federal e ao TCU, desde que antes ouvido, o CandallAgéncia.



65

O Substitutivo também permite que as agéncias itoast comités de intercambio de
experiéncias e informacdes entre si e com o Ministda Fazenda para o exercicio da

regulacéao.

Da mesma forma prevé que as agéncias deverdacgaasrtom os 6rgdos e entidades
de defesa do consumidor e de defesa do meio arepemntparticular, visando ao aumento da
eficacia em suas esferas de atuacao.

O aumento da interface das agéncias com o Sistea@oril de Defesa do
Consumidor (SNDC), além de desejavel, é impreseghdd promocdo da qualidade

regulatoria.

Ponto bem recorrente a rotina das agéncias regaldo Substitutivo regulamenta a
participacdo da agéncia no caso de acao civil gaibdjue redundar em um Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), quando este envolagente econdmico sujeito a

competéncia regulatoria.

bY

No capitulo pertinente a interagdo operacionaleeas agéncias reguladoras e 0s
orgaos de regulacdo estaduais e municipais, asfioamdies propostas destinam-se a
explicitar que somente as atividades de fiscalizagiilem ser delegadas (8 3° a 5° do art. 30
do Substitutivo).

Ponto de destaque no referido Substitutivo é a teagéo da proposta de restituicdo
do poder concedente da agéncia para o Poder Bxec@abera, contudo, as agéncias a

promocao dos procedimentos licitatorios.

Como o Projeto de Lei n° 3337, de 2004, pretensktuir uma lei geral das agéncias
reguladoras, este propde a uniformizagdo da nowmuemal pertinente aos cargos de diretoria
passando a ser denominados, respectivamente, Gomdettor, Presidente e Diretor.

O referido Substitutivo fixa em 4 (quatro) anos anaato dos membros dos conselhos
das agéncias, vedando a reconducdo. Assim, a camlaemn cada agéncia, ocorrera o
vencimento de um mandato e consequente nova iddicéazendo com que ocorra renovacao

total dos seus membros ao longo do mandato doderdgsida Republica.

Institui como requisitos necessarios para o exercic cargo de diretor e Presidente

de Agéncias, a experiéncia comprovada, além damalaade e reputacao ilibada. Veda a
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vinculacdo sindical e politico-partidaria dos meashda diretoria, assim como que exercam
outras atividades profissionais, exceto magistémiversitario.

O desrespeito ao impedimento no periodo de quar@miassa a ser qualificado como

crime de advocacia administrativa.

A fim de atenuar um recorrente problema que afepoder decisério das agéncias
reguladoras federais brasileiras, em caso de veca@lec cargo da direcdo de agéncia, 0
respectivo Substitutivo, propde que até que seajall@sdo e empossado o novo dirigente, a
elaboracao de lista uma séxtupla pelo conselhoddanpor servidores da agéncia ocupantes
de cargos de chefia, que deverd ser encaminhadremidente da Republica até 10 de
dezembro de cada ano, para escolha do interin@. €dscreto ndo seja publicado até 31 de

janeiro de cada ano, exercera a interinidade orBu@edente mais antigo.

Segundo Santos (2008), as inovacgbes constantesulkiit8tivo ao Projeto de Lei
elaborado pelo relator, o Deputado Leonardo Piccis@io importantes para o
aperfeicoamento da governanca regulatoria no paisida vao de encontro com as demandas
das préprias agéncias, como também, acham-se esur@tia com as propostas defendidas

pela Organizacao para a Cooperacédo e Desenvohareeondmico (OCDE).

Infelizmente a agenda legislativa brasileira ainda permitiu a votagcdo da proposta
pelo Plenario da Camara dos Deputados, mesmo gueosacdo tenha o apoio dos partidos
da base de sustentacdo do governo e dos partidopodé&do, que também reconhecem a

necessidade de sua aprovacgéao, ainda que com aljgstes.

No ambito especifico das agéncias reguladoraspjetBrde Lei n® 3337, de 2004 nao
responde, como nao poderia responder, pela tatalidas solugbes dos problemas da agenda

regulatoria brasileira.
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4  GOVERNANCA REGULATORIA

A governanca regulatéria ndo se resume ao enfremtamde temas
relacionados apenas a organizacdo e funcionameri® abéncias
reguladoras e orgdos supervisores ou formuladasespdliticas setoriais.
Ela se insere num contexto maior que diz respatduacionamento do
governo como um todo, no exercicio de suas capdesda em suas relacdes

com a sociedade e agentes econbmicos (SANTOS, g008).

A estrutura de governanca de um pais € o que dafsua capacidade de reacdo a
acOes arbitrarias do governo. Essa idéia € defanpldos autores Melo (2002) e Muller
(2001) pra quem a credibilidade proporcionada petggncias reguladoras esta fortemente
condicionada pela estrutura de governanca de dda p

Governanca regulatéria: “[...] € o desenvolvimesigiematico e a implementacéo de

politicas gerais sobre como o governo utiliza gaaeres regulatérios” (OCDE, 2004).

A governanca regulatéria serd tdo mais efetiva tguamenor for a assimetria de
informacgé&o entre o ente regulador e os agenteglparegulados. A necessidade de isencéo
requer autonomia de decisédo para evitar a suareapélo mercado ou mesmo pelo préprio

governo, com acdes oportunistas e imediatistas.

Um dos aspectos centrais € a ampliacdo e melhoracelsso a informacao em todos
0os setores da Administracdo, condicdo para a pgéeeda corrupgao e a promocdo da
accountability. ‘Ha uma tensédo natural, interna a burocracia, qideagainda, na cultura do
segredo no ambito da Administracdo Publica, darttatlas as informacdes como sigilosas e,
com isso, preservar espacos de poder e estabel®eehierarquia entre agentes publicos e

cidadaos que, no contexto da governanca ndao snfgals{SANTOS, 2008, p.11).

A transparéncia e a participacdo da sociedade élemmento cada vez mais central, o
que requer a abertura de espacos e 0 estabelegigernnhstrumentos institucionais que a

viabilizem, com a reducédo dos custos de participaca

A previsibilidade de regras para garantir a estidalle do mercado € também um dos
temas centrais da chamada “governanca regulat@&iassa previsibilidade pressupde uma
“governanca regulatéria com autonomia e sem ing&émolitica ou corporativa”.
(SALGADO; MOTTA, 2005, p.5).
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4.1 REFORMA REGULATORIA

A efetividade de uma politica regulatéria depené@lduns componentes, que devem
se reforgcar mutuamente: precisa ter apoio no migklico mais elevado; possuir padrdes de
qualidade da regulacao definidos e tangiveis, ecoée capacitacdo de forma permanente

para gestdo em regulacdo (OCDE, 2005).

Para Pires e Goldstein (2001, p. 7), “a tendénciadial de reforma regulatéria tem
sido a designacao de autoridades regulatérias émdiegmtes com poderes bem definidos e

cujo exercicio de sua missao seja baseado em nmragaatorios previamente definidos”.

No Brasil, algumas dessas iniciativas ja sdo cenadths, contudo, “estdo dispersas
em toda a administracao, e ndo foram integradasrmeabordagem do governo como um
todo para promover a politica regulatéria” (OCDEO, p. 36). O proprio papel do Estado na

economia ainda € alvo de intenso debate, princigratienem periodos de crise.

O aumento da qualidade regulatéria e do grau daespgeaéncia e responsabilizacéo,
com vista a uma efetiva governanca publica, reque escolha correta do equilibrio entre
independéncia e responsabilizacdo, dado que, aighfidas competéncias regulatérias, em

altima analise, reflete as escolhas estratégicapaliicas publicas.

4.2 POLITICAS DE REFORMA REGULATORIA

A partir dos anos 1980, culminando na década d@,1@9m o desenvolvimento das
concepgOes liberais e a consequente reducao daein¢do direta do Estado na economia,

houve o advento do chamado Estado Regulador.

Esperava-se que o setor privado, atuando tambéidraesa de infraestrutura, fosse
capaz de injetar dinamismo, alavancando os investins, e facilitando o acesso a esses
servicos em um contexto de mercado. No entanta, msglanca ndo se deu de forma téo

direta quanto desejada.
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Rapidamente mostrou-se indiscutivel, que o EstadguRdor era muito mais
complexo que o Estado Minimo. Tornava-se necesstasenvolver formas de reger este

novo papel a ser desempenhado pelo Estado.

N&o ha davidas que o projeto das agéncias regasdoerece especial atencdo, mas o
pais ndo pode deixar de considerar outros pontagatale importancia que também fazem
parte do processo regulatério, quais sejam: o @geemento da qualidade da legislagdo que

é produzida, sua consolidacao e padronizacao eebde transparéncia do modelo.

“- A reforma regulatoria também se refere a melhareegulacdo, bem como torna-la
melhor estruturada. Simplificar o processo e faz@n que se mostre mais transparente,
eficaz e com maior responsabilizacdo sédo desaf@steu Amorelli — Superintendente de
Abastecimento — ANP).

Segundo Mello; Ramalho (2009) “quanto mais clamsistente for a definicdo da
politica regulatéria pelos governos, maior a chatecgque as agéncias reguladoras possam ser
efetivamente responsabilizadas pelo poder poliicpelos cidadaos. Isso terminara por
aumentar a transparéncia e a credibilidade donsisteegulatério e do governo junto a

sociedade, retroalimentando a politica regula®ampliando sua eficiéncia” (P. 237).

A eficiéncia das politicas regulatérias requer apeiplicito dos governos. O
acompanhamento da reforma regulatéria dentro dan&tracdo publica faz-se necessario
para que as diretrizes sejam respeitadas e segtidaster uma abordagem sistematica e
consistente, que perpasse toda a administracaondé;do necessaria para se ter uma reforma
bem fundamentada” (OCDE, 2008, P. 38).

Seguem abaixo, as recomendacdes da OCDE (OCDERAMALHO, 2007) para a

reforma regulatéria:

. Desenvolver a politica regulatéria dentro do mamaoceitual da “governanca
regulatoria”;
. Ampliar o alcance da politica regulatéria atravésmelhorias no processo de

elaboracao de regulamentos ressalvando a impatédactooperacéo intergovernamental nas
atividades regulatorias;
. Fomentar a sensibilizacdo sobre a importancia esmadem que se reverte a

regulacéo;
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. Realizar avaliacbes sisteméticas das politicas laggias e dos seus
instrumentos;
. Melhor definir as funcbes e caracteristicas dastungdes responsaveis pela

reforma regulatéria;

. Simplificar a produgéo normativa a fim de concedaior clareza.

E um erro acreditar que a reforma regulatéria nasiBteve fim com a criacdo das
agéncias reguladoras. Na verdade, o advento desdes na estrutura da administracao
publica nacional foi o inicio de um processo, qrecisa encontrar-se em constante evolugao
e adaptacao.

4.3 A COORDENACAO DO GOVERNO FEDERAL PARA A PROMOCAO DA
GOVERNANCA REGULATORIA: O PROGRAMA DE FORTALECIMENT O
DA CAPACIDADE INSTITUCIONAL PARA GESTAO EM REGULAGCA O -
PRO-REG

Em 2007, a Casa Civil, em trabalho conjunto conMaisistérios da Fazenda e do
Planejamento, Orcamento e Gestao, elaborou e progésograma de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestdo em Regul®REO{REG).

O Brasil ainda ndo conta com um o6rgdo ligado adrgeedo governo com a
competéncia exclusiva de supervisionar, promoveoydenar e monitorar a qualidade da
atividade regulatdria produzida no pais. A Casail @la Presidéncia da Republica tem

acumulado dentre suas competéncias, a direcasaasdio da reforma regulatoria.

Assim, no exercicio dessa funcdo, a Casa Civilrdai@®ncia da Republica,
em articulagdo com os Ministérios da Fazenda e @meRmento,

Orcamento e Gestado prop6s a criagdo do PRO-RE®@uide pelo Decreto

n° 6.062, de 16 de marco de 2007, com a finalidleontribuir para a
melhoria do sistema regulatério, da coordenacare eag instituicbes que
participam do processo regulatério exercido no éomtd Governo Federal,
dos mecanismos de prestacdo de contas e de pagéioie monitoramento
por parte da sociedade civil e da qualidade dalaega de mercados
(Santos, 2008, p. 09).
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O referido programa, iniciado efetivamente em 20®8inanciado junto ao Banco
Interamericano do Desenvolvimento — BID, com ausg@o do Senado Federal, busca o
fortalecimento do sistema regulatério brasileitoawes do aperfeicoamento da capacidade de
formulacdo e analise de politicas publicas nosregtoegulados e de uma melhor

coordenacdo e alinhamento entre as politicas aet@rio processo regulatorio.
A finalidade do PRO-REG pode ser assim determinada:

. Fortalecer o sistema regulatorio, e as capaciddddsrmulacéo e analise de
politicas publicas, para proporcionar ganhos deégitia;

. Incentivar a coordenacao;

. Aumentar a autonomia, transparéncia e 0 desempead® agéncias
reguladoras;

. Aperfeicoar os mecanismos de responsabilizacdalsmtiansparéncia.

O PRO-REG promoveréa o suporte técnico e o deseinvehto de analises e pesquisas
com a oferta de propostas concretas, para a fogamtde um modelo de exceléncia para a

gestédo regulatoria.

Um Comité Gestor — CGP e um Comité Consultivo — C&8#®bos coordenados pela

Casa Civil da Presidéncia da Republica, foram osgzhra fins de execuc¢do do PRO-REG.

O Comité Gestor é aquele responsavel pela definig&odiretrizes estratégicas do
Programa, suas prioridades e pela estreita coggdenantre as instituicbes envolvidas.
Também tem como uma de suas principais tarefaseaegacéo de relatorios de execucéo. E
composto por representantes da Casa Civil, do Mimisda Fazenda, e do Ministério do

Planejamento, Orgcamento e da Gestéo.

O Comité Consultivo é formado por representantes algencias reguladoras, dos
ministérios supervisores dessas agéncias, do Mimstde Justica e do Conselho
Administrativo para Defesa Econ6mica (CADE). Uma daas principais tarefas é aprimorar

0 que vem sendo feito dentro PRO-REG, assessom@admité Gestor.

A Subchefia de Andlise e Acompanhamento de PditiBavernamentais da Casa
Civil sera responsavel pelo apoio técnico e aditmatiso, acompanhando o cumprimento do

trabalho.
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Dentre seus componentes, 0 PRO-REG visa implememtgrograma de capacitacao
em analise de impacto regulatério, o desenvolvimaetg uma sistematica de selecdo de
diretores das agéncias reguladoras, assim comoalécdo de um programa de capacitacao,

com foco na gestao por resultados.

Existe também a intencdo na criacdo de uma Uniddde Coordenacao,
Monitoramento e Avaliagdo de Assuntos Regulatériosambito do Poder Executivo, com a
finalidade de identificar, na experiéncia interoaal, modelos aplicaveis ao contexto

brasileiro.

A partir da implementacdo do PRO-REG, existe a eapga de
desenvolvimento de mecanismos de cooperacdo intwggmental para
monitorar e avaliar a qualidade da regulacédo, alfamcriacdo de uma
unidade no ambito da administracdo central, dotiedoapacidade técnica e
base de dados, para cumprir a fungdo de coordeawaliar e monitorar
temas de regulagéo (SANTOS, p.11, 2008).

4.4 DESAFIOS DA REFORMA REGULATORIA NO BRASIL

O desenho do Estado no Brasil é de fato, muito texopTemos um Poder Executivo
bastante fragmentado com elevado nimero de ministér secretarias. Nesse contexto, a
discusséo sobre regulacdo no Brasil desenvolvad® wez mais crescentemente no campo

da governanca publica, em respeito a propria qoiest&ficiéncia da atuacao do Estado.

Murilo Ramos (2002a) afirma que as agéncias regudad existentes precisam
aperfeicoar os mecanismos de relacdo com a soeleathnto as consultas e audiéncias
publicas, expde que atualmente esses processas ragid focados na formalizacdo dos
procedimentos do que na efetiva troca de conhetorda &rea regulada. A participacédo da
sociedade no processo de tomada de deciséo inggitinidade ao processo e aumenta a sua
efetividade, visto que s&o identificados pontos westpes que podem nao ter sido

considerados quando da formatacédo da regulamentacao

O aumento da legitimidade, capacidade e transparélas instituicdes regulatorias,
de modo que a sociedade possa dispor de instrugnerais efetivos quanto ao atendimento
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dos seus interesses, configura-se como um dosigaiscdesafios que precisam ser
enfrentados para que se possa melhorar a goverreguatoria no Brasil.

A clareza de funcdes, os limites de competéncia riveis de responsabilidade das
instituicbes reguladoras, nos termos da Constiuigéederal, também devem ser

aperfeicoados, evitando-se, assim, os conflitoSmgagientemente ocorrem.

E fundamental a definicio precisa da extens&o éirdites da autonomia das agéncias
reguladoras. Necessario buscar, ainda, o aperfegua dos mecanismos de coordenacao e
supervisdo, que somente podem ser viabilizadoséstrda parceria entre o governo e a

sociedade.

Aprimorar o sistema juridico do pais e seus instmbos de atuacdo € outro ponto

fundamental para assegurar um crescimento econ@mugtentavel e fornecer transparéncia.

Por fim, é preciso buscar o aperfeicoamento e aatolacdo normativa, de modo a
fomentar a padronizacdo do conjunto normativopassimo, a simplificacdo administrativa e

a reducédo dos excessos da burocracia.
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5 QUALIDADE REGULATORIA

5.1 MELHORIA DA CAPACIDADE REGULATORIA

Nos ultimos anos tem crescido o interesse na buscama regulacdo mais eficiente
do dominio econémico, dada a constatacdo de gMeessva regulacdo pode causar custos

onerosos ao ambiente econdmico.

O aperfeicoamento do arcabouco regulatério brasij@ifaz parte da estratégia para a
aceleracdo do crescimento do pais. Com esse abjdticlusive, o Projeto de Lei’n
3337/2004, que dispbe sobre a gestdo, a organizac@ocontrole social das agéncias
reguladoras, foi incluido no Programa de Acelerag@dCrescimento — PAC, lancado pelo

governo no inicio de 2007.

“- No novo ciclo de desenvolvimento no qual o Brasta inserido, onde
depois de alcan¢ada a estabilidade macroeconémisaa-se, sobretudo, o
crescimento econémico sustentado, a melhoria didgde regulatoria €
absolutamente relevante, dada a relacdo muito sateantre ambiente

institucional-legal e investimento” (Rubens Frei#ta&NP).

Incentivar o crescimento econdémico requer a cri@igham ambiente de investimento
estavel e atrativo, o “que significa fortalecerpa@lho de gestdo da capacidade reguladora e
apostar no seu desenvolvimento, bem como na malhdai qualidade das politicas
regulatérias setoriais e sistémicas, no fortalestmelas instituicbes e na confeccdo de
ferramentas adequadas e inovadoras” (GAETANI; ALRIERQUE, 2009, p. 194).

Uma determinacdo exata das competéncias dentroodesso regulatério, a fim de
evitar sobreposicao de tarefas e distor¢oes dolmoglem desafio para o Brasil. Quando néo
existe uma coordenacgédo das acdes, as responsadslitlanam-se imprecisas.

Mostra-se claro, enfim, que independente das fem#as a serem utilizadas pelos
paises nos processos de reforma, a politica régalgiara a qualidade requer a adocéao de
uma abordagem dinamica ao longo do tempo, e s@eatdg acompanhamento, a fim de

verificar se as mudancas estdo sendo implementadasma apropriada.
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5.2 BOAS PRATICAS

5.2.1 A Analise de Impacto Regulatério como Ferramenta d&estéo

Os parametros fundamentais de uma boa praticaatégal contemplam o que 0s
organismos internacionais acordaram chamaRelgulatory Impact Analysis RIA, ou seja,
Andlise de Impacto Regulatério — AIR (RAMOS, 2009).

A analise de impacto regulatério permite o apontameos problemas, as alternativas
disponiveis de politica e os efeitos das decis@@m¥erindo estrutura, coeréncia, exatidao e

transparéncia a revisao.

Busca-se com a utilizacdo de tal instrumento queraalucdo regulatdria seja de
qualidade, que ndo prejudiqgue a concorréncia, ndazednus desnecessarios aos agentes
regulados e que atenda os objetivos da politigoderno, com o menor custo possivel para a

sociedade.

Institucionalmente, a melhoria regulatéria €, ajnpartinente ao Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestao — Mpog, dadasionda Secretaria de Gestdo — Seges
do Ministério, que é ampliar as politicas de gegtdm aumentar a eficiéncia do governo,

através da interlocucdo com os atores envolvidggowesso a nivel federal.

Segundo Ramos (2009), mais do que um ferramentédRaé um processo para a
tomada de decisfes regulatdrias, via avaliagdansieactos potenciais advindos da regulacao

governamental através de técnicas comparativas.

5.2.2 A Instituicdo da Agenda Regulatéria

A Agenda é o conjunto de temas prioritarios queetBay ser objeto de regulamentacéo
para um determinado periodo, geralmente de umamemplando as prioridades, e assim

concedendo a sociedade a oportunidade de contnidwiefinicdo da pauta.
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Como tal, torna-se um eficiente instrumento de robatsocial das agéncias, pois
guanto mais clara e definida forem suas prioridadess facil serd& o acompanhamento e a
sua avaliacdo por parte do governo e da socie@daseentando assim a transparéncia e a

credibilidade do sistema regulatorio.

A participacdo da sociedade e de agentes do menzadefinicdo da Agenda, também
afere maior legitimidade ao processo.

A coordenacdo entre os ministérios setoriais, rmisegs da OCDE, na forma de
reunides com a apresentacao das estratégias aglotadavistas a qualidade regulatéria, tem

sido uma medida utilizada para intensificar a ageedulatoria.

5.3 PARTICIPACAO SOCIAL NO PROCESSO REGULATORIO

As consultas e audiéncias publicas ndo devem sénioss canais de promocéo da
participacdo da sociedade, tampouco de coletafdienacdes do mercado. A exemplo do que
ocorre na ANVISA, as camaras setoriais tematicagepoatuar reunindo instituicbes de
representacdo nacional para a discussdo e o postarializacdo das propostas a Diretoria

Colegiada das Agéncias.

Dentre outros aspectos, a transparéncia requer agdad de procedimentos
padronizados na formatagao e alteragdo das regutagies, fazendo uso de uma linguagem
clara, e supde consulta as partes interessadas.

5.3.1 Produzindo Novas Regulamentacdes

Um tema adicional na discussédo de um eficaz madkelagéncias reguladoras é que
ele deve contribuir para reduzir o excesso norraati@snecesséario. Quando a producdo da
regulamentagdo de um pais se da de forma excessh@o coordenada, torna-se muito
custoso para os agentes cumpri-las na sua totaliela@ adaptar perfeitamente ao arcabouco

institucional vigente.
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Infelizmente, quanto ao atual arcabouco regulatdrésileiro, existem muitas normas
contraditorias e sobrepostas, 0 que onera a produg&entiva a informalidade, dado que os

ganhos por seu ndo cumprimento concedem uma elggatigem competitiva.

A falta de efetividade das normas regulatérias udofiprincipalmente da falta de
clareza na formulacdo das regulamentacdes que re@loizidas, levando a interpretagdes

erradas.

O Brasil conta com estruturas organizadas paraepapacao dos atos regulatorios,
com mecanismos de consulta, no entanto, ainda siecészer o uso sistematico de outras
ferramentas de qualidade regulatéria. A prépriasatta publica deve ser aproveitada de

forma mais plena.

Um dos grandes desafios € o baixo nivel de paatjéip social, com a consequente
dificuldade de representacdo da sociedade civita®uuestdes incluem os procedimentos de

relacdo com o judiciario, e os esfor¢cos de singalffdo administrativa.

Faz-se necessario a existéncia de uma sistematiaadlise da regulacdo que assegure
transparéncia, participacao social e eficiénciaégsoca, com responsabilidades explicitas. A
discussdo sobre um processo padronizado de prépade novas normas regulatorias
também é singular, o que requer a formacédo de upod@cnico capacitado em assuntos

regulatorios.

5.3.2 A Transparéncia de Procedimentos para a Elaboracade Regulacoes

Quando a participacdo da sociedade no processurmelicdo da regulacdo se da de

forma efetiva, o alcance de acdes alternativasikitéalo.

Procedimentos transparentes para elaborar e imptamea legislagdo s&o

fundamentais para assegurar a confianga no pracesso

O controle da discricionariedade das agéncias adgths é alcancado por
meio da padronizacdo e da transparéncia de seusediomentos de

formulacdo, implementacao e alteracdo das regudagdgue também resulta
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em maior participacdo e confianga do publ{@CDE apud OLIVEIRA;
WERNECK; MACHADO, 2004, p. 32).

A regulacdo deve ser suficientemente flexivel psea capaz de se adaptar as
mudancas tecnoldgicas e respeitar as alteracéasntigortamento dos agentes regulados e da

sociedade.

A OCDE recomenda que as agéncias reguladoras madozexcesso de licencas e
autorizacOes exigidas dos agentes econdmicos paraxgrcam uma determinada atividade.
Quando as exigéncias sao muito onerosas, as micpegeienas empresas, grandes

empregadoras e pecas-chave para o desenvolvingromico, sdo as mais prejudicadas.

O planejamentana gestdo publica atua no sentido de aumentamapteencia, ao
conceder maior previsibilidade as a¢cfes do govédogrocesso regulatorio, o planejamento
pode reduzir os custos de transacao ao fornecedivulgacéo prévia das futuras regulacdes
(OCDE, 2008).

O Brasil ainda ndo conta com um processo consaidadndicacéo das intencdes de
acao regulatéria do Poder Executivo, tampouco uataridade federal responsavel pela
garantia da transparéncia na administracao publica.

No Brasil, as praticas concernentes a transparérmt@sso a regulagcdes encontram-se
menos desenvolvidas do que na maioria dos pais€C8d. “Por exemplo, a consolidacao
de todas as regulagbes infralegais permanece m@dsalDe igual modo, ndo existem
garantias de que somente as regulagbes oficiaisciomadas em registros publicos, séo
executaveis, e, ainda, ressente-se a falta de wdlificacdo sistematica e atualizada das
mesmas” (OCDE, 2008, P.51).

O planejamento e a comunicacdo sdo medidas neessg@mrém nao suficientes para
garantir um ambiente regulatério sadio e transperéddo adianta informar a sociedade a

existéncia das normas, se na pratica, as mesmasiad&xecutadas e cumpridas.

Ressalta-se, que ndo € o objetivo fazer com guegadamentacdes vigentes sejam
vistas como verdades absolutas, que ndo merecalzatdes e/ou contestacdes. Elas s&o
criadas refletindo um cenario de mercado que estaomstante transformacdo. Dai advéem a
necessidade da existéncia de um mecanismo de apglaca que possa também funcionar

como um mecanismo deedbaclkpara aprimorar as regulacdes.
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5.4 O PODER JUDICIARIO E A QUALIDADE REGULATORIA

A funcéo do Judiciario é essencial para o contlalgualidade regulatoria e
para um melhor desempenho econdmico. A efetividiadprocesso decorre
da capacidade de o Judiciario considerar a consiatéla regulacdo com os
principios de constitucionalidade, incluindo, par@rmente, a

proporcionalidade e o direito de ser ouvido (OCRE)8, P.57).

No Brasil, a privatizacdo de empresas antes deripdaule do Estado trouxe novas
responsabilidades ao Poder Judiciario, principalexea garantia dos direitos de propriedade,

e no cumprimento dos contratos.

“- O Judiciario precisa acompanhar a dindmica docedn, funcionando numa
velocidade compativel com aquela nova configurag@onomica. E evidente a
necessidade de reformar o sistema judiciario, adentorna-lo mais eficiente e
diligente” (Dirceu Amorelli — ANP).

No Brasil, hd o fenébmeno da “judicializacdo” do ftitm politico, compreendido
como a tendéncia das forcas politicas em transfea o Poder Judiciario as
disputas de natureza essencialmente politica, §oes@o solucionadas dentro do
ambito apropriado, conduzindo a “politizacdo” ddidiario. Um exemplo disso é o
processo legislativo, no qual, a incapacidade dstoar uma clara maioria politica
para aprovar leis inequivocas e bem definidas, wris vezes, a textos ambiguos,
0 que vai exigir acordos politicos. Isso deixa ssuatos mais dificeis, e vantagens e
desvantagens para o Judiciario lidar em um esgaggterior (OCDE, 2008, P. 58).

A falta de uma definicdo clara das competénciasspansabilidades dos diferentes
agentes que participam do processo decisorio reofgaicom que a observancia das normas
se torne mais dificil. Falta coordenacdo entre @mrozacdes e niveis de governo e a

supervisao efetiva da aplicacdo da regulacdo s&iegmaticamente aplicada.

Ainda, a forte presenca da economia informal tamhémpde dificuldades a

observancia e a execucgéo das a¢des do governo.

A observancia das normas se da através da supeevida controle. A Advocacia-
Geral da Unido — AGU exerce um controle legal dagepos de leex antee coopera, como

representante do Poder Executivo, para a conailiaca
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5.5 EXPERIENCIA INTERNACIONAL PARA A QUALIDADE

5.5.1 Troca Internacional: OCDE

A formulacao de politicas regulatorias transfornselem uma das principais areas de

intercambio de experiéncias entre os paises.

Banco Mundial, o Banco Europeu de Investimentoaadd Interamericano
de Desenvolvimento, o Banco Asiatico de Desenvawtm e outras
agéncias de fomento passaram também a funcionao amadeias de
transmissdo da difusédo de politicas regulatoria®ja paises pobres e em
desenvolvimento (GAETANI; ALBUQUERQUE, P. 190).

O debate internacional em torno da necessidade Haskar continuados avangos nos
arranjos regulatérios conclui que parte dos probkesé@o esclarecidos, em boa medida, pela
forma como foram se constituindo os marcos regutada maioria dos paises: subprodutos
de processos de privatizacdo (GAETANI; ALBUQUERQQEQ9).

OrganizagOes internacionais tém desempenhado iamperpapel na circulacdo das
boas praticas de regulacdo econémica. A Organizpgéo Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico — OCDE vem se transformando no mais iteslpeceleiro de boas praticas e

iniciativas na area de politicas comparadas.

As recomendacdes do relatdério serviram de base@&acamento oficial

do Programa de Melhoria Regulatéria da organizagde tinha como

objetivo a melhoria da qualidade das politicas legrias dos governos
associados, isto é, a revisdo da regulacdo queicaspé obstaculos
desnecessarios a concorréncia, a inovacdo e acinceedo €, a0 mesmo
tempo, a atencdo para que a regulacdo servisgengdimente a importantes
objetivos sociais (GAETANI; ALBUQUERQUE, 2009, p3)9

Os Principios Orientadores da Qualidade da Regulagdda Avaliacdo de
Desempenho, de 2005, da OCDE, declaram que osngsvdevem:
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Quadro 4 Principios Orientadores da Qualidade da Rgulacdo e da Avaliagdo de
Desempenho

Avaliar os impactos das regulacdes de forma sigteana fim de que cumpram com

seus objetivos de modo eficiente e efetivo;
Promover a transparéncia;
Fortalecer a efetividade e o cumprimento da palitie concorréncia;
Formular regulacdes que sejam capazes de estimat@arcorréncia;

Eliminar as barreiras regulatérias desnecessarias de fortalecer a eficiéncia e|a

competitividade econdmica;

Desenvolver politicas que mesmo que nao diretanigyatdas a reforma regulatorig,

possuem alguma conexao, e que a longo prazo, tasdr®imao de apoio a reforma.

Fonte: OCDE (2005) apud OCDE (2008)
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6 A SUPERVISAO DA ATIVIDADE REGULATORIA

6.1 POR QUE SUPERVISIONAR

“A fiscalizacdo regulatoria se justifica porque rage e inibe falhas de regulacdo”
(PROENCGCA, 2009, p. 06).

Quando o orgéo regulador eleva o custo de entrgoarneanéncia num determinado
mercado, restringindo a concorréncia e inibindoavagcéo, da mesma forma quando adota
uma regulamentacdo mal formulada, ignorando os tiebge sociais e considerando
sobremaneira os interesses de grupos especificogsgem que se convencionou chamar de

“falhas da regulacao”.

Mostra-se claro que a supervisdo regulatéria poetharar os resultados sociais
globais por meio da avaliacdo das consequénciasada opcao regulatoria, incluindo os
danos e beneficios secundarios, assim como aurdiaumento da qualidade regulatdria ao
permitir a troca de experiéncias a respeito dohones métodos, e instrumentos de politica
(Proenca, 2009).

Por outro lado, tdo ou mais importante que a ext&épura e simples da superviséo
regulatoria, € que a mesma seja eficiente e efginia, quando excessiva, impde uma carga

desnecessaria sobre o regulador, gerando atrasmdismo.

6.2 CONTROLE VERSUS ACCOUNTABILITY DAS AGENCIAS REGULADORAS

A necessidade de supervisdo do sistema reguladviém da busca pela reducéo dos
custos e efeitos negativos da regulacao, objettvangromocao da eficiéncia no exercicio do
poder normativo das agéncias reguladoras, primograte quanto a escolha do melhor

instrumental regulatério.

Para tanto, faz-se necessario melhor definir andsrcomo a supervisédo da atividade

regulatoria pode ser exercida.
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O controle, segundo Dahl e Lindblom (1971), supd@nposicdo de restricoes,
penalidades e incentivos, para que um determintidaga aquilo que outro ator espera que

ele o faca.

Ja aaccountability conforme Clad (2000) inclui a participacdo dodadéos na
definicdo e avaliacdo das politicas publicas, o pagier a disponibilidade de informacdes
sobre a atuacdo dos governos, bem como a existdaciastituicbes que possibilitam a

contestacéo.

A necessaria distingdo entre controle hierarquiammtrole politico pode
ajudar a definir os termos do debate. O controdgdhjuico baseia-se na
relacdo de autoridade que se estabelece entre eadome o nomeado; é
fortemente sustentado no paradigma classico dactawmia, que pressupde
autoridade Unica e relagbes verticais de comando caatrole.
Tradicionalmente, o controle hierarquico é exerqgudto chefe do Poder
Executivo, por meio do instituto da nomeagé&o e dsfaad nutum Mas o
significado de controle politico € distinto, e deeoda exigéncia de
accountability desses entes reguladores. O controle politico iGenph
supervisdo permanente exercida por multiplos ateres ndo apenas pelo
Executivo (PACHECO, 2006, p. 540).

A operacionalizacdo daccountabilitye da transparéncia exige a ruptura com 0s
fatores institucionais e culturais para que o sal estabelecimento efetive-se (Cruz, 2006;
Lodge, 2004). Questbes com quem deveammountable para quem e sob quais termos

representam ainda hoje dimensdes importantes pagiroe regulatorio.

Lodge (2004) estabelece cinco dimensdes que deeoossideradas numa discussao

deaccountabilitye transparéncia:

1) Accountabilitye transparéncia dos processos decisorios envslviddixacao
das regras e normas;

2) Transparéncias das regras a serem seguidas;

3) Accountabilitye transparéncia das atividades dos atores reguylado

4) Accountabilitye transparéncia dos reguladores;

5) Accountabilitye transparéncia dos processos de avaliacao.
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A analise de Lodge amplia a discussdo sobre asmsabilidades na regulacdo ao
considerar a ampliacdo dos controles além das alé&stado. Os atores ndo estatais que
operam neste ambiente regulatorio devem tambénr satanetidos a um processo de

controle e prestacédo de contas, pois a acdo dadwendo € neutra.

O desafio consiste em fazer com que esses divatsnses funcionem de forma
coordenada.

Ainda que haja alguns mecanismos formais nas aggenejuladoras deccountability
sobre suas burocracj@ascomum a existéncia de criticas quanto a inexigtéle instrumentos

efetivos de responsabilizacao e controle dos rdguis.

A propria especializagdo das fungbBes exercidas spelgéncias dificulta o
acompanhamento e controle dos atos de regulacdoersando, o que Melo (2000)

convencionou chamar de déficit democratico.

Segundo este autor, o déficit democratico poderasziuzido com o desenvolvimento
de uma governanca que contemple a responsabilizédgiodecisbes, através da revisdo

judicial e pela participacéo publica.

As consultas e audiéncias publicas sdo ferrameletascountabilityque tém ganhado

cada vez mais participacao.

Outros exemplos de mecanismos e instrumentascdeuntabilityja utilizados pelas
agéncias, em maior ou menor grau, e contendo esistatas diversas, conforme o desenho
institucional das mesmas, sdo o contrato de geatfigura da ouvidoria, os conselhos de
participacdo social, as reunifes publicas da diegto acesso a informacdes disponiveis no

sitio eletrénico e a disponibilidade de relatédesgestao.

“- Assim, a accountability das agéncias funciona como um contrafluxo para o
insulamento burocréatico, ao mesmo tempo em quadazentar o seu reconhecimento pela

sociedade e governo” (Rubens Freitas, Gerente twiaacoes - ANP).
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6.3 A CRIACAO DE UMA UNIDADE DE SUPERVISAO CENTRAL

Nos ultimos anos, apesar de observado uma siginiicenelhora, o dialogo entre o
nacleo do governo federal e as agéncias regulagerasanece ainda num nivel muito abaixo

do desejado.

Quando da criacdo das agéncias reguladoras seto@iaihouve por parte do governo
central a edicdo de uma diretriz geral a ser sagp@¥ todas as agéncias, independente do
setor que atuariam. O que foi observado, no entahtque cada agéncia foi moldada
conforme as necessidades do setor especifico gsar@aa regular, e do ministério ao qual

estaria subordinada, resultando no atual grau edyeneidade desses entes.

Para a OCDE (2008), a fragmentacao da reformaatygisd no Brasil aliado ao baixo
nivel de coeréncia politica vem apresentando baigssltados ao projeto. “A maioria dos
debates foi concentrada no projeto das agénciaglatkgas, dando menor atencdo a
necessidade de integrar uma abordagem de qualidgdetoria do governo como um todo, e
gue poderia dar suporte ao estabelecimento de anidade responsavel pela supervisdo da
reforma regulatoria” (P. 42, 2008).

No pais, as responsabilidades pela reforma regiasla® acompanhamento da
qualidade quando da elaboracdo de leis sdo digddére os ministérios e as agéncias. O

pais ndo possui uma unidade central de coorderag@iatrole da qualidade regulatoria.

O pais necessita dessa unidade, ligada diretanaenteicleo central de
governo, e que seja dedicada, prioritariamente, @aupervisao, promocao,
coordenagdo e monitoramento da qualidade das ade#d regulatorias
exercidas pelos departamentos ministeriais e ag@&meguladoras (OCDE,
2008, P.38).

O orgao de supervisao deve ter a capacidade de e um Orgao independente
avaliando a qualidade técnica e legal da nova a€gol e trabalhar no sentindo de que
também o0s ministérios, e ndo somente as agéngakderas, cumpram com 0s principios de

gualidade.
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“Este 6rgdo deve agir como “motor para a reformathaclara prestacdo de contas
pelos resultados. Ele deve garantir que os priogiga qualidade regulatéria sejam aplicados
com éxito” (OCDE, P. 339, 2008).

No Brasil, o Decreto n° 6.062, de 16 de marco de&72Que cria o Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional parad@bede Regulacdo (PRO-REG) abre uma
janela para esta oportunidade ao contemplar ovmss$tabelecimento de uma unidade de
coordenacdo, monitoramento e avaliacdo de questipdatorias no ambito do Poder
Executivo. Tal unidade contaria com o0 apoio e a&&s@s de um Orgdo colegiado
independente, composto por representantes do ggvdonmercado, do meio académico, de
orgaos de defesa dos consumidores e de outros mEngoie interagem com o0 tema

regulacéao.

Segundo o0 PRO-REG, essa unidade sera respons&valgsenvolvimento de uma
rede de qualidade regulatéria e deverd administrabanco de dados com informagdes sobre

assuntos regulatorios.

A introducéo da analise de impacto regulatorio (AiR pais, assim como a promogao
de ferramentas de gestdo para apoiar a acdo dagagéguladoras e garantir sua autonomia
financeira, serdo também algumas de suas func@md3dma forma, o treinamento para os

servidores dos ministérios e das agéncias ficgualinente sob sua responsabilidade.

O governo brasileiro deveria considerar também pladmentacdo de um programa
anual para a qualidade regulatoria, onde os obgfpudessem ser claramente definidos, o
que poderia gerar competéncias para a regulacdorm@ continua. O Comité Consultivo
criado dentro da estrutura do PRO-REG deveriaegergado para que a médio prazo possa

exercer o papel como 6rgao consultivo externo (BCID08).

O pais também poderia seguir o exemplo dado poo®paises, e designar um corpo
técnico dentro de cada 6rgéao ligado a regulacée, gedicar-se exclusivamente a qualidade
regulatéria. Isso ajudaria a disseminar o conhetionde diferentes ferramentas para serem
integradas ao processo de tomada de deciséo.

Os ministérios setoriais ainda precisam reforcaa sapacidade de gestdo e
conhecimento técnico para que esteja em posicdesdnvolver politicas setoriais com fortes

bases técnicas.
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6.4 A EXEPRIENCIA INTERNACIONAL DA OCDE PARA A SUPERVIS AO
REGULATORIA

A experiéncia internacional mostra que os paise®@RE adotaram o modelo que
contempla uma unidade central de supervisdo daidgdel da regulacdo. Sdo Orgaos
independentes, ou seja, perpassam todo o sistegudatt@io, sem estarem atrelados
unicamente a uma area de governo ou setor espedéieconomia. Dispdem de uma equipe
de técnicos com elevado grau de conhecimento eatap, e sdo dotados, de elevado grau

de imparcialidade.

Os mecanismos e 6rgdos de coordenacdo sSao pergmnentm Compromissos
estratégicos de longo prazo.

Constatou-se também que as unidades de supergsfialsdo mais efetivas quando
conferidas de determinado nivel de independénciaedegdo aos reguladores e ao proprio

governo, e tém sua missado baseada numa politickatéga clara.

Para Proenca (2009), a sustentabilidade de umaatmide Supervisdo Regulatéria
esta na sua capacidade de demonstrar que exesctusgaes com eficacia e imparcialidade,
0 que nao as permite prescindir de apoio politieoalta direcdo governamental, bem como

da percepcao de legitimidade por parte dos setegesados e da sociedade.

Os orgéaos de supervisdo em paises da OCDE (20@&eapam como fungdes chave,
dentre outros aspectos, o0 incremento da capacidaydatoria por meio da publicacdo e
disseminacdo das diretrizes; a promocao da poligalatoria a longo prazo, incluindo o
desenvolvimento de novas ferramentas de ajustééndg, o exercicio do papel de contestacao
das novas propostas de regulacdo, com vistas aoraello desempenho dos 6érgaos

reguladores.
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7 CONCLUSAO

Depois de um longo periodo de intervencdo direteEdtado na economia, e em
conjunto com os esfor¢cos de liberalizacdo e paegfo, o Plano Real criou um ambiente
econdmico com maiores incentivos a reforma reguéatdo Brasil, dado principalmente a

abertura da economia, e o alcance da estabilidaglprécos.

O objetivo maior da regulacdo econémica é encowteonto 6timo que viabilize a
lucratividade dos investimentos e o bem-estar dasumidores, na forma de acesso a bens e
servicos de qualidade a precos razoaveis, vistpmp@resenca de falhas, os mercados nao

fornecem sinais suficientes para garantir escabaguadas que levem ao equilibrio.

No entanto, mesmo ap0s 14 anos da criacdo da paigéncia reguladora no Brasil,

os desafios regulatérios para o pais ainda saaesan

O fortalecimento dos alicerces regulatérios da esva € ponto fundamental. Nao se

trata de regular mais, e sim de produzir uma regolanais efetiva e inteligente.

O nivel de profissionalizacao das agéncias reguadederais € um obstaculo. Ainda
que seja evidente o aumento significativo do nunderservidores de carreira, contratacdes
sem concurso publico sdo ainda comuns. A multgidide de vinculos e a incerteza quanto a
permanéncia desses funcionarios nas agénciagjltéific o planejamento e as possibilidades

de investimento em qualificacdo, prejudicando aseidesempenho do ente regulador.

Para fortalecer a estrutura de governanca das iagéédmprescindivel eliminar a
nomeacdo de funcionarios exclusivamente por argémpoliticos, desconsiderando sua
capacidade técnica. Os acordos de natureza cigati#ndem a ocorrer em ambientes onde o
grau de comprometimento e formalizacdo dos funcioe&om o 6rgdos em que atuam s&o

menores.

Resistir a pressdes politicas € um dos grandediaesias agéncias reguladoras. A
reducdo da discricionariedade do Poder Executivaamaeacdo dos cargos de direcdo das
agéncias, por meio de previsdes legais que exijaafifigacdo técnica de seus candidatos,

deve atuar também para esse fim.
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Cabe ressaltar, no entanto, que a independénciagédasias reguladoras e a sua nao-
submiss@o a pressodes politicas, ndo pode resoitangura em relagdo ao interesse publico,

razao maior que devem defender.

A clareza e a transparéncia do processo de deéisém requerimento basico em
termos de qualidade da regulagéo e concorre ddoetaa independéncia do 6rgéo regulador.
A oferta de material para consulta por meio dariete além de conceder oportunidade de
participacdo, principalmente aos grupos menos argdos, dando-lhes acesso a informacgéao
necessaria para contribuir de maneira eficaz copnooesso de consulta, também atua no

sentido de reduzir os custos do processo.

Porém, dada a baixa participacdo social do paignstituicdo das audiéncias publicas
€ necessaria, porém nao suficiente. O aument@dsparéncia necessita de uma estratégia de
comunicacdo mais ampla, onde os propdsitos daagfle suas consequéncias para a

sociedade sejam expostos.

Consisténcia e previsibilidade sdo outros comp@seqtie as autoridades reguladoras
devem respeitar quando da formatacédo das regula&famnsisténcia da base sélida para a
seguranca regulatoria, da mesma forma que a bivdade auxilia para a garantia da
legitimacdo da sua autoridade. O respeito aosa@lrprocedimentais é parte essencial para se
obter confianca do mercado.

Explicar como as decisbes foram tomadas, citanddegislacdo, as

regulacdes e os critérios legais especificos,ineferse a decisdes anteriores
e explicando as bases sobre as quais novas deasi®s ancoradas,
melhora a previsibilidade das decisdes feitas péncia reguladora

(OCDE, 2008, P. 304).

No entanto, para que o exercicio da democraci&ipativa seja efetivamente capaz
de contribuir para a maior eficiéncia e eficacia paliticas publicas faz-se necessario muito
mais do que a existéncia em legislacdo, dos insimtms de participacdo e controle social. E

imprescindivel que eles sejam efetivamente postopratica.

Quanto ao Projeto de Lei 3337/2004, a sua lentaittigdo no Congresso Nacional
gera instabilidade para os reguladores e para @#egyregulados. Mesmos apos tendo sido
contemplado no Programa de Aceleracdo do Cresaimesiavangos quanto a sua aprovacao
na Camara Legislativa sdo pequenos.
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Ainda hoje néo existe consenso sobre a viabiliddglem Gnico marco regulatério
para as questdes concernentes as agéncias, prmmipa quanto ao alcance das suas

competéncias, ou se isso deveria ser deixado pdeawma das legislacdes setoriais.

Embora o Projeto de Lei seja particularmente fawgrguanto a ratificacdo da
legitimidade democratica, regulagdo de qualidadpadicipacdo social, melhorando os
processos regulatérios e fortalecendo clausulas pandependéncia, ele pode néo resultar
nos beneficios sociais e econdmicos esperados|tesar aexpressivamente o atualmente

delicado equilibrio de poder estabelecido nesssar

Tao importante quanto as mudancas que o referidietBrpretende implementar, é a
forma como serd conduzido o processo de mudan¢eraédes nas regras do jogo trazem

instabilidade ao pais e desestimulam os invessduogenciais.

Indiscutivel é a percepcdo de que os reguladomsspm operar em um ambiente
institucional onde o0s ministérios também possamerdgsnhar seu papel de maneira
eficiente, o que ajudara a proporcionar um debataigel técnico, reduzindo o espaco para

as disputas meramente politico-partidarias.

E preciso, ainda, estabelecer vinculacio mais elatre o orcamento que é destinado
as agéncias e o0 seu desempenho, para que gozemiatecompativeis com as func¢des que

executam.

Considerar as agéncias como solucéo para todaficasgddades de governanca é um
erro. Em particular, o sucesso das agéncias ragalsdlecorre da definicdo clara dos seus
objetivos, com o0 conseqiente respeito a sua aatt@id autonomia, e pauta-se, sobretudo na

transparéncia da sua atuacao.

As experiéncias oferecidas pelos paises da OCDiEdem um conjunto de possiveis

solucbes que poderiam ser adaptadas ao contesitebma

A necessidade de aumentar a transparéncia e aagiestle contas no sistema
regulatério brasileiro, a introducdo de novas feeatas para a execucgdo regulatéria, os
ajustes necessarios no Poder Judiciario, assim eodiminuicdo das defasagens sociais sao

desafios que ainda precisam ser enfrentados.
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