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RESUMO

O presente estudo propde uma analise das instituicdes juridicas adotadas pela legislacao
brasileira na década de 1990 com o objetivo de garantir independéncia as agéncias
reguladoras de servigos publicos. Essa andlise sera realizada a luz do objetivo constitucional
do desenvolvimento nacional e a luz dos marcos conceituais apresentados pelo Novo
Institucionalismo Econdmico, cuja premissa é de que as instituicdes sdo efetivamente capazes
de impactar no desenvolvimento. A hipotese apresentada € a de que a aplicacao pratica dessas
instituicbes no Brasil demonstrou, ao longo do tempo, incentivos n&o-produtivos ao
desenvolvimento, cenéario que, at¢ o momento, ndo gerou reformas relevantes para o
aprimoramento dessas instituicdes e de sua capacidade de gerar incentivos produtivos ao
desenvolvimento. Em outras palavras, a hipdtese é de que essas instituicbes encontram-se em
circunstancia de path-dependency, marcado pela permanéncia de mecanismos falhos e que
ndo produzem incentivos ao desenvolvimento. Essa hipotese sera avaliada a partir do processo
de estabelecimento e desenvolvimento das instituicdes de independéncia na Agéncia Nacional
de Telecomunicacbes - ANATEL e Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e da
andlise dos incentivos gerados ao longo do tempo a partir das constri¢cdes legais estabelecidas.
A partir dessas avaliacfes, serd& comprovada ou refutada a hipdtese apresentada, e serdo
avaliadas possiveis novas perspectivas para uma reforma do desenho institucional das
agéncias reguladoras de servicos publicos brasileiras, notadamente no que tange a
independéncia, tendo como fundamento a busca de incentivos positivos ao desenvolvimento

nacional.

PALAVRAS-CHAVE: Regulacdo. Agéncias Reguladoras Independentes. Novo

institucionalismo Econémico. Desenvolvimento. Path dependency.



ABSTRACT

The following study proposes an analysis of the institutions adopted by Brazilian legislation
in the 1990s to guaranty the independence of the regulatory agencies of public services. This
analysis is going to be based on the constitutional objective of national development and the
conceptual frameworks presented by the New Institutional Economics, whose premise is that
institutions are effectively capable of affecting development. The hypothesis presented is that
the application of these institutions in Brazil has demonstrated, over time, several
nonproductive incentives to the development, and that this scenario has not yet generated
relevant reforms for the improvement of these institutions. That is, the hypothesis is that these
institutions have remained in path-dependency, marked by the persistence of failed
mechanisms that do not produce incentives for development. This hypothesis will be
evaluated from the process of establishment and development of the institutions of
independence in the Agéncia Nacional de Telecomunicagfes - ANATEL and Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL and from the analysis of the incentives generated over
time from the established legal constrictions. Based on this evaluation, the hypothesis
presented will be proven or refuted and there will be presented possible new perspectives on
the institutional design of the Brazilian public service regulatory agencies, based on the search

for positive incentives for national development

KEYWORDS: Regulation. Independent Regulatory Agencies (IRA). New Institutional

Economics. Delevopment. Path dependency.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento encontra-se, desde o predmbulo da Constituicdo da Republica
de 1988, como uma das destinacdes da instituicdo do Estado Democratico brasileiro definidas
pela Assembleia Nacional Constituinte. Mais do que isso, o desenvolvimento nacional foi
elevado a nivel de objetivo fundamental da Republica pelo artigo 3° da Constituicdo e é um
termo presente, atualmente, em 53 disposic¢des constitucionais diferentes.

O desenvolvimento, nos conceitos forjados ao longo do século XXI, inclui ndo so6
0 crescimento e desenvolvimento econémico, consideradas as riquezas de um pais ou seu
Produto Interno Bruto, mas também o desenvolvimento no que tange a aspectos sociais, como
a mortalidade infantil, o acesso a servi¢os basicos, como a educagdo, agua, saneamento e
eletricidade. Indo além, o desenvolvimento é também reconhecido, a partir de Amartya Sen,
como a liberdade dos individuos em diversas dimensdes, como liberdade politica e
oportunidades sociais. Incluem-se, ainda, na medida do desenvolvimento, os chamados
“Millenium Development Goals” (MDG’s), como erradicacdo da pobreza e fome,
empoderamento de género e desenvolvimento sustentavel, os “Sustainable Development
Goals - SDG” adotados em carater unanime pela Assembleia Geral da ONU em 2015, que
incluem igualdade de género, agua limpa e saneamento, energia limpa acessivel, paz, justica e
instituicdes fortes (BELLANTUONO, 2018, p. 189) e, por fim, at¢ mesmo a felicidade,
medida pelo Gross National Happiness Index (GNH) (TREBILCOCK e PRADO, 2014).

A luz desses conceitos, a disponibilizacdo & populacdo dos servicos denominados
no Brasil como “servicos publicos”, tais como agua, Ssaneamento, eletricidade,
telecomunicagdes e infraestrutura, inclusive de forma “adequada”, conceito que inclui as
condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas, nos termos da Lei Geral de Concessbes de
servigos publicos, sdo aspectos evidentemente centrais para que a Republica brasileira atinja
seu objetivo constitucional de desenvolvimento, em sua acepg¢do ampla.

Na intervencdo do estado na economia, especificamente para a prestacdo desses
servicos, o legislador brasileiro no &mbito federal, a partir da década de 1990, instituiu as
organizacdes chamadas “agéncias reguladoras independentes”, tais como ANATEL e ANEEL
que possuem, dentre os seus objetivos fundamentais, justamente o desenvolvimento. Naquele
momento, na era das desestatizacbes no Brasil, a inclusdo de instituicbes legais que

buscassem a independéncia dessas agéncias foi tida como fundamental para o exercicio, pelo
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Estado, de uma regulagcdo que garantisse a preponderancia da realizagdo de um servigo
adequado para o desenvolvimento.

No caso das agéncias reguladoras independentes federais de servigos publicos
brasileiras, essa independéncia foi caracterizada por meio de instituicbes que buscaram o
isolamento da interferéncia do Poder Executivo nas competéncias regulatorias a serem
exercidas pelas agéncias reguladoras, com fundamento em uma ideia inicial de que o
isolamento das agéncias com relacdo ao Poder Executivo poderia garantir que os entes
reguladores pudessem agir de forma integralmente técnica, em prol da concretizacdo do
servico publico adequado, bem como garantir a seguranca, aos investidores, de que as
atividades regulatorias ndo seriam objeto de interferéncias diretas do Chefe do Poder
Executivo.

Porém, ap0s 20 anos da criacdo das primeiras agéncias independentes de
regulacdo de servigos publicos no pais, urge o questionamento: as institui¢cdes criadas na
década de 1990 com o objetivo de garantir a independéncia das agéncias reguladoras
brasileiras tém alcancado os objetivos propostos, e, mais ainda, tém gerado oportunidades
produtivas para a realizacdo do desenvolvimento nacional?

O Novo Institucionalismo Econémico, desenvolvido a partir das percepgdes de
Douglass North, nos indica que instituigdes — assim caracterizadas pelas constrigdes
existentes na atuacdo dos agentes econdémicos — efetivamente importam para o0
desenvolvimento, e, mais ainda, instituicdes podem ser os fatores determinantes para o
desenvolvimento, ou ndo, de um pais. A partir desse pensamento, para que seja possivel
identificar os caminhos que um pais precisa percorrer para alcancar o desenvolvimento,
tornou-se essencial uma analise aprofundada de suas instituicdes e da sua eficiéncia em tracar
caminhos que levam ao desenvolvimento. Incluem-se dentre as instituicGes determinantes
para o desenvolvimento as instituicGes legais, como a Constituicdo e as constri¢cbes legais
criadas pelo sistema juridico de um pais.

Nesse contexto, o que se propde no presente estudo é uma andlise sobre o desenho
institucional das agéncias reguladoras de servigos publicos brasileiras no plano federal atual,
especificamente no que tange ao aspecto da chamada independéncia, e seu impacto na
realizacdo dos fins constitucionais perseguidos pela aplicacdo desse desenho institucional,
notadamente o desenvolvimento nacional.

A hipotese apresentada neste estudo, que se pretende confirmar ou refutar, € de
que as instituicbes de independéncia, criadas para constituirem o quadro institucional das

agéncias reguladoras de servigos publicos nos 90, tiveram falhas na concretizagdo da
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finalidade de isolar as agéncias das influéncias do Poder Executivo e que, além disso, geraram
diversos incentivos ndo-produtivos ao desenvolvimento nacional, como resultado da interagao
entre as constricGes legais criadas, o quadro institucional brasileiro e 0 comportamento das
organizagOes face a essas constricbes e ao quadro institucional. Adicionalmente, a hipotese
que sera testada é de que, mesmo com o conhecimento das ineficiéncias existentes e das
oportunidades ndo-produtivas geradas, as instituicGes ndo evoluiram para se aperfeicoarem ao
longo do tempo.

Para tanto, com fundamento na teoria do Novo Institucionalismo Econdmico e no
conceito de regulacdo e desenvolvimento, buscaremos a resposta a algumas perguntas
fundamentais. A primeira delas é: por que agéncias reguladoras independentes? Ou seja, qual
foi o contexto macroeconémico, juridico e institucional que levou o legislador brasileiro a
adocdo de carateristicas institucionais que garantissem independéncia? Qual foi a motivacédo
adotada naquele momento para essa escolha institucional? Essas sdo as perguntas que se
pretende responder no Capitulo 11, que também estabelecerd os marcos tedricos a partir das
quais serdo construidas as analises subsequentes.

Na sequéncia, a segunda pergunta fundamental a ser enderecada é: qual foi o
desenho institucional adotado pela legislagdo brasileira no momento da criacdo das primeiras
agéncias reguladoras de servicos publicos, especificamente com o objetivo de garantir a
independéncia almejada? No Capitulo Ill, o objetivo serd identificar como o legislador
brasileiro buscou estruturar as instituicbes de independéncia das agéncias reguladoras para
alcancar o objetivo de isolamento com relacdo ao Poder Executivo, bem como contextualizar
quais foram as analises realizadas a época para a ado¢do do desenho institucional escolhido.
No mesmo Capitulo, sera realizada também uma analise sobre a evolugdo, no tempo, desses
mecanismos inicialmente criados.

Com base nesse arcabouco tedrico, historico e legislativo, no Capitulo IV sera
abordado o quadro de efetiva aplicacdo dessas instituicbes no contexto brasileiro,
oportunidade em que serdo analisados os resultados dos incentivos criados pelas instituicdes
de independéncia das agéncias reguladoras de servicos publicos. Obtida uma analise global
sobre o funcionamento desse desenho institucional, serdo abordadas algumas hipdteses sobre
0s motivos pelos quais as organizagdes se comportaram de determinadas maneiras a partir das
constri¢des legais estabelecidas, de modo a identificar ndo so se se as finalidades do desenho
institucional elaborado foram alcangadas, mas também se foram gerados incentivos contrérios
aqueles esperados pelo legislador ou, até mesmo alheios ao tema do isolamento das agéncias

reguladoras do Poder Executivo.
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A partir da construcdo de todos esses elementos, no Capitulo final pretende-se
refutar ou confirmar a hipoGtese apresentada, de que as instituicdes de independéncia se
apresentam em circunstancia de path dependency, ou seja, se as instituicGes de independéncia
estdo gerando oportunidades ndo-produtivas ao desenvolvimento e se, ainda assim, estdo
sendo mantidas como componentes do quadro de constrigdes normativas. Com fundamento
no arcabougo tedrico do Novo Institucionalismo Econémico, pretende-se identificar se vém
sendo perpetuadas instituicdes de independéncia que sabidamente produzem oportunidades
ndo-produtivas, sem que se realize reformas institucionais que busquem gerar um quadro de
oportunidades positivas para o desenvolvimento.

A partir de todas essas analises, serdo verificadas as novas perspectivas sobre a
evolucdo do desenho institucional das agéncias reguladoras de servigos publicos brasileiras,
especialmente para a busca dos objetivos dispostos na Constituicdo Econbmica para
intervengdo do Estado na economia, notadamente o desenvolvimento. Para tanto, serdo
abordadas as ligdes ja aprendidas sobre a realizacdo de reformas institucionais, considerando-
se as armadilhas existentes na adocdo de mecanismos de sucesso em outros paises,
desconsiderando-se 0s aspectos institucionais, culturais e constitucionais. Ademais, também
0S aspectos necessarios para serem considerados no desenho de instituicdes legais que,
efetivamente, apresentem incentivos as organizaces e individuos a elas submetidos que

resultem no comportamento desejado: aquele que seja produtivo ao desenvolvimento.
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CAPITULO | - INSTITUICOES DE INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS
REGULADORAS SOB A OTICA DO NOVO INSTITUCIONALISMO ECONOMICO
(NIE)

Como introduzido, o objetivo do presente trabalho € uma andlise sobre os efeitos
das instituicGes criadas e consolidadas no que tange especificamente a independéncia das
agéncias reguladoras de servicos publicos brasileiras, sob a Gtica especificamente do objetivo
constitucional do desenvolvimento nacional. E, como indica LARA (2018, p. 155), a analise
da adequacdo de desenhos institucionais deve passar, invariavelmente, (i) pela definicdo dos
objetivos sociais que se pretende com a criacdo de uma instituicdo; e (ii) pelo conhecimento
profundo sobre a realidade que se pretende regular, com a adequada identificacdo do
problema.

Para tanto, neste Capitulo serdo abordados primeiramente os fundamentos
constitucionais relativos ao objetivo social do desenvolvimento nacional e a evolugédo, ao
longo dos séculos XX e XXI a respeito do conceito e da forma de afericio do
desenvolvimento nos paises. A partir do arcabouco teorico referente a conceituacdo do
desenvolvimento e de sua aplicabilidade ao objetivo da Republica do desenvolvimento
nacional, sera investigado o papel das instituicbes e organizaces na promog¢do do
desenvolvimento nacional, o que sera realizado especialmente sob a 6tica do Novo
Institucionalismo Econdmico.

Identificando o papel das organizacdes e instituicbes na promocgdo do
desenvolvimento, sera investigado especificamente o papel das agéncias reguladoras e de suas
instituicdes na prestacdo de servigos publicos adequados e, consequentemente nesse
desenvolvimento. Nesse ponto, serdo abordadas especificamente as instituicbes que
pretendem obter a independéncia das agéncias reguladoras, com relacdo ao Poder Executivo,
na realizacdo de suas finalidades.

Por fim, como conclusdo deste Capitulo, sera proposta a metodologia para um
exame das instituicdes de independéncia das agéncias de servicos publicos brasileiras criadas
na decada de 1990 e das institui¢bes existentes atualmente, & luz do Novo Institucionalismo

Econdmico e do desenvolvimento nacional.
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1.1 Desenvolvimento e a Constituicdo da Republica de 1988

Dentre as Constituicdes brasileiras, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 foi a primeira a assinalar de forma especifica os objetivos fundamentais da
Republica (SILVA, 2008, p. 105), que estdo enumerados em seu artigo 3°, dentre eles a
garantia do desenvolvimento nacional, disposto no inciso 11 (BRASIL, 1988):
Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagéo.

O préprio predmbulo da Constituicdo estabelece que a instituicdo do Estado
Democratico brasileiro, por meio da Assembleia Nacional Constituinte, foi destinada, dentre

outros objetivos, a assegurar o desenvolvimento:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o0 bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

Sendo esse um conceito tdo essencial & ordem constitucional brasileira, €
necessario identificar: o que si significa o desenvolvimento nacional? Ou seja, o
desenvolvimento do Brasil enquanto Republica? Que fatores indicam que o Brasil esta — ou
ndo — no caminho do desenvolvimento?

O conceito de desenvolvimento surgiu da necessidade de ser superada a analise
estatica da eficiéncia de um pais, caracterizada na década de 1930 pelo pleno emprego e plena
ocupacdo de seu sistema produtivo, por meio do estabelecimento de uma analise dindmica da
eficiéncia, que identificasse também a ampliagdo dos sistemas produtivos e dos postos de
trabalho. Nesse contexto, foi cunhada de forma definitiva a expressdao “desenvolvimento
econémico” (NUSDEO, 2002, p. 12-13).

Historicamente, o desenvolvimento econémico é uma expressdo associada a
riqueza de um pais, de modo que um pais era reconhecido como desenvolvido comparando-se
a sua riqueza com a dos demais paises. Especialmente nos periodos pds-Guerras, a medida do

desenvolvimento comegou a ser realizada pela anélise do Produto Interno Bruto - PIB (Gross



16

Domestic Product - GDP) de um pais, medida que traduz a quantidade de recursos de um pais
e permite a comparagdo da dimensdo das economias mundiais. No entanto, a adog¢do dessa
medida, de forma isolada, ndo era capaz de dimensionar o nivel de riqueza agregado de um
pais, principalmente porque desconsiderava a dimensdo do numero de pessoas para o qual
essa riqueza seria dividida. Esse aspecto passou a ser considerado somente apds a adogdo do
PIB per capita para classificacdo da riqueza dos paises, especialmente pelo Banco Mundial
(TREBILCOCK e PRADO, 2014, p. 15-17).

Esse indice tornou-se importante para demonstrar que o crescimento econémico é
um fator de relevancia para anélise e busca do combate a pobreza. Porém, mesmo a adocao da
medida per capita do PIB levou, por muitos anos, a medida da qualidade de vida das nacoes
com fundamento unicamente nas suas riquezas em uma medida crua. Isso acabou por rotular
como desenvolvidos aqueles paises que possuiam nivel consideravel de riquezas mas que, ao
mesmo tempo, possuiam alarmantes desigualdades, paises em que uma grande parte da
populacdo ndo alcancava os frutos do que, a época, foi considerado como desenvolvimento
(NUSSBAUM, 2011, p. ix). Outra limitacdo era o fato de que o crescimento econémico
medido pelo PIB per capita ndo necessariamente tinha uma relagdo de causalidade direta com
a diminuicdo dos niveis de pobreza da populacdo, a depender da desigualdade de sua
distribuicéo as camadas sociais (TREBILCOCK e PRADO, 2014, p. 19).

No ano de 1990, a Universidade de Oxford e a United Nations Development
Programme — UNDP lancaram o primeiro Relatorio de Desenvolvimento Humano (Human
Development Report), que buscou refletir uma perspectiva do desenvolvimento que
abrangesse, de forma mais profunda que o PIB per capita, as diversas dimensdes do
desenvolvimento das capacidades humanas (como salde e educacdo), do seu uso no trabalho,
lazer e politica, e também na sua liberdade para exercer escolhas no ambito de mercados
funcionais. Para medir esse desenvolvimento, foram definidas trés variaveis a serem
consideradas: a expectativa de vida, o conhecimento — indicado pelos niveis de analfabetismo
- ¢ “padrdes de vida decentes”, ainda fundamentados nos niveis de PIB per capita. Apesar do
esforco realizado para medir o desenvolvimento de uma forma mais profunda, conforme
reconhecido pelo préprio relatério do UNDP, as trés varidveis adotadas ainda dependiam
intrinsecamente do PIB per capita e ndo seriam suficientes para a medida do desenvolvimento
em todas as suas dimensdes (UNDP, 1990).

Nesse contexto, relevante também destacar as limitagdes das medidas de pobreza
ainda propostas pelo Banco Mundial, como a delimitacdo da linha da pobreza aos individuos
que vivem com rendas inferiores a U$1.25 (RAVALLION, CHEN e SANGRAULA, 2009),
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exclusivamente referenciadas na medida de contetudo econdmico, desconsiderando as demais
circunstancias atinentes ao Estado de Bem-Estar Social (TREBILCOCK e PRADO, 2014, p.
19-20).

Todas essas métricas foram criticadas ao longo do tempo por estudiosos do
desenvolvimento, por tratarem de forma superficial os fundamentos de uma sociedade
efetivamente desenvolvida. Um dos responséveis por essas criticas foi Amartya Sem, na sua
obra “Development as Freedom” (Desenvolvimento como liberdade) (1999), cujas
contribuicdes ao conceito do desenvolvimento foram reconhecidas com o Prémio Nobel de
Ciéncias Econdmicas de 1998.

Em uma alteracdo dos paradigmas anteriormente estabelecidos para a medida do
desenvolvimento, Amartya Sen sustenta que os fins e os meios do desenvolvimento precisam
ir além da maximizacdo de riquezas, devendo alcancar tudo aquilo que nos torna pessoas
sociais em um conceito completo e que nos possibilita exercer nossas proprias voli¢oes e
interagir com o mundo em que vivemos (SEN, 1999, p. 14-15). Isso significa, para o
individuo, a possibilidade de exercer suas liberdades, que envolvem 0s seus processos de
acOes e decisdes e as oportunidades que Ihe sdo disponibilizadas para escolher uma vida que o
préprio individuo tenha motivos para valorar.

De fato, os indices de crescimento do Produto Interno Bruto, de riquezas pessoas,
industrializacdo ou até mesmo desenvolvimento tecnoldgico sdo alguns dos meios para a
expansdo das liberdades usufruidas pelos membros de uma sociedade. Porém, a liberdade
depende também de outros fatores determinantes, como a infraestrutura de educacéo e salde e
direitos politicos e civis. Na visdo de Amartya Sen, para que se possa alcancar esse nivel de
liberdade é necessario excluir na sociedade as fontes de auséncia de liberdade, ou seja, que
impedem os individuos de serem livres, de tomarem decisGes e de terem oportunidades.
Dentre essas fontes que impedem a realizacdo da liberdade estdo, por exemplo, a mortalidade
prematura, a pobreza, a tirania, a negligéncia sobre a infraestrutura publica e a privacdo social
sistematica (SEN, 1999, p. 24).

Especificamente sobre o papel do Estado e dos mercados na exclusdo desses
fatores que impedem a liberdade, SEN indica a necessidade de criacdo de instituigcOes,
politicas e iniciativas publicas com 0 objetivo de aumentar as oportunidades sociais, com
contribuicdo a expansédo das capacidades humanas e qualidade de vida, incluindo o acesso aos
bens e servicos considerados como “publicos”, ou que precisam ser adquiridos em conjunto

pela sociedade (como educagdo, seguranca social, saude), abrangendo também outros
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aspectos que aumentam as habilidades produtivas e crescimento econémico, como a
alfabetizacdo (Development as freedom, 1999, p. 143).

SEN, portanto, demonstrou a diferenca substancial entre a simples medida do
desenvolvimento pelo crescimento do PIB per capita e a medida do desenvolvimento como a
liberdade dos individuos perseguirem os fins que considerem validos, por meio das
oportunidade e poder de decisdo, 0 que pressupde a exclusdo de fatores que impedem essas
liberdades, dos mais basicos como a mortalidade prematura, aos mais complexos, como a
auséncia de infraestrutura de servicos publicos.

Seguindo esse movimento critico a adogdo do PIB per capita como medida do
desenvolvimento, diversos outros indicadores foram desenvolvidos na busca de abarcar
fatores a serem identificados nas nacGes que pudessem indicar, de uma forma mais completa,
seu nivel de desenvolvimento, incluindo niveis de pobreza, acesso a oportunidade e direitos
civis e politicos, por exemplo.

E possivel mencionar, por exemplo, a inclusdo de trés novos indicadores no
Relatério de Desenvolvimento Humano de 2010 que buscaram capturar as medidas da
desigualdade, das disparidades de género e da extrema privacdo, este Ultimo por meio do
“Multidimensional Poverty Index” (UNPD, 2010). Para este ultimo nivel, sdo capturadas
diversas outras variaveis além das riquezas, incluindo, por exemplo, 0s niveis de acesso a
servigos bésicos, como saneamento e agua.

Ja na Assembleia Geral da ONU de 2015, foram aprovados em carater de
unanimidade os dezessete objetivos e alvos do desenvolvimento sustentavel (Sustainable
Delevolment Goals and targets” — SDG), integrando o compromisso da adogdo de diversas
medidas com o objetivo de fomentar o desenvolvimento, medidas que incluiram desde a
erradicacdo da fome até a obtencdo de igualdade de género, passando também pela promocéo
da industrializacdo sustentavel e inclusiva. Essas e outras medidas integraram a lista mais
recente produzida pela ONU sobre os elementos que integram o conceito de desenvolvimento
(UN GENERAL ASSEMBLY, 2015, p. 13):

Sustainable Development Goals

Goal 1. End poverty in all its forms everywhere

Goal 2. End hunger, achieve food security and improved nutrition and promote
sustainable agriculture

Goal 3. Ensure healthy lives and promote well-being for all at all ages

Goal 4. Ensure inclusive and equitable quality education and promote lifelong
learning opportunities for all

Goal 5. Achieve gender equality and empower all women and girls

Goal 6. Ensure availability and sustainable management of water and sanitation for
all

Goal 7 Ensure access to affordable, reliable, sustainable and modern energy for all
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Goal 8. Promote sustained, inclusive and sustainable economic growth, full and
productive employment and decent work for all

Goal 9. Build resilient infrastructure, promote inclusive and sustainable
industrialization and foster innovation

Goal 10. Reduce inequality within and among countries

Goal 11. Make cities and human settlements inclusive, safe, resilient and sustainable
Goal 12. Ensure sustainable consumption and production patterns

Goal 13. Take urgent action to combat climate change and its impacts*

Goal 14. Conserve and sustainably use the oceans, seas and marine resources for
sustainable development

Goal 15. Protect, restore and promote sustainable use of terrestrial ecosystems,
sustainably manage forests, combat desertification, and halt and reverse land
degradation and halt biodiversity loss

Goal 16. Promote peaceful and inclusive societies for sustainable development,
provide access to justice for all and build effective, accountable and inclusive
institutions at all levels

Goal 17. Strengthen the means of implementation and revitalize the Global
Partnership for Sustainable Development?.

Relevante também a criagao do “National Happiness Index”, defendido pelo rei
do Butdo, que também leva em consideracdo na medida do desenvolvimento o bem-estar
psicoldgico, a saide, a educagdo, o uso do tempo, a diversidade cultural e resiliéncia, a boa
governanca, a vitalidade da comunidade, diversidade ecologica e padrbes de vida, medidos
por 33 indicadores (TREBILCOCK e PRADO, 2014, p. 26-27). Em resolucdo adotada pela
Organizacéo das NagOes Unidas — ONU ainda em 2012, reconheceu a felicidade como um
objetivo do desenvolvimento e como objetivo fundamental da humanidade (UN, 2011).

A parte das criticas que podem ser identificadas sobre os indices existentes
atualmente para medida do desenvolvimento e sobre as medidas institucionais que devem
integrar os esforgos para promocdo do desenvolvimento, inclusive entre estudiosos do Direito

e Desenvolvimento e do Direito Comparado?, o que se pode observar na evolugio do conceito

! Em traducdo livre: “Objetivo 1. Acabar com a pobreza em todas as suas formas e em todos os lugares;
Objetivo 2. Acabar com a fome, alcangar a seguranca alimentar e melhoras na nutricdo e promover a
agricultura sustentavel; Objetivo 3. Assegurar vidas sadias e promover o bem-estar para todas as idades;
Objetivo 4. Assegurar educacdo inclusiva e com equidade e promover oportunidades de aprendizado ao longo
da vida para todos; Objetivo 5. Alcancgar a igualdade entre géneros e empoderamento de mulheres e garotas;
Obijetivo 6. Assegurar disponibilidade e manejo sustentavel de dgua e saneamento para todos; Objetivo 7.
Assegurar acesso a energia sustentavel, acessivel, confiavel e moderna para todos; Objetivo 8. Promover o
econdmico sustentavel e inclusivo, emprego pleno e produtivo e trabalhos decentes para todos; Objetivo 9.
Construir infraestrutura resiliente, promover industrializagdo sustentavel e fomentar a inovagdo; Objetivo 10.
Reduzir desigualdades nos paises e entre os paises; Objetivo 11. Tornar as cidades e assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis; Objetivo 12. Garantir consumo e padrdo de produgdo
sustentaveis. Objetivo 13. Tomar acfes urgentes para combater as mudancas climaticas e seus impactos;
Objetivo 14. Conservar e usar de forma sustentavel os oceanos, mares e recursos marinhos para o
desenvolvimento sustentavel; Objetivo 15. Proteger, restaurar e promover 0 uso sustentavel dos ecossistemas
terrestres, manejar de forma sustentavel as florestas combater a desertificacdo, suspender e reverter a
degradacao da terra e deter a perda de biodiversidade; Objetivo 16. Promover sociedades pacificas e inclusivas
para o desenvolvimento sustentavel, prover acesso a justica a todos e construir instituigdes efetivas,
transparentes e inclusivas em todos os niveis; Objetivo 17. Fortalecer os meios de implementagéo e revitalizar a
Parceria Global pelo Desenvolvimento Sustentavel”.

2 Ver BELLANTUONO, Giuseppe. 2018. Comparative law for what kind of development? 2018. Giuseppe
BELLANTUONO e Fabiano LARA. Legal Conversations Between Italy and Brazil. Trento: Universita Degli



20

de desenvolvimento ao longo dos séculos XX e XXI é que a identificacdo de um pais
desenvolvido ndo corresponde a identificacdo de um pais mais rico (PIB), ou de um pais mais
rico, considerada sua populacdo (PIB per capita). Sem duvidas, o desenvolvimento nédo se
limita ao crescimento econdémico ou mesmo ao desenvolvimento econdémico.

Seja sob a perspectiva das liberdades individuais, da felicidade ou do
desenvolvimento das capacidades humanas, € certo que existem condi¢des minimas humanas
que identificam o nivel de desenvolvimento de um pais, envolvendo, de forma geral, fatores
béasicos, desde a mortalidade prematura, o analfabetismo e a disponibilidade de saneamento,
salde e A&gua, até fatores mais complexos, que também influenciam e afetam no
desenvolvimento econdmico e social, como a eletricidade, as telecomunicacdes e a
infraestrutura de transportes, por exemplo. E a substituicio de um paradigma de preocupacgio
com os resultados puramente econémicos para uma preocupacdo com valores, como a
igualdade de oportunidades, a incluséo no mercado, a difusdéo do conhecimento e a
cooperacdo (SALOMAO FILHO, 2002, p. 57).

Nesse contexto, a escolha do termo “desenvolvimento nacional” para designacao
de um dos objetivos da Republica brasileira, em detrimento dos termos “crescimento
econdmico” e “desenvolvimento econémico”, demonstra, por si sO, a intencdo do texto
constitucional em alcangar as diversas dimensdes do desenvolvimento, e ndo s6 o crescimento
ou desenvolvimento econémico indicado pelo PIB ou pelo PIB per capita.

Nota-se, ainda, que o objetivo do desenvolvimento nacional € destrinchado ao
longo de todo o texto constitucional em diversas dimensdes, como: “desenvolvimento
tecnologico”, “desenvolvimento econdmico e social”’, “desenvolvimento urbano”,
“desenvolvimento sOcio-econdmico”, “desenvolvimento da pessoa”, “desenvolvimento
cultural”, “desenvolvimento humano”, “desenvolvimento cultural”, dentre varios outros
espectros, que demonstram a associacdo do conceito de desenvolvimento, pela Constituicdo, a
um nivel muito mais abrangente que o simples “crescimento econdmico” ou
“desenvolvimento econdmico”, incluindo o desenvolvimento em seus espectros mais
profundos, a serem alcancados pela Republica.

Importante também incluir na leitura do termo “desenvolvimento nacional” 0S
demais objetivos da replblica, que retratam justamente outras caracteristicas inerentes a
nacdes desenvolvidas, especialmente a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a

erradicacdo da pobreza e da marginalizagéo, a reducgéo das desigualdades sociais e regionais e

Studi di Trento, 2018 para uma visdo geral sobre as criticas de estudiosos do direito comparado direcionadas a
estudiosos do direito e desenvolvimento no contexto do indice SDG.
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a promocéo do bem de todos. Assim, o objetivo da Republica de desenvolvimento nacional é,
em sua propria definicdo, indissociavel dos outros trés objetivos republicanos (MALARD,
2006, p. 316). Como também acrescenta GRAU, “Garantir o desenvolvimento nacional é, tal
qual construir uma sociedade livre, justa e solidaria, realizar politicas publicas cuja

reivindicacéo, pela sociedade, encontra fundamentacg&o neste art. 3°, 11” (2010, p. 218).

1.2 A Constituicdo Econémica, o Estado Regulador, os servi¢os publicos e o

desenvolvimento

Tendo como fundamento tedrico o desenvolvimento nacional como um objetivo
essencial da Republica brasileira, cujas camadas incluem ndo s6 o crescimento econémico,
mas também outros aspectos essenciais ao bem-estar humano, ao desenvolvimento das
capacidades dos individuos, a sua liberdade - e até mesmo sua felicidade, o Estado
Regulador, enquanto interventor na ordem econdmica, surge como elemento fundamental a
realizacdo do desenvolvimento, em sua acep¢do mais profunda, notadamente no que envolve
a prestacao de servigos publicos.

Primeiramente porque, inobstante o desenvolvimento nacional mostrar-se como
objetivo da Republica como um todo, a Constitui¢do elevou o desenvolvimento como um dos
objetivos do proprio Estado Regulador. Conforme disposto pelo paragrafo Gnico do artigo 174
da Constituicdo da Republica, a lei devera estabelecer as diretrizes e bases da atuacdo do
Estado, enquanto agente normativo e regulador da atividade econdmica, para o planejamento

do desenvolvimento nacional de forma equilibrada com o desenvolvimento regional:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor puablico e indicativo para o setor privado.

8§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizard os planos nacionais e
regionais de desenvolvimento (BRASIL, 1988).

Nesse ponto, relevante destacar que a Constituicdo de 1988 seguiu a tradicdo
neoconstitucionalista, que opera sobre trés premissas fundamentais, do ponto de vista
metodolégico-formal: (i) a normatividade da Constituicdo, com o reconhecimento da
imperatividade das suas normas juridicas; (ii) a superioridade da Constituicdo sobre o restante
da ordem juridica; e (iii) a centralidade da sua normatividade para a interpretacdo e
compreensdo dos demais ramos do direito. No que tange ao ponto de vista material,

identifica-se também elemento da incorporacdo explicita de valores e opgdes politicas nos
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textos constitucionais, especialmente no que tange aos direitos fundamentais (BARCELLOS,
2005, p. 85-86). E, no contexto desses compromissos expressos, dentre 0s quais — no caso
brasileiro — inclui-se o desenvolvimento nacional, a regulacdo somente pode ser legitima ao
passo em que promova fundamentalmente esse objetivo central do sistema constitucional
(SUNSTEIN, 1990, p. 33-35).

Assim, a disposigdo contida no artigo 174 integra a Constituicdo Econdmica
diretiva ou programatica, cujas diretrizes definem as politicas publicas e devem coeréncia
com os objetivos por ela enunciados (GRAU, 2010, p. 76). Portanto, o desenvolvimento como
fundamento da atuacdo do Estado como agente normativo e regulador integra os principios
essenciais ordenadores da economia, instituidos com o objetivo de operar a consagracdo de
um determinado sistema econémico (GRAU, 2010, p. 79). Ao ser abarcado no artigo 174 da
Constituicdo, o desenvolvimento integrou também o espectro normativo do papel do Estado
no dominio econdmico, cujo escopo € modelagem do modo em que se dard a intervencédo
estatal na economia (CYRINO, 2010, p. 70).

Nesse contexto, o desenvolvimento enquanto diretriz da atuacdo do Estado
enquanto regulador e como uma diretriz da propria Republica (artigo 3°), requer uma
interpretacdo dindmica, & medida em que espera-se que o Estado interprete essas diretrizes no
sentido da realizacdo de politicas publicas que busquem a transformacdo da sociedade
(GRAU, 2010, p. 217) no encontro do desenvolvimento.

A despeito da ductibilidade dos principios que regem a intervencdo na economia
brasileira e as suas consequéncias, como as discussdes sobre sua normatividade®, que exigem
alguma gama de interpretacdo, como destaca CYRINO, os compromissos principioldgicos —
tal como o desenvolvimento nacional — ndo deixam de ser normas juridicas que apontam para
0 estado das coisas a ser alcancado (2010, p. 123) e, especificamente no caso do
desenvolvimento, o estado das coisas a ser alcangado inclusive pelo Estado regulador.

Nesse sentido, pertinente a definicdo de Alexandre Santos de Aragdo (2009, p.
37) de que:

[...] a regulacdo estatal da economia é o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de
maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina, controla
ou influencia o comportamento dos agentes econémicos, evitando que lesem os
interesses sociais definidos no marco da Constituicdo e orientando-os em dire¢des
socialmente desejaveis (citagdo com mais de trés linhas é em separado).

3 Sobre a ductibilidade e ambivaléncia dos principios constitucionais, ver: ORTIZ, Gaspar Arifio. “Principio de
derecho publico econémico”. 32 Ed. Granada: Comares, 2004, p. 125.
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Considera-se, portanto, como premissa para este trabalho o desenvolvimento
como um principio constitucional diretivo na atuacdo do Estado enquanto agente normativo e
regulador na atividade econdmica, de modo que o estado de desenvolvimento — em sua
acepcao ampla - deve ser objetivado pela regulacdo da economia.

Em segundo lugar, o Estado regulador também se impde como elemento
fundamental ao desenvolvimento ao passo em que passou a deter, dentre outras atribuigdes, a
regulagao dos denominados “servigos publicos”, diretamente conectados com o conceito de
desenvolvimento em seu espectro amplo.

A reforma do Estado, por meio da Constituicdo da Republica de 1988 e por meio
das Emendas Constitucionais aprovadas ao longo da década de 1990, trouxe transformacGes
estruturais no Estado Regulador brasileiro, extinguindo determinadas restricdes ao capital
estrangeiro (Emendas Constitucionais n. 06/1995* 07/1995° e 36/2002°), flexibilizando os
monopolios estatais (Emendas Constitucionais n. 05/1995 e 8/1995 — a serem abordadas no
Capitulo Il) e promovendo as desestatizacGes. Essas reformas tiveram com objetivos: “(i)
reordenar a posicao estratégica de Estado na economia, transferindo a atividade privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor puablico; e (ii) contribuir para a
modernizacdo do parque industrial do pais, ampliando sua competitividade e reforcando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia” (BARROSO, 2002, p. 289).

O desempenho direto das atividades econémicas pelo Estado passou a admitir-se
apenas excepcionalmente, conforme artigo 173 da Constitui¢do, cabendo a iniciativa privada a
execucdo das atividades econémicas, género que inclui as atividades econémicas em sentido
estrito e os servicos publicos (JUSTEN FILHO, 2002, p. 37-38).

Dentre as atividades econ6micas que foram abertas a atuacdo privada esta a
prestacdo dos servicos publicos que, apesar de incumbirem ao Poder Pablico conforme o
caput do artigo 175 da Constituicdo, passou a ser permitida a sua prestacdo por empresas
privadas em carater de concessdo ou permissao a partir da nova Ordem Econémica.

Como define Marcal Justen Filho, o servigco publico, na disciplina brasileira do
termo, distingue-se da atividade econdmica em sentido estrito pela sua finalidade ou

instrumentalidade: é aquela “atividade necesséria e indispensavel, em termos imediatos, para

4 Emenda Constitucional que promoveu a supressdo, no art. 171 da Constituicdo da RepUblica, da conceituagio
da supressdo do termo empresa brasileira de capital nacional e a suprimiu a possibilidade de outorga de protecéo,
beneficios especiais ou preferéncias.

> Emenda Constitucional que dispensou a exigéncia de controle capital nacional para a pesquisa e lavra de
recursos minerais e o aproveitamento dos potenciais de energia elétrica, modificando a redacédo do artigo 176,
caput da Constituicéo.

® Permitiu a participacdo de estrangeiros em até trinta por cento do capital das empresas jornalisticas e de
radiodifusdo.
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a satisfacdo do principio da dignidade da pessoa humana” ou “uma atividade orientada ao
atendimento de certas necessidades fundamentais” (JUSTEN FILHO, 2002, p. 310).

Trata-se da apropriacdo brasileira do conceito de Leon Duguit (1928, p. 61) de
que os servigos publicos sdo aqueles indispensaveis ao “desenvolvimento da interdependéncia
social”, ou, nas palavras de Eros Roberto Grau, a parcela da atividade indispensével a coesao
social, ou aquela vinculada ao interesse social (2010, p. 128). Séo as atividades desenvolvidas
pelo Estado com a finalidade de concretizar direitos fundamentais, cuja realizacdo demande
uma atividade positiva de sua parte (SCHIRATO, 2012, p. 101).

Portanto, o servigo publico, enquanto atividade vinculada ao interesse social,
mostra-se como um instrumento necessario a satisfacdo dos direitos fundamentais, e ndo um
direito per se. E o meio pelo qual o Estado busca a satisfacdo plena e adequada dos direitos
fundamentais (SCHIRATO, 2012, p. 103-104) que, como ja visto anteriormente, integram o
conceito de realizacdo do desenvolvimento nacional.

A assuncdo da realizacdo desses servigos publicos por entidade privadas e as
mudancas promovidas no papel do Estado na intervencdo econémica, por meio das alteracdes
promovidas pela Constituicdo de 1988 e suas respectivas Emendas, fizeram com que se
tornasse determinante a existéncia de uma competéncia regulatéria que garantisse que 0s
interesses coletivos envolvidos na realizagdo dos servigos publicos permanecessem sendo
perseguidos pelos particulares (JUSTEN FILHO, 2002, p. 321).

De modo a regulamentar a nova Ordem Econ6mica disposta pela Constituicdo e
suas posteriores emendas, a Lei Geral de Concessdes de servigcos publicos (Lei n. 8.987/1995)
estabeleceu como requisito aos particulares “a prestacdo de servico adequado ao plano
atendimento dos usuarios” (artigo 6°), cuja adequagdo pressupde a “regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e cortesia na sua prestacao”
(artigo 6°, paragrafo 1°). Trata-se, em resumo, da prestacdo de um servi¢o publico com
eficiéncia, que consiste no desempenho das atividades necessarias para a prestacdo das
utilidades materiais, com o objetivo de satisfazer as necessidades dos usuarios com a
imposi¢do do menor encargo possivel (JUSTEN FILHO, 1997, p. 124).

Para a garantia desses pressupostos da prestagdo dos servicos publicos pelos
particulares, as agéncias reguladoras de servigos publicos surgem como estruturas destinadas
a manutencéo de controles burocréaticos ou procedimentais sobre a atuacdo dos entes privados
na prestacdo dos servicos publicos (JUSTEN FILHO, 2002, p. 328), sempre que esses
controles se mostrem fundamentais e indispensaveis a evitar a supressdo das garantias ao

servigo publico adequado, caro ao desenvolvimento nacional. Nesse sentido, as agéncias, na
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regulacdo da execucdo dos servicos publicos pelos particulares, buscam compor e articular os
interesses publicos com os interesses dos particulares, “partindo do pressuposto de que a
atuacao privada em setores sujeitos a regulacdo néo s é aceitavel como € essencial para
atingir o interesse publico” (MARQUES NETO, 2009, p. 33).

Outra funcdo das agéncias reguladoras intrinsecamente ligada & promogdo do
desenvolvimento é a promocao da sua universalizagdo dos servicos publicos, ou seja, o dever
de levar o servigo publico “para a maior quantidade de pessoas possivel dentro de um
determinado territorio em plenas condicdes de fruicdo” (SCHIRATO, 2012, p. 242). Trata-se,
em Ultima andlise, da reducédo das desigualdades na prestagdo dos servigos publicos.

Como exemplo, cita-se que dentre as atribuicbes da ANEEL (Lei n. 9.427/1996)
estd a garantia do cumprimento, pelas concessionarias e permissionarias do servico publico,
das metas a serem estabelecidas para a universalizacdo da distribuicdo da energia elétrica
(artigo 2°, inciso XII). Da mesma forma, dentre as atribuicdes da ANATEL (Lei n.
9.472/1997) est4 a regulacdo das metas da universalizacdo, que busca “possibilitar 0 acesso
de qualquer pessoa ou instituicdo de interesse publico a servico de telecomunicacdes,
independentemente de sua localiza¢éo e condigédo sécio-econdmica” (artigo 79, paragrafo 1°).

Essa tarefa torna-se fundamental ao desenvolvimento, ao passo em que representa
o elemento distributivo da disponibilizacdo de infraestruturas dos servigos publicos
internamente no pais, sendo que o0 sucesso das agéncias na sua realizacdo possibilita o
combate as desigualdades regionais, que é elemento essencial para que se reconheca o
desenvolvimento nacional, como ja visto. As externalidades sociais positivas decorrentes da
universalizacdo dos servicos publicos sdo elementares: a possibilidade de levar servicos como
0 saneamento a regides desassistidas gera um impacto imediato nos fatores mais basicos ao
desenvolvimento, como possibilitar que menos pessoas morram em decorréncia de doencas
relacionadas a auséncia de tratamento de agua e esgoto (COUTINHO, 2002, p. 82).

Por todos esses motivos, o Estado regulador — especialmente no que tange a
regulacdo dos servigos publicos pelas agéncias — se identifica como uma organizacao cujo
papel esta atrelado profundamente & promocdao do servigo publico adequado e universal e, por
conseguinte, a promocao do desenvolvimento em sua acepg¢do ampla.

Questiona-se, porém: o que faz uma agéncia reguladora de servicos publicos ter
sucesso (ou insucesso) na promocao da disponibilizagdo de servigos publicos adequados, de
forma universal e, por conseguinte, ter sucesso (Ou Insucesso) em promover um impacto
positivo no desenvolvimento? E a pergunta que se pretende enderecar na seco seguinte, com

fundamento tedrico no Novo Institucionalismo Econdmico.
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1.3 Instituigdes, Desenvolvimento e o Novo Institucionalismo Econdmico

Apb6s a Segunda Guerra Mundial, a teoria econdmica detinha como foco de
atencdo e de desenvolvimento cientifico a chamada economia neoclassica, especialmente
trabalhos tedricos fundamentados na economia Keynesiana e, posteriormente, na econdémica
ndo-Keynesiana e pds-Keynesiana (JOSKOW, 2008, p. 1). Essas bases tedricas adotavam o
desenvolvimento e a aplicacdo de técnicas econométricas para a mensuracdo empirica das
suas hipdteses acerca da macroeconomia, microeconomia e uso da propriedade com amplos
desenvolvimentos na compreensédo de aspectos como, por exemplo, as estruturas do mercado,
economia comportamental e performance econdmica, tendo como objeto de estudo
especialmente as economias desenvolvidas (JOSKOW, 2008, p. 2).

Apesar dos avangos proporcionados pelos estudos desenvolvidos nesse periodo,
uma das principais deficiéncias identificadas foi a adocdo, pelos tedricos da economia, de
perspectivas a-institucionais ou ndo-institucionais. Ou seja, ou aspecto institucional era
ignorado em absoluto na analise do comportamento econdmico e das estruturas de mercado,
ou era considerado nas analises, com a presuncdo de pleno funcionamento e auséncia de
custos a serem considerados (JOSKOW, 2008, p. 2). No que diz respeito ao crescimento
econdmico e ao desenvolvimento, o aspecto das instituicdes acabou sendo negligenciado nas
analises, que imprimiam maior énfase na verificacdo do impacto econdmico sobre aspectos
como, por exemplo, a entrada de capital e méo de obra, o desenvolvimento tecnoldgico e
formas de inducdo da performance econémica pelos governos. No entanto, as consideracdes
econbmicas e politicas que levaram a adocdo de determinadas politicas pelos governantes,
que afetaram a estrutura, comportamento e governanga das instituicbes e que,
consequentemente, geraram impactos econdmicos, foram majoritariamente ignorados
(JOSKOW, 2008, p. 3).

Essa deficiéncia gerou impactos fundamentais, inclusive na aplicacdo genérica de
analises econdmicas em paises em desenvolvimento, tendo em vista a desconsideragdo dos
atributos idiossincraticos das instituicdes ja existentes naqueles paises, dos pontos de vista
sociais, politicos e econdmicos. Foi desconsiderada a importancia dessas instituicdes, de suas
relacfes com os atributos historicos e culturais dos paises e de como precisariam se aprimorar
face as mudancas na economia, ao desenvolvimento econdmico e as alteracdes de governo e
das instituicGes legais (JOSKOW, 2008, p. 3).

Juntamente com outros novos campos de estudo da economia - como o direito e

economia, economia politica, economia comportamental, economia organizacional, economia
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evolucionéria e economia dos contratos — 0 Novo Institucionalismo Econémico (ha expressao
em inglés New Institutional Economics — NIE) surgiu como um movimento de pesquisa
engajado em responder essas limitacGes, sem rejeitar o progresso cientifico alcancado pela
economia neoclassica ou suas ferramentas de pesquisa. De forma adicional ao arcabouco
tedrico desenvolvido pela escola anterior, os estudiosos do Novo Institucionalismo
Econdmico trouxeram novos elementos, sendo um deles o reconhecimento de que a teoria
econbmica ndo € geneérica e que sua aplicacdo indistinta em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento pode resultar em grandes erros, especialmente se desconsiderados aspectos
sociais, politicos e legais dos diferentes paises. E a aplicagio da maxima “one size does not fit
it all”, em tradugdo livre: um mesmo tamanho ndo serve para todos (JOSKOW, 2008, p. 4).
Outro ponto relevante foi o reconhecimento de que instituicdes, em todas as suas espécies,
tém importantes efeitos na performance econémica (JOSKOW, 2008, p. 5).

Um dos trabalhos seminais do NIE, a obra “Institutions, Institutional change and
economic performance” de Douglass C. North (1990), trouxe diversos conceitos que
fundamentaram as pesquisas posteriormente desenvolvidas na area, ao entorno da ideia de que
que as institui¢des importam (“institutions matter”) ¢ moldam o caminho das economias a
longo prazo.

NORTH estabelece, primeiramente, a definicdo de que as instituicbes sdo as
“regras do jogo” de uma sociedade, ou os limites construidos pelos seres humanos e que
moldam as suas interacdes’ (1990, p. 3). Nesse conceito incluem-se limitagdes formais, como
leis e constituicdes, e também limitacdes informais, como convencdes e codigos de conduta.
Ademais, no conceito de instituicbes incluem-se tanto proibicdes como condigdes para
individuos empreenderem em determinadas atividades (1990, p. 4-5).

NORTH diferencia, ainda, as instituicdes das organizacdes. Enquanto as
instituicdes séo os limites que definem o ambiente de agdo dos “players”, as organizagdes sdo
grupos de individuos ligados a um mesmo objetivo, conectados pelas instituicfes subjacentes
a elas (NORTH, 1990, p. 4-5). Significa dizer que as organiza¢fes sdo conjuntos de
individuos cujas ac¢bes sdo limitadas pelas instituicbes existentes.

Portanto, para os propositos deste trabalho, é preciso ja indicar que as agéncias
reguladoras, nos conceitos do Novo Institucionalismo Econémico, sdo organizagdes, e nao

instituicOes. As instituices, para o0 contexto deste trabalho, sdo as regras, leis, aspectos de

"“Institutions are the rules of the game in a society or, more formally, are the humanly devised constraints that
shape human interaction. In consequence they structure incentives in human exchange, whether political, social
or economic. Institutional change shapes the way societies evolve through time and hence is the key to
understanding historical change”.
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governanca e outras limitacGes que delineiam as atividades das respectivas agéncias e, dessa
forma, determinam seu desenho institucional.

Dito isto, NORTH também aponta que as estruturas institucionais criadas podem
levar a oportunidades produtivas ou improdutivas para as organizacdes, no que tange ao
desenvolvimento econdmico. As instituiches tendem a ser dinamicas e tendem a se
desenvolver gradualmente por meio de ajustes marginais, conforme a evolucéo do processo de
aprendizagem das organizacGes, de modo a maximizarem sua eficiéncia na busca do
desenvolvimento econémico. Desse modo, as instituicbes que levam a oportunidades
improdutivas tendem a se ajustar e a se desenvolver para passarem a gerar oportunidades
produtivas.

NORTH também introduz o conceito do fenomeno “path dependency”
(dependéncia a um determinado caminho) que, como explicam TREBILCOCK e PRADO
(2011, p. 36), descreve como a reiterada aplicagdo de um determinado arranjo institucional ao
longo do tempo aumenta os custos de sua alteracdo. Por esse motivo, por vezes, ao inves de
haver uma evolucdo dos mecanismos institucionais que geram oportunidades improdutivas
para aqueles que geram oportunidades produtivas, pode haver uma perpetuidade de
instituicdes ineficientes. Isso pode ocorrer, por exemplo, caso haja interesses politicos e
econdémicos na manutengdo do status quo de determinado quadro institucional (NORTH,
1990, p. 99-100). E dizer que, apesar de dindmicas, as instituicbes podem permanecer em um
caminho improdutivo para o desenvolvimento econdmico caso esse contexto gere incentivos a
agentes politicos e econdmicos, de modo que o quadro institucional ineficiente serad
racionalizado na estrutura da sociedade e se perpetuard, apesar de reforcar o caminho
improdutivo.

Com fundamento nesse novo paradigma para o estudo do desenvolvimento
econémico, fundamentado na tese de que as instituicbes importam, diversos outros estudiosos
construiram suas andlises empiricas com base no Novo Institucionalismo Econémico, de
modo a desvendar se, de fato, as instituicbes importam e se efetivamente tém a capacidade de
moldar as economias e seu desenvolvimento.

Diversos estudos se dedicaram a identificar porque alguns paises ndo sdo capazes
de criar instituicbes que promovam o desenvolvimento, classificados em quatro categorias por
SHIRLEY (2005). Na primeira delas estdo os estudos que se dedicaram a teoria de que 0s
paises herdaram instituicdes ineficientes dos seus colonizadores e traziam como hipoteses
para esse problema, por exemplo, a criacdo de instituicdes nas coldnias que espelhavam

aquelas existentes nos paises colonizadores, com uma vantagem aqueles que tiveram como
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heranca as institui¢fes Inglesas (NORTH, 1990). No entanto, essas hipoteses falhavam ao ndo
explicarem por que col6nias que possuiam paises colonizadores em comum se desenvolveram
diferentemente. E o caso, por exemplo do desenvolvimento dos Estados Unidos e Canada,
comparativamente com o desenvolvimento de paises na Africa e Caribe, que também tiveram
a Inglaterra como colonizadora (SHIRLEY, 2005, p. 617).

Na segunda categoria, estdo os estudos que avancaram no tema da heranca
colonial, identificando outros fatores que influenciaram na criacdo de instituicdes que nédo
promoviam o desenvolvimento, especialmente em locais em que foram adotadas instituicdes
com objetivos de extrair recursos humanos e naturais. (SHIRLEY, 2005, p. 617). Nessa seara,
relevante destacar os avancos de ACEMOGLU, JOHNSON e ROBINSON (2001), ao
demonstrarem que a experiéncia da colonizacdo foi um dos fatores que moldou as instituicdes
de paises colonizados e seu desenvolvimento. Como demonstrado, naqueles paises em que
foram implantadas instituicdes econdmicas com objetivos essencialmente extrativistas, para
transferéncia rapida de recursos a metropole, em detrimento de investimento no progresso
econémico, observou-se um menor desempenho econémico e também a persisténcia dessas
instituicBes, que ainda possuem um impacto relevante atualmente.

Em “Institututional causes, macroeconomic symptoms: volatility, crises and
growth”, ACEMOGLU, JOHNSON, ROBINSON ¢ THAICHAROEN (2003) demonstraram
também em alguns paises o impacto no desenvolvimento e na estabilidade econdmica
ocasionado por instituicbes econdémicas que ndo eram capazes de representar limites aos
poderes politicos e grupos poderosos, cuja tendéncia era a promocdo da redistribuicdo das
riquezas de seus paises para si mesmos.

Relevante também destacar o trabalho de ACEMOGLU, JOHNSON e
ROBINSON em “Institutions as a fundamental cause of long-run growth” (2005), no
desenvolvimento do argumento de que as instituicdes econémicas — por exemplo, as
estruturas do direito a propriedade e a presenca e perfeicdo dos mercados — possuem grande
relevancia no desenvolvimento econémico, determinando ndo s6 a performance econémica,
mas também a distribuicdo de recursos aos agentes econémicos, ou seja, distribuicdo de
riquezas ou capital fisico e humano.

Na terceira categoria da classificagdo de SHIRLEY (2005), estdo incluidos os
estudos que buscaram comprovar a causalidade entre a existéncia de conflitos politicos e o
desenvolvimento de instituicGes que buscassem coibir a arbitrariedade e o uso de institui¢coes
para o desenvolvimento de interesses particulares. Na quarta Gltima categoria, também o0s

estudos que buscaram comprovar a causalidade entre determinados aspectos culturais, como
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crengas e normas sociais, que também teriam impacto na auséncia de implantacdo de
instituicdes que promovessem o desenvolvimento.

Sobre ambas as categorias, relevante destacar os estudos de LEVY & SPILLER,
que analisaram em “The institutional foundations of regulatory commitment: a comparative
analysis of telecommunications regulation” o impacto da interagdo de diferentes instituicdes
politicas e culturais no processo regulatério e seus efeitos na performance econdmica,
especificamente no setor de telecomunicacgdes. Analisando a regulacdo das telecomunicacdes
na Argentina, Chile, Jamaica, Filipinas e Reino Unido, sob o aspecto especifico do
funcionamento de estruturas de reducdo da arbitrariedade administrativa, identificaram o uso
de diferentes mecanismos pelos paises analisados com o objetivo de limitar os poderes dos
reguladores. Foram verificados mecanismos distintos, mas que, em contextos institucionais
politicos e sociais diferentes, funcionaram bem para um mesmo objetivo. Como concluséo,
identificaram que o desenvolvimento de uma estrutura regulatéria adequada, que seja capaz
de prevenir a arbitrariedade das decisdes dos agentes reguladores dada a natureza do quadro
institucional politico ja existente em um pais, € capaz de, efetivamente, atrair o investimento
privado ao setor (LEVY e SPILLER, 1994).

A partir do trabalho inicial de Douglass North, diversos trabalhos foram
desenvolvidos de modo a comprovarem que, efetivamente, as instituicdes importam para o
desenvolvimento e de modo a identificarem o motivo pelo qual alguns paises possuem
instituicbes melhores, que levaram, ao longo do tempo, a indices maiores de
desenvolvimento.

Paralelamente, alguns trabalhos, como de FAUNDEZ (2016), apresentaram
severas criticas quanto a diversos aspectos da teoria de NORTH, incluindo a afirmacdo de que
o0 tedrico ndo explica satisfatoriamente a proveniéncia das instituicdes, as diferencas entre
instituicOes e organizacdes e a relacdo entre processos econémicos e politicos , por exemplo.
A mais relevante dessas criticas para o escopo deste trabalho se volta contra a auséncia de
explicacOes, na teoria de NORTH, sobre como e quais instituicbes legais influenciam no
funcionamento das organizagcbes. FAUNDEZ aponta que NORTH considera apenas as
dindmicas macro-institucionais, mas ndo analisa especificamente como as institui¢@es legais,
que sdo parte de uma complexa rede de instituicBes, interagem com 0s processos politicos e
econdmicos pelo desenvolvimento (2016, p. 407-409).

Como também destacam TREBILCOCK E PRADO (2011, p. 36), a teoria de
NORTH e os estudos desenvolvidos a partir dela ainda ndo haviam enderecado

especificamente quais instituigdes importam e, especialmente, quais caracteristicas dentre as
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classes de instituicdes efetivamente importam para o desenvolvimento para assim,
desenvolver-se um desenho institucional adequado ao fim do desenvolvimento.

O Grupo de Governanca do Banco Mundial buscou examinar do ponto de vista
econométrico o impacto de determinados aspectos institucionais no desenvolvimento,
buscando, para tanto, uma medida de qualidade institucional, que incluia seis grupos de
caracteristicas institucionais consideradas como ideais: (i) niveis de democracia e
accountability; (ii) estabilidade politica; (iii) capacidade do governo de efetivar boas
politicas; (iv) qualidade regulatéria; (v) existéncia de um Estado de Direito (rule of law); e
(vi) capacidade de controle da corrupgédo (TREBILCOCK e PRADO, 2011, p. 30).

Apesar da sua relevancia, esses estudos ndo permitem a verificagdo de uma
relacdo de causalidade, a medida em que a demonstracdo de que paises ricos e desenvolvidos
possuem boas instituicdes ndo prova se eles sdo ricos em decorréncia da existéncia e
qualidade das instituicbes enumeradas pelo trabalho do Banco Mundial ou se possuem tais
instituicOes porgue séo ricos e desenvolvidos (TREBILCOCK e PRADO, 2011, p. 32).

Sabe-se, ainda, que diversas reformas institucionais foram promovidas,
especialmente sob o patrocinio de entidades como o Banco Mundial, com fundamento nos
aspectos institucionais considerados como relevantes ao desenvolvimento, o que nada mais
significa do que aplicar o0s aspectos institucionais dos paises desenvolvidos aos
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, 0 que se mostra contraditério as descobertas ja
realizadas pelo NIE no sentido de que a adaptagdo de modelos “one size fits all” usualmente
ndo funcionam e geram revezes decorrentes das especificidades dos paises em que séo
aplicados.

Como destaca ANDREWS, ¢ a realizagdo de “square peg reforms in round hole
governments”, ou seja, usar uma reforma com pino quadrado em um governo com buraco
redondo, gerando resultados variados e malsucedidos, justamente pela desconsideracdo do
contexto local (ANDREWS, 2013, p. 15).

Apesar da dificuldade em se identificar um conjunto especifico de instituicdes que
podem levar ao desenvolvimento, ao menos é possivel, como destacam TREBILCOCK E
PRADO (2014, p. 51), identificar instituicbes disfuncionais que persistem no tempo, no
fendmeno de “path dependency” indicado por Douglass North, como um ponto de partida
para as reformas que precisam ser feitas.

Assim, um primeiro passo para que um pais possa adquirir instituicdes que
possam favorecer o desenvolvimento € identificar as institui¢cGes disfuncionais que necessitam

ser reformadas no sentido de passarem a criar oportunidades produtivas para a finalidade do
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desenvolvimento. E, entdo, verificar a existéncia do fenomeno de “path dependency”, no qual
uma instituicdo disfuncional permanece estanque, enquanto deveria ser gradativamente
ajustada para gerar oportunidades produtivas. Resta ao campo juridico identificar quais
instituicOes legais importam ao desenvolvimento e como desenha-las para atingir, de forma
eficiente, essa finalidade (SALOMAO FILHO, 2002, p. 31).

1.4 Instituigdes legais de independéncia das agéncias reguladoras de servigos

publicos a luz do Novo Institucionalismo Econémico

Com base no arcabouco tedrico desenvolvido nas se¢Bes anteriores, tem-se como
premissas tedricas deste trabalho (i) o desenvolvimento como um dos objetivos
constitucionais da Republica brasileira, que abrange ndo s6 o crescimento econdmico, mas
também os fatores essenciais a realizacao das capacidades e liberdades do individuo; (ii) nesse
contexto, 0s servi¢os publicos como meios fundamentais para a realizacdo de necessidades
fundamentais para que o individuo realize suas capacidades e liberdades; (iii) as agéncias
reguladoras de servicos publicos como organizacGes cuja funcdo é garantir a realizacdo dos
servicos publicos pelos particulares por meio de concessdo e permisséo, de forma adequada e
universal, promovendo o desenvolvimento.

Com fundamento no Novo Institucionalismo Econdmico, observou-se também
que as organizagdes, como as agéncias reguladoras, tém sua acdo limitada e guiada por
instituicOes — sejam elas instituicdes legais ou econdmicas, por exemplo. Essas instituicoes,
por suas vezes, podem gerar oportunidades produtivas ou oportunidades improdutivas para o
desenvolvimento. Ou seja, as instituicdes importam para o desenvolvimento e instituicdes que
geram melhores oportunidades produtivas podem efetivamente induzir o desenvolvimento.

Com fundamento nessas analises, e na relevancia das agéncias reguladoras de
servicos publicos — enquanto organizacgdes - no quadro do desenvolvimento nacional, torna-se
fundamental investigar se o conjunto de instituicGes criadas para regrar e limitar a forma de
atuacdo das agéncias reguladoras de servicos publicos efetivamente gera oportunidades
produtivas ao desenvolvimento. Isso porque, se as agéncias reguladoras séo justamente as
organizagGes responsdveis por garantir que 0s servicos publicos, essenciais ao
desenvolvimento, sejam realizados de forma adequada e universal, suas instituicdes séo,

indubitavelmente, relevantes a promo¢do do desenvolvimento. Nesse cenario, para que
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atinjam seu objetivo constitucional, precisam ser desenhadas de forma adequada a gerar
oportunidades produtivas.

Especificamente para o escopo deste trabalho, pretende-se uma analise sobre as
instituicOes legais — dentre elas leis, normas e regulamentos — que buscam garantir a
independéncia das agéncias reguladoras para a realizacdo dos seus fins. Isso porque,
especialmente quando da implantagdo, no Brasil, do desenho institucional das agéncias
reguladoras independentes na década de 1990, a caracteristica de independéncia passou a ser
tratada por grande parte dos estudiosos da matéria como fundamental a realizacdo, de forma
eficiente, dos fins precipuos as agéncias recém-criadas.

A adocdo desse quadro institucional formador das agéncias reguladoras
independentes se fundamenta na ideia de que todo o sujeito que é titular do poder tende a dele
abusar. Nesse contexto, as instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras buscam a
dissociagdo das competéncias estatais, e ndo a criacdo de novas funcdes estatais, por meio do
estabelecimento de estruturas burocraticas que nao se enquadrem na estruturacdo hierarquica
dos poderes tradicionais, de modo a evitar o abuso do poder (JUSTEN FILHO, 2002, p. 358).

No caso especifico da atividade regulatoria do Estado sobre a economia, essa
dissociacdo se justificaria a partir da visdo de incapacidade da expressdo dos poderes
regulatorios por meio do funcionamento natural do processo governativo. Essa incapacidade
se daria, em primeiro lugar, em razdo da temporariedade dos mandatos do Poder Executivo,
que propiciaria o rompimento da linha I6gica na producdo normativa regulatdria, de modo que
a politica regulatoria poderia ser comprometida pelo processo de renovacao politica. Em
segundo lugar, as decisBes tecnicamente corretas do ponto de vista regulatério poderiam
deixar de ser adotadas caso se mostrassem impopulares, de modo a resguardar a sobrevivéncia
politica do Chefe do Poder Executivo. Em terceiro lugar, ha a tendéncia de que a funcéo
regulatéria, pelo seu poder de intervencdo na economia, pode ser instrumentalizada para
projetos politicos individuais ou partidarios. Ademais, a politica regulatoria é suscetivel a
influéncia dos mais diversos grupos de pressdo, sendo que as decisdes do Poder Executivo
tendem a beneficiar os grupos mais organizados — como o setor regulado — em detrimento dos
interesses difusos (JUSTEN FILHO, 2002, p. 359-360).

Dentre os potenciais beneficios arguidos em defesa da adoc¢do de um quadro
institucional que constitua agéncias reguladoras independentes esta, primeiramente, a
dinamizagdo da produgdo normativa, derivada da redugdo de participantes no processo
decisorio final, ampliacdo da especialidade do 6rgédo e reducéo da demora na geracdo de atos

estatais. Menciona-se ainda, que a regulacéo direta pelo legislativo, por meio da elaboragéo de
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leis, ndo seria tdo &gil quanto necessario e poderia carecer de contetdo técnico. Por outro
lado, com a criacdo de uma agéncia reguladora com um corpo técnico cujas influéncias
politico-partidarias poderiam ser minoradas, seria possivel minorar a instrumentalizacdo das
decisOes para a satisfacdo de interesses particulares imediatos dos ocupantes do poder. Apesar
de ser inerente ao processo democrético a existéncia de influéncias politicas, o objetivo da
instituicdo de agéncias reguladoras independentes seria trazer a decisdo regulatdria para o
plano das decisbes técnico-cientificas para que ndo se tornem incompativeis com os fins
visados pela regulacdo estatal (JUSTEN FILHO, 2002, p. 364).

JUSTEN FILHO ainda indica como outros beneficios da adogdo de agéncias
reguladoras com quadro institucional que visa a independéncia: (i) a concentracdo de
competéncias em um so 6rgdo; (ii) a especializacéo das decisdes proferidas; (iii) a visibilidade
das decisbes e maior controle social, a medida em que se institua deveres de transparéncia e
publicidade para a atuacdo da agéncia; (iv) ampliacdo dos controles jurisdicionais sobre as
decisdes do estado, ao passo em que possibilitaria o controle do conteldo da decisdo
regulatéria pelo judiciario; (v) a producdo de cooperacédo entre o Estado e a comunidade, por
facilitar a compreensao, pelos agentes econdmicos, das “regras do jogo”; e (Vi) 0
fracionamento do poder e aumento do controle das decisdes do Estado que interferem na
Ordem Econdmica (JUSTEN FILHO, 2002, p. 365-368).

Alexandre Santos de Aragdo, destaca a independéncia como o préprio elemento
caracterizador das agéncias reguladoras a luz do Direito Positivo brasileiro (2009, p. 331) e
indica que sdo aqueles “(...) 6rgdos ou entidades especializados, relativamente alheios ao
comando politico, seja administrativo ou legislativo, dotado de grandes poderes regulatorios,
atuando principalmente com base em principios e finalidades gerais fixadas pela lei” (p. 89).
Nessa esteira, a independéncia teria como caracteristica precipua evitar a instrumentalizacédo
politica do 6rgdo regulador pelas forcas momentaneamente dominantes, tanto do Chefe do
Poder Executivo, quanto do Poder Legislativo (p. 87-88).

Floriano de Azevedo Marques Neto (Agéncias reguladoras independentes -
Fundamentos e seu regime juridico, 2009, p. 74-75) ainda distingue duas espécies de
independéncia: a independéncia organica e a independéncia administrativa. A independéncia
organica se traduz na existéncia de mecanismos aptos a assegurarem que 0s agentes publicos
ndo estardo subordinados a vontade politica do poder central, com excec¢ao daquelas expressas
nas politicas publicas do setor. Dentre esses mecanismos, estd primeiramente a garantia a
estabilidade dos dirigentes, com a previsdo de um mandato com duracdo determinada e

previsdo da impossibilidade de demissdo do dirigente ao longo desse periodo, com excecdo de
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circunstancias muito especificas, como a prética de crime, por exemplo. Além disso, ha
também a auséncia do controle hierdrquico tipico, consubstanciado na impossibilidade de
anulacdo, revogacdo, ou revisdo dos atos da agéncia por parte do Poder Executivo ou
Legislativo.

Ja a independéncia administrativa significa a garantia de que as agéncias serdo
dotadas de recursos e instrumentos para exercer suas atividades sem recorrer aos membros do
Poder Executivo. Integra essa seara primeiramente a autonomia de gestdo, que envolve a
capacidade da agéncia organizar e gerir seus orcamentos, alocando os recursos disponiveis
nas atividades que, ao ver do 6rgao, sejam prioritarias e necessarias ao bom exercicio das suas
atividades. Ainda nesse campo de independéncia, estd a autonomia financeira, que visa
garantir que os recursos financeiros necessarios a atividade da agéncia ndo dependam da
gestdo ou liberacdo por parte do Tesouro. Essa Ultima garantia usualmente € buscada por meio
de mecanismos que criam fontes préprias de recursos para os 0rgaos, e, se possivel, fontes
que sejam geradas no proprio exercicio da atividade regulatdria. E o caso da instituicdo de
taxas de regulacéo, por exemplo. (MARQUES NETO, 2009, p. 76-77).

Ainda sobre a independéncia administrativa, MARQUES NETO indica dois
outros mecanismos adotados para garantia do isolamento das agéncias dos poderes centrais
(Executivo e Legislativo): a liberdade para organizagdo dos servicos e o regime de pessoal
compativel. O primeiro se refere a liberdade de determinacdo, internamente no ambiente
autarquico, das alocacdes de competéncias e atribuicbes dos agentes no exercicio das
atividades regulatorias. Trata-se da prerrogativa de organizacdo funcional. O segundo refere-
se a garantia de um regime de pessoal compativel com a natureza da execucao das atividades
regulatorias, incluindo regimes de cargos e remunera¢Ges compativeis com a expertise dos
integrantes da agéncia (Agéncias reguladoras independentes - Fundamentos e seu regime
juridico, 2009, p. 78-79).Trata-se, portanto, de um conjunto de instituicdes que busca o
isolamento das agéncias reguladoras — incluindo aquelas de servigos publicos - dos arbitrios
dos poderes politicos do Poder Executivo e Legislativo.

PRADO (2010, p. 4) indica que a delegagdo de uma competéncia executiva para
um determinado agente independente se justifica por uma maior especializacdo e melhor
aparato para governar determinados setores, comparativamente ao aparato técnico dos

governantes eleitos. Como beneficios para o “principal-agent framework”®, PRADO destaca a

8 Sobre o “principal-agent framework”, ver: MAJONE, Giandomenico (1997). ‘From the Positive to the
Regulatory State: Causes and Consequences of Change in the Mode of Governance’, Journal of Public Policy;
MAJONE, Giandomenico (2001). ‘Two Logics of Delegation: Agency and Fiduciary Relations in EU
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possibilidade de resolucdo de duas espécies de problemas: com a delegacdo do poder, hd um
comprometimento, e decorrente aumento de credibilidade, no sentido de que a politica
regulatéria ndo serd alterada pelo politico eleito, 0 que pode gerar um maior seguranca aos
investidores e maior nivel de investimento. Além disso, a delegacdo da atividade regulatéria
também gera a possibilidade de reducdo das incertezas politicas, tendo em vista a
possibilidade de “amarrar as maos” das autoridades futuramente eleitas quanto as politicas em
implementacao pelas agéncias. Agéncias reguladoras sdo consideradas como independentes
guando possuem caracteristicas institucionais que pretendem isolar seus processos decisorios
de atores politicos (PRADO, 2008, p. 467).

MUELLER & PEREIRA (2002, p. 66) indicam também como possiveis raz6es
para delegacdo da competéncia executiva as agéncias reguladoras uma maior flexibilidade
para contratacdo de pessoal qualificado comparativamente ao corpo de servidores ja existentes
nas agéncias. Outro motivo seria um possivel interesse do Poder Executivo no seu
distanciamento das reformas e mudancas a serem realizadas nos setores em razdo das politicas
regulatdrias, evitando a culpa pela implementacdo de medidas impopulares.

Assim, a criacdo de agéncias reguladoras independentes, caracterizadas por
instituicdes que pretendem seu isolamento com relagdo aos poderes centrais — notadamente o
Poder Executivo e Legislativo — possuem justificativas tedricas que, ao menos a principio,
poderiam gerar incentivos positivos ao desenvolvimento dos respectivos setores regulados.

Mas, as instituices legais de independéncia das agéncias reguladoras de servicos
publicos instituidas inicialmente no Brasil e atualmente existentes tém sido eficientes para 0s
seus fins — ou seja, para gerarem uma majoracao do isolamento das agéncias? E, mais: essas
instituicdes sdo eficientes em gerar um impacto produtivo na prestacdo dos servicos publicos,
notadamente no que tange ao desenvolvimento? Ou seja, sdo instituicdes eficientes do ponto
de vista do Novo Institucionalismo Econdmico e do ponto de vista do objetivo constitucional
do desenvolvimento? Essas sdo as perguntas a serem enderecadas nos préximos capitulos.

Para essa andlise da aderéncia dos mecanismos institucionais adotados pelas
agéncias reguladoras de servicos publicos aos fins dispostos pela a Constituicdo Econémica
para a intervencdo do Estado brasileiro no dominio econdmico, notadamente o
desenvolvimento, adotaremos nesse trabalho como fundamento tedrico 0s conceitos

desenvolvidos pela escola do Novo Institucionalismo Econémico.

Governance’, European Union Politics, 2 (1); GILARDI, Fabrizio (2001). ‘Principal-Agent Models Go To
Europe: Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation’, Paper presented at the ECPR
General Conference,Canterbury, UK, September 6-8. GILARDI, Fabrizio (2008). Delegation in the Regulatory
State: Independent Regulatory Agencies in Eastern Europe. Cheltenham, U.K.: Edw.
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A luz de todos esses significados, propde-se primeiramente, analisar o historico de
surgimento das instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras, para que se possa
identificar os objetivos a serem almejados com a instituicdo de agéncias independentes e
também os elementos constituintes do processo de reforma institucional, incluindo a
influéncia de modelos institucionais estrangeiros e a forma como as caracteristicas do
contexto brasileiro foram consideradas no desenvolvimento dessas institui¢oes.

Na sequéncia, serd analisada a eficiéncia da aplicacdo desses mecanismos na
promocdo do isolamento das agéncias reguladoras e a evolugdo desses mecanismos,
instituidos ha mais vinte anos, para trazerem incentivos mais produtivos ao desenvolvimento,
com o objetivo final de verificar, com relacdo as instituicdes de independéncia, a existéncia de
“path dependency”.

Do ponto de vista metodoldgico, serd analisado o surgimento de duas das
primeiras agéncias reguladoras federais de servi¢os publicos, especificamente da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL (Lei n°® 9.427/96), Agéncia Nacional de
TelecomunicacGes — ANATEL (Lei n° 9.472/97). Essa definicdo tem como fundamentos
primeiramente o fato de que se tratam de autarquias contidas no conjunto das primeiras
agéncias reguladoras criadas no ambito federal, sendo possivel observar se houve, ou ndo, um
desenvolvimento ou amadurecimento ao longo dessas décadas com relacdo as instituicfes de
independéncia. Além disso, foram selecionadas agéncias cuja atividade é a regulacdo da
prestacdo, por particulares, de infraestruturas de servigos publicos, sendo, portanto, mais
compativeis e facilmente comparaveis do que outras espécies de agéncias, como seria 0 caso
da ANCINE (Agéncia Nacional de Cinema).
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CAPITULO Il - POR QUE AGENCIAS REGULADORAS INDEPENDENTES?

Apos identificarmos o que sdo as instituicdes de independéncia, um segundo
passo € verificar: por que o Brasil adotou esse desenho institucional para a regulacdo de
servicos publicos em nivel federal? Ou seja, quais foram os atributos desse desenho
institucional que foram desejados pelos legisladores a época? Quais eram 0s problemas que se
pretendia solucionar com a adogao desse modelo?

Como destaca JUSTEN FILHO (2002, p. 52), o fenbmeno das agéncias
reguladoras ndo se desenvolveu de modo uniforme, inalteravel e Gnico nos diversos sistemas
juridicos, sendo que o estudo comparado dos modelos adotados para instituicdo de agéncias
reguladoras no mundo demonstra que cada agéncia apresenta “estrutura, funcdo e regime
juridicos proprios”.

Apesar da existéncia de diversos estudos que buscam descobrir a “esséncia” das
agéncias reguladoras, com o objetivo de tracar perfis generalizados e aplicar um tratamento
abrangente e uniforme do instituto, a conclusdo do direito comparado é que cada agéncia
apresenta caracteristicas Unicas, que levam a uma heterogeneidade do fenémeno das agéncias
no mundo e que impossibilitam a criacdo de teorias gerais e abrangentes sobre suas estruturas
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 53-54).

Assim, este Capitulo busca investigar o contexto macroeconémico e institucional
especifico que culminou na criacdo de agéncias reguladoras constituidas de instituicdes de
independéncia no Brasil, bem como o processo legislativo que gerou a escolha por esse
modelo institucional. O objetivo, com essa andlise sera identificar as premissas de formulacéo

do quadro institucional objeto deste trabalho.

2.1 Contexto macroecondmico e institucional: desestatizacdo das empresas

publicas

Historicamente, até o inicio dos anos 1920, observava-se um nivel muito baixo de
industrializacdo no Brasil, sendo perceptivel majoritariamente a producdo e exportacdo de
produtos do setor primario (madeira, borracha, ouro, agucar, café) e a importacdo de produtos
industrializados. No entanto, durante a 1 Guerra Mundial, com a perda de acesso a

importagédo, observou-se no Brasil uma evolugdo de uma economia baseada na agricultura,
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para uma economia diversificada, com a abertura de diversas empreitadas industriais privadas
no pais (WORLD BANK, 1989, p. 23-24).

Porém, esse movimento inicial de desenvolvimento industrial ndo foi suficiente
para atrair investimentos privados para setores fundamentais no periodo da 2% Guerra
Mundial, como a producdo de aco, por exemplo. Diante disso, durante o periodo da ditadura
de Getulio Vargas (1930 a 1945), o governo concluiu pela incapacidade do setor privado em
desenvolver projetos de amplitude nacional. Em decorréncia desses fatores, foi criada, por
exemplo, a Companhia Siderurgica Nacional (CNS), que marcou apenas o inicio da crescente
participacdo ativa do Estado brasileiro na economia, seguida da criacdo de empresas publicas
para a realizagéo direta das atividades econdmicas, como nos setores de ferrovias, energia e
portos. Em 1966, ja haviam 207 empresas publicas federais e estaduais no Brasil (WORLD
BANK, 1989, p. 25).

Principalmente a partir da década de 1970, ficou evidenciada a baixa performance
das empresas publicas brasileiras, que representavam um déficit de 3% do PIB anual no pais,
0 que, por sua vez, representava de um terco a metade do déficit publico total no pais. Essa
baixa performance decorreu de diversos fatores, que, segundo o Relatério produzido pelo
Banco Mundial em 1989 produzido a respeito do contexto das privatizacOes brasileiras (1989,
p. 26), incluiam: (i) o controle excessivo dos precos pelo governo, que impossibilitava o
aumento de receitas em face da inflagdo crescente; (ii) a auséncia de investimentos
canalizados ao aumento da produtividade e melhoria da qualidade dos servicos prestados; e
(iii) o aumento dramatico dos custos das matérias-primas e dos custos de importacao.

A presenca do Estado na atividade econdmica e social teve como &pice o inicio da
década de 1980, momento a partir do qual a curva de crescimento da atividade estatal passou
a apresentar uma queda, ao passo em que a tendéncia expansionista privada passou a
apresentar um crescimento (TACITO, 2000, p. 2).

A gradativa reducdo da participacdo do Estado na economia ocorreu no contexto
de crise fiscal brasileiro, em um periodo de fraco desempenho econémico no pais: entre 0s
anos de 1981 e 1989, o PIB per capita subiu apenas 0,3% ao ano e a inflagdo aumentou de
95% para 1.783%. Essa circunstancia macroecondmica se justificava por diversos fatores,
incluindo a alta dos precos do petréleo, 0 aumento das taxas de juros internacionais € um
vultoso déficit publico (PINHEIRO e FABIO, 2000, p. 18).

Na busca de um equilibrio econémico externo e interno, foram adotadas politicas
de intervengdes diretas nas empresas estatais, que receberam, naquela década, ordens para

contrairem grandes emprestimos no mercado externo como forma de financiar o déficit
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existente naquele periodo. Além disso, foram alvo de uma reducéo artificial dos precos dos
bens e servigos produzidos, como forma de gerar um aumento na competitividade face as
exportacGes. Agravando ainda mais esse cenario, houve uma queda no investimento interno
nas empresas estatais, que diminuiu em quase um terco no periodo entre 1980 e 1989. Todas
essas circunstancias macroeconémicas prejudicaram a administracéo, qualidade de producéo e
desempenho das empresas estatais naquele periodo (PINHEIRO e FABIO, 2000, p. 18-19).
Naquela época haviam, conforme senso da Secretaria Especial de Controle das Estatais (Sest),
um total de 505 institui¢es publicas federais no Brasil, sendo que 268 foram classificadas
como empresas publicas.

Foi constatado, entdo, que além do Estado ndo possuir recursos suficientes para a
realizacdo dos investimentos necessarios nos setores em que atuava, incluindo o dos servicos
publicos, era geralmente também um mau administrador (BARROSO, 2002, p. 293) e, nesse
contexto, iniciou-se o chamado “primeiro flerte” brasileiro com a privatizagao.

Relevante destacar que no periodo da década de 1980 e 1990, inimeros paises no
mundo passavam por uma onda de privatizacdo, momento em que mais de 121 paises
venderam empresas publicas nas areas de producdo de aco, mineracdo, bancos,
telecomunicagdes, eletricidade e 4&gua para investidores privados como solugdo
internacionalmente aceita para incentivar o desenvolvimento e superar ineficiéncias do setor
publico (TREBILCOCK e PRADO, 2011, p. 192).

No Brasil, a primeira iniciativa foi realizada por meio da cria¢ao do “Programa
Nacional de Desburocratizacdo” com a edicdo do Decreto 83.740/1979, que instituiu o
“Ministério Extraordinario”, cujos objetivos eram “impedir o crescimento desnecessario da
maquina administrativa federal, mediante o estimulo & execucéo indireta, utilizando-se,
sempre que praticavel, o contrato com empresas privadas capacitadas e o convénio com
orgaos estaduais e municipais” (BRASIL, 1979). Na sequéncia, foi instituido o Conselho
Nacional de Privatizacdo pelo Decreto n. 91.991/1985, sucedido pelo Conselho Federal de
Desestatizacao criado pelo Decreto n. 95.886/1998, ambos conselhos interministeriais com a
funcdo de conduzir os processos de desestatizagéo.

No periodo de 1979 a 1985, esses Conselhos alcangaram a privatizacdo de
algumas empresas, além de outras transformacgdes como fusdes e incorporagdes ocorreram em

decorréncia desse movimento, como destaca Caio Tacito (2000, p. 2):

Segundo dados oficiais, no periodo de 1979 a 1985, no plano federal, 20 empresas
foram privatizadas, 3 transferidas a governos estaduais, outras 3 foram objeto de
fusdo, 14 incorporadas e 2 outras convertidas em érgdos da administracdo direta, no
total de 42 transformagoes.
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No entanto, do ponto de vista do Banco Mundial, esse flerte com a privatizagao
foi um cléssico exemplo de fracasso, em decorréncia do baixo percentual de adesdo no
universo de empresas publicas existentes, o que, segundo o relatério do Banco, poderia ser
atribuido a indisposicdo do Estado em diminuir os controles sobre os precos e salarios e a
auséncia de apetite para o investimento em decorréncia do periodo de recessdao econémica
vivido naquele momento (WORLD BANK, 1989).

No momento de transicdo entre o fim do periodo ditatorial brasileiro e o retorno
da democracia no Brasil em 1985, permanecia 0 contexto de recessdo e de déficit nas
empresas publicas, que haviam acumulado perdas na ordem de 46 bilhGes no ano anterior. A
solugdo observada pelo governo continuava sendo a intensificacdo da liberalizacdo da
economia e da desestatizacao das empresas publicas.

Enquanto o Brasil passava pela sua Assembleia Constituinte (1987-1988), o
movimento de desestatizagdo permaneceu avancando lentamente com o Conselho Nacional de
Privatizacdo, substituido anteriormente a Constituicdo da Republica pelo Conselho Federal de
Desestatizacdo criado pelo Decreto n. 95.886/1988, cujos objetivos eram “transferir para a
iniciativa privada atividades econémicas exploradas pelo setor publico”, “estimular os
mecanismos competitivos de mercado mediante a desregulamentacdo da atividade
econbmica”, “promover a privatizagdo de atividades econdmicas exploradas, com
exclusividade, por empresas estatais, ressalvados os monopélios constitucionais” e “proceder
a execucao indireta de servigos publicos por meio de concessdo ou permissdo”. Na leitura
desses objetivos, estava evidenciada a vontade legislativa de mudanca do posicionamento
estatal no que tange a Ordem Econdmica.

Nessa linha, a Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu, dentre os pilares da
Constituicdo Econbmica, a subsidiariedade da intervencdo estatal no dominio econémico
(JUSTEN FILHO, 2002, p. 307). Passou a incumbir ao Estado essencialmente a disciplina do
exercicio econdbmico pelos entes privados, passando a ser excepcional a sua atuacdo direta na
execucao as atividades econdmicas propriamente ditas, com a instituicdo dos principios
fundamentais da livre iniciativa e livre concorréncia.

Nesse sentido é que o artigo 170, paragrafo tinico, estabeleceu que “E assegurado
a todos o exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacéo de
orgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei” e o artigo 173 que “a exploracgao direta de
atividade econémica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei” (BRASIL,

1988). O artigo 174 previu também que o Estado teria um papel de agente “normativo e
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regulador da atividade econdmica”, por meio do exercicio das fungdes de “fiscalizacéo,
incentivo e planejamento”.

De modo diverso, especificamente quanto aos servicos publicos, o art. 175
estabeleceu que incumbe ao Poder Publico (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) a
prestacdo dos servicos publicos, de forma direta ou sob o regime de concessdo ou permissao,
sendo que caberia a lei as disposi¢cdes sobre o regime contratual com essas empresas
concessionarias, os direitos dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de manutencao de

um servico adequado:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos
publicos.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorroga¢do, bem como as condi¢des de
caducidade, fiscalizaco e rescisdo da concessdo ou permissdo;

Il - os direitos dos usuarios;
111 - politica tarifaria;
IV - a obrigacdo de manter servico adequado.

Apesar de mantidos como monopélios da Unido a pesquisa e lavra de jazidas de
petroleo e gas natural, a refinagdo do petrdleo e a importagdo e exportacdo desses itens e de
minerais e minérios nucleares (art. 177), ap6s a promulgacdo da Constituicdo, observou-se
também a inclusdo de emendas constitucionais relevantes para o movimento de
desestatizag@o, notadamente a Emenda n. 5/1995, que incluiu a possibilidade de concessao
dos servicos locais de gas canalizado as empresas privadas e a Emenda 9/1995, que
possibilitou a extingdo do monopdlio da exploracéo do petréleo (TACITO, 2000, p. 2).

Além disso, a Constituicdo permitiu a exploracdo pelos particulares, por
concessao ou permisséo, dos servigos de radiodifusdo sonora, de sons e imagens, Servicos e
instalagBes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua, navegacdo
aérea, aeroespacial e infraestrutura aeroportuaria, servicos de transporte ferroviario e
aquaviario, servicos de transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros,
portos maritimos, fluviais e lacustres, tendo a Emenda 8/1998 ampliou as concessfes de
servigos de telecomunicacfes aos entes privados, mediante a criacdo de um orgao regulador.

Paralelamente a esse movimento constitucional, foi criado o Programa Nacional
de Desestatizacdo por meio da Medida Provisoria 155/1990, posteriormente convertida na Lei
n. 8.031/1990, que vigorou até o ano de 1997 quando foi substituida pela Lei n. 9.491/1997.
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Apenas no periodo de 1990 a 1994, foram incluidas mais 65 estatais no Programa Nacional de
Desestatizagdo - PND (TACITO, 2000, p. 2).

Por meio do PND, o Estado brasileiro, ap0s as tentativas observadas na década
anterior, efetivamente alterou sua forma de atuacao na seara econdmica de agente produtor de
bens e servicos, com a paulatina abertura de setores da economia a livre iniciativa e com a
concessdo de diversos servicos publicos aos entes privados (MATTOS, 2006, p. 138). Com
esse movimento e com a nova Constituicdo Econdmica, o antigo Estado regulador brasileiro,
fundamentado na tecnocracia-burocrata dependente, nas técnicas administrativas de
planificacdo da economia e de controle de precos, cuja via de condugdo do desenvolvimento
econdmico estava ligada a participacao direta do Estado no setor produtivo de bens e servicos
(MATTOS, 2006, p. 109-110), precisou se adaptar as novas condi¢cdes de mercado e de
prestacdo dos servicos publicos.

Esse novo contexto impds a necessidade de adocdo de novas formas de
relacionamento entre o Estado e os setores econdmicos (CUELLAR, 2008, p. 32-33). Surgiu,
por exemplo, a necessidade da regulacdo das falhas de mercado por meio da defesa da
concorréncia e defesa do consumidor (MATTOS, 2006, p. 139) como formas de controle, por
parte do Estado, da adequacdo dos servicos prestados a populagdo com 0s parametros
considerados como satisfatorios.

Em 1995 também foi elaborado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (TACITO, 2000, p. 3) pela Camara da Reforma do Estado, constituida do Ministro-
Chefe da Casa Civil (Clovis Carvalho) e dos Ministros da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, Trabalho, Fazenda, Planejamento e Orgcamento e Ministro-Chefe do Estado-Maior
das Forcas Armadas. Esse Plano refletiu a preocupacéo do governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso sobre o desvio do Estado da execucdo de suas funcbes basicas para a
participacdo direta no setor produtivo, o que teria levado a deterioracao do servico publico e o
agravamento da crise fiscal e da inflacdo. Esse plano tinha como objetivo privatizar atividades
antes executadas pelo setor privado e reestruturar a administragdo publica em ‘“bases
modernas e racionais” de uma Administracdo Publica Gerencial (BRASIL, 1995, p. 9), com o
fortalecimento das funcGes de regulagdo do Estado em todos os niveis federativos (BRASIL,
1995, p. 18):

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das funcfes de regulacdo e de
coordenacdo do Estado, particularmente a nivel federal, e a progressiva
descentralizagdo vertical, para os niveis estadual e municipal, das fungdes executivas
da prestacdo de servicos sociais e de infra-estrutura.
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Nesse Plano, previa-se apenas a criagdo de “agéncias autonomas” para a execucao
das atividades exclusivas do Estado como, por exemplo, a previdéncia social, o servigo de
desemprego e a fiscalizacdo do cumprimento de normas sanitarias. O objetivo com relacao a
essas atividades era transformar as autarquias e fundacdes com poder de Estado em agéncias
autdbnomas. Segundo o Plano, os dirigentes dessas agéncias seriam escolhidos pelo Ministro
“segundo critérios rigorosamente profissionais”, que ndo necessariamente seriam servidores
publicos. Esses profissionais teriam “ampla liberdade para administrar os recursos humanos,
materiais e financeiros colocados a sua disposicéo, desde que atinja os objetivos qualitativos
e quantitativos (indicadores de desempenho) previamente acordados” (BRASIL, 1995, p. 57).

No contexto desse Plano, em 1997, por meio das Medidas Provisdrias n. 1.549-
38/1997, 1.642/1998 e 1.651/1998 (reedicBes), posteriormente convertidas na Lei n.
9.649/1998 ainda em vigor, foi criada a qualificacdo de “agéncia executiva”, que seriam as
autarquias ou fundagdes com um plano estratégico de reestruturacdo e de desenvolvimento
institucional em andamento e que tivessem celebrado Contrato de Gestdo com o respectivo
Ministério.

Essas normas foram regulamentadas pelo Decreto n. 2.478/1998, também ainda
em vigor, que especifica um pouco mais as formas de autonomia a serem buscadas por essas
agéncias, incluindo como elementos do contrato de gestdo a adogdo de medidas legais e
administrativas para assegurar a autonomia de gestdo or¢camentaria, financeira, operacional e
administrativa (BRASIL, 1998):

Art. 4° O contrato de gestdo conterd, sem prejuizo de outras especificagBes, 0s
seguintes elementos:

]

IV - medidas legais e administrativas a serem adotadas pelos signatarios e partes
intervenientes com a finalidade de assegurar maior autonomia de gestdo
orcamentaria, financeira, operacional e administrativa e a disponibilidade de
recursos orgamentarios e financeiros imprescindiveis ao cumprimento dos objetivos
e metas;

Importante observar que a referida Lei ja estabeleceu que o Poder Executivo
deveria editar medidas de organizacdo administrativa que, dentre outros aspectos,
assegurassem para as agéncias “a sua autonomia de gestdo, bem como a disponibilidade de
recursos orcamentarios e financeiros para o cumprimento dos objetivos e metas” (artigo 51,
819, o que ja sinalizava a intencdo do legislador brasileiro em incluir mecanismos, na
administracdo publica, que garantissem uma certa autonomia as atividades delegadas pelo

Executivo.
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Esse modelo de “Administragdo Gerencial”, segundo Sérgio Guerra (2015, p. 79-
81), pretendia seguir um modelo muito proximo aquele estabelecido pelo sistema norte-
americano de agéncias, englobando a definicdo dos objetivos a serem alcangados pelo
administrador, a garantia de autonomia dos agentes e na gestdo de recursos humanos,
materiais e financeiros e o controle dos resultados. Para tanto, o objetivo era a indicacdo de
dirigentes por métodos rigorosamente profissionais e esvaziar a forte centralizacdo de poder
existente na Administracdo Indireta.

Ocorre que somente uma Agéncia foi criada nesses moldes: o INMETRO —
Instituto Nacional de Metrologia, Normatizacdo e Qualidade Industrial. Como se vera a
seguir, o caminho das agéncias executivas ndo foi aquele adotado para delegacdo da
competéncia regulatoria no que tange as atuais agéncias reguladoras de servicos publicos
(GUERRA, 2015, p. 81).

2.2 A ideia das agéncias reguladoras de servigos publicos independentes no

Brasil

Para lidar com o novo contexto de prestacdo dos servicos publicos no Brasil, com
a abertura de diversos mercados — anteriormente de monop6lio do Estado - ao setor privado,
observou-se a necessidade de alteracdo dos mecanismos institucionais adotados pelo antigo
Estado Regulador para a intervencao na economia. Nesse momento, em que o papel do Estado
face aos servigos publicos, tornou-se por meio de medidas que incluiram a instituicdo das
assim denominadas agéncias reguladoras independentes.

Aqui — vale dizer - ja se demonstra uma grande distin¢do do historico brasileiro e
dos histéricos americano e da Gra-Bretdo: as agéncias ndo surgiram para regular setores
anteriormente ndo regulados, e sim setores da economia que anteriormente tinham os servicos
executados pelas empresas estatais, posteriormente privatizadas, abrindo espaco para a
atuacdo do setor privado e gerando a necessidade de regulacdo dessas atividades.

Dito isso, € relevante ressaltar que, a partir da década de 1980, observou-se no
mundo um fendbmeno de multiplicacdo das intituladas “agéncias reguladoras independentes”
que, apesar de originarias nos EUA, e desenvolvidas no seu ordenamento juridico proprio,
foram também adotadas em diversos outros paises, adaptando-se as suas peculiaridades
(CUELLAR, 2008, p. 19).
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Como destacam TREBILCOCK E PRADO (2011, p. 66), ndo s6 no Brasil, mas
também em diversos outros paises Latino Americanos as agéncias reguladoras independentes
aos moldes americanos teriam sido adotadas para isolar as decisdes regulatorias da politica
eleitoral, por meio de diversas garantias institucionais de independéncia, de modo a prover
credibilidade ao comprometimento do governo com as regras e normas existentes, e de modo
a supostamente proteger investidores de arbitrarias ou injustificadas modificagdes no quadro
regulatorio.

Alexandre Santos Aragdo (2009, p. 266-267) destaca que um dos fatores que
levaram a adocdo do instituto da agéncia reguladora foi a pressao internacional. No momento
da desestatizacdo no pais, observou-se intensa pressao de organismos internacionais, como o
Banco Mundial, de investidores estrangeiros interessados na execucdo de servi¢cos publicos e
também de instituicbes multilaterais que financiavam o processo de desestatizacéo.

Sérgio Guerra também indica que o foco, naquele momento, seria “criar um
ambiente que privilegiasse certeza e estabilidade, de modo a atrair investimentos, sobretudo
estrangeiros, e gerar salvaguardas institucionais que significassem um compromisso com a
manutencdo de regras e contratos a longo prazo”, sendo que a criagdo de entidades
descentralizadas teria 0 conddo de demonstrar a esses investidores que a regulacdo dos
sistemas desestatizados deixaria de ser “assunto de governo para ser assunto de Estado”, ou
seja, deixaria de depender de eventuais arbitrios do Poder Executivo (2012, p. 106).

No mesmo sentido, BINENBOJM aponta que a desestruturacdo dos anéis
burocraticos existentes nos Ministérios e a protecdo da seguranca juridica dos investidores
integravam o0s propdésitos da criacdo de agéncias dotadas de independéncia (Agéncias
reguladoras independentes e a democracia no Brasil, 2005, p. 233):

Se, de uma parte, a criacdo das agéncias reguladoras dotadas de acentuado grau de
autonomia servia ao bom proposito de desestruturar os chamados “anéis
burocraticos” existentes nos Ministérios, de outra parte, o mandato fixo de seus
dirigentes e seu compromisso técnico sinalizavam ao mercado o compromisso do
proprio pais de proteger o direito de propriedade dos investidores e garantir o
cumprimento fiel dos contratos celebrados ao cabo dos processos de privatizagdo e
desestatizacao.

Naquele momento, a crise fiscal, aliada a niveis insignificantes de crescimento
econémico, foram fendmenos observado na América Latina como um todo, motivo pelo qual
esses paises foram aconselhados a vender suas empresas estatais, reduzindo gastos,
aumentando a eficiéncia na prestacdo dos servicos de infraestrutura e atraindo investimento
privado (PRADO, 2008, p. 437-438):

After a decade of negligible levels of economic growth and enormous fiscal deficits,
Latin American countries were advised to sell their state-owned companies,
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especially those in infrastructure sectors. Selling these companies would reduce
spending of fiscal resources, increase efficiency in the delivery of infrastructure
services, and attract much-needed private investments to these sectors and to the
country as a whole®,

Para tanto, a presuncdo era de que a criacdo de agéncias reguladoras que
detivessem autonomia com relacdo aos politicos eleitos reduziria riscos de expropriagéo,
manipulacdo e decisbes populistas de curto prazo, o que poderia potencialmente incentivar o
investimento privado. Em razdo dessa compreensdo, na América Latina as agéncias
reguladoras independentes teriam se tornado tema central na agenda de desestatizagdo
(PRADO, 2008, p. 437-438):

The assumption was that IRAS enjoy “autonomy” from elected politicians, thereby
reducing the risks of expropriation, political manipulation, or short-term
considerations related to the electoral cycle that could adversely affect private
investment incentives in relevant sectors. As a result, the creation of IRAs became
one of the central institutional issues in the context of privatization reforms2°.

Para Sérgio Guerra, a criacdo das agéncias reguladoras, com a segregacdo das
competéncias entre Administra¢do Publica direta e indireta para uma “regulacdo autbnoma de
utilidades publicas estratégicas”, teria sido fundamental para a seguranca juridica e para
afastar a regulacdo da governanca estatal sobre temas técnicos, tornando-as menos suscetiveis
aos embates e interesses partidarios tipicos das rotinas do Congresso Nacional (GUERRA,
2015):

Naquela fase, a segregacdo de competéncias entre a administracdo publica direta e a
indireta para a regulacdo autdnoma de utilidades publicas estratégicas (telefonia,
energia elétrica etc.), apresentou-se como sendo fundamental para: (i) criar um
ambiente propicio a seguranga juridica dos contratos com o Estado e atracdo de
capital privado (notadamente estrangeiro); e (ii) descentralizar a governanca estatal
sob temas complexos e preponderantemente técnicos, emprestando-lhes certa
previsibilidade e tornando-as menos suscetiveis aos embates e interesses partidarios
tipicos das rotinas do Congresso Nacional.

Para um aprofundamento desse contexto, sobre quais foram os objetivos e
parametros considerados pelos legisladores, a época, para a concretizacdo do desenho
institucional abordado neste estudo, sera realizada uma analise especifica sobre o processo

legislativo que culminou no surgimento das agéncias reguladoras independentes,

® Em tradugdo livre: “Apds uma década de niveis insignificantes de crescimento econémico enormes dividas
fiscais, os paises latino-americanos foram aconselhados a vender suas empresas publicas, especialmente
aquelas nos setores de infraestrutura. Vender aquelas companhias reduziria os gastos de recursos fiscais,
aumentaria a eficiéncia na entrega dos servi¢os de infraestrutura e atrairia o tdo necessario investimento
privado a esses setores e ao pais como um todo”.

1 Em tradugdo livre: “A presuncéo era de que as agéncias reguladoras independentes gozavam de autonomia
com relacdo aos politicos eleitos, reduzindo, portanto, o risco de expropriagdo, manipulacdo politica ou
considerac@es de curto prazo relacionadas ao ciclo eleitoral e que poderiam afetar negativamente os incentivos
aos investimentos privados em setores relevantes. Como resultado, a criagdo das agéncias reguladoras
independentes tornou-se uma das questdes institucionais centrais no contexto das reformas de privatizacdo”.
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especialmente a ANEEL e ANATEL, e, com elas, as instituicdes de independéncia

estabelecidas e desenvolvidas ao longo do tempo.

2.3 Inclusdo da expressdo “orgaos reguladores” na Constituicio da Republica

de 1988

Remontando a atividade legislativa do periodo, a Constituicdo da Republica de
1988 nédo estabeleceu originalmente qualquer previsdo que apontasse diretamente para a
criacdo de agéncias reguladoras de servicos publicos independentes. Na publicacdo original
da Constituicdo, o artigo 174 previu que o Estado (como Unido Federativa) seria o agente
normativo e regulador da atividade econdmica, exercendo na forma da lei as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento. Especificamente quanto aos servicos publicos, o artigo
175 previu gue o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servi¢os publicos,
assim como os direitos dos usuarios, a politica tarifaria e a obrigacdo de manter servico
adequado, seriam estabelecidos por lei especifica (BRASIL, 1988). Ndo havia, em um
primeiro momento, qualquer previséo constitucional que indicasse a existéncia de instituto
similar ao da agéncia reguladora posteriormente idealizada.

A propria Lei de Concessbes promulgada em fevereiro de 1995 ndo trouxe
nenhuma disposicdo especifica sobre a instituicdo de agéncias reguladoras ou sobre o seu
papel no regime de concessao e prestacao dos servicos publicos. Definiu tdo somente que ao
poder concedente, sendo ele a Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio (a depender da
responsabilidade pela prestacdo do servico publico) caberia regulamentar o servigo concedido,
fiscalizar permanentemente a sua prestacdo e cumprir e fazer cumprir as disposicdes
regulamentares do servico (artigo 29). Previu também que a fiscalizacdo do servigco seria
realizada por 6rgéo técnico do poder concedente ou por entidade com ele conveniada (artigo
30) (BRASIL, 1995).

Posteriormente a Lei de Concessdes, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado, de novembro de 1995, elaborado pelo Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado, teve como um dos seus principais nacleos estratégicos a abertura da

prestacéo de servicos publicos ao setor privado!!, tendo defendido a necessidade de reducdo

11 Segundo o Plano Diretor: “No plano econdmico o Estado é essencialmente um instrumento de transferéncias
de renda, que se torna necessario dada a existéncia de bens publicos e de economias externas, que limitam a
capacidade de alocacéo de recursos do mercado. Para realizar essa funcdo redistribuidora ou realocadora o
Estado coleta impostos e 0s destina aos objetivos classicos de garantia da ordem interna e da seguranca
externa, aos objetivos sociais de maior justica ou igualdade, e aos objetivos econdmicos de estabilizacéo e
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do papel do Estado de executor ou prestador de servicos (BRASIL, 1995, p. 13). Nessa
perspectiva, 0 Plano defendeu a necessidade do Estado manter-se “papel de regulador e
provedor ou promotor” dos servigos publicos, fortalecendo-se nas “funcdes de regulacéo e de
coordenacdo do Estado” (BRASIL, 1995, p. 13). No entanto, concretamente, o Plano trouxe
apenas diretrizes genéricas sobre essa forma de regulacdo, afirmando a necessidade da
instituicdo de uma “administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente” e a necessidade de
“reorganizar e fortalecer os 6rgdos de regulacdo dos monopdlios naturais que forem
privatizados” (p. 47).

Ou seja, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995 elaborado
pelo Governo Federal ndo havia nenhuma disposi¢éo ou previsdo da implantagéo de agéncias
de regulacdo das atividades que seriam desestatizadas. Como bem apontado por Sérgio
Guerra, as agéncias reguladoras atualmente conhecidas surgiram de forma paralela ao que
constou no Plano Diretor, “que ndo apontava esse caminho” (2012, p. 106).

Esse mesmo cenario foi também retratado pelo Relatério sobre a Reforma
Regulatoria elaborado pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico —
OCDE, que indicou que, naquele momento, o principal foco politico era a desestatizacdo dos
setores com o objetivo de atrair investimentos, sendo que “0 desenho regulatério das
agéncias recebeu menor atengéo” (2008, p. 14).

O Conselho de Reforma do Estado trouxe de forma mais clara os fundamentos da
construcdo dos novos entes reguladores dos servicos publicos (NUNES, RIBEIRO e
PEIXOTO, 2007, p. 8). A recomendacdo de 31 de maio de 1996 (MARE, 1997, p. 27-28)
identificou que, no formato institucional perseguido pelo governo naquele momento, esses
novos entes deveriam possuir: autonomia e independéncia decisoria; ampla publicidade de
normas, procedimentos e acOes; celeridade processual e simplificacdo das relacdes entre
consumidores e investidores; participacdo de todas as partes interessadas no processo de
elaboracdo de normas regulamentares, em audiéncias publicas; e limitacdo da intervencao
estatal na prestacdo de servicos publicos, aos niveis indispensaveis a sua execucdo. Estavam,
ainda, dentre os objetivos almejados, a garantia dos direitos dos usuarios de servigos publicos
e a prevencao de abusos do poder econémico (NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO, 2007, p. 8):

Segundo as recomendacfes do CRE, os entes reguladores deveriam promover a
competitividade dos seus respectivos mercados, além de garantir o direito de
consumidores e usuarios de servigos publicos, estimular o investimento privado,

desenvolvimento. Para realizar esses dois Ultimos objetivos, que se tornaram centrais neste século, o Estado
tendeu a assumir funcGes diretas de execucdo. As distor¢des e ineficiéncias que dai resultaram deixaram claro,
entretanto, que reformar o Estado significa transferir para o setor privado as atividades que podem ser
controladas pelo mercado. Dai a generalizacdo dos processos de privatizagao de empresas estatais”.
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buscar qualidade e seguranga dos servigos a menores custos possiveis aos UsUarios,
assegurar a remuneracdo adequada dos investimentos realizados nas empresas
prestadoras de servi¢o, dirimir conflitos entre consumidores e empresas prestadoras
de servico e prevenir abusos de poder econémico por agentes prestadores de
servicos publicos.

Ainda segundo a recomendacéo de 31 de maio de 1996, para que esses objetivos
fossem alcangados, os projetos de lei de criagcdo das agéncias reguladoras deveriam dispor
sobre a autonomia gerencial, financeira e operacional das autarquias e sobre a independéncia
decisoria do ente regulador. Essa independéncia seria garantida por meio de cinco medidas
essenciais: a nomeacdo dos dirigentes pelo Presidente da Republica ap6s aprovacdo do
Senado Federal, com mandato fixo ndo superior a quatro anos; a realizacdo de um processo
decisério colegiado; a dedicagdo exclusiva dos ocupantes dos cargos de presidéncia e
colegiado; o recrutamento de dirigentes por critérios exclusivos de mérito e competéncia
profissional, “vedada a representacdo corporativa”; perda do mandato por decisdo exclusiva
do Senado Federal com aprovacdo do Presidente da Republica; e perda automatica de
mandato por auséncia em numero determinado de reunides ordinarias consecutivas (MARE,
1997, p. 28).

No entanto, como destacam NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO (2007, p. 9) a
formalizagdo desses principios e diretrizes pelo MARE em maio de 1996 ocorreu somente
depois das providéncias que ja haviam sido adotadas para a desestatizacdo e abertura dos
servicos publicos de energia elétrica, telecomunicacdes e petroleo ao mercado privado, em
preparacdo para a instituicdo das trés primeiras agéncias reguladoras de servigos publicos, a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes —
ANATEL e a Agéncia Nacional do Petrdleo — ANP. Isso porque, em 1995 ja havia sido
promulgada a Lei de Concessdes (Lei n. 8.978/1995), que regulava a execu¢do de servigos
publicos pelas entidades privadas, e também ja haviam sido aprovadas as Emendas
Constitucionais n.08/1995 e 09/1995, que flexibilizaram o monopdlio estatal do petréleo e das
telecomunicagBes e previam a criagdo de um o6rgdo regulador desse monopdlio? (NUNES,
RIBEIRO e PEIXOTO, 2007, p. 9-10).

Como apontam NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO (2007, p. 10), o processo de
liberalizacdo e privatizacdo dos setores de energia elétrica, petroleo e telecomunicacgdes
ocorreu anteriormente a concep¢do do modelo de regulacdo, e as declaracbes dos agentes

12 Com a Emenda Constitucional n. 09/1995, foi incluido o inciso Il ao §2° do artigo 177, que estabeleceu que a
lei dispora sobre “a estrutura e atribui¢des do 6rgdo regulador do monopdlio da Unido” relacionado ao petroleo.
Da mesma forma, a Emenda Constitucional n. 08/1995 incluiu na redacdo do inciso XI do artigo 21da
Constituicdo da Republica de 1988 a “criagdo de um 6rgdo regulador” na lei a ser criada para dispor sobre a
organizacdo dos servicos de telecomunicago.
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envolvidos no contexto de criagdo a ANP, ANATEL e ANEEL indicaram que o processo de
constituicdo do arcabouco legal das agéncias reguladoras independentes ndo teria sido
precedido de uma ideia clara sobre a motivacdo ou o formato juridico a ser adotado naquele
momento. Como indicio dessa afirmacéo, o estudo do Observatorio Universitario apresentou
entrevistas dos consultores, Secretarios e Diretores ligados ao MARE e a outros ministérios,
que indicam a incerteza sobre os designios e sobre o desenho institucional a ser adotado.

Como exemplo, cita-se a declaracdo da Ex-Secretaria da MARE que afirmou
sobre 0 modelo a ser implantado: “Se eu ndo me engano, eu posso esta muito enganada. Eu
ndo me lembro se é no modelo americano, em algum modelo ele é subordinado ao legislativo.
Vocés, certamente devem saber mais que eu, as agéncias sao subordinadas ao legislativo. No
caso brasileiro essa discussao sequer aconteceu” (NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO, 2007, p.
11). O trabalho cita, ainda a declaracdo d Ex-Secretario de Minas e Metalurgia no MME de
que “a Emenda 09 saiu em 1995 e, naquela época, 0 governo ndo tinha idéia ainda de qual
seria a politica correta para abertura do monopolio (de exploracéo do petréleo). Ndo havia
nada formatado. Entdo havia uma comissdo, da qual eu ndo participei, com personalidades
de grandes grupos empresariais do Brasil, que secretamente se reuniram e fizeram uma série
de simulacBes de como é que poderia ser essa autarquia. Comegaram a estudar o que havia
pelo mundo afora em termos de agéncia autbnoma para regular petréleo, mas ndo houve um
projeto a partir disso” (NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO, 2007, p. 11).

Outra declaracdo da Ex-Secertaria Executiva da MARE também indicou que, no
momento do lancamento das Propostas de Emenda Constitucionais — PEC, ainda ndo havia
uma visdo completa e definida de como seriam 0s modelos das agéncias reguladoras que
seriam futuramente criadas, o que também foi afirmado por Consultor do Ministério a época
(NUNES, RIBEIRO e PEIXOTO, 2007, p. 11):

Consultor:

(...) eles (Ministério) tinham uma idéia do que queriam como agéncia reguladora.
N&o eram idéias fechadas nem muito claras, mas a orientacdo geral existia (...).
Alguém tinha dito para ele (Sérgio Motta) que para um 6rgdo ser independente
talvez a solucdo fosse uma empresa estatal, ou talvez ndo fosse nada disso, talvez
fosse a tal da golden share. Mas, o que isso significava, na pratica? Quando nos
conversamos, nos entendemos 0 que era: era a rejeicdo dos modelos de
administracdo publica. Entéo eles sabiam o que ndo queriam (...) Nao havia nenhum
tipo de clareza sobre o que era preciso fazer para uma agéncia ser independente. Os
problemas de relacionamento entre o executivo e a agéncia, a divisdo de
competéncias entre ministro e agéncia, 0s problemas orgcamentarios, o reflexo que a
gestdo orcamentéria teria na independéncia, os problemas de nomeacao de pessoal,
os tipos de procedimentos que a agéncia teria que fazer para contratar, enfim para
sua gestdo administrativa geral e a necessidade de autorizacfes do Executivo que ia
precisar, enfim, grande parte desses assuntos eles sequer haviam imaginado.

L]
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Ex-Seretaria Executiva do MARE

A minha impressdo é que ndo estava claro (o0 modelo das agéncias) ... Mas a
sensagdo que eu tenho é que quando mandaram as PECs, inicialmente ndo se tinha
uma visdo completa do modelo, porque néo tinha dado tempo de refinar a discusséo.
Dai que eles mandaram técnicos para 0s outros paises para ver um modelo de
regulacdo de cada pais, os modelo (sic) institucionais. Com base nisso é que
comecou a amadurecer a idéia da agéncia reguladora (...)

Nessa linha, observa-se que a Proposta de Emenda Constitucional- PEC n.
03/1995, que originou a Emenda Constitucional n. 08/1995 apresentada pelo Poder Executivo,
ndo estabelecia inicialmente a criacdo de um oOrgdo regulador para o setor de
telecomunicagdes. A redacdo original da PEC propunha apenas a supressdo, no texto
constitucional originario, da previsdo de que caberia a Unido explorar “diretamente ou
mediante concessdo a empresas sob controle acionario estatal” os servigos de
telecomunicacdes (BRASIL, 1995), possibilitando, portanto, a exploracdo desses servicos
mediante concessdo. Somente no Parecer de 27 de abril de 1995, elaborado pela Comissao
Especial do Congresso Nacional instituida para deliberar sobre essa Emenda pela relatoria do
entdo Deputado Geddel Vieira Lima, € que foi sugerida a inclusdo da mencdo a um érgdo
regulador das telecomunicagdes no texto constitucional.

Nesse Parecer, o Relator sugere a necessidade de “um oOrgao fiscalizador forte,
com membros eleitos pelo Congresso Nacional, mandato de seus membros por tempo
definido e n&o coincidentes entre si, de modo a ndo serem indicados e eleitos
concomitantemente”. O objetivo seria instituir um 6rgdo com elevado grau de independéncia
que pudesse “controlar, fiscalizar e punir os concessionarios que ndo atenderem ao interesse
publico e se desviarem dos preceitos da lei” e ter a possibilidade de fiscalizar os atos do
préprio governo. Ainda segundo o Parecer, o 6rgdo regulador deveria ser “independente para
adotar as decisfes mais adequadas e satisfazer o interesse publico e ser imune aos interesses
circunstanciais e da politica partidaria”. Essa medida, dentre outras propostas pelo Parecer
da Comisséo, faria frente ao receio de que a aprovagdo da Emenda Constitucional 03/1995

1133

pudesse se constituir como ““‘cheque em branco’ ao Poder Executivo para fazer o que
pretendesse com as telecomunicagdes nacionais” (BRASIL, 1995, p. 10739).

A partir desse Parecer, a Comissdo Especial apresentou o substitutivo n. 1 a PEC
03/1995, sugerindo a inclusdo de um artigo no Ato das Disposic¢des Transitorias determinando
a criacdo de lei que regulamentasse as telecomunica¢Bes nacionais e criasse um 0Orgao

regulador para as telecomunicagdes nacionais (BRASIL, 1995, p. 10742):

Art. 3° Acrescente-se um artigo ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
com a seguinte redacéo:
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“Art. Lei a ser aprovada pelo Congresso nacional no prazo de um ano da
promulgacdo dessa Emenda e que ndo poderd ser originaria de Medida Provisoria,
estabelecerd a regulamentacdo para as telecomunica¢Bes nacionais, incluindo o
modelo de exploracdo dos servicos, o regime de outorgas, a criagdo de um 6rgdo
regulador e outros aspectos institucionais, exceto radiofusdo sonora e de sons e
imagens”.

Ainda no processo de aprovacdo da PEC 03/1995, o entdo Ministro das
Comunicacbes Sergio Motta apresentou a Comissdo o Parecer “As Telecomunicacles e 0
Futuro do Brasil: Flexibilizacdo do modelo atual” que apontou que um dos problemas do
cenario das telecomunicacdes era de que as empresas estatais estavam, até aquele momento,
na “interferéncia da politica partidaria na sua gestdo”, o que teria provocado “acentuada
desprofissionalizacdo no seu quadro de dirigentes, com implicagdes inevitaveis nos seus
custos operacionais e de investimentos, bem como no estabelecimento de prioridades,
dificultando a formacao de equipes capacitadas a liderar programas de grande envergadura
e de rapida implementacdo”. Nesse contexto, o Parecer defendeu o que chamou de “re-
regulacdo”, que incluiria a instituicdo de um 6rgdo regulador que deveria ter “alto grau de
autonomia”, mantendo-se, no entanto, como responsabilidade do Ministério das
Comunicacbes a politica global de telecomunicacdes e as decisGes sobre as principais
licencas/concessoes e sobre a politica setorial. Nesse Parecer, o Ministério das Comunicacgdes
nega que a aprovagdo da Emenda Constitucional seria um “cheque em branco” para que o
Poder Executivo tivesse liberdade para estatizar ou privatizar 0s servicos de
telecomunicacdes, sob o argumento de que o Ministério permaneceria vinculado as
disposicdes legais (BRASIL, 1995, p. 10.742-10.762).

Ap0s esse Parecer, e em consideracdo as emendas posteriormente apresentadas, a
Comissao Especial apresentou o0 2° texto substitutivo da PEC 03/1995, que incluiu no inciso
Xl do artigo 21 a definicao de que lei especifica criaria um 6rgédo regulador para regulacdo da
exploracdo de servicos de telecomunicacdes.

Da mesma forma, a PEC n. 06/1995, que buscava a abertura ao mercado privado
das atividades de monopolio da Unido referentes ao petréleo, gas natural e hidrocarbonetos
fluidos, também ndo propunha inicialmente a inclusdo no texto constitucional da criacdo de
um 6rgdo regulador. A proposta inicial, também apresentada pela Presidéncia da Republica,
propunha tdo somente a inclusdo do paragrafo 1° ao artigo 177 da Constituicdo, que
possibilitaria @ Unido a contratacdo com empresas privadas para a realizacdo das atividades de
monopolio, nos termos que futura legislacédo estabelecesse (BRASIL, 1995, p. 3.246):

Art. 1° E conferida a seguinte redagdo ao §1° do art. 177 da Constituigdo Federal:

CATE 17T e
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81° A Unido podera contratar com empresas privadas a realizagdo das atividades
previstas nos incisos | a IV deste artigo, observadas as condicGes que a lei
estabelecer.”

O entdo Deputado Antonio Kandir apresentou a Emenda n. 2/95 requerendo a
inclusdo, no §1°, da disposicdo de que a legislagdo especifica deveria dispor sobre “a
regulacdo, o disciplinamento e a fiscalizacdo dessas atividades”, de modo a possibilitar a
compatibilizacdo da atividade do mercado com “0s superiores objetivos de sustentacdo do
desenvolvimento nacional com distribuicdo de renda e reducdo das desigualdades sociais”.
(BRASIL, p. 68).

Em Parecer da Comissdo Especial designada na Camara dos Deputados, de
relatoria do entdo Deputado Lima Netto, foi ponderado que, com a reducédo da participacao do
Estado como operador, haveria um crescimento da sua participagdo como formulador de
politicas e regulador, o que era exercido de forma precéria na época pelo Departamento
Nacional de Combustiveis do Ministério de Minas e Energia. Essa precarizacao, segundo o
Parecer, deveria “ser corrigida, adequando-se as funcdes do governo e do DNC (ou da
agéncia a ser criada para desempenhar o papel de regulacédo)”. Nesse Parecer também foi
enderecado o receio da Camara de dar “um cheque em branco para o governo fazer o que
quiser, inclusive o poder de regulamentar o setor por Medida Proviséria”. Quanto a esse
argumento, o Parecer afirmou que a regulamentacdo por meio de legislacdo ainda teria de ser
aprovada pelo Congresso Nacional (BRASIL, p. 212-216).

A partir desse Parecer, foi apresentado o substitutivo posteriormente aprovado
como a Emenda Constitucional n. 9/1995, incluindo a previsao de que lei posterior definiria a
“estrutura e atribui¢bes do orgdo regulador do monopolio da Unido” e que seria vedada a
edicdo de Medidas Provisorias, pelo Poder Executivo, para regulamentacao da matéria.

Nota-se, porém, que em ambos 0s casos 0s textos constitucionais alterados pelas
Emendas n. 08/1995 e 09/1995 estabeleceram tdo somente a necessidade de implantacdo, por
Lei, de drgdos reguladores da prestacdo de servicos publicos pelos particulares. Assim, a
Constituicdo da Republica apenas permitiu e impulsionou a criacdo das agéncias, mas seu
desenho institucional foi dado pelas leis regulamentadoras posteriormente colocadas, como
destaca JUSTEN FILHO (2002, p. 416):

O desenvolvimento do modelo de agéncias sempre se caracterizara como uma opgao
infraconstitucional, a ser perseguida no &mbito interno das diversas estruturas
delineadas constitucionalmente.

Isso significa, antes de tudo, a auséncia de obrigatoriedade da instituicdo das
agéncias. Se a Constituicdo tivesse previsto sua existéncia, as agéncias teriam sido
instituidas independentemente de qualquer escolha dos governantes. Diante da
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auséncia de previsdo constitucional, a criacdo das agéncias se delineia como uma
questdo de conveniéncia, ndo como de necessidade.

Com efeito, ndo hd como inferir do texto constitucional, que prevé a criacdo de
“Orgdos reguladores”, qualquer intensdo ou pretensao de que essa regulacéo se perfizesse por
meio de 6rgdos reguladores autdnomos ou independentes (SALOMAO FILHO, 2002, p. 335).
Essas caracteristicas somente vieram a ser incorporadas ao desenho institucional das agéncias
apos a promulgacéo das leis que as regulamentaram.

A Lei n. 9.472/97 (criacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagbes —
ANATEL) e a Lei 9.478/97 (criacdo da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP) é que passaram
a denominar os 60rgdos reguladores previstos na Constitui¢do como “agéncias reguladoras”,
conferindo-lhes a natureza de autarquias especiais e contemplando nessa especialidade
atributos tipicos de entidades tidas como independentes (CUELLAR, 2008, p. 28). O mesmo
pode ser dito com relacdo a Lei de criacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, que, apesar de ndo ter sido expressamente mencionada na Constituicdo pelas
emendas constitucionais aprovadas em 1995, também foi estabelecida como uma agéncia
reguladora constituida como autarquia especial.

2.4 A ideia das agéncias reguladoras de servigcos publicos independentes no

Brasil: o processo legislativo de criacdo da ANEEL e da ANATEL

No contexto narrado acima, em que se demonstra que as agéncias reguladoras nao
foram idealizadas no momento da inclusdo, na Constituicdo da Republica, das premissas de
desestatizacdo dos setores, € fulcral a investigacdo especifica das motivacbes que levaram ao
desenho institucional das agéncias reguladoras de servicos publicos federais na década de
1990, o que sera analisado a seguir com fundamento na criagdo da ANEEL e ANATEL,
conforme corte metodoldgico explanado no Capitulo I. A seguir serdo analisados
separadamente 0s processos legislativos que culminaram na instituicio de agéncias

reguladoras independentes para os setores de energia e de telecomunicacoes.

i) Processo legislativo de criagdo da ANATEL

No mesmo més da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 8, ocorrida em
agosto de 1995, foi apresentado na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n. 821/1995 com

0 objetivo de regulamentar a nova redacdo constitucional, notadamente quanto & organizagao
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dos servicos de telecomunicacGes, e de estabelecer a criacdo e o funcionamento de um érgéo
regulador. Na exposi¢do de motivos do Projeto, apresentada pelo Deputado Renato Johnson
em sessdo do dia 17/08/1995, foi proposta inicialmente a criagdo do Conselho Nacional de
Telecomunicagdes — CONTEL®, que seria “vinculado, sem subordinagdo, ao Ministério das
Comunicagfes”, o que asseguraria “ao 6rgao maior independéncia deliberativa em relagéo
ao Poder Executivo”. Ou seja, a intencdo seria dar independéncia deliberativa ao 6rgao
regulador, com relacdo as influéncias do Poder Executivo. Contudo, de forma contraditéria a
essa afirmacdo, a mesma exposicdo de motivos indicou que o Presidente do Conselho
Nacional de Telecomunicagdes seria o proprio Ministro das Comunicag¢6es, membro do Poder
Executivo.

Segundo o texto original do Projeto de Lei, além do Ministro das
Telecomunicagdes, 0 CONTEL seria integrado “por membros indicados pela Presidéncia da
Replblica, pelo Congresso Nacional, pelo Ministério das Comunicagdes, pelas
concessionarias de servicos publicos de telecomunicacdes e pelas empresas industriais e
prestadoras de servicos as concessionarias, todos de conduta ilibada e de notorios
conhecimentos de telecomunicacdes”, ou seja, a nomeac¢do de membros do Conselho seria
realizada ndo sé pela Presidéncia e pelo Senado, mas também por representantes do mercado,
notadamente as concessiondrias e suas prestadoras de servicos. A remuneracdo de cada um
dos membros do Conselho seria paga pelo respectivo érgdo que o indicasse e 0 mandato
sugerido na proposta inicial seria fixo, de 6 anos, com o objetivo de evitar coincidéncia com
mandatos politicos. Quanto a competéncia, a exposicdo de motivos indicou que seria definida
“em termos abrangentes até mesmo para evitar omissdes no detalhamento de atribuicdes”,
possuindo “a mais ampla competéncia para normalizar esses servi¢os nos limites da lei”.

Paralelamente, o Projeto de Lei n. 1117/1995, apresentado no dia 19/10/1995 pelo
entdo Deputado Marcelo Barbieri, sugeria a criacdo, como érgdo regulador, do Conselho
Federal de Telecomunicacbes — COFETEL, que seria vinculado ao Congresso Nacional e
contaria com “estrutura independente e autdbnoma, quadro proprio de pessoal” e nido
possuiria “qualquer subordinac¢ao hierdrquica ou administrativa” (1995, p. 4). Esse 6rgéo
seria composto de 11 membros a serem eleitos pelo Congresso Nacional, para um mandato de
cinco anos, sem direito a reelei¢do, que poderiam ser cassados por iniciativa do Presidente da
Repudblica o por iniciativa de 1/3 dos membros do Congresso Nacional. A decisdo pela

cassacao dependeria de aprovacao por 3/5 dos membros do Senado Federal. O Conselho teria

13 Que ndo se confunde com o Conselho nacional de Telecomunicagdes — CONTEL criado pelo Decreto n.
50.666/1961



57

membros nomeados pelo Presidente da Republica, Congresso Nacional, entidades de classe
do setor das telecomunicagOes. A ideia nesse Projeto, segundo a sua exposi¢do de motivos,
seria a criacdo de um 6rgédo autdbnomo, vinculado néo hierarquicamente ao Poder Legislativo,
tal como o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1995, p. 12), ndo tendo sido apresentada
justificativa para a adocdo desse modelo.

Ja o Projeto de Lei n. 1168/1995, apresentado pelo entdo Deputado Federal Miro
Teixeira, propds a criacdo da Comissdo Nacional de Telecomunica¢fes — CONAT, também
como “um 0Orgdo regulador autdbnomo, auxiliar do Congresso Nacional”, cujo Presidente
seria indicado pelo Presidente do Senado Federal. Os demais membros seriam indicados por
“pequenos ¢ grandes” usuarios dos servigos, membros da industria de fabricantes de
equipamentos, pelo Estado Maior das Forcas Armadas — EMFA, Ministério das
Comunicac6es e Ministério Publico Federal — MPF, com mandatos de sete anos. O Projeto
ainda previa que “para assegurar plena independéncia nas decisdes que lhe forem confiadas,
durante o exercicio do mandato, aos membros do CONAT sdo assegurados, no que couber,
as mesmas obrigacGes, garantias, prerrogativas e impedimentos devidos aos ministros do
Tribunal de Contas da Unido” (BRASIL, 1995). Na exposicdo de motivos dessa proposta,
afirma-se que a criagdo de um 6érgdo regulador independente do Poder Executivo, com
autonomia econémica e profissional, foi inspirada nos modelos adotados nos Estados Unidos,
Inglaterra, Franga, Alemanha e Japéo, e teria como objetivo assegurar a execucdo da Politica
Nacional de Telecomunicacdes proposta pelo proprio Executivo. Segundo o Projeto, estar-se-
ia apresentando uma “colagem de ideias bem sucedidas e ja chanceladas pelo Presidente da
Republica e pelo titular da pasta de Comunicagdes”, e que, finalmente, estaria sendo trazida
para o Brasil a experiéncia da Federal Communication Comission — FCC Norte-Americana e
da OFTEL Britanica, para garantir uma “politica rigida, com um o6rgéo regulador severo e

independente, com autonomia economia e profissional” (BRASIL, 1995):

4. As politicas publicas adotadas pelo projeto de lei nada tém de inovadoras. Elas
seguem o0 que se pratica com inquestionavel sucesso nos paises desenvolvidos,
especialmente os Estados Unidos, a Inglaterra, a Franca, a Alemanha e o Japédo. E
procuram viabilizar que o Exmo. Ministro das Comunicages, Sr. Sérgio Motta, tem
seguidamente declarado aos jornais. Mais do que m projeto original, apresenta-se
aqui uma colagem de ideias bem sucedidas e ja chanceladas pelo presidente da
Republica e pelo titular da pasta das Comunicagdes.

Neste sentido, a exitosa experiéncia da Federal Communication Comision, a FCC
norte-americana, e do OFTEL, 6rgdo regulador das telecomunicagdes britanicas, foi,
finalmente, trazida para o Brasil. Como tem registrado com frequéncia o Ministro
Sérgio Motta, “queremos no setor uma politica rigida, com um 6rgdo regulador
severo e independente, com autonomia econdmica e profissional” (cf. Jornal do
Commercio, Correio Braziliense, Gazeta Mercantil e outros jornais de 26.07.95).
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A Comissdo Nacional de Telecomunicagdes — CONAT - foi constituida como
orgdo independente, isto ¢, desvinculado do Poder Executivo, e com autonomia
econdmica e profissional para poder, com independéncia e rigidez, assegurar a
execucdo da Politica Nacional de Telecomunicac@es (arts. 19 a 23).

A Exposicdo de Motivos do projeto de Lei n. 1168/1995 também apontou para a
necessidade de aparelhamento da regulagdo do setor de TelecomunicagOes anteriormente
executada pelo Ministério das Comunicacfes que, segundo a Exposicdo de Motivos, existia
apenas de forma “virtual” e ndo possuia, naquele momento, um quadro técnico responsavel.

No final do ano de 1996, no dia 05 de dezembro, o entdo Deputado Jaques
Wagner apresentou o Projeto de Lei n. 2626/1996, propondo a criagdo do CBT, que seria um
orgdo regulador auténomo vinculado a Presidéncia da Republica “com estrutura autbnoma e
sem subordinagéo hierarquica”, e cujos recursos adviriam nas rendas e receitas auferidas nas
outorgas das concessdes e do Orcamento da Unido. Segundo as justificativas apresentadas a
proposta, a criagdo desse Orgdo com caracteristicas de ‘“autonomia, independéncia e
legitimidade de acé@o” teria como objetivo garantir a qualidade e universalidade da prestacéo
dos servicos, o que estaria sendo feito nos paises industrializados por meio da criacdo de um
o6rgdo regulador independente, com o afastamento do Estado na &rea das telecomunicaces
(BRASIL, 1996):

Para garantir que o atendimento dos servicos seja de qualidade e universal, embora
diferenciado pelos interesses e capacidades dos usuarios, a lei tem que viabilizar a
criacio e funcionamento de um Orgdo regulador, que tenha autonomia,
independéncia e legitimidade de acdo, tal qual tem ocorrido em outros paises
industrializados, que vem reduzindo, de uma forma ou de outra, a participacdo do
Estado na é&rea de telecomunicacdes. Com atribuicbes de assessoramento,
fiscalizacdo, normalizacdo e execugdo, o 6rgdo regulador deve congregar funcées
deliberativas e executivas a fim de exercer suas fun¢des com eficiéncia e eficécia.

Seis dias depois, o Poder Executivo, por meio do ministro de Estado das
Comunicacles Sérgio Motta, apresentou o Projeto de Lei n. 2648/1996 em 11/12/1996, por
meio do qual prop6s a criacdo da Agéncia Brasileira de Telecomunicacdes — primeiro projeto
a adotar o termo “agéncia”. Foi esse 0 Projeto adotado posteriormente como o texto-base para
as emendas posteriormente propostas pela Camara dos Deputados. A proposta legislativa
sugeriu que a agéncia atuasse como uma autoridade administrativa independente (artigo 8°),
tendo sido apresentadas diversas justificativas para a adogdo desse modelo na exposicao de
motivos do Projeto de Lel.

Na experiéncia internacional no setor de telecomunicac6es, praticamente todos 0s
paises que realizaram uma reestruturacdo do setor implementaram um organismo regulador,
por vezes um organismo parte do Poder Executivo, outras vezes na forma de agéncias “semi-

auténomas” e, em outras, um 6rgao regulador independente. Em defesa da atuagdo desta
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ultima espécie, Sérgio Guerra indica alguns motivos pelos quais seria necessaria a
independéncia. O primeiro deles seria que, em razdo do dinamismo do setor de
telecomunicacgdes, seria fundamental que o 6rgdo pudesse viabilizar a maximizacdo de
beneficios para a sociedade pela modernizacao da tecnologia, 0 que exigiria o estabelecimento
de “atribuicdes e poderes bastante amplos” (1996, p. 89). Ainda, a independéncia seria uma
caracteristica que inspiraria confianga no mercado e nos investidores, sendo que, ao contrario,
“uma organizacdo sem autonomia gerencial, com algum tipo de dependéncia restritiva ou
sem capacidade técnica, gera desconfianca e, consequentemente, afasta investidores” (1996,
p. 89).

A Exposicdo de Motivos defende, ainda, que, para que o 6rgao regulador seja
“eficiente e eficaz”, além de ter capacidade técnica, devera dispor de liberdade gerencial para
atingir os objetivos determinados, de modo a incentivar a eficacia administrativa e a
competéncia técnica, sendo “essencial para o bom desempenho do o6rgdo regulador em
ambiente de tecnologia de ponta e competigdo”. Defende, ainda, que o 6rgao regulador
deveria desfrutar de autonomia para que “ndo seja passivel de influéncias de outros 6rgaos do
governo ou de grupos de interesse”, tendendo a decisdes “consistentes e justas”. Essa
autonomia seria fortalecida por meio da disponibilidade de fontes proprias de recursos
financeiros (p. 89).

Outro ponto relacionado a independéncia seria a existéncia de “regras e controles
internos para limitar o poder das pessoas individualmente, de maneira a dificultar o
comportamento oportunista e inibir agdes indesejaveis por parte de operadoras e grupos de
interesse”, por meio de mecanismos, como: decisdo colegiada, utilizagdo de grupos
consultivos, realizacdo de consultas publicas e periodo de caréncia entre a tomada de uma
decisdo e a sua entrada em vigor, dando oportunidade de manifestacdo as partes interessadas
(p. 90).

PRADO (2008, p. 465) indica que a apresentacdo, pela Presidéncia, dessa uma
proposta de lei de criagdo da ANATEL que ja continha diversas instituicdes de independéncia
teria sido motivada por uma vontade, dos préprios lideres da burocracia de telecomunicacdes,
de concretizacdo das reformas de desestatizagdo e da criacdo de uma agéncia independente no

setor.
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i) Processo legislativo de criacdo da ANEEL

Ja na criacdo da ANEEL, o Projeto de Lei 1669/1996, submetido pelo Ministro de
Minas e Energia, previa desde o principio para a agéncia seus contornos atuais. Na Exposi¢éo
de Motivos n. 011/MME, referente a apresentacdo do Projeto de Lei, 0 Ministério destacou
sua intencdo de adequar a funcéo reguladora do Estado ao seu atual papel na economia, por
meio da criacdo de uma estrutura que de controle que compatibilizasse os interesses da
iniciativa privada, exploradora das atividades, e os interesses dos consumidores, de qualidade
ao atendimento das suas necessidades (BRASIL, 1996, p. 17).

PRADO (2008, p. 464) indica que a proposta de lei de criacdo da ANEEL
apresentada pela Presidéncia da RepUblica, que continha diversos principios de
independéncia, foi adotada como meio de formar uma coalisdo que possibilitasse que o
Congresso Nacional pudesse aprovar a medida.

No Parecer do Relator da Comissdo responsavel pela analise do Projeto, na
apresentacdo de substitutivo, destacou-se que este Projeto de Lei seria a primeira
oportunidade para a organiza¢ao de “Agéncias de Controle do Servigo Publico” (p. 25), e
propbs-se a inclusdo de novos instrumentos inspirados no que chamou de tatica internacional
para construgdo do moderno Estado Regulador, de autonomia financeira, administrativa e
orcamentaria. Foram elas: (i) a submissdo para aprovacdo prévia, por parte do Senado Federal
das nomeacGes a Diretoria da Agéncia; (ii) a vedacdo a demissdo dos membros por razdes
imotivadas; e (iii) a realizacdo de audiéncias publicas com a participacdo dos interessados
antes de decisdes de relevancia; (iv) quarentena para os diretores e funcionarios da ANEEL,
de modo a evitar sua atuagdo na seara privada, notadamente que ndo possam exercer “a tao
conhecida, tdo badalada, tdo ingrata e tdo indesejavel advocacia administrativa” (Dossié do
Projeto de Lei n. 1669/1996, p. 27). Ficou também registrado no Parecer que foram recebidas
criticas pelo PFL no sentido de que o Partido estaria sugerindo a criacdo de um Orgdo
regulador independente com o objetivo de reduzir os poderes do entdo Ministro das
Comunicacg6es, Raimundo Brito.

Em conferéncia no sobre a desestatiza¢éo do setor da Energia Elétrica ocorrida em
1998, o entdo Diretor-Geral da ANEEL, José Mario Miranda Abdo, tratou sobre o que
chamou de ‘“autonomia administrativa” da ANEEL, que seria “um sonho distante” e
representaria um rompimento do paradigma burocratico Afirmou também teria sido “dificil
discutir isso com o MARE”, que alegava, por exemplo, a impossibilidade de instituicdo de

superintendéncias no servi¢co publico. No discurso, mencionou que a imprensa noticiou a
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época que haveria mais de 600 nomes de servidores indicados para a ANEEL pelo Palécio do
Planalto, o que foi negado pelo Diretor-Geral, que afirmou ter a autonomia para nomeacéo de
cargos junto ao colegiado da Agéncia. O discurso demonstrou a preocupacdo da Agéncia de
ndo ter interferéncias do Poder Executivo na nomeacdo de servidores e no controle de salarios
(ABDO, 1998, p. 40),

iii) Foco nas desestatizacOes

Sobre todo esse contexto narrado, é possivel concluir que no momento da
elaboracdo do Projeto de Reforma do Aparelho do Estado e no momento em que foram
propostas acOes para a desestatizacdo dos setores de energia elétrica e telecomunicacdes, ndo
havia ainda uma viséo clara sobre qual seria 0 modelo de regulacéo que seria adotado.

Nem mesmo no momento em que foram propostas pela Presidéncia da Republica
as Emendas Constitucionais n. 08/1995 e 09/1995 para ampliacdo da prestacdo dos servicos
publicos de telecomunicacgdes e petroleo, ndo havia sido apresentada a proposta da existéncia
de um érgdo regulador. Essa proposi¢do somente ocorreu ao logo do tramite das propostas na
Camara dos Deputados, de modo que a previsdo constitucional do estabelecimento de um

Orgdo regulador por esses setores foi somente incluida por meio de substitutivos.

14 Sobre a autonomia financeira e administrativa da ANEEL, o entdo Diretor da Agéncia afirmou: “- A lei de
criacdo da ANEEL prevé para a Agéncia uma autonomia administrativa, de gestéo e financeira [...].

No final do més, a ANEEL ndo vai pedir ao governo para pagar esses funciondrios. Os recursos sdo
provenientes da taxa de fiscalizac&o, criada em lei, que n&o é um tributo novo nem comprime tarifa. E uma taxa
que esta embutida na RGR- Reserva Global de Reversdo, um tributo que ja existia. Portanto, a ANEEL tem
autonomia financeira.

Quanto a autonomia administrativa, pode parecer um sonho distante da realidade, para alguns. Porém, ndo se
constréi um novo tempo, ndo se muda uma cultura sem sonhos! E muitos desses sonhos viram realidade, a parti
do momento em que transformados em lei.

Na pratica, tanto ha dificuldades quanto conquistas importantes. Recentemente, foram nomeados os 20
superintendentes da ANEEL. Na Agéncia Nacional de Energia Elétrica, até a estrutura deixa de ser
convencional para ser uma estrutura formada por processos organizacionais, 0 que ainda néo existia no servico
publico. Foi dificil discutir isso com o MARE, porque o que se pretendia era romper com o paradigma
burocrético do servico publico, e isso ainda esta sendo feito.

Alegavam que “superintendéncia” ndo existe no servico publico. No entanto, também ndo existia “agéncia
reguladora nacional”. Se a agéncia foi criada e passou a existir, também as superintendéncias o poderiam ser.
Na ANEEL ha apenas dois niveis administrativos: a diretoria e as superintendéncias. Sdo 20 superintendéncias
com a gratificacdo de funco DAS 5, que pode ndo ser o ideal, mas confere dignidade para quem for ocupar o
cargo. O DNAEE, 6rgéo que foi sucedido pela ANEEL, s6 tinha um cargo DAS 5, do diretor-geral.

Tanto ha dificuldades quanto conquistas importantes. Quando os 20 superintendentes foram nomeados, um
orgdo de imprensa nacional publicou que haviam 600 nomes indicados, no Palacio do Planalto, para ocuparem
as superintendéncias da ANEEL. Nenhum desses 600 nomes é conhecido da ANEEL, onde todos os 20
superintendentes foram nomeados a partir de uma deciséo da Diretoria da ANEEL, em regime colegiado.

Foram recrutadas pessoas de diversos locais do pais, de norte a sul, pela competéncia e espirito publico, para
comporem 0 corpo técnico da ANEEL. Detenho-me nesse item, porque estou falando de um novo tempo, de
mudanca de cultura, sobre o qual houve muita descrenca”.
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Na justificativa para a implantacdo de um oOrgdo regulador que possuisse
autonomia com relagéo ao Poder Executivo, estava presente sempre o temor do que o Poder
Legislativo denominou de “cheque em branco” ao Poder Executivo, que estaria assumindo
com as desestatizacdes todo o poder sobre o estabelecimento, ou ndo, de concessdes e
permissdes de servigos publicos aos particulares.

A despeito dessas discussOes, vale novamente notar que o texto constitucional néo
indicou que os 6rgdos reguladores a serem implantados devessem ter qualquer caracteristica
de independéncia ou autonomia com relacdo ao Poder Executivo, dispondo tdo somente que a
legislacdo especifica disporia sobre a atuagdo desses orgdos reguladores. E, no ano de 1995,
quando comecaram a tramitar as propostas para o estabelecimento desses 6rgaos reguladores,
ndo havia nenhuma clareza sobre como se implementaria. A primeira proposta, apesar de
trazer um conceito da necessaria autonomia do Poder Executivo, contraditoriamente dispunha
que o Ministro das Comunicagdes seria o Presidente do 6rgéo independente.

Ao longo da exposicdo de motivos de diversas das propostas apresentadas,
também ndo fica clara a motivacdo para a ado¢do de um drgdo que fosse independente do
Poder Executivo, havendo por diversas vezes a mencdo de que esse seria 0 modelo
apresentado nos demais paises industrializados e que, nesse contexto, caberia ao Brasil a
adocdo desses preceitos. As exposi¢des de motivos admitem, inclusive, que a proposta
representava uma “colagem” do que estava sendo feito a respeito de agéncias reguladoras no
mundo. Essas circunstancias serdo melhor avaliadas no Capitulo IV, em que serdo indicadas
as consequéncias da adocdo irreflexiva, pelo legislador brasileiro, de instituicdes
transplantadas de sistemas juridicos e de sociedades absolutamente diversas da brasileira.

Em conclusdo das andlises realizadas acima, ja é possivel observar que o0s
elementos levantados sobre os processos legislativos de criacdo da ANEEL e ANATEL
corroboram a afirmacdo de Sérgio Guerra, Ministro das Comunicacfes a época, de que nao
havia clareza sobre o que estava sendo instituido em termos de desenho institucional, sendo
que a preocupacdo inicial foi efetivamente a promocdo das desestatizacbes. Como seriam
organizados os 6rgdos reguladores entdo incluidos na Constituicdo era questdo ainda muito

incipiente no momento em que 0s projetos de lei das agéncias foram apresentados.
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CAPITULO Il — INSTITUICOES DE INDEPENDENCIA DA ANEEL E ANATEL E
SUA EVOLUCAO NO TEMPO

Observados — especificamente no histérico de instituicdo da ANEEL e ANATEL -
os fatores que motivaram, no Brasil, a criacdo de agéncias reguladoras de servicos publicos
independentes, ou seja, agéncias com um desenho institucional caracterizado pela presenca de
instituicdes que buscam garantir a independéncia de suas atividades com relagdo a
interferéncia do membro do Poder Executivo, foi dado o primeiro passo para que seja possivel
diagnosticar se essas instituicGes estdo atingindo os fins para os quais foram criadas e se, ao
mesmo tempo, estdo gerando oportunidades produtivas para o desenvolvimento, 0 que € um
dos objetivos precipuos da atividade das agéncias criadas para a regulacdo da prestacdo dos
servicos publicos.

Nesse contexto, o proximo passo sera compreender o desenho institucional criado
com o objetivo de garantir determinado nivel de independéncia da ANEEL e ANATEL com
relacdo ao Presidente da Republica e Poder Executivo como um todo, ou seja, as hormas
instituidas inicialmente em ambas as agéncias com esses objetivos.

Na sequéncia, serdo também avaliadas as evoluc@es legislativas observadas nessas
mesmas instituicdes, comparando as alteracdes ocorridas ao longo de quase duas décadas de
existéncia da ANEEL e da ANATEL. Como visto, a relevancia de uma anélise evolutiva da
legislacdo encontra-se na possibilidade de identificar se, ao longo do tempo, 0s mecanismos
instituidos evoluiram em alguma medida para gerarem resultados mais eficientes e
oportunidades mais produtivas para o desenvolvimento ou se, pelo contrario, as mesmas
instituicdes se perpetuaram no tempo, seja em razdo de sua plena eficacia, seja em razéo de
um contexto de perpetuacdo de instituicbes que eram oportunidades improdutivas para o

desenvolvimento, seguindo um caminho de path dependency.

3.1 Instituicdes de independéncia inicialmente estabelecidas para ANEEL e
ANATEL

Como ja visto, as agéncias reguladoras de servicos publicos de nivel federal foram
criadas por legislagdes proprias e individuais, nas quais foram também forjadas as instituicdes
de independéncia, cada uma a sua maneira. Assim, com 0s objetivos identificados acima,

nesta primeira parte da analise sera realizado um diagnéstico sobre as instituicdes de
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independéncia inicialmente estabelecidas pela Lei n. 9.427/1996, que promoveu a cria¢do da
ANEEL, bem como pela Lei n. 9.427/1997, que criou a ANATEL. Além disso, serdo também
analisados os decretos regulamentadores dessas respectivas Leis, notadamente o Decreto n.
2.335/1997 (ANEEL) e Decreto n. 2.338/1997 (ANATEL). Com fundamento nessas
instituicdes identificadas, serd apresentado um quadro comparativo, para que Se possa

observar o contexto institucional de cada uma das agéncias, suas diferencas e similaridades.

i) Instituicdes de independéncia da ANEEL: Lei n. 9.427/1996 e Decreto n.
2.335/1997

Por meio do texto originalmente aprovado da Lei n. 9.427/1996, foi criada a
ANEEL, sob a forma de uma autarquia sob regime especial que, apesar de vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, foi dotada de “autonomia patrimonial, administrativa e
financeira” (artigo 1°). Com esse objetivo, ficou definido no artigo 7° que 0 monitoramento
do desempenho da Agéncia pelo Poder Executivo deveria ocorrer por meio do
acompanhamento do cumprimento de metas pela ANEEL, a serem definidas por meio da
celebracdo de contrato de gestdo. O contrato de gestdo seria o instrumento por meio do qual
seriam definidos os programas anuais de trabalho da agéncia e os parametros para avaliacao
do seu desempenho no cumprimento desses programas, a serem acompanhados em prestacdo
de contas da ANEEL ao Ministério de Minas e Energia. Conforme regulamentado pelo §3° do
artigo 20 do Decreto n. 2.335/1997, o contrato de gestdo deveria prever, minimamente, 0s
objetivos e metas da regulacdo econdmica do setor de energia elétrica, a fiscalizacdo e
qualidade dos servicos e a efetividade no uso e na oferta de energia elétrica.

Quanto a independéncia financeira, o artigo 11 da Lei n. 9.427/1996 previu sete
espécies de receitas a serem auferidas pela Agéncia para o seu funcionamento: (i) 0s recursos
oriundos da cobranca da taxa de fiscalizacdo sobre servicos de energia elétrica, a ser paga
pelos concessionarios, permissionarios e autorizados da prestacdo dos servigos publicos
correlatos a energia elétrica (artigo 13); (ii) os recursos ordinarios do Tesouro Nacional
consignados no Orcamento Fiscal da Unido; (iii) o produto da venda de publica¢des, material
técnico, dados e informagdes; (iv) os rendimentos de operacOes financeiras; (v) 0S recursos
provenientes de convénios, acordos ou contratos celebrados com entidades, organismos ou
empresas, publicos ou privados, nacionais ou internacionais; (vi) doacdes, legados e

subvencdes; e (vii) os valores apurados na venda ou aluguel de bens modveis e imoveis de sua
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propriedade. Relativamente a esse ultimo ponto, foi atribuido patriménio préprio e autbnomo
a ANEEL, por meio da transferéncia dos bens e acervo técnico pertencentes ao extinto
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE.

A Lei da ANEEL também trouxe como instituicdo de independéncia a
colegialidade, ao definir que a Agéncia seria dirigida, em um regime de colegiado, por um
Diretor Geral e quatro outros Diretores (artigo 4°), sendo que um deles, na qualidade de
ouvidor da Agéncia (artigo 4°, 81°). As reunides da diretoria foram previstas para ocorrerem
com a presenca de no minimo trés diretores, dentre eles o Diretor-geral ou seu substituto
legal, sendo que as deliberagdes deveriam ser tomadas com no minimo trés votos favoraveis
(artigo 8°, 83° do Decreto n. 2.335/1997). Foram estabelecidos como principios desse
processo decisério a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a ampla publicidade e
economia processual (artigo 22 do Decreto n. 2.335/1997).

Foi estabelecida também a nomeacédo da Diretoria da ANEEL pelo Presidente da
Republica, dependendo de prévia aprovacdo do Senado Federal (artigo 5°, caput e §1°), tendo
como objetivo minorar a pratica, pelo Poder Executivo, de nomeacdo dos Diretores das
Agéncias a partir de critérios unicamente partidarios ou de interesses individuais dos
governantes.

A Lei instituiu também mandatos ndo coincidentes nos cargos de Diretoria, com
duracdo de quatro anos (artigo 5°), de modo a evitar que as atividades da Agéncia ndo
coincidissem integralmente com os mandatos da Presidéncia da Republica. Para tanto,
instituiu-se que, na primeira gestdo da Agéncia, o Diretor Geral e dois dos quatro demais
Diretores seriam nomeados para cargos com mandato de trés anos, sendo que os demais
cumpririam mandatos de quatro anos cada (artigo 29, 81°). Dessa forma, enquanto o Diretor-
Geral e dois Diretores teriam um mandato inicial de trés anos, os outros dois Diretores teriam
um mandato de quatro anos, o que — em tese — faria com que a totalidade dos mandatos néo se
encerrasse em um mesmo periodo.

Ainda quanto a Diretoria da Agéncia, 0 artigo 6° instituiu como impedidos ao
exercicio dos cargos aqueles com vinculos com qualquer empresa concessionaria,
permissionaria, autorizada, produtor independente, autoprodutor ou prestador de servicos
contratados das empresas sob regulamentagédo ou fiscalizacdo da ANEEL, sendo igualmente
impedidos de exercerem os cargos de Diretoria da ANEEL os membros de categoria
profissional de empregados desses agentes econdmicos regulados e de conjunto ou classe de

consumidores de energia (artigo 6°, paragrafo Gnico).
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Originalmente, a Lei n. 9.427/1996 previu a possibilidade de exoneragéo
imotivada dos dirigentes da ANEEL nos quatro meses iniciais do Contrato (artigo 8°), sendo
que, apos esse periodo, a exoneracao seria possivel em trés hipoteses: na pratica de ato de
improbidade administrativa, condenacdo penal transitada em julgado e descumprimento
injustificado do contrato de gestdo (artigo 8°, parégrafo Unico). Na hipdtese da vacancia de
determinado cargo, o Decreto n. 2.335/1997 estabeleceu no §2° do artigo 7° que 0 novo

Diretor nomeado deveria cumprir o periodo remanescente do mandato do Diretor anterior.

ii) Instituicbes de independéncia da ANATEL.: Lei n. 9.472/1997 e Decreto n.
2.338/1997

A Lei n. 9.427/1997 institui a ANATEL como uma agéncia integrante da
Administracdo Publica Federal indireta vinculada ao Ministério das Comunicagbes, com a
funcdo de 6rgdo regulador das telecomunicacdes (artigo 1°), cuja natureza é caracterizada por
“independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira” (artigo 1°, §2°). A Lei definiu
também a atuagdo da ANATEL como uma “autoridade administrativa independente”, com as
prerrogativas necessarias para o exercicio adequado dessa competéncia (artigo 9°). Dentre 0s
principios definidos para sua atuacdo estdo a independéncia e imparcialidade (artigo 19).

Com relacdo a instituicdo de colegialidade, assim como no caso da Lei criadora da
ANEEL, a Lei n. 9.427/1997 também previu a existéncia de um Conselho Diretor formado
por cinco membros. A maioria absoluta foi definida como critério decisério (artigo 20), sendo
0s votos regidos pela independéncia de cada um dos Conselheiros e pela necessaria
fundamentacéo (artigo 20, paragrafo Unico). O artigo 21 ainda estabeleceu a publicidade das
atas das Sessdes do Conselho Diretor, como forma de controle da motivacdo dos votos e
decisdes do Conselho. Adicionalmente, o Decreto n. 2.338/1997 vedou aos Conselheiros a
abstencdo na votacdo em qualquer assunto (artigo 31, 82°) e previu a suspensdo dos
vencimentos do Conselheiro que impedisse, injustificadamente, por mais de 30 dias, a
deliberacdo do Conselho mediante pedido de vista ou outro expediente de carater protelatério
(artigo 31, 83°).

O artigo 23 estabeleceu a escolha dos Conselheiros pelo Presidente da Republica,

com a aprovag¢do prévia do Senado, dentre brasileiros “de reputacdo ilibada, formacao
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universitaria e elevado conceito no campo de sua especialidade” sem ter especificado, porém,
como essas caracteristicas poderiam ser identificadas objetivamente.

O artigo 24 estabeleceu um mandato de 5 anos para cada Conselheiro, sendo
vedada a reconducdo. De modo a evitar a coincidéncia dos mandatos dos Conselheiros entre si
e com os mandatos do Poder Executivo, a Lei estabeleceu que os primeiros mandatos seriam
de trés, quatro, cinco, seis e sete anos (artigo 25).

A escolha do Presidente do Conselho foi atribuida ao Presidente da Republica,
com um mandato de trés anos ou pelo tempo que restar do mandato do Conselheiro. A
propositura dos Presidentes subsequentes ficou a cargo do Conselho Diretor com a aprovagédo
do Presidente da Republica, ndo devendo ser escolhido Conselheiro que a tenha exercido no
ano anterior (artigo 21, §1° do Decreto n. 2.338/1997).

Aos Conselheiros foi vedado o exercicio de atividades profissionais,
empresariais, sindicais ou de direcdo politico-partidaria (artigo 28), definido no Decreto n.
2.338/1997 como “0 desempenho de tarefas regulares ou pela gestdo operacional de
empresas ou entidades” (artigo 28, paragrafo tinico). A Lei vedou também a nomeacéo de
Conselheiro com “interesse significativo, direto ou indireto, em empresa relacionada com
telecomunicagdes” (artigo 28, paragrafo unico), sendo o interesse significativo definido pelo
Decreto n. 2.338/1997 como a participacdo no capital total da empresa de telecomunicacgdes
superior a 0,3% de prestadora de servi¢o de telecomunicagdes de interesse coletivo ou de
empresa cuja atividade preponderante fosse a prestacdo de servico de interesse restrito, ou de
suas controladoras, controladas ou coligadas, ou 0,3% de empresas cujo faturamento dependa
em mais de 10% de seu relacionamento econdmico com prestadora de servicos de
telecomunicagdes (artigo 29). Adicionalmente, o artigo 29, 83° do Decreto n. 2.338/1997
também estabeleceu aos Conselheiros a obrigacdo de notificarem outras situacfes de interesse
gue os envolvessem direta ou indiretamente e fossem suscetiveis de influir no exercicio de
suas competéncias, “para garantir a transparéncia e probidade de sua atuacéo”.

O artigo 26, caput, da Lei definiu a perda do mandato dos membros do Conselho
Diretor nas hipéteses de renlncia, condenagdo judicial transitada em julgado ou processo
administrativo disciplinar. Além disso, 0 §1° do mesmo artigo previu a perda do mandato no
caso de “inobservancia, pelo conselheiro, dos deveres e proibicOes inerentes ao cargo,
inclusive no que se refere ao cumprimento das politicas estabelecidas pelos Poderes
Executivo e Legislativo”, sendo possivel o afastamento preventivo do Conselheiro por decisdo
do Presidente da Republica (artigo 26, §2°).
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No periodo de vacancia antecedente & nomeacdo de novos titulares para o
Conselho, o artigo 27 do Decreto n. 2338/1997 previu a formagdo de uma lista de trés
substitutos indicados pelo Conselho Diretor, sendo vedado o exercicio do cargo de
Conselheiro pelo substituto por prazo superior a 60 dias, devendo ser convocado, apds esse
periodo, outro substituto em rodizio (artigo 27, §6°).

Como o6rgédo interno de controle do Conselho Diretor, foi criado o Conselho
Consultivo, composto por representantes indicados pelo Senado Federal, pela Camara dos
Deputados, pelo Poder Executivo, pelas entidades de classe das prestadoras de servicos de
telecomunicagdes, por entidades representativas dos usuarios e por entidades representativas
da sociedade (artigo 34). Dentre as suas competéncias foi estabelecida a apreciacdo dos
relatorios anuais do Conselho Diretor (artigo 35, inc. Il1). Foi definido o prazo de trés anos
para mandatos ndo coincidentes de um, dois e trés anos, com a renovacdo anual de um tergo
dos membros, sendo vedada a reconducgéo (artigo 36). Ainda, a Ouvidoria da Agéncia foi
posicionada pelo Decreto n. 2.338 sem vinculos hierarquica ao Conselho Diretor e a seus
integrantes, conforme artigo 53, que também previu que o Ouvidor “atuard com
independéncia”.

Com relacdo a autonomia financeira, a Lei previu a impossibilidade de limitagdo
de movimentacBes e empenho para as dotagdes orcamentarias da Agéncia (artigo 15) e previu
a transferéncia de parte do acervo técnico e patrimonial do Ministério das Comunicacgdes para
a ANATEL (artigo 16, paragrafo Unico). Estabeleceu também o recebimento de taxa de
fiscalizacdo (artigo 47) a ser cobrada dos concessionarios, permissionarios e autorizatarios
(artigo 48), valores esses que constituiriam o Fundo de Fiscaliza¢do - FISTEL. O artigo 49
previu a apresentacdo, pela ANATEL, da proposta de seu orcamento anual ao Ministério das

Comunicac0es, a ser encaminhado ao Ministério de Planejamento e Or¢amento.

iii) Quadro comparativo: instituicdes de independéncia inicialmente estabelecidas
para a ANEEL e paraa ANATEL

Conforme narrado acima, a partir da promulgacéo das Leis de criacdo da ANEEL
(Lei n. 9.427/1996) e ANATEL (Lei n. 9.472/1998) e seus respectivos decretos
regulamentares n. 2.335/1997 e 2.338/1997, foram estabelecidas as agéncias reguladoras
federais da prestacdo dos servicos publicos de energia e de telecomunicacbes, que

estabeleceram diversas institui¢fes legais na busca de garantir a independéncia da sua atuacao
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regulatéria. Essas instituicGes inicialmente estabelecidas estdo resumidas no quadro

comparativo abaixo:

Tabela 1 - Quadro comparativo entre institui¢fes de independéncia da ANEEL e ANATEL

Instituicdo de
independéncia

ANEEL

ANATEL

Relacdo com o
Poder
Executivo

Autarquia Especial vinculada ao
Ministério de Minas e Energia.

Autarquia Especial vinculada ao
Ministério das Comunicagoes.

Espécies de
autonomia
previstas

Autonomia patrimonial,
administrativa e financeira.

Autonomia patrimonial,
administrativa e financeira.

Controle pelo

Prestacéo de contas do cumprimento

Poder das metas incluidas no contrato de N&o ha meio especifico.
Executivo gestdo
Taxa de fiscalizacdo, orcamento da
. Unlac_J, vgndg de publ_lcagoes € Taxa de fiscalizacdo (FISTEL) e
Receitas material técnico, rendimento de

operacdes financeiras e convénio e
acordos.

orcamento da Unido.

Patrimonio da
agéncia

Proprio, derivado do DNAEE.

Proprio, derivado do Ministério
das Comunicacdes.

Colegialidade
do Conselho
Diretor

Conselho Diretor composto por
cinco membros, com deliberacdes de
no minimo trés votos favoraveis.

Conselho Diretor composto por
cinco membros, com deliberacdes
por maioria absoluta.

Nomeacdao dos
Conselheiros

Presidente da Republica, com
aprovacao do Senado Federal.

Presidente da Republica, com
aprovacao do Senado Federal.

Requisitos
para nomeacao
de Conselheiro

N&o ha.

Brasileiro, de reputacéo ilibada,
formacdo universitaria e elevado
conceito no seu campo de
especialidade.

Mandatos dos
Conselheiros

Quatro anos, ndo coincidentes entre
Si.

Cinco anos, ndo coincidentes
entre si, vedada a reconducéo.

Impedimentos
ao exercicio de
fungéo no
Conselho
Diretor

Vinculos com qualquer empresa sob
regulamentacéo ou fiscalizacdo da
ANEEL e membros de categoria
profissional de empregados dos
agentes econdmicos regulados e de
conjunto ou classe de consumidores

Aqueles que desempenham
tarefas regulares ou de gestédo
operacional com qualquer
empresa sob regulamentacéo ou
fiscalizacdo da ANATEL ou
sindicatos e direcdo politico-
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de energia. partidaria, aqueles que tenham
interesses significativos em
empresas relacionadas com
telecomunicacdes (percentual de
capital social) ou qualquer outra
situacdo de interesse suscetivel a
influir na transparéncia e
probidade de sua atuagéo.

Perda do mandato decorrente de
condenacdo transitada em julgado
ou processo administrativo
disciplinar ou inobservéncia dos
deveres e proibi¢cdes inerentes ao
cargo. Possibilidade de
afastamento preventivo por
decisdo do Presidente da
Republica.

Exoneracao imotivada nos quatro
primeiros meses do mandato e
exoneragdo motivada, a qualquer
Perda de tempo, por (i) ato de improbidade

Mandato administrativa; (ii) condenacéo

penal transitada em julgado; e (iii)

descumprimento injustificado do
Contrato de Gestéo.

Lista de trés substitutos, com
atuacdo por prazo maximo de 60
Vacancia Nova nomeacao. dias para cada um, sendo
necessario o rodizio até nova

nomeacao.

Como se observa acima, a ANEEL e a ANATEL foram constituidas em 1996 e
1997, respectivamente, como autarquias especiais vinculadas aos respectivos ministérios de
Minas e Energia e ComunicacOes, dotadas de autonomia patrimonial, administrativa e
financeira. Na relagdo com os Ministérios, no caso da ANEEL foi estabelecida a celebracéo
de contrato de gestdo com metas a serem acompanhadas pelo Poder Executivo, o que néo foi
adotado pela ANATEL. Um poder adicional conferido ao Poder Executivo dentre as
instituicbes da ANATEL foi a possibilidade do Presidente da Republica de afastar
preventivamente um membro do Conselho Diretor, previsdo inexistente no caso da ANEEL.

Ambas adotaram como instituicdo de independéncia a estrutura de poder decisorio
colegiada, por meio da formacdo de um Conselho Diretor, no caso da ANATEL, e Diretoria,
no caso da ANEEL, ambos formados por cinco Diretores/Conselheiros a serem nomeados
pelo Presidente da Republica, com a aprovacdo do Senado. A ANATEL estabeleceu,
contrariamente @ ANEEL, alguns requisitos relevantes de selecdo dos Conselheiros, como a
formacdo universitaria e o elevado conceito em seu campo de especialidade. Os mandatos
foram definidos de forma distinta para as agéncias: 4 anos para a ANEEL e 5 anos para a
ANATEL.
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Como impedimento comum & vaga de Conselheiro e Diretor, observa-se a
vedacdo a vinculagdo a empresas reguladas, sendo que a ANATEL foi além ao definir
precisamente o que significa ter interesse significativo nas atividades da agéncia reguladora e
ter desempenhado tarefas regulares em empresa relacionada as telecomunicagfes, além de
também ter vetado a participagdo de membros de sindicatos de dire¢Bes politico-partidarias.

Com relagdo aos requisitos necessario a escolha do Conselheiro como outra
instituicdo de independéncia, a Lei e Decreto da ANATEL também estabeleceu de forma mais
detalhada quais tipos de interesses e relacdes deveriam ser considerados para o impedimento
de representantes do setor privado no exercicio do cargo de Diretoria, indicando
adicionalmente a impossibilidade de nomeagdo de membros dos sindicatos e de direcOes
politico-partidarias, ou qualquer outro tipo de circunstancia que torne o Conselheiro ou
Diretor suscetivel a influir na transparéncia e probidade da atuacdo do Conselheiro. Nesse
ponto a legislacdo buscou, em ambas as agéncias, impedir que o proprio Presidente da
Republica indicasse Conselheiros com possivel conflito de interesses fundado na sua
participacdo no setor regulado ou participacdo sindica ou politico-partidaria, limitando, em
certa medida, a atuacdo do Poder Executivo que pudesse ter como objetivo a indicacdo para
satisfacdo das suas relacdes politicas.

Com relagdo a vacancia, outro diferencial foi o estabelecimento, pela ANATEL,
da lista de substitutos na hipGtese de vacancia, que exerceriam o cargo em regime de rodizio
até nova nomeacdo, por prazos de no maximo 60 dias.

Observa-se, portanto, que a ANATEL estabeleceu mais instituicdes legais em
busca da independéncia agéncia com relacdo ao Poder Executivo, tendo limitado de forma
mais especifica as formas de influéncia do Poder Executivo por meio, por exemplo, de um
maior detalhamento dos mecanismos de exoneragdo e de cobertura da vacancia no Conselho

Diretor.

3.2 Evolucédo legislativa e quadro atual das instituicbes de independéncia da
ANEEL e da ANATEL

Identificado o quadro inicialmente estabelecido para as instituicbes de
independéncia da ANEEL e ANATEL, esta secdo se dedicara a analisar as alteragdes

promovidas nessas legislacdes ao longo dos mais de vinte anos decorridos da criacdo das
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agéncias. Ao final dessa secdo, também serd apresentado um quadro-resumo, em que sera

possivel comparar as evolug@es ocorridas em cada uma das agéncias.

i) Alteragdes promovidas pela Lei n. 9.986/2000

A Lei n. 9.986/2000 teve como origem a Proposta de Lei n. 2549/2000, que foi
apresentada a Presidéncia da RepuUblica pelos Ministros de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e Ministro de Estado da Casa Civil tendo como objetivo, conforme EM
Interministerial n. 044/MP/CASACIVIL, “(...) dar um tratamento mais homogéneo ao
assunto [da gestdo de Recursos humanos nas Agéncias Reguladoras] para todas as
instituicdes publicas criadas com o proposito de exercer a funcdo de Estado de regulacao
(...)”. Essa proposta de organizacdo administrativa da gestdo de recursos humanos das
agéncias também poderia “(...) vir a ser aprimorada, na medida em que as agéncias comecem
a exercer suas atividades” (BRASIL, 2000, p. 33-34).

Nesse sentido, a Lei estabeleceu de forma geral as Agéncias Reguladoras de
servicos publicos federais o regime colegiado de Conselho Diretor ou Diretoria (artigo 4°),
estabelecendo a ocupagdo desses cargos por “brasileiros, de reputacdo ilibada, formagéo
universitaria e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos” (artigo 5°), como ja
havia sido estabelecido originalmente pela Lei da ANATEL.

A Lei n. 9.986/2000 também estabeleceu a perda de mandato dos Conselheiros
nos casos de renincia, de condenacdo judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar, além dos demais casos previstos nas leis especificas (artigo 9°).
Essa passou a ser a regra geral de perda de mandatos, tendo em vista que a Lei, no seu artigo
39, revogou expressamente o0 artigo 8° da Lei da ANEEL, que dispunha sobre a possibilidade
de exoneracdo imotivada nos quatro primeiros meses de mandato e a exoneragdo por
descumprimento injustificado do Contrato de Gestdo, além de ter revogado também todo o
artigo 26 da Lei da ANATEL, que dispunha sobre as hipdteses de perda de mandato na
Agéncia.

Esse artigo também revogou as condicionantes estabelecidas no artigo 28 da Lei
da ANATEL para selecdo dos Conselheiros, especialmente de vedacdo ao exercicio de outras
atividades profissionais, empresariais, sindicais e de direcdo politico-partidaria.

Enquanto a Lei de criagdo da ANATEL vedava no artigo 24 a reconducdo dos

membros do Conselho Diretor ap6és o fim do mandado (“O mandato dos membros do
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Conselho Diretor sera de cinco anos, vedada a reconducéo™), a Lei n. 9.986/2000 excluiu
essa vedacdo no seu artigo 36, prevendo que o caput do artigo 24 passaria a prever téo
somente que “O mandato de membros do Conselho Diretor seré de cinco anos”.

Vale notar, finalmente, que foi vetado pela Presidéncia da Republica o artigo 35
da Lei n. 9.986/2000, que buscava incluir na Lei de Concessbes de Servicos Publicos (Lei n.
8.987/1995) a incumbéncia as Concessionarias de realizarem audiéncias publicas, com
antecedéncia de trinta dias, antes de qualquer aumento de tarifas, oportunidade em que
deveria expor os dados relativos aos custos dos servi¢os prestados, com vistas a possibilitar

aos consumidores o encaminhamento de seus pleitos, opinides e sugestdes.

i) Resolugdes normativas e Portarias da ANEEL

Em 2007 foi aprovada pela ANEEL a Resolucdo Normativa n. 273/2007
(BRASIL, 2007), em que foram regulamentadas algumas disposicdes referentes as
instituicdes de independéncia estabelecidas pela legislacdo quanto ao processo decisério da
Agéncia. Nesse sentido, ficaram impedidos de atuar no processo decisério da agéncia aqueles
que tivessem interesse direto ou indireto na matéria (artigo 11, inciso 1), aqueles que tivessem
participado como perito, testemunha ou representante, ou que tivessem participado nessas
circunstancias o cdnjuge, companheiro ou parente e afins até o terceiro grau (artigo 11, inciso
I1), ou aqueles que estivessem litigando contra o interessado no processo administrativo, ou
seu respectivo conjuge (artigo 11, inciso Ill). Também foi prevista a arguicdo de suspeicdo
das autoridades ou agentes com amizade com 0s interessados ou seus respectivos cénjuges,
companheiros, parentes e afins até o terceiro grau. Essa medida buscou, novamente, limitar o
uso das agéncias como meio de realizacdo de interesses proprios.

Ja por meio da Portaria n. 1.235/2009, foi também estabelecido o Codigo de Etica
da ANEEL (BRASIL, 2009), que instituiu como valores a serem perseguidos pelos seus
agentes publicos: (i) a autonomia, caracterizada como “tomar decisdes com autonomia e
liberdade, com base em suas competéncias técnicas”, (ii) o compromisso com o interesse
publico, caracterizado como “agir no sentido de assegurar os direitos e os deveres dos
agentes regulados e dos usuarios dos servicos de energia elétrica”; (iii) o dialogo, atinente ao
“didlogo permanente com os usuarios dos servicos de energia elétrica, os agentes regulados
e a sociedade, a fim de atingir o aperfeicoamento continuo de seus processos no exercicio de

suas atribuicbes”, (iv) o equilibrio para “ponderar o0s interesses dos usuarios, agentes
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regulados e Governo”; (v) a imparcialidade ao “analisar os casos que forem apresentados de
forma impessoal e justa, ndo emitindo juizo prévio de valor”; (vi) a isonomia, para “adotar
procedimentos que ndo diferenciem aqueles que estejam numa mesma situacao e tenham os
mesmos direitos e deveres”; e a transparéncia, para ‘“adotar procedimentos claros e
transparentes, dando énfase a publicidade e a prestacao de contas de seus atos”.

Assim, foram incorporados no Codigo valores intrinsecos a ideia da
independéncia da atuacdo da ANEEL, relevantes para o ideal buscado pelas instituicdes legais
criadas nesse sentido. Como mecanismos especificos para a garantia desse valores, foram
vedadas condutas como: utilizar-se da proximidade com o superior hierarquico para obter
favores pessoais ou para estabelecer uma rotina de trabalho diferenciada em relagdo aos
demais (Item 5, inciso 1), receber beneficios, transporte, hospedagem ou quaisquer favores de
particulares que possam gerar divida sobre a sua probidade ou honorabilidade (Item 5, inciso
IV), aceitar presentes com valor superior a R$100,00 (Item 5, inciso V) omitir a existéncia de
eventual conflito de interesses ou de qualquer circunstancia ou fato impeditivo de sua
participacdo em instrucdo de processo e em decisdo da ANEEL (Item 5, inciso VI), utilizar
em suas atividades laborais brindes cujos logotipos ou logomarcas possam causar
constrangimento quando em audiéncias da ANEEL com particulares ou outros agentes
publicos e, em especial, cujos logotipos ou logomarcas identifiguem empresas, organizagdes
ou terceiros que tenham interesse em decisdes da Agéncia (Item 5, inciso VII).

Ainda, como condutas afirmativas, o Cdodigo previu a obrigacdo dos agentes
publicos considerarem-se impedidos de atuarem como gestores de contrato com empresa em
que seja dirigente seu cénjuge, companheiro, afins ou parentes até 3° grau (ltem 5, inciso
VIII), tornar publico o fato de ter participagdo superior a cinco por cento do capital de
sociedade de economia mista, de instituicdo financeira, ou de empresa que negocie com 0
Poder Publico (Item 5, inciso Xl); registrar e disponibilizar os assuntos tratados com o
pablico externo na ANEEL relacionados as atividades da Agéncia (Item 5, inciso XII).

A Comiss&o de Etica criada para a Agéncia ficou responsavel por apurar eventuais
desvios a essas normas, puniveis com as san¢des de censura ética, sugestdo de exoneracao ou
remocdo ou Acordo de Conduta Pessoal e Profissional (Item 6).

No entanto, ndo foi apresentada nenhuma alteracdo especifica com relacdo as
instituicbes de independéncia ja existentes nas leis de criagdo da ANEEL e alteragdes
promovidas pela Lei n. 9.986/2000. Em ultima andlise, essa norma estabeleceu requisitos
mais relacionados ao conflito de interesses na conduta dos dirigentes das agéncias, do que

relacionado ao isolamento das agéncias com relacdo ao Poder Executivo.
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iii) Alteragdes promovidas pela Lei n. 12.813/2013 e interpretacdo da Comissao
de Etica Publica

Tratando sobre questdes primordialmente relacionadas a prevencéo a corrupgéo e
ao conflito de interesses, a Lei n. 12.813, promulgada no dia 16 de maio de 2013, dispbs de
forma geral sobre a regulamentacdo de situacfes de conflito de interesse no exercicio de
cargos ou empregos no ambito do Poder Executivo federal, sendo a legislacdo aplicavel a
qualquer ocupante de cargos ou empregos publicos “Cujo exercicio proporcione acesso a
informacéo privilegiada capaz de trazer vantagem econdmica ou financeira para o agente
publico ou para terceiro, conforme definido em regulamento” (artigo 2°, paragrafo tnico).

Por meio dessa Lei, especificamente pelo seu artigo 12, a pratica de qualquer ato
de conflito de interesse ficou definida como ato de improbidade administrativa. Por sua vez, o
artigo 5° definiu como condutas de conflito de interesse no exercicio do cargo ou emprego: a
divulgacdo ou uso de informacdo privilegiada (inciso 1), a prestacdo de servicos ou a
manutencdo de relacdo de negdcio com pessoa fisica ou juridica que tenha interesse em
decisdo do colegiado do qual participe (inciso Il1), a pratica de atos em beneficio de pessoa
juridica de que participe o agente publico e a prestacdo de servicos a empresa cuja atividade
seja regulada pelo ente ao qual o agente publico esta vinculado (inciso VII). Ficou também
estabelecida a obrigatoriedade da divulgacdo diaria dos compromissos dos agentes publicos
em agenda de compromissos publicos na internet (artigo 12).

A fiscalizacdo e normatizacdo dessas disposicdes no ambito da Administracdo
Publica Federal ficou a cargo da Comissdo de Etica Publica (artigo 8°), criada por meio da Lei
n. 12.813/2013 e vinculada a Presidéncia da Republica, que foi instituida para estabelecer
regras e mecanismos para impedir a ocorréncia de situactes de conflito de interesses, dirimir
duvidas e controvérsias sobre a interpretacdo das normas de conflito de interesses, dentre
outras atividades com o objetivo de normatizar e fiscalizar potenciais atos em conflito de
interesses. Além disso, a Comissao é responsavel pela realizacdo de cursos e seminarios para
a promogdo da ética publica e tambem recebe e processa denincias de infracdo ética ou

conduta em conflito de interesses por parte dos agentes.
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Iv) Quadro de alteracbes das instituicdes de independéncia na ANEEL e na

ANATEL e analise da evolucao legislativa no tempo

Abaixo, encontram-se resumidas as alteracGes legislativas ocorridas desde a
criacdo da ANEEL e ANATEL, separando-se por agéncia. Foram identificadas abaixo

somente as instituicbes sobre as quais houve efetiva alteracdo por parte da legislacdo

posteriormente criada.

Tabela 2 - Alteragdes nas instituicbes de independéncia da ANEEL

Instituicdes de . . . _ o
independéncia Disposicao antiga Nova disposi¢éo

Brasileiros, de reputagéo

Requisitos para ilibada, formacéo
nomeacao de Né&o havia universitaria e elevado
Conselheiro conceito no campo de

especialidade dos cargos

Exoneracao imotivada nos
quatro primeiros meses do
mandato e exoneracao motivada, . «
. Rendncia, condenagéo
a qualquer tempo, por (i) ato de udicial itad
Perda de Mandato | improbidade administrativa; (ii) Judicial transitada em
« N, julgado ou em processo
condenagéo penal transitada em . y AR
) A . administrativo disciplinar.
julgado; e (iii) descumprimento
injustificado do Contrato de
Gestao.

Tabela 3 - Alteragdes nas instituicbes de independéncia da ANATEL

InstituicGes de . - . . -

. N Disposicdo antiga Nova disposi¢ao

independéncia

Mandatos dos Cinco anos, ndo coincidentes Cinco anos, ndo coincidentes
Conselheiros entre si, vedada a recondug&o. entre si.

Perda do mandato decorrente de
condenagdo transitada em
julgado ou processo
administrativo disciplinar ou
inobservancia dos deveres e
proibicGes inerentes ao cargo.
Possibilidade de afastamento
preventivo por deciséo do

Renuncia, condenagao
judicial transitada em
julgado ou em processo
administrativo disciplinar.

Perda do mandato
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Presidente da Republica.

Aqueles que desempenham
tarefas regulares ou de gestdo
operacional com qualquer
empresa sob regulamentacdo ou
fiscalizacdo da ANATEL ou

Impedimentos ao sindicatos e direcdo politico-
exercicio de partidaria, aqueles que tenham NZo ha
funcéo no interesses significativos em '

Conselho Diretor empresas relacionadas com

telecomunicacdes (percentual de

capital social) ou qualquer outra

situacdo de interesse suscetivel a
influir na transparéncia e
probidade de sua atuacéo.

Como se observa nos quadros comparativos acima, € possivel identificar como
reformas mais substanciais com relacdo as instituicGes de independéncia da ANEEL: (i) a
criagdo de requisitos formais para as indicacGes a serem realizadas pelo Presidente da
Republica, conforme ja existia na legislacdo de criacdo da ANATEL,; e (ii) a exclusdo das
hipoteses de perda de mandato por exoneracdo imotivada e por descumprimento injustificado
do Contrato de Gestéo. Ja com relacdo a ANATEL, as reformas mais representativas quanto
ao isolamento do Poder Executivo foram: (i) a impossibilidade de reconducdo de
Conselheiros; e (ii) a exclusdo da possibilidade de afastamento preventivo de Conselheiro
pelo Presidente da Republica.

Observa-se que todas essas alteracOes foram realizadas ainda no ano 2000, ou
seja, ha mais de 18 anos, por meio da promulgacéo da Lei n. 9.986/2000. Para além dessa Lei,
observa-se uma evolucdo quanto a normatizacdo das questdes de conflitos de interesses, por
exemplo, e normas anticorrupcdo, mas nada de substancial no que tange as instituicdes de
independéncia anteriormente estabelecidas. Portanto, desde 2000, é possivel afirmar que ndo
h& nenhuma alteracéo significativa nas instituicGes legais de independéncia promulgadas com
relacdo a ANEEL e a ANATEL. Impacto mais difuso na independéncia dessas agéncias face
ao Poder Executivo.

Ocorre que, como ja visto com fundamento na teoria de Douglass North, as
instituicObes tendem a se aperfeicoarem ao longo do tempo, por meio de reformas
institucionais, de modo a se voltarem cada vez mais a um caminho produtivo para os fins aos

quais foram estabelecidas, em maior ou menor medida.
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Sob esse ponto de vista, apenas duas hipoteses justificariam a auséncia de uma
evolucdo das instituicdes de independéncia estabelecidas inicialmente: a primeira seria a
constatacdo de que as instituicbes consolidadas em 2000, com a promulgacdo da Lei n.
9.986/2000 e sua interacdo com as leis criadoras das agéncias reguladoras, atenderam e
atendem atual e plenamente seus designios, apresentados incentivos satisfatorios ao
desenvolvimento dos respectivos setores. Mas seria esse 0 caso das instituictes de
independéncia das agéncias reguladoras, notadamente a ANEEL e a ANATEL? A auséncia de
alteracdo das instituicdes de independéncia significa, nesse caso, que estdo atingindo
perfeitamente seu objetivo, qual seja, isolar a atuacdo das respectivas agéncias de influéncias
do Poder Executivo? E, mais, que o desenvolvimento vem sendo incentivado adequadamente?

A segunda hipoétese, cunhada por Douglass North, é a possibilidade de que essas
instituicOes, apesar de ndo estarem exercendo o papel mais positivo para 0 incentivo ao
desenvolvimento - motivo pelo qual tenderiam a ter sido reformadas ao longo do tempo -
permaneceram no mesmo caminho reiterado por algum motivo, que pode incluir, por
exemplo, a possibilidade de que essas instituicGes estejam criando constri¢cGes e incentivos
Uteis para algum dos agentes que interagem com essas normas, que observam esses padroes e
reforgcam para atendimento a seus interesses particulares, o que recorrentemente se observa na

analise da performance econdmica dos paises da América Latina (NORTH, 1990, p. 99):

But so, too, can unproductive paths persist. The increasing returns characteristic of
an initial set of institutions that provide disincentives to productive activity will
create organizations and interest groups with a stake in the existing constraints. They
will shape the polity in their interests. Such institutions provide incentives that may
encourage military domination of the polity and economy, religious fanaticism, or
plain, simple redistributive organizations, but they provide few rewards from
increases in the stock and dissemination of economically useful knowledge. The
subjective mental constructs of the participants will evolve an ideology that not only
rationalizes the society's structure but accounts for its poor performance. As a result
the economy will evolve policies that reinforce the existing incentives and
organizations. Thus, both the writings of the Economic Commission for Latin
America (ECLA) and dependency theory explain the poor performance of Latin
American economies on the basis of the international terms of trade with industrial
countries and other conditions external to those economies. Such an explanation not
only rationalizes the structure of Latin American economies, but also contains policy
implications that would reinforce the existing institutional framework?s.

5 Em traducdio livre: “Mas, também, caminhos improdutivos podem persistir. Os retornos crescentes
caracteristicos de um conjunto inicial de instituicdes que fornecem desincentivos a atividade produtiva criardo
organizacBes e grupos de interesse interessados nas restricBes existentes. Eles moldardo a politica em seus
interesses. Tais instituicGes fornecem incentivos que podem encorajar o dominio militar da politica e economia,
o fanatismo religioso ou simples organizagdes redistributivas simples, mas eles fornecem poucas recompensas
de aumentos no estoque e disseminagdo de conhecimento economicamente Util. As constru¢des mentais
subjetivas dos participantes desenvolverdo uma ideologia que ndo apenas racionaliza a estrutura da sociedade,
mas também explica seu fraco desempenho. Como resultado, a economia ira evoluir politicas que reforcam os
incentivos e organizacgGes existentes. Assim, tanto os registros da Comissao Econdmica para a América Latina
(ECLA) quanto a teoria da dependéncia explicam o fraco desempenho das economias latino-americanas com
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No contexto dessas indagacgdes, o proximo capitulo se dedicard a investigar se 0s
incentivos criados pelas instituicbes de independéncia da ANEEL e ANATEL tém sido
positivos na conquista dos objetivos pelos quais foram cunhadas ou, ainda, se 0s incentivos
criados, ainda que negativos ao desenvolvimento, possam ser (teis a algum grupo de
interesse. A partir dessa base de dados, serd possivel, no Capitulo V, efetivamente testar,
refutando ou confirmando, a hipotese inicialmente apresentada, de que as instituicdes de

independéncia se encontram em um caminho de path dependency.

base nos termos de negocios internacionais com paises industrializados e outras condicdes externas a essas
economias. Tal explicagdo ndo apenas racionaliza a estrutura das economias latino-americanas, mas também
contém implicac@es politicas que reforcariam a estrutura institucional existente”.
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CAPITULO IV - ANALISE DOS INCENTIVOS CRIADOS PELAS INSTITUICOES
DE INDEPENDENCIA DA ANEEL E ANATEL

Como visto, foram criadas por meio das leis que instituiram a ANEEL e a
ANATEL diversas normas com o objetivo de dar independéncia as Agéncias no que tange ao
Poder Executivo e que essas instituicbes tiveram poucas mudancas ao longo dos anos, sendo
certo que as principais alteracdes legislativas foram realizadas com o fulcro de aumentar o
combate a corrupcdo e a situacdes de conflitos de interesse, bem como aprimorar 0s
mecanismos de accountability das agéncias reguladoras.

Identificado o cenario inicial e o cenario de evolucdo das instituicdes de
independéncia, este Capitulo se dedicara a verificar, primeiramente, como essas institui¢oes
vém sendo aplicadas ao longo do tempo pelas agéncias reguladoras, ou seja, como essas
regras tém se materializado no ambiente regulatorio. Ndo basta apenas analisar a existéncia de
instituicdes de independéncia, mas averiguar seu efetivo funcionamento no ambito das
agéncias, de modo a observar como o desenho institucional funciona na pratica (PRADO,
2008, p. 468).

Nesse sentido, pretende-se superar a analise formal® das instituicdes de
independéncia implantadas, integrando com essa avaliagdo uma perspectiva sobre os efetivos
resultados dessas instituicGes na sua aplicacdo pratica em meio ao conjunto de agentes,
instituicOes e organizagOes em que estdo inseridas.

Assim, nesse capitulo, o objetivo sera a obtencdo de um conhecimento profundo
sobre a realidade institucional em discussdo, com a identificacdo adequada dos problemas que
poderdo ser enderecados em uma eventual reforma institucional (LARA, 2018, p. 155). Para
essa aferi¢do, serdo utilizados primeiramente os dados obtidos pelo Tribunal de Contas da
Unido — TCU no ambito das Auditorias Especiais n. 012.693/2009-9, 044.446/2012-8 e
031.996/2013-2, que foram requisitadas pelo Congresso Nacional com o objetivo da
verificacdo do status da governanca das agéncias reguladoras federais de servicos publicos,
incluindo a ANEEL e a ANATEL.

Por meio dessas auditorias realizadas nas agéncias, o TCU analisou diversos
aspectos da atuacdo das agéncias, como competéncias regulatdrias, autonomia, mecanismos

de controle, de gestdo de riscos e de avaliacdo de impacto regulatério, incluindo também a

16 Para detalhadas analises formais sobre as instituicdes de independéncias implantadas, por exemplo, nas
agéncias reguladoras Latino-Americanas, ver: JORDANA, Jacint, FERNANDEZ-I-MARIN, Xavier e
BIANCULLI, Andrea C. 2018. Agency proliferation and the globalization of the regulatory state: Introducing a
data set on the institucional features of regulatory agencies. Regulation & Governance. 12, 2018, pp. 524-540.
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aplicacdo das instituicbes de independéncia estabelecidas para cada uma das agéncias,
individualmente. Para tanto, o Tribunal valeu-se de coleta de informacdes em diligéncias nos
entes auditados e realizacdo de entrevistas, que culminaram em um diagnodstico sobre a
governanca de cada uma das agéncias.

Considerando-se o Tribunal como o 6érgdo responsavel na estrutura da
administragdo publica federal pela fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional
e patrimonial das unidades dos poderes da Unido, conforme artigo 1°, inciso Il da Lei n.
8.443/1992 (Lei Orgénica do TCU), mostra-se adequada a adogdo dos dados coletados
tecnicamente pelo 6rgdo nas auditorias realizadas nas agéncias, incluidas a ANEEL e a
ANATEL. Além disso, trata-se do 6rgdo constitucionalmente responsavel pela avaliacdo do
desempenho das atividades de regulacdo, conforme o inciso IV do artigo 71 da Constituicdo
da Republica:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

()

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecles e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no
inciso Il;

Concomitantemente, esses dados serdo analisados a luz de outros documentos e
dados obtidos a partir dos Relatorios Anuais apresentados pela ANEEL e ANATEL e
disponibilizados nos seus sitios eletrbnicos, que também apresentam informacdes
aprofundadas sobre a governanca das agéncias’. Também em paralelo, sera realizada uma
revisdo bibliografica sobre os incentivos criados por essas instituicbes de independéncia
instituidas.

Relevante destacar que essas analises passam por uma avalia¢do sobre a eficiéncia
das instituicdes de independéncia criadas no arcabouco juridico brasileiro para a ANEEL e
ANATEL na realizacdo do objetivo de afastar as agéncias, em determinada medida, da acéo e
influéncia do Poder Executivo. Mas, o principal ponto que se pretende observar nesse
momento é se essas instituigdes de independéncia tém criado oportunidades produtivas para o
desenvolvimento ou néo, e como a legislacdo tem evoluido nesse sentido, para que se possa

testar a hipotese apresentada.

17 Quanto a esse ponto, relevante ressaltar que se encontravam disponiveis na data de apresentacéo deste trabalho
os Relatdrios de 1999 a 2017 da ANATEL’ e os Relatdrios de 1998, 2002 a 2014, sendo que a partir do ano de
2015 a ANEEL passou a apresentar um documento de “Retrospectiva” anual, estando disponiveis esses
documentos de 2015 a 2017.



82

4.1 Quadro da aplicacéo institui¢fes de independéncia da ANEEL e ANATEL —
Diagnosticos das auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido

Iniciando-se, portanto, pelas andlises realizadas pelo TCU, a primeira delas que
teve como tema a aplicacdo das instituicGes de independéncia nas agéncias reguladoras foi
realizada por meio do processo n. 012.693/2009-9, instaurado sob solicitacdo do Deputado
Silvio Torres, entdo Presidente da Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara
dos Deputados, que apresentou Solicitacdo do Congresso Nacional para a realizacdo de
auditoria para aferir “a governanca das agéncias reguladoras de infra-estrutura no Brasil, de
forma a identificar eventuais riscos e falhas estruturais, que possam comprometer o alcance
dos objetivos da regulacéo estatal, e propor solugdes de natureza operacional e legislativa,
para fortalecer o modelo regulatorio atual”. Dentre as agéncias analisadas pelo TCU na
oportunidade, estavam a ANEEL e a ANATEL e o resultado dessa auditoria ficou registrado
no Acérddo n. 2261/2011 — Plenério (TCU, 2011). Nessa auditoria foram inspecionados
diversos aspectos da governanca das agéncias, tais como competéncias regulatorias,
autonomia, mecanismos de controle, de gestdo de riscos e de avaliagdo de impacto
regulatério.

Para a realizacdo dessa auditoria, o Tribunal coletou diversos dados, tanto por
meio de diligéncias efetuadas nos entes auditados, quanto pela realizacdo de entrevistas com
0s gestores das agéncias setoriais (TCU, 2011).

Especificamente quanto as institui¢cbes de independéncia, a auditoria do Tribunal
identificou, primeiramente, a existéncia de liberdade dos entes para a elaboracdo das
propostas de destinacdo dos recursos orgcamentarios disponibilizados nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias, apresentadas aos correspondentes Ministérios. No caso da ANATEL, essa
proposta de orcamento € prevista pelo artigo n. 49 da Lei n. 9.472/1997'8,

Ocorre que, apesar da possibilidade de apresentacdo dessas propostas pela propria
agéncia, elas precisam observar os limites orcamentarios designados pela Secretaria de
Orcamento Federal — SOF e Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG ao
respectivo Ministério ao qual a agéncia se encontra vinculada. Nesse contexto, o Tribunal
aponta que os recursos a serem destinados as agéncias dependem diretamente dos valores que

serdo disponibilizados pelo ministério vinculado, o que depende, por sua vez, dos recursos

18 Art. 49 da Lei n. 9.472/1997: “A Agéncia submetera anualmente ao Ministério das Comunicagdes a sua
proposta de orgamento, bem como a do FISTEL, que serdo encaminhadas ao Ministério do Planejamento e
Orcamento para incluséo no projeto de lei orcamentaria anual a que se refere o § 5° do art. 165 da Constituicéo
Federal” (BRASIL, 1997).
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obtidos pelo Ministério junto a SOF e ao MPOG especificamente para o orgamento das
agéncias. Assim, o primeiro incentivo observado pelo Tribunal quanto as normas de
autonomia orcamentaria instituidas nas agéncias reguladoras de servigos publicos de
infraestrutura € que, no quadro institucional existente, as agéncias se veem obrigadas a
negociarem com o0s Ministérios aos quais elas se vinculam para buscarem a destinacdo
prevista de recursos da Lei Orcamentéria Anual.

Nas entrevistas realizadas com os servidores publicos das agéncias, o Tribunal
também constatou que, em decorréncia desse quadro institucional, ha a necessidade de se
manter um bom relacionamento com Ministério vinculado para que seja possivel ao
colhimento das propostas orcamentérias. Foi indicado, ainda, por meio das entrevistas
realizadas, que essa regra gera uma autonomia menor do que a autonomia que potencialmente
seria obtida na hipotese da possibilidade de negociacdo direta, pelas agéncias, com 0s 6rgaos

decisorios responsaveis pelo Orgamento (TCU, 2011):

64. A elaboracdo da proposta orcamentiria da Agéncia se inicia nas
superintendéncias responséveis pelas a¢bes, que dispdem de relativa liberdade para
alteracdo das agdes e programas que lhes competem e é consolidada na
superintendéncia de administracdo e finangas. Apds aprovagdo pela diretoria
colegiada, a proposta é encaminhada & setorial de orcamento do respectivo
ministério vinculado, onde ocorre nova consolidagdo. Hé ainda uma consolidagéo de
todos os 6rgdos da Administracdo Federal feita na SOF/MPOG.

65. Sendo assim, a proposta or¢camentéaria é submetida a aprovacéo do érgéo setorial,
0 que estabelece a necessidade de um bom relacionamento para que esta seja
acolhida razoavelmente nos termos propostos e também para que depois sejam
descentralizados 0s recursos necessarios, pois, sendo uma unidade orcamentéria, tem
de disputar recursos com as demais unidades vinculadas a0 mesmo ministério.

66. Em entrevistas com os gestores das agéncias, a equipe de auditoria questionou
sobre as vantagens e as desvantagens dessas autarquias tornarem-se 6rgaos setoriais.
Em termos gerais, foi expresso o entendimento de que haveria a vantagem de se
poder negociar diretamente com a SOF a proposta orcamentéria, sem intermediacao
do respectivo ministério vinculador. Ademais, quando da descentralizacdo de
recursos, ndo precisariam disputar com outras unidades or¢amentarias os limites
outorgados aos ministérios. Tal conformacdo ofereceria maior autonomia para
defenderem suas necessidades perante o 6rgdo de planejamento. Registre-se que
uma agéncia reguladora indicou que poderia perder forca se tivesse que negociar
diretamente com a SOF, pois entende que o ministério vinculador compreende
melhor suas necessidades e tende a ser mais sensivel as suas demandas.

Apesar disso, o Tribunal identificou que do ano de 2004 a 2009 houve um
incremento do orcamento conferido as Agéncias de uma forma geral, sendo que para a
ANEEL houve um crescimento de despesas liquidadas — ou seja, concretizadas com o uso do
orcamento — de 25,2% entre os anos de 2004 e 2009 e um crescimento de 14,2% nas despesas
liquidadas da ANATEL. Isso indica que, apesar da necessaria aprovacdo do volume total de
orcamento pelo Ministério vinculado a respectiva agéncia reguladora, nesse periodo néo

houve nenhuma reducdo do or¢camento dessas agéncias por parte do Poder Executivo (TCU,
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2011) Os principais gastos acrescidos foram associados ao incremento no quadro de pessoal e
na melhoria no nivel dos salarios dos servidores o que, segundo 0s integrantes das agéncias
auditadas, teria sido um “importante passo para a profissionalizacéo e valoriza¢do do quadro
de pessoal” naquele periodo (TCU, 2011).

No que tange as demais despesas de funcionamento, a auditoria revelou também
que entre os anos de 2004 e 2009, 100% delas foram custeadas por recursos proprios,
advindos das taxas de administracdo angariadas especificamente pela ANATEL e ANEEL.
No caso da ANATEL, um percentual minimo das despesas ndo foi pago com os recursos da
taxa de fiscalizacéo, parcela que totalizou apenas 0,6% dos empenhos no ano de 2006. Todo o
restante das despesas foi realizado com os recursos proprios da Agéncia. Nesse caso, uma
parte relevante do empenho foi realizado com base em or¢camento com fundo autbnomo, sobre
o qual, a principio, ndo haveria ingeréncia dos Ministérios vinculados. Vale notar quanto a
esse ponto que, no periodo de 2004 a 2009, a ANATEL e ANEEL foram as Unicas agéncias
que apresentaram recursos suficientes para a manutencao de suas proprias despesas, 0 que ndo
se observou nas demais agéncias avaliadas pelo TCU, tais como a Agéncia Nacional das
Aguas — ANA (TCU, 2011).

Apesar disso, a auditoria identificou o uso de mecanismos ao longo dos anos, pelo
Poder Executivo, para a limitacdo orcamentaria das agéncias, até mesmo com relacdo aos
recursos proprios, arrecadados por meio de taxa de fiscalizagdo. Essa limitagdo foi promovida
tanto por meio do contingenciamento anual realizado pela Presidéncia da Republica sobre a
Lei Orcamentaria Anual, para a geracdo do superdvit primario, com base na Lei
Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)!®, quanto por meio da alteracéo
e transferéncia de fontes, de forma imprevista, por meio da desvinculagdo de receitas, que
pode atingir as receitas préprias de cada agéncia, recebidas por meio de taxa de fiscalizacéo.

Conforme também apurado pela auditoria, com relacdo ao contingenciamento de
recursos previstos na Lei Orcamentaria Anual, ndo é especificado um critério formal e
explicito sobre como esse contingenciamento pode ser realizado (TCU, 2011), de modo que a
definicdo sobre o percentual de contingenciamento a ser adotado para cada 6rgdo setorial é de

natureza discricionaria:

87. Mediante entrevistas e diligéncias realizadas nas agéncias reguladoras, SOF e
ministérios vinculados, verificou-se que ndo existem critérios formais explicitos e

19 Com fundamento na Lei Complementar n. 101/2000, especificamente o seu artigo 9°, é possivel que os
Poderes da Unido e o Ministério Publico promovam a limitagdo de empenhos e movimentagdes financeiras caso
se verifique, ao final de cada bimestre, que a realizacdo da receita ndo comportara as metas do resultado
primario. Incluem-se nessa possibilidade de limitagdo de empenho e movimentagBes financeiras as receitas
préprias das agéncias reguladoras de servigos publicos.
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definidos ex-ante que estabelecam prioridades quanto ao contingenciamento das
agéncias. O Ministério de Minas Energia, por exemplo, foi categérico ao informar
que ndo existe nenhuma exigéncia legal para que sejam aplicados as unidades
orcamentarias 0s mesmos percentuais de contingenciamento impostos ao 6rgao
setorial e nem para que seja dado tratamento diferenciado para os entes reguladores.

Portanto, essa estrutura normativa de contingenciamento da Lei Orcamentéria
Anual tem o potencial de, em tese, gerar incentivos para que o Poder Executivo use dessa
possibilidade para, de forma estratégica, sancionar comportamentos adotados pelos corpos
decisorios das agéncias que sejam eventualmente contrarios aos anseios do respectivo
ministério, contingenciando percentuais maiores do que aqueles aplicados em outras agéncias.
Igualmente, com relacgdo as taxas de fiscalizagdo angariadas pelas agéncias, ha a possibilidade
de ingeréncia direta do Poder Executivo na deciséo pela desvinculagdo de receitas, que pode
também criar um incentivo para que o Presidente ou ministério vinculado penalize ou premie
condutas contrarias ou favoraveis aos seus anseios, com uma maior ou menor desvinculacéo
das receitas proprias de determinada agéncia.

Ainda com relacdo as instituicbes de independéncia referentes a autonomia
financeira das agéncias, a auditoria especial do TCU indicou a recorréncia de liberacédo
intempestiva dos recursos provenientes da Lei Orcamentaria Anual, o que € indicado por um
aumento significativo da despesa liquidada no final do ano nas agéncias, inclusive na ANEEL
e ANATEL. Com isso, aumenta a probabilidade de que as agéncias inscrevam mais restos a
pagar ndo processados (TCU, 2011) sendo que essa estratégia pode também ser adotada pelo
Poder Executivo como forma de coacdo com relacdo as decisbes a serem adotadas pelos
conselhos e diretorias. Abaixo, figura que demonstra a concentracdo de despesas liquidadas
ao longo dos anos nas agéncias, incluindo ANATEL e ANEEL.:
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Figura 1 - Despesa liquidada das agéncias: janeiro de 2004 a dezembro de 2009 (R$ mil) - aumento
significativo da despesa liquidada ao final dos exercicios
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Fonte: Siafi

A auditoria realizada pelo TCU também apontou para o fato de que, ao contrario
da ANATEL, a ANEEL ndo prevé mecanismos especificos para a substituicdo de
conselheiros na hipétese de vacancia (TCU, 2011), o que, potencialmente, poderia prejudicar
a colegialidade das decisdes, instituicdo de independéncia adotada pelas leis de criagdo da
ANEEL e ANATEL.

Para analise sobre a forma com que a vacancia estava sendo tratada pelas
agéncias, as agéncias informaram o nimero de diretores/conselheiros em exercicio, por més e
ano, incluindo a ANEEL e a ANATEL. Com relacdo especificamente a ANATEL, no periodo
avaliado, de 2004 a 2009, observou-se que houve a efetiva perda de capacidade deliberativa
por auséncia de conselheiros nomeados. Isso porque, durante 33% do tempo, a agéncia dispde
de apenas 4 conselheiros em atividade, e, em 5% do tempo, trés ou menos conselheiros,
conforme a tabela abaixo, produzida pelo Tribunal. No caso da ANEEL, em 13% dos

periodos houve a ocupacdo de apenas 3 ou menos diretores:
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Figura 2 - Percentual de periodos de vacancia nas agéncias reguladoras, entre 2004 e 2009
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Fonte: Dados tratados pelo TCU

Esse fato foi atribuido, pelo TCU, pela auséncia da devida regulamentacdo da
vacancia dos cargos do Conselho/Diretoria das agéncias, conforme determinou o artigo 10° da
Lei n. 9.986/2000.

Ainda sobre a indicagdo dos membros dos conselhos e diretorias das agéncias, foi
indicado pelo Tribunal que os critérios adotados pela ANATEL para a selecdo dos cargos de
diretoria ndo apresentam nenhuma inovacdo ou especificidade com relacdo aos critérios
basicos dispostos pela Lei n. 9.986/2000, ou seja, os critérios de serem brasileiros, de
reputacdo ilibada, formacdo universitéria e elevado conceito no campo de especialidade dos
cargos. Com relacdo a esses critérios, a auditoria apontou a auséncia de uma especificacao
sobre o0 que deve ser entendido para a afericdo desses termos, o que dificultaria uma
comprovacao objetiva de que esses critérios foram, efetivamente, atendidos nas respectivas
nomeacoOes. Esse espaco criado para a subjetividade possibilitaria a indicagdo de diretores sem

0s conhecimentos necessarios para a atuacdo nesses cargos, de natureza técnica (TCU, 2011):

102. De acordo com o art. 5° da Lei n° 9.986/2000, os dirigentes das agéncias
reguladoras serdo brasileiros, de reputagdo ilibada, formagéo universitaria e elevado
conceito no campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados,
devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados, apés
aprovacao pelo Senado Federal.

103. Ao observarmos o quadro comparativo constante do Apéndice E, verificamos
que as leis instituidoras da Anatel, ANTT, Antaq e Anac ndo apresentam nenhuma
inovacdo ou especificacdo, apenas repetem os mesmos critérios ja dispostos no
citado diploma legal.

104. Referida lei ndo especifica o que se entende por reputacdo ilibada, formagéo
universitaria e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos, dificultando
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a comprovagdo objetiva da aptiddo do candidato ao cargo. A subjetividade dos
critérios possibilita a indicacdo de diretores que ndo possuem os conhecimentos
imprescindiveis para o exercicio de cargo de natureza técnica.

A auditoria também indicou a auséncia de normas especificas sobre a vedacao a
reconducdo nos cargos de conselho ou diretoria das agéncias, 0 que poderia gerar incentivos
aos ocupantes dos cargos a adotarem decisdes por vezes ndo calcadas nos objetivos precipuos

das agéncias, que possibilitem uma eventual reconducdo (TCU, 2011):

118. A reconducdo é permitida nas agéncias reguladoras de infraestrutura em
destaque.

()

122. Em resposta a diligéncia realizada pela equipe de auditoria, verificou-se que
ja foram realizadas diversas reconduc@es de dirigentes das agéncias reguladoras.

123. Ante o0 exposto, entende-se que a vedagdo da possibilidade do instituto da
reconducdo mitigaria o risco eventual de que os dirigentes das agéncias tomem
decisdes injustificadas, visando somente & recondugdo ao cargo.

Sobre o acompanhamento ministerial quanto a atuacdo das agéncias vinculadas, o
TCU identificou um pequeno percentual de uso dos mecanismos formais para avaliagcdo das
atividades, inclusive nos casos da ANATEL e ANEEL. Com relacdo & primeira, foi
identificada a auséncia de uma sistematica implantada para avaliacdo das atividades pelo
Ministério das Comunicagdes, sendo que naquele momento (2009) estava ainda em
desenvolvimento um mecanismo de relatério de acompanhamento ainda ndo validado pelo
Poder Executivo. J& com relacdo a aplicacdo do contrato de gestdo pela ANEEL, houve
sucesso na implantacdo do contrato com vigéncia até o ano de 2000, sendo que ele deixou de
ser celebrado por um periodo de quase dez anos, com a celebracdo de novo contrato de gestao
somente em 26/02/2010 (TCU, 2011). Esse dado ndo demonstra que nao houve a fiscalizacéo,
nesse periodo, das atividades das agéncias, mas apenas que essa fiscalizacdo ndo foi
formalizada pelos Ministérios pelas vias proprias.

Como concluséo da auditoria n. 012.693/2009-9, a Unidade Técnica responsavel
apontou como principais problemas identificados na auditoria quanto as instituicbes de
independéncia das agéncias reguladoras: (i) a auséncia de especificacdo dos critérios técnicos
para indicacdo dos diretores e conselheiros; (ii) a auséncia da aplicacdo da quarentena aos
superintendentes regionais das agéncias; (iii) o fato de que a recondugdo passou a ser
permitida para os cargos de Conselheiro e Diretor por meio da Lei n. 9.986/2000; (iv) a
auséncia de regulamentos claros, a excecdo da ANATEL, quanto a substituicdo dos
conselheiros/diretores na hipdtese de vacancia; e (v) a auséncia de estabilidade e

previsibilidade quanto a descentralizacdo dos recursos proprios das agéncias reguladoras.
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Referendando essas conclusdes, o Ministro José Jorge, Relator da auditoria,
indicou que o0 processo orgamentario vigente, que envolve a descentralizagéo de recursos e do
financiamento por recursos proprios, enfraguece o modelo idealizado de autonomia
financeira, conjuntamente com o fato de que 0s recursos orcamentarios precisam atingir o
limite que, por sua vez, é estipulado diretamente pelo Ministério correspondente. Destacou,
principalmente, os recursos contingenciados no ambito da ANEEL e ANATEL, ao afirmar
que “o governo federal contingenciou grande parte dos recursos destinados as atividades de
regulacéo e fiscalizacdo das agéncias, fazendo com que esses servigos essenciais ndo fossem
desenvolvidos a contento”. Tratam-se dos recursos que deveriam ter sido aplicados nas
atividades finalisticas das agéncias (TCU, 2011).

Com base nessas conclusdes, o Plenario do TCU realizou diversas recomendacdes
para resolucdo das questdes apontadas. Primeiramente, determinou as agéncias - incluindo a
ANEEL e ANATEL - que disciplinassem as regras de substituicdo dos Conselheiros e seus
Diretores, de modo a reduzir os periodos de vacancia observados. Determinou, ainda, que o
Ministério da Casa Civil adotasse providéncias especificas para promover o incremento das
receitas da ANEEL e ANATEL e que promovesse estudos para a definicdo de prazos para a
indicacio de nomes pelo Executivo Federal para os cargos de Conselho e Diretoria. A
Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados e a Casa Civil,
recomendou como boas praticas o estabelecimento de um rol taxativo para a perda de
mandatos, a normatizacdo de prazos para indicacdo, sabatina e nomeacao de dirigentes dos
entes reguladores, criacdo de mecanismos para a previsibilidade de descentralizacdo dos
recursos para as agéncias e de desvinculacdo dos orgamentos das agéncias por parte dos

respectivos Ministérios vinculados:

ACORDAM os Ministros do Tribunal, reunidos em Sessdo do Plenério, diante das
razdes expostas pelo Relator, em;

9.1. Determinar & Agéncia Nacional de Aguas, & Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, & Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
e a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil que, nos termos do art. 10 da Lei n°
9.986/2000, disciplinem em seus regulamentos a forma de substituicdo dos
conselheiros e dos diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares
ou ainda no periodo de vacéncia que anteceder a nomeacdo de novo conselheiro ou
diretor, encaminhando a este Tribunal de Contas, em até 120 (cento e vinte) dias, 0
modelo proposto;

(...)

9.6. Recomendar a Casa Civil que:

(...)

9.6.2. adote providéncias no sentido de promover o incremento das receitas proprias
das agéncias reguladoras deficitéarias e, no caso da Aneel e Anatel, superavitarias,
realize andlises acerca dos valores das taxas de fiscalizacdo praticadas e das san¢des
impostas, de modo a que as taxas de fiscalizacdo sejam diminuidas para ndo onerar
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em demasia aqueles que pagam para ser fiscalizados, mantendo-se o carater punitivo
das sangdes impostas no exercicio das suas atividades regulatorias;

()

9.6.4 promova estudos com vistas a fixar prazos para a indicacdo de nomes pelo
Executivo Federal, tanto na hip6tese de vacancias previsiveis, quando deve ser
delimitado um prazo de modo que a indicacdo se dé com a antecedéncia necesséaria
para que ndo haja solucdo de continuidade na autonomia decisoria das agéncias,
quanto nas indicacdes decorrentes de vacancias imprevisiveis;

9.7 recomendar ao Senado Federal que estude a viabilidade de se adotar rotina mais
rigorosa na avaliag8o dos candidatos aos cargos de dire¢do das agéncias reguladoras;
9.8. Comunicar a Comisséo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados e a Casa Civil que este Tribunal entende como boas praticas capazes de
aprimorar a governanca regulatoria:

()

9.8.2. estabelecimento de rol taxativo de hipdteses de perda de mandato dos
dirigentes das agéncias reguladoras, extinguindo a previsdo insculpida no paragrafo
Unico do art. 9° da Lei n® 9.986/2000;

9.8.3. normatizacdo de prazos para indicacéo, sabatina e nomeac&o de dirigentes dos
entes reguladores;

9.8.4.criagdo de mecanismos/instrumentos formais que propiciem maior
estabilidade e maior previsibilidade na descentralizacdo de recursos para as
agéncias;

9.8.5. caracterizacdo das agéncias em 6rgdos setoriais, desvinculando seus
orcamentos dos respectivos ministérios vinculadores;

(...)

9.9. Encaminhar cépia deste Acérddo, bem como do Relatério e do Voto que o
fundamentam, a Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Telecomunicacdes,
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, & Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, & Agéncia Nacional de Aguas, a
Agéncia Nacional de Salde, & Agéncia Nacional de Cinema, ao Ministério de Minas
e Energia, ao Ministério das Comunicacdes, ao Ministério da Defesa, ao Ministério
dos Transportes, ao Ministério do Meio Ambiente e a Casa Civil da Presidéncia da
Republica;

9.10. com fundamento no artigo 14, 1V, da Resolugdo TCU n° 215/2008, declarar
integralmente atendida a presente Solicitagdo do Congresso Nacional; e

9.11. arquivar 0s presentes autos.

Na segunda auditoria especial realizada pelo TCU a pedido do Congresso
Nacional, por meio das suas Unidades Técnicas SefidEnergia e SefidTransporte, para analise
da governanca das agéncias reguladoras do setor de infraestrutura, foram reavaliadas no
ambito do Processo n. 031.996/2013-2 as questdes trazidas por meio do Acérddo aprovado
pelo Plenério do Tribunal em 2011. Nessa nova auditoria, foram novamente inspecionados o
grau de autonomia decisoria e autonomia financeira, por meio de uma analise da aplicacédo e
evolucdo normativa desses pontos na legislacdo de regéncia das respectivas agéncias,
considerando especialmente as recomendacfes que j& haviam sido feitas pelo TCU por meio
do Acordéo n. 2261/2011 — Plenario.

Como metodologia dessa nova andlise, que ficou consubstanciada por meio do

Acérddo n. 240/2015 - Plenério (TCU, 2015), foi adotado novamente o exame do arcabouco
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normativo aplicavel a cada uma das agéncias, bem como foram realizados requerimentos de
documentos as agéncias e realizadas reunifes para reunidao dos subsidios das analises.

Primeiramente com relacdo ao processo de indicagdo, nomeacdo e substituicdo
dos dirigentes das agéncias reguladoras, a auditoria identificou que, apesar das
recomendag0es feitas pelo TCU no ano de 2011, a ANEEL ainda ndo havia regulamentado as
substituicdes de diretores no periodo de vacancia.

Ainda, na analise especifica dos periodos de vacancia de cada uma das agéncias
no periodo de 2010 e 2013, a auditoria revelou que, mesmo na ANATEL, que possui
regulacdo a respeito da substituicdo na hipdtese de vacéncia, o Cargo de “Diretor 2 ficou
vago durante 25% do periodo analisado, e houve também uma vacancia de 27% no que tange
ao cargo e “Diretor 2”. No caso da ANEEL, a vacancia mais expressiva 0COIreu no cargo
“Diretor 5”, que ficou sem indicacdo por um total de 11% do periodo avaliado pelo TCU. A
tabela abaixo, baseada naquela elaborada pelo Tribunal, foi adaptada para mostrar os dados
referentes as vacancias da ANATEL e ANTT:

Figura 3 - Percentuais de vacancia dos cargos de dire¢do das agéncias reguladoras, entre 1°/1/2010 e

31/12/2013
0,
5% 27%
11%
4%
- % -
ANATEL ANEEL
M Diretor-Presidente M Diretor 2 = Diretor 3 W Diretor 4 m Diretor 5

Fonte: Dados tratados pelo TCU

No caso da ANATEL, observou-se também a ocupagdo por funcionarios interinos
por longos periodos de tempo. No caso do cargo de “Diretor 17, a ocupagdo interina ocorreu
em 10% do periodo avaliado, sendo que no caso do cargo de “Diretor 5 a ocupagdo por
interinos foi de 9%. Relevante notar que esse percentual de 9%, que parece ser pequeno,

representa no periodo avaliado relevantes 400 dias nos quais o cargo de Conselheiro foi
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ocupado interinamente. A tabela abaixo também foi adaptada para mostrar os dados referentes
a ANATEL.:

Figura 4 - Percentuais de ocupacéo dos cargos de dire¢do por interinos

10%

9%

3%

ANATEL
M Diretor 2 M Diretor 3 Diretor 4 Diretor 5

Fonte: Dados tratados pelo TCU

Esse percentual de ocupacéo por interinos, apesar de ser muito inferior a ocupacao
avaliada na ANTT e ANTAQ — nas quais em 100% do periodo avaliado houve ocupacéo por
interinos — ndo deixa de demonstrar relevantes periodos de vacancia na ANATEL e ANEEL,
0 que possui um impacto na aplicagdo das instituicbes de independéncia estabelecidas
legalmente. Isso porque, conforme destacado pela prépria auditoria do TCU, os membros
interinos ndo gozam das mesmas prerrogativas das instituicdes de independéncia criadas para
protecdo da autonomia decisoria dos conselheiros e diretores, tais como “mandato fixo e
impossibilidade de demissdo ad nutum” (TCU, 2015). Além disso, 0s membros interinos sdo
indicados diretamente pelo Poder Executivo, sem o crivo do Poder Legislativo previsto
legalmente. Segundo as Unidades Teécnicas responsaveis, identificou-se uma “burla ao
sistema de indicacéo e nomeacéao dos dirigentes das agéncias reguladoras” (TCU, 2015).

Especificamente quanto & autonomia financeira, foram avaliadas pela nova
auditoria a adocdo das medidas que haviam sido recomendadas pelo TCU como necessarias
para a garantia da autonomia financeira das entidades. O Tribunal verificou a auséncia de
evolucéo legislativa, tendo sido consignado que “(...) nada de novo foi identificado, ou seja,
desde a ultima auditoria, ndo foram tomadas acdes efetivas no sentido de distinguir as
agéncias reguladoras das demais autarquias no trato orgamentario ou aumentar os niveis e a
previsibilidade de seus recursos, no sentido de dota-las de alguma autonomia financeira”
(TCU, 2015). Assim, permaneceram as falhas na aplicacdo dos principios de autonomia

financeira apontados anteriormente, notadamente que: “(...) @) as agéncias se submetem aos
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ditames gerais do processo or¢camentario; o contingenciamento orcamentario € a praxe; b)
ndo existem mecanismos especiais que as diferenciem de outras unidades orcamentérias; c)
em geral, ndo existe a autossuficiéncia, que é a capacidade de suas proprias receitas
bancarem suas despesas, e, quando ha, os recursos sdo retidos pelo Executivo para
alavancagem do superavit primario; e d) ndo existem mecanismos formais que garantam
estabilidade dos recursos destinados a elas” (TCU, 2015).

O Ministro Relator do processo, Raimundo Carreiro, endossou as conclusdes
conjuntas das Unidades Técnicas, ressaltando as conclusdes de que “(...) as agéncias tém
permanecido prolongados periodos sem que as vagas em seus conselhos e diretorias sejam
ocupadas mediante o devido processo de indicagéo e nomeacao. A ocupacgao prolongada dos
cargos vagos por interinos tornou-se bastante frequente” (TCU, 2015). Em declaracdo de
voto, o Ministro Jodo Augusto Nardes destacou que os longos periodos de vacuo de comando
nas agéncias, a auséncia de regras para nomeacdo de diretores ou conselheiros interinos — o
que é o caso da ANEEL — e a perpetuacdo dos interinos nesses cargos, sem o estabelecimento
de limites, gera “(...) grave prejuizo a autonomia e transparéncia das agéncias (...)” (TCU,
2015). Igualmente, o Ministro Bruno Dantas identificou também os mesmos problemas,
havendo agéncias que sequer possuem um regramento sobre a substituicdo de diretores ou
conselheiros, e mesmo aquelas que possuem, como é o caso da ANATEL, os interinos
nomeados para substituicdo se perpetuavam nos cargos a eles indicados, o que, segundo 0
Ministro, “(...) é prejudicial & autonomia deciséria dessas entidades, pois nenhum desses
interinos tem as prerrogativas proprias do cargo (impossibilidade de demissdo ad nutum e
prazo fixo de exercicio do cargo) que geram as condi¢cfes minimas a tomada de decisdes
autbnomas por parte dos Diretores e Conselheiros titulares, além de configurar burla ao
devido processo legal de indicacdo e nomeacdo, pois os indicados pelo Poder Executivo
deveriam se submeter ao crivo do Legislativo” (TCU, 2015).

Com base nas conclus@es obtidas, por meio do Acérdao n. 240/2015 (TCU, 2015),
o0 Plenério novamente realizou diversas determinacGes — e ndo apenas recomendacdes — de
gue a Casa Civil da Presidéncia da Republica (i) editasse decretos que regulamentassem a
substituicdo de Diretores da ANEEL na hipdtese de vacancia ou de impedimentos e
afastamentos regulamentares; (ii) previsse nos normativos da ANEEL e ANATEL um prazo
maximo para a ocupagao interina das vagas de conselheiro ou diretor, sendo necessaria a
apresentacdo de justificativa para a recondugdo ou nomeagdo de novo interino. Além disso, o

Plenario do TCU recomendou que a Casa Civil envidasse esforcos para a realizagdo de
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estudos com vistas a alterar as regras orcamentarias de modo a dota-las de “real autonomia

financeira™:

Acordam os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

(...)

9.5. determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 250,
inciso 11, do Regimento Interno TCU:

9.5.1 a edicdo de decretos visando regulamentar a forma de substituicdo de Diretores
e Conselheiros da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, da Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis e da Agéncia Nacional de Energia Elétrica,
em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares, ou ainda no periodo de
vacancia que anteceder a nomeacdo de novo conselheiro ou diretor, nos termos do
artigo 10 da Lei 9.986/2000;

9.5.2 que faca prever nos normativos das agéncias elencadas no subitem 9.5.1 e da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios e da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, um prazo maximo para
ocupacdo da vaga pelo interino, sendo que a reconducdo ou nomeagdo de um novo
interino deve ser devidamente justificada pela autoridade competente;

9.6. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art. 250,
inciso 111, do Regimento Interno TCU, que, no &mbito de suas competéncias, envide
esforgos para:

(...)

9.6.2. a realizacdo de estudos com vistas a alterar as regras orcamentarias no sentido
de distinguir as agéncias reguladoras das demais autarquias no trato orcamentario,
dotando-as de real autonomia financeira;

(...)

9.8. dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis, Agéncia Nacional de Telecomunicacdes e
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, com fulcro no art. 4° da Portaria-Segecex 13,
de 27/4/2011, que, conforme art. 2°, inciso 11, e 6°, inciso 1, da Lei 12.813/2013 c/c
art. 4° do Decreto 4.187/2002 e Nota de Orientagdo 1/2014 da Comissdo de Etica
Publica da Presidéncia da Republica, o prazo de quarentena aplicavel aos Diretores e
Conselheiros das agéncias reguladoras € de 6 meses, com direito a remuneragao
compensatoria por igual periodo;

Essa foi a Gltima auditoria realizada pelo Tribunal, a pedido do Congresso

Nacional, sobre a governanca nas agéncias reguladoras de servicos publicos de infraestrutura

a nivel federal, de modo que o Tribunal ndo avaliou posteriormente o cumprimento das

determinacg6es e recomendacdes realizadas por meio do Acérddo n. 240/2015-Plenario.

De todo modo, conforme j& observado no Capitulo anterior, as Gltimas alteraces

substanciais nas instituicdes de independéncias criadas pelas leis que instituiram a ANEEL e

ANATEL ocorreram no ano 2000, por meio da promulgacdo da Lei n. 9.986/2000, muito

antes da prolagdo do Acdrddo n. 2261/2011-Plenario e do Acordao n. 240/2015-Plenério, que

dispuseram as determinagdes e recomendacdes do Tribunal de Contas da Unido a respeito

dessas instituicbes de independéncia. Ou seja, ndo foi observado o cumprimento dessas

determinacfes e recomendacdes, seja pela Casa Civil da Presidéncia, seja pelas proprias
agéncias reguladoras, como ANEEL e ANATEL.
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Vale destacar que chegou a ser apresentada em 2007, pelo entdo Senador Delcidio
do Amaral, a Proposta de Lei n. 464/2007, que foi inclusive citada pelo TCU no Acérdéo n.
240/2015 — Plenario como uma das medidas que poderiam solucionar os problemas apontados
na aplicacdo das instituicdes de independéncia das agéncias. Essa Proposta de Lei buscava
“definir critérios objetivos a indicacdo de diretores nas agéncias reguladoras, bem como
disciplinar o periodo de vacancia que anteceder a nomeagdo de novo Conselheiro ou
Diretor” (SENADO FEDERAL, 2007). O Projeto propunha a alteracdo da Lei n. 9.986/2000
para que passasse a prever diversos requisitos objetivos para a escolha dos Conselheiros e
Diretores das agéncias reguladoras, tais como: a experiéncia de no minimo dez anos no setor e
a formacdo académica compativel com o cargo, tomando-se como base o nivel académico
médio dos profissionais do setor que gozem de notdrio saber. Com relacdo a vacancia, prop06s
incluir na Lei n. 9.986/2000 a previsdo de que a auséncia de nomeacdo de novo Conselheiro
ou Diretor geraria, sob aprovacdo do Senado Federal, a prorrogacdo sem prazo determinado
do detentor do mandato até nova indicacao, a excecdo exclusivamente dos casos de morte ou
renuncia, em que as decisdes nas agéncias deveriam ser tomadas por maioria simples de votos
ou por voto de qualidade do Presidente da autarquia, na hipOtese de empate. Dentre as
justificativas do Projeto estava a necessidade de que as regras de funcionamento das agéncias
reguladoras fossem “aperfeicoadas, tanto para preservar sua autonomia e independéncia,
imprescindiveis ao seu bom funcionamento, quanto para suprir lacunas e corrigir problemas
evidenciados ao longo dessa primeira década de experiéncia”. Ou seja, o projeto foi
idealizado em razdo do reconhecimento das falhas existentes nos mecanismos inicialmente
criados no que tange as instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras, apontadas
inclusive pelo TCU. Chegou a ser apresentada emenda a esse Projeto de Lei (Emenda n.
1/2014 — CCJ), propondo a previsdo de que a auséncia de indicacdo tempestiva de novo
diretor ou conselheiro pelo Presidente da Republica, até que ocorresse a vacancia, importaria
no cometimento de crime de responsabilidade. No entanto, essa Proposta de Lei acabou sendo
arquivada pelo Plenario em decorréncia do término da legislatura.

Com relagdo especificamente as medidas sugeridas pelo TCU para a vedagdo ao
contingenciamento de despesas das Agéncias Reguladoras, encontra-se ainda em tramitagéo a
Proposta de Lei Complementar PLP n. 7/2011, cuja pretensao é excluir das despesas passiveis
de contingenciamento pelo artigo 9° da Lei Complementar n. 101/2000, aquelas “de custeio
das Agéncias Reguladoras”. No entanto, a Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara dos
Deputados rejeitou a proposta por unanimidade no dia 09/05/2018, de modo que, caso nao

haja recurso, a matéria devera ser arquivada.
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Encontram-se em tramite atualmente no Senado Federal: (i) o Projeto de Lei do
Senado n. 540/2015, que pretende estabelecer que os cargos de direcdo das agéncias
reguladoras serdo preenchidos exclusivamente por servidores pablicos ocupantes de cargos de
provimento efetivo do quadro da entidade respectiva; (ii) o Projeto de Lei do Senado n.
241/2015, que busca incluir na Lei n. 9.986/2000 como requisitos da nomeacéo de Diretores e
Conselheiros a experiéncia minima de dez anos, a quarentena de exercicio de atividades
privadas no setor nos dois anos anteriores a sua indicacdo e a auséncia de parentesco com
pessoas com atuacdo na area de interesse do setor regulado; (iii) o Projeto de Lei do Senado n.
72/2012 que pretende incluir na Lei n. 9.986/2000 a previsdo de um prazo maximo de 90 dias
para a substituicdo nos casos de vacéncia; (iv) o Projeto de Lei do Senado n. 495/2015, que
possui como uma das proposicdes a alteracdo da Lei n. 9.986/2000, para passe a estabelecer
um periodo minimo de experiéncia profissional ou académica de cinco anos, designacdo
prévia de conselheiros e diretores substitutos, sendo que a recusa pelo Presidente & nomeacgéo
de conselheiros e diretores acarretaria em crime de responsabilidade, bem como mandato néo
coincidente de quatro anos para todas as agéncias e quarentena posterior ao cargo por um
periodo de um ano, dentre outras medidas; (v) o Projeto de Lei do Senado n. 207/2015, que
propde a alteragdo da Lei n. 9.986/2000 para a inclusdo da previsdo da nomeagéo de
conselheiros ou diretores previamente designados, com a configuracdo de crime de
responsabilidade da hipdtese de ndo nomeagdo de interino apds um prazo de 180 dias da
vacancia.

Especificamente sobre a relacdo entre o Poder Executivo e as agéncias
reguladoras em termos de fiscalizag@o, encontra-se em tramite o Projeto de Lei do Senado n.
140/2013, que pretende ampliar para as demais agéncias reguladoras o0 modelo de contrato de
gestdo adotado pela ANEEL, que estabelece as metas para o acompanhamento do
desempenho das agéncias para um periodo de até quatro anos. Como consequéncia do
cumprimento dessas metas, as agéncias se beneficiariam de uma reducdo das limitacGes de
empenho referentes a Lei Complementar n. 101/2000. Ou seja, 0 Projeto pretende vincular a
andlise do desempenho das agéncias a restricdo dos recursos orgamentarios. Sobre o assunto
esta também em trdmite o Projeto de Lei do Senado n. 387/2015, que pretende: (i) incluir no
Decreto n. 200/1067 — que dispbe sobre a organizacdo da Administracdo Federal - a previséo
de que, com relagéo as agéncias reguladoras, a supervisdo ministerial deve se limitar a fixacéo
das despesas de pessoal e de administragéo, critérios para gastos de publicidade, divulgagéo e
relacbes publicas e realizacdo de auditoria e avaliacdo periodica de rendimento e

produtividade; (ii) incluir na Lei n. 4.320/1964 (Normas Gerais de Direito Financeiro) a
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previsdo, na gestdo orcamentéria das agéncias reguladoras, de vedagdo ao contingenciamento
das despesas autorizadas na Lei Orgamentaria, de gestdo autdbnoma das taxas cobradas em
razdo do exercicio do poder de policia e das demais receitas legalmente atribuidas, bem como
a transferéncia para o exercicio seguinte de eventual saldo positivo apurado em balanco.
Encontra-se dentre as justificativas dessa proposta de Lei a afirmagdo de que “apesar da
expressa previsdo legal de autonomia financeira, as agéncias reguladoras encontram-se, na
pratica, completamente tolhidas pela administracédo direta no que diz respeito a gestao de
suas receitas proprias ”’, mencionando expressamente o Acordao n. 2.261/2011 do TCU.

Sobre as alteracbes na esfera constitucional em trdmite no Senado, existem
atualmente em tramite: (i) as Propostas de Emenda a Constituicdo n. 11/2009 e 40/2015, que
pretendem que o Senado seja responsavel pela nomeacdo dos diretores das agéncias
reguladoras caso o Presidente da Republica ndo o faca no prazo de 90 dias contados da data
de vacancia do cargo; e (ii) a Proposta de Emenda Constitucional n. 156/2015, que pretende
incluir na Constituicdo da RepuUblica a previsdo de diversos critérios para a selecdo dos
diretores de agéncias reguladoras — como a necessaria experiéncia de mais de dez anos no
exercicio da funcdo e comprovacédo de conhecimento técnico por meio de titulos académicos e
publicacdes especializadas — a ser realizada ndo mais pelo Presidente da Republica, mas
mediante um “processo seletivo publico” que garanta a transparéncia do procedimento,
imparcialidade dos avaliadores e a reserva de vagas aos servidores de carreira de cada
agéncia.

Ja no ambito da Cémara dos Deputados, ha também diversas propostas que
versam sobre as instituices de independéncia das agéncias reguladoras, sendo possivel citar:
(i) Projeto de Lei n. 413/2003, que pretende incluir na lei n. 9.9986 a possibilidade de
demissdo de conselheiros ou diretores na hipétese de “ndo observancia das politicas
determinadas pelo Ministério ou Orgao Superior™; e (ii) a Proposta de Emenda & Constituico
que pretende estabelecer o prazo maximo de 60 dias para escolha, pelo Presidente da
Republica, dos membros dos Conselhos Diretores e Diretorias das agéncias reguladoras,
citando como justificativa as achados da auditoria realizada pelo TCU por meio do Acérdéo n.
240/2015.

Além de todo esse conjunto de propostas em tramite a respeito do tema, a
principal proposta legislativa, que se encontra também bastante avancada para aprovagéo € a
Proposta de Lei do Senado n. 52/2013 (PL 6621/2016 na Camara dos Deputados), que
pretende instituir uma “Lei Geral das Agéncias Reguladoras”. Pela sua relevancia, a Proposta

sera avaliada mais detalhadamente no Capitulo V. De toda forma, vale ja ressaltar que dentre
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as medidas propostas esta a realizagdo de alteragcdes na Lei n. 9.986/2000 para incluir diversos
requisitos na selecdo dos Conselheiros e Diretores pelo Presidente da Republica, a elaboracdo
prévia de uma lista triplice por uma comissdo de selecdo, a ser observada pelo Presidente,
vedacdo a indicacdo de “Ministro de Estado, Secretario de Estado, Secretario Municipal,
dirigente estatutario de partido politico e titular de mandato no Poder Legislativo de
qualquer ente da federacéo, ainda que licenciados dos cargos” e de “pessoa que mantenha,
ou tenha mantido, nos 12 (doze) meses anteriores a data de inicio do mandato, um dos
seguintes vinculos com empresa que explore qualquer das atividades reguladas pela
respectiva agéncia”, por exemplo.

No entanto, o fato € que nenhuma dessas propostas, que enderecam as questes
apontadas pelo TCU desde seu primeiro acorddo em 2011, foram efetivamente aprovadas, de
modo que até o momento ndo houve concretizacdo de solugbes legislativas sobre as
instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras, notadamente com relagdo as falhas na
sua aplicacdo pelo Tribunal. Ou seja, mesmo apds a apresentacdo de determinacdes e
recomendacdes pelo TCU, que é o 6rgdo constitucionalmente competente para apreciar em
auditorias a regularidade da execucdo das autarquias e que propds a necessidade de realizacédo
de reformas institucionais legislativas, nenhuma das propostas apresentadas foi aprovada até o

momento.

4.2 Andlise dos incentivos gerados pelas instituicdes de independéncia da

ANEEL e ANATEL no &mbito do arcabou¢o normativo brasileiro

Na secdo anterior foram observados os diversos achados das auditorias realizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido, que foram identificadas pela Corte de Contas como “falhas
que demonstravam o estagio incipiente de governanca naquelas entidades a época” (TCU,
2015), ou, ainda, “falhas do executivo ou do legislativo” na realizagdo de atividades previstas
pelas instituicbes de independéncia, tais como a indicacdo tempestiva da funcao dos diretores
e conselheiros (TCU, 2011), que demandariam reformas na legislacdo de regéncia dessas
agéncias.

Por outro lado, essas assim denominadas “falhas” na aplicagéo das instituicGes de
independéncia, podem ser também observadas sob outro prisma, notadamente como o
diagnostico do resultado dos incentivos gerados pelas instituicbes de independéncia criadas,

considerando sua interacdo com todo o arcabouco legislativo que rege as atividades e o
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orcamento dessas agéncias, bem como sua interagdo com o0s individuos submetidos a essas
constricbes normativas. Ou seja, 0s comportamentos e interagdes sociais efetivamente
induzidos pelo desenho institucional criado (LARA, 2018, p. 149).

Com esse enfoque, e com fundamento nas circunstancias levantadas pela auditoria
do TCU, esta secdo serd dedicard a investigar como e por que essas instituicdes de
independéncia causaram os resultados ali observados. Essa analise subsidiard, no Capitulo
final, a proposicdo de um diagndstico que objetivara responder se essas instituicdes de
independéncia tém gerado, ou ndo, incentivos produtivos ao desenvolvimento e se, em ultima
andlise, as instituicdes de independéncia desenvolvidas para a ANEEL e ANATEL
enquadram-se, ou ndo em uma circunstancia de path dependency.

Primeiramente, destaca-se a demora identificada pela auditoria do TCU para a
nomeacao, pelo Presidente da Republica, dos diretores e conselheiros das agéncias, inclusive
da ANEEL e ANATEL. Como visto, apesar das determinagdes e recomendacdes do Tribunal
e apesar de haverem propostas legislativas nesse sentido, as instituicbes de independéncia
existentes ndo estipulam prazos para a nomeacdo dos dirigentes da ANEEL e ANATEL pelo
Presidente, ndo estabelece sancGes aplicaveis na hipdtese de descumprimento desse prazo e
tampouco prevé a delegacdo dessa competéncia ao Senado Federal ou outra entidade na
hipétese da indicagdo ndo ser realizada tempestivamente pelo Presidente.

Ainda, as instituicbes existentes permitem que o prazo do mandato dos dirigentes
se inicie da data de sua posse, independentemente do tempo que foi utilizado pelo Presidente
para a sua homeacao, ou seja, 0 prazo de mandato do dirigente nomeado ndo ¢ afetado pela
demora na indicacdo pelo Presidente da Republica. Nesse contexto, encontra-se no arbitrio do
Presidente a escolha estratégica do melhor momento para a indicacdo dos dirigentes das
agéncias, considerando especialmente quando sera exercido o mandato do dirigente indicado.

No artigo “A democracia e 0 seu impacto nas nomeacdes dos diretores das
agéncias reguladoras e ministros do STF”, PRADO e TUMER (2009) investigam se esse
quadro institucional brasileiro induziria a escolha estratégica do Presidente no sentido de
buscar a maximizacdo do niumero de seus nomeados para cargos com estabilidade e mandatos
fixos, de modo a prolongar ao maximo a permanéncia dos seus indicados nos respectivos
cargos, como forma de manutencdo de sua influéncia nos futuros governos e em suas
definicbes de execucdo das politicas publicas, especialmente considerando o contexto
institucional da democracia brasileira, que permite uma intensa alternancia do Poder.

No caso especifico das agéncias reguladoras, a analise teve como objetivo

identificar os mecanismos que poderiam ser adotados pelo Presidente para driblar a
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alternancia do poder gerada pelas elei¢Oes presidenciais, notadamente: (i) o uso da presséo
politica pelo Presidente para gerar o pedido de exoneracdo por parte dos Diretores ou
Conselheiros, dando ao chefe do Poder Executivo mais do que apenas uma nomeagao por ano
em cada agéncia reguladora, com base na regra de mandatos nao-coincidentes; ou (ii) atraso
na nomeacdo dos dirigentes como uma estratégia para perpetuar 0s ocupantes nomeados por
um prazo maior, para além de seu proprio governo.

Nessa analise, PRADO e TUMER identificaram que esse arranjo estratégico nao
era de interesse particular no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995 —
2002), que teve a possibilidade de nomear o quadro completo das agéncias no momento da
sua criacdo. Nesse contexto, o Presidente obteve, durante todo seu mandato, a totalidade das
indicacBes em todas as agéncias criadas naquele momento, incluindo ANEEL e ANATEL.
Desse modo, Fernando Henrique Cardoso, que ja detinha a totalidade das indicaces, teria
menos incentivos em atrasar a nomeacdo de dirigentes do que teria o Presidente que
assumisse 0 mandato seguinte, o que foi o caso do governo de Luiz In&cio Lula da Silva
(2003-2011), que se deparou com agéncias cujos dirigentes foram integralmente escolhidos
pelo Chefe do Executivo anterior (PRADO e TUMER, 2009, p. 9). Sob essa perspectiva, o
governo Lula “marcou, na historia institucional do Brasil, o primeiro teste da estrutura
regulatdria independente a sucessdo democratica no ambito federal” (BINENBOJM, 2005,
p. 235).

Ainda que ndo houvessem incentivos para esse atraso, observou-se no periodo de
governo de Fernando Henrique Cardoso atrasos na posse dos seus homeados. Porém, ainda
que a intencdo nesse caso fosse perpetuar por um periodo maior de tempo 0s mandatos dos
seus dirigentes nomeados, esses atrasos ndao puderam ter impacto no governo seguinte. 1sso
porque, ja no segundo ano de governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2011), os dirigentes
por ele indicados ja representavam a maioria no Conselho da ANATEL (PRADO e TUMER,
2009, p. 9). Para chegar nesse resultado, foi noticiado o uso, pelo novo Chefe do Poder
Executivo, de pressio politica para que o Presidente da ANATEL renunciasse?.

20 Epoca. Caminho livre — Governo derruba o presidente da ANATEL para ndo atrapalhar as negociacdes de
venda da Embratel. Disponivel em: http://revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,,EMI42105-15259,00.html.
Acesso em 16/11/2018. Segundo a reportagem, “(...) Trés motivos levaram o governo Lula a trocar o presidente
da poderosa Agéncia Nacional de Telecomunicac¢des (Anatel). O mais divulgado foi a relagdo tumultuada entre
0 antigo presidente, Luiz Guilherme Schymura (indicado pelo governo Fernando Henrique Cardoso), e o
ministro das Comunicacgdes, Miro Teixeira. A segunda explicagdo é que Schymura representa a primeira peca
de um domin6 de mudancas que o governo fard nas agéncias de regulacdo. A razao mais forte, porém, esta na
briga pela compra da Embratel. Em conversas, Schymura se mostrara contra a proposta feita pelo consorcio
das companhias Telemar—Telefénica—Brasil Telecom, porque a julgava irregular. O presidente Luiz Inacio
Lula da Silva pediu que Schymura saisse da presidéncia da Anatel numa reunido em 23 de dezembro. Queria,
porém, que ele aceitasse permanecer como conselheiro da agéncia. Schymura recusou, mas, como saiu sem
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Na implantagdo das agéncias americanas, tambem j& havia sido identificada
possiblidade do Presidente convencer os membros da diretoria ou conselho indicados pelo
grupo politico anterior a resignarem, eliminando, assim, os efeitos da constricdo legal que
impede a remocdo injustificada dos dirigentes das agéncias. Trata-se do fendmeno
denominado de “jogar a toalha” (“trowing in the towel””) (PRADO, 2008, p. 470).

Outro fendmeno identificado foi o convencimento, pelo Presidente, dos diretores e
conselheiros para que passem a adotar suas preferéncias politicas, na hipotese de alteracdo da
coalizdo politica existente (“political drift”) (PRADO, 2008, p. 471). Indicios referentes a este
ultimo fendmeno estaria no fato de que Luiz Inacio Lula da Silva indicou como Presidentes da
ANATEL e da ANEEL os antigos colaboradores do governo de Fernando Henrique Cardoso,
Ronaldo Sardemberg e Jerson Kelman, respectivamente??.

Ainda especificamente quanto a ANATEL, a partir da obtencdo da maioria das
indicacGes pelo governo de Luiz Inécio Lula da Silva, a estratégia utilizada foi a demora, ndo
somente na posse dos novos conselheiros, mas na propria nomeacdo, sendo que a partir de
2005 o novo Presidente deixou pelo menos duas nomeacgdes em aberto (PRADO e TUMER,
2009, p. 9).

A ldgica dessa prética estaria no fato de que, apds obtida a maioria das indicacdes
para o Conselho, realizar uma nova indicacdo ndo traria, a principio, maior influéncia sobre as
decisdes da agéncia. Por outro lado, se o Chefe do Poder Executivo ja obtém a maioria das
indicacdes, como no caso da ANATEL em 2004, aguardar um tempo maior para a realizacdo
das demais nomeacdes apresentaria uma recompensa maior, ao passo em que seria ampliado o
periodo do mandato dos dirigentes que, potencialmente, seria exercido nos proximos
governos.

Dado esse cenario, foi necessario que se adotasse interpretacdo ausente na
literalidade da lei: agueles nomeados em atraso cumpririam a integralidade do seu mandato,
ou somente aquele restante, contado da data da vacéncia da sua posi¢do? A interpretacdo da
Casa Civil, naquele momento, foi no sentido de que os mandatos deveriam ser cumpridos de
forma integral pelos Conselheiros indicados (PRADO e TUMER, 2009, p. 10).

Essa interpretacdo favoreceu o incentivo para a demora na indicagédo dos

dirigentes, o que encontra evidéncia no fato de que as principais vacancias no caso da

atirar em ninguém, deve ser recompensado. Em seu lugar assumiu o ex-sindicalista Pedro Jaime Ziller, até
entdo principal assessor de Miro Teixeira (...)".

21 «Ex-auxiliares de FHC ganham espaco com Lula”. Marcelo de Moraes, BRASILIA, O Estadio de S.Paulo. 28
de janeiro de 2008. Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,ex-auxiliares-de-fhc-ganham-
espaco-com-lula, 116124
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ANATEL ocorreram no ano anterior a renovacdo presidencial, que ocorreria em 2007.
Inclusive, uma das vagas da agéncia deixou de ser preenchida em 2006 para ser escolhida em
2007, o que também parece ter sido estratégico, tendo em vista que, em novembro daquele
ano, Luiz Inacio Lula da Silva ja detinha a informacéo de que seria reeleito, motivo pelo qual
n&o tinha incentivos para nomear, antes do novo mandato, o novo Conselheiro da ANATEL
(PRADO e TUMER, 2009, p. 11).

Nesse ponto, PRADO (2008, p. 490) indica que as instituicdes adotadas em
agéncias nos EUA ndo foram integralmente implantadas no Brasil, tendo em vista que em
agéncias como a Securities and Exchange Commission — SEC, o prazo final dos cargos
sempre € o mesmo — dia 5 de junho de cada ano, de modo que a demora na indicacdo de
determinado “commissioner” nao gera nenhum beneficio de postergacdo do prazo de
mandato.

Outros fatores poderiam igualmente ser argumentados para a demora na indicagéo
como, por exemplo, a demora nas articulagdes politicas necessarias para esse tipo de
definicdo. Da mesma forma, poderiam ser apontados diversos outros motivos para o pedido de
exoneracdo por parte de um conselheiro ou diretor. O fato identificado aqui é que o quadro
institucional existente possibilita que o Chefe do Poder Executivo obtenha, por meio do atraso
na nomeacdo de dirigentes e por meio do uso de pressao politica para gerar a exoneracdo, as
recompensas relevantes de perpetuar os mandatos de suas nomeagdes nos governos futuros e
de obter a maioria das indicacbes desde o inicio do seu governo. Com isso, 0 quadro
institucional existente gera incentivos para que os Presidentes, em uma escolha estratégica,
levem mais tempo na escolha dos Conselhos e Diretorias das agéncias e se utilizem de presséo
para resignacdo daqueles nomeados anteriormente (PRADO e TUMER, 2009, p. 17), havendo
evidéncias de que esse caminho estratégico tem sido adotado na conducdo das indicacdes de
conselheiros e diretores nas agéncias reguladoras brasileiras (p. 21).

Sobre o impacto da demora na nomeacéo dos dirigentes, noticiou-se, por exemplo,
no ano de 2018 que, em decorréncia de haverem apenas trés diretores em exercicio na
ANEEL, duas reunides semanais tiveram que ser canceladas entre os meses de margo e abril
devido a falta do quérum minimo de trés diretores para tomada de decisdes. Na oportunidade,
0 presidente da Associacdo Brasileira de Distribuidores de Energia indicou que “Isso esta
preocupante, porgue nos estamos diante de uma situacédo de paralisia do ente regulador por
falta de quorum... se um diretor fica doente ou se ausenta por um periodo, ndo ha condicdes
de fazer reunido, e isso é muito complicado (...)”. Nesse periodo, ndo foi possivel a decisdo

sobre a suspensdo de empréstimos emergenciais feitos a distribuidores de energia da
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Eletrobras a empresas inadimplentes com obrigacdes no Setor Elétrico??. Ao todo, quatro
reunides plblicas ordinarias foram canceladas no ano de 2018%,

Quanto as instituicdes de independéncia relacionadas a autonomia financeira, no
caso especifico da ANEEL e ANATEL, observou-se que o quadro institucional brasileiro
permite que o Presidente da Republica possa, por meio de decretos, alterar ndo somente 0s
valores apropriados as agéncias por meio das leis orgamentarias anuais, mas também
promover a reorganizacdo das receitas recebidas pelas agéncias por meio das taxas de
fiscalizacdo. Assim, o quadro atual de instituicdes de independéncia permite que o Presidente
possua, de forma unilateral, um controle financeiro direto sobre grande parte das finangas das
agéncias, o que pode incentivar as agéncias a adotarem as preferéncias do Chefe do Poder
Executivo, sob a ameaca de reducBes no or¢camento (PRADO, 2008, p. 495). Esse €,
justamente, o cenario que o conjunto normativo de instituicdes de autonomia financeira busca
combater.

No caso especifico da ANEEL, os contingenciamentos ocasionaram diversas
interferéncias nas suas atividades. A titulo exemplificativo, houve a suspensao dos servicos de
teleatendimento ao consumidor em 201624, tendo em vista que, naquele ano, o or¢camento
previsto pela Agéncia, de R$ 200 milhGes, dentre aprovacBes e contingenciamentos o
orcamento destinado a agéncia foi de R$ 44 milhdes de reais, ou seja, menos de 1/4 do
orcamento estipulado. No ano de 2017, houve um contingenciamento de 45% na lei
orcamentaria de 2017, levando a suspensdo de inspecfes de seguranca in loco nas barragens
de usinas hidrelétricas, com reducdo do periodo de periodo de atendimento de callcenter que
havia sido restabelecido. Com relacdo especificamente as taxas de fiscalizacdo, a ANEEL foi
atingida desde sua criacdo em 1998 com o contingenciamento de R$ 3 bilhdes de como forma
de reforcar o superavit primario®.

Com relacdo a ANATEL, no ano de 2016 a receita proveniente da Lei
Orcamentaria seria de R$ 137 milhGes, mas, com os limites de empenho impostos pelo
Presidente da Republica, chegou a R$ 96 milhdes de reais. No ano de 2017, os

22 “Demora na nomeacao de diretores na Aneel gera preocupac&o no setor elétrico”. Luciano Costa, Reuters,
13/04/2018. Disponivel em: https://br.reuters.com/article/businessNews/idBRKBN1HK2F7-OBRBS.

23 Conforme calendario divulgado pela ANEEL no portal http://www.aneel.gov.br/calendario.

24 «ANEEL suspende servigos de teleatendimento ao consumidor”. Assessoria de Imprensa da ANEEL. 6 de
maio de 2016. Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/sequranca-de-barragens/-
[asset_publisher/hdISBQAbtk6A/content/aneel-suspende-servicos-de-teleatendimento-ao-
consumidor/656877?inheritRedirect=false

% «Sem dinheiro, Aneel corta até inspecdo de barragem”. Secretaria de Energia e Mineragdo do Governo do
Estado de Séo Paulo. 24 de abril de 2017. Disponivel em: http://www.energia.sp.gov.br/2017/04/sem-dinheiro-
aneel-corta-ate-inspecao-de-barragem/
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contingenciamentos chegaram a 1/3 do orcamento inicialmente previsto, que passou de R$
223 milhGes para R$ 83 milhdes, motivo pelo qual o entdo presidente da ANATEL Juarez
Quadros declarou que era “impossivel trabalhar com esses limites”. Segundo a ouvidoria da
Agéncia, “As ac0es de fiscalizacdo, tanto programadas, quanto efetivamente executadas, tém
sido sequencialmente reduzidas (...) Por falta de recursos, a agéncia estaria deixando de
cumprir sua funcéo de fiscalizadora da regulacgéo, talvez um dos mais importantes processos
sobre os quais ela se responsabiliza™?®. Em 2018, o Presidente da ANATEL voltou a criticar
0s contingenciamentos, ocorridos também no Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico
das Telecomunicagdes FUNTTEL?.

Sobre a definicdo legal do tempo de mandato dos dirigentes da agéncias,
conforme observado no Capitulo Il, a ado¢do do tempo de mandato superior ao periodo de
mandado do Poder Executivo nas leis de criacdo da ANATEL e ANEEL tem como motivacao
a alternancia entre o periodo da atuacéo de um diretor ou conselheiro na agéncia e o periodo
do mandato presidencial, para que se sinta menos obrigado a acatar resultados de interferéncia
de um ou outro Presidente. Nesse ponto, a legislacdo da ANEEL estabelece uma instituicdo
com incentivos menos propicios a independéncia do que a ANATEL, tendo em vista que 0s
mandatos dos Diretores da primeira agéncia duram 4 anos (podendo coincidir plenamente
com o mandato de um sé Presidente) enquanto o mandato da segunda agéncia, de 5 anos,
abrange, necessariamente, dois mandatos (PRADO, 2008, p. 486). Porém, considerando que
no sistema eleitoral brasileiro é possivel a reelei¢do, até mesmo o sistema estabelecido pela
ANATEL nédo impede que o mandato de determinado Conselheiro ocorra integralmente no
mandato de determinado Presidente, cujo prazo maximo €é de oito anos.

Outro ponto refere-se a aprovacdo pelo Senado das indicacBes aos cargos de
diretoria e conselho das agéncias. Desde a criacdo da ANEEL e da ANATEL, absolutamente
nenhum dos nomes indicados pelo Presidente da RepUblica a Diretoria e Conselho das

agéncias, respectivamente, foi vetado pelo Senado Federal?®, o que também segue a dindmica

%6 «gucessivos contingenciamentos reduziram fiscalizagdo da Anatel”. Convergéncia Digital. 17/08/2017.
Disponivel em:
http://www.convergenciadigital.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?UserActiveTemplate=site&infoid=45995&s
id=8

27 «pPresidente da Anatel critica contingenciamento do Funttel”. Teletime. 03 de outubro de 2018. Disponivel
em: http://teletime.com.br/03/10/2018/presidente-da-anatel-critica-contingenciamento-do-funttel/

28 Conforme aprovagdes pelo Senado dos Diretores da ANEEL nas Mensagens (SF) n° 26/2018, n° 27/2018, n°
66/2018, n° 67/2018, n° 51/2014, n° 52/2014, n° 53/2014, n° 90/2013, n° 91/2013, n° 131/2010, n°® 132/2010, n°
261/2009, n° 262/2009, n° 279/2008, n° 108/2006, n° 109/2006, n° 246/2005, n° 247/2005, n° 193/2004, n°
114/2001, n° 115/2001, n°® 265/2001, n°® 266/2001, n° 212/2000, n° 209/1997, n°® 210/1997 e aprovagdes pelo
Senado dos Conselheiros da ANATEL nas Mensagens (SF) n® 67/2017, n® 87/2016, n° 104/2016, n° 68/2015,
69/2015, n° 99/2013, n° 100/2013, n° 139/2011, n° 140/2011, n°® 36/2009, n° 260/2009, n° 136/2008, n° 34/2007,
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de aprovacdes das agéncias americanas. Segundo PRADO (2008, p. 479), essa auséncia de
rejeicbes pode ser interpretada em duas perspectivas: a primeira delas é o alinhamento
ideologico entre o Presidente e 0 Senado e a segunda, a realizacdo de um exercicio, pelo
Presidente da Republica, de antecipacdo das preferéncias do Senado para realizacdo das
indicacdes. No entanto, em ambas as hipoteses, ndo ha dados concretos que possam confirmar
se, de fato, a existéncia da fase de aprovacdo prévia pelo Senado gera o incentivo pretendido
por essa instituicdo de independéncia, que seria 0 balanceamento do poder do Presidente da
Republica na indicacdo de conselheiros e diretores das agéncias reguladoras.

Sobre a efetividade das instituicGes de independéncia no isolamento das agéncias
com relacdo ao Poder Executivo, como ja colocado anteriormente, na historia das agéncias
reguladoras independentes brasileiras o primeiro teste sobre os resultados das instituices
entdo criadas, notadamente na relacdo entre o Poder Executivo e 0s corpos diretivos das
agéncias, ocorreu ap6s o inicio do mandato da segunda Presidéncia desde as desestatizacdes.
Isso porgque, no momento de sua criagéo, as agéncias — notadamente a ANEEL e ANATEL —
tiveram suas diretorias e conselhos ocupados integralmente por membros indicados pelo
Presidente em exercicio, Fernando Henrique Cardoso, de modo que as institui¢des ainda néo
tinham passado, naquele momento, por um periodo de alternancia do Poder Executivo e,
consequentemente, pelos comportamentos gerados pelas instituicbes criadas nessas
circunstancias.

Nesse contexto, especificamente sobre a influéncia da Presidéncia da Republica
nas decisbes a cargo das agéncias reguladoras, BINENBOJM relembra que apenas trés meses
apo6s a sua posse, 0 Presidente Lula designou uma comissdo para discussdao da reforma
legislativa da estrutura das agéncias®® e seu governo iniciou também um debate publico sobre

a revisdo das tarifas telefonicas e de energia®®, que representariam medidas impopulares logo

n® 51/2007, n® 89/2004, n® 90/2004, n° 260/2003, n° 79/2002, n® 116/2002, n° 273/2002, n® 216/2000, n° 27/1999,
n® 171/1997, n° 172/1997, n° 173/1997, n° 174/1997 e n° 175/1997, disponiveis em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/. Acesso em: 16/11/2018.

29 Comissdo que resultou na elaboracgdo do Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial intitulado “Andlise e
avaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro”, disponivel em:
<http://www.reformadagestaopublica.org.br/Documents/MARE/Agencias/avaliacao_das_agencias_reguladoras_
-_casa_civil.pdf>. Acesso em: 15/11/2018.

%0 Na edicdo de 20/02/2003, a Folha de Sd3o Paulo trouxe a reportagem bastante difundida no tema de
independéncia das agéncias reguladoras, com o titulo “Lula critica agéncias e diz que fara mudancas”, com a
seguinte chamada de capa: “O presidente Luiz Inacio Lula da Silva criticou as agéncias reguladoras, como as de
energia e telecomunicacdes, e afirmou que vai mudar a atuacdo desses 6rgaos, criados no governo FHC depois
das privatizagbes. ‘O Brasil foi terceirizado. As agéncias mandam no pais’, declarou Lula em almogo com
lideres do Congresso. O presidente reclamou que fica sabendo de aumentos nas tarifas pelos jornais: ‘As
decisdes que afetam a populagdo ndo passam pelo governo’. As agéncias foram criadas para fiscalizar os setores
e dar garantias de longo prazo aos investidores de que as regras ndo mudariam de acordo com cada governo”.
Disponivel em:



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/
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no inicio do governo, o que poderia ser visto como uma tentativa de pressionar as agéncias a
adotarem os posicionamentos defendidos pelo Poder Executivo (2005, p. 235).

Nesse intersticio, PRADO (2008) especifica duas oportunidades em que foi
possivel identificar evidéncias de possiveis interferéncias ocorridas durante o governo de Luiz
Inécio Lula da Silva em defini¢bes de competéncia da ANEEL. A primeira delas foi a decisdo
da ANEEL em limitar o nivel de aumento nas tarifas de energia elétrica no momento
imediatamente posterior ao inicio do governo, que havia acabado de anunciar sua intencao de
paralisar justamente o crescimento das tarifas de energia elétrica. Essa decisdo da agéncia ndo
foi precedida de audiéncias publicas, como previsto no seu regulamento, e também ndo foi
acompanhada de maiores justificativas, e impactou em, no minimo, contratos com duas
companhias distribuidoras de energia elétrica (p. 450-451). No entanto, tendo em vista que
ndo houve qualquer alteracdo legislativa no que tange ao direito das distribuidoras ao
recebimento dos reajustes e revisdes tarifarias, essa paralisacdo teve que ser recompensada ao
longo do tempo, de modo que os reajustes que ndo foram realizados em 2003 foram adiados,
de modo a serem implementados entre 2004 e 2007 (p. 451). Essa estratégia estava alinhada
com o objetivo do governo a época, de conter o crescimento da inflacdo no periodo, apesar de
ser uma competéncia exclusiva da agéncia a ado¢do de medidas de controle, acompanhamento
e revisdo das tarifas de servigos prestados em regime publico®.. Com relacéo a esse episddio,
havia ainda a constante ameaca da Presidéncia de implementacdo de um projeto de lei de

alteracdo da regulamentacdo das agéncias (PRADO, 2010, p. 12):

The fact that these two episodes —the bill to restructure the agencies and the battle
over tariff increases— happened at the same time suggests that the former could have
been a strategy to influence the agencies. Between March and September 2003, the
agencies were conducting a negotiation regarding tariff increases under the constant
threat of having the restructuring bill sent to Congress and enacted into law. After
the agencies made their final decisions regarding the tariffs, the threats and
complaints publicly addressed to agencies by important governmental officials
became less frequent and less intense (Alencar 2003). There are reasons to believe
that the regulatory agency for the electricity sector reacted to the threat that at any
moment the legislative and regulatory powers of the President could be used to
change the structure of the agencies and reduce their independence (Goldman 2003).

(.)%

<https://acervo.folha.com.br/compartilhar.do?numero=15627&anchor=83843&pd=5f31b58aa02a0e80fca86d53a
6fac741>. Acesso em: 15/11/2018.

31 Conforme o artigo inciso XVIII do artigo 3° “Art.3% Além das atribuicBes previstas nos incisos
I, 11V, VI VI X, Xl e XTI do art. 29 e noart. 30 da Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras
incumbéncias expressamente previstas em lei e observado o disposto no § 12, compete a ANEEL: (...) XVIII -
definir as tarifas de uso dos sistemas de transmissdo e distribuicio, sendo que as de transmissdo devem ser
baseadas nas seguintes diretrizes: (...)".

32 Em tradugdo livre: “O fato desses dois episddios — da proposta de lei de reestruturacdo das agéncias e a
batalha sobre 0 aumento das tarifas — terem acontecido ao mesmo tempo sugere que o primeiro poderia ter sido
uma estratégia para influenciar as agéncias. Entre marco e setembro de 2003, as agéncias estavam conduzindo
uma negociacao a respeito dos aumentos tarifarios sob a constante ameaca de terem a proposta de lei enviada



107

H& também outro episddio em que h& evidéncias da existéncia de influéncia do
Poder Executivo, referente ao caso das tarifas cobradas pela distribuidora de energia
Companhia Energética de Pernambuco — CELPE. A Companhia solicitou em 2005 o aumento
de 56,78% em suas tarifas de energia, sob a alegacdo da existéncia de um aumento de gastos
decorrente da quebra de um acordo de compra de energia elétrica que havia sido celebrado em
2005. Nesse caso, depoimentos de servidores publicos a época indicam que o governo federal
buscou convencer a ANEEL de que ndo ultrapassasse um limite de 25% de aumento para a
CELPE naquele momento. Em consonancia com essa orientacdo, o aumento concedido no
ano de 2005 foi de apenas 21,05%, sendo que o restante do aumento foi escalonado em 12,5%
nos préximos trés anos. Esse escalonamento também se alinhava com o objetivo do governo
de conter a inflacdo para o ano de 2005 (PRADO, 2008, p. 454).

No mesmo periodo, com relacdo a ANATEL, observou-se uma relacdo diferente
entre as expectativas do Poder Executivo e as medidas efetivadas pela Agéncia. Ao passo em
que o entdo Chefe da Casa Civil José Dirceu anunciava em 2003 a intencdo do governo de
negociar com as empresas de telecomunicacdes uma reducdo do aumento das suas tarifas.
Alinhado com esse objetivo, o entdo Ministro das Telecomunicagdes apresentou uma proposta
de alteragdo do indice de ajuste de inflagdo das tarifas de telecomunicacio®. Essa proposta
reduziria, no ano de 2003, o indice de inflagdo de 32% para 17%. No entanto, essa proposta
gerou grande resisténcia, porque potencialmente poderia ocasionar a quebra de pressupostos
de concessdo do servico de telecomunicacdes.

Assim como ocorrido com a ANEEL, foi apresentada pelo Presidente da
Republica uma proposta para que o reajuste da inflagdo fosse limitado a 17% no ano de 2003,
de modo que o restante do percentual fosse dividido ao longo dos trés anos seguintes. Porém,
de forma divergente, a ANATEL ndo aceitou essa proposta, mantendo os reajustes conforme
indice previamente estabelecido (PRADO, 2008, p. 455-456). PRADO defende que essa
diferenca de resultados entre a pressdo emplacada pelo Poder Executivo na ANEEL e
ANATEL no mesmo periodo decorreu do fato de que, naquele periodo, havia divergéncias

ao Congresso e tornada lei. Depois das agéncias terem tomado suas decisdes finais a respeito das tarifas, as
ameacas e reclamacdes publicas enderecadas as agéncias tornaram-se menos frequentes e menos intensas. A
razdes para acreditar que a agéncia reguladora do setor elétrico reagiu a ameaca de que a qualquer momento
o0s poderes legislativo e regulatorio do Presidente poderiam ser usados para mudar a estrutura das agéncias e
reduzir sua independéncia (...)".

3% Conforme o inciso VIII do artigo 19: “Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando com
independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: (...) VII - controlar,
acompanhar e proceder a revisao de tarifas dos servi¢os prestados no regime publico, podendo fixa-las nas
condicBes previstas nesta Lei, bem como homologar reajustes;”.
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internas no proprio governo, entre 0 Ministro das Telecomunicagdes e Ministro da Fazenda,
sobre a adoc¢do dessa medida. Por esse motivo, a conduta da ANATEL de ndo ceder a pressao
da Presidéncia da Republica ndo pode ser atribuida a nenhuma instituicdo de independéncia
especifica da ANATEL que seja mais eficiente em deter a influéncia do Poder Executivo
(PRADO, 2010, p. 12).

A visdo da relevante intervencdo do Poder Executivo nas agéncias reguladoras
tem suporte também na percepcdo dos proprios investidores. Duas pesquisas, realizadas em
2004 e 2005 pela Camara Americana de Comércio de Sdo Paulo avaliaram se o nivel de
interferéncia do Ministério de Minas e Energia nas decisfes regulatdrias da ANEEL era
excessivo, alto, médio, baixo ou minimo. Em 2004, 50% dos investidores questionados
consideraram como excessivo ou alto o nivel de interferéncia do Ministério na Agéncia, sendo
gue em 2005 o namero de investidores que considerou essa interferéncia como excessiva ou
alta subiu para 65,4% (PRADO, 2008, p. 461-462). Em pesquisa similar, também realizada
pela Camara Americana de Comércio de Sdo Paulo, que enderecou aos investidores o
guestionamento sobre o nivel de interferéncia do Ministério das TelecomunicacGes na
ANATEL em 2005 resultou em uma percepcdo de 45,45% dos participantes de que a
ANATEL sempre sofre interferéncias politicas, sendo que 40,91% indicaram que a frequéncia
de interferéncias é recorrente (p. 462).

Outra influéncia, por vezes conflitante, no que tange a interferéncia do Presidente
nas Agéncias Reguladoras € que, historicamente, o Poder Executivo € reconhecido como o
responsavel pelo resultado da atuacdo regulatéria em servicos publicos, como no que tange as
tarifas de energia elétrica. Assim, pode ser beneficiado eleitoralmente ao ser reconhecido
como responsavel por uma atuacdo populista na reducdo desse tipo de tarifa, ou pode buscar
se afastar dessa responsabilidade na hipdtese da implementacdo de medidas impopulares
(PRADO, 2008, p. 446). Ainda ha, por outro lado, incentivos que ndo se relacionam
diretamente a um oportunismo eleitoral, como a interferéncia nos setores regulados para a
harmonizacdo das decisGes regulatérias com as politicas sociais e macroeconémicas do
governo eleito (p. 447).

PRADO também aponta que o contexto institucional brasileiro existente no
momento imediatamente anterior as desestatizacfes, no qual toda a burocracia foi criada a
partir do pressuposto de que os Ministérios eram diretamente responsaveis pelas medidas
regulatorias, criou uma “memoria institucional” que ndo poderia ser apagada em pouco
tempo. Nesse contexto, a maquina burocratica existente anteriormente teria o conddo de

facilitar a interferéncia do Poder Executivo por uma presuncdo da permanéncia do contexto
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institucional anterior, de subordinacdo das decisbes regulatdrias aos Ministérios e a
Presidéncia da Republica (2008, p. 447).

Diante de todos esses fatos, observa-se a existéncia de diversos incentivos gerados
pelas instituicbes de independéncia estabelecidas na legislacdo em vigor, sendo que alguns
desses incentivos impactaram de forma negativa o contexto regulatério. E o caso, por
exemplo, do incentivo ao Presidente da Republica em promover a demora na indicagdo dos
dirigentes e do incentivo em contingenciar e limitar os empenhos nos or¢camentos das
agéncias reguladoras. H4, ainda, evidéncias de que as instituicGes criadas para buscar o
isolamento do Poder Executivo ndo tém obtido sucesso nessa tarefa, sendo possivel observar
casos de claro alinhamento das decisbes da ANEEL e ANATEL com as solicitacGes publicas
e notdrias feitas pelo Chefe do Poder Executivo.

Face a esses incentivos observados e diante da aparente ineficiéncia das
instituicbes em promoverem a independéncia das agéncias reguladoras — especialmente
ANATEL e ANEEL, o proximo Capitulo se dedicard a refletir sobre o resultado das
instituicGes de independéncia implantadas nas oportunidades criadas para o desenvolvimento
nacional e sobre possiveis caminhos para a estruturacdo de reformas que sejam adequadas
também ao objetivo do desenvolvimento nacional, a partir dos marcos tedricos desenvolvidos

no Novo Institucionalismo Econdmico.
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CAPITULO V - PATH DEPENDENCY E PERSPECTIVAS PARA AS INSTITUICOES
DE INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS REGULADORAS SOB A OTICA DO NIE E
DO DESENVOLVIMENTO

Com fundamento em todas as construcdes teoricas e levantamentos de dados e
revisdo bibliogréafica realizado nos Capitulos anteriores, este Capitulo final possui dois
objetivos. O primeiro deles é apresentar um diagnostico sobre a hipoOtese proposta
inicialmente, que pode se resumir as seguintes perguntas: as instituicdes de independéncia
estabelecidas nas agéncias reguladoras de servigos publicos evoluiram de modo a criar
oportunidades produtivas ao desenvolvimento nacional? Ou, pelo contrério, as instituicGes de
independéncia tém se perpetuado em um caminho pouco produtivo ao desenvolvimento,
caracterizando-se o conceito de path dependency cunhado pelo Novo Institucionalismo
Econdmico? Esse panorama sera analisado na primeira secdo sob a dtica do Novo
Institucionalismo Econdmico.

O segundo objetivo €, com base nesse diagndstico proposto, estabelecer algumas
premissas da realizacdo de uma reforma institucional adequada a partir das construgdes
tedricas do Novo Institucionalismo Econémico, no sentido de torna-las produtivas ao
desenvolvimento. Essa visdo sera aplicada especificamente a reforma das instituicbes de
independéncia das agéncias reguladoras de servicos publicos, observando com quais
ferramentas seria possivel evitar os erros cometidos no passado e incorporar o conhecimento
técnico-cientifico agregado ao desenho de instituicbes legais ao longo do tempo. Nesse ponto,
pretende-se tracar alguns fundamentos para uma futura analise propositiva com relacdo a
reformas institucionais adequadas no que tange as instituicGes de independéncia atualmente
existentes nas agéncias reguladoras de servicos publicos brasileiras.

Ainda como parte desse segundo objetivo, na terceira secdo serdo apresentados
breves apontamentos sobre 0 modo como esta sendo trilhado o principal caminho de reforma
das instituicbes de independéncia das agéncias reguladoras, por meio do Substitutivo n.
10/2018 em tramite atualmente no Senado Federal, analisando-o0 a luz das recomendacgdes

indicadas na segéo anterior.
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5.1 Path dependency das institui¢des de independéncia da ANEEL e ANATEL

Como visto no Capitulo 11, a criacdo das agéncias reguladoras de servigos pubicos
— notadamente a ANEEL e ANATEL - dotadas de um desenho institucional que abarcou
instituicGes de independéncia com relacdo ao Poder Executivo teve, dentre os objetivos que
puderam ser mapeados, 0 atendimento de recomendacgdes estrangeiras quanto ao modelo
institucional adequado para a regulacdo da prestacdo dos servigos pelo mercado privado, o
atendimento a crenca de que a criagcdo de 6rgdos reguladores independentes gera uma maior
confiabilidade para investidores, a adocdo de um modelo considerado como bem-sucedido em
outros paises, como 0s EUA e o atendimento a preocupacdo do Poder Legislativo de que o
Poder Executivo tivesse um controle absoluto sobre as atividades de regulacéo das agéncias a
serem criadas.

Para tanto, como observado no Capitulo I1l, foram adotadas diversas solucdes
institucionais que, em tese fundamentada nas experiéncias internacionais, levariam a uma
maior independéncia das agéncias com relacdo ao Poder Executivo. Esse resultado seria
obtido especialmente por meio da instituicio de medidas de autonomia financeira e
patrimonial, a adocdo de processos decisérios em carater de colegialidade, a instituicdo do
requisito de aprovacao das indicagdes do Poder Executivo ao cargo de diretor/conselheiro
pelo Senado Federal, a previsdo de mandatos ndo-coincidentes entre si, o estabelecimento de
hipoteses limitadas de perda de mandato e a instituicdo de regras para o periodo de vacancia
de diretores e conselheiros.

Entretanto, foi possivel identificar no Capitulo IV que as leis criadoras da ANEEL
e ANATEL, em conjunto com o arcabougo de instituicbes legais que incidem sobre as
agéncias reguladoras de servicos publicos federais, como a Lei n. 9.986/2000, geraram duas
circunstancias distintas. Primeiramente, observaram-se evidéncias da ineficiéncia das
instituicbes em insularem as agéncias da influéncia do Poder Executivo. Nesse sentido,
puderam ser identificadas evidéncias, por exemplo, de que o fenomeno de “jogar a toalha”,
caracterizado pelo pedido de exoneracdo, pelo diretor ou conselheiro, decorrente de pressao
politica implementada pelo Presidente em exercicio. Outro exemplo foram as evidéncias de
influéncia nas politicas das agéncias para obtencdo do adiamento de aumentos tarifarios
impopulares.

Paralelamente aos indicios de ineficiéncia das instituicdes de independéncia na
obtencdo da do objetivo de insulamento com relagdo ao Poder Executivo, também pode ser

identificado o surgimento de incentivos que, se ndo eram inesperados, eram ao menos
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diversos daqueles inicialmente concebidos pelo legislador na criacdo das normas instituidas
em conjunto com a ANEEL e ANATEL.

O primeiro incentivo identificado pela interacdo das normas de independéncia
com o0 contexto ao sistema juridico, politico e cultural brasileiro foi o incentivo, aos
Presidentes da Republica, em escolherem de forma estratégica a data de nomeacdo dos
dirigentes das agéncias reguladoras, incentivo esse derivado do desenho institucional que
permite o exercicio de mandatos completos, independentemente do prazo utilizado pelo
Presidente para a escolha de seu dirigente. Conforme identificado no Capitulo IV, esse
desenho institucional incentivou a ocorréncia ndo s6 de periodos muito longos de vacancia no
Conselho da ANATEL e Diretoria da ANEEL, mas também gerou um impacto efetivo no
préprio funcionamento desses 6rgdos, que passaram a ter dificuldades na formacdo dos
quoruns necessarios as decisdes inerentes as suas funcoes.

Para que se observe a relevancia desses impactos, dentre os temas sob
competéncia de decisdo da Diretoria da ANEEL e do Conselho da ANATEL estdo, conforme
previsto nas Leis n. 9.427/1996 e 9.247/1997, respectivamente, estabelecer tarifas, aplicar
multas, dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarias,
permissionarias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre
esses agentes e seus consumidores, homologar as receitas e as tarifas a serem pagas pelas
concessionarias, resolver quanto a celebragdo, alteragdo ou extincdo de contratos, aprovar
editais de licitacdo e resolver sobre a aquisicdo e a alienacédo de bens.

No contexto de competéncias tdo relevantes, um desenho institucional que
promove, por seus incentivos, grandes periodos de vacancia, inclusive impedindo a formacéo
de quéruns minimos de votacgdo, torna-se prejudicial ao regular funcionamento dos 6rgaos
essenciais a realizacdo dos respectivos servicos publicos. Ao se considerar, como ja definido
no Capitulo I, que as atividades das agéncias efetivamente importam ao desenvolvimento e
que uma das suas principais atividades é, justamente, exercer o poder decisorio delegado aos
Conselhos e Diretorias, impedir que esses Conselhos funcionem regularmente impede,
efetivamente, a adocdo das decisdes diretamente ligadas ao desenvolvimento do setor, 0 que
representa, sem davidas, um desincentivo ao seu desenvolvimento, possibilitado pelo desenho
institucional adotado.

Ja com relacdo ao desenho institucional adotado para a garantia da autonomia
financeira, observou-se que sua interacdo com o restante do sistema juridico brasileiro
possibilita que: (i) o Poder Executivo seja o responsavel pela aprovagdo, ou ndo, do

orcamento da ANEEL e ANATEL, que passam inicialmente pelo Ministério ao qual as
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agéncias estdo vinculadas anteriormente a sua remessa ao Ministério competente para a
elaboracdo do orcamento; (i) possibilita que esses mesmos orcamentos possam ser
contingenciados, sem a apresentacdo de justificativas ou ordem de grandeza percentual
equitativa aos Orgdos atingidos por esses contingenciamentos; e (iii) possibilita que até
mesmo 0s orcamentos proprios das agéncias, arrecadados por meio da cobranca de taxa de
fiscalizacdo, possam ter seu empenho limitado para a cobertura do superavit primario pelo
Poder Executivo, sendo que essas duas Ultimas medidas perfazem por meio de Decretos do
préprio Presidente da Republica.

Por meio desse desenho institucional existente, possibilita-se a influéncia do
Presidente na Republica nas decisdes das agéncias, ao passo em que o Poder Executivo
efetivamente estd sob o controle do or¢camento das agéncias por meio do desenho institucional
existente, o que gera um relevante poder de barganha face as decisdes das agéncias.

Quanto a esses fatos, e também quanto as demais falhas das instituicdes de
independéncia em isolarem as agéncias, ndo é possivel conectar logicamente a influéncia do
Poder Executivo como um efetivo desincentivo ao desenvolvimento. Isso porque, nem sempre
a influéncia proveniente do Poder Executivo sera negativa a realizacdo do servico publico ou
ao desenvolvimento nacional como um todo. Por exemplo, como visto no Capitulo 1V, ao
passo em que foram postergados - por influéncia do Chefe do poder Executivo - 0s reajustes
tarifarios devidos contratualmente as concessionarias, o que poderia ser interpretado como um
desincentivo ao desenvolvimento, essa estratégia foi adotada para o controle da inflacdo e
implementacdo das politicas publicas definidas globalmente para a economia que, por sua
vez, potencialmente podem ter gerado incentivos positivos ao desenvolvimento.

Por outro lado, quanto ao incentivo gerado pela interacdo do desenho institucional
da instituicdo de autonomia financeira em conjunto com o arcabou¢o normativo que forma o
sistema juridico brasileiro, o que se observa é que existe a possibilidade — ja concretizada,
como demonstrado no Capitulo IV — das atividades das agéncias serem efetivamente
prejudicadas pelos contingenciamentos e limitacdes de empenho promovidas pelo Chefe do
Poder Executivo, inclusive quanto a recursos que independem da Lei Orcamentaria Anual e
que sdo aqueles derivados, por exemplo, das taxas de regulagdo. Trata-se de outro incentivo
que, como se defende neste trabalho, traz oportunidades pouco produtivas para o
desenvolvimento.

Isso porque, 0s recursos orcamentarios das agéncias sdo adotados para a
realizacdo das suas fungdes precipuas ao desenvolvimento, que envolvem, por exemplo, a

realizacdo de fiscalizacdes pela ANEEL e ANATEL nas concessionarias, permissionarias ou
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autorizadas para verificacdo da adequacdo dos servigos prestados. S0 0s recursos que
possibilitam também a implementacdo de canais de comunicagdo com 0s consumidores, que
permitem a afericdo de aspectos essenciais ao desenvolvimento, como a universalizacdo da
disponibilizacdo de energia e a qualidade dos servigos de telecomunicagdes. Assim, também
quanto a esta instituicdo de independéncia, observam-se incentivos que ndo se mostram
produtivos ao desenvolvimento.

Nota-se, ainda, que essas circunstancias de desincentivos ao desenvolvimento ja
vém sendo observadas no minimo ha mais de uma década, ndo s6 por diversos autores, Como
PRADO (2008), BINENBOJM (2005), mas pelo Tribunal de Contas da Unido - o6rgédo
constitucionalmente competente para realizar inspe¢des nas unidades administrativas do
Poder Executivo — no ambito de auditorias especiais, cujos resultados foram divulgados no
Acordao n. 2261/2011 — Plenario (TCU, 2011) e Acorddo n. 240/2015 - Plenario (TCU,
2015). Essas decisfes, também como visto, apresentaram recomendagdes e determinacdes
expressas a Casa Civil, Congresso Nacional e as proprias agéncias no sentido de que era
iminente a realizacdo de reformas institucionais com relacdo as normas que regulamentam os
aspectos de independéncia das agéncias reguladoras, incluidas a ANEEL e ANATEL.

Como visto também no Capitulo 1V, apesar da existéncia de diversas proposicdes
para resolucéo desses temas em tramite no Senado Federal e na Camara dos Deputados, que
passam pelo estabelecimento de limites de prazos para a indicacdo dos conselheiros e
diretores, maiores requisitos técnicos para os indicados, vedacdo ao contingenciamento de
receitas proprias das agéncias, o fato é que nenhuma reforma relevante foi realizada desde o
ano de 2000, ou seja, h& quase duas décadas.

Sem duvidas, a permanéncia do status quo das instituicdes de independéncia das
agéncias reguladoras atende a diversos interesses dentre 0s sujeitos que interagem com as
constricOes legais existentes. No caso do Poder Executivo, a permanéncia das instituicdes da
maneira que estdo, como visto ao longo do presente estudo, permitem que o Chefe do Poder
Executivo possa escolher estrategicamente 0 momento de indicagdo dos seus conselheiros ou
diretores indicados, a depender de diversos fatores, como a composi¢cdo majoritaria das
diretorias e conselhos das agéncias reguladoras, o periodo restante para 0 mandato da
Presidéncia, ou até mesmo o resultado das elei¢des Presidenciais em Outubro ou Novembro
do ano anterior ao proximo mandato. Permitem, ainda, 0 uso dos orcamentos das agéncias —
mesmo aqueles angariados diretamente dos entes regulados — ndo sé como um mecanismo de
pressdo, mas também para realizacdo do superavit primario e para sua realocacdo em outras

atividades, o que também atende ao interesse do Poder Executivo.
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Além disso, apesar de ndo terem sido identificadas evidéncias de que essa
estratégia tenha efetivamente sido adotada pelos Chefes do Poder Executivo, o quadro
institucional atual permite que ndo s6 que o Presidente limite o orcamento das agéncias
reguladoras decorrente da Lei Orcamentaria Anual, mas que também limite empenhos
referentes as receitas proprias das agéncias, derivadas da cobranca de taxas de fiscalizacéo,
prejudicando o funcionamento das agéncias e a realizacdo de seu papel fundamental ao
desenvolvimento. Na mesma esteira, o quadro institucional existente atualmente permite que,
em uma escolha estratégica do Presidente sobre o periodo no qual nomear seus dirigentes, 0s
Conselhos e Diretorias possam funcionar por longos periodos de tempo desfalcados em sua
composi¢do ou que, até mesmo, tenham suas atividades interrompidas ao longo do tempo pela
auséncia do quérum.

Assim, diante de todo o cenario observado, com fundamento no marco tedrico
estabelecido por NORTH (1990), compreende-se que € possivel identificar evidéncias de que
algumas instituicbes de independéncia implantadas nas agéncias reguladoras, notadamente
ANEEL e ANATEL, vém gerando oportunidades ndo-produtivas ao desenvolvimento, o que é
de conhecimento dos agentes atingidos pelas constricdes legais construidas para esses 0rgaos
reguladores e dos proprios legisladores. Ao mesmo tempo, observa-se a permanéncia dessas
instituicdes ao longo de mais de duas décadas de instituicdo da ANEEL e ANATEL, havendo
fundamentos que indicam que o Poder Executivo ndo tem incentivos, no momento, para
capitanear uma alteracdo dessas instituicdes, ao passo em que atendem a interesses intrinsecos
as suas funcBes. Esse quadro permite concluir que, de fato, as instituicdes de independéncia

das agéncias reguladoras analisadas encontram-se em uma circunstancia de path dependency.

5.2 Alguns parametros para uma reforma institucional adequada

Como demonstrado no Capitulo anterior, existem diversas evidéncias que
demonstram que as instituicdes estabelecidas para a garantia da independéncia da ANEEL e
ANATEL com relacéo ao Poder Executivo demonstraram nao apenas ineficiéncias quanto aos
propdsitos de sua criacdo, mas também demonstraram estarem perpetrando um caminho de
path dependency, gerando incentivos ndo-produtivos ao desenvolvimento.

PRADO (2008, p. 441) indica ao menos trés razdes pelas quais as agéncias
brasileiras ndo alcancaram independéncia comparativamente a autoridade presidencial,

notadamente em comparagdo com a experiéncia americana. A primeira ¢ a auséncia de
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implantacdo de todas as instituicdes de independéncia do modelo americano, mas apenas uma
parte delas. A segunda raz&o é que algumas das instituicdes americanas ndo tiveram sucesso
na sua aplicacdo no Brasil e, em terceiro lugar, alguns dos problemas que ja haviam sido
identificados na aplicacéo dessas instituicGes nos Estados Unidos foram também identificados
na sua aplicagao no Brasil.

Todos esses motivos se relacionam com o fator primordial visto no Capitulo 11, de
que o desenho institucional de independéncia implantado nos EUA foi a grande inspiracao
adotada pelo legislador no estabelecimento das instituicdes de independéncia das agéncias
brasileiras, notadamente da ANEEL e ANATEL. Foi possivel observar que o préprio
legislador admitiu ter realizado uma “colagem de ideias bem sucedidas e ja chanceladas pelo
Presidente da Republica e pelo titular da pasta de Comunicac¢des”, por meio da qual foi
trazida para o Brasil a experiéncia da Federal Communication Comission — FCC Norte-
Americana e da OFTEL Britanica, para garantir uma “politica rigida, com um 06rgao
regulador severo e independente, com autonomia economia e profissional” (BRASIL, 1995).

Como visto, o foco no momento da criacdo das agéncias ndo estava na melhor
definicdo dos mecanismos do seu funcionamento — incluindo-se as instituicdes de
independéncia — e sim na viabilizacdo da privatizagdo das empresas estatais, abertura da
execucao dos servicos publicos aos agentes privados e promoc¢do da confianca dos potenciais
investidores no setor. Nesse contexto, houve a adogéo irreflexiva de desenhos institucionais
moldados em outros paises, cujos sistemas juridicos, ambiente cultural, politico e socio-
econdmico eram absolutamente diversos daquele existente no Brasil. E o caso, por exemplo,
das profundas diferengas entre o presidencialismo americano e o brasileiro PRADO (2010, p.
8).

Os reflexos dessa auséncia de planejamento e desenvolvimento adequado das
instituicbes de independéncia se demonstraram por meio da ineficiéncia de instituicdes
implantadas e dos incentivos improdutivos ao desenvolvimento, que vem sendo perpetuados
até hoje com o desenho institucional existente, como visto no Capitulo IV. Um dos exemplos
é a auséncia de utilizagdo, pelo Senado, da sua prerrogativa de desaprovacdo do nome
indicado pelo Presidente para os cargos de dirigentes das agéncias reguladoras, o que
demonstra uma caracteristica especifica da relacdo, no Brasil, entre o Presidente da Republica
e a casa do Legislativo. Outro exemplo € a instituicdo de receitas proprias para as agéncias
reguladoras para garantia de sua independéncia, ao passo em que as instituicbes legais
permitem a apropriacdo desses valores pelo Presidente da Republica para a realizacdo dos

objetivos proprios das suas competéncias.
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PRADO (2008, p. 498-499) aponta que a forma com a qual as instituictes de
independéncia implantadas no Brasil funcionaram na pratica, inclusive comparativamente ao
seu funcionamento no EUA — que inspiraram sua criacao - reflete como o contexto politico,
legal e do quadro institucional existente € relevante na previsdo sobre como certos desenhos
institucionais podem operar quando transplantados em um ambiente diverso daquele em que
incialmente foi criado®. E mais uma das experiéncias em que a adogdo de modelos
institucionais de “one size fits all” se demonstrou falha em diversos aspectos.

Por outro lado, é otimista a constatacdo de que apds a criacdo da ANEEL e da
ANATEL, ha mais de vinte anos, houve relevante evolucdo nos estudos das premissas a
serem consideradas para reformas legais que, efetivamente, possam gerar oportunidades
produtivas ao desenvolvimento.

Isso porque, apds um longo periodo de promocéo, por agéncias internacionais de
fomento, de reformas institucionais malsucedidas em promover o desenvolvimento, focadas
na implementacdo de instituicdes democréticas, rule of law, medidas anticorrupcdo e até
mesmo a implementacdo de um modelo regulatério baseado em agéncias reguladoras
independentes, emerge atualmente um consenso de que as estratégias de desenho institucional
precisam ser moldadas a partir das especificidades da historia, cultura, geografia, evolucdo
politica, estrutura econbmica, etnia, religido e demografia de um determinado pais (PRADO e
TREBILCOCK, 2018, p. 5-6).

Com relacdo a adocdo de instituicdes transplantadas de outros paises para
fomentar o desenvolvimento, BELLANTUONO (2018, p. 198) indica trés licbes aos
estudiosos de direito e desenvolvimento que puderam ser aprendidas com a tentativa de
importar, aos paises em desenvolvimento, solucGes adotadas pelos paises americanos ou
ocidentais, de forma geral: (i) ndo se pode defender que o Direito é uma tecnologia neutra; (ii)
ndo se pode defender que o Direito ocidental é superior ao Direito ndo-ocidental; e (iii) ndo se

pode defender a metafora de importagdo-exortacio®.

% No original, em inglés: “In the context of development reforms, Brazilian IRAs demonstrate how the
adaptability and functionality of new institutions depends upon the legal, political, and institutional environment
in which they will be operating. There are two types of concerns. One concern relates to the way the existing
political, legal, and institutional framework might affect the functioning of the agencies, and how certain
institutional designs might not operate properly when transplanted to a different environment. The Brazilian
case shows that the design of institutional reforms should take the existing framework into consideration, as
opposed to adopting one-size-fits-all formulas. (...)” (PRADO, 2008, p. 498-499).

% No original, em inglés: “(...) | argue that the dialogue could avoid the faulty import/export framework and
shift the debate toward learning processes. More specifically, a two-pronged strategy can be devised: firstly, the
criticisms of comparative legal scholars have to be taken seriously; secondly, a common ground to discuss the
plurality of development paths shall be identified. With regard to the first prong, I single out three lessons about
what should be absolutely forbidden to law and development scholars: 1) You cannot argue that law is just a
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No mesmo sentido, JUSTEN FILHO (2002, p. 53-54) destaca, especificamente
quanto ao instituto das agéncias, que ndo € possivel transplantar de um Estado a outro um
instituto desenvolvido no ambito de determinada cultura e de determinado ordenamento
juridico com caracteristicas distintas, como ja observado nas instituicbes de independéncia

atualmente existentes:

A adverténcia ndo apresenta maior originalidade para os que trabalham com Direito
comparado. A primeira ressalva efetuada, quando se estudam os institutos juridicos
estrangeiros, relaciona-se a diversidade dos sistemas juridicos. O Direito de cada
Estado reflete suas peculiaridades culturais, econdmicas, politicas, sociais e assim
por diante. Os ordenamentos juridicos dos diversos Estados apresentam diferencas
inconfundiveis, que inviabilizam a pura e simples importacdo de um instituto
estrangeiro. A adocdo de experiéncia juridica alienigena pressupde sua
compatibilidade com a ordem juridica nacional e pressupde, como exigéncia
inafastavel, sua configuracdo aos principios e regras que estruturam o Direito pétrio.

Mesmo se o objetivo for, por exemplo, a obtencdo de uma maior credibilidade
para as medidas regulatdrias, nem sempre a mesma solucao adotada em outro pais gerard uma
maior confianca do mercado. Como ja sustentavam LEVY & SPILLER (The institutional
foundations of regulatory commitment: a comparative analysis of telecommunications
regulation, 1994, p. 202-203), a credibilidade e efetividade do quadro regulatério e,
consequentemente, sua habilidade em facilitar o investimento privado, varia conforme as
instituicdes politicas e sociais de um determinado pais, porque essas caracteristicas impactam
diretamente em qual tipo de regulacdo pode ser implementada. Exemplificam que algumas
regras regulatérias, como price caps e incentivos, podem demandar a garantia de maior
discricionariedade aos entes reguladores. Em paises que ndo tém uma separacdo clara entre a
arbitrariedade do regulador e sua discricionariedade, esse tipo de medida pode ter um efeito
negativo na atracdo de investimentos privados, ao passo em que, nesse mesmo pais, medidas
menos flexiveis para os agentes responsaveis pela regulacdo podem se encaixar melhor no seu
quadro institucional.

Nesse contexto, fica clara a necessidade de uma reflexdo que antecede um
possivel aprimoramento das instituicdes de independéncia existentes e que, pelos diversos
fatores ja observados, nao foi realizada adequadamente no momento da criacdo das agéncias:
a adocao de um modelo de agéncias reguladoras com caracteristicas de independéncia — com
base nos modelos institucionais de sucesso nos EUA e na Europa - é, efetivamente, a melhor
opcao organizacional para a regulacao da prestacao dos servicos publicos no Brasil?

Como destaca BARKOW (2010), essa decisdo precisa passar, necessariamente,

pela pergunta: por que preciso isolar o 6rgdo regulador? Ou seja, qual € o problema que

neutral technology 2) You cannot argue that Western law is superior to non-Western law 3) You cannot use the
export-import metaphor” (BELLANTUONO, 2018, p. 198).
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pretendo resolver com essa medida? Esse problema pode ser, por exemplo, a auséncia de
expertise dos agentes responsaveis pela regulacdo, a adog¢do de decisbes com o objetivo de
favorecer entendimentos partidarios, a existéncia de interferéncias negativas ou positivas
advindas do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, dentre varios outros.

A partir dai, e com a experiéncia j& adquirida no Brasil sobre as vantagens e
desvantagens na implantacdo de agéncias reguladoras independentes, é preciso verificar: as
vantagens da delegacdo dos poderes de regulacdo a uma agéncia com caracteristicas de
independéncia tém sido maiores que os maleficios decorrentes da adocdo desse sistema
organizacional? Ou, pelo contrario, a auséncia de um maior controle da regulagdo pelo Poder
Executivo ou pelo Poder Legislativo tem prejudicado em medida muito maior a realizacao,
por exemplo, das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento nacional? Como visto, a
existéncia de interferéncia do Poder Executivo nas agéncias reguladoras ndo significa,
necessariamente, que o desenvolvimento ndo sera atingido, especialmente se os interesses do
Poder Executivo estejam alinhados com as diretrizes de atuacdo das agéncias reguladoras,
como a universalizacdo de um servi¢co publico adequado, com a modicidade tarifaria
necessaria. Além disso, € evidente que a manutencdo de uma agéncia reguladora independente
ndo € a Unica opgdo organizacional para os problemas regulatérios (DATLA e REVESZ,
2012). Todos esses fatores precisam ser levados em consideracdo no desenvolvimento de um
conjunto de instituicdes e organizagdes que, de fato, possam gerar oportunidades produtivas
ao desenvolvimento.

A partir de todas as experiéncias e da riqueza de dados existentes sobre o
funcionamento, ao longo de mais de vinte anos, de agéncias como a ANATEL e a ANEEL, é
possivel hoje, com muito mais propriedade do que na época da criacdo das agéncias,
identificar se a solucdo de delegacdo que obteve sucesso nos EUA e Europa é também a
melhor solucdo institucional para a regulacéo dos servigos publicos no Brasil.

Apos a conclusdo dessa andlise, caso se observe que a regulacdo da prestacdo dos
servicos publicos por meio de agéncias reguladoras com caracteristicas de independéncia é a
melhor opc¢éo, do ponto de vista da promogéo do desenvolvimento nacional, as circunstancias
de path dependency identificadas demandardo adocéo de reformas institucionais, de modo a
reverter o caminho de perpetuagdo indeterminada de instituicdes que notoriamente ndo estao
gerando oportunidades produtivas ao desenvolvimento.

Para a realizacdo dessas reformas institucionais necessarias, 0 Novo
Institucionalismo Econdmico traz diversas metodologias que buscam possibilitar a superagdo

das circunstancias de path dependency e obtencdo de um melhor desenho institucional,
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especialmente que se alinhe com as necessidades e com os objetivos almejados — notadamente
0 desenvolvimento nacional.

LARA (2018, p. 18) destaca as contribuicdes de Dani Rodrik, que propbe um
método para o desenvolvimento de instituicdes que levem ao desenvolvimento econémico e
social, determinado em trés etapas. A primeira delas, seria partir de uma analise diagndstica
de desenvolvimento (“growth diagnostics”), com a identificagdo das principais restricdes ao
desenvolvimento econémico e social. Em seguida, deve haver o desenho da politica a ser
implementada para alcangar o problema diagnosticado (“policy design”), sendo a terceira e
ultima etapa a reforma institucional (“institucionalyzing reform”) com fundamento no
processo diagnostico e no desenho da politica a ser adotada (RODRIK, 2007, pp. 88-95).

Sobre a forma de moldar instituicbes que sejam eficientes em gerar oportunidades
produtivas, TREBILCOCK e PRADO indicam seis passos essenciais (2014, p. 52-55). O
primeiro deles é considerar que as reformas “one size fits all” dificilmente podem gerar
resultados 6timos, especialmente considerando modelos institucionais cunhados em paises ja
desenvolvidos. Por outro lado, a comparacdo de instituicbes entre paises com experiéncias
historicas e caracteristicas institucionais tendem a ser uma fonte mais Gtil de informacao.
Considerada essa ressalva, o direito comparado pode ser uma fonte relevante para o desenho
institucional.

Na tarefa de evitar a aplicagdo de generalizagdes improdutivas das estruturas
juridicas desenvolvidas em outros paises em reformas institucionais, o dialogo entre 0s
desenvolvimentistas e os conhecimentos e metodologias do direito comparado pode ser
fundamental (BELLANTUONO, 2018, p. 198). A abordagem diagnodstica do direito
comparado inclui analises qualitativas que possibilitam que se identifique qual é a relacdo
causal que faz com que uma determinada instituicdo, no contexto de determinado pais, gere
oportunidades para o desenvolvimento e, como essa mesma instituicdo, no contexto de um
pais distinto, se comportaria gerando oportunidades para o desenvolvimento.

Em segundo lugar, considerando os custos de transacdo e interdependéncias
institucionais, as reformas institucionais ambiciosas ou altamente inovadoras tendem a
apresentar um relevante risco de falhas do que aquelas realizadas de forma mais modesta ou
incremental. Assim, as reformas institucionais tém maior chance de éxito se realizadas de
forma progressiva. Um terceiro ponto também relacionado é priorizar as reformas de
instituicOes que podem mais facilmente ser retiradas de mecanismos de reforco institucional.
As mudancgas ocorridas em instituicbes autbnomas, com programas piloto e iniciativas

descentralizadas, com participantes entusiastas, também tendem a funcionar melhor que a
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imposicdo de custos de transacdo a individuos acomodados com o arranjo institucional
(TREBILCOCK e PRADO, 2014, p. 54).

Outro ponto essencial é a andlise das regras e limitacGes exdgenas que podem
influenciar o quadro institucional, como as praticas culturais e religiosas intrincadas,
eventuais efeitos das politicas econdmicas, auséncia de recursos financeiros ou técnicos
(TREBILCOCK e PRADO, 2014, p. 54). Em complemento, SALOMAO FILHO (2002, p.
30) destaca que o desenho de instituicbes que contribua com o desenvolvimento passa,
inicialmente, por um processo de autoconhecimento dos valores préprios da sociedade,
aplicados ao plano econémico.

TREBILCOCK e PRADO indicam que as crises politicas e econdbmicas podem
prover oportunidades de mudancas institucionais, mas também apresentar riscos de adocéo de
escolhas institucionais mal concebidas em resposta a consternacéo publica. De modo a mitigar
esses riscos, indicam a necessidade de incorporar um alinhamento de ideias, interesses e
instituicbes em um novo e mais duradouro modelo institucional (2014, p. 55).

Como apontado por LARA (2018, p. 148), ndo € o caso de se desconsiderar a
evolucdo do conhecimento juridico na construgdo de estruturas normativas complexas ao
redor do mundo, e sim de se considerar esse conhecimento juridico como uma fonte de
informagdes para a tomada de decisbes normativas estratégicas, que tenham sucesso em
induzir os comportamentos e interacdes almejados (p. 149). E preciso estudar, documentar e
considerar ndo s o0s sucessos de politicas publicas (Some mechanism design concepts for
legal institutions, p. 159), mas também os efeitos ndo pretendidos na aplicacdo de
determinadas instituicdes, para que combinacGes perigosas de instituicdes possam ser evitadas
na realizagéo de reformas institucionais (OSTROM, 2007).

ANDREWS (The limits od institutional reform in development, 2013, p. 217)
indica que a realizacdo de reformas institucionais adequadas e que impulsionem o
desenvolvimento podem ser obtidas a partir do que o autor chama de metodologia adaptagéo
iterativa impulsionada por problemas, ou “Problem-driven Iterative Adaptation” — PDIA. O
ponto inicial da aplicacdo da metodologia é o aprendizado a partir de um conhecimento
profundo sobre o problema que precisa ser resolvido. Por meio do conhecimento das raizes de
um problema, o complexo contexto que determina como uma instituicdo funciona fica muito
mais claro, o que evita que se realize uma reforma institucional que desconsidere 0s contextos
especificos de um pais. Imagine-se o exemplo do fato narrado neste trabalho, de que a
ANEEL e ANATEL recorrentemente tem ruas receitas proprias removidas do seu orcamento

por ordem da Presidéncia da Republica. Sem o conhecimento desse problema, uma reforma
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institucional genérica, que buscasse promover uma maior autonomia financeira as agéncias,
com base nas experiéncias internacionais, dificilmente seria capaz de efetivamente gerar essa
autonomia, porque permaneceria sendo possivel essa transferéncia de recursos pelo
presidente. Nesse contexto, somente o conhecimento da especificidade do quadro normativo
brasileiro e da raiz do problema da autonomia financeira pode gerar resultados que fujam do
malsucedido padrdo “one size fits all”. E focar as reformas nos problemas, e ndo nas solugdes
finais.

Ainda com relacdo a essa primeira fase da estratégia, ANDREWS aponta para a
necessidade de se desconstruir os grandes problemas, cujas causas e extensdo sao dificeis de
serem observados como um todos, para que se possa observar — em um universo micro — cada
uma das questdes que formam esse problema maior. Isso porque, na analise de questdes
menores, € muito mais identificar as relacdes de causalidade entre as instituicdes existentes e
a questdo observada (The limits od institutional reform in development, 2013, p. 156).

O segundo passo seria a adogdo de medidas incrementais para resolver os
problemas identificados (“mudling through’), o que significa focar em resolver um problema
especifico de cada vez, de forma mais lenta e gradual. Esse tipo de reforma costuma
demandar custos menores ¢ demonstrar resultados mais rapidos (“quick win”), ao passo em
que podem gerar oportunidades para uma melhor compreensédo de problemas mais complexos
e de qual é a melhor solucdo para eles. Reformas lentas e graduais proporcionam um
aprendizado ativo, continuo e experimental sobre as solucBes institucionais adequadas
(ANDREWS, 2013, p. 175-178).

A terceira estratégia destacada por ANDREWS € de que mudangas institucionais
requerem a contribuicdo e participacdo de mdultiplos agentes, inclusive daqueles que estdo
sendo “alvos da mudanga”. A ideia é que um dos principais erros cometidos em reformas
institucionais malsucedidas seria ignorar a experiéncia e conhecimento dos agentes
envolvidos na aplicacdo das instituicGes que seriam reformadas, esperando que esses agentes
somente implementassem as novas solucdes criadas. ANDREWS indica que, em diversas
hipoteses em que houve sucesso na realizacdo de reformas institucionais, houve intensa e
colaborativa participacdo desses agentes locais, ndo s6 na implementacdo, mas no proprio
desenvolvimento das reformas institucionais (The limits od institutional reform in
development, 2013, p. 200-201).

Como conclusdo de cada uma da adocdo de cada uma dessas estratégias, a
metodologia de adaptacéo iterativa impulsionada por problema pretende, por meio de um

processo vagaroso, incremental e que apresenta as funcionalidades necessarias para resolver
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0s problemas observados de uma forma gradual, obter resultados que, apesar de
potencialmente ndo serem expressivos em termos de magnitude das reformas realizadas,
detém uma chance muito maior de terem sucesso a solucdo dos problemas institucionais
inicialmente investigados, com efetivos impactos positivos no desenvolvimento (ANDREWS,
2013, p. 216).

Bastante recentemente, PRADO & TREBILCOCK também defendem a
realizacdo de reformas institucionais de forma incremental, cuja estratégia denominam de
“institutional by-passes”. Essa estratégia busca criar novos caminhos ao redor de instituigdes
ja existentes, e que estdo em mal funcionamento, de forma incremental e experimental
(tentativa e erro) para obter uma maior funcionalidade par as reformas institucionais. Dentre
as vantagens da realizacao desse tipo de reforma institucional, estaria primeiramente o fato de
que € possivel evitar a necessidade de grandes negociacGes com agentes que sejam resistentes
as mudancas do status quo institucional, porque ndo ha uma substitui¢do ou alteracdo massiva
das instituicdes existentes (2018, p. 9-10). No caso especifico das instituicbes de
independéncia das agéncias reguladoras, grandes reformas potencialmente vdo de encontro a
diversos interesses pessoais — especialmente na situacdo de path dependency indicada neste
trabalho. Seria o caso, por exemplo, dos interesses dos Presidentes da Republica em disporem
livremente de tempo para indicarem os dirigentes das agéncias, ou de disporem livremente
dos recursos proprios auferidos pelas agéncias. A estratégia de implantacdo de um
institutional bypass seria evitar esse conflito de interesses, por meio da criacdo de
mecanismos mais singelos e paralelos.

A partir da criacdo de uma instituicio que opera em paralelo a instituicdo
disfuncional, seria possivel também criar espaco para a experimentacdo. Criando mecanismos
paralelos e pontuais, em um esquema de tentativa e erro, é possivel gerar mais informacdes
sobre causa e efeito de reformas institucionais, inclusive em determinado contexto de fatores
sociais, culturais e historicos. Essas informacfes de causa e efeito obtidas por meio dos
institutional bypasses tenderiam a reduzir o risco existente de imprevisibilidade dos
resultados que virdo de grandes reformas institucionais, aumentando, portanto, as chances de
sucesso das reformas institucionais implantadas. Essa seria, na realidade, a Unica forma
conhecida de identificar as determinantes sociais que envolvem os arranjos institucionais, que
raramente sdo considerados, por meio de poucos e simplificados algoritmos (PRADO e
TREBILCOCK, 2018, p. 13-14).

Para a adocdo dessa estratégia, PRADO & TREBILCOCK identificam

“Institui¢cdes” nao como as regras do jogo de uma sociedade, assim como Douglass North,
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mas como as organizagdes — formais e informais — que fazem, administram e faze cumprir leis
ou politicas (2018, p. 41-42). Assim, a metodologia proposta abarca ndo s6 a implantagéo, por
exemplo, de normas paralelas as existentes, mas a efetiva implantacdo de organizacoes
paralelas em competicdo com a organizacdo dominante, prestando 0S mesmos Servigcos
providos por ela, como ocorrido no caso Poupatempo®®.

Como destacam PRADO & TREBILCOCK, estratégias similares de reforma
institucional incluem a forma¢ao de camadas institucionais (“institutional layerng”), como
sugerido por James Mahoney e Kathleen Thelen em “A Theory of Gradual Institutional
Change” (A Theory of Gradual Institutional Change, 2010). Os autores destacam quatro
modais de reforma institucional. O primeiro seria a substituicdo das regras ja existentes por
novas regras. Essa substituicdo pode ser feita por meio de um processo lento, em que novas
regras podem ser introduzidas em competicdo coma s regras preexistentes. Outra forma seria
a formacdo das camadas institucionais, em que novas regras criadas sdo conectadas as regras
anteriores e mudam a forma com a qual as estruturas normativas preexistentes se
comportavam. A quarta forma seria a manutencdo das mesmas regras, com a alteracdo das
condicdes externas que impactam nos seus resultados. Por fim, a reforma institucional pode
ocorrer quando as normas permanecem as mesmas, mas sdo interpretadas de forma distinta
(PRADO e TREBILCOCK, 2018, p. 69-70).

Com suas individualidades, o que se pode perceber das estratégias sugeridas pelos
estudiosos do Novo Institucionalismo Econdémico, fundamentadas em reformas institucionais
de sucesso ao redor do mundo, é que alguns principios basicos permeiam a obtencdo de
reformas institucionais que tenham a potencialidade de alcancar oportunidades mais
produtivas para o desenvolvimento. Sao eles, por exemplo, a ado¢ao da premissa de que “one
size does not fit all”, a identificac¢@o clara dos problemas a serem solucionados, a observacao
dos contextos legais, historicos, culturais e sociais envolvidos na reforma institucional, a
observacdo historica dos incentivos gerados por determinadas institui¢oes, a identificacdo de
experiéncias mais proximas ao sistema juridico do pais em que se implantara a reforma e a
realizacdo de reformas graduais, que possibilitam ganhos imediatos e ganhos de aprendizado

para 0 avango com outras reformas necessarias.

3 O caso Poupatempo, usado como exemplo de sucesso por PRADO & TREBILCOCK, é uma organizagdo
paralela criada para facilitar a obteng&o, pelos cidaddos, de documentos como carteira de identidade, carteira e
motorista e obtencao de fichas criminais. Funcionando em uma espécie de concorréncia com as burocracias
originalmente estabelecidas, foi possivel identificar diversas possibilidades de estratégias mais adequadas para
disponibilizacéo desses servigos de uma forma mais agil e simples, sem ter sido necessaria antes a extingdo
possivelmente complexa da burocracia anterior (PRADO e TREBILCOCK, 2018, p. 56-58).
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5.3 Apontamentos sobre o Projeto de Lei do Senado 52/2013 (Projeto de Lei
6621/2016 e Substitutivo da Camara dos Deputados n. 10/2018)

Como retratado no Capitulo IV, existem atualmente diversos projetos de lei que
pretendem a promocdo de alteracBes nas instituicdes de independéncia da ANEEL e
ANATEL, bem como das agéncias reguladoras de servicos publicos federais como um todo.
Mas, existe um projeto em especifico para o qual tem sido dada especial relevancia pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, que se constitui como a grande aposta dos
legisladores para a formacéo de uma Lei Geral das Agéncias Reguladoras. Trata-se do Projeto
de Lei do Senado n. 52/2013 (SENADO FEDERAL, 2013), que na Camara dos Deputados
ganhou o nimero 6621/2016 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2016) e, mais recentemente,
ao ser remetido novamente ao Senado tornou-se o Substitutivo da Camara dos Deputados n.
10, de 2018 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018), com o texto mais atual aprovado pela
Cémara para votacédo pelo Senado.

A justificacdo da apresentacdo do Projeto inicial (PLS 52/2013) é bastante singela
quanto as institui¢des de independéncia: afirma que “passados cerca de quinze anos, as
regras de funcionamento das agéncias reguladoras tipicas de Estado, precisam ser
aperfeicoadas, tanto para preservar sua autonomia e independéncia, imprescindiveis ao seu
bom funcionamento, quanto para suprir lacunas e corrigir problemas evidenciados ao longo
dessa primeira década de experiéncia” (SENADO FEDERAL, 2013). A justificativa ndo
apresenta analises mais aprofundadas sobre o tema ou identificacdo especifica entre as
reformas que estdo sendo propostas, comparativamente ao funcionamento das institui¢cbes
anteriormente existentes.

O Projeto de Lei inclui o estabelecimento de regras gerais sobre “a gestdo, a
organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras”, sendo
incluidas para os fins da lei nesse conceito a ANEEL, ANATEL e também a Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP, Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria — Anvisa, Agéncia Nacional de Saude Suplementar - ANS, Agéncia Nacional de
Aguas — ANA, Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — Antaq, Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT, Agéncia Nacional do Cinema — Ancine, Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil Anac, Agéncia Nacional de Mineragio — ANM e o Instituto Nacional de

Metrologia, Qualidade e Tecnologia — Inmetro (artigo 2°, incisos | ao XII).
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O Projeto de Lei inclui diversas propostas que pretendem promover a
accountability das agéncias, com a ampliacdo da publicidade das reunides deliberativas dos
conselhos e diretorias (artigo 8°) e a regulamentacdo das consultas e audiéncias publicas
(artigos 9° e 10°). Além disso, estabeleceu premissas do controle externo exercido pelo TCU
(artigo 14), regras de cooperagdo com oOrgaos de defesa da concorréncia, do consumidor e
meio ambiente (artigos 27 ao 34) e normas de articulagdo entre agéncias reguladoras (artigos
31 e 32) e entre estados, municipios e distrito federal (artigos 35 e 36).

Especificamente sobre as instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras,
0 artigo 3° do Projeto define que a “natureza especial” conferida a agéncia reguladora se
caracteriza pela “auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia
funcional, decisdria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes
e estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢Bes constantes desta Lei
ou de leis especificas destinadas a sua implementacéo™, caracterizando-a como agéncia com
instituicbes que afastem sua administracdo da Orbita de decisdo do chefe Poder Executivo.
Como materializacdo desse conceito de autonomia administrativa, o §2° do Projeto indica que
as providéncias atinentes ao provimento de cargos, alteracdes de quadro de pessoal, concessdo
de diérias e celebragdo de contratos administrativos serdo tratados diretamente entre a agéncia
e 0 Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, sem que a matéria tenha que ser
aprovada anteriormente pelo Ministério ao qual a agéncia se encontra vinculada.

No entanto, ndo fica claro se toda a proposta de orcamento sera também
submetida diretamente pela agéncia ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo. Essa condicdo fica clara para a ANATEL, cuja proposta é que sua Lei de criacdo
passe a prever no seu artigo 49 que “A Agéncia submeterd anualmente ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo a sua proposta de or¢camento, bem como a do
Fistel, para incluséo na lei orgamentaria anual” e também para a ANCINE, que também
passaria a “encaminhar ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo a
proposta de orcamento da Ancine” conforme alteragdo do artigo 10, inciso VIII. Como regra
geral, o Projeto de Lei somente dispde que cada agéncia reguladora devera corresponder a um
orgéo setorial do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal (artigo 3°, §1°) e que a ele
devem ser submetidas as alteracdes de determinadas despesas, que ndo abarcam todo o
universo de custos de uma agéncia como, por exemplo, os custos de fiscalizacdo e seu
orcamento. Independentemente desse fato, também é relevante destacar que o Ministério do

Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo é, tal qual os Ministérios setoriais, subordinado
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diretamente ao Chefe do Poder Executivo, que permanece tendo ampla possibilidade de
participacdo e influéncia na definicdo do or¢camento das agéncias reguladoras.

A colegialidade como meio de promover a independéncia das agéncias
reguladoras € reafirmada pelo Projeto de Lei, que prevé no artigo 7° que a decisao por
diretoria colegiada ou conselho diretor é a regra do processo decisorio das agéncias
reguladoras e que esses 6rgaos deliberardo por maioria absoluta dos seus membros.

Outro ponto do Projeto de Lei sobre o relacionamento entre o Poder Executivo e
as agéncias ¢ o estabelecimento de um “relatorio anual circunstanciado”, que devera destacar
como foi o cumprimento, pela agéncia, da politica do setor que tenha sido definida pelos
Poderes Legislativo e Executivo (artigo 15). Para que possa ser possivel identificar com
precisdo esse cumprimento, o Projeto de Lei também prevé a criacdo, pelas agéncias
reguladoras, de um Plano Estratégico Vigente (artigo 17), um Plano de Gestdo Anual (artigo
18) e uma Agenda Regulatéria (artigo 22), que deverdo nortear a curto e médio prazo a
atuacdo das agéncias. O 81° do artigo 17 prevé que o plano estratégico devera ser compativel
com o Plano Plurianual (PPA) e plano estratégico do Ministério setorial a que a agéncia
estiver vinculada. Ndo ha previsdo no Projeto sobre como essas metas — que serdo criadas
pelas proprias agéncias reguladoras — serdo avaliadas como compativeis ou ndo com as
politicas regulatérias estabelecidas pelos Poderes Legislativo e Executivo, até mesmo porque
a obrigacdo da agéncia se limita a dar ciéncia dessas metas ao Ministro de Estado da pasta, ao
Senado Federal, Camara dos Deputados e Tribunal de Contas da Unido (artigo 18, 83°), ndo
havendo previsdo para discussao com esses 0rgaos ou parametros para alinhamento com as
politicas regulatorias.

Mas, as alteracfes mais profundas que pretendem ser realizadas por meio do
Projeto de Lei, ao menos no que tange a independéncia das agéncias reguladoras, encontram-
se nas mudancas propostas a Lei n. 9.986/2000 e nas disposicGes transitorias e finais. Com
relacdo a duracdo dos mandatos, ha a proposta de dispor que os mandatos serdo nao-
coincidentes e que serdo contados de modo que a cada ano devera ocorrer 0 vencimento de
um mandato, sendo que “Os mandatos que ndo forem providos no mesmo ano em que ocorrer
sua vacancia terdo a duracdo reduzida, a fim de viabilizar a observancia a regra de ndo
coincidéncia de que trata o § 1° deste artigo”. Ou seja, a proposta busca vincular a nao-
coincidéncia de mandatos a uma ocorréncia certa (encerramento de um mandato por ano) e
ndo a uma ocorréncia incerta (prazo de vigéncia do mandato), evitando o descompasso futuro

da ndo-coincidéncia. Ainda, delimita que a demora na nomeacdo dos dirigentes sera



128

contabilizada na contagem dos mandatos: quanto mais tempo houver na demora da nomeagéo,
menos tempo havera de mandato.

A principio, essa regra poderia possibilitar a reducao dos incentivos pela demora
na indicacdo dos dirigentes das agéncias, causados pelo quadro normativo atualmente
existente, porque ndo seria mais possivel adotar a estratégia de demora na indicacdo para
postergar o fim de um mandato o maximo possivel para a proxima legislatura. Porém é
preciso observar os possiveis efeitos da regra de transicdo disposta nos artigos 50 e 51 da
Proposta de Lei, que trata das disposicOes transitorias e finais. O artigo 50 primeiramente
prevé que “ficardo mantidos os prazos de encerramento dos mandatos de diretores,
conselheiros, presidentes, diretores-gerais e diretores-presidentes de agéncias reguladoras
nomeados anteriormente a entrada em vigor” da Lei e a reconducéo fica permitida apenas por
um periodo adicional, de no maximo 4 anos o artigo 51 que, ap6s a entrada em vigor da Lei,
0s encerramentos dos mandatos serdo dimensionados em tempo a depender de quantos
mandatos estéo previstos para se encerrarem em um mesmo ano. Assim, por exemplo, se uma
agéncia tiver 4 mandatos se encerrando em um mesmo ano apds a promulgacdo da lei, 0s
mandatos subsequentes terdo dois, trés, quatro e cinco anos, para corre¢do da aplicacdo da
regra de ndo-coincidéncia.

Se, por um lado, essa regra de transicdo prestigia a seguranca juridica e a validade
de um ato juridico perfeito de uma nomeacdo realizada em consonancia com a legislacéo
anteriormente vigente, ela pode também trazer dois efeitos ndo produtivos. O primeiro deles é
uma tentativa do Presidente da Republica de postergar a aprovacdo do Projeto, ao passo em
que a cada ano em que ndo é aprovado, pode ganhar um ano adicional para que o mandato de
seus escolhidos se estenda para além do seu proprio. Ao mesmo tempo, pode também gerar o
incentivo de que o Presidente da Republica mantenha vagos os cargos de dirigentes para
nomea-los apenas em um momento muito proximo ao da aprovacdo do Projeto de Lei, para
gue possa aproveitar a0 maximo a regra que mantém os prazos de encerramento dos mandatos
conferidos pelo Presidente até a aprovacdo da Lei. Nesse contexto podem ficar prejudicadas
tanto as medidas de reforma institucional para a gestdo das agéncias reguladoras, quanto a
prépria gestdo dessas agéncias, novamente pelo problema da vacancia gerada pelos incentivos
legais criados. Essas hipoOteses ja foram inclusive reconhecidas pela Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania que, no Parecer n. 116/2018, compreendeu que as regras
acabam por “permitir um indevido alongamento dos mandatos dos atuais dirigentes das
agéncias reguladoras”, tratando especialmente da possibilidade de reconducéo de qualquer
dos mandatos (SENADO FEDERAL, 2018, p. 9).
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Com relagdo ao periodo de vacéncia, o Projeto de Lei busca uniformizar para as
agéncias a existéncia de uma lista triplice de servidores da respectiva agéncia, que deverao
ocupar os cargos de diretoria ou conselho interinamente, cada um deles por um prazo maximo
de 180 dias (alteracdo da Lei n. 9.986/2000, com a inclusdo do artigo 10, §1° ao §7°).

O Projeto de Lei estabelece, ainda, algumas novas regras gerais sobre a escolha
dos diretores e conselheiros pelo Presidente da Republica. Pretende incluir no artigo 5° da Lei
9.986/2000 a realizagdo de um “processo publico de pré-selecdo de lista triplice”, que devera
ser formulada 120 dias antes da vacéncia decorrente de término de mandato ou até 60 dias
apos as demais hipdteses de vacancia. Esse processo seletivo estd previsto para ser realizado
por uma comissao, cuja composicao serd definida em lei regulamentadora. A comissdo devera
selecionar candidatos com experiéncia profissional — seja no setor privado por 5 anos, seja no
setor publico por 5 anos —, com formacdo académica compativel com cargo. Caso a lista
triplice ndo seja formada nesse periodo, o Presidente da Republica podera fazer a indicacéo
direta em até 60 dias. Um ponto de atencdo quanto a pretensdo de instituicdo dessa norma € a
possibilidade de se estender ainda mais o tempo para indicacdo dos dirigentes das agéncias,
agora em decorréncia das novas burocracias previstas, potencialmente prejudicando as
atividades das agéncias. Caso a composicao a comisséo seja definida por decreto presidencial,
0 Presidente terd incentivos em prever uma composicdo formada por seus subordinados
hierarquicos, de modo que a efetividade da terceirizacdo dessa selecdo pode ser reduzida,
tornando-se apenas um passo burocratico para a sele¢cdo de nomes indicados pelo préprio
Presidente, a partir dos critérios definidos.

Dentre os critérios de selecdo estd também a vedacdo a indicacdo de autoridades
como ministros e secretarios de estado, titulares do Poder Legislativo — incluindo-se na
vedacdo os parentes consanguineos e afins até terceiro grau -, representantes de organizagédo
sindical, que tenha participacdo em empresas do setor ou seja inelegivel (alteracdo da Lei n.
9.986/2000, com a inclusdo do artigo 8°-A).

Finalmente, dentre as revogacOes incluidas no artigo 54 da Proposta de Lei a
respeito das instituicdes de independéncia, estdo a revogacdo do mecanismo de contrato de
gestdo da ANEEL (artigo 7° da Lei n. 9.427/1996), a exclusdo da previsdo de submisséo do
orcamento da ANATEL ao Ministério das Comunicagdes (artigo 19, inc. XXVI) e envio do
relatorio anual de atividades ao Ministério das Comunicagdes (artigo 19, inciso XXIX) e na
Lei n. 9.986/2000 a exclusdo da possibilidade de regulamentacdo, pelas agéncias, sobre a
forma da ndo-coincidéncia de mandatos (artigo 7°) e exclusdo da possibilidade de cada

agéncia prever hipdteses especificas de perda de mandato (paragrafo Gnico do artigo 9°).
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Na anélise de todas essas alteracfes propostas, € possivel observar que o Projeto
de Lei pretende a realizacdo de uma reforma institucional ampla e de grande impacto na
gestdo das agéncias reguladoras de servicos publicos, porque busca abarcar ndo s6 diversas
questdes referentes a independéncia das agéncias, mas também inimeras outras questbes que
permeiam a relagdo das agéncias com o Poder Executivo, Legislativo, consumidores, agentes
regulados e mercado.

Essa estratégia vai de encontro a metodologia defendida pelos estudiosos do Novo
Institucionalismo Econémico, que indicam inimeras vantagens para a realizacéo de reformas
graduais e, por outro lado, inUmeras desvantagens decorrentes da realizacdo de reformas
robustas. Dentre essas desvantagens estdo, por exemplo, a resisténcia na implementagéo de
reformas muito profundas, ou que envolvem diversos assuntos. Essa resisténcia se demonstra
no proprio tramite legislativo da proposta em analise, que ja dura aproximadamente cinco
anos.

Além disso, apesar do Projeto de Lei ter a pretensdo de se tornar uma lei geral das
agéncias no que tange a sua gestdo, ele ignora um dos mais relevantes problemas vividos
pelas agéncias reguladoras, que é o contingenciamento e limitacdo de empenho de seus
recursos, que é conhecido pelos Poderes Executivo e Legislativo. Ndo h& nesse projeto
nenhuma proposta que busca corrigir o desincentivo ao desenvolvimento causado pela
possibilidade desse tipo de restricdo orcamentéaria por parte do Poder Executivo.

E fato que o Projeto busca promover alteracdes legislativas que enderecam outros
diversos problemas identificados na eficiéncia da aplicacdo das instituicdes de independéncia
como, por exemplo, a situacdo de vacancia nas agéncias reguladoras, ja abordada acima.

No entanto, essas alteracfes ndo aparentam ter sido precedidas de uma discussdo
mais ampla, sobre as vantagens — no contexto brasileiro - de se implementar cada vez mais
medidas em busca de isolar as agéncias do Poder Executivo. E 0 caso, por exemplo, da
proposta de implantacdo de uma comissdo para pré-selecdo dos candidatos a dirigente, que
apresentard uma lista triplice ao Presidente da Republica.

Ainda, o Projeto demonstra certa desconsideragdo com relacdo aos resultados
malsucedidos ja obtidos com a implantacio de determinadas soluges institucionais. E o caso,
por exemplo, da experiéncia brasileira com a implantagdo de contratos de gestdo na ANEEL,
cujo resultado foi a desidia na sua elaboragdo por mais de dez anos, conforme identificado na
auditoria do TCU (TCU, 2011). Mesmo com esse resultado, o Projeto de lei propde a

elaboracdo de instrumentos similares, como o Plano Estratégico Vigente, um Plano de Gestdo
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Anual e uma Agenda Regulatoria, sem considerar, por exemplo, a possibilidade de aplicacdo
de san¢Oes decorrentes da ndo-elaboragéo desse tipo de documento.

Assim, apesar do Projeto de Lei pretender reformas relevantes no plano da gestdo
das agéncias reguladoras, 0 que se observa é que as metodologias desenvolvidas ao longo do
tempo pelo Novo Institucionalismo Econémico, para a realizagdo de reformas com maiores
chances de serem bem-sucedidas em favor da promocdo do desenvolvimento, poderiam ser
melhor aproveitadas nas reformas institucionais necessarias para a superacdo do caminho de
path dependency identificado nas instituicdes de independéncia das agéncias reguladoras de
servicos publicos, notadamente ANEEL e ANATEL.
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CONSIDERACOES FINAIS

O fundamento primordial desta pesquisa foi a constru¢do do argumento de que as
agéncias reguladoras de servicos publicos sdo organizacGes que tém competéncias relevantes
na construcdo do desenvolvimento nacional, ao passo em que suas atividades visam garantir
que a prestacdo de servigos publicos — tais como 0s servigos de geracdo, transmissdo e
geracdo de energia, e servicos de telecomunicacOes - seja realizada de forma adequada e
universal. Essa atuacdo, portanto, é absolutamente coincidente com a formacéo do conceito de
desenvolvimento em sua acepcdo profunda, seja como liberdade (SEN, 1999), seja como
capacidade (NUSSBAUM, 2011), seja como o conjunto de dezessete compromissos para o
desenvolvimento sustentdvel (UN GENERAL ASSEMBLY, 2015). Invariavelmente — mas,
com mais ou menos variaveis - esses conceitos indicam que o desenvolvimento somente pode
se dar por meio da satisfacdo das necessidades elementares da sociedade, ao que, no Brasil,
denomina-se “servigo publico” (SCHIRATO, 2012, p. 57), objeto regulacdo pelas agéncias
reguladoras abordadas neste trabalho.

Por sua vez, esse fundamento foi construido com base na acepcdo do Novo
Institucionalismo  Econdmico de que, efetivamente, instituicbes importam ao
desenvolvimento, pois geram incentivos produtivos ou ndo produtivos para comportamentos
que influenciardo, ou ndo, no desenvolvimento. Em Gltima andlise, o primeiro passo que se
pretende ter dado neste trabalho foi demonstrar que, dentre as instituicdes legais, aquelas que
moldam a atuacdo das agéncias reguladoras de servicos publicos importam ao
desenvolvimento, incluindo-se as instituicGes de independéncia dessas agéncias.

A partir desses pressupostos, compreende-se como relevante o destaque feito no
presente trabalho aos dados que demonstram 0s incentivos nao-produtivos ao
desenvolvimento nos relevantissimos setores de energia e telecomunicacdes, especialmente
em decorréncia do desenho institucional adotado na ANEEL e ANTEL e na sua interacao
com 0s agentes objeto das constricdes criadas e na sua interacdo com o sistema juridico
brasileiro como um todo, notadamente no que tange as limitacbes de empenho que vém sendo
realizadas especificamente quanto as receitas obtidas por meio das taxas de fiscalizacéo,
cobradas diretamente das empresas prestadoras dos servicos publicos regulados pela ANEEL
e ANATEL e também a demora na nomeacéo dos dirigentes de ambas as agéncias.

Assim, com base nos estudos realizados neste trabalho, espera-se ter sido obtido
um diagnostico descritivo da relagdo das instituicdes legais existentes atualmente no que

tange & independéncia das agéncias reguladoras de servi¢os publicos a nivel federal —
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tomando como base a analise das instituicdes aplicaveis a ANEEL e ANATEL — com o
desenvolvimento.

Além desse arcabouco diagndstico espera-se terem sido elencados alguns
pressupostos metodologicos que poderdo subsidiar uma futura andlise progndstica e
propositiva sobre essas instituicbes, com o objetivo de se propor uma reforma dessas
instituicdes que tenha como objetivo trazer incentivos mais produtivos ao desenvolvimento
dos setores regulados, como contribui¢cdo ao desenvolvimento nacional.

Sem duavidas, se as instituices juridicas sdo essenciais ao desenvolvimento
nacional, o papel dos juristas em identificar instituicdes que ndo geram incentivos produtivos
ao desenvolvimento é o passo fundamental. Isso envolve um esforgo de analise préatica sobre
os efeitos histéricos das normas no comportamento das organizacdes, individuos e demais
instituicGes atingidas por aquelas constri¢ces e sobre a evolucdo (ou ndo) dessas normas, a
medida em que se implementam esses efeitos. E essa analise depende, necessariamente, que
se observe a integracdo dessas normas, nao s6é com as demais estruturas institucionais, mas
também com as especificidades culturais e politicas daquela localidade, o que forma um
conhecimento profundo e rico sobre 0 passado e o presente, que poderd moldar um futuro
com oportunidades para o desenvolvimento.

Com base nesse amplo conhecimento, é certo que as reformas institucionais que
poderdo ser realizadas com relacdo as instituices de independéncia das agéncias reguladoras
de servigcos publicos poderdo, potencialmente, ter resultados muito mais bem-sucedidos,
especialmente se consideradas as ferramentas, conhecimentos e metodologias desenvolvidos

pelo Novo Institucionalismo Econdmico em prol do desenvolvimento.



134

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABDO, J. M. M. A Privatizacdo do Setor Elétrico. In: MAGISTRATURA, E. N. D. Aspectos
juridicos, econémicos e sociais da privatizagdo. Ilha de Comabdatuba: Escola Nacional de
Magistratura, 1998. p. 34-50.

ACEMOGLU, D. et al. Institutional causes, macroeconomic symptoms: volatility, crises and
growth. Journal of Monetary Economics, 2003. p. 49-123.

ACEMOGLU, D.; JOHNSON, S.; ROBINSON, J. The colonial orignins of comparative
development: an empirical investigation. The American Economic Review, 91, n. 5, dez
2001. p. 1369-1401.

ACEMOGLU, D.; JOHNSON, S.; ROBINSON, J. A. Institutions as a fundamental cause of
long-run growth. In: AGHION, P.; DURLAUF, S. N. Handbook of Economic Growth. North
Holland: Elsevier, v. 1A, 2005. p. 385-464.

ANDREWS, M. The limits of institutional reform in development. Cambridge: Cambridge
University Press, 2013.

ARAGAO, A. S. Agéncias Reguladoras e a evolucio do direito administrativo econémico. 22
Edicdo. ed. Rio de Janeiro: Editora Forense, 20009.

ARAGAO, A. S. D. As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de poderes - uma
contribuicdo da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista dos Tribunais, 786, Abr 2001. p.
11-56.

ARANHA, M. I. Telecommunications Regulatory Design in Brazil: Networking around State
Capacity Deficits. Economia Pubblica, p. 2-16.

BARCELLOS, A. P. D. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
pablicas. Revista de Direito Administrativo, abr/jun 2005. p. 83-103.

BARKOW, R. E. Insulating Agencies: Avoiding Capture. Tezas Law Review, 2010. p. 15-79.

BARROSO, L. R. Agéncias Reguladoras. Constituicdo, transformacdes do Estado e
legitimidade democrética. Revista de Direito Administrativo, jul/set 2002. p. 285-311.

BELLANTUONO, G. Comparative legal diagnostics. Available at SSRN:
https://ssrn.com/abstract=2000608 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2000608, 2012.



135

BELLANTUONO, G. Comparative law for what kind of development? In:
BELLANTUONO, G.; LARA, F. Legal Conversations Between Italy and Brazil. Trento:
Universita Degli Studi di Trento, 2018.

BINENBOJM, G. Agéncias reguladoras independentes e a democracia no Brasil. Cadernos da
Escola de Direito e Relagdes Internacionais da UniBrasil, Jan/Dez 2005.

BINENBOJM, G. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. Cadernos da
Escola de Direito e Relacdes Internacionais da UniBrasil, p. 227-245, 2005.

BNDES. A privatizagdo no Brasil: o caso dos servigos de utilidade publica. Brasilia: BNDES,
2000. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/bibliotecadigital>. Acesso em 16 de janeiro
de 20109.

BROUSSEAU, E.: GLACHANT, J.-M. New Institutional Economics: A Guidebook. New
York: Cambridge University Press, 2008.

CORRIGAN, P.; REVEZ, R. L. The Genesis of Independent Agencies. Public Law & Legal
Theory Research Paper Series, Julho 2017. p. 637-697.

COUTINHO, D. R. A universalizacao do servico publico para o desenvolvimento como uma
tarefa da regulacdo. In: SALOMAO FILHO, C. Regulagdo e desenvolvimento. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2002. p. 66-86.

CUELLAR, L. Introducdo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2008.

CYRINO, A. R. Direito Constitucional Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2010.

DATLA, K.; REVESZ, R. L. Deconstructing independent agencies (and executive agencies),
New York, n. Public Law & Legal Theory Research Paper Series Working Paper n. 12-44.
Law & Economics Research Paper Series Working Paper n. 12-23, 2012.

DUGUIT, L. Traité de Droit Constitutionnel. 32 ed. ed. Paris: E. de Boccard, 1928.
DUGUIT, L. Traité de Droit Constitutionnel. 32. ed. Paris: E. de Boccard, 1928.

FAUNDEZ, J. Douglass North’s Theory of Institutions: Lessons for law and development.
Hague J Rule Law, n. 8:373-419, 2016.



136

GILSON, R. J.; HANSMANN, H.; PARGLENDER, M. Regulatory Dualism as a
Development Strategy: Corporate Reform in Brazil, the U.S., and the EU. Stanford Law and
Economics Olin Working Paper No. 390; Columbia Law and Economics Working Paper No.
368; Yale Law & Economics Research Paper No. 399; ECGI - Law Working Paper No.
149/2010., 2010.

GRAU, E. R. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 142 ed. ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2010.

GUERRA, S. Agéncias Reguladoras: da organizacdo administrativa piramidal a governanga
em rede. Belo Horizonte: Editora Forum, 2012.

GUERRA, S. Aperfeicoando a regulacdo brasileira por agéncias: quais licdes podem ser
extraidas do sesquicentenario modelo Norte-Americano? In: GUERRA, S. Teoria do Estado
Regulador. Curitiba: Jurua Editora, 2015. p. 460.

JORDANA, J.; FERNANDEZ-I-MARIN, X.; BIANCULLI, A. C. Agency proliferation and
the globalization of the regulatory state: Introducing a data set on the institucional features of
regulatory agencies. Regulation & Governance, 2018. p. 524-540.

JOSKOW, P. L. Introuduction to New Institutional Economics: A Report Card. In:
BROUSSEAU, E.; GLACHANT, J.-M. New Institutional Economics: A Guidebook. New
York: Cambridge University Press, 2008. p. 1-20.

JUSTEN FILHO, M. Concessoes de servicos publicos. Sdo Paulo: Dialética, 1997.

JUSTEN FILHO, M. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética,
2002.

LARA, F. T. Some mechanism design concepts for legal institutions. In: LARA, F. T.;
BELLANTUONO, G. Legal conversations between Italy and Brazil. Trento: Universita degli
Studi di Trento, 2018. p. 147-164.

LARA, F. T. D. R. Desenvolvimento, instituicdes e desenhos de mecanismos. In: PINTO E
SILVA, C. F,; DIz, J. B. M.; OLIVEIRA, M. L. D. Politicas publicas: Planejamento e
sustentabilidade. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2018. p. 10-26.

LEVY, B.; SPILLER, P. T. The institutional foundations of regulatory commitment: a
comparative analysis of telecommunications regulation. Journal of Law, Economics &
Organization, 10, n. 2, Out 1994. 201-246. Disponivel em:
<http://www.jstor.org/stable/764966?0rigin=JSTOR-pdf>. Acesso em: 16 novembro 2018.



137

MAHONEY, J.; THELEN, K. A Theory of Gradual Institutional Change. In. MAHONEY, J.;
THELEN, K. Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power. Cambridge:
Cambridge University Press, 2010. p. 1-37.

MALARD, N. T. O desenvolvimento nacional; objetivo do estado nacional. Prismas: Direito,
Politicas Publicas e Mundializacao, jul/dez 2006. p. 312-349.

MARE. O Conselho de Reforma do Estado. Brasilia; MARE, 1997.

MARQUES NETO, F. D. A. Agéncias reguladoras independentes - Fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2009.

MATTOS, P. T. L. O novo estado regulador no brasil. Sdo Paulo: Singular, 2006.

MUELLER, B.; PEREIRA, C. Credibility and the design of regulatory agencies in Brazil.
Brazilian journal of political economy, 22, n. 87, july/september 2002.

NORTH, D. C. Institutions, institutional change and economic performance. New York:
Cambridge University Press, 1990.

NUNES, E.; RIBEIRO, L. M.; PEIXOTO, V. Agéncias Reguladoras no Brasil: Documento de
Trabalho n. 65. Rio de Janeiro. 2007.

NUSDEO, F. Desenvolvimento econdmico - Um retrospecto e algumas perspectivas. In:
SALOMAO FILHO, C. Regulacéo e desenvolvimento. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 11-24.

NUSSBAUM, C. Creating capabilities: the human development approach. Cambridge:
Harvard University Press, 2011.

OCDE. Relatério Sobre a Reforma Regulatéria. Brasil: Fortalecendo a governanca para o
crescimento. Paris e Brasilia. 2008.

ORTIZ, G. A. Principios de Derecho publico econémico. Granada: Editorial Comares, 2004.

OSTROM, E. A diagnostic approach for going beyond panaceas. PNAS, 104, n. 39, 25
Setembro 2007. 15181-15187. disponivel em:
<www.pnas.orgcgidoil0.1073pnas.0702288104>. Acesso em 16 de janeiro de 2019.

OSTROM, E. Design principles of robust property rights institutions: what have we learned?
In: INGRAM, G. K.; HONG, Y.-H. Property rights and land policies. Cambridge: Lincoln
Institute of Land Policy, 2009.



138

PILDES, R. H.; SUNSTEIN, C. R. Reinventing the regulatory state. The University of
Chigaco Law Review, 62, 1995. p. 1-129.

PINHEIRO, C. A.; FABIO, G. Os antecedentes macroecondmicos e a estrutura institucional
da privatizagdo no Brasil. In: PINHEIRO, A. C.; FUKASAKU, K. A privatizagéo no Brasil: 0
caso dos servicos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, 2000. p. 370.

PRADO, M. M. The challenges and risks of creating independent regulatory agencies: a
cautionary tale from Brazil. VVanderbilt journal of transnational law, 41:435, 2008. p. 435-503.

PRADO, M. M. Presidential dominance from a comparative perspective: relationship between
the executive branch and regulatory agencies in Brazil. In: S. ROSE-ACKERMAN, P. L.
Comparative  administrative  law.  Edward  Elgar, 2010. Disponivel  em:
<https://ssrn.com/abstract=1690815>. Acesso em 16 de janeiro de 2019.

PRADO, M. M.; TREBILCOCK, M. J. Institutional Bypasses: a strategy to promote reforms
for development. Cambridge: Cambridge University Press, 2018.

PRADO, M. M.; TUMER, C. A democracia e 0 seu impacto nas nomeacdes dos diretores das
agéncias reguladoras e ministros do STF. RDA - Revista de Direito Administrativo, Belo
Horizonte, jan./abr. 2009.

RAVALLION, M.; CHEN, S.; SANGRAULA, P. Dollar a day revisited. The World Bank
Economic Review, jun 2009. p. 163-184.

RODRIK, D. One Economics, many recipes: globalization, institutions and economic growth.
New Jersey: Princeton University Press, 2007.

SALOMAO FILHO, C. Regulagio e desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, C. (. ).
Regulacédo e Desenvolvimento. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2002. p. 29-63.

SCHIRATO, V. R. Livre iniciativa nos servigos publicos. Belo Horizonte: Editora Forum,
2012.

SEN, A. Development as freedom. New York: Alfred A. Knopf, 1999.

SHIRLEY, M. M. Institutions and development. In. MENARD, C.; SHIRLEY, M. M.
Handbook of new institutional economics. Netherlands: Springer, 2005. p. 611-638.



139

SILVA, A. D. Curso de Direito Constitucional Positivo. 302 Edicdo. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

SILVA, F. Q. D. Agéncias Reguladoras: a sua independéncia e o principio do estado
democrético de direito. Curitiba: Jurué Editora, 2002.

SUNSTEIN, C. After the rights revolution: reconceiving the regulatory state. Cambridge:
Harvard University Press, 1990.

TACITO, C. Agéncias Reguladoras da Administracdo. Revista de Direito Administrativo,
jul./set. 2000. p. 1-5.

TREBILCOCK, M. J.; PRADO, M. M. What makes poor countries poor? Institutional
determinants of development. Cheltenham: Edward Elgar, 2011.

TREBILCOCK, M. J.; PRADO, M. M. Advanced introduction to law and development.
Cheltenham: Edward Elgar, 2014.

TREBILCOCK, M. J.; PRADO, M. M. Advanced introduction to law and development.
Cheltenham: Edward Elgar, 2014.

UN. Resolution 65/309 - Happiness: towards a holistic approach to development.
Washington/DC, 2011.

UN GENERAL ASSEMBLY. A/RES/70/1: Resolution adopted by the General Assembly on
25 September 2015. 2015.

UNDP. Human Development Report 1990. New York. 1990.
UNPD. Human Development Report 2010. New York. 2010.

WILLIAMSON, O. E. The New Institutional Economics: Take Stock, Looking Ahead.
Journal of Economic Literature, 38, fev 2000. p. 595-613.

WORLD BANK. Brazil: prospects for privatization. Washington/DC: World Bank, 1989.



140

REFERENCIAS LEGISLACAO E DECISOES

BRASIL. Decreto n. 83.740, de 18 de jul. de 1979. Institui o Programa Nacional de
Desburocratizagdo e da outras providéncias., Brasilia, DF, jul 1979.

BRASIL. Constitui¢do da Republica, 1988.

BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Publica¢do Original, out 1988.
BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Se¢do 1, 15 mar 1995.

BRASIL. Diério do Congresso Nacional. Se¢do 1, 23 mai 1995.

BRASIL. Dossié do Projeto de Lei n. 1117/1995. Brasilia. 1995.

BRASIL. Dossié do Projeto de Lei n. 1168/1995. Brasilia. 1995.

BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fev. de 1995. Regime de concessao e permissdo da prestacdo
de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, fev 1995.

BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Camara da Reforma do
Estado, 1995.

BRASIL. Dossié do Projeto de Lei n. 1669/1996. Brasilia. 1996.
BRASIL. Dossié do Projeto de Lei n. 2626/1996. Brasilia. 1996.
BRASIL. Dossié do Projeto de Lei n. 2648/1996. Brasilia. 1996.

BRASIL. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a organizagdo dos servicos de
telecomunicacdes e sobre a criacdo e funcionamento da ANATEL, Brasilia/DF, jul 1997.

BRASIL. Dossié no Projeto de Lei n. 2549/2000. Brasilia: Camara dos Deputados, 2000.

BRASIL. Exposi¢do de Motivos n. 00095/MME. Brasilia: Ministério de Minas e Energia,
2003.



141

BRASIL. Resolucdo normativa n° 273, de 10 de julho de 2007. DispGe sobre os
procedimentos para o funcionamento, a ordem dos trabalhos e os processos decisorios da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, Brasilia, DF, jul 2007.

BRASIL. Portaria n° 1.235, de 13 de abril de 2009. Cddigo de Etica da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, Brasilia, DF, abr 20009.

BRASIL. Nota de Orientacdo n° 1, de 29 de janeiro de 2014. Brasilia: Comissdo de Etica
Publica, 2014.

BRASIL, Decreto n. 2.487 de 2 de fevereiro de 1998. Dispbe sobre a qualificacdo de
autarquias e fundacGes como Agéncias Executivas., fev 1998.

BRASIL, Lei n. 9.649 de 27 de maio de 1998. DispGe sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias., mai 1998.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n. 6621/2016. Dispde sobre a gestdo, a
organizagdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras. Brasilia, Dez
2016.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Substitutivo da Camara dos Deputados n° 10, de 2018.
DispBe sobre a gestdo, a organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias
reguladoras, Brasilia, Dez 2018. Disponivel em: <Disponivel em: >. Acesso em 15 dezembro
2018.

SENADO FEDERAL. Projeto de Lei PL n. 464/2007. Altera a Lei n°® 9.986, de 18 de julho de
2000, para definir critérios objetivos a indicacdo de diretores de agéncias reguladoras, bem
como disciplinar o periodo de vacancia que anteceder a nomeacdo de novo Conselheiro ou
Diretor, Brasilia, 2007. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4290412&disposition=inline>.

SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n. 52/2013. DispGe sobre a gestdo, a
organizacdo e o controle social das Agéncias Reguladoras, Brasilia, Nov 2013. Disponivel
em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/111048>. Acesso em: 15
Dez 2018.

SENADO FEDERAL. Parecer (SF) n. 116/2018. Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cldadania, Brasilia, Dez 2018. Disponivel em: <Disponivel em: >. Acesso em: 21 dez. 2018.

TCU, 2011. Acérdao n. 2261/2011 - Plenério. Relator: Ministro José Jorge. DJ: 24/08/2011.
[Online] ago de 2011.
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=57991>.



142

TCU, 2015. Acorddo n. 240/2015 - Plenario. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. D.J.
11/02/2015. [Online] fev de 2015.
<https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-
ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=517715>.



