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Apresentacao

Uma arquitetura institucional adequada para as agéncias reguladoras é
fundamental para o crescimento econdémico. Sem regras claras e confianca, o

investimento privado ndo se materializa.

A crise fiscal do Estado Brasileiro ndo permite indefinicoes. Sem institui¢oes
que garantam a seguranca do investidor sera dificil para o pais enfrentar o seu
déficit de infra-estrutura. E esta uma das principais motivacdes que estimularam o
Conselho de Infra-estrutura da Confederacao Nacional da Industria a desenvolver
um trabalho de avaliacao da lei geral das agéncias reguladoras e a analisar as licoes

da experiéncia internacional.

Este trabalho contém licdes e alertas. Investimentos de longo prazo requerem
estabilidade de regras e confianca nas instituicoes reguladoras. Dispositivos que
ameacam a independéncia das agéncias e conferem incertezas sobre sistemas de

decisdo tém contrapartidas: a retracdao do investidor.

Gerar confianca no investidor e a garantia de transparéncia a todos os agentes,
inclusive os consumidores, deve ser o principal objetivo da legislacao das agéncias
reguladoras. A CNI convida os empresarios, os parlamentares, os membros do
Executivo e a sociedade brasileiras a se dedicarem ao aperfeicoamento do projeto
de lei em tramitacdo no Congresso Nacional. Com a criacdao de agéncias
independentes e tecnicamente capacitadas, o Brasil estara modernizando o Estado,
estabelecendo um ambiente institucional seguro e criando condi¢des favoraveis ao

crescimento sustentavel.

Armando Monteiro Neto José de Freitas Mascarenhas
Presidente CNI Presidente do Conselho de Infra-estrutura
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Sumario Executivo

1. A criacdo de uma lei geral para as agéncias reguladoras é fundamental para o
crescimento econdmico sustentado na medida em que impoe regras claras e estimula o
investimento privado. A proposta do Executivo para tal lei é analisada quanto a sua
capacidade de estimular o investimento e a competitividade, bem como de aperfeicoar o
sistema de agéncias reguladoras.

2. A experiéncia internacional constitui marco referencial importante para o desenho
do sistema nacional, especialmente quando se considera que a tradicdo de regulacao
independente no Brasil é embrionaria. Assim, foram discutidos inicialmente aspectos
enfatizados pela Organizacdao de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e
pelo Banco Mundial em trabalhos produzidos a partir das experiéncias internacionais
que analisam os diferentes marcos institucionais das agéncias reguladoras.

3. As avaliacoes internacionais sobre os Estados Unidos da América e a Franca
destacam que o controle da discricionariedade das agéncias reguladoras é alcancado
por meio da padronizacdo e da transparéncia de seus procedimentos de formulacao,
implementacdo e alteracdo das regulacdes. As andlises das praticas mais bem-sucedidas
(best-practices) referentes a atuacdo das agéncias reguladoras indicam que sua atividade
deve guiar-se pelos seguintes principios: abertura e objetividade, justica, ndo-
discriminacao, promocao de livre concorréncia e garantia de um equilibrio justo entre
os interesses de consumidores, governo e agentes econdmicos do setor regulado.

4. O sucesso das agéncias reguladoras esta associado a:
i definicdo clara de sua jurisdicdo e independéncia;
ii.  transparéncia no processo de atuacao, seus principios e abordagens;

iii. otimizacdo do modelo regulatorio, da capacidade e dos recursos limitados para a
realizacdo das atividades de regulacao;

iv.  definicao de uma estrutura das agéncias reguladoras competente, equilibrada, independente
e orientada para a formulacdo de politicas;

9



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

V. efetiva utilizacdo de habilidades técnicas e administrativas para execucdo das tarefas; e
vi. um conjunto claro e racional de politicas e procedimentos na formulacdo de decisoes.

5. As principais caracteristicas da atuacao das agéncias reguladoras nos Estados
Unidos da América (EUA) sdao a documentacdao do processo decisorio, a fundamentacao
das decisoes adotadas, a participacdo de setores da sociedade interessados no processo de
formulacao de decisdes, a fiscalizacao pelo Congresso e a coordenacdo e orientacao
exercida pelo Poder Executivo, vinculativa para as agéncias dependentes e indicativa
para as agéncias independentes, com énfase na analise custo-beneficio de cada regulacao
a ser adotada.

6. Na Franca, embora possa haver algumas variacdes, as agéncias que tém poderes
regulatérios usualmente detém competéncia juridica para editar regras e fiscalizar o
cumprimento de tais normas, aplicando sanc¢oes nas hipdteses de descumprimento. No
entanto, o poder regulamentar esta subordinado ao do Primeiro-Ministro, que o centraliza
na Franca. Nao obstante essa limitacdo, as agéncias influem de forma relevante no processo
de regulacdo também por meio de sua participacdo consultiva no processo de elaboracao
de normas aplicaveis aos setores de atuacao pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo,
em razao de sua capacitacao e especializacao técnica.

7. Em seguida, o trabalho descreve e analisa a criacao e o funcionamento das agéncias
reguladoras brasileiras, que ocorre a partir de meados da década de 1990, em meio ao
processo de privatizacao e de redefinicdo dos contornos da atuacao do Estado brasileiro.
As agéncias reguladoras ocupam lugar de destaque hoje no governo e na sociedade,
influindo de maneira decisiva na atracdo de investimentos, na expansdo da oferta e na
melhoria de servicos e produtos regulados, bem como nos precos praticados nesses
mercados. As agéncias reguladoras seguiram a forma juridica de autarquia em regime
especial, vinculadas administrativamente, mas ndo subordinadas hierarquicamente aos
respectivos ministérios.

8. A criacdo das agéncias reguladoras como autarquias em regime especial foi
importante para assegurar a sua independéncia financeira e gerencial, e a auséncia de
subordinacdao a um dado ministério, permitindo a independéncia politica e decisoria,
conferindo as agéncias o status de é6rgao de Estado.
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9. Entre os aspectos pertinentes ao funcionamento independente das agéncias,
destacam-se os mandatos conferidos pela legislacdao aos seus dirigentes. A outorga de
mandato aos dirigentes das agéncias contribui para que eles ndo sejam capturados pelo
poder politico e/ou econémico e busquem cumprir os objetivos previstos na legislacao
que criou a agéncia reguladora.

10. Além da independéncia funcional, a independéncia financeira tem papel
fundamental, visto que a sua auséncia subjugaria as agéncias a vontade do controlador
do orcamento, que no caso brasileiro é fortemente influenciado pelo Poder Executivo.
Deve-se mencionar ainda o controle que o Poder Legislativo pode exercer sobre a atuacao
das agéncias reguladoras por meio da aprovacao do orcamento federal. Sem prejuizo do
devido controle do uso dos recursos publicos, a autonomia financeira é imprescindivel,
especialmente em relacdo ao Poder Executivo, sob pena do total esvaziamento da atuagao
de determinada agéncia em razao de motivacoes politicas ou exclusivamente em resposta
a pressao de lobbies.

11. E preciso analisar os instrumentos de transparéncia e de participacdo da
sociedade nas agéncias reguladoras. Tais elementos conferem accountability as agéncias
reguladoras e contribuem para a sua atuacdo eficaz, sobrepesando os diversos interesses
conflitantes na busca do interesse publico.

12. Apesar dos avanc¢os ocorridos no sistema de regulacdo de infra-estrutura do
pais, persistem limitacoes que inibem o investimento e dificultam o crescimento da
economia brasileira. Destacam-se a falta de regra definidora de competéncias, a auséncia
de locus de coordenacdo, a morosidade dos processos decisorios e a inexperiéncia do
Poder Judiciario.

13. E oportuna a iniciativa do Executivo no sentido de harmonizar o funcionamento
das agéncias por meio de uma lei geral que as discipline e crie um mecanismo especifico
dentro do Congresso Nacional para auxiliar na atividade de fiscalizacdo.

14. Uma lei geral que discipline as agéncias reguladoras ndo deve engessar
demasiadamente o seu funcionamento, nem tampouco eliminar os incentivos para que
as agéncias reguladoras criem mecanismos adicionais de participac¢do social e
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transparéncia. Essa lei deve estabelecer procedimentos minimos a serem observados pelas

agéncias reguladoras, que poderdo ser: (i) afastados em hipodteses especificas que

justificadamente o tornem prescindiveis; e (ii) complementados por cada agéncia

reguladora. Uma lei geral que discipline a atuacdo das agéncias reguladoras no Brasil

deve conter os seguintes elementos:

XV.
XVi.
Xvii.
Xviii.
Xix.

XX.

processo de indicacao e nomeacao dos dirigentes das agéncias reguladoras e outorga
de mandatos, sendo especificas e estritas as hipoteses de destituicao dos dirigentes;

duracdo do mandato dos dirigentes e impossibilidade de reconducao;

quarentena dos diretores das agéncias reguladoras;

requisitos técnicos para exercer a funcdo de dirigente das agéncias reguladoras;
previsao da figura do procurador-geral;

obrigatoriedade de as agéncias reguladoras prepararem e divulgarem relatério anual;

criacdo de um o6rgao no Congresso encarregado da fiscalizacdo das agéncias
reguladoras;

estabelecimento de um procedimento para a adoc¢do de regulacao;

exigéncia de justificacdo das regulacoes adotadas pelas agéncias reguladoras;
obrigatoriedade de analise custo-beneficio;

exigéncia de realizacdo de audiéncia publica pela agéncia em certos casos;
obrigatoriedade de transparéncia dos atos das agéncias reguladoras;
obrigatoriedade de as agéncias reguladoras adotarem linguagem clara e direta;
independéncia das decisdes das agéncias reguladoras;

articulacdao das agéncias reguladoras;

articulacdo das agéncias reguladoras com as autoridades de defesa da concorréncia;
simplificacdo das exigéncias feitas pelas agéncias;

resolucao dos Obices legais a estruturacao de quadro de funcionarios;
definicdo clara das competéncias das agéncias reguladoras;

fortalecimento dos poderes de investigacdo das agéncias;
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xxi.

xXXxii.

xxiii.

xXxiv.

XXV.

criacdo de uma vacatio legis de 30 dias para aplicacdao das regulacdes adotadas pelas
agéncias;

criacdo e divulgacao de um banco de dados contendo o corpo de regulacdes das
ageéncias;

previsdo de um mecanismo de disputa de controvérsias nas agéncias reguladoras;
capacitacdo do Poder Judiciario; e

participacdo das agéncias reguladoras na formulacdo de politicas publicas.

15. As principais sugestoes para alteracdes ao projeto de lei geral para as agéncias

reguladoras sao:

i.

Substituicao do contrato de gestao por mecanismo mais eficaz de fiscalizacao
da atuacao das agéncias reguladoras: a fiscalizacdo da atuacdo das agéncias
reguladoras por meio do contrato de gestdo pode permitir a ingeréncia politica,
prejudicando o predominio técnico que deve guiar o trabalho das agéncias. A
experiéncia internacional, especificamente a pratica adotada nos Estados Unidos,
sugere que a fiscalizacao da atuacdo das agéncias, sem prejuizo ao controle social,
seja feita por comissdao do Senado Federal, podendo ser utilizada a Comissao de
Infra-Estrutura.

Aperfeicoamento da figura do ouvidor: o ouvidor necessita de instrumentos que
0 permitam atuar com independéncia, como mandato e impossibilidade de
reconducdo. Do mesmo modo, a funcao deve limitar-se ao papel de fiscalizacao
do procedimento das agéncias reguladoras e ndo sobre o mérito das decisoes
adotadas.

Manutencao do poder de realizar os processos de outorga no ambito das
agéncias reguladoras: o processo de outorga de uma concessao divide-se em cinco
fases: (i) elaboracao do plano geral de outorgas; (ii) realizacao de estudos técnicos;
(iii) elaboracao do edital de licitacao; (iv) realizacao da licitacao e (v) edicao de atos
de outorga e assinatura do contrato. Podem ficar a cargo dos 6rgaos da administracao
direta as etapas (i) e (ii) aqui descritas, que envolvem o planejamento do setor. No
entanto, a transferéncia do poder de realizar licitacOes para a outorga de concessoes
nos setores regulados para os ministérios reflete retrocesso em diversos planos.

E



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

Do ponto de vista da estruturacao da maquina do governo federal, representa necessidade
de duplicacao de esforcos, pois os ministérios terdo de preparar novos quadros para
realizar essa tarefa. Além disso, havera conflito de interesses em segmentos como os de
Minas e Energia em virtude da presenca de grandes estatais vinculadas ao ministério
que doravante passa a conceder outorgas. Por fim, é razoavel supor que a medida seja
mal recebida pelos investidores uma vez que permite maior influéncia politica em
decisdes que deveriam seguir critérios estritamente técnicos. Ressalve-se que em
segmentos nos quais a lei ja prevé que o poder concedente seja do ministério, como é o
caso da lei dos portos (Lei n° 8.630), ndo haveria razao para alteracao.

Defesa da autonomia financeira das agéncias reguladoras: é importante que a lei
que regula a atuacdo das agéncias reguladoras assegure a sua autonomia financeira,
sem a qual a independéncia técnica das agéncias ficara prejudicada.

Criacao de mecanismo claro e previsivel para aprovacao pelas agéncias reguladoras da
transferéncia de concessoes, permissoes e autorizagoes: a transferéncia de uma concessao
depende de aprovacdo da agéncia reguladora encarregada de regular determinado setor.
Para estimular a concessao de crédito aos entes regulados, é imprescindivel que esse
processo seja claro e previsivel, respeitando-se as exigéncias técnicas necessarias para a
prestacdo de servi¢o ou para a oferta de um produto de qualidade.

Exigéncia de analise custo-beneficio para as normas a serem adotadas pelas agéncias
reguladoras: é importante que a atividade das agéncias reguladoras ndo signifique um
onus demasiado, tanto para o setor publico como para o setor privado, sem beneficio
que o justifique. Nesse sentido, a lei deve exigir que a ado¢ao de novas normas pelas
agéncias reguladoras seja precedida de uma analise quantitativa que contenha os custos
publicos e privados da adogdo e que preveja o cumprimento da norma proposta e os
seus beneficios. Essa analise deve também expressar a razao pela qual outras formas de
regulacdo, que ndo a regulacao direta, ndo foram consideradas.

Criacdo de varas e camaras especializadas em matérias regulatorias: em razdo
da importancia social, dinamismo e profundidade técnica das questdes relacionadas
a atuacdo das agéncias reguladoras, é necessario que a lei crie varas e camaras
especiais para a apreciacdao no Poder Judiciario das decisdes das agéncias reguladoras.
O respeito ao tempo econdémico e o aparelhamento técnico sdo essenciais para o
bom funcionamento desses juizos especiais.
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Quadro: Resumo de Avalia¢do do Projeto da Lei Geral de Agéncias Reguladoras

| - Independéncia

Itens relevantes Projeto substitutivo
Indicado dos dirigentes 1. 8.0.0.0 .
Duracdo do mandato * % %

Quarentena 2. 2.8 ¢
Requisitos técnicos * ok Kk
Procurador-geral Y% X
Independéncia das decisdes 2. 8.0, 0. ¢

Escopo das decisdes: *

poder concedente

Agoes requeridas

Ampliar mandato para cinco anos

Também criar mandato

Eliminar alteracdes das legislagdes especificas
que retiram poder concedente das agéncias

Y % % % Kk Otima %k %k Boa Yk % Kk Regular

Il - Controle Externo

% % Deficiente Y Péssima

Itens relevantes Projeto substitutivo
Relatério anual 2. 0.0.0.8 ¢
Fiscalizacdo das agéncias pelo Congresso Y Y Y d
Fiscalizacdo pelo Executivo * *

Transparéncia das agéncias ¥k k ok

Andlise custo-beneficio * *

Audiéncia e consulta pablica 1. 8.8 8.8
Ouvidor * %

Acoes requeridas

Suprimir mengdo ao Tribunal de Contas da Unido

Eliminar a obrigatoriedade do contrato de gestdo

Instituir andlise de custo-beneficio para
novas normas adotadas pelas agéncias

Limitar a participacdo do ouvidor,
transformando-o0 em genuino ombudsman

Y % %k ok Otima Yk %k %k Boa kY ¥k Regular

% % Deficiente Y Péssima
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Il - Articulacao com outras politicas publicas

Itens relevantes Projeto substitutivo

Articulagdo com outras agéncias e

Articulagdo com defesa da concorréncia v v v Y

Articulagdo com agéncias de fomento *

Articulacao com a defesa do consumidor > % %k

Agoes requeridas

Definir formas de interacdo com outras
dreas de politica pablica. Delimitar as
diferencas entre politica requlatdria e
politica de fomento e estabelecer as formas
de articulagdo necessdrias para
implantacao sem choques de ambas.

Necessario reformar a lei de defesa da
concorréncia

% % % % % Otima Y % %k %k Boa Y kK Reqular Y % Deficiente Y Péssima

IV - Outras questoes

Itens relevantes Projeto substitutivo
Capacitacdo do Judicirio *
Definicdes gerais sobre agéncias *

Acoes requeridas

(riacdo de varas e camaras especializadas
para assuntos regulatérios

E preciso estabelecer uma definicao daquilo
que é agéncia requladora

Y % % %k ok Otima Yk %k Boa Yk Yk Kk Regular ¥k Deficiente Yk Péssima
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1. Introdugao

Este trabalho tem dois objetivos principais:

i) avaliar a proposta do Executivo de lei geral das agéncias reguladoras, analisando
sua capacidade de estimular o funcionamento do mercado privado mediante politica
adequada de tarifas, investimentos e regras estaveis; e

ii)  sugerir medidas de aperfeicoamento para o sistema de agéncias reguladoras.

A constituicdo de um novo marco regulatério é um dos temas centrais da agenda de
reforma no Estado no Brasil e em varias economias emergentes. Durante muitas décadas,
o Estado brasileiro teve papel de participacdo direta na producao de bens e servicos e de
inducdo do processo de industrializacao.

O papel de Estado empreendedor é mais claro entre as décadas de 1930 e 1980,
embora o esgotamento do modelo de substituicao de importacoes ja se manifestasse
desde meados dos anos 1970. No entanto, é a partir da década de 1990 que ocorre uma
mudanca sensivel, aumentando a importancia do papel regulador do Estado relativamente
a sua presenca na esfera da producdo de bens e servicos.'

Quadro 1.1: Do Estado empreendedor ao Estado reqgulador

19l30 1980 1994 2002 a

Estado

empreendedor
Indutor da Transicdo
Industrializacdo paraa
economia Estado regulador
aberta protetor de
mercado

"Como seria previsivel em uma economia diversificada e complexa como a brasileira, esse processo é parcial. Em segmentos importantes como o financeiro e a cadeia de
petrdleo, o Estado mantém posicao proeminente.



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

Note-se que esse processo devera continuar nas proximas décadas, com a maior
integracdo do Brasil na economia mundial. A definicdo de um marco regulatoério estavel
constitui um dos quesitos para o aprofundamento das negociacdes no ambito da
Organizacdo Mundial do Comércio, da Area de Livre Comércio das Américas e do proprio
Mercado Comum do Sul. Da mesma forma, a qualidade da regulacdo constitui um dos
principais fatores determinantes do investimento privado estrangeiro ou nacional.

A Lei Federal n° 8.031/1990% — Programa Nacional de Desestatizacdo — representou
marco na reducdo da intervencao direta do Estado brasileiro na economia. Essa primeira
fase de transformacdo foi caracterizada somente pela privatizacdo de empresas publicas
atuantes em mercados que nao requerem o estabelecimento de um marco regulatério
especifico, como os setores sidertrgico, petroquimico e de fertilizantes.

O Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995, comecou o processo que resultou
na construcao do Estado regulador e promoveu a reducdo do Estado interventor no
dominio econdémico. O seguinte trecho do referido plano é ilustrativo:

O grande desafio historico que o Pais se dispoe a enfrentar é o de articular um novo
modelo de desenvolvimento que possa trazer para o conjunto da sociedade brasileira a
perspectiva de um futuro melhor. Um dos aspectos centrais desse esforco é o
fortalecimento do Estado para que sejam eficazes suas acoes reguladoras, no quadro
de uma economia de mercado, bem como os servicos basicos que presta e as politicas de
cunho social que precisa implementar (grifo nosso).

Quadro 1.2 — Abertura e novo marco regulatorio

1986/1987 1994 2002 2005 2015 a

Abertura
Unilateral

Estabilizacdo

Maturidade do marco

Necessidade de regulatorio e
m?rct? . prevaléncia de
regulatorio  ;mhiente concorrencial

*Editada em 12 de abril de 1990.
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Esse movimento foi acompanhado da privatizacdao, como ocorreu nos setores de
telefonia e transporte ferroviario; privatizacdo parcial, como em energia; ou somente
permissao para o ingresso de entes privados sem a privatiza¢do da empresa estatal, como
no caso do petroleo. Em mercados como o de transportes rodoviarios e aéreos, nos quais
ja ndo se presenciava a participacao direta estatal, o movimento ocorreu no sentido de
permitir o ingresso de novos competidores, introduzindo ou fortalecendo a concorréncia.

As agéncias reguladoras, criadas a partir da segunda metade da
década passada® em meio ao processo de privatizacao e de redefinicao
dos contornos da atuacao do Estado brasileiro,ganharam importancia
e influéncia na atracdo de investimentos, na expansao da oferta e
melhoria de servicos e produtos regulados e nos precos praticados
nesses mercados.

O sistema de regulacdo de infra-estrutura avancou no pais nos ultimos anos. No
entanto, varias limitacoes inibem o investimento, constituindo entrave ao crescimento
da economia:

i falta de regra definidora de competéncias dos reguladores setoriais;

ii.  auséncia de locus de coordenacao;

iii. morosidade dos processos decisorios; e
iv.  inexperiéncia no Poder Judiciario.

O presente trabalho esta organizado da seguinte forma. O capitulo 2 apresenta
aspectos relevantes da experiéncia internacional, descrevendo a criacdo das agéncias
reguladoras nos Estados Unidos, e a sua evolucdo histoérica. Adicionalmente, discutem-se
pontos enfatizados pela Organizacdo para Cooperacdao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) e pelo Banco Mundial, bem como pelas agéncias reguladoras dos Estados Unidos
e pelas Autoridades Administrativas Independentes (AAIs) — na Franca, tendo em vista a
forte influéncia do direito administrativo francés sobre o brasileiro.

O capitulo 3 analisa a criacdo e o funcionamento das agéncias reguladoras no Brasil
e formula propostas de aperfeicoamento da atuacdao desses 6rgaos, que passam pela
aprovacao de legislacdo geral que discipline a harmonize a atuacao das agéncias.

* Anteriormente a este periodo foram criados drgaos no Estado Brasileiro com carater regulador, como o Banco Central e a Superintendéncia de Sequros Privados — SUSEP, mas
que ndo apresentavam as caracteristicas, que serao descritas neste trabalho, encontradas nas agéncias reguladoras criadas na segunda metade da década de 90 no Brasil.
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O capitulo 4 formula criticas aos principais pontos do projeto de lei que visam
disciplinar a atuacdo das agéncias reguladoras, preparados por grupo de trabalho criado
no Poder Executivo. Por fim, elabora-se uma proposta de reforma da legislacao referente
a atuacao das agéncias reguladoras que contemple: maior coordenacdo e integracao de
agéncias de setores interdependentes; delimitacdo clara de competéncias de cada agéncia;
dotacdo de recursos humanos e materiais; acdo conjunta com o6rgaos de defesa da
concorréncia de forma a coibir abusos de poder de mercado; fortalecimento da defesa do
consumidor; transparéncia e previsibilidade juridica na atuacdo das agéncias e eficiéncia
na atuacao das agéncias; e preocupacao com os custos sociais das regras adotadas.

As propostas de alteracdo no projeto de lei enviado pelo Executivo encontram-se
anexas em quadro especial.
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2. Aspectos Relevantes daExperieénciallnternacional

Os governos modernos exercem grande variedade de funcgdes: regulam
comportamentos privados, tributam individuos e pessoas juridicas, estabelecem regimes
de aposentadoria, desenvolvem programas assistenciais e de distribuicao direta de renda
e, ainda, em alguns paises, ofertam produtos e servicos. Contudo, a tendéncia mundial,
que se fortificou com a derrubada do muro de Berlim e o fim dos Estados socialistas do
Leste Europeu, é de um governo predominantemente regulador, que reduza ao maximo a
sua intervencao direta na economia, representada por empresas publicas.

A substituicdo do investimento publico pelo investimento privado em setores
altamente intensivos em capital, como as areas de infra-estrutura, que exigem longos
prazos de maturacdo de investimento, requer regras claras e estaveis, que justifiquem o
ingresso de agentes privados.

Uma forma de regular a atuacdo de agentes econdmicos em setores de importancia para
o Estado é por meio de contratos de concessdo, que delegam autorizacao para determinada(s)
empresa(s) atuar(em) em um dado mercado e estabelecem os termos basicos para essa atuagao.

No entanto,a complexidade da atividade econdmica moderna, o incessante
desenvolvimento de novas tecnologias e aimportancia de assegurar a sua
introducdao nos mercados, bem como a necessidade de garantir a
concorréncia e a oscilacao constante das variaveis que determinam a
politica de pregos sao alguns dos fatores que tornam necessario que a
regulacdo da atuacao dos agentes econdmicos nao ocorra somente de
forma estética, por meio da execucao de contrato de concessdo, mas
também de forma dinamica, por meio de ente governamental que se
encarregue continuamente da edicao das regras que disciplinam a atuagao
dos agentes econdmicos nos setores regulados e sua fiscalizagao.*

“Entre essas funcdes que precisam ser exercidas, e que vao além da celebracao do contrato de concessdo, incluem-se avaliar as ofertas feitas pelos agentes econdmicos para
obter a concessao para oferecer o servico ou produto: calcular os indices de correcao dos precos praticados pelos agentes vis-a-vis os custos do setor, os indices inflaciondrios e
os ganhos de eficiéncia: e monitorar o comportamento dos agentes econdmicos assegurando obediéncia a politica de precos, as regras referentes a qualidade do servico ou
produto e as demais obrigacdes estabelecidas pelo contrato de concessao e pela regulagdo do setor, bem como decidir acerca da aplicacao de sangdes em caso de descumprimento.

o
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Nesse contexto de atracdo de investimentos privados para setores de importancia
para o desenvolvimento econdmico de um pais, nos quais geralmente estdo presentes
falhas de mercado como monopo6lios naturais, assimetria de informacdes e existéncia de
externalidades e bens publicos, foram criadas as agéncias reguladoras, encarregadas de
aplicar e regulamentar as regras legais, segundo as quais se deve pautar a atuacao dos
agentes econdmicos presentes nos mercados regulados.

Aregulacdo pode ser definida como a imposicao de regras que disciplinam a atuacao
dos agentes econdmicos em um dado mercado. E as agéncias reguladoras podem ser
definidas como instituicoes dotadas do poder de formular regras que disciplinam a conduta
dos agentes econdmicos,” com vistas a aperfeicoar o desempenho do setor regulado,
contribuindo para o desenvolvimento do pais.®

As agéncias reguladoras disciplinam o comportamento dos agentes econdmicos
em um primeiro momento por meio da edicdo de normas gerais (regulacao) e, em um
segundo momento, pela aplicacdo dessas normas a casos concretos, em que é julgada a
conduta de um determinado agente ou de um grupo determinado de agentes econémicos
(adjudicacao).

E por essa razdo que se costuma dizer que as agéncias reguladoras exercem uma
funcao quasi legislativa e uma funcado quasi judiciaria, o que leva as criticas daqueles que
acreditam serem essas prerrogativas exclusivas, respectivamente, do Poder Legislativo e do
Poder Judiciario.

Parece, contudo, superada a fase em que se discutia com veeméncia no Brasil a
legalidade das agéncias reguladoras. Tais agéncias sdo uma realidade da administracao
publica brasileira, como de resto ocorre na maioria dos paises ao redor do mundo e, no
Brasil, regulam os mercados de telecomunicacdes, energia, petréleo e gas, transportes,
medicamentos e planos de saude.’

Em razdo das especificidades do mercado a ser regulado e do momento em que é
criada, é comum que cada agéncia reguladora apresente peculiaridades no que diz respeito

5 As agéncias reguladoras sao definidas nos Estados Unidos, nos termos da Executive Order n°12.866, como autoridades governamentais, que nao um juiz ou tribunal ou drgao
legislativo, com o poder de formular e implementar normas.

SEntre as funcdes exercidas pelas agéncias reguladoras nos diferentes paises, encontram-se fortalecer o sistema de satide, proteger o meio ambiente, promover o cumprimento dos
requisitos de seguranca, assegurar um sistema financeiro sélido, assegurar a livre concorréncia, garantir a qualidade de produtos e servicos e controlar os precos de produtos e
Servigos.

7 Apesar da nomenclatura, a Ancine ndo deve ser considerada uma agéncia reguladora objeto da presente anélise, uma vez que se destina somente ao fomento do mercado de
cinemas, setor que de resto ndo apresenta as justificativas aqui descritas para a constituicdo de uma agéncia reguladora e edicdo de um marco regulatdrio.

o
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ao seu tamanho, estrutura, fun¢des, or¢amento e outros componentes importantes, que
sdo definidos na legislacao que a institui.

Entretanto, a existéncia de caracteristicas que devem nortear a atuacao de todas a agéncias
reguladoras, independentemente do mercado regulado, bem como a necessidade de coordenar
e harmonizar a sua atuagao e o seu relacionamento com as autoridades de defesa da concorréncia,
além da importancia de se garantir mecanismos de controle social, recomendam a criacao de
um marco legal que discipline a atuacado de todas as agéncias reguladoras.®

A Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracao Publica Federal, ndo
almeja ser o diploma legal que disciplina e harmoniza a atuacao das
agéncias reguladoras, pois se limita a estabelecer regras especificas
para o tramite de processos administrativos.

Antes de passar a analise da experiéncia estrangeira, empreendida no capitulo 4, é
preciso ter em mente que alguns paises, como os Estados Unidos, usam o termo “agéncia”
para denominar tanto as agéncias dependentes equivalentes aos 6rgaos da Administracao
Direta Brasileira como as agéncias independentes equivalentes as agéncias reguladoras
brasileiras. Embora adotem a mesma terminologia, os Estados Unidos, cuja experiéncia,
tanto historica como atual, serd apresentada, reservam tratamento distinto para esses
dois tipos diferentes de organismos.

O proéximo capitulo destaca o historico da criacdao e desenvolvimento das agéncias
reguladoras, que ocorreu nos Estados Unidos; e o seguinte retrata a experiéncia
internacional nos dias de hoje, incluindo licoes da OCDE e do Banco Mundial.

2.1 Breve historico da criacdo e do desenvolvimento das agéncias
reguladoras nos EUA’

A criacdo e o desenvolvimento das agéncias reguladoras nos Estados Unidos
constituem processo de interesse para paises em desenvolvimento como o Brasil, os quais
tém se inspirado no desenho institucional daquele pais.

8Um exemplo nesse sentido € o Administrative Procedure Act, editado nos Estados Unidos em 1946 e a sequir detalhado.
? Este capitulo foi baseado em Breyer e Stewart (1993).
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O primeiro passo para o desenvolvimento da regulacdao nos EUA ocorreu no fim do
século XIX. Em contraste com a experiéncia brasileira, na qual o governo federal teve
papel pioneiro, o processo iniciou-se nos estados'® e desenvolveu-se para o plano federal,
culminando com a criacao em 1887 da Interstate Commerce Commission, primeiro ente
administrativo destinado exclusivamente a esse fim.

Embora haja controvérsia acerca das motivacgoes politicas especificas que induziram
a criacdo da Interstate Commerce Commission, do ponto de vista normativo, a idéia geral
que norteou a constituicdo de inimeras agéncias reguladoras ao longo do século seguinte
nos Estados Unidos foi a de remediar falhas de mercado e, em particular, o abuso de
poder de mercado detido por alguns agentes econdmicos. Em reforco a essa preocupacao
e na esteira do Sherman Act de 1890, em 1914 foi criada a Federal Trade Commission com
o objetivo de combater praticas desleais de concorréncia.!

A atuacdo dessas agéncias reguladoras recém-criadas levou empresas insatisfeitas a
questionarem seu poder e desempenho junto ao Poder Judiciario, e foi exatamente a
apreciacdo dessas questdes por aquele Poder que definiu os contornos da atividade das
agéncias reguladoras nos Estados Unidos e sua interacdo com os demais poderes, bem
como estimulou, posteriormente, a adocao de legislacao federal acerca do tema. Esse
fator disciplinou e, em certa medida, harmonizou a atuacao desses organismos.

Nesse periodo inicial de criacdo das agéncias reguladoras e questionamento de sua
competéncia junto aos Tribunais, o Poder Judiciario impds as agéncias reguladoras a
observacao de quatro principios:

. aimposicao de penalidades pela agéncia somente poderia ocorrer quando autorizada
pela legislacdao que a criou;

. o processo de decisdo da agéncia deveria estar de acordo com as diretrizes
estabelecidas pela legislacdao que a criou;

. a revisao judicial dos atos da agéncia poderia ser invocada a fim de assegurar a
adocao pela agéncia de um processo de decisdo imparcial, correto e em conformidade

com as diretrizes legais; e
. os procedimentos adotados no processo de decisdo da agéncia deveriam facilitar o

exercicio da revisao judicial (por meio da realizacdo de um processo escrito, apresentacao

das razdes que motivaram a decisao e conclusoes legais que ampararam as suas agoes).

1°0 poder dos Estados de regular a atividade econdmica foi confirmado pela Suprema Corte dos Estados Unidos em 1876, no julgamento do caso Munn v. lllinois.
A Federal Power Commission foi criada em 1920 e a Federal Radio Commission (precursora da Federal Communications Commission) foi criada em 1929.

2%



Agéncias Requladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

No entanto, a visdo tradicional do Poder Judiciario e a sua desconfianca em relacdao a
esses entes independentes fizeram que esse Poder interpretasse, paulatinamente, de forma
bastante restritiva os poderes concedidos as agéncias pelas leis que as criaram, reduzindo-as
basicamente a funcdo de investigacdo, na medida em que o Judiciario passou a realizar, em
grande numero de casos, a revisao das decisdes adotadas pelas agéncias.

O advento do New Deal,em resposta a profunda crise econémica de 1929,
expandiu a intervencao do Estado Americano na economia, sendo esta
acompanhada do crescimento do numero de agéncias reguladoras,'
amparado na crenca de que o mercado desregulamentado produziria
repetidas crises econdmicas como a de 1929.

Embora a criacdo da agéncia mais ambiciosa do governo Roosevelt, a National
Recovery Administration, tenha sido considerada inconstitucional, o poder das agéncias
cresceu nesse periodo,” sendo constitucionalmente fundamentado na competéncia do
Congresso para legislar sobre o comércio.'

Essa expansdo da atividade reguladora, por meio da criacdo de novas agéncias e
fortalecimento de seus poderes, continuou a provocar reagées contrarias, especialmente
por parte dos agentes econdmicos e da ordem dos advogados. A maior parte das criticas
dizia respeito a concentragao, em tnico 6rgao, dos poderes de acusar e julgar (prosecutorial
and adjudicatory functions).

No entanto, as agéncias resistiram aos ataques, fortalecidas pela idéia dominante a
época de que o bom funcionamento da economia dependia da intervencao por parte do
Estado, exercida por meio de entes especializados no assunto, dotados de amplos poderes

e discricionariedade técnica.

Assim, os mecanismos de estrito controle judicial da atuacao das
agéncias foram amenizados em prol da confianca em sua especialidade
técnica, que asseguraria a justica e a eficiéncia de suas decisdes.

2 Foram criadas, dentre outras agéncias, a Securities and Exchange Commission e o Civil Aeronautics Board.
30 National Labor Relations Board foi autorizado a encorajar a formacdo de sindicatos.

™A Constituicao Americana confere ao Congresso a prerrogativa de regular o comércio em sua segao 8, cldusula 3 (“to requlate Commerce with foreign Nations, and among the
several States, and with the Indian Tribes").
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O terceiro periodo da histéria das agéncias reguladoras nos Estados Unidos tem
como marco a aprovacao de uma espécie de lei geral das agéncias, o Administrative
Procedure Act (APA). A medida que foram sendo superados os efeitos da crise de 1929, e
em razdo dos amplos poderes e discricionariedade que estavam se concentrando nas
agéncias, tomou corpo o movimento para a aprovacao de legislacao que harmonizasse e
delimitasse a atuacdo desses organismos.

Apés vetar o Walter-Logan Bill, que imporia um procedimento padrdo na atuacao
das agéncias e estipularia uma revisao judicial mais ampla de suas acdes, o entdo Presidente
Roosevelt determinou a criacao de um comité dentro do governo para estudar o assunto,
resultando na aprovacdo em 1946 do APA.

O APA definiu os contornos da atuacao das agéncias, promovendo harmonizacao e
assegurando maior transparéncia e participacdo da sociedade no seu processo decisorio.
Um dos deveres conferidos as agéncias foi o de disponibilizar ao publico os documentos
utilizados no seu processo decisorio. Além disso, o APA distinguiu as duas formas de
atuacdo das agéncias, o processo de elaboracdo da regulacao (rulemaking) e o processo de
julgamento de casos especificos, envolvendo a aplicacdo da regulacdo (adjudication).

No que se refere ao processo de elaboracdo da regulacdao, o APA estipulou que as
agéncias deveriam publicar no Diario Oficial daquele pais as propostas de regulacdo a
serem adotadas, dando a oportunidade para as partes interessadas apresentarem
comentarios orais ou escritos a essas propostas. E, nos casos em que a lei que criou a
agéncia determinava a realizacdo de decisoes “on the record after opportunity for agency
hearing” (nos autos com a realizacao de audiéncia), o APA determinou a realizacao de
audiéncia aberta a participacao do publico, garantindo contraditério semelhante ao
processo judicial.

Nas hipoéteses de julgamento de casos concretos pelas agéncias, quando a lei que
criou a agéncia estipulava que a decisdo deveria ser “on the record after opportunity for
agency hearing” (nos autos com a realizacao de audiéncia), o APA determinou a realizacao
de processo semelhante ao processo judicial, conduzido por julgadores independentes —
hoje denominados administrative law judges (juizes de direito administrativo), nos quais
cabe sempre apelacdo a direcao da agéncia.

O APA também determinou a separacdo das funcdes de investigar e processar
(prosecution) das funcoes de julgar (decision-maker), buscando assegurar a imparcialidade
do julgador, principio consagrado pelos ordenamentos juridicos modernos.
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No que se refere a revisao judicial das decisoes das agéncias, o APA determinou que
o Poder Judiciario deveria avaliar se a agéncia estava atuando de acordo com o mandato
legal e se a acdo da agéncia era arbitraria, por mero capricho ou se caracterizava abuso
de discricionariedade (arbitrary, capricious or an abuse of discretion), hipoteses nas quais
deveria ser revertida pelos tribunais. Nas hipoteses de processos em que o APA fazia
exigéncias de procedimentos semelhantes ao processo judicial (decisdo “on the record
after opportunity for agency hearing”), o Poder Judiciario deveria também verificar se os
fatos levados em consideracdo pela agéncia para adotar a decisdo in questio — tanto de
elaboracdao de uma regulacao como de julgamento de um caso concreto — haviam sido
baseados em evidéncia substantiva (substantial evidence) contida nos autos do processo.

Nos vinte anos que sucederam a aprovacao do APA, presenciou-se uma acomodacao
cooperativa entre os tribunais e as agéncias. Apesar da existéncia de criticas pontuais
pelos juizes, ndo havia ataques frontais a existéncia das agéncias. Predominava a idéia de
que eram necessarios apenas ajustes marginais no funcionamento das agéncias, que iriam
contribuir para uma maior eficiéncia em seu desempenho.

Entre esses ajustes, destacavam-se a necessidade de maior controle presidencial
sobre as agéncias independentes, maior uso de principios de eficiéncia administrativa,
formulacdo de politicas mais claras e consistentes pelas agéncias, reducao dos altos custos
e longa duracao dos procedimentos administrativos e eliminacdo da opacidade na forma
de influéncia dos agentes regulados sobre as decisoes das agéncias.

A partir de 1965, no entanto, comecaram a erodir a confianca popular na atuacao
das agéncias e o espirito de cooperacao que havia prevalecido entre estas e o Poder
Judiciario. A atuacdo das agéncias comegou a ser questionada em varios aspectos, e 0s
tribunais comecaram a impor controles mais amplos e rigidos sobre suas atividades.

As criticas referiam-se a captura das agéncias pelas empresas reguladas, fazendo
que as agéncias deixassem de agir na protecdao dos consumidores e do interesse
publico. Os criticos clamavam por maior participacao do publico no processo decisorio
das agéncias, maior participacdo de defensores dos interesses dos consumidores, do
meio ambiente e de outros direitos coletivos, pelo estabelecimento de um processo
de decisao mais formal e documentado, e maior escrutinio pelo Congresso das politicas
adotadas.

Essas observacoes foram em grande medida incorporadas ao marco institucional
atual que permeia a atuacdo das agéncias reguladoras nos Estados Unidos, que sera
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aprofundado no capitulo seguinte, embora talvez ainda ndo tenham sido suficientemente
adotadas por outros paises que se espelharam no modelo americano das agéncias
reguladoras.

Este breve relato historico da criacdo e do desenvolvimento das agéncias reguladoras
ajuda a entender algumas das dificuldades que permearam a sua atuacdo e afirmacao,
bem como apresenta alguns dispositivos uteis na superacdo, ou pelo menos atenuacao,
dos principais problemas enfrentados.

Destaque-se, nesse sentido, a importancia da adogdo de uma lei geral disciplinando e
harmonizando a atuagdo das agéncias reguladoras, como fizeram os Estados Unidos por
meio do Administrative Procedure Act, aprovado em 1946.

Note-se também que, ao contrario daquilo que se argumenta com
freqliéncia, a intervencao do Poder Judicidrio, procedendo a revisao das
decisGes das agéncias reguladoras, é normal.Entretanto, o envolvimento
do Poder Judicidrio acentua, no caso brasileiro, a urgéncia de uma reforma
desse Poder, conferindo-lhe mais agilidade e eficiéncia, sob pena de retirar
a eficdcia do marco regulatério instituido.

No proximo capitulo, serdo apresentadas as licoes da OCDE e do Banco Mundial
acerca da atuacao das agéncias reguladoras e a experiéncia desses institutos nos dias de
hoje tanto nos Estados Unidos como na Frangca.

2.2. Experiéncias internacionais

Em razdo da importancia da atuacdo das agéncias reguladoras para a consecucao
dos objetivos visados pelas reformas econdmicas estruturais empreendidas ao longo dos
anos 1990 nas economias de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, a Organizacao
para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Banco Mundial produziram
uma série de documentos que analisam o marco institucional referente as agéncias
reguladoras, compilando licoes que podem ser incorporadas por paises, sem que se deixe
de considerar as peculiaridades nacionais.

Cumpre notar que o trabalho dessas instituicoes, especialmente o trabalho do Banco
Mundial, tem por base ndo s6 as experiéncias de paises desenvolvidos como também de
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paises em desenvolvimento. A seguir serdo apresentadas as principais licoes apresentadas
por essas instituicoes e, em seguida, descritas as experiéncias atuais das agéncias
reguladoras nos Estados Unidos e na Franca.

2.2.1 Recomendacoes da OCDE"”

A OCDE divide a regulacdo em trés categorias, conforme o quadro a seguir:

Quadro 2.1: Categorias de regulacao sequndo a 0CDE

Regulacao econdmica Intervencao direta nas decisdes de mercado, tais como preco, concorréncia, condicoes de
entrada e saida do mercado.

Regulacdo social Protecdo dos interesses piblicos como satide, seguranca, meio ambiente e coesdo social.

Regulacdo administrativa  Exigéncia de formuldrios e outros documentos necessérios e formalidades administrativas, por
meio das quais governos coletam informagdes e intervém em decisdes econdmicas individuais.

A OCDE adota o termo “reforma regulatoéria” (regulatory reform) exatamente para se
referir as mudancas que melhoram a qualidade da regulacdo, ou seja, aperfeicoam a sua
execucao, a relacdo entre seu custo e efetividade ou, ainda, a sua qualidade e adequacao legal.

A primeira preocupacdo da OCDE, ao tratar dos requisitos necessarios para o bom
funcionamento do marco institucional regulatério, refere-se ao suporte politico.
Demonstra a Organizacao que o bom funcionamento de agéncias reguladoras requer
lideranca politica sustentada e consistente, que reafirme continuamente o objetivo do
Estado de fortalecer a atuacao das agéncias reguladoras e o marco regulatorio estabelecido.

E importante que as agéncias reguladoras possam focar suas energias
no alcance de sua missdo, qual seja, o estabelecimento e a fiscalizacdo
de um marco regulatério eficiente, sem que seja necessario, nesse
processo, desperdicar recursos humanos e materiais na defesa e na
justificacdo de sua existéncia. Devem o Poder Executivo e o Poder
Legislativo angariar suporte popular durante o processo de criagao das
agéncias e durante a sua atuagao, especialmente no momento inicial.

5 As recomendacdes da OCDE foram extraidas de relatdrios contidos no site dessa entidade, com destaque para o trabalho do Ad Hoc Advisory Group on Regulatory Reform: The
OECD Report on Regulatory Reform, 1997; The OECD Report on Government Capacity to Assure High Quality Regulation, 1999; Apec Principles to Enhance Competition and
Regulatory Reform — resultado da Apec-OECD Cooperative Initiative on Regulatory Reform, 2001-2002.
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Além disso, a afirmacado e a apresentacado clara dos objetivos da politica regulatoria
e de sua integridade criam um aparato que permite a melhor fiscalizacdo dos diretores
das agéncias, facilita a coordenacdo entre as diversas agéncias e, ao tornar os objetivos
transparentes, aumenta a credibilidade do governo junto ao publico, acelerando a obtencao
de resultados.

E preciso que a reforma regulatéria, preconizada pela OCDE, ataque as causas de
aumento da indisposicao dos agentes privados em cumprir a regulacdo, que podem ser
assim descritas:

. cumprimento do marco regulatério é muito dispendioso;

. existem regulacoes em excesso (regulacoes sem razoabilidade e imposicao de normas
em situagdes totalmente desnecessarias);

. excesso de regulacdo direta;'®

. regulacdo sem efetividade ou que falha em considerar suficientemente argumentos
formulados pelos entes regulados;

. falhas de monitoramento e de enforcement;

. injustica nos procedimentos adotados pela agéncia;

. insuficiente grau de conhecimento e compreensao da regulacao pelo publico-alvo;

. baixo grau de intencdo do publico-alvo de cumprir a regulacdo — em razao de
desrespeito aos incentivos econdmicos, institucionais e culturais, ou auséncia de
atitudes positivas decorrentes do senso de cidadania e aceitacao dos objetivos de

politica publica; e
. colapso da crenca na atuacdo das agéncias.

O combate ao ndo-cumprimento da regulacdo depende entdo, em primeiro lugar,
do entendimento pela agéncia reguladora das falhas existentes naquele mercado, das
atividades das empresas reguladas, das necessidades dos consumidores e dos demais
interesses publicos que devem ser buscados, e da utilizacdo dessas informacdes na
configuracdo do marco regulatorio.

A participacao da sociedade no processo de formulacdo da regulacao:
. insere no processo de preparacdo da norma diferentes experiéncias e perspectivas
e facilita o alcance de agdes alternativas mais eficazes;

1 Constatou a OCDE que a regulacdo direta, ou seja, aquela que dita de forma direta a conduta dos agentes e, uma vez ndo cumprida, enseja a aplicacdo de sangdes, tem sido
tradicionalmente a primeira opcdo dos reguladores. No entanto, tendo em vista a caracteristica coercitiva desse mecanismo, o seu indice de cumprimento tende a ser menor
que o desejado, o que levou a OCDE a propor que as agéncias requladoras contemplem alternativas a requlagdo direta tradicional, buscando encorajar o comportamento
almejado dos agentes e ndo desencorajar o comportamento indesejado.
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. ajuda os reguladores a manter certo equilibrio entre interesses opostos;

. identifica efeitos indesejados da regulacdo e problemas praticos de sua
implementacdo e cumprimento anteriormente a sua adocao;

. promove um teste de qualidade na avaliacdo feita pelas agéncias dos custos e
beneficios decorrentes da promulgacao de uma dada regulacdo; e

. facilita a interacdo entre as agéncias reguladoras.

E também importante que, sempre que isso ndo entre em
contradicdo frontal com outros interesses publicos, a reqgulacgéo se
alinhe aos incentivos econémicos dos agentes regulados. O
cumprimento do marco regulatério pelos agentes econémicos
serd dificultado em grande medida quando ele se chocar com
os incentivos institucionais, econdmicos e culturais dos agentes
regulados. E, quando algum interesse publico justificar essa
situacao, é preciso que esta e suas razbes sejam claras e
transparentes.

Ainda conforme a OCDE, uma agéncia reguladora deve buscar:

. impor um 6nus aos agentes regulados proporcional a magnitude do problema;

. criar regimes de enforcement que tenham um custo razoavel (cost effective) vis-a-vis
sua eficiéncia (cost efficient);

. estimular a concorréncia (exceto quando um beneficio claro, que possa ser
demonstrado, puder ser alcancado com a restricdao da concorréncia, e desde que
seja minima e temporaria);

o permitir a liberdade de escolha dos consumidores;

. ser suficientemente flexivel para antecipar mudancas tecnologicas e respeitar
as mudancas de comportamento dos agentes regulados e da sociedade de modo
geral; e

. limitar-se ao que é necessario e consistente com o interesse publico.

Isso posto, o desafio na elaboracdo de uma legislacao que discipline a atuacao das
agéncias reguladoras passa também pelo processo de selecao e consolidacdao de
procedimentos que possam assegurar as praticas mencionadas anteriormente sem
engessar as agéncias.
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Uma das medidas concretas que a OCDE recomenda é que as agéncias
reguladoras reduzam o excesso de licencas e autorizagdes exigidas dos
agentes econdmicos atuantes em um dado mercado. Agindo-se dessa
maneira, sao reduzidas as barreiras a entrada nos diversos mercados,bem
como os custos da atividade econémica, gerando-se a concorréncia e
todos os conhecidos beneficios que dela decorrem (diversidade da oferta,
melhoria da qualidade dos produtos e servicos ofertados e reducao dos
precos). Essa medida é ainda mais relevante uma vez que os efeitos
maléficos decorrentes do alto nUmero de licengas e autorizagdes exigidas
sdo sentidos com maior extensao pelas micro e pequenas empresas,
grandes empregadoras e pecas-chave para o desenvolvimento.

A Organizacdo afirma, ainda, que a legislacdo que define a atuacao das agéncias
reguladoras deve determinar que a atividade regulatoéria das agéncias deve ser transparente
e ndo discriminatoéria. A transparéncia encoraja a adocdao de um melhor conjunto de
normas pelas agéncias, ajuda a reduzir o impacto das regulacoes promulgadas e evita a
adocdo de decisOes arbitrarias. Além disso, melhora o seu gerenciamento reduzindo os
custos das agéncias reguladoras — na medida em que facilita a implementacdo e o
cumprimento da regulacdao, uma vez que a compreensao das razoes para a adogao da
regulacdo e de seus efeitos estimula os agentes a cumpri-las de forma espontanea.

A clareza regulatoria também tem funcdo importante na medida em que a edicdo
de normas claras e de facil compreensdo evita conflitos longos e custosos acerca dos
reais objetivos da norma, facilitando a sua correta aplicagao.

Conclui a OCDE destacando que o controle da discricionariedade das agéncias
reguladoras é alcan¢ado por meio da padronizagdo e da transparéncia de seus procedimentos
de formulagdo, implementagdo e alteracdo das regulagdes, o que também resulta em maior
participacdo e confianca do publico.

2.2.2 Licdes do Banco Mundial®”

O Banco Mundial também detém experiéncia Util na analise do tema. O quadro 2.2
sintetiza algumas das recomendacoes, apontando medidas a serem adotadas com vistas a
fortalecer a atuacao das agéncias reguladoras.

' As recomendacdes do Banco Mundial foram extraidas de documentos disponiveis no site dessa instituicao: How to Strengthen Regulatory Framework/Agencies; Concession for
Infrastructure: A Guide to their Design and Award; Regulatory Trade-offs in the Design of Concession Contracts.
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Quadro 2.2: Recomendagoes do Banco Mundial

Problema

Marco legal inadequado para as
agéncias reguladoras funcionarem.

Indefinicao ou definicaoinadequada do
papel dasagéncias requladoras e do
escopo da regulagdo.

Necessidade de benchmarking.

Necessidade de estabelecer
legitimidade e accountability™ dos
reguladores frente ao pablico.

Falta de capacidade da agéncia
reguladora.

Falta de independéncia e autonomia
das agéncias.

Determinagao das tarifas (pressao para
estabelecimento de tarifas sociais)

Dificuldade de comunicagao das
atividades e das politicas adotadas
pelas agéncias.

Medidas

Aperfeicoar o marco existente por meio de melhores
mecanismos de resolugao de conflitos e assegurando-se a
independéncia das agéncias.

Formulacdo de diretrizes que melhor definam o
papel das agéncias requladoras e o escopo da
requlaao.

Paises grandes com muiltiplos prestadores de servicos
devem considerar estabelecer sistema de informagao no
nivel central.

Melhor definicao das informagdes requisitadas das
empresas reguladas.

Comunicagdo clara, pelo governo, do papel dos
reguladores quando da criacao das agéncias reguladoras.

Divulgacdo para o publico do desempenho das empresas
reguladas e das agéncias reguladoras.

Estabelecimento de um mecanismo eficaz para
participagdo do usudrio do servico no processo de atuacao
das agéncias requladoras.

Treinamento dos funciondrios das agéncias reguladoras.
Estabelecimento de manuais e guidelines de atuagdo das
agéncias requladoras, disponiveis também para o pblico.

Fornecimento de material humano,equipamento
adequado e espaco fisico.

Autonomia financeira das agéncias requladoras.

Autonomia politica das agéncias no processo de tomada
de decisdes.

Transparéncia na formulagao dos precos e na concessao
de subsidios.

Estimulo aos instrumentos de comunicagao das agéncias e
aparticipacdo popular.

Requisito

0 governo precisa identificar e
enfrentar essas questoes.

0 governo precisa ter uma
estratégia clara desde o inicio do
processo.

0 governo deve tomar ainiciativa
na criagao de um benchmarking.

Comprometimento do governo com
apoliticaregulatdria e a promogdo
da conscientizacao social acerca do
papel das agéncias requladoras.

0 governo deve assegurar o
financiamento adequado das
agéncias.

Comprometimento do governo com
omodelo de agéncias reguladoras.

Fonte: Apresentacdo intitulada “How to Strengthen Regulatory Framework/Agencies’, disponivel em: <www.worldbank.org>.

18 Accountability é o termo que reflete o processo pelo qual a performance das agéncias requladoras, ou de qualquer pessoa ou instituicio de modo geral, é avaliada. A
accountability de uma agéncia reguladora pode ser prejudicada quando se esté diante de conflitos de competéncia e de coordenacdo entre diversas agéncias, considerando que
essa situacdo limita a sua autonomia e dilui o seu papel e responsabilidade.
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Ainda com relacdo a questdo da comunicacao pelas agéncias reguladoras, o Banco
Mundial ressalta que a comunicac¢do nado é somente uma forma de convencer as pessoas
de que a medida adotada pela agéncia é a correta, mas deve ser entendida como um
processo consultivo permanente que determina a medida a ser adotada. No continuo esforco
de comunicacdo, é preciso que as agéncias utilizem-se das mais variadas tecnologias
existentes, como a internet, e saibam trabalhar com a midia, deixando de ter uma
abordagem meramente passiva.

Também vale a pena citar as licoes do Banco Mundial contidas em Background Note
acerca da governanca regulatoria, preparada por ocasidao do quarto encontro do African
Forum for Utility Regulation.

A anadlise das praticas mais bem-sucedidas (best-practices) referentes a atuacao das
agéncias reguladoras indica que sua atividade deve guiar-se pelos seguintes principios:
abertura e objetividade, justi¢ca, ndo-discriminagdo, promog¢do de livre concorréncia e
garantia de um equilibrio justo entre os interesses de consumidores, do governo e dos
agentes economicos do setor regulado. Em particular, o sucesso das agéncias reguladoras
decorre:

i) da definicdo clara e do respeito a autoridade e a independéncia das agéncias
reguladoras;
ii) da transparéncia no processo de atuacdo das agéncias reguladoras, seus principios

e abordagens;

iili)j do reconhecimento, na configuracao do modelo regulatoério, da capacidade e dos
recursos limitados para a realizacdo das atividades de regulacao;

iv) da definicdo de uma estrutura das agéncias reguladoras competente, equilibrada,
independente e orientada para a formulacdo de politicas;

v) da efetiva utilizacdo de habilidades técnicas e administrativas para execucao das

tarefas das agéncias reguladoras; e
vi) de um conjunto claro e racional de politicas e procedimentos na formulacdo de

decisdes pelas agéncias reguladoras.

Conforme aponta o Banco Mundial, a governanca das agéncias reguladoras
apresenta um elemento interno e um externo. O elemento interno da governanca
regulatoria refere-se as func¢des internas da agéncia: estrutura e composicdao da
instituicdo, estrutura de governanca, administracao e quadro de funcionarios, combate
aos conflitos de interesse, mecanismos de controle e auditoria e respeito ao devido
processo legal.

w



Agéncias Requladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

Embora ndo existam féormulas consagradas, dada a peculiaridade de cada pais, os

seguintes principios devem orientar a estrutura de governanca interna das agéncias

reguladoras:

governanca da agéncia;

mas sem que este monopolize o processo de decisdo da agéncia; e

para lidar com conflitos de interesse.

ampla representatividade dos diferentes grupos de interesse na estrutura de

equilibrio entre especialistas externos e internos a agéncia na estrutura de
governanga, assegurando que o corpo da agéncia seja devidamente representado,

estabelecimento de processo bem definido e documentado de decisao pelas agéncias
e de comunicacao das decisoes aos interessados, incluindo clara definicdao de politicas

E importante também que uma agéncia reguladora detenha separacio clara entre

sua estrutura de governanca (focada na formulacao da politica regulatéria) e sua estrutura

de geréncia (orientada para a execucdo das politicas). Agéncias reguladoras somente sdo

eficazes quando as suas estruturas de governanga e de geréncia sdo fortes e respondem aos

consumidores por seus atos (accountability).

Para fortalecer a estrutura de governanca das agéncias, é preciso: i)
limitar a nomeacao de funcionarios por critérios politicos; ii) incluir
administradores do setor privado competentes e representantes de
grupos de consumidores; iii) tornar a estrutura de governanca a fim
de garantir a sistematica prestacao de contas por seu desempenho;
iv) dar a estrutura de governanca o poder de apontar e substituir
quadros administrativos da agéncia; v) estabelecer indices de
avaliacao dos objetivos e do desempenho da agéncia (tanto para a
estrutura de governancga quanto para a estrutura de geréncia); e vi)
rever o método de indicagdo e substituicao dos membros da estrutura
de governanca das agéncias, estabelecendo mandatos para os
dirigentes por periodos suficientes para a consecu¢ao dos objetivos
tracados e que nao coincidam com as elei¢ées do Poder Executivo.

E também necessario que o quadro de funcionarios das agéncias seja remunerado

em niveis compativeis com os do setor privado a fim de assegurar o recrutamento e

a permanéncia de profissionais competentes. Ao mesmo tempo, devem ser

implementadas técnicas de avaliacdao do quadro de funcionarios com o intuito de
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estimular a produtividade, como, por exemplo, a fixacdao de metas de produtividade
individuais ou departamentais e a existéncia de remuneracdo variada atrelada as metas
alcancadas.

Os aspectos externos da governanca das agéncias reguladoras referem-se a sua
relacdo com autoridades politicas e reguladoras, como o Poder Executivo, o Poder
Legislativo e outras agéncias reguladoras.

Nesse campo, a principal preocupacao diz respeito a independéncia
da agéncia reguladora. E essencial que uma agéncia reguladora seja
estabelecida mediante regras claras e detenha autoridade e
independéncia para assegurar que os interesses dos consumidores, das
empresas reguladas e de outros grupos de interesse sejam
considerados apropriadamente.

Reforcam a independéncia da agéncia:

i) a sua criacao por lei e ndo por decreto;

ii)  a sua direcdo por um colegiado;

ilij mandatos ndo-coincidentes de seus diretores (staggered directors);"

iv) hipoteses restritas e pré-determinadas nas quais os diretores das agéncias possam
ser removidos;

v) controle de seu orcamento, dotado de fontes independentes de fundos, tais como
taxas pagas pelos usuarios ou pelas empresas (a fim de evitar que as taxas sejam
elevadas continuamente, a legislacdo que as cria deve estipular limites);

vi) disponibilidade de capital humano suficiente para a realizacdo de suas funcoes; e

vii) liberdade para promover audiéncias publicas no processo de tomada de decisoes.

Um dos grandes desafios das agéncias reguladoras, também reconhecido pelos
estudos do Banco Mundial (e que, até mesmo justificou a sua criacao) é resistir a pressoes
politicas no seu processo de tomada de decisdes, o que envolve edicao de regulacao,
aplicacao do marco regulatorio e julgamento de casos concretos.

Para enfrentar esse problema, o Banco Mundial sugere: i) definicdo do mandato dos
dirigentes da agéncia em lei; e ii) a reducdo da discricionariedade do Poder Executivo na

|déia semelhante permeia o mecanismo de indicagao pelo Presidente da Reptiblica dos membros dos tribunais superiores.
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nomeacao dos dirigentes das agéncias por meio de previsoes legais que exijam determinada
qualificacdo técnica de seus diretores.

Cumpre reconhecer, no entanto, que a batalha para a preservacao da independéncia
das agéncias reguladoras ndo é ganha simplesmente com adoc¢do dessas medidas. Trata-
se de esforco permanente que envolve fiscalizacdo e participacdo popular e governamental
continuas.

Outra preocupacao legitima aventada pelo Banco Mundial é
que medidas estruturais que visam assegurar a independéncia das
agéncias reguladoras e a sua nao-submissao a pressdes politicas nao
causem uma independéncia das agéncias também em relacao ao
interesse publico que visam defender. Esse risco é presente e
significativo e pode gerar consequiéncias desastrosas, a partir do
momento em que medidas ineficientes, defendidas por um
determinado grupo de interesses passam a ser adotadas pelas
agéncias reguladoras.

No esforco de evitar tal desfecho, o Banco Mundial destaca a importéancia de se
assegurar:
i) que a decisdo dos reguladores possa ser submetida a recurso;
ii) a possibilidade de remocao dos diretores da agéncia em casos de comprovada
incompeténcia ou ma conduta;
ili) transparéncia no processo de decisdo da agéncia (decisoes devem conter
fundamentacao); e
iv) exigéncia de que as agéncias reguladoras publiquem relatério anual.

Apresentadas as licoes da OCDE e do Banco Mundial, convém examinar os contornos
atuais da atuacdo das agéncias reguladoras nos Estados Unidos, onde foram criadas e
tiverem seu desenvolvimento, e na Franca, pais cujo direito administrativo exerce
significativa influéncia no direito administrativo brasileiro.

2.2.3 Experiéncia Americana

As principais caracteristicas da atuacao das agéncias reguladoras nos Estados Unidos
sdao a documentacdo do processo decisoério, a fundamentacao das decisdes adotadas, a
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participacdo de setores da sociedade interessados no processo de formulacdo de decisoes,
a fiscalizagdo pelo Congresso e a coordenacao e orientacdo exercida pelo Poder Executivo
— vinculativa para as agéncias dependentes e indicativa para as agéncias independentes,
com énfase na analise custo-beneficio de cada regulacdo a ser adotada.

Como descrito no capitulo anterior, o0 Administrative Procedure Act, que rege a atuacao
das agéncias reguladoras, exige a documentacao e a fundamentacao das decisdes das agéncias
reguladoras — tanto na adoc¢ao de regulacoées como no julgamento de casos concretos —, a
disponibilizacdo desses documentos ao publico e a participacdo popular no processo de ado¢ao
de uma regulacao, por meio de um processo conhecido como notice and comment.

Conforme estabelecido pelo APA, uma notificacdo que inclui o texto da regulacao
proposta pela agéncia e uma parte introdutéria que explica as razoes da agéncia para
propor a regulacao deve ser publicada no Diario Oficial (Federal Register). A partir dessa
publicacdao qualquer interessado, nacional ou estrangeiro, tem a oportunidade de se
manifestar, fornecendo informacodes, opinides e argumentos acerca da proposta de
regulacdo formulada pela agéncia.

O APA determina que os comentarios do publico devem ser registrados pela agéncia
e devem receber a devida consideracdao de sua parte antes da adocdao da regulacdo final.

O processo de participacao popular é reforcado pelo fato de que a agéncia ndo pode
se basear, para a adocdo de regulacdo, em informacdes que ndo constam dos autos do
processo decisorio e nao foram disponibilizadas ao publico, o que permite a todos os
grupos interessados acesso aos subsidios necessarios para que possam se manifestar da
forma mais completa possivel no processo de formulacao de regulacdo, contestando os
fundamentos acolhidos pela agéncia e os dados utilizados, quando for o caso.

No que se refere a fiscalizacdo da atuacao das agéncias pelo Congresso, o
General Accounting Office (GAO) é o braco de auditoria, avaliacao e
investigacdo do Congresso Americano. Sua funcdo é dar suporte ao
Congresso no cumprimento de suas prerrogativas constitucionais. O GAO
examina o uso de recursos publicos, avalia programas e acdes federais e
fornece andlises, opcoes, recomendacdes e outros tipos de assisténcia para
ajudar o Congresso a desempenhar suas fungoes.?

®Informagdes disponiveis em: <www.gao.gov>.

38



Agéncias Requladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

Nesse contexto, o GAO fornece subsidios técnicos para que as diversas comissoes
do Congresso fiscalizem de maneira eficiente a atuacdo das agéncias reguladoras.

A atuacdo do Poder Executivo em relacdo as agéncias tem carater vinculativo quando
se trata das agéncias dependentes e carater meramente indicativo no que se refere as
agéncias independentes. Contudo, ainda que tenha esse carater indicativo, a atuacao do
Poder Executivo é relevante no sentido de facilitar a coordenacao das agéncias e auxiliar
na formulacao das linhas mestras de atuacao e principios a serem seguidos, razdo pela
qual, a seguir, sera detalhada como ocorre essa participacao do Poder Executivo no processo
de atuacao das agéncias.

O Poder Executivo atua por meio do Office of Management and Budget (OMB), cuja
missdo predominante é auxiliar o presidente na supervisdao da preparacao do or¢amento
federal e supervisionar a acao das agéncias. Ao ajudar na formulacao de tal orcamento, o
OMB avalia a eficacia dos programas, politicas e procedimentos adotados pelas agéncias,
avalia as demandas de recursos formuladas por elas e estabelece prioridades que devem
receber maiores dota¢des orcamentarias.*! O quadro 2.3 sintetiza os contornos da atuacao
do OMB:

Quadro 2.3: Office of Management and Budget — OMB

Missao Auxilio ao presidente na formulacao e na implementacdo do orcamento e dos programas da
administracdo e na supervisdo das politicas regulatdrias.

Atuacao Formulacdo do orcamento anual submetido ao Congresso e sua implementagdo apds aprovacdo pelo
Congresso.

Auxilio ao presidente na administracao do Poder Executivo, no posicionamento do Poder Executivo
em relacdo a projetos legislativos em andamento no Congresso e na execugdo de leis.

Andlise das propostas de regulagdo formuladas pelas agéncias.

Politicas regulatorias  Revisao da regulacdo editada pelas agéncias dependentes.

Alinhamento das acdes, politicas, afirmacdes e propostas das agéncias dependentes para refletir a
politica da presidéncia.

7 Cumpre ainda ao OMB ajudar a aperfeicoar o gerenciamento da Administracao Federal, desenvolver melhores indices de avaliagdo de performance e mecanismos de
coordenacdo, e reduzir onus desnecessarios impostos ao puiblico.

w



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

A atuacdo do OMB na area regulatoria fica a cargo do Office of Information and
Regulatory Affairs (Oira), criado em 1981 com o objetivo de supervisionar a regulacao
adotada pelas agéncias reguladoras dependentes.

O Oira revisa as regulacdes mais relevantes adotadas pelas agéncias e suas analises
de impacto com vistas a: i) identificar decisdes, regulacdes e politicas que ndo sao
consistentes com a lei; ii) coordenar as agéncias para dirimir quaisquer inconsisténcias;
e iii) sugerir alternativas. A revisdo exercida pelo Oira também permite que sejam
garantidas a consisténcia, a credibilidade e a qualidade das regulacées adotadas pelas
agéncias dependentes.

A base que permite a fiscalizacdo por parte do Oira é a exigéncia de que as agéncias
elaborem analise de impacto regulatoério — Regulatory Impact Analysis (RIA) — das regulacoes
que tenham impacto social superior a 100 milh6es de doélares por ano. Nesse estudo, a
agéncia deve demonstrar: i) que os beneficios da regulacao justificam seus custos; e ii)
que a agéncia adotou o método que tem a melhor relacdo custo-beneficio para resolver o
problema diagnosticado.

O RIA deve ser divulgado ao publico, permitindo que as partes interessadas
manifestem-se acerca das premissas adotadas pelas agéncias. Reconhece-se, assim, que
setores da sociedade detém conhecimento e experiéncia que lhes permitem fornecer
importantes contribuicoes as regulacdes a serem adotadas pelas agéncias.

O Oira estabeleceu diretrizes para orientar as agéncias na preparac¢ao das analises
de impacto regulatério.?

Ademais, a Executive Order n® 12.866, editada pelo Presidente Clinton em 1993,
determina que as agéncias dependentes adotem somente regulacoes: i) requeridas pela
legislacdo; ou ii) necessarias para interpretar a legislacao ou para atender ao interesse
publico. Ainda mais importante, essa Executive Order estabelece um roteiro de trabalho
para as agéncias dependentes, que consiste nas seguintes etapas a serem adotadas no
processo de elaboracdo da regulacao:

i) identificar o problema a ser resolvido pela regulacao e avaliar a sua importancia;
ii)  identificar e avaliar alternativas a regulagdo direta pela agéncia, incluindo a estipulacdo
de incentivos econdmicos ao comportamento desejado dos agentes econdémicos;

2 Disponiveis em: <www.whitehouse.gov/omb/inforeg/riaguide.html>. 0 site <www.whitehouse.gov/omb/memoranda/m00-08.pdf> traz memorando explicando o primeiro
documento.
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ili) caso venha a ser necessaria a adocao de regulacao, buscar alinha-la na medida do
possivel aos padroes (standards) de atuacao dos agentes econdmicos no mercado;

iv) adotar a regulacdo somente ap6s uma determinacdo razoavel de que os beneficios
decorrentes da adoc¢do e do cumprimento da regulacdo superam os custos por ela
acarretados®;

v)  basearasdecisdes da agéncia e a analise dos custos e beneficios da regulacdo nas melhores
informacoes disponiveis que possam, de forma razoavel, ser obtidas pela agéncia;

vi) evitar regulacdes inconsistentes ou repetitivas (que tratem do mesmo objeto de
outra regulacdo editada pela prépria agéncia ou por outra agéncia); e

vii) adotar regulacoes simples e de facil compreensao.**

Nas etapas descritas, a serem seguidas pelas agéncias dependentes, resta clara a
preocupacao das autoridades com a busca de alternativas a regulacao direta (comand-and-
control regulation) que estabelece o comportamento a ser adotado pelos agentes econdmicos,
como a adocao de regulacdo baseada no desempenho dos agentes econémicos (performance-
based regulation), nas quais a regulacao estabelece as metas a serem alcancadas pelos agentes
econdmicos, permitindo uma discricionariedade na escolha dos meios.

A Executive Order n° 12.866 reafirma essa orientacdo, estipulando
expressamente que cada agéncia deve identificar e avaliar formas
alternativas de regulacao e deve, na medida do possivel, especificar
objetivos de desempenho, em vez de especificar o comportamento
exato desejado dos agentes econémicos.”

E razoavel supor que as empresas conhecem melhor que ninguém as atividades que
exercem, sendo mais eficiente do ponto de vista econdmico e social que tenham a liberdade
de tomar decisoes microecondémicas individualmente, desde que ndo prejudiquem a
inovacdo e o desenvolvimento industrial.

3 A Executive Order determina que cada agéncia avalie tanto os custos como os beneficios decorrentes da adocdo da regulagdo pretendida e, reconhecendo que alguns custos e
beneficios sao de dificil mensuragdo, indica que a agéncia deve somente propor ou adotar uma regulacdo quando puder obter uma conclusao razodvel de que os beneficios da
regulacdo pretendida justificam seus custos.

A Executive Order n° 12.044, adotada em 1978, estabelecia que as regulacdes deveriam ser o mais simples e claras possiveis (“requlations shall be as simple and clear as
possible”). A Executive Order n® 12.866, atualmente em vigor, determina que cada agéncia deve formular suas regulacdes para serem simples e de facil compreensao, com o
objetivo de minimizar o potencial de incerteza e litigio decorrente de sua interpretacao (“each agency shall draft its regulatiosn to be simple and easy to understand, with the
goal of minimizing the potential for uncertainty and litigation arisng from such uncertainty”).

5 “Fach agency shall identify and assess alternative forms of requlation and shall, to the extent feasible, specify performance objectives, rather than specifying the behavior or
manner of compliance that regulated entities must adopt’.
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Destaque-se a preocupacdao americana em limitar a ansia regulatoria das agéncias
dependentes, por meio da exigéncia de analise detida, refletida no RIA, que também exige
a analise pela agéncia de formas alternativas a adocdao da regulacao direta de conduta
pela agéncia (command and control regulation).

Embora a Executive Order e a atuacdo do OMB s6 sejam de cumprimento obrigatorio
para as agéncias diretas, é inegavel a sua influéncia também em relacdo as agéncias
independentes, contribuindo para o aperfeicoamento como um todo do sistema
regulatoério, na medida em que estabelecem principios e mecanismos que influenciam a
participacao da sociedade e a analise dos tribunais relacionada as agéncias independentes,
influenciando o comportamento destas tltimas.

Existe também movimento significativo para que a exigéncia de analise custo-
beneficio passe a ser incorporada na legislacdo, aplicando-se de forma obrigatéria as
agéncias reguladoras independentes. Existem, alias, projetos de lei nesse sentido em
tramite no Congresso. Esse é mais um traco da presenca da escola de Chicago e da analise
econdmica do direito.*

Em seguida, analisaremos a experiéncia francesa referente as autoridades
administrativas independentes, que também sofreram significativa influéncia do modelo
regulatorio americano. Ademais, o direito administrativo francés exerce papel
predominante na formacdo do direito administrativo brasileiro.

2.2.4 Experiéncia Francesa®

Em 1978, comecou a germinar na Franca a figura das Autoridades Administrativas
Independentes (AAIs), com o objetivo de diminuir ndo s6 o peso da intervencao direta do
Estado em setores da economia, mas também a influéncia de agentes econémicos privados
sobre as decisdes de interesse publico adotadas pelo Poder Executivo. Nesse sentido, a
criacao das AAlIs foi justificada pela competéncia técnica, especializa¢do, maior poder de
persuasdo e maior proximidade em relacdo aos destinatarios das decisdes emanadas pelo
Estado.

%0s criticos desse movimento apontam para a necessidade de serem contemplados outros valores, que ndo podem ser quantificados, na formulacéo da regulacao pelas
agéncias, e que seriam fatalmente desconsiderados caso se impusesse a andlise custo beneficio. No entanto, a andlise custo-beneficio também pode contemplar valores de mais
dificil mensuragao.

' Este capitulo foi baseado nos artigos escritos por Luiz Armando Badin e Denise Auad, intitulados, respectivamente, “As Autoridades Administrativas Independentes na Franca:
Finalidades Institucionais e Meios de Atuacdo” e “Autoridades Administrativas Independentes na Franca’ publicados no livro “Direito Regulatdrio: Temas Polémicos’, organizado
por Maria Sylvia Z. Di Pietro. Editora Férum, 2003.
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Essas autoridades, criadas por leis esparsas, agem em nome do Estado em atribuicoes
tradicionalmente exercidas diretamente pelo Poder Executivo. Contudo, elas nao se
submetem ao poder hierarquico do Poder Executivo ou a sua tutela governamental, sendo
os seus dirigentes dotados de mandatos estaveis, que lhes garantem independéncia.

As AAIs ndo detém autonomia financeira. Algumas delas expressamente receberam
mandato legal para estabelecer normas gerais em seus setores de atuacdo e aplicar sancoes.
Ao mesmo tempo, o Poder Judiciario francés e o Conselho de Estado (jurisdicao
administrativa) tiveram participacao relevante na definicao mais precisa das prerrogativas
das AAIs.

Existem dois grandes grupos nos quais as 34 AAIs atualmente existentes podem ser
divididas. Aquelas com amplos poderes regulatérios (poderes para estabelecer regras gerais
e aplicar sanc¢oes)?® e aquelas que exercem o que se convencionou chamar “magistratura
de influéncia moral”, uma vez que estas ultimas ndo possuem poderes coativos e a sua
atuacao tem por base o alcance de consensos entre os diversos grupos envolvidos, valendo-
se de seu prestigio moral e seu poder de persuasao.

Embora possa haver algumas variacoes, as AAIs que tém poderes regulatorios
usualmente detém competéncia juridica para editar regras e fiscalizar o cumprimento
dessas normas, aplicando san¢oes nas hipéoteses de descumprimento. No entanto, o poder
regulamentar das AAIs esta subordinado ao poder regulamentar do Primeiro-Ministro,
que centraliza o poder regulamentar na Franca.

Nao obstante essa limitacdo, as AAIs influem de forma relevante no processo de
regulacdo também por meio de sua participacdo consultiva no processo de elaboracao de
normas aplicaveis aos seus respectivos setores de atuacdo pelo Poder Executivo e pelo
Poder Legislativo, em razdo de sua capacita¢do e especializacao técnica.

Algumas AAls, como o Conseil Supérieur de I’audiovisuel, detém o poder de outorgar
as autorizacdes exigidas para o exercicio da respectiva atividade econémica — nesse caso
autorizacao para utilizacdo do espectro de radiofreqiiéncias.

%530 exemplos dessas autoridades o Conseil Supérieur de I'audiovisuel (CSA), responsével pela regulacao do setor de radiodifusdo; a Commission des Opérations de Bourse
(COB), responsavel pela regulagdo do mercado de capitais; a Commission Nationale de I'informatique et des Libertés (CNIL), responsavel pela regulagdo da informatizacao de
dados cadastrais; o Conseil de la Concurrence, autoridade de defesa da livre concorréncia; o Comité de Réglementation Bancaire, o Comité des Etablissements de Crédit e a
Commission Bancaire, responséveis pela regulacdo do setor bancério.

2530 exemplos destas autoridades o Mediatéur de la Republique, que atua como um ombudsman da Administracao; a Commission des Sondages, a Commission de Contrdle de
la Campagne Electorale, a Commission Nationale des Comptes de Campagne et des Financements Politiques, que regulam e fiscalizam o processo eleitoral; a Commission
d’accés aux Documents Administratifs (Cada), que atua em defesa da transparéncia na Administracdo Pdblica; o Comité National d’évaluation des Etablissements Publics a
Caractere Scientifique, Culturel et Professionnel, responsével pela fiscalizacdo de instituicdes de ensino e pesquisa.
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Quanto ao exercicio de poderes fiscalizatérios, como busca e apreensdo de
documentos, as AAIs em grande medida dependem de autorizagdo do Poder Judiciario e
sdo controladas por este. No entanto, um nimero significativo de AAIs detém poder para
aplicar sangoes, incluindo sancdes restritivas de direito e imposicao de multas, excetuando-
se obviamente as penas restritivas de liberdade. Como conseqiiéncia desse poder de aplicar
sancoes, foi desenvolvido um procedimento que assegura o contraditério e o devido
processo legal.

No que tange ao controle das decisoes promulgadas pelas agéncias na Franca, cabe
destacar a existéncia de uma jurisdicdo administrativa, chefiada pelo Conselho de Estado,
0 que permite uma abordagem com muito mais conhecimento de causa das matérias
revisadas, que incluem a revisdo da propria estrutura das AAIs e da extensdao de seus
poderes regulatorios.

Entretanto, ndo ha na Franca uma lei especifica disciplinando a atuacao das AAls,
sendo os contornos da sua atuacao, como dito, definidos pela legislacao especifica que
criou cada uma destas autoridades, e, em grande medida, pelo Conselho de Estado
(jurisdicdo administrativa) e pelo Poder Judiciario, que, por muitas vezes, limitam os seus
poderes.

Os exemplos apresentados das agéncias reguladoras nos Estados Unidos e das
autoridades administrativas independentes na Franca servem para desmitificar o conceito
de agéncia reguladora. A independéncia, o conhecimento técnico e a eficiéncia das
agéncias reguladoras asseguram maior qualidade na intervencao do Estado na economia,
e a transparéncia e a participacao popular em seu desempenho promovem a defesa do
interesse publico.

E natural que a introducdo de qualquer novo instituto gere conflitos, mas é
igualmente natural, e importante, que os conflitos sejam superados e que se promova o
aprimoramento do instituto introduzido, como se pode constatar com a analise das
experiéncias americana e francesa. Esse é precisamente o desafio que enfrenta o Brasil,
cuja experiéncia relativa as agéncias reguladoras sera apresentada no capitulo seguinte.
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3. Agéncias Requladoras no Brasil

Ja existiam no Brasil entidades governamentais dotadas de poder regulatorio,
como o Banco Central (Bacen),*® a Superintendéncia de Seguros Privados (Susep),’’ e a
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM).** No entanto, tais 6rgaos ndo detinham as
caracteristicas que marcam as agéncias reguladoras criadas no Brasil a partir da
segunda metade da década de 1990, no processo de transformacao do papel do Estado
na esfera econdmica.

A Lei Federal n° 8.031/1990* — Programa Nacional de Desestatizacdo — representou
o inicio do processo de reducdo da intervencao direta do Estado brasileiro na economia.
Essa primeira fase de transformacdao do papel do Estado na economia foi marcada
somente pela privatizacdo de empresas publicas atuantes em mercados que nao requerem
0 estabelecimento de marco regulatério especifico, como os setores de siderurgia,
fertilizantes, petroquimico e hoteleiro.

Conforme assinalado na introducdo, foi com a edicao do Plano Diretor da Reforma
do Estado, em 1995, que comecou a tomar corpo o processo que resultou na construcao
do Estado regulador e na reducdo significativa do Estado interventor no dominio

econodmico.

A criagao das agéncias reguladoras acompanhou o processo de
abertura de certos mercados a entes privados e conferiu maior
independéncia técnica ao marco regulatério, estimulando novos
investimentos e a introducdao ou fortalecimento da livre
concorréncia.

**(riado pela Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964.
31(riada pelo Decreto-Lei n° 73, de 21 de novembro de 1966.
32(riada pela Lei n° 6.385, de 7 de dezembro de 1976.

3 Editada em 12 de abril de 1990.



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

Esse movimento foi acompanhado da privatizacdo — como ocorreu no setor
de telefonia e transportes ferroviarios —, da privatizacdo parcial de energia — ou
somente da permissdo para o ingresso de entes privados sem a privatizacao da
empresa estatal — petréleo. Em mercados, como o de transportes rodoviarios e
aéreos, nos quais ja ndo se presenciava a participacdo direta estatal, o movimento
foi no sentido de permitir o ingresso de novos competidores, introduzindo ou
fortalecendo a livre concorréncia**

Em 1994, foi editada a Lei n° 8.884,* que transformou o Conselho Administrativo
de Defesa Economica (Cade) em autarquia, dotando de mandato fixo seus dirigentes, e
fortaleceu os poderes do 6rgao, instituindo, até mesmo, o controle de fusdes e aquisicoes,
conforme ocorre hoje em quase uma centena de paises.

Do ponto de vista teorico, a corrente que divide os setores regulados em: servicos
publicos (como telefonia e energia) e atividades econdémicas (como petréleo e gas) é
predominante nos meios juridicos brasileiros. Nao é objetivo deste estudo aprofundar
tal tema, sendo certo que esta distincdo é irrelevante do ponto de vista das agéncias
reguladoras, de sua atuacdo e seu aperfeicoamento. A tnica excecdo pode referir-se a
defesa da universalizacdao dos servicos publicos, caracteristica que, supostamente,
deve estar presente na prestacdo de servicos publicos. No entanto, esse é um dos
objetivos da politica regulatéria, e ndao uma das caracteristicas das agéncias
reguladoras, que pode ser buscado também naqueles mercados que ndo sao
classificados como servicos publicos.

Antes de serem analisadas as caracteristicas das agéncias reguladoras no Brasil
e propostos os aperfeicoamentos, é importante deixar clara a distin¢ao entre os
objetivos mediatos das agéncias reguladoras — garantir o bom funcionamento dos
mercados regulados — e os objetivos mais amplos do Estado, refletidos na legislacao,
que podem referir-se a universalizacdo de um servi¢o ou produto, seja por medidas
que envolvem a agéncia mais diretamente, como estabelecimento de metas de

investimento nos contratos de concessao ou regulacao de tarifas, ou por meio de

340 freio que sofreu o processo de privatizagdo em alguns mercados, como o de energia, pode ser atribuido a pressdes de corporagdes, como a pressao dos sindicatos dessas
empresas pblicas visando manter seus privilégios, amparadas na incapacidade governamental em clarificar para a populacao os objetivos e as virtudes da privatizacao e do
novo modelo de Estado em implantacdo. A existéncia de empresas ptblicas controladas por governos estaduais também pode ser indicada como um dos empecilhos a concluséo
desse movimento. £ importante notar que a convivéncia de empresas privadas e empresas publicas, tendo em vista as maiores prerrogativas das empresas publicas, tem o
condao de distorcer o funcionamento dos mercados e atrapalhar a consecugdo dos objetivos visados pelo marco requlatdrio; caracteristica presente no setor de energia no Brasil.
Esse perigo ndo foi devidamente esclarecido para a populacao.

*Em 11 de junho de 1994.
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medidas que independem do envolvimento direto das agéncias, como a concessao de
subsidios diretos aos agentes econdémicos ou a parte da populacdao, como na
experiéncia do “vale-gas”.®

E util nesse ponto distinguir os diferentes tipos de agéncia.As agéncias
criadas nos anos 1990 tém como objetivo promover mecanismos de
superacao de falhas de mercado. Sdo 6rgaos de Estado que se tornam
instancias de implementacao e fiscalizacao regulatéria. Distinguem-
se nesse sentido das agéncias preponderantemente de fomento de
natureza executiva que sao 6rgaos de governo.”

Feitas essas consideracoOes iniciais acerca das agéncias reguladoras no Brasil,
analisam-se suas caracteristicas, sempre de forma comparativa, tendo em vista o objetivo
visado pelas autoridades governamentais de estabelecer legislacdo que harmonize o
funcionamento das agéncias reguladoras.

O quadro 3.1 ilustra em ordem cronolégica as agéncias reguladoras independentes,
criadas no Brasil na segunda metade da década de 1990, e os diplomas legais que as
instituiram.

Quadro 3.1: Agéncias reguladoras brasileiras

Agéncia Reguladora Diplomalegal

Aneel Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996.
Anatel Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997.
ANP Lei n© 9.478, de 6 de agosto de 1997.
Anvisa Lei n°9.782, de 26 de janeiro de 1999.
ANS Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000.
ANA Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000.
ANTT Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001.
Antaq Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001.

30 Programa “vale-gas’, criado em Janeiro de 2002, contempla o pagamento bimestral pelo Governo Federal de R$15,00 a familias de baixa renda, para que as mesmas possam
suportar o preco do gds de cozinha. Esse programa foi instituido como forma de proteger as familias de baixa renda do fim do controle tarifario existente no Brasil sobre os
derivados de petrdleo, que resultou no fim de subsidios cruzados entre os derivados e conseqiiente aumento do preco do gds.

57 Esta distingdo € feita com maior detalhe no capitulo 4.
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As agéncias reguladoras seguiram a forma juridica de autarquia em regime especial,
vinculadas e nao-subordinadas a um respectivo Ministério, conforme ilustra o quadro 3.2.

Quadro 3.2: Independéncia das agéncias reguladoras

Agéncia Reguladora Forma juridica

Aneel Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia.
Anatel Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério das Comunicagdes.
ANP Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia.
Anvisa Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério da Saude.

ANS Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério da Satde.

ANA Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério do Meio Ambiente.
ANTT Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério dos Transportes.
Antaq Autarquia em regime especial vinculada ao Ministério dos Transportes.

O primeiro diploma legal brasileiro a prever a figura da autarquia foi o Decreto-Lei
n° 6.016, de 22 de novembro de 1943. No entanto, a Caixa Econdmica Federal, criada em
1861, é considerada por muitos a primeira autarquia instituida no Brasil.

A independéncia financeira, estrutural e funcional das agéncias
reguladoras permite a sua independéncia decisoria, tdo importante
para a adocao de decisdes técnicas, e ndao politicas, como
freqlentemente ocorre com os Ministérios e os 6rgaos a eles
subordinados. Isso confere as agéncias o status de érgao de Estado.

A seguir, serdo apresentados os aspectos pertinentes ao funcionamento das agéncias
que lhes conferem independéncia. Nesse conjunto de elementos, destacam-se os mandatos
conferidos pela legislacdo aos dirigentes das agéncias. Como ja mencionado no presente
estudo, a outorga de mandato aos dirigentes das agéncias contribui para que eles ndo sejam
influenciados pelas pressoes politicas e busquem cumprir os objetivos previstos na legislacao
que criou a agéncia reguladora.

No entanto, as agéncias reguladoras nao sao entes a par do Estado. O processo de
indicacdo dos dirigentes, descrito no quadro 3.3, estabelece que o Presidente da Republica
e o Congresso Nacional, mais especificamente o Senado, indiquem os dirigentes das
agéncias reguladoras para seus postos.
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Uma vez indicados para a direcao da agéncia reguladora, sdo reduzidas e

expressamente previstas em lei as hipoteses, também detalhadas abaixo, nas quais pode

haver a destituicao de um dirigente. Isso garante a autonomia técnica dos dirigentes,

reforcando as caracteristicas do mandato.

Percebe-se que os mandatos dos dirigentes das agéncias reguladoras sao de trés

anos (Anvisa e ANS), quatro (Aneel, ANP, ANTT, Antaq e ANA) ou cinco anos (Anatel) sem

razao aparente para tal diferenca. Argumenta-se que a possibilidade de reconducao,

existente para os dirigentes da Anvisa, ANS, ANTT, Antaq e ANA, comprometeria a

independéncia, uma vez que pode dar incentivo ao dirigente a conciliar com o governo

a fim de barganhar uma possivel reconducao.

Quadro 3.3: Dirigentes das agéncias

Agéncia
Reguladora
Aneel

Anatel

ANP

Anvisa

Processodeindicacaodos
dirigentesdaagénda
Indicacdo pelo Presidente
e nomeacao pelo
Presidente apds
aprovacao do Senado.

Indicacao pelo Presidente
e nomeacdo pelo
Presidente apds
aprovacdo do Senado.

Indicacao pelo
Presidente e nomeacéo
pelo Presidente apds
aprovacdo do Senado.

Indicacao pelo
Presidente e nomeacao
pelo Presidente apds
aprovacao do Senado.

Duracaodomandato
dos dirigentes

quatroanos.

Cinco anos.

quatroanos.

trés anos.

Possibilidadede

reconducao dos dirigentes

Ndo.

Nao.

Nao.

Uma tnica recondugao.

Possibilidade de exoneracao
dos dirigentes

Porqualquermotivonos quatro
primeiros meses de mandato.Apds
€sse prazo somente em razdo:

i) da pratica de ato deimprobidade
administrativa; ii) condenagdo
penal transitada emjulgado;ou
iiii) descumprimentoinjustificado
do contrato de gestao.

Somente em razdo:

(i) dapréticadeatode
improbidade administrativa, (i)
condenagdo penal transitada em
julgado ou (iiii) descumprimento
injustificado do contrato de gestéo.

Somente em razdo:

i) da pratica de ato deimprobidade
administrativa; ii) condenacao
penal transitada em julgado;ouiii)
descumprimentoinjustificado do
contrato de gestao.
Porqualquermotivonos4 primeiros
meses de mandato. Apds esse
prazo,somente nos casos de:

(i) praticadeato deimprobidade
administrativa, (ii) condenagdo
penaltransitadaemjulgadoe (iii)
descumprimentoinjustificadodo
contrato de gestdo.

continua
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continuacao

Agéncia Processodeindicaciodos  Duracaodomandato  Possibilidadedereconducao  Possibilidade de exoneracao dos

Reguladora dirigentesdaagénda dos dirigentes dosdirigentes dirigentes

ANS Indicacao pelo Presidentee  trés anos. Uma tinica recondugao. Por qualquer motivo nos quatro
nomeacao pelo Presidente primeiros meses de mandato. Apds
apds aprovacdo do Senado. esse prazo, somente nos casos de:

i) condenacdo penal transitada em
julgadoy; ii) condenagdo em processo
administrativo; iii) acumulagao ilegal
de cargos, empregos ou fungdes
publicas;e iv) descumprimento
injustificado de objetivos e metas
acordados no contrato de gestao.

ANA Indicacdo pelo Presidentee  quatroanos. Uma tinica recondugdo. Porqualquer motivonos quatro
nomeacao pelo Presidente primeiros meses de mandato. Apds
apés aprovacao do Senado. €sse prazo,somente nos casos de:

i) condenagdojudicial transitadaem
julgado; ii) decisao definitiva em
processo administrativo disciplinar;
eiii) inobservancia dos deveres e
proibicdesinerentes ao cargo.

ANTT Indicacdo pelo Presidentee  quatroanos. Uma tinica recondugao. Somente em razdo de:
nomeacao pelo Presidente i) condenagdojudicial transitada em
apds aprovacao do Senado. julgadoj; iii) condenacdo em processo

administrativo disciplinar; ou
iiii) descumprimento manifesto de suas

atribuigdes.
Antaq Indicacdo pelo Presidentee  quatroanos. Uma dnica recondugao. Somente em razdo de:
nomeacao pelo Presidente i) condenagdojudicial transitada em
apés aprovacao do Senado. julgadoj ii) condenagdo em processo

administrativo disciplinar; ou
iii) descumprimento manifesto de suas
atribuicdes.

As legislacdes que criaram as agéncias reguladoras ndao conferiram mandato ao
Procurador-Geral de cada agéncia. Considerando que as agéncias reguladoras detém
personalidade juridica prépria, o Procurador-Geral é o chefe do corpo de procuradores
de cada agéncia reguladora, que se encarregam, no front externo, da defesa da agéncia
reguladora em agdes judiciais, e, internamente, da andlise dos processos em tramite na
agéncia reguladora. Tais processos abrangem questdes meramente internas a agéncia,
como realizacao de processos de licitacdo, bem como emissdo de opinido na edicdo de
novas regulacdes e aplicacdo a casos concretos em processos de adjudicacao.

Considerando que o Procurador-Geral funciona como o advogado da agéncia, é
preciso que ele conte com a confianca de seus “clientes” — os dirigentes da agéncia — e
esteja afinado aos seus interesses. Caso contrario, pode haver um choque de objetivos
que impossibilite o funcionamento e a defesa de suas posicoes.
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A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil atentou para a importancia de um 6rgao
colegiado na sua direcdo, o que, como foi visto, dificulta a “captura” da agéncia. O quadro
3.4 destaca a estrutura de direcdo das agéncias reguladoras e sua forma de deliberacao.

Quadro 3.4: Estrutura de direcao das agéncias

AgéndaReguladora Direcao Formadedeliberagiodadiretoria
Aneel Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Geral e quatro Diretores.  Maioria

Integra a estrutura organizacional um Procurador-Geral.
Anatel Em regime colegiado, por um Conselho Diretor composto de um Presidente e quatro Maioria

Conselheiros.
Integram a estrutura organizacional um Conselho Consultivo,uma Procuradoria e uma

Ouvidoria.

ANP Emregime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Geral e quatro Diretores.  Maioria
Integra a estrutura organizacional um Procurador-Geral.

Anvisa Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Presidente e quatro  Maioria
Diretores.

Integram a estrutura organizacional um Conselho Consultivo (formado por representantes da
Unido, dos Estados, do Distrito federal, dos Municipios, dos produtores, dos comerciantes,
da comunidade cientifica e dos usudrios), um Procurador-Geral, um Corregedor, um
Ouvidor, além de unidades especializadas incumbidas de diferentes fungdes.

ANS Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Presidente e quatro  Maioria
Diretores.

Integram a estrutura organizacional um Procurador-Geral,um Corregedor, um Ouvidor,
além de unidades especializadas incumbidas de diferentes fungdes.

Hé também a (amara de Satide Suplementar®® de cardter permanente e consultivo.

ANA Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Presidente e quatro  Maioria
Diretores.

ANTT Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Geral e quatro Diretores. - Maioria, cabendo ao
Integram a estrutura organizacional uma Procuradoria-Geral,um Ouvidor,* uma Diretor-Geral o voto

Corregedoria (que tem como competéncia fiscalizar as atividades funcionais daagéncia  de qualidade
eainstauracao de processos administrativos e disciplinares).

Antaq Em regime colegiado, por uma Diretoria composta de um Diretor-Geral e dois Diretores. ~ Maioria, cabendo ao
Integram a estrutura organizacional uma Procuradoria-Geral,um Ouvidor,* uma Diretor-Geral o voto
Corregedoria (que tem como competéncia fiscalizar as atividades funcionais daagéncia  de qualidade
eainstauracao de processos administrativos e disciplinares).

38 A C4mara de Satide Suplementar é integrada: i) pelo Diretor-Presidente da ANS, ou seu substituto, na qualidade de Presidente; iii) por um diretor da ANS, na qualidade de Secretario;
jiii) por um representante dos Ministérios da Fazenda, Previdéncia e Assisténcia Social, Trabalho, Justica, Satide; iv) por um representante do Conselho Nacional de Satide, do Conselho
Nacional dos Secretdrios Estaduais de Satde, do Conselho Nacional dos Secretérios Municipais de Satide, do Conselho Federal de Medicina, do Conselho Federal de Odontologia, do
Conselho Federal de Enfermagem, da Federacdo Brasileira de Hospitais, da Confederacao Nacional de Satide, Hospitais, Estabelecimentos e Servicos, da Confederacdo das Santas
(asas de Misericérdia, Hospitais e Entidades Filantropicas, Confederacao Nacional da Industria, da Confederacdo Nacional do Comércio, da Central Unica dos Trabalhadores, da Forca
Sindical, Social Democracia Sindical; v) um representante de entidade de defesa do consumidor, associacdes de consumidores de planos privados de assisténcia a satide, segmento de
auto gestdo de assisténcia a sadde, empresas de medicina de grupo, cooperativas de servicos médicos que atuam na satide suplementar, empresas de odontologia de grupo,
cooperativas de servicos odontoldgicos que atuam na drea de satide suplementar, entidades de portadores de deficiéncia e de patologias especiais.

% A Lei que criou a ANTT estabelece que o ouvidor tem competéncia para: i) receber pedidos de informagoes, esclarecimentos e reclamagdes afetos a respectiva agéncia, e
responder diretamente aos interessados; i) produzir semestralmente ou quando a Diretoria da Agéncia julgar oportuno, relatdrio circunstanciado de suas atividades.

“ A Lei que criou a Antaq estabelece que o ouvidor tem competéncia para: i) receber pedidos de informagdes, esclarecimentos e reclamacdes afetos a respectiva agéncia, e
responder diretamente aos interessados; ii) produzir semestralmente ou quando a Diretoria da Agéncia julgar oportuno, relatdrio circunstanciado de suas atividades.
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A figura do Ouvidor, instituida em algumas agéncias reguladoras, foi criada com o
objetivo de facilitar a comunicacdo entre a sociedade e a agéncia reguladora, atuando
também como um fiscalizador. Ele também é dotado de mandato.

Uma ultima analise que cabe ser feita acerca da estrutura de direcdo das agéncias
reguladoras, e na qual também ha campo para harmonizacao, diz respeito ao cumprimento
de quarentena. Esse tema, que atinge toda a maquina publica, pode e deve ser tratado
com ainda mais vigor no ambito das agéncias reguladoras, tendo em vista a sua
independéncia e a importancia de suas decisoes, bem como o risco de captura. O quadro
3.5 descreve como a legislacdo que criou cada uma das agéncias reguladoras trata a
mateéria.

Quadro 3.5: Quarentena nas agéncias

Agéncia Reguladora Quarentena

Aneel Doze meses para prestar, direta ou indiretamente, servicos as empresas sob regulamentacdo ou fiscalizagdo da agéncia,
até mesmo controladas, coligadas ou subsididrias, sob pena de incorrer em advocacia administrativa.
Durante o impedimento, 0 ex-dirigente continuard prestando servio a Aneel ou a qualquer outro 6rgao da
Administracao Publica Direta da Uniao, mediante remuneragao equivalente a do cargo de direcao que exerceu.

Anatel Até um ano apds deixar o cargo, é vedado ao ex-conselheiro representar qualquer pessoa ou interesse perante a agéncia.

ANP Doze meses para prestar servico a empresa integrante da indstria do petrdleo ou de distribuicdo sob pena de incorrer
em advocacia administrativa.
Durante o impedimento, 0 ex-Diretor que nao tiver sido exonerado nos termos do art.12 poderd continuar prestando
servico a ANP ou a qualquer 6rgdo da Administracao Direta da Unido, mediante remuneracao equivalente a do cargo de
direcdo que exerceu.

Anvisa Até um ano ap6s deixar o cargo, é vedado ao ex-dirigente representar qualquer pessoa ou interesse perante a agéncia.

ANS Até um ano apds deixar o cargo, é vedado ao ex-dirigente da ANS representar qualquer pessoa ou interesse perante a
ageéncia, deter participacao e exercer cargo ou fungao em organizacao sujeita a requlagao da agéncia.

ANA Néo hd previsao especifica a este respeito.

ANTT Até um ano ap6s deixar o cargo, é vedado ao ex-Diretor representar qualquer pessoa ou interesse perante a agéncia.

Antaq Até um ano ap6s deixar o cargo, é vedado ao ex-Diretor representar qualquer pessoa ou interesse perante a agéncia.

Tdao importante quanto a independéncia funcional das agéncias reguladoras,
assegurada pela outorga de mandato a seus dirigentes, é a sua independéncia
financeira, sem a qual fatalmente as agéncias reguladoras teriam que se subjugar a
vontade do controlador do or¢amento, no caso brasileiro fortemente influenciado
pela Presidéncia da Republica. Nao se esta esquecendo do controle que o Congresso
pode exercer sobre a atuacdo das agéncias reguladoras por meio da aprovacdao do
orcamento federal. Entretanto, alguma autonomia financeira é imprescindivel,
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especialmente em relacao ao Poder Executivo, sob pena do total esvaziamento da

atuacdo de determinada agéncia em razao de motivagoes politicas ou exclusivamente

em resposta a pressao de lobbies.

O quadro 3.6 descreve os recursos proprios das agéncias reguladoras (funding),

excetuando-se os recursos advindos do or¢camento geral da Unido, destacando a

possibilidade, outorgada por lei em atendimento ao principio tributario da legalidade, de

algumas agéncias reguladoras instituirem tributos.

Quadro 3.6: Fontes de receita proprias das agéncias

Aneel

Anatel

ANP

Anvisa

AgéndaReguladora Recursos das Agéncias (excetuando-se os tributos)

Produto da venda de publicades, material técnico, dados e
informagdes, também parafins de licitacao publica, de emolumentos
administrativos e de taxas deinscricao em concurso publico.
Rendimentos de operagdes financeiras que realizar.

Recursos provenientes de convénios, acordos ou contratos.
Doagdes, legados, subvencdes e outros recursos que Ihe forem
destinados.

Venda e aluguel de bens méveis e iméveis de sua propriedade.
Recursos provenientes de convénios, acordos e contratos
celebrados com entidades, organismos e empresas, publicas ou
privadas, nacionais ou estrangeiras.

Doagdes, legados, subvengdes e outros recursos que |he forem
destinados.

0 produto dos emolumentos, pre¢os ou multas, os valores
apurados na venda ou na locagdo de bens, bem como os
decorrentes de publicagdes, dados e informagdes técnicas, até
mesmo para fins de licitaao.

Decorrentes de quantias recebidas pela aprovacao de laudos de
ensaio de produtos e pela prestacao de servicos técnicos.
Rendas eventuais.

Parcelas das participagdes governamentais consignadas no
orcamento aprovado.

Produto dos emolumentos, taxas e multas.

Valores apurados na venda ou na locagdo dos bens méveis e
iméveis de sua propriedade, bem como os decorrentes da venda
de dados e informacdes técnicas, até mesmo para fins de licitacao.

Retribuicao por servicos prestados a terceiros.

Produto da arrecadacdo das receitas das multas resultantes das
acoes fiscalizadoras.

Valores apurados em aplicagdes no mercado financeiro.

Tributos previstos nalegislacao que criouaAgéncia
Taxa de fiscalizacdo de servicos de energia elétrica,
anual,em razdo da modalidade e proporcional ao
porte do servico, permitido ou autorizado,ai incluidaa
producdo independente de energia elétricae a
autoprodugao de energia.

Taxa de fiscalizagdo de instalagdo, cujo produto é
destinado ao Fundo de Fiscalizacao das Telecomunicagdes
(Fistel), cobrado das concessiondrias, permissiondrias
eautorizadas de servicos de telecomunicagdes e de
uso de radiofreqiiéncia,no momento da emissao do
certificado de licena para o funcionamento das
estagoes.

Taxa de fiscalizacao de funcionamento, cujo produto é
destinado ao Fundo de Fiscalizacao das Telecomunicagdes
(Fistel), cobrado de concessiondrias, permissiondrias
e autorizadas de servicos de telecomunicagoes e de
uso de radiofreqiiéncia, anualmente, pela
fiscalizagdo do funcionamento das estagdes.

Bonus de assinatura do contrato de concessao para
exploracdo de petrdleo e gds natural.

Royalties.

Participacdo especial na hipétese de grande volume
de producdo ou de grande rentabilidade dos campos
de exploracdo de petrdleo e gds natural.

Pagamento pela ocupagdo ou pela retencao de drea.

Taxa de fiscalizacdo de Vigilancia Sanitdria cobrada
na realizacao de atos de competéncia da agéncia
(registro de alimentos, bebidas, cosméticos;
autorizacao para funcionamento de empresa).

continua
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continuacao

AgéndaReguladora Recursos das Agéncias (excetuando-se os tributos)

ANS Arrecadacdo das multas.
Valores apurados em aplicagdes no mercado financeiro das suas
receitas.

ANA Recursos provenientes de convénios, acordos ou contratos celebrados

com entidades, organismos ou empresas nacionais ou internacionais.
Doacdes, legados, subvengdes e outros recursos que lhe forem destinados.
Produto da venda de publicagdes e material técnico, até mesmo
para finsde licitacao publica.

Cobranga de emolumentos administrativos e taxas de inscrigao em
CONCUrsos.

Retribuicao por servicos de qualquer natureza prestados a terceiros.
Produto resultante da arrecadagao de multas aplicadas.

Valores apurados com a venda ou o aluguel de bens méveis e
imdveis de sua propriedade;

Produto daalienacao de bens, objetos e instrumentos utilizados paraa
prética de infragdes, assim como do patrimonio dos infratores,
incorporados ao patrimonio daagéncia nos termos de decisdo judicial.

Recursos decorrentes da cobranca de emolumentos administrativos.

ANTT Recursos provenientes dos instrumentos de outorga e
arrendamento administrados pela agéncia.
Recursos provenientes de acordos, convénios e contratos, até mesmo
os referentes a prestacao de servicos técnicos e fornecimento de
publicagdes, material técnico, dados einformacges.
Produto das arrecadacdes da agéncia decorrentes da cobranga de
emolumentos e multas.
Outras receitas, até mesmo as resultantes de aluguel ou alienacao
de bens, da aplicacao de valores patrimoniais, de operacdes de
crédito, de doagdes, legados e subvengdes.
(O superavit financeiro anual apurado pela agéncia devera ser
incorporado ao seu orcamento do exercicio sequinte, nao se
aplicando o disposto noart.1°dalein°9.530).

Antaq Recursos provenientes dos instrumentos de outorga e
arrendamento administrados pela agéncia.

Recursos provenientes de acordos, convénios e contratos, inclusive os
referentes a prestacao de servicos técnicos e ao fornecimento de
publicagdes, material técnico, dados e informagdes.

Produto das arrecadagdes da agéncia decorrentes da cobranca de
emolumentos e multas.

Outras receitas, até mesmo as resultantes de aluguel ou alienacao
de bens, da aplicacao de valores patrimoniais, de operagdes de
crédito, de doagdes, legados e subvenges.

(0 superavit financeiro anual apurado pela agéncia deverd ser
incorporado ao seu orcamento do exercicio sequinte, nao se
aplicando o disposto noart.1° da lein°9.530).

Tributos previstos nalegislacao que criouaAgéncia

Taxa de Satide Suplementar cujo fato gerador é o
exercicio pela ANS do poder de policia. Sao sujeitos
passivos as pessoas juridicas, 0s condominios ou
consércios, as cooperativas ou as entidades de
autogestao que operem produto,servico ou contrato
comafinalidade de garantirassisténciaa sadde, visando
aassisténciamédica, hospitalar ou odontoldgica.

Cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da
Uniao.

Taxas de outorgas e de fiscalizacdo da prestacao de
servicos e de exploracdo da infra-estrutura.

Taxas de outorgas e de fiscalizacdo da prestacao de
servicos e de exploracdo da infra-estrutura.
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O quadro 3.7 apresenta o orcamento de cada agéncia reguladora desde 1998 e a
previsdao de orcamento para 2004, com valores deflacionados de acordo com IPCA-IBGE.
Nota-se a estabilidade no or¢camento das agéncias, com a excecdao da ANA, encarregada
exatamente de regular um produto tdo importante e que apresenta risco de escassez
futuro — os recursos hidricos.

Quadro 3.7: Orcamento das agéncias

(RS mil, trazidos a valores de 2004 pelo IGP-M médio de cada ano)

Agéncia Reguladora 1998 1999 2000 2001 2002 2003“ 2004*
ANP 422.183 318.851 434.870 874917  1.420.919 1.680.931 2.189.439
Anatel 1.058.991 839.396 825.389 1.032.965  1.228.723 754.665 823.483
Anvisa = 249.095 374.789  353.940 352.400 245.892 244.489
Aneel 406.102 322.381 323.602  393.247 303.129 240.076 219.041
ANA — — —  454.691 483.500 236.204 146.948
ANTT = — = - 188.659 109.403 108.720
ANS = = 115.085  126.740 125.229 98.976 80.934
Antaq — — — — 44.340 35.549 35.892

Fonte: Execucao do Orcamento da Unido, 1998-2002.

No entanto, dificuldades operacionais e medidas judiciais evitaram a formacao
de um quadro permanente de funcionarios em cada agéncia reguladora. Tal situacao,
além de tornar o trabalho nas agéncias pouco atrativo, faz que seus membros fiquem
ainda mais vulneraveis a captura, e que seja alta a rotatividade de funcionarios. Isso
impede que a agéncia reguladora desenvolva uma memoria satisfatoria que permita
regular com maior propriedade os mercados que estdo sob sua jurisdicao.

Diante dessa situacdo, a saida encontrada foi o uso da contratacdo temporaria,
requisicao de servidores a outros 6rgaos da Unido e preenchimento de cargos
comissionados. O quadro 3.8 descreve como se da a formacao do quadro de funcionarios
em cada uma das agéncias reguladoras.

“Orcamento previsto pela Lei Orcamentdria para 2003.
“2Orcamento previsto pelo Projeto de Lei Orcamentaria para 2004.
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Quadro 3.8: Quadro de funcionarios das agéncias

Agéncia
Reguladora
Aneel

Anatel

ANP

Anvisa

ANS

ANA

ANTT

Antaq

Autorizacao para
contratacao temporaria

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim, por periodo ndo superior a 36 meses,
sendo as contratagdes tempordrias ndo
superiores a 12 meses. A agéncia poderd
ainda contratar especialistas paraa
execucdo de trabalhos nas dreas técnica,
cientifica, economica e juridica, por
projetos ou prazos limitados.

Sim

Sim, por prazo nao excedente a 36 meses
do pessoal técnico imprescindivel ao
exercicio de suas atribuicdes institucionais
(implementacao,acompanhamento e
avaliacao de projetos e programas de
cardter finalistico na drea de transportes,
imprescindiveis aimplantacaoea
atuacao da agéncia).

Sim, por prazo ndo excedente a 36 meses
do pessoal técnico imprescindivel ao
exercicio de suas atribuicoes institucionais
(implementacdo,acompanhamento e
avaliagdo de projetos e programas de
carater finalistico na drea de transportes,
imprescindiveis aimplantacaoea
atuacdo da agéncia).

Prerrogativa de requisitar servidores
daAdministracao Publica Federal

Sim

Sim

Sim

Sim

A ANS pode requisitar, com 6nus e para a
ocupacao de cargos comissionados,
servidores e empregados de 6rgaos e
entidades integrantes da Administracao
Publica Federal.

Sim,com dnus pelo prazo méximo de 24
meses para exercicio em cargo sem
comissao ou fungao de confianca.

Absorcdo de servidores do Regime Juridico
Unico, dos quadros de pessoal do
Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem — DNER e do Ministério dos
Transportes.

Absorcao de servidores do Regime Juridico
Unico, dos quadros de pessoal do
Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER) e do Ministério dos
Transportes.

Cargos
comissionados

22DAS101.5,1DAS 101.4, 5 DAS
102.5,5DAS 102.4,21DAS 1023,
12DAS 102.1 e mais 130 cargos FCE,
total de 196 cargos de confiana.

144 DAS e 25 fungoes
comissionadas.

Absorcao dos cargos em
comissao e fungdes gratificadas
existentes no DNC.

5DAS 102.5, 18 DAS 101.5, 42
DAS101.4,3 DAS 102.1e 274
fungdes comissionadas.

5 cargos de Natureza Especial,
11DAS 101.5,6 DAS 102.5, 5 DAS
102.4,1DAS101.4,1DAS 101.5,
31DAS101.4.

(riaao de 5 cargos de Natureza
Especial, 9 DAS 101.5, 5 DAS
102.5,17 DAS 101.4, 1 DAS
102.4, 8 DAS 101.3,2 DAS 101.2
e 2 DAS 102.1; 150 cargos de
confianga denominados Cargos
Comissionados de Recursos
Hidricos (CCRH).

5 cargos comissionados de
Direcdo (D, 62 de Geréncia
Executiva CGE, 23 de Assessoria
(A e 56 de Assisténcia CAS; 483
(argos Comissionados Técnicos
(ca).

3 cargos comissionados de
Dire¢do — (D, 30 de Geréncia
Executiva — CGE, 13 de
Assessoria — CA e 21 de
Assisténcia — CAS; 143 Cargos
Comissionados Técnicos (CCT.)
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O quadro 3.9 indica, em ordem decrescente, o numero de funcionarios trabalhando
atualmente em cada uma das agéncias reguladoras. Nota-se como algumas agéncias
reguladoras, como é mais uma vez o caso da ANA, nao detém os requisitos necessarios
para o exercicio apropriado de suas funcdes.

Quadro 3.9: Niimero de funcionarios das agéncias

Agéncia Reguladora  Niimero de Funcionarios
Anatel 1.486

Anvisa 724

ANP 657

ANS 515

ANTT 483

Aneel 325

Antaq 143

ANA 114

Apresentados os mecanismos que asseguram a necessaria independéncia das agéncias
reguladoras, é preciso analisar os instrumentos de transparéncia e participacdo da sociedade
nas agéncias reguladoras. Como visto, sdo estes elementos que conferem accountability as
agéncias reguladoras e contribuem para a sua atuacdo eficaz, sobrepesando os diversos
interesses conflitantes na busca do interesse publico.

Quadro 3.10: Instrumentos de transparéncia e participacao nas agéncias

AgéndaReguladora  Participacao organizada dasociedade Transparéncia/Prestacao de contas

Aneel 0 processo decisorio que implicar efetiva As reunides da Diretoria da Aneel que se destinem a resolver
afetacdo de direitos dos agentes econdmicos pendéncias entre agentes econdmicos do setor de energia elétrica
do setor elétrico ou dos consumidores, e entre estes e consumidores, assim como a julgar infraces a lei e
decorrente de ato administrativo da agéncia aos regulamentos, poderdo ser puiblicas, a critério da Diretoria,
ou de anteprojeto de lei proposto pela Aneel, permitida sua gravacao por meios eletronicos e assegurado aos
serd precedido de audiéncia publica. interessados o direito de obter as respectivas transcrigdes.

Aadministracdo da Aneel serd objeto de contrato de gestao,
negociado e celebrado entre a Diretoria e o Poder Executivo no
prazo maximo de noventa dias apds a nomeagao do Diretor-
Geral,devendo uma cépia do instrumento ser encaminhada para
registro no Tribunal de Contas da Unido, no qual servird de peca
de referéncia em auditoria operacional.®

continua

* Conforme a legislagdo que criou a ANEEL, o contrato de gestao serd o instrumento de controle da atuacao administrativa da autarquia e da avaliagao do seu desempenho e elemento
integrante da prestacdo de contas do Ministério de Minas e Energia e da ANEEL, a que se refere o art. 9° da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, sendo sua inexisténcia considerada
falta de natureza formal, de que trata o inciso Il do art. 16 da mesma Lei. Além de estabelecer parametros para a administracao interna da autarquia e os procedimentos administrativos,
0 contrato de gestdo deve estabelecer, nos programas anuais de trabalho, indicadores que permitam quantificar, de forma objetiva, a avaliagdo do desempenho da agéncia. O contrato
de gestao serd avaliado periodicamente e, se necessdrio, revisado por ocasido da renovagdo parcial da diretoria da agéncia, sem prejuizo da solidariedade entre seus membros.

?
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continuacao

Anatel

ANP

Anvisa

ANS

ANA

AgéndaReguladora  Participacao organizada dasociedade

Aagéncia compete implementar, em sua esfera
de atribuicdes, a politica nacional de
telecomunicagdes, expedir normas quantoa
outorga, prestacao e fruicao dos servios de
telecomunicagdes no regime piblico, submetendo
previamente a consulta publica as propostas a
serem levadas ao Presidente.

Asiniciativas de projetos de lei ou de alteracao de
normas administrativas que impliquem afetacao de
direito dos agentes econdmicos ou de consumidores
e usudrios de bens e servios da industria do
petréleo serao precedidas de audiéncia publica
convocada e dirigida pela ANP.

0regimento interno da ANP dispord sobre os
procedimentos a serem adotados para a soluao
de conflitos entre agentes econdmicos e entre
estes e usuarios e consumidores, com énfase na
conciliagdo e no arbitramento.

Existéncia de um Conselho Consultivo formado por
representantes da Unido, dos estados, do Distrito
Federal, dos municipios, dos produtores, dos
comerciantes, da comunidade cientifica e dos
usuarios.

Por meio da Camara de Sadde Suplementar.

Transparéncia/Prestacao de Contas

As sesses deliberativas do Conselho Diretor que se destinem a
resolver pendéncias entre agentes econdmicos e entre estes e
consumidores e usudrios de bens e servicos de
telecomunicagdes serdo publicas, permitida a sua gravagéo por
meios eletrdnicos e assegurado aos interessados o direito de
obter as respectivas transcricdes.

As sessdes deliberativas da Diretoria da ANP que se destinem a
resolver pendéncias entre agentes econdmicos e entre estes e
consumidores e usudrios de bens e servicos da inddstria do
petréleo serdo pblicas.

Contrato de gestao negociado entre seu Diretor-Presidente e 0
Ministro de Estado da Satde, ouvidos previamente os Ministros da
Fazenda e do Planejamento no prazo minimo de 120 dias
seguintes anomeacao do Diretor-Presidente.*

Compete a Diretoria elaborar e divulgar relatérios periédicos
sobre suas atividades. E encaminhar os demonstrativos
contdbeis da ANS aos 6rgaos competentes.

A Administracdo da ANS é regida por um contrato de gestao
negociado entre seu Diretor-Presidente e o Ministro da Sadde e
aprovado pelo Conselho de Satide Suplementar, que estabelece
05 parametros para a administracdo interna da ANS e os
indicadores que permitem avaliar, objetivamente, a sua atuacao
administrativa e 0 seu desempenho.®

Daré publicidade aos pedidos de outorga de direito de uso de
recursos hidricos de dominio da Unido, bem como aos atos
administrativos que deles resultarem, por meio de publicacdo na
imprensa oficial e em pelo menos um jornal de grande circulagdo
na respectiva regiao. Compete a Diretoria: elaborar e divulgar
relatdrios sobre as atividades da agéncia e encaminhar tais
demonstrativos contabeis da agéncia aos 6rgdos competentes.

continua

“ Conforme a legislacao que criou a ANVISA, o contrato de gestdo é o instrumento de avaliagdo da atuacdo administrativa da agéncia, estabelecendo os parametros para a
administracdo interna da autarquia bem como os indicadores que permitam quantificar, objetivamente, a sua avaliacdo periédica.

* Conforme a legislacdo que criou a ANS, o contrato de gestdo estabelecerd os parametros para a administracdo interna da agéncia, bem como os indicadores que permitam
avaliar, objetivamente, a sua atuacdo administrativa e o seu desempenho.

58



Agéncias Requladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

continuacao

ANTT

Antaq

AgéndaReguladora Participacao organizada da sociedade Transparéncia/Prestacao de Contas

As iniciativas de projetos de lei, alteracoes de normas  As decisdes da Diretoria da agéncia serdo registradas em atas
administrativas e decisoes da Diretoria para resolugdo ~que ficarao disponiveis para conhecimento geral, juntamente com
de pendéncias que afetem os direitos de agentes os documentos que asinstruem, quando a publicidade nao
econdmicos ou de usudrios de servicos de transporte  colocar em risco a seguranga do Pais ou violar segredo protegido.
serao precedidas de audiéncia publica.

Qualquer pessoa, desde que seja parte interessada, terd o

direito de peticionar ou de recorrer contra atos daagéncia,

no prazo maximo de trinta dias da sua oficializacao.

administrativas e decisées da Diretoria pararesolugo ~ que ficardo disponiveis para conhecimento geral, com os
de pendéncias que afetem os direitos de agentes documentos que as instruem, quando a publicidade néo colocar

econdmicos ou de usudrios de servicosde transporte €M risco a seguranca do pais ou violar segredo protegido.
serao precedidas de audiéncia publica.

Qualquer pessoa, desde que seja parte interessada, terd o

direito de peticionar ou derecorrer contra atos daagéncia,

no prazo maximo de trinta dias da sua oficializacao.

Asiniciativas de projetos de lei, alteragdes denormas As decisdes da Diretoria da agéncia serao registradas em atas

Analisados os elementos estruturais das agéncias reguladoras, cuampre também verificar

a previsao legal acerca do seu relacionamento com as outras agéncias e os demais 6rgaos de

governo. No entanto, antes disso, proceder-se-a a analise dos objetivos, que motivaram a

criacdo de cada agéncia reguladora, conforme expressos nas respectivas legislacoes.

Quadro 3.11: Objetivos das agéncias

Aneel
Anatel
ANP
Anvisa

ANS

ANTT

Agéncia Reguladora  Objetivos

Promovera regulacao e afiscalizacao da produgao, a transmissao, da distribuicdo e a comercializagao de energia elétrica.
Promover a requlacdo e afiscalizacao das telecomunicagdes brasileiras.
Promover a regulagao,a contratacao e a fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da industria do petrdleo.

Promover a protecao da satide da populagao, por intermédio do controle sanitdrio da producao e da comercializagao de
produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitdria, até mesmo dos ambientes, dos processos, dos insumos e das
tecnologias a eles relacionados, bem como o controle de portos, aeroportos e de fronteiras.

Regulagdo, normatizacdo, controle e fiscalizacao das atividades que garantem a assisténcia suplementar a sadde.

Promover a defesa do interesse piblico na assisténcia suplementar a satide, requlando as operadoras setoriais, até mesmo
quanto as suas relagdes com prestadores e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das a¢des de satide no pais.

Implementar as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte e pelo Ministério
dos Transportes.

Regular ou supervisionar,em sua esfera, as atividades de prestacao de servicos e de exploracao da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:i) garantira movimentacao de pessoas e bens,em cumprimento a
padrdes de eficiéncia, sequranca, conforto, reqularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e nas tarifas; ii)
harmonizar, preservando o interesse publico, 0s objetivos dos usudrios, de empresas concessiondrias, permissionarias,
autorizadas e arrendatdrias e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que
configurem competicdo imperfeita ou infragdo da ordem econdmica.

continua na préxima pagina

w
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continuacao

Antaq

ANA

AgénciaReguladora Objetivos

Implementar as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integragdo de Politicas de Transporte e pelo Ministério
dosTransportes;

Regular ou supervisionar,em sua esfera, as atividades de prestacao de servicos e de exploracao da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros, com vistas a:i) garantir a movimentacao de pessoas e bens,em cumprimento a
padroes de eficiéncia, sequranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e nas tarifas; i)
harmonizar, preservando o interesse publico, 0s objetivos dos usudrios, de empresas concessiondrias, permissionarias,
autorizadas e arrendatdrias e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagoes que
configurem competicao imperfeita ou infragdo da ordem econdmica.

Implementara Politica Nacional de Recursos Hidricos.

No cumprimento de suas funcoes, cabe as agéncias reguladoras promover a concessao
para a utilizacdo de recursos publicos ou prestacdo de servicos. O quadro 3.12 indica os

direitos cujo poder de concessdo recai sobre cada agéncia reguladora e ainda informa a

possibilidade de as agéncias reguladoras delegarem seus poderes a outras autoridades.

Quadro 3.12: Direitos concedidos pelas agéncias

AgénciaReguladora Direitos concedidos

Aneel Autorizagao para execudo e exploracao de servicos
einstalagdes de energia elétrica.
Autorizacao para centrais geradoras termelétricas.

Anatel Concessao e autorizacao para exploragao de
servico de telecomunicagdes no regime publico e
no privado.

ANP Todos os direitos referentes as atividades de

exploracao, desenvolvimento e produgao de
petréleo e de gds natural em territério nacional.
Oacervo técnico constituido pelos dados e pelas
informagdes sobre as bacias sedimentares
brasileiras é também considerado parte
integrante dos recursos petroliferos nacionais,
cabendo a ANP sua coleta, manutencdo e
administracdo.

Autorizago paraa construgdo de refinarias e
unidades de processamento de gds, bem como
paraampliacao de sua capacidade.

Autorizagao paraa construcao de instalagdes e
realizacdo do transporte de petréleo, derivados e
gasnatural.

Autorizacdo para exercer aatividade de importacao
e exportacao de petréleo, derivados, gds natural e
condensado.

Possibilidade de delegacao do poder de outorga da agéncia
A Aneel pode firmar convénios, para descentralizar as atividades,
com os estados e o Distrito Federal.

Ndo.

Nao.

continua
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AgéndaReguladora Direitos“concedidos”

Anvisa Registro de produtos, autorizacao para
funcionamento de empresas, certificado de
boas praticas etc.

ANS Autorizacao para funcionamento dos planos

privados de assisténcia a satide.
Autorizacdo para oferta de produtos das
operadoras de planos privados de

assisténcia a satide.

ANA Direito de uso de recursos hidricos de dominio
da Unido.”

ANTT Concessdo para a exploragao das ferrovias e

das rodovias e para o transporte de
passageiros e cargas.

Autorizacdo para o transporte rodovidrio de
passageiros sob o regime de afretamento.

Antaq Concessao para a exploragao das vias
navegaveis e dos portos organizados.
Autorizacao para a construgao e a operacao
de terminais portudrios privativos.

Possibilidade de delegacao do poder de outorga da agéncia

Aageéncia poderd delegar aos estados, ao Distrito Federal e aos
municipios a execugdo das atribuicoes que lhe sao préprias,
excetuadas as previstas nos inc. |, V, VI, IX, XV, XVI, XVII, XVIII e XIX
doart.7 daLeinc9.782.

Aagéncia poderd assessorar,complementar ou suplementar as
acoes estaduais, municipais e do Distrito Federal para o exercicio do
controle sanitério.

Aagéncia poderd delegara érgao do Ministério da Satide a execucao de
atribuicdes previstas noart.7° da Lei n® 9.782 relacionadas a servico
médico-ambulatorial-hospitalares, previstonos 2°e3°doart.8° da
mesma Lei, conservadas as vedagdes definidas no § 1° do art. 7°.

A agéncia deverd pautar sua atuagdo sempre em observancia as
diretrizes estabelecidas pela Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
para dar sequimento ao processo de descentralizagdo da execugao de
atividades para Estados, Distrito Federal e municipios, observadas as
vedagdes relacionadas no § 1° do art.7° da Lein© 9.782.%

0 Presidente da Repuiblica poderd determinar que os ajustes e as
revisdes das contraprestaces pecuniarias dos planos privados de
assisténcia a sadde sejam autorizados em ato conjunto dos Ministros
de Estado da Fazenda e da Saude (art.4, § 3°).

Poderd delegar ou atribuir a agéncias de dgua ou de bacia
hidrografica a execugdo de atividades de sua competéncia nos
termos do art.44 da Lei n° 9.433 e demais dispositivos aplicaveis.

Constitui diretriz geral do gerenciamento da infra-estrutura e da
operagdo dos transportes terrestres descentralizar as agdes,
sempre que possivel, promovendo sua transferéncia a outras
entidades pdblicas, mediante convénios de delegacao, ou a
empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de autorizagéo,
concessao ou permissao, conforme dispde o inciso XIl do art.21 da
Constituicao Federal.

Constitui diretriz geral do gerenciamento da infra-estrutura e da
operacao dos transportes aquavidrios descentralizar as agdes,
sempre que possivel, promovendo sua transferéncia a outras
entidades publicas, mediante convénios de delegacao, ou a
empresas publicas ou privadas, mediante outorgas de autorizacéo,
concessao ou permissao, conforme dispde o inciso XIl do art.21 da
Constituicao Federal.

“0 Ministério da Satide podera determinar a realizacao de agoes previstas nas competéncias da Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria, em casos especificos e que impliquem

risco a satide da populagdo.

“"Nos casos de empresas autorizatdrias ou concessionarias de servicos publicos de geracao de energia elétrica o direito de uso de recursos hidricos é outorgado por um prazo

coincidente com a duragao dos atos de autorizacdo ou contratos de concessao realizados pela ANEEL.

w
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Ndo existe uma previséo legal geral que discipline a relagdo das agéncias
entre si e com os demais 6rgdos de governo, especialmente com as
autoridades de defesa da concorréncia. O quadro 3.13 apresenta as
previsoes a esse respeito existentes em cada um dos diplomas legais que
criaram as agéncias reguladoras, bem como os convénios celebrados
entre as agéncias reguladoras e as autoridades de defesa da concorréncia.

Quadro 3.13: Articulacao das agéncias

Agénda Reguladora Articulacao

Aneel Articular com o drgdo regulador do setor de combustiveis fosseis e gas natural os critérios para fixagdo
dos precos de transporte desses combustiveis, quando destinados a geracdo de energia elétrica, e para
arbitramento de seus valores, nos casos de negociacao frustrada entre os agentes envolvidos.
Para licitar a concessdo ou autorizar o uso de potencial de energia hidréulica em corpo de dgua de dominio da Unido,
a Aneel deverd promover com a ANA a prévia obtencdo de declarado de reserva de disponibilidade hidrica.
Convénios celebrados entre a Aneel e as autoridades de defesa da concorréncia visando a cooperagdo na
defesa da livre concorréncia.

Anatel As normas gerais de proteao a ordem econdmica sao aplicaveis ao setor de telecomunicagdes, quando nao conflitarem
com o disposto nessa Lei, e os atos de infragdo contra a ordem econdmica sdo considerados de competéncia do Cade.
ANP Quando no exercicio de suas atribui¢des, a ANP tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar

infracdo da ordem economica, devera comunicd-lo ao Cade para que este adote as providéncias cabiveis.
Convénios celebrados entre a ANP e as autoridades de defesa da concorréncia visando a cooperagao na
defesa da livre concorréncia.

Anvisa =

ANS R

ANA Articulagdo com drgdos e entidades publicas e privadas integrantes do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos.
Articulagao com o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) para a definicdo das condigdes de
operacao de reservatdrios de aproveitamentos hidrelétricos.

ANTT A agéndia articular-se-a com as demais agéncias para resolugdo das interfaces do transporte terrestre com os
outros meios de transporte, visando a movimentagao intermodal mais econdmica e sequra de pessoas e bens.*
A agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infracdo da ordem
econdmica, devera comunica-lo ao Cade, a SDE ou a Seae.

Antaq A agéndia articular-se-a com as demais agéncias para resolucdo das interfaces do transporte aquavidrio com as outras
modalidades de transporte, visando a movimentagdo intermodal mais econdmica e segura de pessoas e bens.”
A agéncia, ao tomar conhecimento de fato que configure ou possa configurar infragdo da ordem
econdmica, devera comunica-lo ao Cade, a SDE ou a Seae.

“ A agéncia deve ainda (i) harmonizar sua esfera de atuacao com a de 6rgaos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios encarregados do gerenciamento de seus sistemas
vidrios e das operagdes de transporte intermunicipal e urbano e (ii) articular-se com entidades operadoras do transporte dutovidrio, para resolucdo de interfaces intermodais
e organizacdo de cadastro do sistema de dutovias do Brasil.

“ A agéncia deve ainda harmonizar sua esfera de atuacao com a de érgaos dos Estados e dos Municipios encarregados do gerenciamento das operacdes de transporte aquavidrio
intermunicipal e urbano.
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Apresentadas as principais caracteristicas que cercam a atuacdo das agéncias
reguladoras no Brasil, serdo expostos, a seguir, os elementos que devem constar em
legislacdao que discipline e harmonize sua atuacao.

3.1 Elementos necessarios a uma Lei Geral das Agéncias

E urgente harmonizar o funcionamento das agéncias por meio de uma lei geral que
as discipline e criar um mecanismo especifico dentro do Congresso Nacional para auxiliar
na atividade de fiscalizacao.

A harmonizac¢do da atuacao das agéncias reguladoras, nos moldes do
Administrative Procedure Act americano, facilitard o desenvolvimento
dos instrumentos de participagcao popular, de transparéncia
administrativa e de prestagcdo de contas pelas agéncias reguladoras.
Pode-se dizer que, além de reduzir os custos de transacao dos agentes
privados, essa medida permitird uma reduc¢do dos custos de
participacdo do cidaddo, bem como dos custos de fiscalizacdo pelo
Estado das atividades das agéncias reguladoras.

Uma lei geral que discipline as agéncias reguladoras nao deve engessar
demasiadamente o seu funcionamento e ndo deve eliminar os incentivos para que as
agéncias reguladoras criem mecanismos adicionais de participacdo social e transparéncia.
Dessa forma, uma lei geral deve estabelecer procedimentos minimos a serem observados
pelas agéncias reguladoras, que poderdo ser: i) afastados em hipoteses especificas que
justificadamente o tornem prescindiveis; e ii) complementados por cada agéncia
reguladora.

Quadro 3.14: Caracteristicas principais de uma Agéncia Reguladora

Independéncia
Transparéncia
Delimitacdo precisa
Autonomia financeira

Exceléncia técnica
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Uma lei geral que discipline a atuacdo das agéncias reguladoras no Brasil deve conter
os seguintes elementos:

Processo de indicacao e nomeacdo dos dirigentes das agéncias
reguladoras e outorga de mandatos, sendo especificas e estritas
as hipoéteses de destituicao dos dirigentes.

O procedimento previsto para a totalidade das agéncias reguladoras no Brasil
segundo o qual o Presidente indica o dirigente da agéncia e o nomeia apds aprovacao
do Senado tem se mostrado adequado. As hipoteses de destituicdao dos dirigentes hoje
existentes nas diversas legislacbes que criaram as agéncias reguladoras também sao
adequadas, devendo apenas ocorrer sua uniformizacao e a eliminacao da possibilidade
de destituicdo injustificada do dirigente da agéncia reguladora nos primeiros quatro
meses de mandato, uma vez que ndo ha nenhuma justificativa plausivel para essa

previsdo.

E preciso também que reste incontroverso que o Diretor-Presidente da agéncia é
nomeado para essa posicdo especifica, e ndo pode ser destituido de sua posicao,
permanecendo como um Diretor da agéncia. A existéncia dessa possibilidade daria ensejo
a pressoes e manobras politicas.

Recomenda-se ainda que a lei estipule um mecanismo para evitar que as agéncias
fiquem acéfalas em razdao de demoras no processo de nomeacao de seus novos dirigentes.
Uma sugestdo nesse sentido pode ser a de que o antigo dirigente permaneca na posicao,
por um periodo maximo de seis meses, até que o novo dirigente seja nomeado e tome
posse.

- Duracao do mandato dos dirigentes e impossibilidade de
reconducado.

Ndo ha caracteristicas especificas em um determinado mercado que motivem que
os dirigentes de diferentes agéncias reguladoras tenham mandato de duracdo distinta.
Assim, sugere-se uniformizacao da duracdao do mandato para todos os dirigentes das
agéncias reguladoras. A possibilidade de reconducdo também deve ser vedada uma vez
que ela diminui a independéncia politica dos dirigentes.
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- Quarentena dos diretores das agéncias reguladoras.

E importante que a legislacio preveja, como ocorre atualmente com as legislacdes
que criaram as agéncias reguladoras, a excecdo da legislacdo da ANA, periodo de
quarentena para os diretores apds deixarem seus cargos. O prazo de um ano parece razoavel
e a extensdo da limitacdo adotada na Lei n°® 9.472, que criou a Aneel, cobre os riscos que
se deseja evitar. Segundo essa previsao, durante o periodo de quarentena, o ex-dirigente
da agéncia ndo pode prestar, direta ou indiretamente, servicos as empresas sob
regulamentacdao ou fiscalizacdo da agéncia, até mesmo controladas, coligadas ou
subsidiarias.®

Considerando a necessidade de recursos dos dirigentes nesse periodo, sugere-se
que seja adotada a regra segundo a qual, durante o periodo de quarentena, o ex-diretor
da agéncia reguladora faca jus a remuneracdo e preste servicos a outro 6rgao da
Administracao Federal. Entretanto, entende-se que essa regra deve ser facultativa, somente
sendo aplicada quando o ex-dirigente da agéncia assim optar, uma vez que escolhendo
por esse vinculo a pessoa estara impossibilitada de exercer qualquer outra atividade vedada
a funcionarios publicos regulares.

Requisitos necessarios para exercer a funcao de dirigente das
agéncias reguladoras.

Além dos requisitos de reputacao ilibada e conhecimento técnico, é importante
que os dirigentes da agéncia reguladora ndo exercam qualquer outra atividade durante
o periodo em que atuarem na agéncia e ndao tenham vinculos com as empresas
reguladas. A previsdo da Lei n° 9.984, que criou a ANA, é um bom exemplo a ser
seguido. Segundo essa legislacdo, é vedado aos dirigentes da agéncia o exercicio de
qualquer outra atividade profissional, empresarial, sindical ou de direcdo politico-
partidaria. E vedado ainda ao dirigente da agéncia ter interesse direto ou indireto em
empresa regulada’'.

*Também deve ser considerada a extensao da aplicagdo desta regra a outros dirigentes da agéncia além dos diretores, como supervisores, gerentes, etc.
5TEsta vedagdo ndo se aplica aos casos de atividades profissionais decorrentes de vinculos contratuais mantidos com entidades piblicas ou privadas de ensino e pesquisa.

E



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

E imprescindivel que a lei estabeleca critérios técnicos rigorosos para os dirigentes
das agéncias, em razao do carater técnico, e ndo essencialmente politico, da funcao que
desempenham.

- Previsdo da figura do Procurador-Geral.

E importante que as agéncias reguladoras apresentem em sua estrutura legal um
Procurador-Geral, uma vez que elas detém personalidade juridica proépria.

- Obrigatoriedade de as agéncias reguladoras prepararem e
divulgarem relatério anual.

Para facilitar a fiscalizacdo das agéncias, bem como deixar claro as suas metas e
planejamento, é importante que a legislacao determine a obrigatoriedade das agéncias
reguladoras em elaborar relatério anual que deve ser encaminhado ao Congresso Nacional
e disponibilizado no site da agéncia na Internet e nos escritorios da agéncia.

O relatorio deve descrever o trabalho realizado pela agéncia e indicam o seu
planejamento e objetivos, bem como indicadores objetivos de suas agOes regulatorias e
daquelas que pretende adotar no futuro.*

A elaboracdo de relatério anual pelas agéncias reguladoras também permite uma
melhor comparacao entre o trabalho das diferentes agéncias reguladoras e o
estabelecimento e a fiscalizacdo de metas concretas.

- Criacdo de um 6rgao no Congresso Nacional encarregado da
fiscalizacao das agéncias reguladoras.

Conforme foi visto, & muito importante que seja assegurada a independéncia
técnica das agéncias reguladoras. Isso nao significa que as agéncias reguladoras devam
ser independentes da fiscalizacao do Estado. A atuacao das agéncias reguladoras é

52 Este relatorio apresenta caracteristicas comuns a um plano de negdcios (business plan) preparado pelas empresas.
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disciplinada pela legislacao e foi em decorréncia da complexidade dos assuntos que o
Poder Legislativo optou por delegar a entes especializados a regulacdo de certos setores
da atividade econdmica. O Congresso Nacional tem competéncia para alterar a legislacao
e conseqiientemente, disciplinar a atuacao das agéncias reguladoras. Assim, nada mais
natural que um 6rgao do Congresso, e ndao do Poder Executivo, exerca em bases
permanentes fiscalizacdo sobre as agéncias reguladoras.

- Criacao de varas e camaras especializadas em matérias
regulatorias.

Em razdo da importancia social, do dinamismo e da profundidade técnica das
questodes relacionadas a atuacdo das agéncias reguladoras, é necessario que a lei crie
varas e camaras especiais para a apreciacao no Poder Judiciario das decis6es das agéncias
reguladoras. O respeito ao tempo econdmico e o aparelhamento técnico sdo essenciais
para o bom funcionamento desses juizos especiais.

- Estabelecimento de um procedimento para a adogao de regulagao.

A legislacdo deve estipular um procedimento transparente e que envolva a
participacao dos diferentes agentes, incluindo os consumidores, para a edi¢dao de regulacao.

Basicamente, tal procedimento deve determinar que as agéncias reguladoras
publiquem no Diario Oficial da Unido e divulguem em sua pagina na Internet as regulacoes
que pretendem adotar e as justificativas para tanto, conferindo aos interessados periodo
minimo para se manifestarem acerca das premissas e dos objetivos da agéncia reguladora
e acerca da regulacdo proposta. Apos esse periodo, a agéncia reguladora deve apresentar
sua proposta final acompanhada de relatorio no qual contempla as manifestacdes feitas.
Essa fase também deve ser seguida de um periodo para que haja pronunciamento das
partes interessadas, podendo em seguida a agéncia reguladora, ap6s também contemplar
essas manifestacoes, editar a regulacdo final.

- Exigéncia de justificacdao das regulacdes adotadas pelas
agéncias reguladoras.



Agéncias Reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacao da Proposta de Lei Geral Brasileira

As justificativas utilizadas pelas agéncias reguladoras para a adocdo de regulacoes
deverdo necessariamente informar as razoes pelas quais formas alternativas a regulacgao
direta estdo sendo descartadas e ela esta optando por esse instrumento>.

Conforme foi apresentado neste estudo, a regulacdo direta deve ser o ultimo recurso
a ser lancado pelas agéncias reguladoras, especialmente em razdo das distor¢ées que
podem gerar no funcionamento do mercado.

- Obrigatoriedade de analise custo-beneficio.

E importante evitar que regulacio exagerada gere 6nus aos agentes e crie barreiras
a entrada nos diferentes mercados. Dessa forma, a legislacao deve exigir da agéncia, ao
propor uma regulacdo e ao editar a regulacao final, que se realize analise dos custos que
serdo gerados — tanto privados (em decorréncia do cumprimento da regulacdo pelos
agentes econdmicos) quanto publicos (em razdao do dispéndio de recursos da agéncia
reguladora na fiscalizacao da regulacdo) — e dos beneficios sociais que a regulacao
acarretara.

Essa analise também deve ser levada em consideracao na decisdo de se criar ou nao

uma agéncia reguladora.

Quadro 3.15: Antes de criar uma agéncia reguladora
H& uma falha de mercado?
A regulacdo ndo acarreta uma falha de Estado maior do que a falha de mercado?

A regulacdo exige uma agéncia reguladora?

Exigéncia de realizacdo de audiéncia publica pela agéncia em
certos casos.

Nas hipoteses em que a regulacdo da agéncia reguladora tenha maior impacto, a
legislacdo deve exigir que no processo de adogao da regra seja realizada audiéncia publica.

53 Mecanismo semelhante é exigido nos Estados Unidos, denominado Regulatory Impact Analysis (RIA), descrito no Capitulo 4.
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- Obrigatoriedade de transparéncia dos atos das agéncias reguladoras.

A transparéncia é um principio que deve pautar a atuagao das agéncias reguladoras,
como de resto toda a Administracdao Publica. A legislacdao deve determinar que, ressalvados
os casos em que ha interesse publico ou privado que justifique a adocdo da
confidencialidade, os atos das agéncias reguladoras devem ser amplamente divulgados,
até mesmo na Internet. As audiéncias realizadas pelas agéncias, incluindo as audiéncias
de julgamento de processos administrativos, a exemplo do que ocorre atualmente com o
Cade, também devem ser abertas ao publico.

E igualmente importante que as agéncias reguladoras informem ao publico a
agenda de seus atos e eventos, como forma de facilitar e ordenar a participacao
popular.

A obrigatoriedade de transparéncia deve ser complementada pela obrigacao de as
agéncias reguladoras motivarem todos os seus atos, o que também corrobora a
possibilidade de uma melhor fiscalizacdo pela sociedade.

E natural que os diversos grupos de interesse tentem influenciar as regulacées
adotadas pelas agéncias. O que deve ser evitado é que a influéncia dos diferentes grupos
de pressao ocorra de maneira nao-transparente, comprometendo a imprescindivel
imparcialidade das agéncias reguladoras.

Obrigatoriedade de as agéncias reguladoras adotarem
linguagem clara e direta.

A legislacdo deve determinar expressamente que as agéncias reguladoras adotem
linguagem simples e direta em todos os seus atos e documentos. Essa medida facilita o
acompanhamento da atuacdo da agéncia e o cumprimento das regulacoes pelos
consumidores e pelo conjunto da populacao.

- Independéncia das decisdes das agéncias reguladoras.
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Das decisOes das agéncias reguladoras, tanto na edicdo de regulacao como no
julgamento de processos administrativos, ndo deve caber revisao pelo Poder Executivo,
mas somente pelo Poder Judiciario.

- Articulacdo das agéncias reguladoras.

A complexidade da atividade econdmica faz que muitos assuntos envolvam
simultaneamente areas de competéncia de diferentes agéncias reguladoras, criando um
sério potencial de conflito, custoso tanto para os agentes privados quanto para as
autoridades publicas. Para enfrentar essa questao, é preciso que a comissao do Congresso
Nacional encarregada da fiscalizacdo das agéncias estimule a articulacdo e a cooperacao
dos orgaos reguladores. Com vistas a facilitar a atuacdao dos agentes econdémicos, a
legislacdo deve determinar que atividades que exijam, em principio, mais de uma
autorizacao ou licenca por parte de diferentes divisdes da mesma agéncia reguladora ou
de agéncias diferentes devem ser emitidas de forma conjunta.

A legislacdo deve estabelecer também que conflitos entre as agéncias reguladoras
devem ser mediados no ambito desse 6rgdo a ser criado, e podem ser levantados tanto
pelas proprias agéncias quanto por qualquer interessado.

Articulacao das agéncias reguladoras com as autoridades de
defesa da concorréncia.

Conforme sera discutido em maior detalhe no préoximo capitulo, a legislacao deve
determinar que as agéncias reguladoras informem as autoridades de defesa da
concorréncia as infracoes a ordem econdémica de que tiverem conhecimento nos
respectivos mercados regulados e colaborem prontamente na analise de infracdes a
ordem econdmica e de atos de concentracdao por essas autoridades envolvendo tais
mercados.

Sugere-se que as agéncias, sem prejuizo da obrigacdo de notificar as autoridades de
defesa da concorréncia infracdes a Lei n° 8.884, também detenham competéncia para
instruir processos de infragdes a ordem econdmica e leva-los diretamente ao julgamento
do Cade, com vistas a garantir maior agilidade e eficiéncia no processo.
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Caberia predominantemente as agéncias setoriais as analises técnica e econdmica e
as autoridades de defesa da concorréncia a aplicacao final da lei de defesa da concorréncia
no ambito administrativo.

- Simplificacao das exigéncias feitas pelas agéncias.

Também com vistas a reduzir os custos da atividade econdmica, sugere-se que as
agéncias reguladoras busquem constantemente simplificar as exigéncias que sdo feitas
dos agentes econdmicos®®, evitando a duplicacdo das exigéncias ou as informacoes
desnecessarias™.

- Resolucao dos 6bices legais a estruturacdao de quadro de
funcionarios.

Anova legislacao deve enfrentar os 6bices legais que motivaram a adogdo de decisdes
judiciais que vém impedindo a estruturacao de quadro permanente de funcionarios nas
agéncias reguladoras.

E importante também que as agéncias reguladoras sejam capazes de oferecer plano
de carreira com incentivos semelhantes aqueles existentes na iniciativa privada, como
bonus, a fim de manter profissionais gabaritados.

- Definicao clara das competéncias das agéncias reguladoras.

Transparéncia aliada a definicdo clara das competéncias sdo dois aspectos
importantes para assegurar a accountability das autoridades publicas. E preciso que restem
claros as fungdes e os poderes de cada agéncia reguladora.

5*Nos Estados Unidos, por exemplo, no que tange a autorizacao para armazenamento de lixos toxicos, a agéncia reguladora estd desenvolvendo uma autorizagdo padréo por
meio da qual uma empresa pode obter a autorizacdo, sem a necessidade de avaliagoes especificas do lugar de armazenamento ou negociacdes individuais, se ela puder
demonstrar que possui unidades de armazenagem de lixo téxico que atendam aos critérios minimos de funcionamento. Um outro exemplo se refere a agéncia que regula a
pesca nos Estados Unidos, que permite que a licenca necessdria para a pesca do atum seja obtida pela internet de forma rdpida. Por fim, cabe citar o exemplo, também
americano, da agéncia que regula as exportacdes, que permite que os pedidos de licencas para a realizacao de exportacdes sejam submetidos pela internet gratuitamente.

% A exigéncia de informagdes desnecessérias na drea de defesa da concorréncia ficou conhecida como“curiosidade antitruste; e é comum em atividades novas, como a atividade regulatdria.
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Além da definicdo precisa, é necessario, no entanto, que a agéncia sejam conferidos
poderes suficientes para o estabelecimento de um marco regulatério eficaz e do bom
funcionamento dos mercados. Dessa forma, especialmente em razao da existéncia de
empresas publicas em alguns setores regulados, é necessario que o poder das agéncias
inclua o de realizar licitacdes para a outorga de concessoes a agentes privados e o poder
de regula-las.*

- Fortalecimento dos poderes de investigacao das agéncias.

Além de atuar no estabelecimento do marco regulatoério, as agéncias reguladoras
fiscalizam as empresas que atuam no mercado regulado. Por essa razao, é importante que
sejam fortalecidos seus poderes fiscalizatérios, incluindo a prerrogativa para convocar
testemunhas, realizar vistorias, aplicar penalidades, visando tornar mais efetiva a
fiscalizacdo, que, em tultima analise, assegura a eficiéncia do marco regulatorio.

Criacao de uma vacatio legis de trinta dias para aplicagdo das
regulagdes adotadas pelas agéncias.

Essa medida, que obviamente podera sofrer excecoes quando o interesse publico
assim o exigir, tem o conddo de conferir aos agentes regulados maior tempo para se
adequarem as novas exigéncias do marco regulatério, muito embora a transparéncia
presente no processo de adocdo da regulacdo também contribua para a realizacdo desse
efeito.

Criacao e divulgacao de um banco de dados contendo o corpo
de regulagdes das agéncias.

Além da obrigacdo de que todas as regulacdes das diversas agéncias reguladoras sejam
publicadas no Diario Oficial da Unido e disponibilizadas na pagina na Internet de cada
agéncia, é util que, assim como ocorre com as leis, seja criado pelo Poder Executivo ou pelo

%6 Para maiores justificativas a este respeito, ver item 2 do Capitulo 6 que comenta a proposta de legislagao formulada pelo Governo.
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Congresso Nacional um banco de dados contendo todas as regulacoes em vigor da totalidade
das agéncias reguladoras.”” Essa medida visa reforcar a transparéncia e facilitar a vida dos
agentes economicos, diminuindo o custo de acesso a informacao. Sugere-se também que esse
site divulgue as propostas de regulacdes que sao objeto de consulta por parte das agéncias.

Previsao de um mecanismo de disputa de controvérsias nas
agéncias reguladoras.

A expertise das agéncias reguladoras também deve ser usada para a resolucdo de
conflitos existentes na industria regulada, seja entre as diferentes empresas, seja entre
empresas e consumidores ou mesmo entre governo e empresas. A criacdo e o
fortalecimento de um mecanismo efetivo de disputa de controvérsias dentro da agéncia
reguladora permitem que se alcance uma solucao técnica e satisfatéria de forma mais
rapida, ajudando a desafogar o Poder Judiciario. Esse mecanismo também devera permitir
uma solucao em conformidade com o marco regulatorio.

- Capacitacdao do Poder Judiciario.

A criacdo de um mecanismo eficaz de disputa de controvérsias dentro da estrutura
da agéncia diminuira o recurso ao Poder Judiciario, especialmente considerando a maior
agilidade e o conhecimento técnico desse instrumento. No entanto, é inevitavel que o
Poder Judiciario venha a ser envolvido em algumas das disputas. Assim, torna-se necessario
que tal Poder tenha a capacitacdo necessaria para avaliar as questdes suscitadas, incluindo
a contratacao de técnicos capacitados.

A criacdo de varas especializadas e o tramite processual privilegiado, em respeito
ao tempo econdmico, também sdao duas medidas a serem consideradas em vista da
especificidade das questdes a serem analisadas.

Participagdo das agéncias reguladoras na formulacdao de
politicas publicas.

5 Nos Estados Unidos existe o Code of Federal Regulations, que contém as regulades em vigor de forma indexada e também estd disponivel on-fine no site www.gpo.gov/nara/cfr/index.html.
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Embora as agéncias reguladoras sejam o6rgaos encarregados de regular e fiscalizar
os mercados em que estdo presentes, considerando a expertise das agéncias e a inegavel
relacdo entre decisdes de investimento, concessao de subsidios e taxacdo com o bom
funcionamento do marco regulatoério, & importante que opinem sobre as decisoes de
politica industrial realizadas pelo Poder Executivo, respeitada, é claro, sua independéncia.

Igualmente importantes para o bom funcionamento das agéncias reguladoras sao
as seguintes medidas que ndo dependem de alteracdo do marco legal:

1. treinamento adequado dos reguladores, até mesmo em matérias como analise de
negociacao e relacdes com a midia;

2. intercambio de experiéncias, de pessoal e de material com agéncias reguladoras de
outros paises, incluindo a celebracdo de convénios e de redes de cooperacgao
formadas pelas agéncias;*®

3.  contratacdo de auditoria externa para fiscalizar a atuacao das agéncias;
realizacdo de campanhas pelo governo para destacar os beneficios gerados pelas
agéncias reguladoras e pelo cumprimento do marco regulatério, propiciando o
suporte politico e popular necessario as agéncias reguladoras.

Apresentados os elementos que devem constar de uma lei geral que discipline e
harmonize o funcionamento das agéncias reguladoras no Brasil, cabe discutir a proposta
formulada pelo Poder Executivo, por intermédio de Grupo de Trabalho Interministerial
constituido pela Presidéncia da Republica, em marco de 2003.

% Exemplos dessas redes de cooperagdo entre as agéncias reguladoras de diferentes paises sao a Hemispheric Energy Regulations Conference e o International Forum for Utility Regulation.
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4. Comentarios sobre as Propostas do PoderE

O Poder Executivo colocou propostas sob consulta publica e mais recentemente
enviou um projeto de lei geral sobre as agéncias reguladoras. O objetivo deste capitulo é
resgatar os principais pontos desse debate. As proposicdes especificas de emendas estao
no quadro anexo na parte final do trabalho

O governo federal colocou em consulta publica, em 23 de setembro de 2003, dois
projetos de legislacdo que dispoem sobre a atuacdo das agéncias reguladoras, instituindo
mecanismos de controle social sobre as decisdes das agéncias, disciplinando o
relacionamento entre os 6rgaos de defesa da concorréncia e as agéncias reguladoras e
entre as proprias agéncias, também no ambito estadual e municipal, e redefinindo algumas
competéncias atualmente detidas pelas agéncias reguladoras.

A elaboracao desses dois projetos derivou de esforco realizado por Grupo de Trabalho
Interministerial formado no governo federal em marco de 2003 com o objetivo de analisar
o marco institucional referente a atuacdo das agéncias reguladoras e propor
aperfeicoamentos legais. A seguir serdo tecidas criticas fundamentadas a cinco dos
principais pontos dos projetos.

4.1. Desenho institucional 6timo de uma agéncia reguladora e a
importancia de sua independéncia

De acordo com a discussdo anterior, o desenho ideal de uma agéncia reguladora
deveria conter seis elementos. Em primeiro lugar, essa agéncia ideal deveria ser
independente, exigindo uma mudanca da cultura de centralizacdo administrativa que
prevalece no pais desde os gabinetes do Império.

A independéncia permite insular as instancias de decisao técnica das
pressoes politicas de toda ordem.Suavizam-se, dessa forma, mudancas
subitas na regulacao dos mercados ao sabor das conjunturas politico-
eleitorais.
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Oscilacoes freqiientes nessa area em razao da natural alterndncia no poder
aumentam a incerteza e resultam em maior custo de capital. No calculo da taxa de risco
de um projeto, o risco regulatério constitui componente importante. A instabilidade de
regras encarece as inversoes produtivas, inibindo dessa forma o crescimento.

Assim, a independéncia de agéncias reguladoras permite suavizar as
mudancas na regulacao dos mercados. Alteracdes subitas nessa area
em razao da natural alternancia no poder aumentam a incerteza e
resultam em maior custo de capital.

Ressalte-se que a independéncia dos reguladores nédo impede a
implementacédo de politicas setoriais por parte dos governos eleitos.
O Poder Executivo continua tendo papel essencial na escolha dos
titulares das agéncias. Contudo, quando essa prerrogativa é exercida
de forma desconcentrada no tempo, obtém-se maior estabilidade da
regulacdo. Decorre dai a vantagem de mandatos fixos dos dirigentes
de agéncias, nao coincidentes com os dos titulares maximos dos
executivos federal, estadual e municipal, conforme proposto no
capitulo anterior.

Em segundo lugar, a atuacdo da agéncia deve ser pautada pela maxima transparéncia.
Mecanismos como os da audiéncia publica e os recursos disponiveis pela Internet tém se
revelado extremamente Uteis em varios paises, até mesmo no Brasil.

Em terceiro lugar, a sistematica prestacdao de contas a sociedade é
essencial para o controle democratico desses organismos. Nos EUA, o
Congresso exerce um papel decisivo nesse aspecto. O Legislativo
brasileiro tera de realizar um sério esfor¢co nessa matéria. A exigéncia
de relatorios periddicos detalhados e claros tem se revelado util em
diversas jurisdicoes.

Em quarto lugar, é necessario, na mesma direcdo do controle social sobre as agéncias,
definir com precisdo os limites de sua competéncia. A independéncia desejavel nao é

-
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aquela que permite a edicdo de vasto conjunto de normas, muito além daquilo que esta

previsto na legislacdo. Pelo contrario, tal propensdo a legislar em vez de regular nos

termos da Lei causa inseguranca ao investidor, inibindo as inversdes produtivas.

Em quinto lugar, cumpre assegurar autonomia financeira e gerencial, sem a qual

nao ha naturalmente independéncia. E por ultimo, cumpre assegurar perfil de exceléncia

técnica dos quadros reguladores, sem o qual as decisoes de ambito administrativo carecem

de legitimidade, especialmente no Judiciario. Cabe a este Poder, por seu turno, realizar

esforco sistematico para se equipar e analisar questoes crescentemente complexas.

O projeto apresentado compromete a independéncia das agéncias reguladoras nos

seguintes trés pontos:

i)

Os contratos de gestdo propostos objetivam compatibilizar as atividades regulatérias
aos programas governamentais, confundindo a atuagdo técnica dos reguladores com
a plataforma politica do governo.

Cria-se uma comissdo de acompanhamento e avalia¢do diretamente subordinada a
administragdo direta com poderes que, na pratica, deverao interferir nas decisoes
das agéncias reguladoras. Concentra-se, dessa forma, no Executivo uma funcao
supervisora que seria tipica de comissdes especializadas do Congresso. No Brasil,
tal funcdo poderia ser executada pela Comissdo de Infra-Estrutura do Senado.
Insiste-se na figura do Ouvidor, que conforme comentado antes jd aparece em
algumas agéncias reguladoras, sem conferir-lhe a necessdria isengdo e
independéncia. Na forma proposta pelo projeto, o Ouvidor é um funcionario
nomeado pelo Presidente da Republica com func¢des que se confundem com as
atribuicoes dos proprios integrantes das agéncias.

4.2. A transferéncia do poder concedente para os ministérios

Promove a transferéncia do poder concedente para os ministérios
setoriais, gerando conflito de interesse nos casos de Minas e Energia
que tem assento na administracdo da Eletrobras e da Petrobras.Embora
a experiéncia internacional acerca desse assunto seja diversificada, o
problema reputacional e o maior risco regulatério no caso brasileiro
recomendariam deixar o poder concedente em érgaos de Estado,como
as agéncias, e nao de governo, como os ministérios.
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4.3. Os mecanismos de prestacao de contas e de transparéncia

No tocante a prestacdo de contas e ao controle social das agéncias, o projeto contém
dispositivos uteis como a obrigatoriedade de relatério anual das atividades desses
organismos. Esse relatorio deveria ser amplamente divulgado e submetido a exame pela
Comissao de Infra-estrutura do Senado e ndo a comissdo interministerial proposta no projeto.

E possivel elaborar indicadores de produtividade que permitam oferecer a opinido
publica uma idéia de como andam os trabalhos das agéncias, podendo-se classifica-las
mediante indices de qualidade com suas congéneres nacionais e internacionais.

Ressalta-se, ainda, a importancia dos mecanismos de consulta publica e audiéncia
publica devidamente fortalecidos na proposta governamental. Mereceria mencdo a
importancia de sessdes publicas de julgamento a exemplo do Judiciario e daquilo que ja
ocorre no Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (Cade).

4.4. A articulacdo entre as agéncias reguladoras e os 6rgaos de
defesa da concorréncia

O projeto aborda corretamente o problema da coordenacao entre os diferentes tipos
de reguladores e a administracdo direta. Contempla, da mesma forma, a articulacao entre
as agéncias federais e as estaduais, bem como a interacdo entre os reguladores setoriais e
os orgaos de defesa da concorréncia. No entanto, ndo se define o principal, isto é, quem
tem competéncia para decidir sobre abusos do poder econdmico e quem tem a palavra
final sobre a aprovacao de fusdes e aquisi¢oes. Sem tal definicdo, persistirdao areas cinzentas
que elevam o risco do negocio e, conseqiientemente, o custo do capital.

E preciso estabelecer como sera a interacdo entre a agéncia antitruste
e os reguladores setoriais. Nota-se que esses 6rgdaos tém natureza e
objetivos distintos, cumprindo papéis complementares para a
constituicao de um marco regulatério adequado.

Quadro 4.1: Regulagao versus defesa da concorréncia
Antitruste: defesa dos mecanismos de mercado (ex-post)

Regulacdo: substituicao dos mecanismos de mercado (ex-ante)
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Isso equivale a definir um critério para a divisdo de tarefas entre os reguladores setoriais

e as autoridades de defesa da concorréncia. Encontram-se, em seguida, quatro opgoes em termos

da relacao entre defesa da concorréncia e regulacdao, esquematizadas nos quadros 4.1 a 4.4.

Para o entendimento da divisdo estabelecida, é necessario distinguir entre trés funcoes:
Regulagdo Técnica (RT): estabelecimento de normas, padrdes e metas a serem adotados
pelos agentes privados de um setor regulado.

Regulagdo Econémica (RE): estabelecimento de condic6es de precos, tarifas e quantidades a
serem observadas pelos agentes privados no fornecimento de bens e/ou servicos regulados.
Lei de Concorréncia (LC): a principal peca legal do ordenamento juridico do pais que
disciplina a livre concorréncia.

As alternativas ilustradas a seguir correspondem a diferentes distribuicoes das trés

funcoes descritas acima:

i)

ii)

Isencdo antitruste: Agéncias Regulatérias (AR) aplicam legislacdo de defesa da
concorréncia, prevalecendo sempre a legislacao especifica sobre eventual comando
geral da lei antitruste. Nesse caso, a Agéncia Regulatoria realiza as trés tarefas
assinaladas acima, recaindo a énfase sobre aspectos regulatérios, sem deixar espaco
para a atuacao da autoridade de defesa da concorréncia (AC). Pode-se mesmo
conceber situacoes em que a lei de concorréncia nao se aplica.

Quadro 4.2: Possiveis configuracoes institucionais — Modelo 1 (Isengdo Antitruste)

RE

B X

Competéncias Concorrentes: tanto as autoridades de defesa da concorréncia quanto
as regulatoérias tém competéncia para aplicar sanc¢oes antitrustes, bem como para
estabelecer normas de regulacdo econdmica.
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Quadro 4.3: Possiveis configurades institucionais — Modelo 2 (Competéncias Concorrentes)

iii) Competéncias complementares: as atribuicoes entre as duas autoridades nado se
sobrepoem. Ha nitida divisao de trabalho segundo a qual a Agéncia Regulatoria
cuida exclusivamente das tarefas de regulacdes técnica e econdmica, enquanto a
autoridade de defesa da concorréncia aplica a lei antitruste.

Quadro 4.4: Possiveis configuragoes institucionais — Modelo 3 (Competéncias
Complementares)

iv) Regulacdo Antitruste: a autoridade de defesa da concorréncia aplica tanto a lei
antitruste quanto as regulacdes técnica e econdmica. Trata-se de caso simétrico a
i), em que a énfase maior tipicamente recairia sobre a legislacdao antitruste,
restringindo a regulacdo ao minimo necessario.
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Quadro 4.5: Possiveis Configuragoes Institucionais — Modelo 4 (Regulacdo Antitruste)

LC 3F RT3 & RE

ACl X X X

A diversidade de uma economia moderna faz que as quatro situacdes anteriores,
bem como algumas de suas variantes, possam ser identificadas simultaneamente em um

mesmo pais.

A decisdao de modelo ndo é trivial e deve levar em consideracdao aspectos
institucionais e histéricos do pais e as especificidades de cada setor regulado. O Modelo 3
parece ser mais apropriado em varias jurisdicdes, uma vez que a delimitacao precisa de
competéncias e evita custosos conflitos e a realizacdo da mesma tarefa por dois 6rgaos
distintos. Nota-se também que o Modelo 3 apresenta ganhos de menor risco de captura
das agéncias, quando comparado ao Modelo 1, mas abre mao dos possiveis ganhos em
economia de escopo que ocorreriam no primeiro modelo.

O Quadro 4.6 contém uma comparacgao entre as possibilidades de escolha do modelo
institucional 6timo. Dois fatores merecem atencao especial: economias de escala e de
escopo, e a magnitude dos custos burocraticos de transacao. Se for verificado que os
custos de transacao e as economias de escala e escopo assumem uma grande importancia
relativa, os Modelos 1 e 4 teriam preferéncia. Se, por outro lado, se entender que os
custos de transacao e as economias de escala e escopo nao tém grande importancia, os
Modelos 2 e 3 pareceriam vantajosos.

O Projeto substitutivo optou por um modelo mais proximo de M,. Para que tal modelo
funcione, serd necessario dotar os 6rgao de defesa da concorréncia dos recursos
necessarios para assegurar rigor e agilidade nas decisdes.
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Quadro 4.6 — Possibilidades de Escolha, Economias de Escopo e Custos
Burocraticos de Transacao

Custos de transacao

ALTO BAIXO
Economias de escopo

alto M. — Isengdo Antitruste
M, — Regulagdo Antitruste

baixo M, — Competéncias Concorrentes
M, — Competéncias Complementares

4.5. A distinc¢ao entre agéncias reguladoras e agéncias de fomento

Antes de criar mais um organismo burocratico, como uma agéncia reguladora,
conviria indagar se existem justificativas solidas para sua existéncia.

Um exame simples de admissdo pode contribuir para a desejavel parcimonia na criacao
de novas agéncias. Antes de mais nada, é preciso saber se é o caso de regular o setor em
analise. A regulacdo s6 é necessaria quando na presenca de alguma falha de mercado. Esta
ultima, por sua vez, tem quatro origens. A primeira é a existéncia do chamado monopdlio
natural. Trata-se de uma situacdo na qual os ganhos de escala e/ou de escopo sdo tao elevados
que é mais eficiente produzir mediante uma Unica empresa. Varios segmentos de infra-
estrutura, como o de transmissao de energia elétrica ou de transporte de gas, sdo caracterizados
por monopolios naturais, requerendo alguma forma de regulacdo. A segunda fonte de falha
de mercado esta associada a externalidades que representam apenas custos ou beneficios de
uma atividade que ndo sao devidamente internalizados pelas empresas. A terceira fonte esta
ligada a existéncia de bens publicos, como a seguranca nacional. E a quarta origem de
insuficiéncia do mercado decorre do fenémeno de assimetria de informacao.

Superado o teste da existéncia de falha de mercado, é preciso em seguida saber se o
Estado tem condicOes de resolver o problema. A questdo procede, pois, em determinados
casos, a regulacao do Estado é tdao onerosa que é melhor conviver com a falha de mercado.
Assim, cumpre verificar se esta Ultima ndo acarreta danos menores que aquilo que ficou
conhecido na literatura de desenvolvimento econémico como falha de Estado.

Resta, por fim, verificar se, em circunstancias nas quais ha de fato uma falha de
mercado e nas quais a regulacdo nao provoca falhas de Estado ainda mais custosas do que
as de mercado, é realmente o caso de criar uma agéncia reguladora.

8
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Quadro 4.7 Agéncias sao uteis diante de falha de mercado que exija:

Custos irrecuperdveis

Alta probabilidade de comportamento oportunista
Resolucdo freqiiente de ligitios

Emissao sistematica de requlamentos
Conhecimento altamente especializado

Monitoramento permanente do mercado

Segundo os critérios estabelecidos acima, a Ancine mencionada no projeto nao

deveria ser considerada uma agéncia reguladora tipica.

4.6. Propostas ao projeto de lei geral das agéncias reguladoras

O quadro do Anexo sistematiza propostas de reformulacoes ao projeto de lei. Os

paragrafos seguintes descrevem os principais pontos que deveriam ser alterados no projeto
de lei formulado pelo governo para regular a atuacdo das agéncias reguladoras. O referido
quadro contém propostas concretas de alteracdo do projeto de lei para refletir esses pontos
e outras alteracgoes.

i)

iii)

Substituicao do contrato de gestao por mecanismo mais eficaz de fiscalizacao
da atuacao das agéncias reguladoras

A utilizacdo do contrato de gestdo para fiscalizar a atuacao das agéncias reguladoras
pode permitir a ingeréncia politica, prejudicando o predominio técnico que deve guiar
a performance das agéncias reguladoras. Na esteira da experiéncia internacional, com
énfase na pratica eficaz adotada nos Estados Unidos, sugere-se que a fiscalizacao da
atuacdo das agéncias, sem prejuizo do controle social, seja feita por comissao do Senado
Federal, podendo ser utilizada a Comissao de Infra-Estrutura .

Aperfeicoamento da figura do ouvidor

E importante que a figura do Ouvidor seja dotada dos instrumentos de independéncia
— mandato e impossibilidade de reconducdo — e limite-se a funcionar como mais
um mecanismo de fiscalizacdo da atuacao das agéncias reguladoras .

Manutencao do poder de realizar os processos de outorga no ambito das agéncias
reguladoras

A transferéncia do poder de realizar licitacoes para a outorga de concessdes nos
setores regulados para os Ministérios reflete retrocesso técnico, indo de encontro

w
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vi)
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as experiéncias internacionais mais bem-sucedidas. Essa medida inibe o investimento
uma vez que permite maior influéncia politica em decisdes que devem seguir
critérios estritamente técnicos.

Defesa da autonomia financeira das agéncias reguladoras

E importante que a lei que regula a atuacio das agéncias assegure a sua autonomia
financeira, sem a qual a independéncia técnica das agéncias reguladoras ficara
prejudicada.”

Criacao de um mecanismo claro e previsivel para aprovacao pelas agéncias
reguladoras da transferéncia de concessoes, permissoes e autorizacoes

A transferéncia de uma concessao depende de aprovacao da agéncia encarregada
de regular determinado setor. A fim de que se estimule a concessao de crédito aos
entes regulados, é imprescindivel que este processo seja claro e previsivel,
respeitando-se as exigéncias técnicas necessarias para a prestacdo de um servico
ou oferta de um produto de qualidade.

Exigéncia de analise custo-beneficio para as normas a serem adotadas pelas agéncias
reguladoras

E importante que a atividade das agéncias reguladoras nio signifique um énus
demasiado tanto para o setor publico quanto para o privado, sem beneficio que o
justifique. Nesse sentido, a lei deve exigir que a adocao de novas normas pelas
agéncias reguladoras seja precedida de analise quantitativa que contenha os custos
publicos e os privados da adoc¢ao e do cumprimento da norma proposta e os seus
beneficios. Essa analise deve também expressar a razdo pela qual outras formas de
regulacdo, que ndo a direta, ndo foram consideradas.

Criacao de varas e camaras especializadas em matérias regulatdrias

Em razao da importancia social, do dinamismo e da profundidade técnica das
questdes relacionadas a atuacdo das agéncias reguladoras, é necessario que a lei
crie varas e camaras especiais para a apreciacao no Poder Judiciario das decisoes
das agéncias reguladoras. O respeito ao tempo econdémico e o aparelhamento técnico
sdo essenciais para o bom funcionamento desses juizos especiais.

%0 trabalho de Quintyn e Taylor (2004) fornece elementos que corroboram a idéia de independéncia financeira das agéncias reguladoras.

w
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