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RESUMO

As agéncias reguladoras federais brasileiras foram uma inovacdo institucional introduzida no
final da década de 1990 em um contexto de mudanca da atuacdo do Estado na economia. Em
um primeiro momento, durante o processo de privatizacdo de servigos publicos do setor de
infraestrutura, que até entdo eram desempenhados exclusivamente pelo estado, foram criadas
as agéncias reguladoras de energia elétrica (ANEEL), telecomunicacbes (ANATEL) e do
petréleo (ANP). A partir dessa primeira geracdo de agéncias, o modelo institucional foi
estendido para a regulagdo de setores da area social, como os casos da ANVISA (vigilancia
sanitéaria) e ANS (saude suplementar), e em um periodo subsequente, para diversas outras areas.
Diante disso, as agéncias reguladoras ganharam, por um lado, grande relevancia no quadro
institucional brasileiro, na medida em que receberam competéncia para editar normas, impor
sancoes e dirimir conflitos entre os atores dos setores regulados. Por outro, no campo da ciéncia
politica, passaram a ser objeto de analise tendo como referéncia o acumulo da literatura
estadunidense sobre o tema. Este trabalho busca dialogar com essa bibliografia, sublinhando
as distincBes entre 0s contextos institucionais do Brasil e Estados Unidos, relevantes para
delimitar o alcance da analise e as relagdes entre agéncia, Executivo e Legislativo. O objetivo
é, através do modelo analitico mandante-agente (agent-principal), descrever, ao longo do
tempo, o processo de alteracdo da delegacéo inicial dada as agéncias reguladoras, ou seja, em
que medida Executivo e Legislativo atuam para modificar o conjunto de atribuicdes e
autonomia dada a esse tipo de burocracia. Para isso, foram analisadas todas as alteracfes
legislativas efetivadas nas leis de criacdo das agéncias reguladoras federais brasileiras desde
sua sancdo, buscando assim, identificar os componentes sistematicos e os ndo sistematicos do
fendmeno. Verificou-se distincdo no comportamento do mandante em relacdo ao tipo de setor
regulado pela agéncia, conferindo mais atribuicbes aquelas vinculadas ao setor de
infraestrutura em detrimento das vinculadas ao setor social. Além disso, a analise aponta como
agenda de pesquisa que busque explicar o processo de delegacdo, o papel da trajetoria

institucional de cada agéncia.

Palavras-chave: agéncias reguladoras, delegacdo, agent-principal, Legislativo, Executivo,

instituicdes, burocracia.



ABSTRACT

Brazilian federal regulatory agencies were an institutional innovation introduced in the late
1990s in a context of changing the State's role in the economy. At first, during the privatization
process of public services in the infrastructure sector, which until then were performed
exclusively by the state, the electric energy (ANEEL), telecommunications (ANATEL) and oil
(ANP) regulatory agencies were created. From this first generation of agencies, the institutional
model was extended to the regulation of sectors in the social area, such as the cases of ANVISA
(health surveillance) and ANS (supplementary health), and in a subsequent period, to several
other areas. In view of this, the regulatory agencies gained, on the one hand, great relevance in
the Brazilian institutional framework, as they were given the competence to edit rules, impose
sanctions and settle conflicts between the actors of the regulated sectors. On the other hand, in
the field of political science, they became the object of analysis with reference to the
accumulation of American literature on the subject. This work seeks to dialogue with this
bibliography, underlining the distinctions between the institutional contexts of Brazil and the
United States, which are relevant to delimit the scope of the analysis and the relations between
agency, executive and legislative. The objective is, through the principal-agent analytical
model, to describe, over time, the process of changing the initial delegation given to regulatory
agencies, that is, the extent to which executive and legislative act to modify the set assignments
and autonomy given to this type of bureaucracy. To this end, all legislative changes made to
the laws creating Brazilian federal regulatory agencies since their sanction were analyzed, thus
seeking to identify the systematic and non-systematic components of the phenomenon. There
was a distinction in the behavior of the principal in relation to the type of sector regulated by
the agency, giving more attributions to those linked to the infrastructure sector to the detriment
of those linked to the social sector. In addition, the analysis points out as a research agenda that
seeks to explain the delegation process, the role of each agency's institutional trajectory.

Palavras-chave: Regulatory Agencies, delegation, Legislative, Executive, Bureaucracy,

agent-principal.



LISTA DE ILUSTRACOES

QUADROS

QUADRO 1 — INFORMAGOES SOBRE A CRIAGAO E FINALIDADE DAS AGENCIAS REGULADORAS

FEDERALS ..ottt b bbb bbb 34

QUADRO 2 — OBJETIVOS PARA 0S SETORES DO APARELHO DO ESTADO PROPOSTO PELO PLANO

DIRETOR DE REFORMA DO ESTADO .....ocoviiiiiiiiiiiiiini s 37
TABELAS

TABELA 1 — INDICADORES DE TRAMITAGCAO DAS PROPOSIGOES DE ORIGEM NO EXECUTIVO QUE
ALTERARAM AS LEIS DE CRIAGAO DAS AGENCIAS REGULADORAS FEDERAIS (1996 A 2018)

.......................................................................................................................................... 42
TABELA 2 — NUMERO DE ALTERAGCOES NA LEI DE CRIACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS
FEDERAIS E CONTEUDO (1996 A 2018) .....cviiiiiiieieiicseee et 48
TABELA 3 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANEEL POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiieiiieii et 49
TABELA 4 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANATEL POR TIPO E IMPACTO
NA DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018)......ccuveiiiieiieie et 52
TABELA 5 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANP POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiieiiieie ettt 55
TABELA 6 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANA POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiieiiieii ettt 57
TABELA 7 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANTT E ANTAQ POR TIPO E
IMPACTO NA DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018).....cccocieiieiiiie e 59
TABELA 8 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANAC POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiuiiiiiciecie ettt 63
TABELA 9 — ALTERAGCOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANVISA POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiiiiiiciecie ettt 65
TABELA 10 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANS POR TIPO E IMPACTO NA
DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018) ....c.veiiiiiieieiie ettt 67
TABELA 11 — ALTERACOES REALIZADAS NA LEI DE CRIACAO DA ANCINE POR TIPO E IMPACTO
NA DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018)......ccveiiiieiiieie et 70
TABELA 12 — DISTRIBUIGAO DAS ALTERACOES EM RELAGAO A DIMENSAO AUTONOMIA POR
AGENCIA REGULADORA (1996 A 2018) .....ooiviiiiiieiiecie ettt 73
TABELA 13 — DISTRIBUICAO DOS TIPOS DE ALTERACOES POR AGENCIA REGULADORA E POR
IMPACTO NA DIMENSAO AUTONOMIA (1996 A 2018).....cccocieiiieiiiie e 74

GRAFICOS

GRAFICO 1 — TOTAL DE TIPOS DE ALTERACOES AS LEIS DE CRIACAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS FEDERIAS (1996 A 2018).......ciuiiiiiiiiieieniesie et 72



Lista de abreviaturas e siglas

ANA

ANAC

ANATEL

ANCINE

ANEEL

ANP

ANS

ANTAQ

ANTT

ANVISA

ANM

MPV

PLV

PL

Agéncia Nacional de Aguas

Agéncia Nacional de Aviacéo Civil

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
Agéncia Nacional do Cinema

Agéncia Nacional de Energia Elétrica
Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis
Agéncia Nacional de Saude Suplementar
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
Agéncia Nacional de Mineracéo

Medida Provisoria

Projeto de Lei de Conversédo

Projeto de Lei



SUMARIO

INTRODUGAOD ...ttt ab bt e e bb e e et b e e abe e e enbeeennbeeeanes 11
(O A = 1 1 I I 14
O QUE E DELEGAGCAO E POR QUE DELEGAR?.....cciitite e ittt e e ettt e e sttt e e e ettee e e etae e e s etteeeaettaeeeanbaeeeseateeesanbaeesasreeesannns 14
MODELO MANDANTE-AGENTE (PRINCIPAL-AGENT) ....eutittrtetauinteiesistesiesistessesessesseesse s sbe s ssesnesesesnessssesnens 16
REGULAGAOD ...ttt ettt ettt ettt e e e ettt e e ettt e e e eab e e e e eabeeeeebbeeeeabeeeeaabaeeeatbeeeeaabaeeesabbeeeasteeeeasbaeeesnsreeas 17
Teoria Normativa ou Teoria do INtereSSe PUDIICO .......ccuiiiiiiii ettt s erean 18

LI L 10T L OSSPSR 19

Te0orias NEOINSLITUCIONAIISIAS ..........ccviiiie ittt et e et e st e et eett e e sae e st e e ebeeerteesateenbeseraeesbeesnbesarenereeas 21

(O A = I 1 I I 24
DELEGACAO E AGENCIAS REGULADORAS ......cecittteitieeitteesteeeiteeesteesiteeassessssessstesssssssssesssssssssessssssansessssessnsessssees 24
Os contextos dos EStados Unid0Ss € BraSil ..........c.ccviiiiiiiiiiiiiiie ettt sre sttt sre s 24
Distingdes para analise do CaS0 DIaSIHIEI0 .........covieiiiiiiee bbb 25
AULONOMIA X CONEIOIE ....viivicve ettt b ettt e et e s te e s be e sbeesbeesbesnbeebbeabsesbeesbeebeesbesreenn 27

AS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS ....ecitvieiteeitteeiteestteesiteesbeessessseessessstessssessssssssessssessnsessssessnsessssees 31
(O A = 1 1 I I I 39
Y/ o] m] =1 0 O PSRRI 39

Y/ [ = ol T0] el c] V- SRRSO 43
Classificacfo das alteraGies IEQISIAtIVAS ........coiiriiiiieiie e 44

Y 1= (oo [0l (=TT g 1 L= PR 45
ANALISE EMPIRICA ....c.uttie e ittt et ettt e e ettt e e ettee e e ebaeeeaetaeeeaeateeesaabeeesabeeeeaaaseeesasbeeesanteseesasbeaeaasteeeeasteeessteeesanseeeeans 47
ANEEL ..ottt ettt ettt b e e e e ebe e e bt e e ebeeabaseabaeebeeeabeeeabaeeabeeeabeeeareeearaeans 49
ANATEL ..ottt e e bt e e et e e e be e et e e et e s e beeab e s e ebe e e baeaebeeebeeeebeeeabaeeabeeeabeeenreeenraeans 51

N RS PRRRR 54

AN A e e b te e bt e abe e et e et eeabe et eeeheeeabeeebeeeabeeebreeaheeeabeeeabeeeabreeareeenrreens 56
ANTT 8 ANTAQ ottt ettt e st e et e e te et e eseeate e bt e be e s teasteeseesseesaeeseeeseeeneeenseanseansenteeseeesteeeeaseenn 58
ANAC Lt e e be e ebe e e be e et ee e be e ateeaaheeeahee e b et e abeeeabreeabeeeabreeateeeabreeareeearaeens 62
ANV IS A ettt et e et e e te e e bt e e e be e e be e be e e be e ebeeabteeabeeebeeeabeeeabreeabeeeabreeateeeabreeareeenrreens 64

AN S L e bt e e e b e et e e e bt e abee et et et eeabeeeahee e b eeeabaeeabreeabeeeabreeateeeatreeareeenraeens 67
ANCINE ..ottt et et e e et e e e e be e e be e e beeeabe e e ebeeaabee e abee e beeeabeeebeeeabeeeabeeeabeeebeeeareeenreeens 69
ANALISE COMPARADA ......uttieeiittiee e ettt e e eeaeeeeeetaeeeaetaeseaesteeesateeesaasteeeaaaesesasbeeeeaateseesasseseaasteeeesastesesasseeeaasreeeeans 72
CONCLUSAD ..o e e e e e s s e e e e e e e s s saaaberes 76

REFERENCIAS ..o oottt et e e et e e et et e e e et e e e e et e e e e e es e ee et e s 78



Introducéao

Em meados da década de 1990, o governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso
levou a cabo a agenda de reforma do estado e abertura econdmica, que ja vinha sendo colocada
em pauta desde o governo de Fernando Collor de Mello. A materializagdo desses objetivos
deu-se por meio do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, que colocava como ponto central
de mudanca a diminuicdo do tamanho do Estado atraves da transferéncia dos bens e servicos
de relevancia social a inciativa privada (P6 & Abrucio, 2006), de modo que o Estado passasse
a desempenhar um papel preponderantemente regulador em detrimento de provedor. Um dos
aspectos centrais desse esforco era o fortalecimento do Estado para que fossem eficazes sua
acdo reguladora no quadro de uma economia de mercado, bem como o0s servigos basicos que

presta e as politicas de cunho social que precisa implementar. (BRASIL, 1995).

A proposta reformista tinha como norte se contrapor a experiéncia da década de 1980, marcada
pelo grande intervencionismo do Estado no mercado, e que passou a ser considerada, naquele
momento, como exaurida (Batista, 2012). Como se pdde observar, em linhas gerais, a agenda
da reforma foi, em boa medida, efetivada nos anos seguintes. Diversas empresas estatais foram
privatizadas e setores econémicos como telecomunicaces, petroleo, infraestrutura e energia,

que até entdo eram monopolio do Estado, passaram a ter a participacdo de capital privado.

N&o obstante, este novo contexto demandava o estabelecimento de um ambiente normativo e
institucional que organizasse as regras do jogo para atuacdo desses novos atores sociais. Em
decorréncia disso, as agéncias reguladoras passam a compor o quadro institucional brasileiro,
que incorpora um modelo de burocracia de origem nos Estados Unidos e que posteriormente
se expandiu para outros paises. Aqui, elas surgem como a principal inovacdo institucional do
periodo, tanto que da proposta inicial de agéncias, restrita ao setor de infraestrutura (energia
elétrica, telecomunicacbes e petroleo), houve uma expansdo de tal forma, que o exemplo

alcangou outros setores como vigilancia sanitéria, saude suplementar e cinema.

Esse modelo de drgdos autbnomos com elevada discricionariedade para editar e implementar
normas, fiscalizar e impor san¢des, revela um aspecto inerente as democracias representativas
modernas: a delegacdo. No caso das agéncias reguladoras, os representantes eleitos delegam a

uma burocracia especializada poderes para a tomada de deciséo sobre setores econdmicos e
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sociais importantes da sociedade. Nao obstante, esses mesmos representantes também buscam
controlar as acdes das agéncias de modo a fazer valer os seus interesses, que em ultima analise

seria dos seus eleitores.

Portanto, mesmo com a assimetria de informacédo existente entre aquele que delega e o que
recebe a delegacdo, até porque, essa € uma das origens da relagdo, é importante compreender
0s mecanismos de controle que os representantes eleitos utilizam para evitar o conflito de
preferéncias. Como dito anteriormente, embora as agéncias possuam elevada autonomia, e ao
mesmo tempo sejam insuladas para ndo sofrer interferéncias dos agentes politicos, a relevancia
social e econdmica das areas nas quais elas atuam imp&em constrangimentos para que estes as

fiscalizem e as controlem.

A adocdo de um modelo de agéncias reguladoras pelo Estado brasileiro no ambito da
administracdo publica abriu caminho para um rico campo de investigacdo na ciéncia politica
brasileira. A discussdo tedrica sobre as relacbes das agéncias com o Executivo, Legislativo,
Judiciario, grupos de interesse e sociedade civil tinha como principal referéncia a literatura
norte americana e, por isso, serviu de base para os estudos no Brasil. Ao longo dos Gltimos
anos, a producdo sobre esse tema vem ganhando novas frentes e expandindo o conhecimento
em relacdo ao funcionamento e interagdes das agéncias reguladoras. Entretanto, trabalhos mais
exaustivos e que incorporem todas as agéncias na analise sdo escassos. Geralmente, sdo
escolhidas as agéncias do setor de infraestrutura ou realizados estudos de caso sobre uma
agéncia - Oliva (2006), P6 & Abrucio (2006), Baird (2012), Batista (2012), Menezes (2012).
Todas elas tém relacdo direta com servicos e politicas de grande impacto na sociedade (planos
de saude, combustiveis, energia elétrica, gestdo das aguas, telecomunicacdes, etc.). A edicdo
de normas, fiscalizacao de contratos, regulacéo de precos e imposi¢do de sanc¢des sdo exemplos
de como elas atuam no conjunto de relacdes dos setores regulados, afetando na ponta os

usuérios desses servigos.

E, nesse contexto, esse estudo busca contribuir para um campo de discussdo ainda com
questdes e hipdteses a serem exploradas principalmente do ponto de vista empirico. A proposta
é verificar como se da o péndulo da relacdo de delegacdo entre mandante (Executivo-
Legislativo) e agente (agéncias reguladoras), ou seja, descrever analiticamente as
circunstancias nas quais Executivo e Legislativo atuam ampliando ou reduzindo o escopo de

delegacgéo dado as agéncias reguladoras.
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De forma mais especifica, pretende-se, a partir do momento inicial de delegacdo dada pelos
atores politicos as agéncias reguladoras, analisar como se deu 0 processo posterior de alteragéo,
ou seja, aqueles momentos em que o mandante age para lidar com perda de agenciamento.
Aqui, um pressuposto é que a atua¢do do mandante sera decorrente de alguma falha na relacéo,
e, nesse sentido, duas séo as dimensdes chave para identifica-la: autonomia e controle. A partir
dessas dimensdes serdo analisadas e classificadas as modificacGes realizadas nas leis de criacdo
das agéncias para verificar se ha algum padréo na ocorréncia dos tipos de alteracao e se isso
teria relagcdo com as caracteristicas das agéncias, como o tipo de setor regulado.

A analise abrange o periodo compreendido entre dezembro de 1996 (més/ano de cria¢do da
primeira agéncia reguladora - Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel) a dezembro de
2018, e engloba o estudo de todas as agéncias reguladoras federais criadas até entdo (10), com

excecdo da Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM)?.

O texto esta organizado, além desta introducdo em 3 capitulos e uma conclusdo. No primeiro é
discutido o conceito de delegacdo e 0 modelo analitico mandante-agente, além das principais
correntes teoricas que tratam sobre o papel do Estado na regulacéo das atividades econémicas.
No segundo capitulo ha um apanhado da literatura sobre as agéncias reguladoras, dando
enfoque as justificativas para a adogdo desse tipo de burocracia e suas consequéncias nas
relacBes politico-institucionais. Também sdo apresentadas as principais distingdes entre 0s
contextos de surgimento das agéncias reguladoras nos Estados Unidos e no Brasil, como forma
de destacar a necessidade de se depurar os estudos do caso estadunidense antes de replica-los
nas analises desse tema para o Brasil. Por fim, ha uma breve apresentacdo do conjunto das
agéncias brasileiras, o formato institucional adotado e as diferencas entre os setores regulados.
No terceiro capitulo é apresentado o modelo de analise, a metodologia e 0 método adotado na
investigacao dos objetivos de pesquisa propostos. Os resultados da analise empirica vém na
sequéncia, destacando incialmente cada agéncia, e posteriormente um comparativo entre o
conjunto delas. Finalmente, a conclusdo, com um resumo dos principais achados e a partir

deles, sugestdo de agenda de pesquisa.

L A Ageéncia Nacional de Mineragdo teve sua lei de criacdo (Lei 13.575/2017) sancionada em 26 de dezembro de
2017 e suas atividades iniciadas em 27 de novembro de 2018 com o Decreto 9.587/2018. Desse modo, por se
tratar de uma agéncia muito recente, e ndo ter havido nenhuma alteracéo da sua lei de criagdo no periodo analisado,
ela ndo é abordada neste estudo.

13



Capitulo |
O que é delegacao e por que delegar?

Delegar é uma acéo recorrente em nossas relacdes sociais. Na sua etimologia, delegacdo/delegar
tem origem na palavra em latim dellegare, formada pelo prefixo DE-, “fora”, mais LEGARE,
“mandar em seu lugar, investir de confianga”, ligado a LEX, “lei”. Portanto, em um sentido
amplo, podemos dizer que seria a agdo, consciente ou ndo, de transferir a uma pessoa, grupo ou
instituicdo, a autoridade para atuar em seu nome, executando determinada tarefa ou exercendo
determinada func¢do. Em uma empresa, por exemplo, quando uma pessoa em um cargo de chefia
atribui a um subordinado certa tarefa, ocorre delegacdo. O mesmo processo acontece quando
damos a um advogado poderes para atuar em nosso nome ou quando um investidor do mercado
financeiro contrata um corretor que compre e venda agdes para ele. No campo das relagdes
politicas modernas, o0s sistemas representativos apresentam a delegacdo como caracteristica
intrinseca, pois se sustentam em um processo no qual os cidad&os através do voto transferem a
outros cidaddos (representantes eleitos) autoridade para tomar decis6es em seu lugar. Para além
dessa delegacdo seminal dos sistemas representativos, verifica-se também uma extensa rede de
relacBes entre os diversos atores estatais (Executivo, Legislativo, burocracia, ministros), que se

espalha, criando varios outros processos de delegacéo.

A delegacdo, no &mbito das instituicbes e relacBes politicas, tem um papel fundamental nas
sociedades modernas. Em um primeiro aspecto, do ponto de vista do exercicio do poder, a
delegacdo a representantes eleitos seria essencial para superar problemas de tomada de decisdo
coletiva em sociedades complexas, muitas delas compostas por milhdes de pessoas. Aqui, 0
pressuposto é que esse grupo restrito de cidaddos, escolhidos pelos demais, tenderiam a tomar
melhores decisdes, pois estariam dedicados a se debrucar sobre elas, além de facilitar a
resolucdo de impasses decisorios — tendo em vista aqueles produzidos em uma situacdo na qual

todo o conjunto da sociedade fosse responsavel pela tomada das decisdes.

Um segundo aspecto diz respeito & implementacdo dos objetivos e fungdes do Estado, mais
especificamente dos governos. Os representantes eleitos, por si s0, ndo teriam tempo nem
capacidade de tomar decisdes e a0 mesmo tempo implementa-las. Por isso, também recorreriam
a delegacédo, dando poder discricionario a um grupo de pessoas ou instituicGes, de modo a
possibilitar a ampliacdo da atuacdo do governo - e do Estado, e torna-la mais efetiva. Os casos

mais exemplares desse tipo de delegacdo sdo os 0Orgdos governamentais (ministérios,
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secretarias, agéncias, etc), definidos em sentido amplo como burocracia, e compostas por
cidaddos que assumem o papel de funcionérios publicos.

Diante disso, 0 que se tem de comum nas relac6es de delegacdo? O ponto chave é a nocgéo de
hierarquia que se estabelece na relacdo, porque ha aquele que € detentor do poder (de delegar)
e aquele que recebe a delegacdo desse poder. Os problemas e as caracteristicas desse tipo de
relacdo tiveram e tém grande aderéncia, sobretudo nos campos de estudos da Ciéncia Politica e
da Economia, por terem como objeto de investigacdo relacbes de hierarquia e
consequentemente de poder. Segundo Lupia, (2001), as pesquisas decorrentes desse tipo de
andlise ajudariam a responder predominantemente duas questfes: (1) quando a delegagéo
confere os beneficios da especializacdo aos tomadores de decisdes sociais e quando leva a
anarquia??;, e a outra mais geral: (2) Por que os governos fazem o que fazem?®. Ambas
perpassam o contexto das relacdes de poder no Estado, e, mais especificamente entre politicos
e burocracia. Dentre os classicos, ainda da primeira metade do século XX, ele ressalta 0s
estudos Weber (1946), e Michels (1915), que sublinhavam os problemas decorrentes da
delegacdo nesse tipo de relacdo. Weber indicava que uma burocracia plenamente desenvolvida
poderia adquirir, devido a sua superioridade informacional enquanto ‘expert’, elevados niveis

de poder em relacéo ao politico, ao qual ela esta subordinada:

[...] Under normal conditions, the power position of a fully developed
bureaucracy is always overtowering. The ‘political master’ finds himself in the
position of the ‘dilettante’ who stands opposite the ‘expert,’ facing the trained
official who stands within the management of administration. This holds
whether the ‘master’ whom the bureaucracy serves is a ‘people,’ equipped with
the weapons of ‘legislative initiative,” the ‘referendum,” and the right to
remove officials, or a parliament, elected on a more aristocratic or more
‘democratic’ basis and equipped with the right to vote a lack of confidence ...”
(Weber, 1946, p. 232 Apud Lupia, 2001)

Michels (1915), com a sua “lei de ferro das oligarquias”, apresenta uma critica no sentido de
gue o avanco da especializacdo técnico-burocratica levaria a um acumulo de poder das
liderancas que recebem a delegacdo. A consequéncia disso seria a emancipagao das elites

politico-burocraticas em relagdo as massas, bem como um descolamento entre interesses;

2 Lupia, 2001. Pg. 3: “when delegation confers the benefits of expertise to social decision-makers and when it
leads to anarchy”
3 Lupia, 2001. Pg. 3: “Why do governments do what they do?”
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aqueles que receberam a delegacdo tenderiam a agir contra os interesses daqueles que
delegaram.

Modelo mandante-agente (principal-agent)

O modelo mandante-agente foi originalmente desenvolvido no campo da economia para
investigar questdes mais gerais relativas a informagdes incompletas e compartilhamento de
riscos (Ross, 1973; Spencer e Zeckhauser, 1971/ Apud Moe, 1984). Posteriormente, passou a
ser utilizado como ferramenta de analise nos estudos sobre economia da informacéo e, mais

tarde, nos estudos organizacionais.

Na literatura de Ciéncia Politica, um dos trabalhos precursores é o de Moe (1984). Nele, o autor
busca fazer uma conexdo entre o que ele chama de novos estudos econdmicos sobre as
organizacbes e 0s estudos sobre as burocracias publicas, baseando-se em trés elementos
caracteristicos dessa nova abordagem das organizaces: (1) perspectiva contratual das relacGes
organizacionais; (2) foco tedrico no controle hierarquico; (3) analise formal via modelo

mandante-agente.

Desse modo, o ponto central seria trazer para os estudos da Ciéncia Politica, e, mais
especificamente, aos das relacbes politicos-burocracia e burocracia superior-burocracia
subordinada a centralidade da nocéo de hierarquia que decorre da perspectiva contratual. Além
disso, utilizar o modelo mandante-agente enquanto ferramenta de analise baseada no
comportamento dos atores envolvidos, para destrinchar as relacées do processo de delegacéo.
Segundo o autor, isso permitiria, entdo, responder a trés questionamentos relevantes para 0s
estudos sobre burocracia na Ciéncia Politica: (a) o que faz agéncias publicas existirem, em
oposicado a arranjos alternativos para a provisao de servicos publicos? (b) Como os superiores
burocraticos podem controlar subordinados burocraticos? (c) Como os politicos, como
mandantes, podem controlar seus agentes burocraticos?* Logo, o modelo mandante-agente seria

a ferramenta de analise formal utilizada para responder a esses questionamentos.

O seu desenho, representa analiticamente uma relagdo estabelecida atraves de um contrato,
identificada como relagdo de agenciamento, na qual uma parte, 0 mandante, espera que o agente
produza, através das suas escolha e acbes, o0 resultado por ele esperado. Entretanto, um

problema central decorre dessa relacdo: a assimetria informacional. Ao escolher um agente, o

4 Apresentarei em secdo posterior discussdo sobre esses questionamentos.
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mandante estard sempre sob um campo de incertezas, na medida em que, embora acompanhe o
resultado final da ag&o do agente, muitas vezes ndo sabe se o0s recursos por ele utilizados foram
0s mais apropriados ou se os utilizou visando obter vantagem propria. 1sso revela o déficit

informacional do mandante em relacdo ao agente, ao delegar. Segundo Moe (1984):

[...] The logic of the principal-agent model, therefore, immediately leads us to
the theoretical issues at the heart of the contractual paradigm: issues of
hierarchical control in the context of information asymmetry and conflict of
interest. (Moe, 1984, pg.757)

O resultado dessa relacdo nem sempre ocorre da forma esperada pelo mandante, ou seja, que 0
agente ird atuar em favor dos interesses do mandante. Nesse sentido, segundo Lupia (2001), a
“perda de agéncia” seria um conceito capaz de fornecer uma medida comum para distinguir a
atuacdo do agente, e estaria atrelada: ao (a) compartilhamento de interesses/preferéncias entre
mandante e agente, além da busca pelos mesmos resultados, e (b) conhecimento/informacéo
suficientes do mandante sobre as a¢des do agente para distinguir se elas servem ou ndo aos seus
interesses. Quando ha dissonancia em uma dessas situacdes, ou 0 agente tem incentivos para
agir contra os interesses do mandante, temos a “perda de agéncia” na relagdo de delegacdo. Nao
obstante, quando, por um lado, o agente produz resultados distintos daqueles esperados pelo
mandante, e, de outro, quando o controle exercido pelo mandante ou o aprendizado das
atividades do agente gera custos muito elevados, existe a possibilidade de abdicacdo da
delegagdo pelo mandante. O aspecto informacional em desfavor do mandante é determinante,
e por isso, previamente, o seu desafio seria criar uma estrutura de incentivos e controles, em
bases contratuais, com o objetivo de: induzir o agente a repassar 0 maximo de informacdes que
ele possua; monitorar as decisdes do agente; incentivar que o agente se comporte como sendo

0 préprio mandante.

Regulacao

A discussdo sobre a relacdo entre Estado e economia é fundamental para compreender o
processo e justificativas de delegacdo de poder as agéncias reguladoras. Ao longo do tempo é
possivel identificar que o formato e as atribuicdes a elas designadas tiveram como pano de
fundo o debate sobre se o Estado deveria - e em que proporcao - ou ndo intervir na economia.
Segundo Melo (2000), sdo trés principais abordagens tedricas que tratam da regulacédo:

normativa, positiva e neo-institucionais, que serdo apresentadas a seguir.
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Teoria Normativa ou Teoria do Interesse Publico

Essa abordagem, presente no contexto dos Estados Unidos desde o surgimento das primeiras
agéncias reguladoras no final do Século XIX, e que ganha mais robustez no pds-guerra, busca
fazer um contraponto ao modelo econémico neoclassico, no qual a intervencdo do Estado na
economia ndo seria necessaria, pois 0 mercado por si seria capaz de produzir os melhores
resultados econémicos e de bem estar (mais eficiéncia). O argumento central da teoria
normativa ou do interesse publico, ancorada na teoria do bem-estar econémico®, é o de que o
mercado apresentaria falhas, e, portanto, ndo seria capaz de alocar os recursos de forma
eficiente e produzir ampliacdo do bem-estar social. Assim, como forma de reestabelecer a
eficiéncia dos mercados, o Estado deveria atuar para regular as relacbes econémicas que

apresentassem caracteristicas como:

a) existéncia de bens indivisiveis (bens publicos): os bens publicos sdo aqueles baseados no
principio da ndo-exclusividade (todos podem consumi-lo sem distingdo), e da nao-rivalidade (o
custo para prover mais uma unidade do bem é nulo). Nesses casos, ndo é possivel identificar e
diferenciar aqueles que usufruiram ou ndo do bem para calcular os custos; a consequéncia é que
ndo serdo constituidos mercados para produzir os bens e estes deverao ser providos pelo Estado.

Exemplos: a iluminacgdo publica, a seguranca publica, a pavimentagdo de vias, etc.

b) Externalidades: as falhas de mercado produzidas pelas externalidades estdo ancoradas nas
situaces em que as acOes dos agentes econdmicos (pessoas ou firmas) afetam outros agentes.
Nesse sentido, a busca pelo aumento de ganhos reduzindo os custos privados e “socializando”
parte dos custos da producéo, representaria um problema. Exemplo: uma empresa de mineracéo
que lanca os residuos da sua producédo diretamente em um rio, ao invés de arcar com 0s custos

da criacdo de uma unidade de tratamento dos residuos.

c) Falhas de competicdo (Monopdlios naturais): sdo 0s casos de mercados decorrentes de bens
nos quais os custos fixos sdo muito elevados e o custo para prover mais uma unidade do bem é
nulo (ndo-rivalidade). Os problemas decorrentes desse tipo de mercado estdo ligados a

caracteristica de haver apenas um unico produtor, o que pode gerar distorgdo entre 0 preco e 0

% Segundo Stiglitz, 1988 apud Majone, 1999 apud Baird, 2012: “Por detras da nogdo de falha de mercado, hd um
teorema fundamental da economia do bem-estar, segundo o qual, em determinadas condi¢des, os mercados
competitivos levam a uma alocagéo ideal de recursos, segundo os termos de Pareto”.
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custo marginal, e, consequentemente pouco incentivo para reducdo de custos e para inovagao.

Ex.: servico de abastecimento de agua; servico de distribuicdo de energia elétrica.

d) Existéncia de mercados incompletos: sdo aqueles em que determinados bens ou servi¢os ndo
seriam oferecidos, mesmo havendo demanda e o custo da produgéo sendo menor do que o prego
que ele seria oferecido a consumidores. Isso seria decorrente, sobretudo, da incompletude de
informacdes tanto por parte dos produtores quanto dos consumidores. Ex.: criacdo de bancos
estatais que disponibilizem linhas de créditos em mercados que ndo possuem sistema financeiro

robusto.

e) Assimetria de informacdo: essa seria a principal falha, pois ataca um dos pressupostos que
sustentam os modelos de mercados competitivos: 0s agentes econdmicos tém acesso a todas as
informagdes necessérias para a tomada da decisdo. Tais dados implicam as estratégias que
estabelecem um equilibrio no preco que sejam benéficos tanto para o consumidor quanto para
0 produtor. A constatacdo é a de que em muitos tipos de relacdes econdmicas, 0s agentes nao
dispdem de informacGes completas para a tomada de decisdo. Ex.: 0 mercado de carros usados,
no qual o comprador ndo possuiria informacgdes completas sobre o estado de conservagédo do

veiculo antes de compra-lo e utiliza-lo.

Nesse sentido, o resultado dessa concepgéo, como aponta Przeworski (1998), seria:

[...Jos mercados devem ser deixados em paz para fazer o que sabem fazer muito
bem, ou seja, para alocar bens privados sempre que a taxa privada de retorno
ndo difira da taxa social; o Estado, por sua vez, deve ser provedor de bens
publicos, facilitar as transagdes , corrigir as externalidades e regular os
monopdlios criados pelos retornos crescentes. (Przeworski, 1998, p. 41)

Teoria positiva

As teorias positivas da regulacdo se inserem em um contexto econémico e politico de
rediscussdo do papel do Estado na economia, mais especificamente do Estado de Bem-Estar
Social nas décadas de 1970 e 1980. Os pontos centrais da critica a Teoria Normativa foram
direcionados ao conceito de falhas de mercado e a capacidade do Estado em intervir de forma
eficiente na economia para produzir bem-estar. Przeworski (1998) resume a contestagédo
elencando o argumento de trés autores que atacam esses pontos: (a) na auséncia de custos
transacionais, o mercado podia lidar eficientemente com suas imperfei¢Ges, desde que fizesse
uma redistribuicdo adequada dos direitos de propriedade (Coase, 1960); (b) a nocdo de

imperfei¢cbes do mercado, inclusive a de bens publicos, ndo é clara e que nenhuma teoria as
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especifica ex ante (Stigler, 1975); (c) mesmo que o mercado ndo atue com eficiéncia, nada
garante que o Estado possa se sair melhor (Stigler, 1975; Wolf, 1979).

Dentre essas criticas, a que diz respeito sobre a capacidade do Estado em atuar como regulador
teve maior alcance, pois, através de estudos que tinham como objeto de anélise 0 “mercado da
regulacdo” e as relagdes entre os atores envolvidos na regulacéo (politicos, grupos de interesse
e reguladores/burocratas), verificou-se que a regulacdo, ou a atuacdo do Estado, ndo estava
cumprindo o papel vislumbrado pela Teoria Normativa, qual seja: atuacdo em prol do interesse
publico ou do bem estar coletivo. As analises apontavam que a regulacdo tenderia a favorecer
empresas individualmente e o préoprio setor regulado, devido a um processo de “captura” dos
politicos e da burocracia responsavel pela regulacdo. Esse conjunto de estudos ficou conhecido

como teoria da captura ou teoria econdmica da regulacao.

O trabalho mais influente foi “The theory of economic regulation”, de George Stigler (1971),
no qual, hd um deslocamento do eixo da discussao sobre regulacdo de um prisma meramente
econbmico, como na teoria do interesse publico, para uma analise econdémica da politica
(BAIRD, 2012). Stigler parte da davida sobre a necessidade de intervencdo do Estado na
economia, diante da incerteza em relagdo a sua capacidade de ser mais eficiente que o laissez-
faire, e assim, foca o olhar na forma como se déo as relagcdes politicas dentro do processo de
criacdo e implementacédo das politicas regulatdrias. Ou seja, seria dizer: ok, se temos o Estado
atuando na economia, vamos observar como 0 jogo € jogado, se ele esta alheio aos interesses

particulares e se sera eficiente em produzir os resultados esperados.

Para descrever essa dinamica do “mercado regulatorio”, ele incorpora a nog¢do de atores
racionais (que buscam maximizar seus interesses) ao modelo analitico, e argumenta que de um
lado teriamos os politicos, enquanto representantes do Estado, com a capacidade de produzir
uma legislacdo que com carater benéfico ou coercitivo ao setor regulado, e em busca de votos;
de outro lado, empresas, em busca da regulacdo que Ihe propicie auferir mais ganhos. Desse
modo, estaria configurada a relacdo de troca, e os resultados seriam definidos a partir de
arranjos de oferta e demanda, nos quais, os politicos, tenderiam a “premiar” as empresas que
Ihes destinassem mais recursos e que fossem capazes de: (a) manter a estrutura de poder politico
funcionando (financiamento de estruturas partidarias); (b) obter votos; (c) proporcionar

enriquecimento pessoal.
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Um aspecto importante a ser sublinhado, diz respeito aos motivos pelos quais o0s interesses
organizados das empresas tenderiam a ser mais abarcados dentro do jogo politico. Stigler aponta

dois aspectos:

[...] “os custos da regulacdo incidem de forma difusa sobre os consumidores
em geral (os supostos beneficidrios da teoria normativa), e seus beneficios
distribuem-se de forma concentrada, favorecendo os produtores (firmas e
empresas). O segundo mecanismo tem a ver com os custos de informag&o (a
respeito da propria agdo regulatéria, do processo politico e a dimensao legal da
regulacdo), menores para as firmas e maiores para o consumidor/eleitor
médio.” (Stigler, Apud Melo, 2000)

N&o obstante, apesar do alcance obtido pelo modelo explicativo de Stigler, outros estudiosos
do campo da teoria positiva da regulacdo viam como empiricamente fragil esse argumento de
prevaléncia dos interesses das empresas e do setor regulado. Peltzman (1989) coloca que outros
grupos também influenciariam a dindmica regulatoria. Um exemplo seria 0s grupos de
consumidores criados a partir de politicas de subsidio cruzado®, que ndo poderiam ser
desconsiderados na analise do mercado regulatério, e mais especificamente, do calculo dos
politicos no processo de oferta da regulacdo. Estes, também teriam os seus interesses atendidos,

na medida em que maximizassem os ganhos politicos dos politicos.

Mesmo tendo grande relevancia, o campo das teorias positivas da regulacéo foi colocado em
xeque durante a década de 1980, diante do intenso processo de desregulacdo que ocorreu,
sobretudo nos Estados Unidos. Verificou-se a refutacdo empirica daquilo que elas indicavam:
uma dindmica expansiva e sustentada do mercado regulatério. (Derthick e Quirk, 1985, Apud
Melo 2000). Dessa forma, o principal problema das analises desse campo tedrico seria que elas
assumem a interacdo dos atores no jogo da regulacdo feita em um vacuo institucional, sem a
presenca de regras formais, instituicbes, custos de transacdo, oportunismo ou interacdo

estratégica entre eles (Melo, 2000), além das condicionantes politicas.

Teorias Neoinstitucionalistas

As teorias neo-institucionalistas da regulacdo, baseadas no neo-institucionalismo econémico,
buscaram sedimentar seus argumentos sob a lacuna deixada pelas correntes normativa e positiva

no tocante ao papel das instituicdes nas relagdes do “mercado regulatorio”. A linha

® A “meia entrada” em eventos artisticos-culturais e esportivos é um exemplo de subsidio cruzado. De acordo com
a Lei Federal 12.933/2013, estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia e jovens de 15 a 29 anos comprovadamente
carentes, tém direito a desconto de metade do valor cobrado para entrada nesses eventos. O subsidio cruzado
acontece, pois o beneficio concedido a esses grupos é diluido entre todos os outros frequentadores desses eventos.
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argumentativa geral parte de um esforco na superagdo da dicotomia analitica “Estado” versus
“mercado”, através de um olhar direcionado aos contextos organizacionais e institucionais nos
quais se dao as relacGes entre os agentes econdmicos. Para tanto, as analises partem de um
paradigma contratual, no qual estariam baseadas as institui¢des e a interacdes de individuos ou
grupos de individuos nessas instituicdes (MELO, 2000). Sendo assim, um aspecto importante
dessa forma de abordagem é considerar o papel das instituicdes enquanto garantidoras dos
contratos, tendo em vista a possibilidade de ocorréncia de certos riscos embutidos nessas
interacdes contratuais, tais como quebras dos acordos. Dai decorreria o papel de “instituigdes
especificas enquanto indutoras de atores individuais — sejam eles agentes econdmicos, politicos

ou burocratas — a se comportar de maneira benéfica a coletividade” (Przeworski, 1998).

Robert Coase foi um dos precursores desse neo-intitucionalismo econémico que teve grande
influéncia no campo dos estudos sobre a regulacéo. Suas analises, que revelam uma dissidéncia
em relacdo as teorias neoclassicas sobre as firmas, faziam parte de um grupo de estudos que
entendiam que para a compreensdo das atividades econdmicas era necessario investigar o
contexto institucional no qual os agentes econdmicos realizavam suas ac¢6es. Dessa forma, ao
buscar responder “por que as firmas existem”, e como decorréncia dessa primeira pergunta “por
que 0s agentes econdmicos em contextos reais tendem a se organizar hierarquicamente e a
coordenar suas decisfes por meio de autoridade central, em vez de depender da troca voluntaria
e da coordenacdo automatica oferecida pelo mercado?” (MOE, 1984), delinearam-se dois
pontos centrais para um novo paradigma de abordagem sobre as relacOes entre agentes e
organizacOes no ambito das atividades econdmicas: o papel do estabelecimento da hierarquia

na reducdo dos custos de transacao e o carater contratual das organizacdes.

Outro ponto a ser sublinhado, se relaciona com os estudos de Coase em relagdo ao papel da
regulaco no controle das externalidades’. A proposicdo de Coase conhecida como “Teorema
de Coase” aponta que “na auséncia de custos de transagdo, negociagdes diretas entre os
interessados lidardo com deseconomias externas de maneira mais eficiente que a regulacdo
governamental” (REIS, 1997). Portanto, a eficiéncia ou nao de uma regulagao dependeria dos

custos de transacdo da relacéo entre os atores, e poderia ser dispensada em um cenario em que

" Segundo Sandroni (1999) as externalidades (economias externas) séo os beneficios obtidos por empresas que se
formam (ou j& existentes) em decorréncia da implantacdo de um servigo piblico ou de uma industria,
proporcionando a primeira vantagens antes inexistentes. (...) O contrario acontece quando a instalagdo de certas
atividades traz aumentos de custos para as empresas ou afugenta clientes ou, ainda, desestimula a demanda de
certos produtos. Nesse caso, ocorrem as “deseconomias externas”.(pg. 193)
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ndo houvesse custos (falhas de mercado). A conclusdo na qual ele chega, traz uma critica
importante a teoria normativa da regulacdo que apontava a necessidade da regulacdo estatal

devido a existéncia das falhas de mercado.
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Capitulo 11

Delegacéo e Agéncias Reguladoras

Os contextos dos Estados Unidos e Brasil

No campo da Ciéncia Politica, ha um amplo acimulo de producéo cientifica especifica sobre
as agéncias reguladoras estadunidenses que influencia e d& base para os estudos dessas
instituicGes em outros paises. Isso ocorre, sobretudo, pelo fato de que as agéncias reguladoras
independentes serem uma inovacdo institucional originéria nos Estados Unidos, no fim do
século XIX, e somente nas Ultimas décadas (pos anos 1970) esse tipo de instituicdo passou a
ser adotada de forma mais relevante na Ameérica Latina e Europa (Melo, 2000). Nesse sentido,
para o estudo do processo de delegacdo as agéncias reguladoras no Brasil e nos Estados Unidos
é importante sublinhar e problematizar aspectos que distinguem os contextos historico e

institucional nos quais se deram o surgimento e criacdo delas, em ambos 0s paises.

No caso estadunidense, o processo de delegacdo de poderes regulatorios a um 6rgdo com
finalidade especifica para tal, teve relagdo direta com a expansdo de determinadas atividades
econdmicas enquadradas como public utilities (ferrovias, energia, comunicacao, etc), ou seja,
Servigcos que sao essenciais ou necessarios a vida coletiva, incidindo sua execucdo sob o
controle do Estado, em virtude dos privilégios e deveres especiais que envolve (Técito, 1961).
Aquela que teve, inicialmente, maior repercussédo sobre o desenvolvimento do campo da
regulacdo foi o transporte ferroviario, na medida em que durante o século XIX foi de grande
relevancia social no desenvolvimento econémico do pais, por servir como forma de conexao
entre suas regides, seja para o escoamento de producao, seja para o transporte de passageiros.
Diante disso, 0 movimento regulatdrio de controle dos abusos praticados pelos detentores das
ferrovias surge e se desenvolve em ambito estadual, para depois culminar em normas de caréater
nacional. Em um primeiro momento, ainda no periodo pré Guerra Civil (1861-1865), trés
estados ja contavam com comissdes responsaveis por regular aspectos relacionados as
ferrovias: Rhode Island (1839), New Hampshire (1844) e Connecticut (1853), sendo que cada
uma delas era focada, respectivamente: na padronizacéo de tarifas, aquisicdo e abandono de
direitos de passagem e questOes de seguranca (Childs, 2005). Nesse primeiro momento, tais
orgdos tinham poderes limitados, sobretudo em relacdo a capacidade de determinar a

obrigatoriedade do cumprimento de suas deliberagdes.
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A partir dai, os Legislativos estaduais passam a atuar em dois momentos: em um primeiro de
forma mais direta, estabelecendo estatutos como forma de normatizar regras gerais para a
realizacdo das atividades de fretamento do transporte ferroviario, e em um segundo, através da
criagdo de comissdes vinculadas a ele com o objetivo de auxiliar na regulacdo das ferrovias
(Aradjo, 2018). O exemplo mais relevante foi a Massachusetts Board of Railroad
Commissioners, criada em 1869, era composta por trés membros indicados pelo governador de
Massachussets, que deveriam ser aprovados pelo Governor’s Council (Conselho do
Governador) e tinham como objetivo “eliminar a concorréncia caotica, que comprometia
operacdes seguras e a viabilidade econdmica das ferrovias” (Child, 2005, pg. 25, traducgéo
livre). O 6rgdo, mesmo tendo seus membros indicados pelo Executivo, era vinculado ao
Legislativo, ao qual era entre um relatdrio anual sobre suas atividades. Esse tipo de experiéncia
ganhou corpo e outros estados replicaram, até o ponto em que 0 movimento chegou ao nivel
federal, com a criagdo da Interstate Commerce Commission®, considerada como primeira

agéncia federal independente criada nos Estados Unidos.

Distincdes para analise do caso brasileiro

Todo esse movimento demonstra que no contexto estadunidense, a trajetoria regulatoria €
caracterizada por um incremento gradativo da participagdo do Estado na regulacdo de
determinadas atividades econdmicas. Além disso, desde os primérdios, as agéncias nasceram
muito préximas ao Legislativo e este se tornou o local principal das discussdes sobre regulacao.
Esses dois pontos sdo chave para ressaltar as distingdes que o caso brasileiro traz,
principalmente no tocante ao histérico da introducdo desse tipo de 6rgdo e o contexto

institucional no qual as agéncias estdo inseridas.

Sobre o primeiro aspecto, a concepcao de regulacdo feita a partir de uma burocracia
independente surge durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, em um
momento marcado por uma agenda de reformas estruturais do Estado brasileiro, cujo objetivo
era reduzir o seu papel na provisdo de determinados bens e servicos de setores da atividade
econdmica (Ex.: energia elétrica, telecomunicacBes, petroleo e gas), dando espaco para

priorizacdo do seu papel regulador. Sendo assim, as principais medidas adotadas para alcancar

8 A Interstate Commerce Commission (ICC), criada em 1887 através do Interstate Commerce Act., é considerada
a primeira agéncia independente federal criada nos Estados Unidos. Mais informacgdes em:
https://www.ourdocuments.gov/print_friendly.php?flash=false&page=transcript&doc=49&title=Transcript+of+l
nterstate+Commerce+Act+%281887%29
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tais finalidades foram a privatizacdo de empresas estatais que eram responsaveis por oferecer
determinados tipos de servicos publicos em conjunto com a quebra do monopdlio do Estado no
exercicio de atividades relacionadas a transmisséo de energia elétrica e prospecc¢éo de petréleo.
Cabe destacar, que esse movimento se da sob um aspecto institucional estrutural no Brasil, bem
distinto dos Estados Unidos, e que diz respeito a titularidade da producdo e oferta dos servicos
publicos e bens publicos. No direito brasileiro o Estado € o titular dos servigos publicos e a
exerce de forma direta ou indireta através de permissdes ou concessdes®, enquanto nos Estados
Unidos a titularidade é privada e o Estado tem o papel de restringir os abusos daqueles que a
exercem. Portanto, no que se refere aos contextos de surgimento das agéncias reguladoras,
Gomes (2006) apud Araujo (2018) coloca que:

[...] nos EUA, a regulacdo por agéncias independentes configurava a
ultrapassagem do modelo de Estado minimo, diretamente relacionadas a
implementacdo do Estado de Bem-Estar. Em sentido contréario, na Europa e na
América Latina, as agéncias reguladoras estiveram ligadas ao movimento de
desmantelamento do Estado social (pg. 36).

O outro aspecto a ser considerado na diferenciacdo entre os processos de criacdo das agéncias
reguladoras no Brasil e Estados Unidos passa pelo papel desempenhado pelo Legislativo e pelo
Executivo. Como visto anteriormente, nos Estados Unidos as agéncias surgem intimamente
ligadas ao Legislativo, e, em virtude disso, os estudos sobre o tema que tém como objeto o caso
estadunidense, e que utilizam o modelo mandante-agente, colocam o parlamento como
mandante. Para o caso brasileiro, essa escolha deve ser problematizada, sendo que é o Executivo
guem encampa a agenda de delegacdo as agéncias cujas funcGes estavam sob a sua
responsabilidade. Contudo, no sistema politico brasileiro as mudancas legislativas tém que
percorrer um caminho composto por diversos atores com poder de veto, que podem influenciar
nas decisdes, e isso faz com que seja necessario certo nivel de adequacdo entre as preferéncias
dos atores. Aqui, destaca-se o papel do Legislativo, enquanto instituicdo capaz de mediar. Nesse
local, em boa medida, as proposi¢fes passam por um filtro no qual o resultado carrega essa

disputa de interesses.

® O Artigo 175 da Constituigdo Federal de 1988 trata desse tema: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacao de servicos
publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

I - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato
e de sua prorrogacdo, bem como as condicfes de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concessdo ou permisséo;
Il - os direitos dos usuérios; 111 - politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servico adequado.
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Almeida (1999), ao analisar o processo de privatizagdo de empresas publicas no Brasil, diante
do papel historicamente relevante que elas desempenharam enquanto mecanismo utilizado para
a promocéo do desenvolvimento e oferta de servicos publicos, verifica um nivel consideravel
de influéncia do Congresso Nacional no resultado das propostas legislativas do contexto das
privatizacbes. Mesmo sendo o indutor da reforma ao propor as medidas, segundo a autora, 0
Executivo levou em conta as preferéncias do Congresso ao estabelecer a ordem de corporagdes
a serem privatizadas (Almeida e Moya, 1997 apud Almeida, 1999) e durante o processo de

tramitacdo da agenda, o Legislativo:

[...] Discutiu e introduziu mudancas moderadas em projetos que estabeleciam
as linhas gerais do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) e a agéncia
regulatéria do setor petrolifero, a Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP).
Alterou pontos importantes dos projetos que regulavam as atividades
portuérias, a concessdo de servicos publicos e a criacdo de agéncias
regulatdrias nos setores de eletricidade (Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel) e telecomunicacdes (Agéncia Nacional de Telecomunicagfes (Anatel).

(pg. 11)

Diante dessas colocacfes, a compreensdo aqui adotada é a de que ha diferengas relevantes entre
um processo e outro de delegacao, e por isso a literatura que aborda o caso estadunidense deve
ser ponderada para o contexto brasileiro, ndo obstante seja norteadora para esse estudo. Além
disso, do ponto de vista da relacdo mandante-agente, o problema que devera ser discutido diz
respeito a definicdo do mandante. Na secdo que trata sobre o modelo de andlise, esse tema sera
tratado de forma mais exaustiva, mas conforme o que foi abordado até aqui, e em funcao de
uma estratégia metodoldgica de analise, a escolha foi pela definicdo de um duplo mandante

formado por Executivo e Legislativo.

Autonomia x Controle

Nos estudos do caso estadunidense, as analises tém um olhar preponderante sobre a atuacdo do
Legislativo em relacdo as agéncias, devido ao seu papel central na relacdo mandante-agente.
No caso especifico da relacdo entre agéncias e os poderes Executivo e Legislativo, um nicho
importante do debate esta nos controles democréaticos dos processos de delegacdo. De acordo
com Melo (2001) o modelo de agéncias burocraticas independentes, que parte da ideia de
insulamento burocrético, produz efeitos perversos de déficit democratico. O autor coloca que
sua autonomia e independéncia representariam uma ameaca ao interesse publico na medida em

que agentes néo eleitos tomam decisdes relevantes para a sociedade. (MELO, 2001, p. 61).
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Seguindo essa linha argumentativa, Melo (2001) faz um apanhado do debate tedrico mais
recente, que trata dos desdobramentos das relagfes produzidas por esse tipo de burocracia na
democracia. Ele diz que em um primeiro momento, durante as décadas de 1960 e 1970, houve
uma corrente critica ao modelo de agéncias. O argumento era que no ambito institucional
haveria uma renuncia ou abdicacao de realizar controle sobre as agéncias, pois o judiciario e o

congresso estadunidense sofreriam com um déficit informacional em relagdo a burocracia.

Ja em um momento posterior, essa visao foi superada e passou-se a considerar que o Congresso
dos Estados Unidos tinha consideravel poder de monitoramento. O trabalho de McCubbins e
Schwartz (1984), inserido nessa corrente, aponta para a possibilidade de dois tipos de controle
a serem utilizados pelos parlamentares norte americanos no controle da burocracia: “patrulha
de policia” e “alarme de incéndio”. O controle do tipo “patrulha de policia” se caracterizaria
por um exame minucioso e sistematico das acdes da burocracia no tocante a possiveis desvios
em relacdo aos objetivos esperados pelo mandante. Por outro lado, o tipo “alarme de incéndio”
refere-se a um controle pontual, que seria acionado por uma terceira parte (base eleitoral, grupos
de interesse, etc.), fora da relacdo mandante-agente. Sendo assim, segundo os autores, 0
controle do tipo “alarme de incéndio” seria potencialmente menos custoso € mais vantajoso
para 0 mandante do que a “patrulha de policia”, na medida em que a terceira parte que aciona
0 mandante tem interesses e incentivos em monitorar o agente. Nesse sentido, McCubbins, Noll
e Weingast (1987), analisam a atuacao do Legislativo dos Estados Unidos para mitigar as perdas
de agéncia. Eles apontam que os legisladores desenham normas e procedimentos para que
outros atores, que compartilham interesses com 0 mandante, ou que possam ser diretamente
afetados pela atuacdo do agente, tenham mecanismos disponiveis para influenciar e monitorar
as atividades destes. Em outro trabalho, Kiewiet e McCubbins, (1991), colocam que as perdas
por agenciamento poderiam ser atacadas de quatro formas: controles institucionais,

estabelecimento de contratos, mecanismos de selecdo e mecanismos de monitoramento.

Para o caso brasileiro, os trabalhos de Oliva (2006) e Menezes (2012) véo nessa direcdo de
investigacdo, abordando os processos de delegacédo relacionados as agéncias reguladoras e 0s
controles exercidos em decorréncia de perdas de agenciamento. O primeiro examinou a atuagéo
do Congresso Nacional na génese de trés agéncias reguladoras (ANEEL, ANP e ANATEL) e,
posteriormente, na fiscalizacdo de suas agOes. Ele observou que no primeiro momento, de
criagdo das agéncias de primeira geracdo, o Legislativo brasileiro expressou um inegéavel

desinteresse em atuar como instancia de responsabilizacdo da atividade regulatoria, ndo apenas
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nédo buscando reter competéncias de controle relevantes, mas quase ignorando o tema (Oliva;
2006, p. 200). Entretanto, no momento posterior, 0 autor observou uma intensa atividade

propositiva de acdo fiscalizadora em relacao as agéncias. Ele caracteriza essa atuacdo como:

Demanda descontinua e inegavelmente marcada por motivacfes conjunturais
ou de ordem “local”, como buscou-se frisar. Todavia, uma demanda que revela
a existéncia, ao menos entre determinados partidos e politicos, de um claro
interesse de reservar ao Legislativo papéis relevantes na conformagdo da
politica regulatoria. (OLIVA; 2006, p. 200).

Mesmo nédo colocando nos termos propostos por McCubbins e Schwartz (1984), os achados
sugerem a hipdtese de uma prevaléncia no controle do tipo “alarme de incéndio” feito pelos

legisladores brasileiros.

Ja Menezes (2012), analisa o contetdo dos acorddos do TCU, resultantes das auditorias sobre
as atividades fins das agéncias reguladoras e argumenta que 0s congressistas brasileiros
delegam seu poder de controle sobre as agéncias ao Tribunal de Contas da Unido. A autora
sugere também que as auditorias realizadas pelo TCU serviriam de subsidio técnico para o

controle do tipo “alarme de incéndio” feito pelos parlamentares.

Estudos mais recentes que buscam tratar sobre os fatores que influenciam e/ou determinam o
processo de delegacdo de autoridade do Legislativo a outras instancias institucionais na
formulacdo ou implementacédo de politicas, ajudam a construir caminhos para compreensao do
caso brasileiro. O trabalho de David Epstein e Sharyn O’Halloran (1999), por exemplo, busca
responder a seguinte pergunta: Por que o congresso delega ampla autoridade ao Executivo em
algumas areas e em outras ndo? Para além disso, pretendem compreender os fatores que
influenciam como e onde o Congresso escolhe fazer politica publica. Nesse sentido, os autores
problematizam varidveis que consideram importantes para analise do fendbmeno, tais como: (a)
area da politica a ser delegada (complexidade, afetados/beneficiarios pela politica e
particularidades da politica) e (b) aspectos estruturais (forma de organizacdo do Legislativo,

composicao das comissdes, relagcdo Executivo-Legislativo).

Os trabalhos de Huber e Shipan (2002) e Craig Volden (2002), trilham caminhos, em alguma
medida, decorrentes da analise realizada por Epstein e O’Halloran (1999). No caso do primeiro
estudo, os autores buscam uma teoria sobre como os politicos desenvolvem normas que afetam
a autonomia das agéncias (agency discretion). A premissa € a de que politicos sdo motivados

por considerac@es politicas, ou ainda, por consideraces eleitorais (produzir resultados que 0s
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facam serem reeleitos). Nesse sentido, o desafio dos politicos seria como utilizar a legislacdo
para produzir os resultados eleitorais desejados.

Para entender melhor o processo, Huber e Shipan (2002), enfatizam que legislaturas diferentes
adotam caminhos diferentes para produzir resultados politicos sobre uma mesma questao;
algumas elaboram normas mais detalhadas, enquanto outras, em outros momentos, optam por
normas gerais e vagas. Assim, essas diferencas enfatizadas pela teoria dos autores, estariam no

"ambiente politico™ em que cada legislatura esta inserida (contexto):

Contexto 1: quando as preferéncias e os objetivos dos politicos divergem dos burocratas. Dessa
forma, a tendéncia seria a producdo de normas mais detalhadas e especificas para controlar

minuciosamente a implementacao da politica.

Contexto 2: quando os objetivos dos politicos passam pela questdo da complexidade técnica
inerente a varias areas de politicas publicas. Nesse caso, a tendéncia seria a producdo de normas
mais vagas, como forma de dar mais autonomia aos burocratas para utilizar sua expertise na

definicdo dos detalhes e resolugcdo dos pontos mais complexos da politica.

Né&o obstante, outros fatores (além da divergéncia ou desconfianca dos politicos em relacdo aos
burocratas) sdo examinados pelos autores para buscar explicar a elaboragédo de normas mais

detalhadas pelos politicos:
Fator 1: Capacidade legislativa

Relacionada, primeiramente, ao custo informacional, na medida em que os politicos podem ter
motivacdes para produzir legislac6es detalhadas, mas esbarram na capacidade técnica para fazé-
lo; por outro lado, mesmo que estivessem plenamente informados, ha o fator adicional do tempo

desprendido para elaboracdo da norma, que é central tanto dentro quanto fora da legislatura.

Um segundo aspecto é o impacto do arranjo institucional. Assim, os legisladores podem até ter
motivacdes e informacéo (grau de profissionalizacdo dos parlamentares) para elaborar normas
detalhadas, mas podem optar por produzir algo mais amplo em contextos institucionais que

apresentam varios outros atores com prerrogativa de recusar a proposta (ex.: sistema bicameral).

Fator 2: normas ndo sdo a unica forma de constrangimentos da burocracia e agdes burocraticas

ndo determinam, exclusivamente, os resultados da politica.
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Se o sistema politico permite e possibilita que os politicos adotem medidas que produzam ac¢Ges
burocraticas congruentes com as suas preferéncias, isso reduziria a necessidade de elaboragdo
de legislacéo especifica e detalhada sobre a implementacédo da politica. Huber e Shipan (2002)
ressaltam ainda, que outros atores politicos (ex.: judiciario) podem reverter as decisdes

burocréticas, e isso, pode ser incentivo para que se haja no sentido de detalhamento da norma.

Ja o trabalho de Volden (2002), busca elaborar um modelo formal de analise do processo de
delegacdo em sistemas politicos de divisdo de poderes. Para tanto, ele utiliza os conceitos da
teoria dos jogos e escolha racional, como por exemplo, o de Equilibrio, para definir a situacdo
“O6tima” em cada arranjo de jogo. Ele coloca que as decisdes sobre delegacdo as agéncias
provavelmente serdo bastante diferentes, dependendo da estrutura e da localizacdo
(preferéncias) da agéncia. Além disso, que as mudancas na autonomia da agéncia s podem ser
analisadas em contexto mais amplo de legislacdo e que também pode incluir mudancas na

politica.

Nesse sentido, para o caso brasileiro, o modelo analitico mandante e agente € proficuo para
investigar algumas lacunas que se colocam na compreenséo da relacdo Legislativo e agéncias
reguladoras. Além disso, o hipotético controle exercido pelo Legislativo em relagdo as agéncias

daria indicios sobre qual dimenséo seria mais relevante no processo de perda de agenciamento.

As agéncias reguladoras brasileiras

Inicialmente, foram estabelecidas trés agéncias reguladoras em nivel federal, também chamadas
de agéncias reguladoras de primeira geragdo, (1996-1997)%°, todas elas ligadas a setores de
infraestrutura: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes (ANATEL) e Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP). Este primeiro grupo de agéncias desempenhou, principalmente, o papel de garantidoras
dos contratos com o setor privado, com o intuito de transmitir maior credibilidade aos agentes
econbmicos no contexto das privatizacdes. Ja a segunda geracdo de agéncias reguladoras,
(1999-2000), estava vinculada ao setor de satde. Nessa fase da reforma, duas agéncias foram
criadas: Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS). Diferentemente das agéncias de primeira geracédo, esse segundo grupo foi

criado com a finalidade de atuar sobre um setor social, que ja tinha a participacdo de entes

10 Santana, 2002 e Martins, 2002 introduzem essa divisdo de “geragdes” na criacdo e expansdo das agéncias
reguladoras federais brasileiras.
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privados. Nesse caso, buscava-se com a regulagdo uma melhoria na qualidade dos servigos
prestados & populagdo. Por fim, a terceira geracéo (2001-2002) foi um reflexo da expanséo do
modelo regulador da segunda geracdo para diversos setores, que se mostravam muito
heterogéneos entre si. E, nesse momento, foram criadas as demais agéncias: Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT), Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE). A Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) foi criada em 2005, ja no governo de Luiz Inécio Lula da

Silva, e a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), a mais recente, em 2018.

Portanto, no periodo entre 1996 e 2018 foram criadas 11 agéncias reguladoras federais para
atuar nos mais diversos setores. A Figura 1 apresenta a linha do tempo desse processo,
considerando como forma de ordenacdo o ano em que foi aprovada a lei de criacdo de cada uma

delas!?.

Figura 1 — Linha do tempo da criacdo das agéncias reguladoras federais

X

® ® ® ® ® ® ®
1996 1997 1999 2000 2001 2005 2017

ANEEL ANATEL ANP ANS ANTT ANAC ANM
ANVISA ANA ANTAQ
ANCINE

Fonte: Elaboragao propria.

Do ponto de vista normativo institucional, as agéncias foram concebidas como érgdos da
Administracdo Publica Indireta, vinculadas hierarquicamente a um ministério, mas com o status
de “autarquia sob regime especial”. Dentro da ordem juridica vigente a época da criacdo da
primeira agéncia (ANEEL, 1996), ja existia a figura das autarquias (Universidades Federais,
Conselhos Profissionais, Banco Central, entre outros) caracterizadas como: “0 Servigo

autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para

11 Apds a aprovagdo da lei de criacdo da agéncia, para que ela iniciasse suas atividades havia a necessidade de
edicdo de Regulamento (Decreto do Executivo) que trazia a estrutura regimental, competéncias e questdes relativas
ao quadro de pessoal. Para as 11 agéncias, a média desse intersticio temporal foi de aproximadamente 180 dias,
variando de 40 (ANS) até 336 dias (ANM).
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executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor
funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada™'? (Brasil, 1967).
Complementarmente, a qualificagdo “sob regime especial” buscou distinguir as agéncias das
demais autarquias, na medida em que na lei de criacdo de cada uma delas seriam atribuidos 0s
elementos especificos para Ihes garantir autonomia or¢camentaria, diretiva, administrativa e

regulatoria.

Dessa forma, as diferencas existentes no processo de génese das agéncias de primeira geracédo
em relacdo as que vieram depois ndo se refletiram em um arcabougo institucional com
distingdes relevantes (Melo, 2002). O modelo institucional adotado garantiu grande autonomia
financeira, gerencial e funcional as agéncias, e a legislacdo que as instituiu reflete isso.
Ressalvadas algumas nuances, percebe-se que 0 mandante (Executivo e Legislativo), assumiu,

na génese, um quadro delegativo que teve como principais caracteristicas:

a) Orcamento e quadro de pessoal proprio;

b) Indicacdo e nomeacdo dos diretores pelo presidente da republica mediante aprovacéo
prévia do Senado Federal;

c) Mandatos dos diretores fixos e ndo coincidentes;

d) Diretoria colegiada com poder regulatorio sobre o setor.

O Quadro 1 apresenta uma panorama de cada agéncia reguladora federal criada no Brasil, com
informacdes sobre: sua lei de criacdo, ano de inicio das atividades (contado a partir do Decreto
de instalacdo da agéncia apresentado pelo Executivo), o ministério ao qual ela esta

hierarquicamente vinculada e a sua finalidade enquanto 6rgéo da burocracia estatal.

120 Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 promoveu reforma administrativa da administracdo publica.
Dentre as alteragdes, as autarquias passaram figurar como integrantes da administragdo publica indireta.
administrativa.
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Quadro 1 — Informac@es sobre a criacdo e finalidade das agéncias reguladoras federais

Agéncia

Lei de
criacao

Ano de
inicio das
atividades

Ministério

Finalidade da agéncia

ANEEL

9427/1996

1997

Minas e Energia

Regular e fiscalizar a producdo, transmissdo,
distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica,
em conformidade com as politicas e diretrizes do
governo federal.

ANATEL

9472/1997

1997

Comunicac6es

Implementar, em sua esfera de atribuicdes, a
politica nacional de telecomunicages; representar
0 Brasil nos organismos internacionais de
telecomunicacdes, sob a coordenacdo do Poder
Executivo;  administrar 0  espectro  de
radiofrequéncias e o uso de Orbitas, expedindo as
respectivas normas; expedir ou reconhecer a
certificacdo de produtos, observados os padrdes e
as normas por ela estabelecidos; compor
administrativamente conflitos de interesses entre
prestadoras de servicos de telecomunicacdes;
reprimir infracfes aos direitos dos usuarios; e
exercer, relativamente as telecomunicacBes, as
competéncias legais em matéria de controle,
prevencdo e repressdo das infracbes da ordem
econdmica, ressalvadas as pertencentes ao
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(Cade).

ANP

9478/1997

1998

Minas e Energia

Regulacdo, a contratacdo e a fiscalizaglo das
atividades econémicas integrantes da indUstria do
petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis.

ANVISA

9782/1999

1999

Saude

Promover a protecdo da salde da populagdo, por
intermédio do controle sanitario da producdo e da
comercializagdo de produtos e servi¢os submetidos
a vigilancia sanitéria, inclusive dos ambientes, dos
processos, dos insumos e das tecnologias a eles
relacionados, bem como o controle de portos,
aeroportos e de fronteiras.

ANS

9961/2000

2000

Salde

Promover a defesa do interesse publico na
assisténcia suplementar a salde, regulando as
operadoras setoriais, inclusive quanto as suas
relacgbes com prestadores e consumidores,
contribuindo para o desenvolvimento das acdes de
salde no Pais.

ANA

9984/2000

2000

Meio Ambiente (até
2018)

Implementar, em sua esfera de atribuicOes, a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, integrando
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.
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Ano de
inicio das Ministério Finalidade da agéncia
atividades

Lei de

Agéncia o~
criacdo

Implementar, em suas respectivas esferas de
atuacdo, as politicas formuladas pelo Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte
e pelo Ministério dos Transportes; Regular ou
supervisionar, em suas respectivas esferas e
atribuices, as atividades de prestacdo de servicos
e de exploracdo da infraestrutura de transportes,
exercidas por terceiros, com vistas a:
a) garantir a movimentacéo de pessoas e bens, em
cumprimento a padrdes de eficiéncia, seguranga,
conforto, regularidade, pontualidade e modicidade
nos fretes e tarifas;
b) harmonizar, preservado o interesse publico, os
objetivos  dos  usuarios, das  empresas
concessionarias, permissiondrias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando
conflitos de interesses e impedindo situacdes que
configurem competicdo imperfeita ou infracdo da
ordem econdmica.

Transportes (até
2013); Secretaria
dos Portos (até
2016); Transportes,
Portos e Aviacdo
Civil (até 2018)

ANTAQ |10233/2001 2002

Transportes (até

ANTT |10233/2001 2002 2018) Idem ANTAQ
Casa Civil (até
2002);
ANCINE MPV 2228- 2002 Desenvolvimento, | Fomento, regulagdo e fiscalizacdo da industria
1/2001 Industria e Comércio | cinematografica e videofonogréfica
Exterior (até 2003);
Cultura (até 2018)
Defesa (até 2011);
Secretaria Aviacéo
ANAC | 11182/2005 2006 Civil (2016); Regular e fiscalizar as z%tiv_idades de aviagép civile
Transportes, Portos | de infraestrutura aeronautica e aeroportudria.
e Aviacdo Civil
(2018)
Promover a gestdo dos recursos minerais da Unido,
ANM | 13575/2017 2018 Minas e Energia bem como a regulacdo e a fiscalizagdo das

atividades para o aproveitamento dos recursos
minerais no Pais.
Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados das leis de criacdo de cada agéncia

Entre as justificativas para adocdo desse modelo, Thatcher e Stone Sweet (2003) apontam que
a delegacdo de poderes apresenta varios resultados positivos para os politicos eleitos: fatores
cognitivos, reducdo de custos politicos, evitar a realizacdo direta de medidas impopulares,
aumento da credibilidade regulatéria e reducdo das incertezas politicas. Seguindo essa linha,
Mueller e Pereira (2002) apontam quatro motivag¢6es no caso brasileiro: a busca de flexibilidade
administrativa alem da existente na estrutura do servico publico; dar incentivos aos reguladores
para que eles se especializem e diminuam as incertezas dos resultados de cada setor; a busca de
blame-shifting, ou seja, transferéncia parcial a agéncia da culpa por medidas politicamente

impopulares em determinado setor; e por fim, a necessidade de credibilidade regulatéria, que
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passa por uma maior estabilidade das regras, resguardando-as de a¢6es oportunistas de politicos

eleitos.

Verificando as trés geracdes de agéncias criadas no Brasil, P6 & Abrucio (2006) identificam
motivagdes delegativas distintas entre elas. As agéncias de primeira geragéo se vinculariam a
uma busca por maior credibilidade regulatoria, as de segunda geracdo a flexibilidade
administrativa e reducdo das incertezas nos setores regulados e as de terceira geracdo haveria
uma mistura complexa de motivagdes. Para além da divisdo entre geracdes, haveria uma
distincdo entre as motivacdes para a adog¢ao de um 6rgdo autbnomo, a depender da &rea regulada
pela agéncia. Para a area de infraestrutura (energia elétrica, telecomunicagdes, petroleo e gas,
transportes e etc.), a credibilidade regulatoria e a especializacdo seriam os principais fatores
para a delegacdo, engquanto nas agéncias da area social (saude suplementar e vigilancia

sanitaria), o objetivo central seria o blame-shifting (Melo, 2002).

Seguindo essa linha argumentativa de diferenciacdo de abordagem das agéncias de acordo com
o0 setor regulado, ha também um debate na literatura sobre a adocdo de um modelo Unico de
agéncia reguladora no Brasil tanto para a area de infraestrutura quanto para a area social. As
especificidades de cada modelo, demandariam tipo particular de 6rgdo para exercer a regulacéo,
com maior ou menor autonomia perante o Executivo®®. O Plano Diretor de Reforma do Estado
(1995), j& apontava para uma separacdo entre agéncia reguladora e agéncia executiva, como
pode ser observado, no Quadro 2, na parte dos objetivos estabelecidos para areas do aparelho
do Estado correspondentes (a) as atividades exclusivas (area social) e (b) a producéo de bens e

servigos para o mercado (area de infraestrutura).

13 O modelo que conferiria maior autonomia é denominado Agéncia Reguladora e o que possui maior controle é
denominado Agéncia Executiva.
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Quadro 2 — Objetivos para os setores do aparelho do Estado proposto pelo Plano Diretor de

Reforma do Estado

Setor do
Aparelho
do Estado

Descrigdo

Objetivo

E o setor em que sdo prestados servicos que
sO o Estado pode realizar. S80 servigos em
que se exerce 0 poder extroverso do Estado
- 0 poder de regulamentar, fiscalizar,

de desemprego, a fiscalizacdo do
cumprimento de normas sanitarias, o servico
de trénsito, a compra de servigos de saude
pelo Estado, o controle do meio ambiente, o
subsidio a educacdo baésica, o servico de
emissdo de passaportes, etc.

- Transformar as autarquias e fundagdes que possuem
poder de Estado em agéncias autbnomas,
administradas segundo um contrato de gestdo; o
dirigente escolhido pelo Ministro segundo critérios
rigorosamente profissionais, mas nédo
necessariamente de dentro do Estado, tera ampla
liberdade para administrar os recursos humanos,
materiais e financeiros colocados a sua disposicao,

fomentar. Como exemplos temos: a|desde que atinja os objetivos qualitativos e

L cobranca e fiscalizagdo dos impostos, a|quantitativos  (indicadores de  desempenho)
Atividades . s oz ' : 4
Exclusivas policia, a previdéncia social basica, o servico | previamente acordados;

Para isto, substituir a administragdo publica

burocratica, rigida, voltada para o controle a priori
dos processos, pela
administracdo publica gerencial, baseada no controle
a posteriori dos resultados e na competi¢do
administrada.
- Fortalecer praticas de ado¢do de mecanismos que
privilegiem a participacdo popular tanto na
formulacéo quanto na avaliacdo de politicas publicas,
viabilizando o controle social das mesmas.

Produgéo
de bens e
Servicos
para o
mercado

Corresponde a &rea de atuacdo das empresas.
E caracterizado pelas atividades econdmicas
voltadas para o lucro que ainda permanecem
no aparelho do Estado como, por exemplo,
as do setor de infra-estrutura. Estdo no
Estado seja porque faltou capital ao setor
privado para realizar o investimento, seja
porque sdo atividades naturalmente
monopolistas, nas quais o controle via
mercado ndo € possivel, tornando-se
necessario no caso de privatizagdo, a
regulamentacdo rigida.

- Dar continuidade ao processo de privatizagéo
através do  Conselno de  Desestatizagdo.
- Reorganizar e fortalecer os 6rgéos de regulagdo dos
monopdlios naturais que forem privatizados.
- Implantar contratos de gestdo nas empresas que nao
puderem ser privatizadas

Fonte: Plano Diretor de Reforma do Estado (1995).

Como podemos observar, para a area social, relacionada a fungdes de regulamentar, fiscalizar
e fomentar (atividades exclusivas do Estado), o tipo de 6rgdo proposto era mais préximo de
uma agéncia executiva, com autonomia administrativa e financeira, mas dependente
hierarquicamente do ministério, uma vez que o diretor seria escolhido pelo Ministro e suas
prerrogativas estariam vinculadas ao cumprimento dos resultados estabelecidos em um contrato
de gestdo. Por outro lado, para o setor de infraestrutura (producéo de bens e servigos para o
mercado pelo Estado), o modelo de agéncias reguladoras autbnomas nao foi previsto nos
moldes que foi implementado posteriormente, mas seria 0 mais adequado, pois como coloca
Pacheco (2006):
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[...] Nas areas de infra-estrutura, que muitas vezes constituem monopélios
naturais, justifica-se com mais clareza a adocdo dos requisitos de autonomia e
desvinculagdo politica da agéncia em relacdo ao governo, diante da longa
maturacéo dos altos investimentos requeridos, dos requisitos tecnolégicos e da
decorrente necessidade de assegurar regras estaveis para atrair investidores
privados. Assim, configura-se, nesses casos, a natureza complexa da atividade
reguladora, cuja finalidade é buscar equilibrar as perspectivas dos investidores,
do governo e dos usudrios desses servicos. Nos setores de infra-estrutura, a
regulacdo visa promover a universalizacdo do acesso aos Servicos e a
competicdo em areas de monopolios naturais, corrigindo falhas de mercado

(pg. 531).

Portanto, a trajetdria de criacdo das agéncias mostra que no caso das areas sociais a escolha foi
pelo modelo de agéncias autonomas. Mueller e Pereira (2002) apresentam como principal
motivo para que ANVISA e ANS fossem enquadradas no formato de agéncia reguladora a
influéncia e empenho do entdo Ministro da Saude José Serra. Segundo 0s autores, quando 0
ministro percebeu que a condicdo de agéncia regulatoria em vez de executiva, forneceria mais
acesso a recursos e poder, ele defendeu que elas fossem criadas como regulatérias (Tradugéo
livre, pg. 83). Isso demonstra que a justificativa baseada no blame-shifting para a delegacéo as
agéncias da area social, apresentada anteriormente, explicaria uma parte do processo, ou seja,
havia uma avaliacdo, a época, de possiveis dificuldades de atuacdo da Agéncia em um modelo
institucional mais rigido, vinculado diretamente ao executivo, e que seria importante mais

autonomia para impulsionar o desempenho burocréatico das agéncias.
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Capitulo 111

A partir dos conceitos e da discussdo abordada nas se¢Ges anteriores, este capitulo apresenta o

modelo analitico, a metodologia adotada e os resultados da pesquisa empirica.

Modelo

O modelo de andlise utilizado busca investigar como se deu a atuacdo do mandante (Executivo-
Legislativo) no periodo pés delegagdo inicial, em relacdo ao agente (agéncias reguladoras) no
ambito da relacdo de delegacdo. Como visto anteriormente, a teoria coloca que em momentos
de “perdas de agéncia”, o mandante buscaria alterar o “contrato” delegativo na medida em que
haveria um conflito entre as expectativas do mandante e os resultados das atividades
desempenhadas pelo agente. Diante disso, a readequacao da relagéo estaria diretamente atrelada
aos interesses do mandante, e poderia se dar no sentido de ampliacdo da autonomia e das
competéncias do agente, na reducdo dessas prerrogativas ou em ambos 0s sentidos, a0 mesmo
tempo que poderiam ser adotadas medidas que assegurassem maior controle do mandante sobre

as acOes do agente.

Trazendo essa concepcao para o contexto desse estudo, e a partir da chave analitica mandante-
agente, podemos identificar na relacdo entre Executivo-Legislativo e agéncias reguladoras as
caracteristicas desse processo. A lei de criacdo das agéncias representaria, formalmente, o
conjunto de expectativas do mandante para com os resultados das atividades por elas exercida
e 0 grau de autonomia que teriam para desempenhar esse papel. Sendo assim, para lidar com a
perda de agéncia, 0 mandante agiria alterando essa legislacéo, ou, esse “contrato” inicial, de

forma a reequilibrar a relacdo, sob a 6tica da balanca autonomia x controle.

Diante desses pressupostos, a analise partira do texto inicial da lei de criacdo das agéncias
reguladoras para verificar, nos momentos de alteracdo dessas legislacGes, se a atuacdo do
mandante interferiu no escopo delegativo inicial, seja, por um lado, ampliando ou reduzindo a
autonomia das agéncias, por outro, estendendo ou diminuindo o controle sobre elas, ou nas duas
direcOes. Cabe sublinhar que as dimensdes autonomia e controle foram utilizadas, por
dialogarem com a literatura que justifica o papel do Estado enquanto regulador de determinados
setores da economia e para além disso, a delegacédo dessa competéncia a burocracias nao eleitas
que contam com elevado grau de discricionariedade para editar normas e impor san¢Ges aos

agentes econémicos.
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Um outro aspecto relevante a ser colocado diz respeito a definicdo do mandante.
Diferentemente dos estudos do caso estadunidense, os quais colocam o Legislativo como
mandante na relacdo com as agéncias reguladoras, para o contexto institucional brasileiro, isso
ndo seria aplicavel de forma estrita. No Brasil, 0 Executivo possui mecanismos de iniciativa
legislativa mais amplos que influenciam diretamente na agenda do Legislativo Federal e
consequentemente nas matérias que sdo aprovadas, além de poder vetar, total ou parcialmente

as propostas legislativas aprovadas®*.

N&o obstante, mesmo com todo esse poder assegurado ao Executivo pela Constituicdo de
1988, 0 caminho a ser percorrido pelas propostas legislativas passa necessariamente pelo
Legislativo, que atua como um ator com poder de veto'®, até porque a decisio final sobre a
manutencdo ou ndo no caso de veto pelo Executivo, cabe a ele. Assim, o jogo politico para a
aprovacao de uma proposicao se daria, principalmente, nessas duas arenas, fazendo com que o
Executivo atue costurando acordos junto ao Legislativo para aprovagdo de sua agendal’.

Os dados de tramitacdo das alteracdes legislativas realizadas nas leis de criacdo das agéncias
ajudam a dar maior embasamento a essa escolha. Foram coletadas as seguintes informacdes das
proposicoes de origem: (1) se houve veto total ou parcial, nimero de emendas apresentadas, (2)
se houve apresentacdo de substitutivo ou projeto de lei de conversdo (PLV)* e (3) tempo de
tramitacdo. Na Tabela 1, é apresentada a distribuicdo desses indicadores para 0s projetos

iniciados pelo Executivo. Nela, verifica-se que o veto, total ou parcial, foi utilizado em 58,4%

14 Para analise mais detalhada sobre o poder de agenda do Executivo sobre o Legislativo ver: Pereira & Mueller
(2000), Figueiredo & Limongi (2009); Limongi (2006)

15 Além de contar com a possibilidade de edi¢cdo de Medidas Provisérias, que possuem forca de lei e mantém a sua
validade apds apreciacdo do Congresso Nacional, o paragrafo 1° do Art. 61 da Constituicdo de 1988, assegura a
iniciativa exclusiva de proposicdes legislativas que versem sobre: a) criagdo de cargos, fun¢Ges ou empregos
publicos na administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao; b) organizagdo administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos Territorios; c)
servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria; d) organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais
para a organizagdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territdrios; e) criagdo e extingcdo de Ministérios e drgdos da administracdo publica, observado o disposto no art.
84, VI; ) militares das For¢cas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogdes, estabilidade,
remuneracdo, reforma e transferéncia para a reserva.

16 \er Tsebelis (2009).

17 Os resultados sobre o tempo de tramitacéo e o volume de emendamento as propostas analisadas nesse estudo,
corroboram esse argumento, na medida em que demonstram que o Legislativo atua modificando e postergando o
a tramitacéo das propostas apresentadas pelo Executivo, nos casos em que ha conflito sobre a matéria. Os dados
serdo apresentados na secdo Analise Empirica.

18 Projeto de Lei de Conversédo (PLV) é o nome dado especificamente a uma proposicéo apresentada pelo relator
de uma Medida Proviséria que consolida as modificacdes realizadas no seu texto original.
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de um total de 77*° casos. Além disso, apenas 7,4% delas néo tiveram emendas apresentadas e
em 53,1% ao longo da tramitacdo os parlamentares propuseram 51 ou mais emendas ao texto
inicial. Outra informacdo importante, que reflete mudancas substantivas nas proposicoes € se
houve, por parte do relator ou comisséo, a apresentacdo de Substitutivo, quando se tratava de
Projetos de Lei, e de PLV, para Medidas Provisorias. Os dados revelam que em 76,5% dos

casos analisados houve alteracdo da matéria por uma dessas vias legislativas.

Por fim, em relacdo ao tempo de tramitacao, a media ficou em 123 dias, mas um fato importante
a ser sublinhado e que influenciou diretamente nesse resultado, é que o Executivo utilizou em
84,0% (68) das vezes Medida Provisoria. Por se tratar de uma proposi¢éo legislativa que a partir
da sua publicacdo tem forca de lei, e possuir o pressuposto de relevancia e urgéncia, tem um
regime especial de tramitacdo bem mais célere que as demais (Projeto de Lei, Projeto de Lei
Complementar, Emenda Constitucional, etc), devendo ser apreciada em 45 dias pelo Congresso
Nacional, caso contrario, automaticamente entra em regime de urgéncia e ganha prioridade
sobre todas as outras matérias que estiverem tramitando. A média geral de 123 dias, em alguma
medida esta equilibrada com o prazo de validade das Medidas Provisérias que é de 60 dias

prorrogéveis por mais 60, sendo que mesmo com perda de validade ela continua tramitando.

A partir dos dados, fica evidente o papel do Legislativo em buscar influenciar as medidas
propostas pelo Executivo, seja sinalizando certo conflito de preferéncias, o que indica a
apresentacdo de um namero elevado de emendas pelos parlamentares e uma maior postergacao
na apreciagdo da proposta, seja incorporando efetivamente os conflitos através da apresentacéo
e aprovagao de novo texto através dos substitutivos e PLV’s. Esse lltimo ponto ¢ corroborado
pelo nimero de vetos realizados pelo Executivo as suas proprias proposi¢des. Diante disso, para
as proposi¢des que se tornaram norma juridica e alteraram as leis de criagdo das agéncias
reguladoras federais os dados sinalizam uma atuacdo ativa do Legislativo na construcdo do

resultado da legislacéo.

19 Do total de 81casos de proposicdes apresentadas pelo Executivo, 4 ndo tiveram a tramitacdo concluida por se
tratarem de Medidas Provisorias que ndo foram apreciadas pelo Legislativo.
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Tabela 1 — Indicadores de tramitacdo das proposicdes de origem no Executivo que alteraram as leis de criacdo das agéncias reguladoras federais (1996 a 2018)

o Vetos Emendas Substitutivo/PLV tr;-ﬁwrpcggéo

Ageéncia i _ Total de Total de « . Total de i s
Nao Parcial Total Proposicdes 0 1-50 51-100 101-150 151-200 >200 Proposicdes Nao Sim Proposicdes Meédia (dias)

ANA 50,0% 50,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% 33,3% 66,7% 100,0% 195
1 1 0 2 0 0 3 0 0 0 3 1 2 3

ANAC 100,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0% 0,0%  0,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%  100,0% 107
4 0 0 4 0 4 0 0 0 0 4 0 4 4
0,0% 100,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% |100,0% 0,0% 100,0%

ANATEL 115
0 1 0 1 0 0 1 0 0 0 1 1 0 1

ANCINE 40,0 50,0% 10,0%  100,0% 0,0% 70,00 30,00 0,0% 0,0% 0,0% 100,0% 0,0% 100,0%  100,0% 115
4 5 1 10 0 7 3 0 0 0 10 0 10 10

ANEEL 13,3% 86,7% 0,0% 100,0% 6,7% 33,3% 26,7% 6,7% 6,7%  20,0% 100,0% 6,7%  93,3% 100,0% 9
2 13 0 15 1 5 4 1 1 3 15 1 14 15

ANP 42,9% 57,1% 0,0% 100,0% 71% 429% 28,6% 0,0% 71%  14,3% 100,0% 28,6% 71,4% 100,0% 193
6 8 0 14 1 6 4 0 1 2 14 4 10 14

ANS 50,0% 50,0% 0,0% 100,0% 00% 00% 66,7% 00% 333% 0,0% 100,0% 66,7% 33,3% 100,0%
1 1 0 2 0 0 2 0 1 0 3 2 1 3 119

ANTAQ 54,5% 455% 0,0% 100,0% |16,7% 41,7% 25,0% 0,0% 0,0% 16,7% 100,0% 33,3% 66,7% 100,0% 105
6 5 0 11 2 5 3 0 0 2 12 4 8 12

ANTT 54,5% 455% 0,0% 100,0% |16,7% 41,7% 25,0% 0,0% 0,0% 16,7% 100,0% 33,3% 66,7% 100,0% 105
6 5 0 11 2 5 3 0 0 2 12 4 8 12
28,6% 71,4% 0,0% 100,0% 0,0% 00% 286% 286% 0,0% 42,9% 100,0% 28,6% 71,4% 100,0%

ANVISA 113
2 5 0 7 0 0 2 2 0 3 7 2 5 7
415% 57,1% 1,3% 100,0% 74% 395% 30,8% 3,7% 3,7% 14,8% 100,0% 23,4% 76,5% 100,0%

Total 32 44 1 77 6 32 25 3 3 12 81 19 62 81 123

Fonte: Elaboragdo propria.
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Portanto, a solucdo adotada para lidar com as caracteristicas do quadro institucional brasileiro,
dentro do modelo analitico formal mandante-agente, foi definir um mandante duplo Executivo-
Legislativo. Por se tratar de um modelo formal, compreende-se que exista limitacfes, como a
simplificacdo dos processos de maturacdo e disputa nas diversas arenas politicas, nas quais
diversos outros atores atuam para influenciar na decisdo final, mas a sua utilizacdo possibilita
identificar o fendmeno em um contexto mais amplo, apontando caminhos de investigacéo, na
medida em que o foco nos resultados dessa dindmica indicam as caracteristicas da forma de

atuacdo dos atores politicos em relagdo a um tipo de burocracia.

Metodologia

A metodologia utilizada nesse estudo é de cunho descritivo, pois através do detalhamento e
ordenamento das caracteristicas do fenémeno, pretende-se descrever, considerando o modelo
formal mandante-agente, as caracteristicas da atuacdo do mandante na alteracdo do contrato

delegativo estabelecido com as agéncias reguladoras.

Um ponto a ser destacado € que os estudos descritivos, mesmo tendo, em boa medida, pouco
alcance na producéo de generalizacGes e consequentemente, de teorias, sdo de grande relevancia
para se conhecer melhor um fendmeno e desencadear explicacdes sobre ele. Nao obstante, o
trabalho cientifico descritivo ndo passa por uma simples organizacdo mecanica das
caracteristicas do objeto em andlise. Segundo K.K.V (1994), o processo de descricdo cientifica
de um fenémeno perpassa pela diferenciacdo dos fatores que apresentam certa regularidade e
previsibilidade de ocorréncia (sistematicos) daqueles que sdo esporadicos ou representam uma
quebra de expectativa em relacdo ao esperado (ndo sistematicos). Portanto, a partir disso,
também seria possivel obter inferéncias descritivas validas, ou seja, compreender um fenémeno

ndo observado a partir daqueles observados.

Diante dos objetivos desse estudo, o caminho percorrido foi: (a) listar, quantificar e qualificar
as alteracOes legislativas realizadas nas leis de criacdo das agéncias reguladoras federais; (b)
classificar os tipos de alteragOes legislativas; (c) identificar se as alteracdes legislativas
realizadas nas leis de criacdo das agéncias incidiram sobre aspectos relativos a autonomia e
controle, do ponto de vista da relacdo de delegacdo mandante-agente; (d) verificar os

componentes sistematicos e ndo sisteméticos do conjunto das alteragdes realizadas.
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A andlise foi realizada para todas as Agéncias Reguladoras federais, dez no total, com excecéo
da Agéncia Nacional de Mineracdo. Dessa forma, o objeto de andlise consistiu em suas
respectivas leis de criacdo, e a unidade de analise, as alteracdes legislativas realizadas, em cada
uma delas, no periodo compreendido entre 1996 e 2018%°. Importante destacar que foram
selecionados os casos de mudanga efetiva na legislacéo, ou seja, que promoveram qualquer tipo
de alteragdo, seja dando nova redacao a dispositivos da norma ja existentes (artigos, paragrafos
e incisos), quanto os revogando ou incluindo novos. No caso especifico das modificacdes
promovidas através de Medidas Provisorias, s6 foram considerados as situa¢fes nas quais
houve a transformacgdo em norma juridica por parte do Legislativo e aquelas que mantiveram
sua vigéncia apos a promulgacdo da emenda constitucional n® 32 de 2001 que instituiu novo

procedimento para a tramitacio das Medidas Provisorias?!.

Classificacao das alteracdes legislativas

De forma complementar, para permitir a comparabilidade dos dados entre as agéncias, apos a
identificacdo das alteragdes feitas em cada lei de criacdo, elas foram classificadas e agrupadas
em quatro categorias: Orcamento, Pessoal, Controle, Competéncia/Regulacio®?. A categoria
“orcamento” incluiu as mudancas que impactaram especificamente nos dispositivos da
legislagdo que tratavam sobre esse tema, ou de forma mais ampla, em outros dispositivos que
estavam correlacionados com essa questdo. As alteracGes identificadas como “pessoal” foram
aquelas que trataram de incluir, modificar ou revogar aspectos do texto normativo relacionados
a criacdo, extin¢do ou transformacao de cargos comissionados, remuneracao e gratificacdo dos
servidores, quantitativos do quadro de pessoal, requisicdo de servidores de outros érgdos, ou
seja, tudo aquilo relacionado aos recursos humanos necessarios ao funcionamento da agéncia.
A categoria “controle” englobou 0S casos nos quais o texto da lei de criagcdo incorporou novos
mecanismos de controle sobre a agéncia, ou teve os existentes, modificados ou removidos. Por

fim, a categoria “competéncia/regulacdo” recebeu as diversas ocorréncias que ampliaram ou

200 ano de 1996 se refere ao marco temporal da lei de criagdo da primeira Agéncia, a ANEEL (Agéncia Nacional
de Energia Elétrica)
21 De acordo com o artigo 2° da Emenda Constitucional n® 32, de 11/09/2001: “As medidas provisorias editadas
em data anterior & da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberagdo definitiva do Congresso Nacional”.
22 Tipologia utilizada tendo como referéncia o trabalho de Jorddo, Ribeiro, Salinas & Sampaio (2019), com
adaptagdes, como por exemplo, a ndo inclusdo da categoria Institucional, por ndo ser aplicavel um dos tipos de
proposicdes elencados (criagdo de nova agéncia) e também por nédo ter sido observado nenhum caso que se
enquadrasse nas outros tipos. A defini¢ao descrita pelos autores €: “A categoria que denominamos “institucional”
abrange trés tipos de iniciativas legislativas: (i) as que prop8em a criacdo de uma agéncia reguladora, (ii) as que
buscam alterar a sua estrutura e (iii) as que visam & alteracdo da sua sede” (pg. 85).
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reduziram as competéncias das agéncias, além das situagdes nas quais houve mudanca em

aspectos estritamente regulatérios (Ex.: mudanca da lei de criagdo da ANATEL, através da Lei

12.841/2013 que incorporou no texto normativo a possibilidade de utilizacdo das redes de

telefonia movel para localizacdo de pessoas desaparecidas), mas que em alguma medida

afetavam as competéncias da agéncia.

Método de analise

O processo de categorizacdo dos casos e interpretacdo do impacto das alteragdes sobre o

conjunto da delegacéo dada a agéncia, consistiu em uma conjugacao de metodos quantitativos

e qualitativos. De forma mais especifica, abaixo sdo descritas as trés etapas (ver Figura 2):

1) Contexto

a.

Identificacdo da proposicédo de origem da mudanca, bem como do autor: busca

online nos sites da Camara dos Deputados, Senado Federal, Congresso Nacional.

Coleta de informagdes sobre a tramitacéo da proposicao de origem da mudanca:
foi construido banco de dados composto por todos os casos de alteracdo
legislativa nas leis de criacdo das agéncias contendo, basicamente, dados sobre

autoria, emendamento, ocorréncia de veto e tempo de tramitacdo.

Identificacdo dos objetivos do autor da proposicao que deu origem a mudanca:
nessa fase foi feita a busca e posteriormente a leitura das justificativas e/ou
exposicdo de motivos dos autores para a apresentacdo da matéria. Quando 0s
dispositivos que promoveram as modificagdes na lei de criagdo ndo constavam
no texto inicial da proposicao, ou seja, foram inseridos ao longo da tramitacdo,
essa informacdo foi buscada, adicionalmente, em pareceres de relatores da
medida ou, em outros casos, na emenda legislativa que inseriu o dispositivo na

versao final aprovada.

2) Comparagéo

a.

Leitura da versdo inicial do texto da lei de criagdo da agéncia, referente a que foi
publicada no Diario Oficial da Unido e disponivel no site da Camara dos

Deputados;

Identificacdo dos dispositivos alterados por cada caso analisado;

45



c. Leitura de toda ou parte da norma que modificou o texto da lei de criagdo das

agéncias;

d. Leitura critica do texto multivergente?® das leis de criagdo das agéncias

comparando com a versao exatamente anterior a mudanca.

3) Interpretacdo
a. A partir das informacbes de contexto e da comparacdo entre as normas,
categorizacdo das alteracdes realizadas, de acordo com os critérios definidos

para cada uma delas?.

b. A partir das informacbes de contexto, da comparacdo entre as normas e a
categorizacdo das alteracdes, definicdo do impacto do conjunto das alteragdes
sobre 0 escopo delegativo inicial na perspectiva das dimensdes autonomia e

controle.

Figura 2 — Resumo do processo de categorizacao e analise das alteracdes legislativas nas leis de
criacdo das agéncias reguladoras federais

Identificacao
do contexto
Comparagéo Legislativo
textual da

Giclacdo

Categorizacao dos tipos de alteracéo e
definicdo do impacto das alterac¢des no
conjunto da delegacéo dada a agéncia

Fonte: Elaboracao propria.

23 A versdo multivergente é aquela que apresenta o texto da lei na verséo publicada originalmente, acrescido das
alteracg@es e dos dispositivos incluidos ao longo do tempo por outras normas legais que as modificam. Nessa versao
0s textos ndo vigentes sdo mostrados no formato tachado (com um risco. Ex.: Revegade-pela-tei).

Na andlise foram utilizados como fonte de consulta o site da Presidéncia da Republica
(http://www4.planalto.gov.br/legislacao/) e a plataforma Lexml (https://www.lexml.gov.br/).

24 Durante a andlise verificou-se que em diversos casos, as modificacGes tiveram alcance sobre mais de um aspecto
da lei de criacdo das agéncias, e, por isso foram enquadrados em mais de uma categoria.
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Esse método foi adotado para todos casos de alteracéo da lei de criacdo das agéncias, sendo que
em alguns deles, devido a objetividade, ndo se fez necessario buscar a justificava ou 0s motivos
para a realizacdo da mudanca (etapa de contexto). Entretanto, naqueles mais complexos, onde
pequenas nuances produziram maior subjetividade, houve um maior aprofundamento no
contexto, para dar maior embasamento a fase de interpretacdo. Exemplo disso pode ser
observado em duas alteragdes promovidas na lei de criacdo da ANVISA, uma através da Lei
11.972/2009 e outra pela Lei 13.043/2014. Ambas trataram de temas bastante especificos da
atividade regulatoria: a primeira tratou da ampliacdo do prazo de validade do certificado de
Boas Préticas de Producdo, uma exigéncia legal para a comercializa¢do dos produtos sujeitos
ao regime de vigilancia sanitaria, que passou de um para dois anos e a segunda sobre a retirada
da obrigatoriedade de renovacdo anual de determinadas autoriza¢fes concedidas pela agéncia
e necessarias para o exercicio das atividades de varios nichos do setor regulado. Essa avaliacdo
detalhada foi reflexo da maior imersdo no contexto por ter demandado a busca por conceitos
relacionados a regulacéo.

Analise empirica

Antes de apresentar separadamente o exame realizado para cada agéncia, serdo feitas algumas

consideracdes importantes que embasaram a anélise empirica.

A Tabela 2 traz um resumo do nimero de alteracdes analisadas por agéncia®® e nela podemos
verificar uma variacdo consideravel na quantidade de modificacbes em cada uma delas. Duas
caracteristicas afetam esse volume, mas ndo sao suficientes para justifica-lo: a longevidade e se
a lei de criacdo também trata da regulacéo do setor. A primeira, daria a possiblidade de maior
espaco temporal para que fossem realizadas mais modificacbes, mas ndao ha um padrdo claro
em relacdo a isso. Na medida que duas das mais antigas agéncias (ANEEL e ANP) possuem a
maior quantidade de casos, ANTT, ANTAQ e ANCINE, da terceira geracdo de agéncias
apresentam, comparativamente, um numero consideravel de alteracdes. N&o obstante, a
associacdo mais forte se da com a questdo de a lei de criacdo da agéncia também tratar de
normas relacionadas a regulacao do seu setor de influéncia. Entre aquelas que possuem os dois

contetidos, apenas a ANEEL ndo apresentou mais de 10 mudangas legislativas, e mesmo assim,

25 Lembrando que a Agéncia Nacional de Mineracdo (ANM), mesmo tendo sido criada ainda no marco temporal
utilizado neste estudo, ndo entrou na analise, pois ndo houve nenhuma alteragdo na sua lei de criagdo e por ser
muito recente a sua criagao.
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0s 6 casos ocorridos ainda sao maiores do que os das agéncias que sua lei de criacdo ndo aborda

a outra tematica.

Tabela 2 — Numero de alteragdes na lei de criacdo das agéncias reguladoras federais e contetido (1996

a2018)
Agéncia Lei de cririu;éo trata al tel[\;g(r”)r:airr?adlzi de Ano d_a apro_vagéo
regulacéo setor criacio da lei de criacéo
ANEEL Sim 16 1996
ANATEL Sim 6 1997
ANP Sim 19 1997
ANVISA Sim 10 1999
ANS Néo 3 2000
ANA Néo 5 2000
ANTAQ Sim 13 2001
ANTT Sim 13 2001
ANCINE Sim 12 2001
ANAC Néo 4 2005
Total - 101

Fonte: Elaboragdo propria.

Diante disso, tais fatores devem ser sopesados, sobretudo em se tratando de comparacdes entre
as agéncias, que levem em conta somente o volume de alteracdes. E isto € o que justifica a
qualificacdo de cada caso, para que se possa construir a trajetoria de cada agéncia e identificar

0s eventos sistematicos que porventura ocorram durante a analise.

Outro ponto a ser sublinhado diz respeito a tipologia utilizada para classificar os casos, a saber:
competéncia/regulagdo, orgamento, controle e pessoal. Diante da complexidade e alcance,
alguns casos foram enquadrados em mais de uma categoria, buscando captar o maximo possivel
dos objetivos colocados pelas alteracdes e em Gltima andlise pelo mandante. Isso fez com que
o total de tipos de alteracdo fosse maior do que o nimero total de alteracfes, e dai mais um
indicativo de que o olhar somente para o volume de modificagbes ndo refletiria,

necessariamente, uma maior ou menor atua¢do em uma dada agéncia.

Em relacdo a definicdo sobre o impacto na dimensdo “autonomia” da agéncia, se ampliou,
reduziu ou ndo alterou, a anélise do contexto no qual estava inserida a mudanca auxiliou a
embasar a decisdo. Como seré observado adiante, essa categorizacao foi feita para cada tipo de

alteracéo nas situagdes em que houve mais de um tipo.
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Sendo assim, inicialmente serdo apresentadas as agéncias separadamente e no fim um pequeno

quadro comparativo dos resultados delas.

ANEEL

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) foi a primeira agéncia reguladora federal a
ser instituida, em agosto de 1996 através da Lei 9.427, originaria do PL 1669/1996 de autoria
do Executivo. Ela iniciou suas atividades cerca de 10 meses depois com a publicacdo do seu
decreto de instalagio?®, ja no ano de 1997. O texto da lei de criacio da ANEEL, além dos
aspectos relativos a agéncia, também tratou de estabelecer normas do setor de energia elétrica,
sobretudo disciplinar o regime de concessdes dos servigos publicos a esfera privada. Ao longo
de 21 anos?’ de existéncia da agéncia, verificou-se que a lei foi alterada 16 vezes, um nimero
elevado quando comparado as outras agéncias, que em boa medida decorre dessa caracteristica

mais abrangente do texto normativo e de sua maior anterioridade.

Na Tabela 3, o resumo da analise das alteracdes realizadas, verifica-se que em um caso a
alteracdo legislativa tratou de mais de um tema (Lei 10848/2004) e isso fez com que o total de
tipos de alteracdo fosse para 17. Desse volume, a maior parte se deu em aspectos relacionados
a competéncia/regulacdo (13), sendo observados também relativos a pessoal e controle.

Tabela 3 — AlteracGes realizadas na lei de criacdo da ANEEL por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracéo Autonomia
9648/1998 27/05/1998 Competéncia/Regulagéo +
9649/1998 27/05/1998 Pessoal 0
9986/2000 18/07/2000 Controle +
10438/2002 26/04/2002 Competéncia/Regulagéo +
10762/2003 11/11/2003 Competéncia/Regulagéo 0
10848/2004 15/03/2004 Controle e Competéncia/Regulagéo -+
10871/2004 20/05/2004 Pessoal +
11488/2007 15/06/2007 Competéncia/Regulagéo 0
11943/2009 28/05/2009 Competéncia/Regulagéo +
12111/2009 09/12/2009 Competéncia/Regulagdo +
12783/2013 11/01/2013 Competéncia/Regulagéo 0
13097/2015 19/01/2015 Competéncia/Regulagéo 0
13203/2015 08/12/2015 Competéncia/Regulagéo 0

% A instalacéo efetiva da agéncia se deu através da edicdo do Decreto n° 2.335, 6/10/1997.
27 Nesse trabalho foi considerado como delimitador do periodo de analise o ano de 2018.
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Lei alterou Data Tipo alteracdo Autonomia

13299/2016 21/06/2016 Competéncia/Regulagéo 0
13360/2016 17/11/2016 Competéncia/Regulacéo 0
13673/2018 05/06/2018 Competéncia/Regulacéo 0

Nota: + Ampliou autonomia; 0 N&o alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

Essa atuacdo mais recorrente em aspectos regulatorios, em boa medida, estd relacionada a
presenca no texto da lei das diretrizes para disciplinar o regime de concessfes dos servigos
publicos de energia elétrica. Varios casos trataram de pontos bem especificos da regulacéo do
setor, como por exemplo as alteracfes promovidas pela Lei 11.488/2007 que promoveu a troca
do termo “poténcia instalada no sistema” por “poténcia injetada no sistema de transmisséo ou
distribui¢ao”, implicando nos tipos de empreendimentos que seriam afetados pela regulagéo da
norma. Concomitantemente, em outros casos classificados como competéncia/regulacao,
houve a introducdo de novas regras e novas atribuicbes a ANEEL. Como exemplo, temos o
caso da Lei 10.438/2002 aprovada no contexto da crise do setor elétrico, chamada de “Crise do
Apagio”, que ocorreu nos anos de 2001 e 20022, A ANEEL foi designada como um dos
principais atores no processo de superacdo da crise e com as modificacGes realizadas, a agéncia
passou a ter novas prerrogativas para o estabelecimento de tarifas e metas para o setor, além de
efetuar o controle prévio e posterior de contratos. Da mesma forma, houve ampliacéo do escopo
de atividades desenvolvidas no setor dependentes de autorizagdo da agéncia, novas diretrizes
para a destinacdo da Reserva Global de Reversio®®, a necessidade de publicizagdo das
contingéncias de suspencdo do fornecimento de energia elétrica ao consumidor pela empresa
que preste servi¢o publico ou essencial a populacdo e cuja atividade sofra prejuizo, dentre
outras. Ou seja, foi dada grande autonomia para a agéncia atuar e isso é verificado em outros
casos. Em apenas um foi identificado a reducé@o de autonomia ou ampliacdo do controle sobre

a agéncia, na Lei 10.848/2004 que ampliou o controle do Executivo sobre as atribuicdes da

2 Para mais informagdes ver Publicagio “ANEEL 10 anos” péaginas 72 e 73. Disponivel em:
http://www?.aneel.gov.br/arquivos/pdf/aneel_10_anos.pdf

2 Ela tem como finalidade “prover recursos para reversio, encampagdo, expansdo e melhoria dos servigos
publicos de energia elétrica. Artigo 4° Lei 5.655/1971. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5655.htm#art4...
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ANEEL, uma vez que passou ter a prerrogativa de definir previamente o papel da agéncia na

concessdo de autorizacoes™.

O caso relativo a pessoal que ampliou a autonomia se refere a Lei 10.871/2004 que estabeleceu
a padronizacdo e em uma Unica norma, aspectos relativos a gestdo de pessoal nas agéncias.
Todo um arcabou¢o normativo foi criado definindo os cargos efetivos de exercicio exclusivo
nas agéncias, com seus respectivos quantitativos, as formas de progressdo nas carreiras e
remuneracdo, além das atribuices de cada cargo, a forma de investidura e as regras para

contratacdo de pessoal por tempo determinado.

Portanto, a parir da analise realizada, de modo geral as modificacbes promoveram o
fortalecimento da agéncia com a ampliacdo de suas competéncias e dando mais condicGes de

atuacdo através do fortalecimento do seu quadro de pessoal.

ANATEL

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes foi instituida pela Lei 9.472/1997, também
conhecida como Lei Geral das Telecomunicagdes, que tratou, além da criagdo do 6rgdo
regulador, da organizagdo dos servigos de telecomunicagdes. A proposi¢cdo de origem dessa lei
foi um Projeto de Lei de autoria do entdo deputado Renato Johnsson (PP/PR) apresentada em
agosto de 1995. O objetivo da proposta era regulamentar a Emenda Constitucional n® 08/1995
que deu nova redacdo ao inciso XI do artigo 21 da Constituicdo de 1988, permitindo a
exploracao dos servicos de telecomunicagdes e dos servigos de radiodifusdo sonora e de sons e
imagens pela iniciativa privada, mediante autorizacao, concessdo ou permissao. Além disso, o
novo texto do inciso XI, passou a fazer referéncia a lei especifica que deveria dispor sobre a

organizacdo dos servicos e da criagdo de um 6rgao regulador.

Importante destacar que entre todas agéncias reguladoras, a ANATEL ¢ a tinica que a proposicao
legislativa que resultou na sua lei de criacdo teve origem no Legislativo. Entretanto, a andlise
da tramitacdo legislativa do PL 821/1995, evidencia que o seu andamento mais célere, e sua

consequente aprovacdo, se deu, em funcio do interesse do Executivo pela matéria.®

30 A mudanca na redacdo do caput do artigo 26 da Lei 9427/1996 (que trata das autorizagdes para exercicio das
atividades do setor), modificou a redagdo que até entdo era: “Depende de autorizagdo da ANEEL:” para “Cabe ao
Poder Concedente, diretamente ou mediante delegacdo a ANEEL, autorizar:”

31 O PL 821/1995 de autoria do entdo Deputado Renato Johnsson (PP/PR) foi apresentado no dia 17/08/1995.
Tramitou Comissédo de Trabalho, de Administragdo e Servigo Publico (CTASP) até o dia 09/10/1995, data na qual
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Com a transformag¢ao da proposi¢cao em norma juridica, foram realizadas posteriormente seis
alteracdes na Lei 9.427/1997 ao longo de 21 anos. Em relagdo a outras agéncias como ANEEL
(16) e ANP (19), também pertencentes a primeira geracao de agéncias, o nimero de mudangas
efetivadas na lei da ANATEL ¢ baixo. A Tabela 4 apresenta o resultado da analise dessa
modificacdes, onde se verifica, assim como para a ANEEL, a predominancia de casos do tipo
competéncia/regulacdo (4), além de um caso relacionado a orcamento € outro em que a

mudanga atingiu aspectos relativos a pessoal e ao controle sobre a agéncia.

Tabela 4 — Alteraces realizadas na lei de criacdo da ANATEL por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracao Autonomia
9691/1998 22/07/1998 Orcamento -
9986/2000 18/07/2000 Controle e Pessoal +;+
12485/2011 12/09/2011 Competéncia/Regulacao +
12841/2013 09/07/2013 Competéncia/Regulacéo 0
13116/2015 20/04/2015 Competéncia/Regulacao +
13673/2018 05/06/2018 Competéncia/Regulacéo 0

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Nio alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

De modo geral, a avaliagcdo do impacto de cada alteragdo sobre a autonomia da agéncia mostrou
que as mudancas foram no sentido de ndo mudar ou amplia-la. Entre esses casos, a Lei
9.986/2000, cujo objetivo era organizar e padronizar as normas relacionadas a recursos
humanos de todas as agéncias reguladoras, ¢ um exemplo de ampliagdo da autonomia. Ela
promoveu a revogacao de alguns dispositivos (artigos 26, 28 e 31) que tratavam de mecanismos
de controle em relacdo aos membros do conselho diretor, tais como: motivos para perda de
mandato; impedimento de exercicio de outra atividade profissional e ter interesses pessoais
diretos ou indiretos em empresas do setor regulado; periodo de mandato e nomeagdo do
presidente do conselho diretor. Para os artigos 28 e 31 a nova lei (9.986/2000) abarcou
parcialmente seus contetidos: o pardgrafo Unico do artigo 28 vedava que os conselheiros
tivessem “interesses significativo, direto ou indireto, em empresa relacionada com
telecomunicagdes” e isso ndo constou na nova lei; o artigo 31 determinava o periodo de

mandato do Presidente do Conselho Diretor em 3 anos, entretanto, a lei 9.986/2000 (artigo 5°

teve sua Gltima movimentagdo. Voltou a ser analisado somente no dia 21/01/1997, quando o PL 2648/1996, de
autoria do Executivo, foi apensado a ele, acarretando na instalagdo de Comissdo Especial. Tramitacdo completa
disponivel em:

https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=182956
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paragrafo unico) nao estabeleceu o tempo fixo de mandato, deixando em aberto para ser fixado

pelo Presidente da Republica no ato da nomeacao.

Ja o artigo 26, também revogado, trazia um mecanismo de controle sobre os membros do
conselho diretor da agéncia pelo Executivo e Legislativo que ndo foi colocado na nova lei. Nele,
era passivel de exoneracdo o membro do Conselho Diretor que ndo observasse “os deveres e
proibi¢des inerentes ao cargo, inclusive no que se refere ao cumprimento das politicas
estabelecidas para o setor pelos Poderes Executivo e Legislativo”. Nesse sentido, a mudancga

proporcionou um maior insulamento da diretoria em relacdo ao mandante ap6s a nomeagao.

Por outro lado, em um caso houve a mudanca redu¢do da autonomia da agéncia feita através da
redu¢do de fontes de receita propria. A Lei 9.691/1998 alterou os valores da "Taxa de
Fiscalizacao da Instalagdo por Estagao" cobrados dos Servigos de Radiofusdo Sonora e de Sons
e Imagens, e de Repeticdo e Retransmissdo de Televisdo. Na justificativa da proposigao
originaria, o presidente da comissdo Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e
Informatica, autora da matéria, coloca que a Lei 9.427/1998 elevou em até 12.000% os valores
que eram cobrados até entdo, e que isso estava penalizando “emissoras de radiofusdo sonora de
ambito local e regional, na sua totalidade situadas em pequenas cidades do interior do pais e
que desempenham importante papel social junto as comunidades que atendem.[...] citadas
emissoras, t€ém faturamento mensal, que em muitas delas sequer atinge metade do novo valor

fixado para a Taxa de Fiscalizagio”*2.

Sendo assim, para a ANATEL verificou-se que, comparativamente, Executivo e Legislativo
atuaram pouco na modificacdo da sua lei de criagdo e as vezes em que o fez, na maioria delas
ampliou sua autonomia, ampliando competéncias, reforcando seu corpo técnico ou retirando
mecanismo de controle. Um aspecto verificado na analise, e que difere a ANATEL da demais
agéncias ¢ o papel central do Legislativo, tanto na sua criacdo, quanto nos casos de mudanga.
Dos seis casos analisados, em cinco a iniciativa legislativa da proposi¢cao de origem foi de

autoria do Legislativo.

32 Segundo a justificativa do Projeto de Lei 3.920/1997 a taxa a época era de R$ 97,66 e foi majorada para R$
12.067,20 no caso de emissoras FM ¢ para R$ 9.167,25 no caso de emissoras AM. Disponivel em:
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD02DEZ1997.pdf#page=78
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ANP

A Agéncia Nacional do Petréleo foi uma das agéncias do setor de infraestrutura, junto com a
ANELL e ANATEL, criada no contexto de abertura para a participacdo da iniciativa privada de
setores econOmicos que até entdo contavam com grande participagao do Estado. No caso do
setor energético, e mais especificamente dos nichos de Petroleo e Gas Natural, a Emenda
Constitucional n® 9 de 1995 flexibilizou o monopdlio da Unido, alterando o paragrafo primeiro
do artigo 177, estabelecendo que “a Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas
a realizagdo das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condig¢des
estabelecidas em lei”. Além disso, na mesma alteracdo foi incluida a necessidade de criacdo
de lei especifica para a regulamentagdo dessas prerrogativas além da criagdo de um 6rgao

regulador do monopolio da Unido3*,

Em julho de 1996, o Executivo apresentou o Projeto de Lei 2142/1996 que se transformou na
Lei 9.478/1997. O texto aprovado tratou de aspectos relacionados a politica energética nacional,
das atividades relativas ao monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e criou a Agéncia Nacional do Petroleo. Diante da extensdo de temas abordados, o
elevado ntimero de alteragdes realizadas, reflete em alguma medida isso. No total foram 19
mudangas ao longo do periodo analisado (entre 1997 e 2018), sendo a ANP, entre as agéncias,

a que teve maior numero de mudancas na sua lei de criacao.

As informagdes apresentadas na Tabela 5 demonstram que houve uma grande atuagdo para
alterar aspectos relacionados a competéncia/regulacao da agéncia e das atividades do setor. Dos
21 tipos de modificacdo identificados, 17 estavam relacionados a essa tematica e o restante
tratou de pessoal (2) e controle (2). Importante destacar também, que em relacdo aos impactos
na autonomia da agéncia, na maior parte isso nao ocorreu (11 vezes) demonstrando uma atuagado

destinada a regulamentar aspectos especificos do setor.

33 As atividades de que trata o paragrafo 1° sdo: | - a pesquisa e a lavra das jazidas de petrdleo e gés natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; (Vide Emenda Constitucional n® 9, de 1995); Il - a refinacdo do petréleo nacional ou
estrangeiro; Il - a importacéo e exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas
nos incisos anteriores; IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de
petroleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados e gas
natural de qualquer origem;

3 Texto do paragrafo 2° do artigo 177: A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: | - a garantia do fornecimento
dos derivados de petroleo em todo o territério nacional; Il - as condi¢es de contratagdo; Il - a estrutura e
atribuicBes do 6érgdo regulador do monopélio da Unido;
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Tabela 5 — Alteracdes realizadas na lei de criacdo da ANP por tipo e impacto na dimensdo autonomia

(1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracao Autonomia
9986/2000 18/07/2000 Controle e Pessoal P+
9990/2000 21/07/2000 Competéncia/Regulacio 0
10202/2001 20/02/2001 Competéncia/Regulacio +
10261/2001 12/07/2001 Competéncia/Regulacdo 0
10453/2002 13/05/2002 Competéncia/Regulacio 0
10848/2004 15/03/2004 Competéncia/Regulacdo -
10871/2004 20/05/2004 Pessoal +
11097/2005 13/01/2005 Competéncia/Regulacio +
11540/2007 12/11/2007 Competéncia/Regulacdo 0
11909/2009 04/03/2009 Competéncia/Regulacéo +
11921/2009 13/04/2009 Competéncia/Regulacéo 0
12114/2009 09/12/2009 Competéncia/Regulagao 0
12351/2010 22/12/2010 Competéncia/Regulacéo e Controle +; -
12490/2011 16/09/2011 Competéncia/Regulacao +
12734/2012 30/11/2012 Competéncia/Regulacao 0
13033/2014 24/09/2014 Competéncia/Regulacéo 0
13203/2015 08/12/2015 Competéncia/Regulacao 0
13303/2016 30/06/2016 Competéncia/Regulacéo 0
13609/2018 10/01/2018 Competéncia/Regulacéo 0

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Néo alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaborag&o propria.

Os casos em que houve reducdo da autonomia/ampliacdo do controle foram dois. O primeiro
foi a Lei 10848/2004, denominada “Lei de Comercializagdo de Energia Elétrica”, afetou a lei
de criacdo da ANP, uma vez que alterou a distribui¢do dos recursos da participacao especial,
fazendo com que, 40% que eram destinados ao Ministério de Minas e Energia para promover,
exclusivamente, estudos e servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccdo de petroleo
e gas natural (que deveriam ser promovidos somente pela ANP), passasse a ser dividido com o
custeio de estudos relacionados ao planejamento da expansao do sistema energético e estudos,
pesquisas, projetos, atividades e servigos de levantamentos geoldgicos basicos no territorio
nacional. Além disso, ficou definido que, de forma concorrente, o Ministério de Minas e
Energia poderia promover os estudos desenvolvidos pela ANP. Ou seja, a agéncia perdeu em
parte, o papel de gestora de recursos e a competéncia exclusiva de promover estudos de sua

alcada.

O segundo, diz respeito a uma mudanca estrutural realizada no setor realizada em 2010 com a

Lei 12.351, que disp0s sobre o regime de partilha na exploragdo e producdo de petréleo, gas
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natural e outros hidrocarbonetos fluidos em regides estratégicas e do pré-sal®®, além de criar e
estabelecer a estrutura e fontes de receita do Fundo Social®.

Em relagdo especificamente a ANP, a introdugao de novas regras relativas ao regime de partilha
para o pré-sal e outras areas estratégicas, caracterizaram-se por promover adaptagdes e
inovagdes no marco regulatorio. Diante da expectativa de arrecadagdo e da relevancia
observada com o volume das reservas de petrdleo descobertas no pré-sal, as mudangas
buscaram estabelecer certo nivel de controle e centralidade por parte do Executivo, seja através
do Ministério de Minas e Energia, seja pelo o Conselho Nacional de Politica Energética, de
determinados aspectos das atividades do setor. Exemplo desse maior controle foi a retirada de
prerrogativas até entdo exclusivas da ANP (mudancas nos artigos 8°, 21 e 23), transferindo em
parte ou o todo para outros 6rgdos ou entidades do Executivo, e a reserva legal de acesso, pelo
Ministério de Minas e Energia, de informagdes estratégicas sobre as bacias sedimentares

brasileiras geridas pela ANP (mudanca no artigo 22).

Portanto, o grande volume de mudangas relacionadas a categoria competéncia/regulacao
refletem em primeiro lugar, a caracteristica do texto da lei de criagdo da ANP, que aborda as
normas de regulamentagdo do setor, ¢ em segundo, uma agenda legislativa importante,
sobretudo para o Executivo®’, relacionada ao tema. Isso decorreu em ampliacdo das atribuicdes
da agéncia, mas boa parte das medidas trataram de regras de regulamentacao do setor sem afetar

diretamente a autonomia ou atribui¢des da agéncia.

ANA

A Agéncia Nacional de Aguas foi instituida pela Lei 9.984/2000 que néo trouxe, diferentemente
do caso da maioria das outras agéncias (ANEEL, ANATEL, ANP, ANVISA, ANTAQ, ANTT
e ANCINE) um marco normativo referente ao seu setor de atuacdo. Um breve historico da
questdo da gestdo dos recursos hidricos, remete, primeiramente a Constituicdo de 1988, que no
seu artigo 21, inciso XIX, ja definia como competéncia da Unido “instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso”. Diante
disso, houve a regulamentacéo, atravées da Lei 9.433/1997, e, posteriormente, a criacdo de um

% Regido localizada no fundo do oceano atlantico ao longo da costa brasileira, que possui grandes reservas
petroleo.

3 Fundo ao qual séo destinados recursos da exploragéo de petréleo pela Petrobras, e servem como fonte de recursos
para o desenvolvimento social e regional, na forma de programas e projetos nas areas de combate a pobreza e de
desenvolvimento (Lei 12.351/2010).

37 Do total de 19 alteraces, em 14 a iniciativa legislativa foi do Executivo, sendo a Lei 12.351/2010 uma delas.
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orgdo especifico com a competéncia de implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos
e de coordenar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Voltando a lei de criacdo da ANA, temos que sua iniciativa legislativa partiu do Executivo, via
projeto de lei (PL 1617/1999)%, e que ao longo do periodo analisado ela sofreu cinco alteragdes,
um quantitativo baixo em comparacdo as outras agéncias. Em relacdo ao tipo de alteracGes
promovidas, do total de oito ocorréncias, metade se deu em relacdo a competéncia/regulacao

(4), duas relativas a pessoal e outras duas relativas a controle.

Tabela 6 — Alteraces realizadas na lei de criacdo da ANA por tipo e impacto na dimenséo autonomia

(1996 a 2018)
Lei alterou Data Tipo alteracdo Autonomia
MPV 2216-37/2001 31/08/2001 Competéncia/Regulagéo e Pessoal +; -
10871/2004 20/05/2004 Pessoal +
12058/2009 13/10/2009 Competéncia/Regulacdo e Controle + -
12334/2010 20/09/2010 Competéncia/Regulacdo e Controle + -
13081/2015 02/01/2015 Competéncia/Regulagéo +

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Nao alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragao propria.

Para o caso da ANA, as modificagOes classificadas como competéncia/regulagdo incidiram
basicamente sobre suas competéncias, pois a lei ndo trata de normas especificas do setor. Nos

guatro momentos a agéncia ganhou novas atribuices, ampliando sua autonomia:

- MPV 2216-37/2001: passou a participar da elaboracdo do Plano Nacional de Recursos

Hidricos e supervisionar a sua implementacao

- 12058/2009: passou a ser responsavel por regular e fiscalizar a irrigacdo e aducdo de agua

bruta em corpos d’agua de dominio da unido

38 Na Mensagem do Executivo enviada a Camara dos Deputados (MSC 1270/1999) para justificar a proposicdo do
PL 1617/1999, é colocado sobre a escolha do modelo de agéncia reguladora: “A ANA serd uma autarquia sob
regime especial, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com autonomia administrativa e financeira, mandato
fixo e estabilidade de seus diretores. Estas caracteristicas justificam-se porque a implantagdo do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos é tarefa a ser executada ao longo de varios anos, que exigira continuidade
administrativa e capacitagdo técnica dos seus dirigentes [...]”. Essa justificativa, exemplifica um dos motivos
colocados por Mueller e Pereira (2002) que levaram a adocdo do modelo de agéncias reguladoras independentes
no Brasil, que seria 0 aumento da estabilidade e credibilidade regulatdria através da reducgdo das incertezas
politicas.
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- 12334/2010: ganhou a incumbéncia de organizar, implantar e gerir o Sistema Nacional de
Informacdes sobre Seguranca de Barragens, além de ser responsavel por promover a articulagdo

entre os orgaos fiscalizadores de barragens;

- 13081/2015: passou a regular a concessao ou autorizagdo para uso de potencial de energia
hidraulica e construgdo de eclusa ou de outro dispositivo de transposi¢do hidroviaria de niveis

em corpo de agua de dominio da Uniéo

N&o obstante, em 3 momento a agéncia teve diminuicdo da autonomia, sendo dois dele em
momentos de aumento do controle e um terceiro com a perda de cargos. No primeiro caso
relativo a controle (Lei 12.058/2009) foram estabelecidos critérios detalhados a serem adotados
pela agéncia no exercicio das competéncias de regulacdo e fiscalizacdo da irrigacdo e aducéo
de 4gua bruta em corpos d’agua de dominio da unido. J& 0 segundo (12334/2010), se refere
necessidade de elaborar um Relatério de Seguranca de Barragens a ser encaminhado
anualmente ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) de forma a informar sobre
sua atuacao na gestdo do Sistema Nacional de Informacdes sobre Seguranca de Barragens. A
ultima situacdo, relativa a pessoal (MPV 2.216-37/2001), houve reducdo do nimero de cargos
comissionados disponiveis para a ANA, passando de 243 para 107°°.

Sendo assim, de maneira geral verifica-se que as mudancas, por um lado, ampliaram as
atribuicdes da agéncia, mas por outro, em menor medida, colocaram mecanismos de controle

sobre o exercicio de suas atividades.

ANTT e ANTAQ

Neste topico serdo tratadas as alteracdes realizadas na Lei n® 10.233/2001 que criou, N0 mesmo
diploma legal, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios. Além disso, a referida lei também dispds sobre a reestruturacdo dos
transportes aquaviario e terrestre, criou o Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transporte e o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Diante do

volume de assuntos abordados no mesmo texto legal, algumas mudangas ndo tiveram relagédo

% Uma peculiaridade da Agéncia Nacional Aguas em relagio a todas outras agéncias diz respeito a legislagio
sobre as carreiras e organizacdo de cargos efetivos do seu quadro de servidores. Diferentemente das demais, as
carreiras especificas de técnico e especialista relacionadas as suas atividades, e de analista administrativo, nao
foram incluidas nas Leis 9.986/2000 e 10.871/2004, porque em virtude de ter sido criada no intervalo temporal
entre os dois diplomas legais que versaram sobre as carreiras e recursos humanos das agéncias reguladoras, acabou
tendo uma legislacéo propria sobre o assunto (Lei 10.768/2003)%°
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direta com a ANTT e a ANTAQ como pode ser observado na Tabela 7 no caso da Lei

10.683/2003. Ao longo do periodo analisado foram realizadas 13 mudangas que estiveram

relacionadas a uma das agéncias ou as duas.

Em relagéo aos tipos de alteragéo, para a ANTT o total foi de 16 ocorréncias com a seguinte

distribuicéo: seis relacionadas a competéncia/regulacdo, cinco a pessoal, trés a orgcamento e

duas a controle. J& para a ANTAQ o total foi de 13 ocorréncias, sendo: quatro relacionadas a

competéncia/regulacdo, quatro a pessoal, trés a controle e duas a orgcamento.

Tabela 7 — Alteracdes realizadas na lei de criacdo da ANTT e ANTAQ por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

. ANTT ANTAQ
Lei alterou Data - - - -
Tipo alteracdo Autonomia Tipo alteracéo Autonomia

i Competéncia/Regulagéo N Competéncia/Regula N

Mzgggll ! 04/09/2001  , Orgcamento, Pessoal e +); ((7)) 05 ¢do, Orcamento, ) ((7)) 05
Controle Pessoal e Controle
10470/2002  25/06/2002 Pessoal 0 Pessoal 0
10561/2002  13/11/2002  Competéncia/Regulacéo + NA NA
10683/2003  28/05/2003 NA NA NA NA
10871/2004  20/05/2004 Pessoal + Pessoal +
11314/2006 03/07/2006  Competéncia/Regulacéo + NA NA
11483/2007  31/05/2007 ~COmPeténcia/Regulagdo .. . NA NA
, Orcamento e Pessoal
11518/2007  05/09/2007 NA NA Competéncia/Regula .
¢do e Controle
11526/2007  04/10/2007 Pessoal 0 Pessoal 0
12743/2012  19/12/2012  Competéncia/Regulagdo + NA NA
Competéncia/Regula
12815/2013  05/06/2013 Controle - ¢do, Controle e +);(;0
Orgamento
12996/2014  18/06/2014 ~ COMPetencia/Regulagdo .,y NA NA
e Orcamento

13081/2015  02/01/2015 NA NA Competéncia/Regula "

¢ao

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Néo alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.
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Entre as mudancas a primeira, realizada cerca de trés meses apés a sancdo da lei de criacéo das
agéncias, tem grande relevancia, pois alterou varios pontos relativos as agéncias e impactou na
reducdo da autonomia das agéncias. Ela se refere a Medida Provisoria Medida Proviséria no
2.217-3/2011%° que, assim como em outros casos de outras agéncias, teve sua vigéncia efetivada
devido a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 32 de 2001 que regulamentou a tramitagao
das medidas provisorias a partir de entdo*’. Segundo a exposi¢ido de motivos da Medida

Provisoria apresentada pelo Executivo, o objetivo da medida era:

[...]Jproceder correcdes no texto aprovado pelo Congresso Nacional, ajustando-
0 as terminologias exatas e ideias que escoimem quaisquer possibilidades de
interpretacdes dubias, definindo, ainda a estrutura organizacional do
Departamento de Infra-estrutura a nomenclatura de organizacéo
Modernizacdo, objetivando fortalecer o papel regulador da Agéncias e o
Executivo do DNIT, criando, assim, condigdes para o desenvolvimento do
setor[...] (BRASIL, 2001b, item 2)

Com a medida, varios aspectos da lei foram modificados, e no tocante a ANTT e ANTAQ,
incorreram sobre suas competéncias, pessoal, orcamento e controle. Em relagdo a pessoal houve
o enquadramento dos servidores as regras estabelecidas pela Lei 9.986/2000 (dispds sobre a
gestdo de recursos humanos nas agéncias), além da requisicdo e transferéncia de pessoal dos
antigos para os novos Orgaos; isso tanto para a ANTT, quanto ANTAQ. Nas mudancas
relacionadas a orcamento, houve a retirada de uma possibilidade de receita para ambas (taxa de
outorga), ¢ a definicdo de regras objetivas para as sancdes, sobretudo financeiras, no caso de
processo administrativo por ndo cumprimento dos deveres estabelecidos no contrato de
concessdo. Aqui, cabe sublinhar, o detalhamento dado pelo legislador a tais procedimentos,
indicando um controle prévio sobre a atuacdao das agéncias nesses casos. No que se refere as
atribuicdes, as duas agéncias tiveram seu quadro de atribui¢cdes ampliado, com a inclusao de
novos nichos de atuacdo. Por fim, mas ndo menos importante, aspectos estritamente
regulatorios, como normas e procedimentos para controle dos diversos tipos de outorgas,

sofreram mudancas, impactando as atividades realizadas pelas agéncias e o setor regulado.

A outra mudanga classificada como sendo responsavel pela redugdo de autonomia em ambas
agéncias foi a Lei 12.815/2013. Também conhecida como Lei dos Portos, estava inserida em

um contexto de criacdo de uma nova regulacao da exploragdo direta e indireta pela Unido de

40 A Lei 10.233/2001 é de 05/06/2001 e a MP 2.217-3/2001 de 04/09/2001.
1 De acordo com o artigo 2° da Emenda Constitucional n® 32, de 11/09/2001: “As medidas provisdrias editadas
em data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberacdo definitiva do Congresso Nacional”.
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portos e instalagdes portudrias e das atividades desempenhadas pelos operadores portuarios. Na
exposicdo de motivos da Medida Provisoria 595/2012, origem da legislagdo aprovada, o

Executivo apresenta entre outros, o seguinte objetivo:

“[...]1 8 - Além da reforma regulatéria proposta, pretende-se também organizar
0 arranjo institucional do setor, mediante a definicdo de competéncias claras
para a Secretaria de Portos da Presidéncia da RepuUblica e para a ANTAQ.
Propomos, nesse contexto, que as atividades tipicas de agéncias reguladoras
sejam exercidas pela ANTAQ, centralizando a realizagdo das licitacdes e
processos seletivos, assim como a fiscalizagdo a todos os agentes do setor.
Adicionalmente, a ANTAQ, observadas as diretrizes do poder concedente,
poderd disciplinar a utilizacdo, por qualquer interessado, de instalacdes
portuarias arrendadas ou autorizadas, assegurada a remuneragdo adequada ao
titular da autorizagdo”. (BRASIL, 2012, item 8)

Verifica-se que o Executivo, incialmente, buscava reorganizar as competéncias dos 0rgaos
responsaveis pela regulagdo do setor além das regras que regiam a atuagdo deles. Devido a
envergadura e alcance das pretendido, houve uma intensa disputa durante a tramitagdo da
medida provisoéria, revelada pelo grande nimero de emendas apresentadas para modificar a
proposta original (678)*. O resultado foi um texto que alterou diversos pontos da Lei
10.233/2011, que tinham como objetivos: (a) definir a Secretaria de Portos como 6rgdo superior
da ANTAQ ao qual ela passaria a estar vinculada e ndo mais ao Ministério dos Transportes; (b)
ajustes regulatorios; (c) modificagdo de diversas atribuigdes da ANTAQ no sentido de
ampliacdo das atribui¢des ou ajustando as alteracdes que foram implementadas ao marco

regulatorio; (d) dar maior publicidade aos atos das agéncias; (e) esferas de atuagio do DNIT 3,

Entre os pontos citados, o destaque € o mecanismo de controle introduzido para ambas agéncias,
que estabeleceu a necessidade de dar ampla publicidade as reunides e decisdes das Diretorias
Colegiadas. Até entdo o paragrafo tinico do artigo 67 dizia que “quando a publicidade colocar
em risco a seguranca do Pais, ou violar segredo protegido, os registros correspondentes serdo
mantidos em sigilo” (Lei 10.233/2015). Com a mudanca a redacdo passou a ser: “As datas, as
pautas e as atas das reunides de Diretoria, assim como os documentos que as instruam, deverao
ser objeto de ampla publicidade, inclusive por meio da internet, na forma do regulamento” (Lei

10.233/2015).

42 Tramitacdo da MP 595/2012 disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-
/materia/112464

43 Para ver texto completo das alteracdes acessar artigo 71 da Lei 12.815/2013, disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02011-2014/2013/Lei/L12815.htm#art71
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Enfim, o conjunto de modificagdes para ambas as agéncias, indicam que inicialmente houve
uma atuacao significativa na lei e que em pontos especificos houve movimento para reduzir a
autonomia das agéncias. A maior parte se deu no sentido de ampliar as atribuigdes das agéncias,
conforme observado nos casos classificados como competéncia/regulagdo, além de fortalecer o

quadro de pessoal, de acordo com as situagdes classificadas como pessoal.

ANAC

A Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) foi instituida pela Lei 11.182/2005, e tratou
exclusivamente das suas competéncias, estrutura organizacional, pessoal e receitas.
Diferentemente de outras agéncias, ndo trouxe no corpo da sua legislacéo aspectos relativos a
regulagdo do setor**. Essa especificidade, por um lado explica o niimero pequeno de alteraces
na sua lei de criacdo (quatro) comparativamente as outras, mas outro aspecto a ser levado em
conta é o fato de ela ter sido, dentro do escopo de analise desse estudo, a agéncia mais recente,
tendo sido instalada em 2006 - nove anos apo6s a instalacdo da primeira agéncia (ANEEL) em
1997.

A Tabela 8 resume a andlise realizada nas alterac@es da lei de criacdo da ANAC. Em relagéo
aos tipos de alteracdo foram identificadas sete ocorréncias, sendo duas referentes a
competéncia/regulacdo, duas a orcamento, duas a pessoal e uma a controle, distribuidas em
quatro casos de mudanca. J& no tocante a dimensdo autonomia, em um momento houve
ampliacdo (Lei 11292/2006) e em outro reducédo (Lei 12462/2011).

4 0 resgate historico do processo de aprovacdo da Lei de Criacdo da ANAC foi apresentado na exposicdo de
motivos da Medida Provisoria 269/2005, posteriormente convertida na Lei 11.292/2006, que é objeto de anélise
nesse estudo. Segundo ela, no seu item 3: “O projeto de lei que cria a ANAC foi encaminhado a Camara dos
Deputados, por proposta do Poder Executivo, em novembro de 2000. Da proposta originalmente encaminhada
pelo Executivo, constavam dispositivos relativos a regulacdo do mercado de aviacao civil, além daqueles relativos
a organizagdo e estrutura da Agéncia. Os dispositivos relativos a regulacdo da aviacdo civil ensejaram a
apresentacdo de diversas emendas e de um projeto de lei substitutivo, cujas disposi¢fes contrariavam o interesse
publico e, tambhém, a instituicdo de prerrogativas as empresas ja estabelecidas no mercado, incompativeis com a
livre concorréncia. O Governo de entdo optou pela solicitacdo da retirada do Projeto de Lei, 0 que ensejou uma
renegociagcdo com os setores envolvidos que resultou em um substitutivo que excluiu as disposicdes regulatorias
e restringiu-se, essencialmente, a atribuigdes, organizacéo e estrutura da ANAC, o qual foi novamente apresentado,
apos a reversao da retirada do Projeto de Lei, em junho de 2002, quando foi aprovado pela Comissdo Especial da
Céamara dos Deputados.”
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Tabela 8 — Alteracdes realizadas na lei de criacdo da ANAC por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracdo Autonomia
11204/2005 05/12/2005 Orcamento 0
11292/2006 26/04/2006  Pessoal, Orcamento e Competéncia/Regulacdo +;+0
11314/2006 03/07/2006 Pessoal 0
12462/2011 04/08/2011 Competéncia/Regulacéo e Controle - -

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Néo alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

Essas duas situacdes sdo as mais importantes no conjunto das mudancas e ocorreram no mesmo
ano em que a agéncia foi instalada. A proposicdo que desencadeou as mudancas, teve origem
no Executivo através da medida provisoria n® 269/2005 e tinha como objetivo promover ajustes
e adaptacOes na lei de criacdo da ANAC para permitir o funcionamento da agéncia com um
quadro proprio de pessoal. Importante destacar, que por ter sido criada depois da Leli
10.871/2004 (estabeleceu e padronizou os cargos efetivos e carreiras das agéncias), a ANAC
ndo foi incluida nessa legislagdo. A Lei 11.292/2006, promoveu as adequagfes necessarias,
definindo quantitativo, regras e gratificagdes para cargos efetivos e comissionados, dotando a

agéncia das condicOes necessaria para estabelecer seu corpo de servidores®.

Além das alteracGes citadas, outro ponto atingido pela medida foi em relacdo a sua principal
fonte de receitas que advém da remuneracéo por servicos prestados e pela outorga de exploragédo
de infraestrutura aeroportuaria, também entendido como do exercicio de poder de policia da
agéncia. A nova redacdo instituiu a Taxa de Fiscalizacdo da Aviacdo Civil — TFAC e deixou
mais explicito o seu fator gerador, de forma a superar omissdes do texto anterior que causavam
dificuldades na cobranca®. Além de mudancas relativas a pessoal e orcamento, a medida foi
classifica como competéncia/regulacdo, pois as novas regras da TFAC implicaram em uma

nova regulamentacéo para o setor.

4 As adequac@es relativas ao corpo de servidores da agéncia aocorreu através de alteracdo ou inclusdo dos
seguintes itens na Lei 11.182/2005: alteracdo dos artigos 8°, 21, 22, 36, 37, 46 e anexos | e Il; inclusdo dos artigos:
38-A, 44-A. Fonte: Lei 11.292/2006, disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-
2006/2006/Lei/L11292.htm#artl

4 A exposicdo de motivos da medida provisdria 259/2005, no seu item 9, apresenta o objetivo dessas mudangas:
No tocante ao exercicio do poder de policia, € proposta nova redacgéo para o art. 29 e a inclusdo do art. 29-A na
Lein®11.182, de 2005, que dispde sobre a cobranca, pela ANAC, de taxas pelo exercicio do poder de policia, vez
que a redagdo atualmente vigente apresenta omissfes que podem acarretar problemas na cobranca. A redacdo
proposta objetiva, além de denominar a Taxa de Fiscalizagdo da Aviacao Civil — TFAC, explicitar o fato gerador
e 0s sujeitos passivos da obrigacao tributaria, estabelecendo ainda os critérios para o recolhimento fora do prazo e
0 parcelamento de débitos, aplicando as mesmas regras dos demais tributos federais, conferindo seguranca a
Agéncia e aos contribuintes acerca do processamento do tributo instituido, de acordo com o Codigo Tributério
Nacional. (EMI N° 579 /MD/MRE/MDIC/MS/MF/MP/C. Civil-PR/GSI-PR, 2005, Item 9)
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O outro caso que merece destaque € a modificacdo realizada pela Lei 12462 originaria da
Medida Provisoria 527/2011 que tinha como objeto central tratar de aspectos relativos ao setor
da aviagdo civil*’*8, Entre as mudancas efetivadas, a principal delas foi a reorganizagio
institucional do setor da aviacdo civil, através da criacdo da Secretaria de Aviacao Civil que
absorveu determinadas atribuicdes da ANAC*®. Segundo a exposicdo de motivos da medida
provisoria que 527/2011, essa nova instancia institucional seria:

[...] destinada a formular, coordenar e supervisionar as politicas para o
desenvolvimento do setor de aviacao civil e das infraestruturas aeroportuaria e
aerondutica civil. Incumbird também & nova Secretaria, dentre outras
atividades, formular e implementar o planejamento estratégico do setor,
elaborar estudos e projecdes, elaborar e aprovar os planos de outorgas para
exploracdo da infraestrutura aeroportuaria e coordenar os 6rgaos e entidades
integrantes do sistema de aviagdo civil, em articulagdo com o Ministério da
Defesa. (BRASIL, 2011, item 2).

Observa-se, portanto, que o Executivo buscou centralizar os aspecto mais gerais das politicas
relativas ao setor de aviacdo civil por um lado, mas manteve sob incumbéncia da agéncia boa
parte de atribuicGes relevantes, delegadas a ela, como: conceder ou autorizar a exploragéo da
infraestrutura aeroportudria; regular e fiscalizar a outorga de servigos aéreos; estabelecer o
regime tarifario da exploracdo da infraestrutura aeroportuaria; implementar, em sua esfera de

atuacdo, a politica de aviacao civil; entre outros.

Assim, as modificacdes na lei de criacdo da ANAC indicam um movimento inicial, proximo a
da sua criacdo, visando dar-lhe maior autonomia e posteriormente, uma reestruturacao do setor

que implicou em perda de atribui¢fes da agéncia.

ANVISA

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) foi criada pela Lei n® 9.782 de 1999
que também definiu o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria. A proposicao inicial foi através
da MPV 1791/1998 editada em 30 de dezembro de 1998. Sua tramitacdo e sancdo ocorreu

47 Ementa da MPv 527/2011: Altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da RepuUblica e dos Ministérios, cria a Secretaria de Aviacdo Civil, altera a legislacdo da Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil - ANAC e da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria - INFRAERO, cria
cargos de Ministro de Estado e cargos em comissdo, dispde sobre a contratacdo de controladores de trafego aéreo
temporarios, cria cargos de Controlador de Trafego Aéreo.

4 Ao longo do tramite Legislativo da medida, ocorreram mudangas em relagdo a proposta original, e o texto final
da Lei 12.462/2011 incorporou as regras do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC, a ser utilizado
em licitages e contratos, sobretudo relacionados a realizagdo dos eventos esportivos: Copa do Mundo 2014 e
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.

4 Para ver mudancas na integra, acessar Lei 12.462/2011: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2011-
2014/2011/L ei/L12462.htm#art53
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menos de um més depois (26/01/1999), e, ainda no mesmo ano de 1999, a agéncia iniciou suas
atividades. Ao longo do periodo de anélise desse estudo, a lei de criagdo da ANVISA sofreu
dez modificagBes com a ocorréncia de 17 tipos de alteracdo. O tipo mais recorrente de mudanca
esteve relacionado a aspectos de competéncia/ regulacdo (07), seguido por orgcamento (5),
controle (3) e pessoal (2). Mesmo sendo mais recorrente, em cinco desses casos de
competéncia/regulacdo as modificagdes se restringiram a questdes regulatorias, sem afetar a
dimensdo autonomia da agéncia. Nos outros dois, houve ampliacéo de atribuicfes da agéncia,

ampliando o escopo delegativo dado pelo mandante a agéncia.

Tabela 9 — Alteraces realizadas na lei de criacdo da ANVISA por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracao Autonomia

9986/2000 18/07/2000 Pessoal +
MPV 2190-34/2001 23/08/2001 Competéncia/Regulacdo, Controle e Or¢camento +;—+

10871/2004 20/05/2004 Pessoal

11972/2009 06/07/2009 Competéncia/Regulacéo

12090/2009 11/11/2009 Competéncia/Regulagao

12546/2011 14/12/2011 Competéncia/Regulacdo e Orcamento 0;-

13001/2014 20/06/2014 Competéncia/Regulacdo e Orgamento 0;-

13043/2014 13/11/2014 Competéncia/Regulacdo e Orgamento 0;-

13097/2015 19/01/2015 Competéncia/Regulacdo, Controle e Or¢camento 0;+;—

13411/2016 28/12/2016 Controle -

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Néo alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

Um aspecto importante da analise e classificacdo das modificacbes na Lei de criacdo da
ANVISA, e que difere das outras agéncias analisadas, € o elevado nimero de situacdes em que
houve perda de autonomia da agéncia, sobretudo nas alteracfes de carater orcamentério. 1sso
se verifica, pois ao longo do tempo, varios setores receberam isen¢do de obrigacdes regulatorias

gue implicavam no pagamento de taxas a agéncia, conforme se observa abaixo:

- 12546/2011: isentou os fumigenos destinados a exportacdo da taxa de fiscalizacdo sanitéaria

que incidia anualmente sobre seus registros.

%0 Os fumigenos, dentre os itens constantes no anexo Il da lei, sdo aqueles que possuem o valor mais elevado de
taxa de fiscalizacéo, R$100.000,00. (Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9782.htm#anexoii9.1)
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- 13001/2014: isencdo do pagamento da Taxa de Fiscalizacdo de Vigilancia Sanitaria a

agricultor familiar, microempreendedor individual e 0 empreendedor da economia solidaria.

- 13043/2014: retirou a obrigatoriedade de renovacéo anual da Autorizacdo de Funcionamento
(AFE) e Autorizacdo Especial (AE), sob as quais incidiam as taxas de fiscalizagdo destinadas a
ANVISA® de todas as empresas de diversos nichos regulados pela agéncia — fabricantes,
distribuidoras, importadoras, farmacias, drogarias etc., inclusive as que atuam em portos,

aeroportos e fronteiras®?

- 13097/2015: especificou no corpo da lei a isencdo de renovacdo de autorizagdo de
funcionamento de empresas especificadas pelo ANEXO Il da lei que ja havia sido indicada pela
Lei 13.043/2014%,

Essas mudancas também foram classificadas como do tipo competéncia/regulacdo, pois
impactaram em aspectos regulatorios dos setores afetados. Além destas situacoes, relacionadas
a orgamento, foram trés casos definidos como controle, sendo que em dois deles houve

ampliacdo do controle sobre a agéncia e em um, reducao.

A MPV 2190-34/2001 ampliou os mecanismos de controle, sobretudo externos, ao (a)
possibilitar a atuacdo do ministério da salude em acOes previstas nas competéncias da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria; (b) definir os componentes do conselho consultivo da agéncia;
(c) fortalecimento do diretor presidente em detrimento da diretoria colegiada. A Lei 13411/2016
diferentemente da mudanca citada anteriormente que impactou outros aspectos para aléem do
controle, implicou exclusivamente no &mbito do controle. Foi identificado que a nova redagéo
dada tinha como objetivo controlar a atuacao, sobretudo da diretoria da agéncia, nos seguintes
quesitos: tomada decisdes (exigéncia de apresentacdo de justificativas técnicas), apreciacao dos

recursos administrativos (cumprimento de procedimentos e prazos) e na elaboracdo e

51 Ver comunicado ANVISA de 18/11/2014 disponivel em: http://portal.anvisa.gov.br/noticias/-
[asset_publisher/FXrpx9qY7FbU/content/esclarecimento-renovacao-de-autorizacoes-afe-e-

ae/219201/pop_up? 101 INSTANCE FXrpx9qY7FbU_viewMode=print& 101 INSTANCE FXrpx9gY7FbU
languageld=en_US

2 Ver itens 3.1, 32 51 e 71 do ANEXO Il da Lei 9782/1999, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9782.htm#anexoii

8 Ver informagdo site ANVISA: http://portal.anvisa.gov.br/registros-e-autorizacoes/empresas/autorizacao-de-
funcionamento/renovacao-e-cancelamento (consultado em 09/08/2019)
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observancia do contrato de gestdo (definicdo de pardmetros minimos e san¢do no caso de ndo
cumprimento de metas obrigacdes).

Dessa forma, o conjunto das mudangas demonstram que no geral a ANVISA foi constituida
com grande autonomia regulatéria, mas ao longo do tempo, verificou-se que o mandante autou
para reduzir obrigagdes regulatorias junto a agéncia de determinados nichos do setor regulado
e estabelecendo procedimento que proporcionassem maior controle sobre as decisdes da

agéncia.

ANS

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar foi instituida pela Lei 9.961/2000 e, assim como a
ANVISA, teve origem em uma medida provisoéria editada pelo Poder Executivo (MPV 2012-
2/1999)**. A lei sancionada tratou exclusivamente de aspectos relacionados agéncia,
diferentemente da maioria das outras agéncias (ANEEL, ANATEL, ANP, ANVISA, ANTAQ,
ANTT e ANCINE), as quais a lei de criacdo também versou sobre normas de regulamentacéo

do setor.

No periodo compreendido entre o inicio das atividades da ANS no ano de 2000 até 2018, foram
apenas trés alteracfes na sua lei de criacdo, sendo a agéncia que apresentou o menor nimero de
casos analisados. Observa-se na Tabela 10 que os tipos de mudanca observados foram: dois
relativos a pessoal e um, relativo a, respectivamente, competéncia/regulacdo, controle e

orcamento.

Tabela 10 — Alteracdes realizadas na lei de criacdo da ANS por tipo e impacto na dimensdo autonomia

(1996 a 2018)
Lei alterou Data Tipo alteracéo Autonomia
9986/2000 18/07/2000 Pessoal +
MPV 2177-44/2001 24/08/2001 Competéncia/Regulacdo, Controle e Orgamento +,— -
10871/2004 20/05/2004 Pessoal +

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Nao alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

As duas modificacdes relacionadas a aspectos de pessoal se referem as leis que deram um
arcabouco normativo que organizou e padronizou a gestdo de recursos humanos das agéncias e

estabeleceu os cargos e carreiras dos seus quadros de pessoal (Leis 9986/2000 e 10871/2004).

% A MP 2012-2/1999 de 30/12/1999 foi a segunda reedicdo da proposicéo originaria (MPV 1928/1999 de
25/11/1999) no periodo de um més. A primeira reedicdo se deu através da MPV 2003-1 de 14/12/1999.
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O caso que merece destaque se refere a Medida Provisoria 2.177-44/2001, que foi um dos
marcos normativos da nova regulacéo do setor de saude suplementar, que & época se encontrava

em processo de estruturacao.

Resgatando o historico do processo Legislativo da Lei 9.656/98 que trata dos planos e seguros
privados de assisténcia a satde e é anterior a criacdo da ANS, verifica-se um debate intenso
com dificuldades de se chegar a um modelo que fosse aprovado nas duas casas legislativas. A
Camara dos Deputados avancou na matéria, mas ao chegar no Senado houve impasse e diversas

alteracdes passaram a ser demandadas. Segundo Montone (2003):

[...]As alteragdes definidas pelo Senado acabaram por ser viabilizadas através
de uma medida provisoria, como opgao politica, negociada por todos os atores
envolvidos no processo naquele momento. Caso o Senado promovesse
alteracBes na Lei, 0 projeto teria que ser novamente remetido & Camara, o que
prolongaria a discusséo e adiaria sua aprovacdo. (MONTONE, pg. 11, 2003)

A medida provisoria adotada foi reeditada 43 vezes™ até passar a valer como Lei devido a
Emenda Constitucional n® 32°. No caso da Lei de Criacdo da ANS as alteracOes realizadas
foram bem significativas. Elas se deram no sentido de ampliacdo de suas atribuicdes, reducéo
de fontes potenciais de receita (ex.: isen¢des a determinados nichos do setor), ampliacdo do
controle externo, ampliando os membros componentes do conselho consultivo, e interno, com
alteracdo da regra de deliberacdo da diretoria colegiada (incluiu como forma de tomada de
decisbes, 0 minimo trés votos coincidentes, além de a diretoria colegiada ser definida como

ultima instancia de recurso administrativo).

Diante disso, e analisando o contexto no qual as mudancas se deram, a MPV-2.177-44/2001 é
reflexo de um processo de amadurecimento do modelo de regulacdo até se chegar em um

formato que incorporasse uma agéncia reguladora. Essa escolha se deu diante da complexidade

55 Ver reedicdes da MPV 1.665/1998, em:
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/ab695613057d1fbd032569d6006c3b32/f8f329123ac71b6f

03256a0300678f7f?0OpenDocument

% A Emenda Constitucional n° 32, de 11/09/2001, em seu Art. 2° colocou que: As medidas provisorias editadas
em data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida provisoria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberagdo definitiva do Congresso Nacional. Como a MPV 2177-44/2001 n&o foi objeto
de apreciacdo pelo Congresso Nacional, nem houve medida proviséria posterior que a revogasse, ela manteve sua
vigéncia.
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e dificuldades no empreendimento de regulacdo do setor, tendo em vista, sobretudo, problemas
de coordenagdo enfrentados pelo Executivo®’.

ANCINE

A Agéncia Nacional do Cinema foi a unica agéncia a ser criada por uma medida provisoria, a
MP 2.228-1/2001. Nela, além da ANCINE, também foi tratado da regulamentacdo do setor,
estabelecendo os principios gerais da Politica Nacional do Cinema, criando o Conselho
Superior do Cinema e estabelecendo mecanismos financeiros de fomento a industria do
audiovisual. Tal medida foi resultado das discussdes do Grupo Executivo de Desenvolvimento
da Industria do Cinema — GEDIC, criado no ambito do governo federal, com o objetivo de
“definir um projeto estratégico para o desenvolvimento da industria cinematografica

brasileira”®® (EMI n° 359, CC/MDIC/Minc, 2001).

Cumpre destacar que, assim como em outros casos de Medidas Provisoria editadas no ano de
2001, a MP 2.228-1/2001 teve sua validade mantida, devido a entrada em vigor da Emenda
Constitucional n° 32 de 11/09/2001, que no seu artigo 2° determinou: “As medidas provisorias
editadas em data anterior a da publicacdo desta emenda continuam em vigor até que medida
provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberagdao definitiva do Congresso
Nacional”. Posteriormente ndo houve legislagdo expressa revogando a MP e assim, ela

continuou vigorando.

No periodo de 17 anos (2001 a 2018), foram identificadas 12 alteracdes na lei de criacdo da
ANCINE, apresentadas na Tabela 11. Em relacdo aos tipos de alteracdo, a partir da anélise
foram identificadas 15 ocorréncias, sendo nove casos relacionados a aspectos de

competéncia/regulacado, trés a pessoal, dois a orcamento e um a controle.

57 Montone (2003) ilustra isso ao colocar: “A amplitude da tarefa e o ineditismo do processo, aliados a separagio
da regulamentacao e fiscalizacdo econdmico-financeira da regulamentacéo e fiscalizacdo da producédo dos servigos
de assisténcia a saude, dificultaram a coordenagdo e impediram a unidade estratégica, necessaria ao processo de
regulacéo. Os problemas de efetividade dai advindos foram habilmente explorados por uma parcela do mercado.”
(pgs. 14 e 15)

8 O grupo de trabalho teve suas atividades efetivas durante 11 meses. Era coordenado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica e contava com a participagdo de varios ministérios e de representantes do setor. Decreto
de criagdo do GEDIC, DSN 13/09/2000, disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2000/Dnn9026.htm
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Tabela 11 — AlteracOes realizadas na lei de criacdo da ANCINE por tipo e impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Lei alterou Data Tipo alteracdo Autonomia
10454/2002 13/05/2002 Competéncia/Regulacéo e Orgamento +5+
10682/2003 28/05/2003 Pessoal -
10871/2004 20/05/2004 Pessoal +
11314/2006 03/07/2006 Pessoal +
11329/2006 25/07/2006 Competéncia/Regulacéo 0
11437/2006 28/12/2006 Competéncia/Regulacdo e Orcamento +; -
12375/2010 30/12/2010 Competéncia/Regulacéo 0
12485/2011 12/09/2011 Competéncia/Regulacdo e Controle +; -
12599/2012 23/03/2012 Competéncia/Regulacéo +
13196/2015 01/12/2015 Competéncia/Regulacdo 0
13524/2017 27/11/2017 Competéncia/Regulacéo 0
13594/2018 05/01/2018 Competéncia/Regulacéo 0

Nota: + Ampliou autonomia; 0 Néo alterou; — Reduziu autonomia ou Ampliou Controle.
Fonte: Elaboragéo propria.

Uma outra distingdo da ANCINE em relagdo as outras agéncias ¢ que além de regular e
fiscalizar o setor, ela recebeu a atribuicdo de fomento. Diante disso, o que se verifica nas
mudangas realizadas na norma ao longo do tempo é que boa parte delas, se deram nos
mecanismos de fomento®® e por isso o niimero elevado da tipologia competéncia/regulagio, e

sem que impactasse na dimensao autonomia.

Entre os trés casos em que houve redug¢ao da autonomia da agéncia, eles ocorreram através de
mudangas relativas a pessoal, orcamente e controle. No primeiro caso, a Lei 10682/2003
estabeleceu limite temporal para a contratagdo de pessoal técnico por tempo determinado de
pessoal, por parte da ANCINE, durante o periodo de instalagdo da agéncia. Segundo o relator

da matéria na comissdao mista do congresso nacional, deputado Paulo Pimenta (PT-RS):

[...] Outrossim, a pedido do Poder Executivo, e para aperfeicoar a reda¢do do
art. 65 da Medida Proviséria n°® 2.228-1, de 6 de setembro de 2001, inserimos
dispositivo no PLV com vistas a deixar claro que as contratacdes por tempo
determinado no ambito da ANCINE somente serdo permitidas até 5 de
setembro de 2005, e ndo enquanto ndo for completado o seu quadro proprio
de pessoal, como consta do texto atual daquela medida provisoria. O art. 65,
ao vedar a "recontratagcdo antes de decorridos 24 meses do término do
contrato”, implicitamente admite que a ANCINE possa funcionar com quadro

%9 Os mecanismos de fomento e incentivo ao setor do audiovisual, presentes na MP 2.228-1/2001 séo: Contribuicéo
Para O Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional —- CONDECINE, Fundos De Financiamento Da
Indistria Cinematografica Nacional — FUNCINES, Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional
— PRODECINE, além do Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Audiovisual Brasileiro — PRODAV e do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Infraestrutura do Cinema e do Audiovisual - PRO-INFRA incluidos
em 2006 através da Lein©11.437.
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provisdrio por mais de 4 anos, 0 que ndo parece nem um pouco razoavel.
Cumpre notar que a implantacdo da autarquia ndo pressupbe que todos 0s
cargos do quadro préprio de pessoal estejam ocupados. Ademais, cabe
registrar que, até 0 momento, tais contratagfes ndo foram feitas.” (BRASIL,
2003)

A medida colocada a época, limitou o papel da agéncia na gestdo desse tipo de contrata¢do de
pessoal. Mesmo sendo importante o estabelecimento do quadro de pessoal proprio, a proposicao
que veio a tratar disso s6 foi aprovada posteriormente (Lei 10.871/2004), demonstrando uma
escolha do mandante em manter uma situacao de indefini¢do sobre o tema durante um por um

periodo em favor da escolha da ndo decisdo.

O segundo momento de redu¢do da autonomia se deu em relagdo ao orgamento, através da Lei
11437/2006, que retirou a principal fonte de receita da agéncia, definida como responsavel por
custear as atividades da agéncia CONDECINE (Contribuicdo para o Desenvolvimento da
Indutstria Cinematografica Nacional). Antes da alteracio a CONDECINE tinha, ao mesmo
tempo, o papel de mecanismo de fomento e de custeio do 6rgao regulador, semelhante as taxas
de fiscalizacdo presentes em outras agéncias, e passou a destinada somente ao fomento de

programas e projetos do setor.

Por fim, o ultimo caso desse tipo ocorreu com a ampliagdo do controle sobre a agéncia. A Lei
12485/2011 que teve como proposito regular o servico de TV por assinatura e impactou em
varios aspectos regulatorio de competéncia da ANCINE e no setor do audiovisual como um
todo. No que tange especificamente a agéncia, foram incluidos mecanismos que de maior
transparéncia da agéncia em relacdo as suas agdes administrativas, como, por exemplo, a
exigéncia de produgdo de relatdrios de gestdo e de plano trabalho. O que se verificou é que ,
por um lado, ocorreram mudangas relacionadas a regulagdo do setor e consequente ampliacao
das atribuigdes da agéncia, e por outro o estabelecimento de mecanismo de controle sobre as

suas acoes.

Assim, mesmo apresentando esses casos de redu¢do da autonomia, foram identificados mais
casos de ampliacao, sobretudo em relagdo as competéncias e pessoal. Portanto, esses aspectos,
aliados a questdo das intervencdes relacionadas aos mecanismos de fomento, comportam o

percurso de alteragdes realizadas na ANCINE.

71



Anélise Comparada

A partir da andlise realizada para cada agéncia, a primeira informacdo a ser destacada diz
respeito ao total de tipos de alteragcdo observadas. O Gréfico 1 traz os quantitativos agregados
de cada categoria, no qual se verifica que as modificacbes relacionadas a
competéncia/regulacdo apresentaram maior quantidade, seguida por pessoal, controle e por

ultimo orgamento.

Gréafico 1 — Total de tipos de alteracdes as leis de criacdo das agéncias reguladoras federias

(1996 a 2018)
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Fonte: Elaboragao propria.

Um dos aspectos para essa preponderdncia de alteragdes relacionadas a
Competéncia/Regulacdo tem relacdo com o fato de que das 10 leis analisadas 7 delas trazem
aspectos regulatorios do setor. Isso € corroborado pelo volume de casos nos quais nao houve
impacto sobre a autonomia da agéncia por se tratarem especificamente de aspectos regulatorios,
como por exemplo, na ANP em que isso ocorreu 11 vezes e na ANEEL 8 vezes. Nao obstante,
os resultados obtidos neste estudo, quando comparados aos apresentados por Jorddo, Ribeiro,
Salinas & Sampaio (2019), em pesquisa sobre os tipos de iniciativas legislativas que tinham
como tema as agéncias reguladoras, hd convergéncia no que se refere a predominancia das
alteragoes relativas a competéncia/regulacao, indicando esse tipo de matéria legislativa como

agenda mais recorrente quando o tema ¢ agéncia reguladora.

Sob a otica da relagdo de delegacdo, conforme apresentado na tabela abaixo, observa-se que de

maneira geral, a atuacdo mais recorrente do mandante foi no sentido de ampliar a autonomia
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das agéncias, ou seja, evidenciando um processo de consolida¢do do modelo institucional de
Agéncias Reguladoras adotado a partir da década de 1990 no Brasil. Contudo, ¢ importante
destacar nuances observadas entre as agéncias, sobretudo quando agrupadas pelo tipo de setor
regulado. Verifica-se que as agéncias do setor de infraestrutura sofreram, proporcionalmente,
menos alteragdes (17%) que implicaram na redu¢do da autonomia do que as do setor social
(30%). Tal fato dialoga com a discussao colocada pela literatura sobre a escolha de um modelo
unico de agéncias para todos os setores, sendo que, para parte dela, o setor social deveria ter
um modelo mais proximo ao de agéncia executiva, com maior controle pelo mandante, ¢ os
dados demonstram uma atuacdo nesse sentido. O mandante, no periodo analisado, promoveu

mudangas importantes na ANVISA e ANS buscando obter maior controle sobre elas®.

Tabela 12 — Distribuigdo das altera¢Ges em relacdo a dimensdo autonomia por agéncia reguladora

(1996 a 2018)
o Reducéo Ampliacéo N&o alterou Total
Setor Agéncia

N % N % N % N %
ANA 3 38% 5 63% 0 0% 8 100%
ANAC 2 29% 2 29% 3 43% 7 100%
ANATEL 1 14% 4 57% 2 29% 7 100%
ANEEL 1 6% 7 41% 9 53% 17  100%

Infraestrutura

ANP 2 10% 8 38% 11 52% 21  100%
ANTAQ 3 23% 5 38% 5 38% 13 100%
ANTT 3 19% 8 50% 5 31% 16  100%
Total 15 17% 39 44% 35 39% 89 100%
ANCINE 3 20% 7 4T% 5 33% 15 100%
Social ANS 2 40% 3 60% 0 0% 5 100%
ANVISA 6 35% 6 35% 5 2% 17 100%
Total 11 30% 16 43% 10 27% 37 100%

Fonte: Elaboragao propria.

Tratando sobre a atuacdo de reducdo, ampliacdo ou ndo alteracdo da autonomia das agéncias
em cada tipo de alteracdo realizada, a Tabela 13 refina o perfil de atuacdo do mandante. No
caso das modificacOes relacionadas a Competéncia/Regulacdo, observa-se uma atuagéo
predominante em ampliar as atribuicdes das agéncias e ndo reduzi-las, sendo que no setor de

infraestrutura o mandante atuou proporcionalmente mais vezes nesse sentido.

Em relacdo ao tipo Pessoal, as agéncias do setor social tiveram maior grau de alteracao nas suas

leis de criagéo classificadas como ampliagdo de autonomia, pois, diferentemente do setor de

80 ANVISA ver MPV 2190-34/2001; ANS ver MPV 2177-44/2001.
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infraestrutura, ndo sofreram alteragfes que ndo mudaram a sua autonomia, 0 que impactou no
computo geral do calculo. Por fim, nas outras duas dimensdes: Controle e Orgcamento, verifica-

se que as agéncias do setor social tiveram maior reducdo de autonomia

Tabela 13 — Distribuigéo dos tipos de alteracdes por agéncia reguladora e por impacto na dimenséo
autonomia (1996 a 2018)

Competéncia/Regulacdo Pessoal Controle Orgamento
x O 3 * O 3 * >z 3 * O 3
Seto | A enci 3 2 251 28| 2|25 23| 2 |25l 2| 2 |25 T|°ta|
r gencia E_ _g g@, é_ _g ge g_ _g g@, g_ _g g@, a'Eera
S &2 |2 &2 || e|2 |g|e|s |7
N N N N N N N N N N N N
ANAC 0 1 1 1 0 1 0 1 0 1 0 1
ANATEL 2 0 2 1 0 0 1 0 0 0 1 0 7
. | ANEEL 5 0 8 1 0 1 1 1 0 0 0 0 17
E ANP 5 1 11 2 0 0 1 1 0 0 0 0 21
2 | ANTAQ 4 0 0 1 0 3 0 2 1 0 1 1 13
g ANTT 6 0 1 0 4 0 2 0 1 1 1 16
ANA 4 0 1 1 0 0 2 0 0 0 0 8
Total 26 2 22 8 1 9 3 9 1 2 3 3 89
% 52,0% | 4,0% |44,0% | 44,4% | 56% |50,0% |23,1% | 69,2% | 7,7% | 25,0% | 37,5% | 37,5% | -
ANCINE 4 0 5 2 1 0 0 1 0 1 1 0 15
_ ANS 1 0 0 2 0 0 0 1 0 0 1 0 5
S [anvisa| 2 0 5 2 0 0 1 2 0 1 4 0 17
“ 1 Total 7 0 10 6 1 0 1 4 0 2 6 0 37
% 41,2% | 0,0% |58,8% | 85,7% | 14,3% | 0,0% | 20,0% | 80,0% | 0,0% | 25,0% | 75,0% | 0,0% -

Fonte: Elaboragao propria.

Diante da analise comparada entre as agéncias reguladoras, temos um processo de busca pela
consolidacdo institucional desse tipo de 6rgao e de ampliacdo do modelo a outros setores para
além daqueles inseridos no contexto da década de 1990 de quebra de monopdlios e reducdo do
papel do Estado na atuacdo direta na provisdo de bens e servi¢os. O duplo mandante buscou
ampliar as atribuigdes e, na maior parte delas a autonomia, sobretudo nas agéncias do setor de

infraestrutura.

Um aspecto importante observado € que em determinados momentos da trajetdria institucional
das agéncias, o alinhamento das preferéncias do mandante com a agéncia se deu em virtude de
uma situacdo conjuntural do setor regulado ou uma alteracdo na visdo politica do Executivo,
principalmente. A ANEEL, por exemplo, a partir da crise do setor energético em 2001 e 2002,
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passou por mudancas na sua esfera de atuagdo, com ampliacdo das suas atribui¢des. No outro
aspecto, a ANP, que com a descoberta das reservas de petréleo no pré-sal, perdeu algumas
prerrogativas, para dar maior centralidade ao Executivo (Governo Lula 2003-2010) que
buscava ter maior controle sobre determinados aspectos das atividades do setor. Portanto, para
além do escopo da analise desse estudo, fica evidente como a dindmica do alinhamento de
perdas de delegacdo, visto através do resultado (alteracdo legislativa) tem um caminho que

envolve varios atores em varias arenas.
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Conclusao

Este trabalho buscou analisar a relacdo de delegacéo entre o0 as agéncias reguladoras federais e
0s agentes politicos que delegam poder a elas. A partir da revisdo da literatura que trata do
processo de delegacdo as agéncias reguladoras, foi sopesada as caracteristicas do contexto
institucional e histérico de surgimento dessa burocracia no Brasil. O principal resultado dessa
analise foi a adocdo de um modelo mandante-agente formado por um duplo mandante:

Executivo e Legislativo.

Diante disso, foi definido um quadro analitico para investigar como se da a atuacdao do mandante
na alteracao do “contrato” inicial de delegagdo firmado com a agéncia. Para tanto, considerou-
se a lei de criacdo das agéncias reguladoras como ponto nodal dessa atuacdo, sendo realiza a
andlise e classificacdo de todas as alteragdes legislativas realizadas na lei de criacdo de cada
agéncia, como forma de identificar sob quais aspectos o mandante tenderia a agir para a
reequilibrar a relacdo de delegacdo. Importante sublinhar que do ponto de vista do duplo
mandate, verificou-se que o durante a tramitacdo das leis, na maioria dos casos analisados o
Executivo foi responsavel pela proposicdo da matéria, com o Legislativo exercendo papel
relevante na construcdo do texto final sancionado diferente daquele inicialmente proposto.

Os resultados obtidos demonstram que de maneira geral, na trajetdria das agéncias 0 mandante
tende a atuar modificando a lei de criacdo das agéncias, mais em questdes relacionadas as suas
atribuicGes ou mesmo em aspectos relativos a regulacdo. Isso foi observado de forma mais
contundente para as agéncias primeira geracdo (ANEEL, ANP e ANATEL) e em um sentido
mais amplo nas outras agéncias ligadas ao setor de infraestrutura (ANA, ANTT, ANTAQ e
ANAC). Néao obstante, mudangas relacionadas a controle foram mais significativas para as
agéncias do setor social, incluindo as de segunda geracdo (ANVISA, ANS) mais a ANCINE.
Um ponto observado sobre esses casos € que em sua maioria estavam associados a outras
mudancas relacionadas a competéncia/regulacdo, ou seja, por um lado o mandante dava mais
autonomia ao agente, lhe concedendo novas atribuicdes, e por outro, incorporava, na mesma
alteracdo, mecanismos de controle que permitissem um acompanhamento prévio ou posterior

das ac¢des ou resultados das a¢des do agente.

Um achado importante da analise empirica diz respeito a discussdo sobre 0 modelo de agéncia

reguladora e agéncia executiva, onde foi observada uma distingdo entre agéncias do setor de
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infraestrutura e agéncias do setor social. Os dados apontaram que proporcionalmente ao total
de tipos de modificacOes classificadas para cada agéncia, houve um maior grau de atuagdo do
mandante na reducdo de autonomia em duas agéncias do setor social (ANS, ANVISA e
ANCINE), sobretudo naquelas de ambito de Pessoal, Controle e Or¢camentario. Isso indica que
nessas agéncias, haveria uma maior divergéncia entre os interesses do mandante e do agente, e
assim, 0 mandante atuaria mais vezes buscando realinhar as preferéncias. Em ultima analise, se
0 mandante tem que atuar constantemente com perdas de agéncia, 0 modelo de agéncia com
elevado grau de independéncia, para esses casos, ndo seria 0 mais adequado, e sim, aquele que

ele pudesse ter maior interferéncia.

Por fim, foi verificado que em todo o periodo analisado, em nenhum momento foi efetivada
alteracdo nas caracteristicas estruturais do modelo inicial de agéncias reguladoras implantado
no Brasil. Uma hipdtese a ser investigada em novas agendas de pesquisa, é que o aprendizado
institucional obtido através das escolhas realizadas e mais de forma mais ampla, a dependéncia
de trajetdria, dificultariam mudancas estruturais nas agéncias, sendo possivel medidas

incrementais.
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