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Esteartigopropde novos parametroseindicadores paraavaliarosniveisdeindependéncia
formal e de facto dos 6rgdos reguladores. O alvo sdo as agéncias dos setores de eletricidade,
telecomunicagdes e petrdleo no Brasil. O estudo é orientado por duas perspectivas tedricas:
a da necessidade de independéncia dos dérgaos reguladores, uma vez que a interferéncia
politica pode elevar os riscos e inibir o investimento privado, especialmente nos setores de
infraestrutura; e a da influéncia das instituicdes, presentes em cada setor e em cada pais,
sobre os novos desenhos institucionais. Trata-se de uma pesquisa descritiva, que identificou
diferengas nos desenhos institucionais, ndo captadas por metodologias convencionais,
como o indice de governanga regulatdria, proposto pelo Banco Mundial. Os resultados
confirmam a maior resisténcia as mudangas nos setores de energia: menor independéncia
formal das agéncias reguladoras e presenga mais ativa das autoridades politicas no campo
normativo desses setores. Além disso, os indices estimados confirmam que as trés agéncias
ndo dispdem de autonomia para gerir as proprias receitas. Essa limitacao a independéncia
de facto ocorre principalmente na fase de elaboragdo da proposta orgamentaria.
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Evaluacion de la independencia de las agencias reguladoras de los sectores de energia
eléctrica, telecomunicaciones y petréleo en Brasil

Este articulo propone nuevos parametros e indicadores para evaluar los niveles de
independencia formal y de hecho de los érganos reguladores. El objetivo son las agencias de
los sectores de electricidad, telecomunicaciones y petréleo en Brasil. El estudio se guia por
dos perspectivas tedricas: La necesidad de independencia de los organismos reguladores,
ya que la interferencia politica puede aumentar los riesgos e inhibir la inversidn privada,
especialmente en los sectores de infraestructura; y lainfluencia de las instituciones presentes
en cada sector y en cada pais en los nuevos disefios institucionales. Esta es una investigacion
descriptiva que identificé diferencias en los disefios institucionales, no capturados por las
metodologias convencionales, como el indice de gobierno regulatorio propuesto por el
Banco Mundial. Los resultados confirman la mayor resistencia a cambios en los sectores
de energia: menos independencia formal de las agencias reguladoras y una presencia mas
activa de las autoridades politicas en el campo regulatorio de estos sectores. Ademas, los
indices estimados confirman que las tres agencias no disponen de autonomia para gestionar
los propios ingresos. Esta limitacion a la independencia de hecho ocurre principalmente en
la fase de elaboracién de la propuesta presupuestaria.

Palabras-clave: agencias reguladoras, autonomia administrativa, independencia
financiera

Assessment of the independence of regulatory agencies of the electric power,
telecommunications and oil sectors in Brazil

This article proposes new parameters and indicators to evaluate the levels of formal
and de facto independence of regulatory bodies. The target is the agencies of the electricity,
telecommunications and oil sectors in Brazil. The study is guided by two theoretical
perspectives: the need for independence of the regulatory bodies, as political interference
can increase risks and inhibit private investment, especially in infrastructure sectors; and the
influence of institutions, present in each sector and in each country, on the new institutional
designs. This is a descriptive research that identified differences in institutional designs
not captured by conventional methodologies, such as the regulatory governance index
proposed by the World Bank. The results confirm the greater resistance to changes in the
energy sectors: less formal independence of regulatory agencies and more active presence
of political authorities in the regulatory field of these sectors. Besides, the indexes confirm
that the three agencies do not have autonomy to manage their revenues. This limitation on
de facto independence occurs mainly at the stage of the budget proposal.

Keywords: administrative autonomy, financial independence, regulatory agencies
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1 Introducgao

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por importantes reformas na
administragao publica de diversos paises da Europa e América Latina, que também
contemplaram mudangas nos modelos de prestacdo dos servigos publicos (SMITH,
1997; MAJONE, 1998; LeVI-FAUR, 2003; CHRISTENSEN; LEAGREID, 2005; YESILKAGIT;
CHRISTENSEN, 2010). A chamada transicdo do Estado Intervencionista para o Estado
Regulador (MAJONE, 1998) é assentada em trés pilares: privatizacdo de empresas
estatais; transferéncia da prestagao dos servicos publicos para prestadores privados;
e criacdo de agéncias reguladoras independentes, para regular e fiscalizar esses
novos atores (SMITH,1997; MAJONE, 1998; TRILLAS; MONTOYA, 2013).

A criacdo de 6rgaos reguladores independentes tem o propdsito de reduzir a
interferéncia das autoridades politicas, conferindo maior seguranga juridica as
decisdes de investimento dos empreendedores privados, especialmente nos setores
de infraestrutura (SMITH, 1997; MAJONE, 1998; GILARDI, 2002; TRILLAS; MONTOYA,
2013; NUNES; NUNES; REGO, 2015; PRAKASH; POTOSKI, 2016). A preocupacdo com a
independéncia formal levou agéncias e organismos multilaterais a recomendarem
um conjunto de requisitos que deveriam ser contemplados pelas leis de criagdo
desses orgdos (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT,
1997, 2005). A aderéncia dos novos marcos legais a tais requisitos passou a ser
avaliada por meio de diversos indices, em especial o indice de independéncia formal
(IIF) (GILARDI, 2002) e o indice de governanca regulatéria (IGR) (CORREA; PEREIRA;
MUELLER; MELO, 2006, 2017).

A teoria institucional fornece subsidios para compreender que esses novos
marcos legais podem ndo ser suficientes para proteger os 6rgdos reguladores
contra a interferéncia externa, seja das autoridades politicas, ou dos regulados. O
novo modelo implica a redugao do protagonismo das autoridades politicas (SMITH,
1997; MAJONE, 1998), colidindo com a tendéncia de resisténcia das instituicGes as
mudancas (MARCH; OLSEN, 1989; OSTROM, 1990; NORTH; 1991). A falta de efetividade
das leis levaria a diferengas entre os niveis de independéncia formal e de facto
(MAGGETTI, 2007; MAHONEY; THELEN, 2010; GILARDI; MAGGETTI, 2011; NUNES et al.,
2015; PRAKASH; POTOSKI, 2016; GUARDIANCICH; GUIDI, 2016).

Essa preocupacao com a efetividade dos desenhos institucionais esta presente
em diversos estudos também no Brasil (PAVAO, 2008; P6, 2009; PRADO, 2010;
BATISTA, 2010, 2011; DE BoNIs, 2016, entre outros). O pais foi um dos ultimos da
Ameérica Latina a aderir ao movimento de reforma regulatéria (LEVI-FAUR, 2003;
JORDANA; LEVI-FAUR, 2005), com a criagdo das primeiras agéncias reguladoras
federais somente na segunda metade da década de 1990.
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Tais processos foram caracterizados por importantes diferencas dos niveis de
mobilizacdo dos atores em cada setor (FARIAS; RIBEIRO, 2002; VELASCO JUNIOR,
2005; PavAo, 2008). As divergéncias entre os interesses dos Poderes Executivo e
Legislativo (CosTA, 2002; PAVAO, 2008) e a concentracdo de poderes na Presidéncia
da Republica (PEREIRA; MUELLER, 2000; AMES, 2001; PRADO, 2008, 2010) também
contribuem para explicar a baixa efetividade dos desenhos institucionais, constatada
por Batista (2010, 2011).

Posteriormente, a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder, em 2003,
trouxe importantes mudancas na orientagao politica do governo, o que se reproduziu
na tentativa de alterar as relagdes entre o Poder Executivo e os 6rgdos reguladores
(BRASIL, 2003; SANTOS; 2005; CUNHA; RODRIGO, 2012; CUNHA, 2016).

Diante disso, este artigo reexamina as leis de criagdo das trés primeiras agéncias
reguladoras (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel, Agéncia Nacional de
Telecomunicag¢des — Anatel e Agéncia Nacional do Petrdleo — ANP), com o propdsito
de identificar e caracterizar diferencas do nivel de independéncia ndo captadas
por indices como o IIF e o IGR. Ele também examina a produ¢do normativa das
autoridades politicas nos trés setores e constréi dois indicadores para avaliar a
independéncia financeira das agéncias reguladoras.

Apds essaintroducado, é apresentada afundamentacdo tedrica. Os procedimentos
metodoldgicos sdo descritos na sequéncia. A Ultima secdo traz os resultados
preliminares, confirmando a maior independéncia formal da Anatel e concluindo
gue as maiores limitacOes a independéncia financeira sdo impostas durante a fase
de elaboragdo e aprovagao das propostas orcamentarias.

2 A fundamentagao tedrica

A expressdo reforma regulatdria é amplamente utilizada para denominar o
movimento de reformas empreendidas nos servigos publicos de diversos paises a
partir do final da década de 1970. O processo teve inicio nos Estados Unidos, em
1978, quando o Public Utilities Regulatory Policy Act permitiu a abertura do setor
elétrico para a participacdo de geradores privados independentes (HORwITZ, 1989;
LEVI-FAUR, 2003).

Nos paises onde os servicos publicos ainda eram prestados diretamente pelo
Estado, as reformas deveriam contemplar a privatizacdo das Utilities, a remocgao
de barreiras legais a entrada de novos atores onde fosse possivel a competicdo, e
a criagao de estruturas regulatdrias especializadas e independentes (SMITH, 1997,
THATCHER, 2002; LEVI-FAUR, 2003; CHRISTENSEN; LEGREID, 2005; OLSEN, 2009; TRILLAS;
MONTOYA, 2013; DUDLEY; WEGRICH, 2015).
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A transferéncia da prestacdo dos servigos para a iniciativa privada teria trés
motivagGes: lidar com a incapacidade do Estado para efetuar os investimentos
necessarios a modernizacdo tecnoldgica e ao atendimento da demanda reprimida
(MaAJONE, 1998; TRILLAS; MONTOYA, 2013); superar a ineficiéncia do Estado,
especialmente devido ao seu crescimento excessivo (MAJONE, 1998; CHRISTENSEN;
L£GREID, 2005; YESILKAGIT; CHRISTENSEN, 2010); e, especialmente nos paises em
desenvolvimento, contribuir para o equilibrio das contas publicas (BRESSER-PEREIRA,
2001; LevI-FAUR, 2003; JORDANA; LEVI-FAUR, 2005; WORLD BANK, 2010).

Diante desse contexto, Smith (1997) destaca trés atribuicdes dos &rgaos
reguladores independentes: proteger os usudrios contra abusos de empresas com
poder de mercado; proteger as empresas contra agdes arbitrarias dos governos;
e fomentar a eficiéncia econémica. Majone (1998) traz argumentos adicionais,
aplicaveis aos setores de infraestrutura: evitar descontinuidades, que poderiam
elevar a inseguranca juridica para os prestadores dos servicos; e retirar da classe
politica o 6nus acarretado pela ado¢do de medidas desagraddveis (como cumprir
clausulas contratuais de reajustes tarifarios).

Spiller e Tommasi (2003) enfatizam a necessidade de mecanismos formais
de governanca para evitar que as agéncias reguladoras sejam capturadas pelas
autoridades politicas. Esses autores aprimoraram o modelo proposto por Levy
e Spiller (1994), o qual subordina a capacidade de empreender mudangas
intertemporais nas politicas publicas as instituicdes politicas de cada setor ou
pais. Tais mudangas parecem imprescindiveis, uma vez que o Estado Regulador
tende a levar a perda de protagonismo das autoridades politicas, em beneficio do
fortalecimento das autoridades regulatérias (MAJONE, 1998).

Gilardi (2001) sublinha uma importante diferenca entre a criagdo de 6rgdos
reguladores e outros processos de delegacdo: a abordagem convencional de
agéncia (MITNICK, 2013; EISENHARDT, 1989; GAILMARD, 2014) propde uma relagao
direta entre meios de controle e nivel de delegacdo; ja o modelo de agéncias
reguladoras baseia-se na premissa da credibilidade, o que exige a auséncia desse
controle, ou seja, a independéncia do agente (6rgdo regulador) em relacdo ao
principal (autoridades politicas).

Essa preocupacdo é constatada quando se analisa a metodologia proposta pelo
mesmo autor para estimar o indice de independéncia formal (IIF) (GILARDI, 2002).
Esse indice contempla cinco dimensdes: status do diretor-geral; status do conselho
de administragao; relacionamento do érgdo regulador com o governo e com o
Parlamento; autonomia financeira e organizacional; e competéncias regulatdrias.
Cada dimensdo tem um peso de “0,2” e o indice pode variar entre “0,00” e “1,00”".
Em sintese, na visdo do autor, as autoridades regulatdrias devem ser dotadas de
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poderes e recursos para assegurar a protecdo as relagBes contratuais e para evitar
gue sejam capturadas pelas autoridades politicas (GILARDI, 2002, p. 883).

Um aspecto negativo do IIF é o fato de que ele ndo contém indicadores de
transparéncia e accountability. A metodologia adotada pelo Banco Mundial para
estimar o indice de governanga regulatdria (IGR) (CORREA et al., 2006 e 2017) traz
avancos nessa direcdo, ao mensurar a permeabilidade. Ela evita que os dirigentes
dos 6rgdos reguladores priorizem os proprios interesses (CALVERT MCCUBBINS;
WEINGAST, 1989; KRAUSE; LEWIS; DOUGLAS, 2006; TRILLAS; MONTOYA, 2013), reduz
os riscos de captura pelos regulados (LODGE, 2004; BOVENS, 2010; GAILMARD, 2014;
DUDLEY; WEGRICH, 2016) e contribui para contornar as criticas a falta de legitimidade
democratica (BOVENS, 2010; MAGGETTI, 2011; NUNES et al., 2015; FUNG, 2015).

As atribuicbes desses érgdos variam em funcdo dos desenhos institucionais
adotados por cada pais e para cada setor (MUELLER; PEREIRA, 2002; LEVI-FAUR, 2003;
SPILLER; TOMMASI, 2003). As preocupacles quanto ao carater estratégico tendem
a preservar a maior competéncia decisdria das autoridades politicas nos setores
de energia (LEVI-FAUR, 2003; JORDANA; LEVI-FAUR, 2005). Além disso, conforme
Gilardi e Maggetti, (2011), a institucionalizacdo do novo modelo pode levar tempo,
resultando em diferengas entre os niveis de independéncia formal (as garantias
estabelecidas em lei) e de independéncia de facto (o respeito a essas garantias,
especialmente por parte das autoridades politicas e dos regulados). Em fungdo
disso, eles propdem um conjunto de parametros para avaliar a efetividade da
independéncia das agéncias reguladoras, tanto em rela¢do as autoridades politicas,
guanto em relagdo aos regulados (GILARDI; MAGGETTI, 2011, p. 205).

Conforme tendéncia internacional (LEVI-FAUR, 2003; JORDANA; LEVI-FAUR, 2005;
JORDANA et al., 2011; MEeDIANO, 2018), é esperada uma maior participacao das
autoridades politicas nos processos decisérios do setor de energia. Ou seja, as agéncias
do setor de telecomunicagdes normalmente sdo dotadas de maior independéncia
formal. Entretanto, os processos de institucionalizagdo tendem a levar a convergéncia
entre independéncia formal e independéncia de facto, especialmente quando os
resultados favordveis levam ao aumento da confiancga dos diferentes grupos de atores
no novo desenho institucional (GILARDI ; MAGGETTI, 2011).

De todo modo, a estabilidade das regras é fundamental para a consolidacdo do
novo desenho institucional (MACEY, 1992; GILARDI, 2002; TRILLAS; MONTOYA, 2013;
FALCAO-MARTINS, 2014). Esse é outro fator de preocupagdes no Brasil, caracterizado
pela concentragdo de poderes na Presidéncia da Republica, (PEREIRA; MUELLER,
2000; AMES, 2001; PRADO, 2008, 2010), o que pode facilitar a atuacdo normativa
do Poder Executivo em caso de perturbagdes nos ambientes regulados (edi¢cdo de
medidas provisdrias, por exemplo).
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Além disso, ha controvérsias juridicas em relagdo ao alcance dessa delegacao,
uma vez que a Constituicdo brasileira coloca todos os drgaos da administracdo
publica federal subordinados ao Presidente da Republica. Logo, a propria autonomia
dos 6rgaos reguladores para gerir as receitas com taxas de fiscalizacdo passa a ser
objeto de contestac¢do (PESSOA, 2007; PRADO, 2008; DEBUS, 2010).

Alguns autores ja avancaram na investigacao das diferencas entre independéncia
formal e independéncia de facto das agéncias reguladoras brasileiras. Pavao
(2008), por exemplo, ao estudar os setores elétrico e de telecomunicagGes,
constatou um importante paradoxo: embora os indices de governancga regulatoria
estimados por Correa et al. (2006) fossem relativamente altos, as duas agéncias
estavam fortemente sujeitas a ingeréncia politica (controle orcamentario, atraso
na indicacdo dos diretores e, no caso da Aneel, eventuais restricdes associadas
aos contratos de gestdo). Por outro lado, P6 (2009) concluiu que, apesar do baixo
nivel de independéncia de facto, as relagdes contratuais com as concessionarias e a
autonomia das agéncias reguladoras para procederem as revisGes tarifarias nesses
mesmos setores foram mantidas, ainda que por meio de decisdes das instancias
superiores do Judiciario.

Batista (2010), por sua vez, desenvolveu e estimou o indice de interferéncia
politica (1IP), por meio do qual essa autora avaliou o uso, pelo Poder Executivo federal,
de trés instrumentos de intervengado discutidos por Pavao (2008): contingenciamento
orcamentario; pressdes para que diretores deixassem os cargos antes da conclusao
dos mandatos; e atraso nas indicacdes de novos diretores. Posteriormente, ela
comparou o IIP com o IIF das dez agéncias reguladoras federais brasileiras e constatou
uma relacdo direta entre eles, ou seja, uma relacdo inversa entre independéncia
formal e independéncia de facto. Os resultados corroboraram os achados de Pavao
(2008), quanto a resisténcia por parte do Poder Executivo em aceitar os desenhos
institucionais aprovados pelo Congresso Nacional (BATISTA, 2011).

Este artigo pretendeu avangar nesse campo, examinando os niveis de
independéncia formal e de facto das trés agéncias reguladoras a partir de alguns
parametros que permitem avaliar os dois atributos que sintetizam as preocupacodes
de Gilardi (2001) e sdo também destacados por Gilardi e Maggetti (2011): poderese
recursos. Os poderes podem ser expressos por meio das competéncias regulatdrias
e da autonomia para exercé-las, o que inclui a autonomia administrativa e de
gestdo. Os recursos, por sua vez, estdo associados a dotacdo de meios para o
exercicio dessas competéncias, especialmente a autonomia para arrecadar e gerir
as receitas proéprias.
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3 Procedimentos metodologicos

Este estudo tem o propdsito de avangar na compreensdo das diferengas entre
os niveis de independéncia formal e de facto das agéncias reguladoras brasileiras
em relagdo as autoridades politicas. O foco foram as trés agéncias que marcaram
o inicio do processo de reforma regulatdria no pais: Aneel, Anatel e ANP. Para
estimar a independéncia formal, utilizou-se o indice de independéncia formal
(IIF), criado por Gilardi (2002)*. Ja a independéncia de facto foi estimada a partir
da revisdo de alguns dos escores do IIF, conforme parametros propostos por
Gilardi e Maggetti (2011).

A estimacdo do IIF foi feita a partir da andlise do conteudo das leis de criagcdo
das trés agéncias, levando em conta os textos em vigor no final de 2017. As analises
permitiram caracterizar diferencas relevantes nos textos legais, ndo captadas
adequadamente pela escala proposta por Gilardi (2002) para alguns indicadores.
Essa caracterizacdo, apresentada no Apéndice A, embasou a atribui¢do de alguns
dos escores, de forma a melhor refletir tais diferencas, como é o caso da dimensao
“competéncias regulatorias” 2.

O passo seguinte foi a estimagdo dos indices de independéncia de facto. Para
tanto, tomou-se como referéncia os parametros propostos por Gilardi e Maggetti
(2011, p. 205). Como alguns desses parametros ja foram objeto de estudos
anteriores, este estudo incorporou as contribuicGes de P4 (2009), Batista (2011) e
De Bonis (2016) e avancou em dois aspectos: a revisdo da metodologia para avaliar
a independéncia financeira e a andlise da atuacdo das autoridades politicas no
campo normativo.

Aindependéncia financeira foi avaliada a partir de dois parametros: a magnitude
das fontes préprias de recursos e a capacidade de gestdo sobre essas fontes. Os
dados sobre arrecadacdo e execucdo orcamentdria foram obtidos a partir dos
portais do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop), do Ministério

! Esse indice é composto por 21 indicadores, distribuidos em cinco dimensdes: status do diretor-geral da agéncia;
status do conselho de administragdo; relacionamento com o governo e com o parlamento; autonomia financeira
e organizacional; e competéncias regulatdrias. Os escores dos indicadores podem variar entre “0,00” e “1,00”,
conforme o nivel de aderéncia a escala proposta pelo autor. Cada dimensdo tem peso “0,20” e o indice é obtido
a partir da soma dos escores dessas dimensdes.

2 Em relagdo a essa dimensdo, Gilardi (2002) propde cinco categorias: a maior independéncia (escore “1,00”)
significa que as competéncias regulatdrias seriam exercidas exclusivamente pela agéncia. No outro extremo,
“0,00” significaria que a agéncia teria apenas competéncias executivas. Os niveis intermediarios (0,75; 0,50
e 0,25) representariam o compartilhamento com outras agéncias independentes, com o Parlamento e com o
Poder Executivo, respectivamente. Logo, o ajuste nos escores teve o propdsito de destacar diferengas nos niveis
de compartilhamento dessas competéncias, expressas pela diferenga da produgdo normativa das autoridades
politicas (nimero de leis, medidas provisorias e decretos editados).
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do Planejamento, da Transparéncia (Controladoria-Geral da Unido) e Siga Brasil
(Senado Federal). Além disso, foi utilizado o sistema “e-SIC” (Sistema Eletronico
do Servico de Informag¢bes ao Cidaddo), para solicitar esclarecimentos junto as
proprias agéncias sobre a execucdo orcamentadria e as metodologias utilizadas para
contabilizar as receitas proprias.

As séries historicas de 1998 a 2017 possibilitaram construir, estimar e avaliar o
comportamento de dois indices: o indice de autonomia or¢camentaria (IAO), obtido
por meio da relacdo entre a despesa autorizada (LOA * créditos) e as receitas
préprias; e o indice de execu¢do orcamentaria (IEQ), que é uma relagdo entre
recursos empenhados e a despesa autorizada (LOA + créditos) Os resultados das
estimagOes estdo no Apéndice B. Eles serviram de base para a revisdo dos escores
do indicador que trata das fontes de recursos, associado a dimensao “autonomia
financeira e organizacional” do IIF.

O IAO avalia as limitagGes impostas as agéncias na gestdo dos recursos proprios,
ainda na fase de elaboragdo do orgamento. Essas limitagdes sdao impostas pelo
Poder Executivo na fase de elaboracdo da proposta orcamentaria e precisam
ser referendadas pelo Legislativo, quando da aprovacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA). O IEO, por sua vez,
contempla a fase de execu¢do orgcamentaria e permite verificar o alcance de
eventuais contingenciamentos impostos pelo Poder Executivo.

Esses indices trazem dois avancos em relacdo a metodologia adotada por Batista
(2010) para avaliar o contingenciamento orcamentario. O primeiro estd relacionado
a despesa autorizada: foram consideradas apenas as despesas obrigatérias
e discriciondrias, ou seja, foram subtraidos os valores da rubrica “reserva de
contingéncia”. Tal procedimento decorre do fato de que os recursos dessa rubrica
nao estao disponiveis para a programacdo orcamentaria.

O segundo diz respeito ao tratamento dado para a receita arrecadada: foram
considerados apenas os valores associados as fontes préprias de recursos previstas
em lei, ou seja, foram excluidos os valores que cabem a Unido, como as receitas
com outorgas de concessées e remuneragdo pelo uso de bens publicos. Com isso,
foi possivel mensurar o nivel de autonomia das agéncias para gerirem as receitas
préprias, bem como identificar em que momento as restricdes a independéncia
financeira sdo mais efetivas: se na hora da elaboracdo da proposta orcamentaria ou
na hora da execucdo do orgamento.

No caso especifico da ANP, foi identificado um problema adicional, uma vez
gue essa agéncia ndo dispde de dados sobre a receita arrecadada no periodo
anterior a 2008. Além disso, os dados informados para o periodo de 2008 a
2011 pareciam ndo ter contemplado as receitas com participacdes especiais, nos
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termos do artigo 50 da Lei n2 9.478, com redac¢do dada pela Lei n? 10.848/2004.
Com isso, as receitas do periodo de 2000 a 2011 foram estimadas com base no
disposto nos artigos 15, 16 e 50 da Lei n2 9.478/1997 e os valores publicados nos
anudrios estatisticos da agéncia.

Para avaliar a atuac¢do das autoridades politicas no campo normativo, foi feito
o inventdrio das leis e decretos de cada setor, editados no desenho institucional
anterior e noiniciado com as reformas regulatdrias. Inicialmente, foram identificadas
as normas que marcaram o inicio das reformas regulatérias setoriais. O estudo
dessas normas permitiu identificar as normas que deram origem aos desenhos
institucionais anteriores, caracterizados pela concentra¢do das politicas setoriais
no ambito do Governo Federal. Em seguida, foi feito o inventario das leis e decretos
em cada setor, ao longo dos periodos analisados.

No setor elétrico, o marco inicial da reforma foi a Lei n? 8.631/1993, que
estabeleceu o novo modelo tarifario. O marco inicial do desenho anterior foi
o Cédigo de Aguas (Decreto-Lei n? 24.643/1934). Nos outros dois setores, as
reformas se iniciaram com as emendas constitucionais de 1995, que flexibilizaram
o monopdlio estatal. No setor de petréleo, o desenho institucional anterior teve
inicio com a cria¢do do Conselho Nacional do Petrdleo (Decreto-Lei n2 395/1938).
Ja no setor de telecomunicagbes, o desenho anterior teve inicio com a cria¢cdo do
Conselho Nacional de Telecomunicag¢8es (Decreto n? 50.666/1961).

Foram inventariados um total de 199 leis/decretos-lei e 301 decretos,
distribuidos por setor e por periodo, o que permitiu comparar a frequéncia dessa
produc¢do normativa antes e a partir do inicio das reformas regulatdrias. O objetivo
foi verificar se, dada a premissa da estabilidade do ambiente legal como condicdo
para atrair o investimento privado, a delegacdo de competéncias regulatérias
para as agéncias teria levado a reducdo da atuagdo das autoridades politicas no
campo normativo.

Também foi investigada a forma de iniciacdo do processo legislativo das leis
promulgadas a partir do inicio das reformas regulatérias. O objetivo foi verificar
a frequéncia da edicdo de medidas provisdrias, fator relevante para analisar a
ascendéncia do Poder Executivo no campo normativo, conforme apontam Pereira e
Mueller (2000) e Prado (2010).

A analise da produgdo normativa embasou a revisdao dos escores da dimensao
“competéncias regulatdrias” do IIF. Os ajustes decorrem da constata¢do de que a
diferenca do nivel de frequéncia da producdo normativa das autoridades politicas
nos trés setores nao é adequadamente captada pelos parametros propostos por
Gilardi (2002) para avaliar o nivel de independéncia dos 6rgdos reguladores em
relacdo a essa dimensdo.
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Esses ajustes nos escores dos indicadores associados as dimensdes “autonomia
financeira e organizaciona
resultados aproximados do “indice de independéncia de facto”, tendo em conta a
metodologia proposta por Gilardi (2002), para estimar a independéncia formal. Os
resultados das estimacgdes dos dois indices sdo apresentados no Apéndice C.

IM

e “competéncias regulatdrias” permitiram chegar a

4 Analisando a independéncia formal e de facto

Os processos de reforma regulatdria aqui estudados tiveram inicio pelo setor
elétrico, com a aprovacdo da Lei n? 8.631/1993, que estabeleceu o novo regime
tarifario. O foco do Governo Federal era a eliminacdo dos subsidios cruzados,
tido como indispensavel para o fomento a competicdo no segmento de geracao
de energia. Nos outros dois setores, os processos exigiram a aprovagao de trés
emendas constitucionais em 1995 (EC n2 6, EC n2 8 e EC n2 9), que flexibilizaram o
monopdlio estatal na prestagao de tais servicos.

Ainda em 1995, a Lei n2 8.987 trouxe novas regras para os regimes de concessao
e permissdo para a prestagdo de servigos publicos. Na sequéncia, foram aprovadas
as leis de reestruturacdo dos trés setores e de criacdo das trés agéncias reguladoras:
Aneel (Lei n2 9.427/1996), Anatel (Lei n2 9.472/1997) e ANP (Lei n2 9.478/1997).
Apesar de fazerem parte do mesmo processo de reforma regulatéria, é possivel
constatar importantes diferengas nos niveis de independéncia formal e de facto
dessas agéncias. Essas diferengas sdo analisadas a seguir.

4.1 Aspectos relevantes da independéncia formal

As reformas regulatérias brasileiras ja foram tema de diversos estudos®.
Aqui, o objetivo foi avancar na caracterizagdo das semelhancas e diferencas dos
desenhos institucionais das trés agéncias reguladoras a partir de cinco categorias:
alcance e estabilidade das competéncias; autonomia administrativa e de gestao;
autonomia financeira; autonomia de pessoal; e fontes de recursos. Essas categorias
estdo diretamente relacionadas com as dimensdes “autonomia financeira e
e “competéncias regulatdrias”, que integram o IIF (GILARDI, 2002).

IM

organizaciona

3 No dmbito do Governo Federal, cabe destacar os Cadernos de Reforma do Estado, publicados pelo Ministério
da Administragdo e Reforma do Estado (MARE); os estudos setoriais, patrocinados pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); e os estudos realizados no ambito do Programa de Fortalecimento
da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo, sob a coordenagdo da Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Ha também estudos patrocinados pela iniciativa privada (em especial, a Confederagdo Nacional da
Industria — CNI e a Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo — FIESP) e por organismos multilaterais,
como a OCDE e o Banco Mundial, que se somam a diversos trabalhos académicos (teses, dissertagdes e artigos
cientificos).
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A comparacdo dos textos legais permitiu concluir que as trés agéncias se
encontram em situacdo semelhante apenas em relacdo a autonomia de pessoal, ou
melhor, a falta dessa autonomia. Essa conclusdo é reforcada por dois aspectos. O
primeiro é que os projetos de lei, propondo a criagcdo de novos cargos e as alteracdes
na remuneragao dos servidores, devem ser encaminhados ao Congresso Nacional
pelo chefe do Poder Executivo.

O segundo é que a realizacdo de concursos para o preenchimento de cargos
vagos requer a aprovacao do érgdo central, responsavel pela politica de recursos
humanos no ambito do Poder Executivo. Esse problema deve persistir, tendo em
vista o disposto pela Lei Geral das Agéncias Reguladoras, a Lei n? 13.848/2019.
Conforme o § 22 do art. 32 dessa lei, as agéncias reguladoras precisam solicitar ao
Ministério da Economia autorizacdo para realizar concursos publicos, para prover
0s cargos ja autorizados em lei e para alterar seus quadros de pessoal.

A anadlise dos dispositivos que tratam das demais categorias permitiu concluir
gue a Anatel foi dotada de maior nivel de independéncia formal. Essa agéncia
recebeu competéncias mais amplas e elas sdo mais estaveis, especialmente se
comparadas com a Aneel. Essa Ultima agéncia compartilha responsabilidades
com o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), o Ministério de Minas e
Energia (MME) e o Operador Nacional do Sistema (ONS). Além disso, ela teve suas
competéncias alteradas com a crise hidrica de 2001 e com a mudanga na orientacao
politica do governo em 2003. Ja a ANP recebeu competéncias atipicas (representar
os interesses da Unido nos contratos de concessdo), mas ndo tem autonomia para
gerir dois importantes instrumentos regulatérios: a definicdo das aliquotas da
Contribui¢cdo de Intervengdo no Dominio Econémico (Cide) sobre combustiveis e
dos percentuais de mistura dos biocombustiveis aos combustiveis fésseis.

Do ponto de vista da autonomia administrativa e financeira, a Lei n2 9.472 foi
mais incisiva ao estabelecer que a Anatel teria autonomia administrativa e de
gestdo, além da competéncia para arrecadar e gerir as receitas préprias. A Aneel,,
por sua vez, tem sua autonomia limitada pela obrigatoriedade da celebragao de
contratos de gestdo. De comum, as duas agéncias tém como principal fonte de
receitas as taxas de fiscalizagao dos servicos regulados.

A ANP encontra-se numa situacdo mais vulneravel. A Lei n? 9.478 até trouxe a
previsao de fontes de receitas para essa agéncia, mas ndo definiu o percentual de
participacdo nas receitas com os bonus de assinatura dos contratos de concessdo
e com as participagOes especiais. Em 2004, a Lei n? 10.848 estabeleceu que essa
agéncia receberia 70% das receitas com participacSes especiais destinadas ao
MME (40% das receitas pertencentes a Unido eram destinadas a esse ministério).
Entretanto, esse dispositivo foi revogado em 2012, ocasido em que a Lei n?

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (4) 576-607 out/dez 2019 587



m Avaliagdo da independéncia das agéncias reguladoras dos setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petrdleo no Brasil

588

12.783 passou a destinar a totalidade desses recursos para o fundo social criado
para receber os recursos provenientes da exploracdo de petréleo sob o regime
de partilha. Com isso, a principal fonte prépria estd relacionada as receitas com
pagamentos pela ocupacdo e retencdo de dreas de exploracdo, mas a arrecadacao
é inferior a despesa autorizada, o que coloca essa agéncia como dependente do
Tesouro Nacional.

Essa caracterizacdao das diferencas entre as trés agéncias, apresentada no
Apéndice A, embasou a atribuicdo dos escores para os indicadores, de forma a
refletir as diferencas dos niveis de independéncia formal que ndo seriam captadas
adequadamente pela metodologia original do IIF. Os escores de todos os indicadores
sdo apresentados no Apéndice C, que também traz a estimativa do indice de
independéncia de facto. A sintese, contendo a consolidacdo dos resultados das
cinco dimensdes, é apresentada mais adiante.

4.2 Aspectos relevantes da independéncia de facto

Conforme abordado anteriormente, ao longo dos ultimos anos diversos
pesquisadores tém se dedicado a investigacdo dos instrumentos por meio dos
guais as autoridades politicas podem limitar a independéncia de facto das agéncias
reguladoras (GILARDI; MAGGETTI, 2011; NUNES ET AL., 2015; GUARDIANCICH; GUIDI,
2016; PRAKASH; POTOSKY, 2016; entre outros). Essa preocupacdo com a efetividade
dos desenhos institucionais também esta na agenda de pesquisas no Brasil (CORREA
et al., 2006 E 2017; PAvAO, 2008; PO, 2009; BATISTA, 2010, 2011; CUNHA; RODRIGO,
2012; DE BonIs, 2016).

Este estudo procurou avancar em dois aspectos ainda pouco explorados. O
primeiro é a analise da producdo normativa das autoridades politicas (edicdo de
leis e decretos), um importante parametro para avaliar a evolugdo na dire¢do da
institucionalizacdo do novo desenho. O segundo é a estimacdo da independéncia
financeira das agéncias reguladoras, outro fator que pode afetar o exercicio das
atividades regulatdria e fiscalizatéria. Os resultados sdo apresentados a seguir.

4.2.1 Sobre a produgao normativa das autoridades politicas

A pesquisa documental nos sitios da Presidéncia da Republica, da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, na internet, permitiu identificar o conjunto de
leis e decretos associados a cada desenho institucional (o anterior e o construido
a partir das reformas regulatdrias) nos trés setores. Os resultados, expressos na
Tabela 1, evidenciam a alta produgdo normativa das autoridades politicas apds o
inicio das reformas regulatérias.
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Os numeros confirmam a tendéncia de maior participacdo das autoridades
politicas nos processos decisorios dos setores de energia (LEVI-FAUR, 2003; JORDANA
etal., 2011; MEDIANO, 2018). Além disso, o elevado niumero de decretos e medidas
provisérias reforca a preocupacdo quanto ao risco de instabilidade do ambiente
legal, em decorréncia da excessiva concentra¢do de poderes na Presidéncia da
Republica (PEREIRA; MUELLER, 2000; AMES, 2001; PRADO, 2008, 2010).

Também foi possivel constatar que alguns fatores intervenientes estimularam o
aumento dessa produgdo normativa: edicdo de 8 MPs e 15 decretos, para lidar com
o racionamento de energia provocado pela crise hidrica de 2001; edi¢do de 15 MPs
e 27 decretos nos dois primeiros anos de governo do Partido dos Trabalhadores;
e edicdo de 17 decretos alterando a carga tributaria sobre os combustiveis, em
decorréncia das flutuacdes das cotagbes do petréleo no mercado internacional.

Tabela 1 — Numero de normas relacionadas aos setores de energia elétrica,
telecomunicagées e petrdleo, editadas antes e depois das reformas regulatdrias

. Setor Setor de Setor de

Tipo de norma P . .
elétrico telecomunicagoes petrdleo

Anterlo,re-s as reformas 94 38 99
regulatdrias
Emendas constitucionais - 1 -
Leis/Decretos-lei 36 19 43
Decretos 58 18 56
Assocnaf:la.s a1s reformas 144 a4 85
regulatdrias
Emendas constitucionais - 1 2
Leis 49 11 41
Forma de iniciacao
Projetos de lei 12 9 21
Medidas provisdrias (MPs) 37 2 20
Decretos 95 32 42

Fonte: Legislagdo brasileira. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Elaboragdo prépria.

(1) Entre o inicio das reformas e dezembro de 2017.

Foi observada a maior estabilidade do ambiente legal do setor de
telecomunicagdes. Apesar do aumento do nimero de decretos, dos 32 editados
apos o inicio da reforma regulatéria, 19 foram editados entre 1995 e 2001, antes
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da estruturagdo da Anatel. Em 2001, vérios desses decretos foram revogados
e substituidos por regulamentos dessa agéncia. Além disso, dos treze decretos
posteriores a 2002, seis dispdem sobre a revisdo das metas de universalizagdo dos
servicos publicos, em conformidade com a Lei n2 9.472.

Algumas normas dos setores de energia apresentaram altainstabilidade, cabendo
destacar quatro delas. A Lei n® 9.478/1997 sofreu 19 alteracdes (incorporou novas
regras para a reparticdo dos royalties e participacGes especiais, e 0 novo modelo de
exploracdo do petrdleo, além das regras para arrecadacao e distribuicdo das receitas
com a Cide sobre combustiveis). A Lei n2 9.427/1996 sofreu 13 alterac¢des, algumas
das quais restringindo as competéncias da Aneel. A Lei n2 10.438/2002, que tratou
da oferta emergencial de energia no racionamento de 2001 e do apoio as fontes
alternativas, sofreu 15 altera¢es. O Decreto n? 5.163/2004, que regulamentou a
Lei n2 10.848/2004 no que diz respeito as novas regras para a comercializagdo de
energia elétrica, sofreu 18 alteracoes.

Essa frequente alteragdo nas regras, especialmente por meio de decretos,
parece limitar a capacidade das agéncias reguladoras em conferirem seguranca
juridica para os demais atores. Em func¢do disso, essa foi uma varidvel utilizada
como proxy para avaliar o nivel de independéncia de facto das agéncias na
dimensdo “competéncias regulatérias”, embasando os ajustes nos escores em
relacdo a independéncia formal.

4.2.2 Sobre a independéncia financeira das agéncias reguladoras

Aexisténciadefontes prdprias derecursos édestacadatantono IFF (GILARDI, 2002)
guanto no IGR (CORREA et al., 2006, 2017) como um dos requisitos indispensaveis
para que os Orgdos reguladores possam desempenhar suas atribuicdes com
independéncia em relagdo as autoridades politicas.

Entretanto, conforme a sistematica do processo orgamentario brasileiro, pode
haver uma significativa diferenca entre receitas préprias e despesa autorizada,
mesmo quando se trata de receitas vinculadas, como as taxas de fiscalizacao.
Ademais, o Poder Executivo pode editar decretos de contingenciamento e portarias
fixando limites para a programacao or¢amentdria. Diante disso, este estudo
procurou identificar em que momento as agéncias reguladoras sofrem maiores
restricdes a sua independéncia financeira: se na hora de elaborar ou na hora de
executar a proposta orcamentaria. Para tanto, foram construidos e estimados dois
indices (IAO e IEQ). As estimagdes compreenderam o periodo de 1998 a 2017 e os
resultados estdo no Apéndice B.

Os resultados do IAO permitiram concluir que os orcamentos autorizados da
Aneel e, principalmente, da Anatel, ndo acompanharam o crescimento das receitas
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préprias. No periodo estudado, o orgamento autorizado da Aneel correspondeu,
em média, a 60,9% e o da Anatel a 33,5% das receitas préprias. Entretanto, quando
se analisam apenas os 10 ultimos anos, essa restricdo torna-se maior: enquanto
o indice da Aneel cai para 56%, o da Anatel cai para apenas 16,5%. Houve um
pequeno aumento dos indices em 2016 e 2017, mas em decorréncia da retencdo de
30% dessa receita arrecadada, por forca da Emenda Constitucional n2 93/2016, que
trata da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) para o periodo de 2016 a 2023.

Emrelacdo a ANP, ainstabilidade das fontes préprias levou a grandes flutuacdes
no indice: baixo entre 2004 e 2011 (média de 24,5%) e alto nos periodos anterior
e posterior (média de 121,2%), inclusive com as receitas proprias abaixo da
despesa autorizada, caracterizando a dependéncia da agéncia em relagdo ao
Tesouro Nacional.

Do outro lado, foi confirmada a tendéncia ao aumento da execucdo or¢amentaria
das trés agéncias, conforme demonstrado pelo IEO. No periodo estudado, a execucao
média da Aneel foi de 80,8%, ao passo que a da ANP foi de 75,4% e a da Anatel foi de
74,7%. Entretanto, ao analisar apenas os Ultimos dez anos, os trés indices subiram: o
da Aneel para 84,4%, o da ANP para 82,8% e o da Anatel para 87,4%.

Cabe destacar que essa diferenca em relagdo aos indices de contingenciamento
apurados por Batista (2010) é explicada pela diferenga nas metodologias. O IEO
ndo considera os valores da rubrica reserva de contingéncia, ou seja, ele mede a
taxa de execuc¢do das despesas efetivamente autorizadas pela lei orgamentaria.
Essa tendéncia de aumento da execucdo nas trés agéncias sugere a reducdo da
importancia dos decretos e portarias de contingenciamento.

Por ultimo, a andlise estatistica permitiu constatar a correlagdo negativa entre
os dois indices para as trés agéncias reguladoras. Essa correlacdo é mais acentuada
para a Anatel (-0,878) e para a ANP (-0,602) e mais moderada para a Aneel
(-0,188). Ou seja, as maiores limitacbes a autonomia das agéncias para gerirem as
receitas proprias sdo impostas durante a elaboracdo e aprovagdo das propostas
orcamentarias. Entretanto, cabe relembrar que o IAO da ANP é contaminado pela
imprecisdo dos numeros informados pela prdpria agéncia, em especial no que diz
respeito ao tratamento dado para as receitas com participacdes especiais entre
2004 e 2012.

4.3 Comparando independéncia formal com independéncia de facto

As secOes 4.1 e 4.2 embasaram a estimacdo dos dois indices (de independéncia
formal e de independéncia de facto) das trés agéncias reguladoras. Os resultados
sdo apresentados no apéndice C. A Tabela 2 traz uma sintese, com os escores das
cinco dimensdes.

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (4) 576-607 out/dez 2019 591



m Avaliagdo da independéncia das agéncias reguladoras dos setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petrdleo no Brasil

592

Tabela 2 — Resultados do IIF e do indice de independéncia de facto

indice de independéncia indice de independéncia
Dimens3o Pesos formal atual revisado de facto

Aneel Anatel ANP Aneel Anatel ANP

Status do
diretor-geral da 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144
agéncia

Status do
conselho de 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144
administracao

Relacionamento
com o governo
ecomo
Parlamento

0,20 0,083 0,167 0,150 0,083 0,167 0,150

Autonomia
financeira e 0,20 0,117 0,200 0,092 0,067 0,067 0,067
organizacional

Competéncias

o 0,20 0,050 0,150 0,100 0,050 0,150 0,050
regulatdrias

IIF TOTAL 1,00 0,538 0,819 0,630 0,488 0,685 0,555

Fonte: elaboragdo prépria, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002).

Os dois indices coincidem para as trés primeiras dimensdes, o que significa a
efetividade das leis de criacdo das trés agéncias quanto a elas. Os escores mais
elevados da Anatel nas duas primeiras dimensoes sdo explicados pelo maior tempo
de mandato de seus diretores (cinco anos, contra quatro das outras duas agéncias).
Além disso, a dimensdo “relacionamento com o governo e com o Parlamento”
reflete a maior autonomia da Anatel (escore mais alto) e a obrigatoriedade de
celebracdo de contratos de concessdo imposta a Aneel (escore mais baixo).

As principais diferencas entre independéncia formal e de facto foram
constatadas na dimensdo “autonomia financeira e organizacional”. Constatou-
se a auséncia de autonomia financeira e a baixa autonomia organizacional
(especialmente em relacdo a politica de recursos humanos) das trés agéncias.
Logo, houve um maior rebaixamento do escore da Anatel, cuja lei de criacdo é
mais incisiva ao tratar dessa autonomia.

Por ultimo, a producdo normativa das autoridades politicas embasou os escores
das trés agéncias na dimensdao “competéncias regulatérias”. A alta producdo
normativa nos setores elétrico e de petréleo fundamentam os escores mais baixos
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para a Aneel e a ANP. Do outro lado, a maior estabilidade do ambiente legal do setor
de telecomunica¢bes fundamentou o escore mais elevado para a Anatel. Destaque-
se que ndo foi considerada a forma de compartilhamento (se com o Executivo ou o
Legislativo), mas a quantidade de normas editadas.

5 Consideragodes finais

Este estudo procurouidentificar e explicar diferencas nos niveis de independéncia
formal e de facto das trés agéncias reguladoras que marcaram o inicio da reforma
regulatdria no Brasil: Aneel, Anatel e ANP. A referéncia para as analises foi o conjunto
deindicadores que integram o lIF, criado por Gilardi (2002). As contribuicGes tedricas
consistem no aprimoramento da metodologia para avaliar o contingenciamento
orcamentario e na incorpora¢do de um novo parametro para avaliar a interferéncia
das autoridades politicas na independéncia de facto: a produgao normativa.

A investigacdo permitiu concluir que o legislador foi mais incisivo ao tratar
das atribuicbes e da autonomia administrativa e financeira da Anatel. Além
disso, foi possivel constatar que algumas diferencas entre as agéncias ndao sao
adequadamente captadas por indices usuais, como IIF. Por exemplo, esse indice
apresenta resultados semelhantes para indicadores como “fontes do orcamento” e
“competéncias regulatérias”, porque ndo considera a magnitude das fontes proprias,
nem a amplitude dessa delega¢cdo de competéncias. Em fungdo disso, a analise de
conteldo das leis embasou os ajustes em alguns dos escores, para melhor refletir
as diferencgas nos niveis de independéncia formal.

Em se tratando da comparacdo entre independéncia formal e de facto, constatou-
se que a maior diferenga estd relacionada a dimensdao “autonomia financeira e
organizacional”. O comportamento dos dois indices estimados (IAO e IEO) permitiu
concluir que as maiores restricdes a independéncia financeira da Aneel e da Anatel
sdo impostas antes do encaminhamento das propostas orgamentarias ao Congresso
Nacional. Os resultados indicam que a despesa autorizada ndao acompanha o
crescimento da arrecadacdo, especialmente com as taxas de fiscalizacdo. A ANP,

III

por sua vez, encontra-se numa situagao diversa: a auséncia de fontes regulares de
receitas a coloca como dependente de recursos do Tesouro Nacional.

Em se tratando da producdo normativa, o grande nimero de medidas provisérias
e decretos relacionados ao setor elétrico refor¢a a conclusdo de que a amplitude da
delegacdo de competéncias regulatdrias para a Aneel foi menor. No caso da ANP, a
frequente edicdo de normas alterando as aliquotas da Cide sobre combustiveis e os
percentuais de mistura do etanol a gasolina embasaram a diferenca nos escores dos
indices de independéncia formal e de facto.

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (4) 576-607 out/dez 2019 593



m Avaliagdo da independéncia das agéncias reguladoras dos setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petrdleo no Brasil

594

Embora tenham sido constatados menores niveis de independéncia de facto,
ndo foram encontradas evidéncias de discriminacdo contra agéncias cujo quadro
diretivo ndo guardasse alinhamento com o Poder Executivo, preocupagao presente
nos estudos de Pavdo (2008), Batista (2010) e De Bonis (2016). A mais frequente
atuacdo das autoridades politicas no campo normativo dos setores de energia estaria
associada a ocorréncia de fatores intervenientes. A auséncia de independéncia
financeira, por sua vez, parece estar relacionada a crise fiscal, que inclusive motivou
a aprovacdo da EC n2 93/2016, estendendo a DRU até 2022.

Em suma, os niveis de independéncia de facto sdo menores. Entretanto, ndo é
possivel concluir que essas limitacdes impostas as agéncias reguladoras afetam o
desempenho setorial, em especial, a seguranca juridica para que empreendedores
privados tomem suas decisdes de investimentos. Esse parece um importante campo
para pesquisas futuras.
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Apéndice A - Agéncias reguladoras — aspectos relevantes da independéncia

formal

Parametro

Alcance e
estabilidade das
competéncias

Autonomia
administrativa e
de gestdo

Autonomia
financeira

Aneel (Lei, n®
9.427/1996)
Exercia
competéncias de
orgdo regulador e
poder outorgante.
Em 1998 passou

a atuar como
orgdo de defesa

da concorréncia
(Lei 9.648). Em
2004 deixou de ser
poder outorgante,
podendo atuar sob
delegacdo (Lei n?
10.848).

Autonomia
limitada pela
obrigatoriedade
de celebracgdo de
contratos de gestdo.
Até 2000, poderia
ter diretores
exonerados sem
motivagao, nos
primeiros quatro
meses de mandato
(revogado pela Lei
n2 9.986).

Lei ndo é incisiva a
esse respeito.

Anatel (Lei n2
9.472/1997)
Responsavel pela
elaboragdo do
planejamento

de médio prazo
(planos de outorgas
e de metas de
universalizacdo

dos servicos);
competéncia para
regular todos os
aspectos relevantes
da prestagdo dos
servigos. Texto

original preservado.

Garantias para
o0 exercicio

das atividades
regulatdria e
fiscalizatoria,
conforme os
preceitos da
boa governanga
regulatdria.

Dois dispositivos
legais: 0 §

22 do art. 82
(autarquia especial
caracterizada

{...} e autonomia
financeira), e no
inciso XXI do art. 19
(competéncia para
arrecadar e aplicar
suas receitas).
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ANP (Lei n2
9.478/1997)

Org3o regulador,
mas com atribuicdo
de representar

os interesses da
Unido nos contratos
de Concessao da
exploracdo de
petréleo. Recebeu
competéncias
relacionadas ao
biodiesel (Leis n?
11.097 e n211.116)
e ao gas natural (Lei
n211.909).
Garantias para

o0 exercicio

das atividades
regulatoria e
fiscalizatoria,
conforme os
preceitos da

boa governancga
regulatdria, mas tem
a imparcialidade
comprometida

por representar os
interesses da Unido
nos contratos de
concessao.

Lei ndo é incisiva a
esse respeito.
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Autonomia de
pessoal

Fontes de
recursos

As trés agéncias tém autonomia para gerir os respectivos quadros
de pessoal. Entretanto, a realizagdo de concursos depende da
aprovacgdo prévia do Ministério do Planejamento. Projetos de lei
tratando da remuneragdo e da criagdo de novos cargos precisam
ser previamente aprovados pelo Poder Executivo.

Receitas proéprias
(taxa de fiscalizagdo
e venda de
publicacdes,
material

técnico, dados

e informacgdes),
complementadas
com outras
fontes (recursos
do Tesouro,

de convénios,
rendimentos

de operagoes

financeiras, doagGes

e outras fontes).

Recursos do
Tesouro, parcela
das receitas com
bonus de assinatura
dos contratos

de concessdo
(percentual ndo
definido em

lei), receitas

com pagamento
por ocupagao e
retencdo de areas
de exploragdo,
além de outras
fontes. Entre 2004
e 2012, receberia
28% das receitas
com participagdes
especiais
pertencentes a
Unido.
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Receitas proprias
(taxa de fiscalizagao
e venda de
publicagOes,
material

técnico, dados

e informacgdes),
complementadas
com outras

fontes (recursos

do Tesouro,

de convénios,
rendimentos

de operagdes
financeiras, doagdes
e outras fontes).

Fontes: elaboragdo prépria, a partir da consulta as leis de criagdo das trés agéncias e alteragGes posteriores.
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Apéndice B — Evolugao da relagdao entre receitas e despesas e do
contingenciamento or¢camentario das agéncias reguladoras entre 1998

e2017
TAO: Recursos disponiveis | IEO: Despesa empenhada / ICO: Reserva de
(LOA = créditos) / Receita |recursos disponiveis (LOA+| contingéncia / Despesa
arrecadada’ créditos)? autorizada (LOA = créditos)*
ANO ANEEL | Anatel | ANP | ANEEL | Anatel | ANP | ANEEL | Anatel | ANP
1998 97,3%| 60,7% nd. nd. - - nd.
1999 89,5%|  70,2% nd.  873%| 78,6% n.d. - - nd.
2000 92,9%| 59,4%| 150,2%| 76,2%| 63,0%| 39,8% - - -
2001 95,7%|  84,0%| 299,7%| 86,8%| 43,4% - - -
2002 101,6%|  85,2%| 340,0%| 86,8%| 46,4%| 51,9% - 24,1%|  49,4%
2003 79,0%| 42,6%| 57,5%| 63,6%| 679%| 43,6% 19,9%| 41,7%| 64,7%
2004 76,9%| 25,5%| 18,1%| 66,6%| 83,7%| 90,0%| 21,7%| 63,2%| 90,6%
2005 553%| 44,5%| 192%| 72,1%| 48.8%| 82,8%| 16,4%| 76,6%| 90,0%
20006 43,0%| 13,6%| 23.8%| 812%| 92,4%| 81,2%| 52,8%| 88,9%| 89,2%
2007 48,1%| 17,5% 78,8%|  73,8%| 89,0% 85,2%|  90,2%
2008 142%| 38,5%| 89.4%| 78,7%| 754%| 56,1%| 86,6%| 85,1%
2009 49.2%| 15,0%| 24,8%| 87.4%| 81,9%| 93,6%| 56,9%| 89,7%| 88,8%
2010 54,0%| 15,8%| 29,1%| 80,2%| 80,6%| 67.2%| 52,9%| 37,5%| 85,1%
2011 47,8% 244%|  849%| 80,7%| 72,2%| 50,1%| 56,0%| 90,1%
2012 50,7%| 16,1%| 145,6%| 84,1%| 88,9%| 73,5%| 50,3%| 76,4%| 87.8%
2013 61,6%| 18,4%| 114,4%| 743%| 89,1%| 93,4%| 49,6%| 65,1%
2014 61,6%| 16,9%| 1052%| 95,1%| 94,3%| 90,8%| 36,5% 62,5%
2015 73,7%| 15,7%| 78,5%| 80,5%| 92.8%| 86,2%| 31,2% 24,0%|
2016 58,0%| 18,9%| 107,3%| 72,0%| 957%| 92,7%| 17,7%| 83,2%| 56,5%
2017 554%| 22,8%| 86,2%| 958%| 90,9%| 833% 21,3%| 79,8%| 46,1%
Médial] 60,9%| 33,5%| 450%| 80.8%| 754%| 74,7%| 37,7%| 779%| 82,6%
Média2| 56,0%| 16,5%| 49,6%| 84,4%| 87.4%| 82,8%| 43,0%| 83,1%| 83,5%

(1) Relagéo entre a a despesa autorizada (sem as reservas de contingéncia) e arrecadagéo propria (taxas de fiscalizagéo e
outras receitas previstas em lei); (2) Relacdo entre despesa executada (considera efeitos dos decretos de contingenciamento)
e 0 autorizado pela Lei Or¢amentaria Anual; e, (3) Contingenciamentos previstos na propria Lei Or¢amentaria Anual.
Média 1 = média da série historica. Média 2 = média dos ultimos dez anos.

Fonte: elaboracio propria a partir de relatérios fornecidos pelas agéncias reguladoras.
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Apéndice C - Estimativa dos indices de independéncia formal (lIF) e de
facto

indice de
IIF independéncia de
facto

Aneel Anatel ANP Aneel Anatel ANP

Dimens3do/indicador Pesos

Status do Diretor-Geral da

a . 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144
Agéncia
Tempo de mandato
8 anos ou mais 1,00
De 6 a 8 anos 0,80
5 anos 0,60
4 anos 0,40
Menor que 4 anos, fixado X X
que % anos, 020 X X X X
por quem indica
Auséncia de mandato fixo 0,00
Quem indica o Diretor-
Geral?
Os membros do Conselho
de Administragdo 1,00
Compartilhado entre 0,75
Parlamento e Governo
0,50 X
O Parlamento X X X X X
0,25
O Governo, coletivamente
0,00
Um ou dois ministérios
Demissdo
Impossivel 1,00
Pos~s|vel, nr,rc?s nao por 0,66
razGes politicas
A 0,33 X X X X X X
Auséncia de regras claras
0,00

A critério de quem indica?

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (4) 576-607 out/dez 2019



José Nilton de Souza Vieira, Ricardo Corréa Gomes e Edson Ronaldo Guarido Filho

Diretor pode ocupar
outros cargos no
Governo?

Ndo é permitida

Somente se permitida pelo
Governo

Sim, sem normas
especificas a respeito

O mandato pode ser
renovado?

Nao

Sim, mas somente uma
vez.

Sim, mais de uma vez.
Independéncia é requisito
para a indicagdo?

Sim

Nao

Status do Conselho de
Administra¢ao

Tempo de mandato

8 anos ou mais

De 6 a 8 anos
5 anos
4 anos

Menor que 4 anos, fixado
por quem indica

Auséncia de mandato fixo

0,20

1,00
0,50

0,00

1,00
0,50

0,00

1,00

0,00

1,00
0,80
0,60
0,40
0,20

0,00

0,144

X X X X X
X X X X X
X X X X X

0,151 0,144 0,144 0,151 0,144

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (4) 576-607 out/dez 2019

603



m Avaliagdo da independéncia das agéncias reguladoras dos setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petrdleo no Brasil

Quem indica os membros?
Os membros do Conselho

de Administragdo 1,00
Compartilhado entre 0,75
Parlamento e Governo
0,50
O Parlamento X X X X X
0,25
O Governo, coletivamente
0,00
Um ou dois ministérios
Demissao
Impossivel
1,00
Possivel, mas apenas por
razbes nao relacionadas as 0,67
politicas
0,33 X X X X X
Auséncia de regras claras
0,00
A critério de quem indica?
Membro pode ocupar
outros cargos no
Governo?
N&do é permitida
1,00
Somente se permitida pelo
Governo 0,50 X X X X X
Sim, sem normas 0,00
especificas a respeito
O mandato pode ser
renovado?
Nao 1,00
\S/;T, mas somente uma 0,50
’ X X X X X
Sim, mais de uma vez. 0,00
Independéncia é requisito
para a indicagdo?
Sim 1,00
X X X X X
Ndo 0,00
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Relacionamento com
o Governo e com o
Parlamento
Independéncia

é formalmente
estabelecida?

Sim

Nao

Quais as obrigag¢des
perante o Governo?
Ndo ha.

Apenas relatério anual de
prestagdo de contas.

Relatério anual de
prestacgdo de contas
precisa ser aprovado.

Agéncia deve prestar
contas de todos os atos.
Quais as obrigag¢oes
perante o Governo?

Nao ha.

Apenas relatdrio anual de

presta¢do de contas.

Relatério anual de
prestacdo de contas
precisa ser aprovado.

Agéncia deve prestar
contas de todos os atos.

0,20 0,083 0,167 0,150 0,083 0,167

1,00

0,00 X X X

1,00
0,67
0,33 X X

0,00

1,00
0,67
0,33 X X

0,00
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Que outro 6rgao, além do
Judiciario, pode reverter
decisGes da Agéncia,
quando ela detém
competéncia exclusiva?

Nenhum

Uma estrutura
especializada

O Governo, com
qualificagbes

O Governo,
incondicionalmente.

Autonomia financeira e
organizacional

Quais as fontes de
orcamento da Agéncia?

Taxas de fiscalizagdo sobre
a industria regulada.

Recursos publicos e taxas
de fiscalizagdo.

O Governo.

Como o orgamento é
controlado?

Pela Agéncia.

Por um érgdo de contas ou
o Judicidrio.

A Agéncia e o Governo.

Somente o Governo.

Quem decide sobre a
estrutura interna?

A Agéncia
A Agéncia e o Governo

O Governo.

0,20

1,00
0,75
0,5

0,00

1,00
0,50

0,00

1,00
0,67
0,33

0,00

1,00
0,50

0,00

0,117 0,200 0,092

X X
X
X
X X
X
X X
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0,067 0,067 0,067

X X X
X X X
X
X X
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Quem é encarregado

da politica de pessoal
da Agéncia (contratar,
demitir e decidir sobre a
alocagdo)?

A Agéncia 1,00
X
A Agéncia e o Governo. 0,50 X
X X X X
O Governo 0,00
Competéncias regulatdrias 0,20 0,050 0,150 0,100 0,050 0,050 0,050
Somente a Agéncia.
A Agéncia e outras 1,00
autoridades
independentes. 0,75
A Agéncia e o Parlamento. 0,50 X X
- 0,25 X

A Agéncia e o Governo. X X X

0,00

A Agéncia tem
competéncias consultivas.

IIF Total 1,00 0,538 0,819 0,630 0,488 0,685 0,555

Fonte: elaboragdo prépria, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002). Nota: os indices de independéncia
de facto foram estimados a partir de ajustes nos escores de alguns indicadores do IIF, nas dimensdes “autonomia
financeira e organizacional” e “competéncias regulatérias”.
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