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CAPITULO 9

AS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS NO SECULO XXI:
ENRAIZAMENTO INSTITUCIONAL E CARACTERISTICAS
ORGANIZACIONAIS EM PERSPECTIVA COMPARADA'

Bruno Queiroz Cunha?
Isabella de Araujo Goellner®

1 INTRODUCAO

Poucos temas estio tio intrinsecamente associados ao chamado movimento
gerencialista, ou seja, a ascensao da nova gestao publica (NGP), como o da regulagao
e reformas regulatérias. Mundo afora, a NGP instrumentalizou a cria¢io de novos
arranjos institucionais e de 6rgaos regulatérios com caracteristicas préprias, dentro
de um desenho consistente com o eixo desestatizante e despolitizante da NGP.

No Brasil, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
nio deixou duvidas quanto ao seu alinhamento a essa agenda dupla, ou seja, o
gerencialismo combinado a propostas inovadoras no campo da regulacio. Todavia,
nota-se também que o PDRAE ¢, verdadeiramente, pouco detalhado na temdtica
da regulagdo. Embora o plano recomende que a reforma administrativa sirva ao
processo de instauragio de um novo Estado regulador no pais — o qual surgiria
como produto de uma reforma de Estado mais ampla do que a iniciativa reformista
circunscrita a esfera da gestao publica —, no se pode afirmar que estao no plano
propostas prontas e acabadas no campo da regulagao.

Contudo, a filiagdo programdtica ao movimento de reformas regulatérias
vigente nos anos 1990 ao redor do mundo, somada 2 estratégia de desconcentragio
do Estado por intermédio da criagao de agéncias (ou agencificacio), fez com que
o PDRAE impulsionasse a instauracdo de agéncias reguladoras no Brasil. Esses
érgaos concretizaram transformagoes no terreno das relagdes entre a administracao
publica e o mercado (e destes para com a sociedade), acompanhando o processo de
privatizacdo de empresas e delegagio de servigos publicos em curso na mesma época.

Portanto, a fim de avaliar o grau de implementagio do PDRAE e as modificagoes
institucionais que dele se seguiram, como propée este livro, mostra-se crucial

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-012-7cap9
2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental, licenciado.
3.Pesquisadora assistente na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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inspecionar como suas expectativas referentes ao enraizamento do Estado regulador
se efetivaram na prdtica. O fim tltimo deste capitulo é, portanto, dimensionar o grau
de adesdo do Estado brasileiro ao modelo regulatério abragado pelo PDRAE. Faz-se
tal andlise investigando precipuamente a trajetdria de fortalecimento institucional e a
estruturagao de elementos organizacionais centrais das agéncias reguladoras federais.

Para tanto, o capitulo assenta o referencial teérico de suporte e langam-se
proposigoes interpretativas acerca do processo de evolugao das agéncias brasileiras
ao longo dos ultimos 25 anos. Essas proposicoes sio averiguadas utilizando-se
dados longitudinais de carreiras do servico publico e evidéncias advindas de survey
realizado em 2018 — nesse caso, com uma grande amostra que inclui agéncias
reguladoras, mas nio sé.

Ao final, entende-se que precedentes internacionais que serviram de base
para a mutagdo do Estado no sentido do novo perfil regulatério foram também
modulados pelas particularidades administrativas e politicas brasileiras. O resultado,
como veremos, em parte confirma e em parte frustra as expectativas do PDRAE
e de seus idealizadores. Contudo, uma conclusio mais abrangente aponta para o
enraizamento e a normalizagdo do modelo de agéncias, o qual segue atendendo a
tendéncias dominantes no campo da gestao publica.

2 REFORMAS ADMINISTRATIVAS E AGENCIAS REGULADORAS

2.1 Notas teoricas acerca das agéncias reqguladoras

Regula¢io é um tema de alcance tedrico-conceitual bastante amplo.* Porém,
considerada a estratégia te6rico-metodoldgica deste capitulo, importa ressaltar, em
especial, o componente histérico-contextual que informa o estudo do tema e, por
conseguinte, também a criagdo das agéncias reguladoras no Brasil.

Uma observagio de ordem mais geral aponta para a importincia da tradigao
juridica e da cultura administrativa no desdobramento formal da regulagio e suas
institui¢oes (Campbell e Pedersen, 2007). Por esse motivo, ndo somente se averigua
que o termo regulagido toma sentidos variados em diferentes regimes juridicos e
sistemas politicos mundo afora, mas também que seus objetivos se diversificam
na prdtica, a depender das caracteristicas e metas em cada jurisdi¢ao (Marcou e
Moderne, 2005; Martins, 2011).

A diversidade que permeia a regulacio também implica que, em muitos
casos, permita-se expressar, por meio de suas institui¢oes, diferentes tipos de
objetivos politicos e sociais. A histéria demonstra que, nio raro, essa abrangéncia

4. Para o aprofundamento acerca das nuances conceituais da regulacéo, ver, por exemplo, Koop e Lodge (2015) e
Baldwin, Cave e Lodge (2012).
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substantiva termina por relativizar a prescritividade contida na ideia de corregao de
falhas de mercado, reposicionando-a como argumento principal para o exercicio
da regulagiao ou mesmo afastando-a quase que por completo (Feintuck, 2010;
Lodge e Wegrich, 2012).

Esse esclarecimento suscita um registro histérico importante. Nos Estados
Unidos da América do comego do século XX, a regulacio foi utilizada para proteger
monopdlios e deliberadamente fomentar setores econdmicos de suma importancia.
Esses setores-chave eram submetidos a regulacio estatal nio exatamente por
um critério de eficiéncia econdmica estrita, mas por um imperativo de controle
social sobre setores econdmicos considerados cruciais, o que invocava a atuagao
direcionadora do Estado (Eisner, 2000). A génese das agéncias reguladoras, tal
como as conhecemos hoje, data dos precedentes que emergiram nesse momento
histérico algo longinquo. Isso se mantém, ainda que o sentido do que se entende
por reformas regulatdrias tenha se alterado sobremaneira nas tltimas trés décadas,
com a busca precipua por metas de competigao e eficiéncia econdmica, € nio mais
o desenvolvimento industrial (Miller e Samuels, 2002).

Sendo assim, é um equivoco imaginar que as agéncias reguladoras se constituam
numa invengao recente. Organizacoes desse tipo — as quais o Estado delega funcoes
de gestao e monitoramento de setores econdmicos de particular relevincia, para
isso conferindo-lhes um grau de autonomia técnico-administrativa diferenciado —
antecedem as reformas administrativas gerencialistas do final do século XX.
Argumentamos, pois, que as agéncias reguladoras se apresentam, na melhor das
hipdteses, como uma “reinvencio” institucional (Christensen e Legreid, 2006, p. 22),
haja vista sua apropria¢io por um projeto de reforma ulterior e contextualmente
distinto da circunstincia histérica que lhes deu origem.

Uma vez estabelecida essa preliminar histérica, pode-se com mais clareza
compreender como e por que agendas liberalizantes e de cunho desestatizante do
final do século XX terminaram por popularizar o modelo de agéncias reguladoras
a0 redor do mundo, inclusive no Brasil. O ponto de partida foi o crescimento
da importancia da regulagio em si, seja como ferramenta de intervengio estatal,
seja como script — ou modelo mental — para a tomada de decisao publica, seja
como lécus institucional. Neste dltimo caso, a construcio de redes e espagos
regulatérios multicéntricos e multiatores (Hancher e Moran, 1989; Black, 2007)
deu origem a novos arranjos institucionais e regimes juridicos, novas organizagoes,
novas burocracias publicas e a uma gama de grupos de interesse. Nesse processo,
as agéncias reguladoras alcangaram protagonismo, de modo a serem, atualmente,
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parte imprescindivel da ontologia da regulacio estatal e um de seus elementos
definidores, no plano conceitual (Black, 2002; Jordana e Levi-Faur, 2004).°

As agéncias reguladoras foram indispensdveis também para o que Majone (1997)
tratou como a transi¢do do Estado positivo para o Estado regulador. O primeiro
diz respeito ao Estado de tipo interventivo e de atuagio ampla e deliberada na
economia, inclusive como provedor de bens e servigos. O Estado regulador,
por seu turno, atuaria de modo mais indireto, por meio de uma governanga
dita passiva ou negativa, posto que voltada a orientar, corretivamente e de uma
maneira antecipatéria e formalizada, as decisdes de agentes econdémicos privados
(Jayasuriya, 2001). O Estado regulador deteria objetivos circunscritos a geracgio de
eficiéncia econdmica e & promogao de competigio, além da prote¢io de usudrios e
consumidores, em casos especificos (Christensen e Lagreid, 2006).

Central a essa mudanga direcional do papel do Estado, que em alguma medida
se efetivou no Brasil a partir dos anos 1990, foi a ideia de “despolitizacdo” da
regulacdo, ou sua “purificagio técnica” (Cunha, 2016; Flinders, 2004). Essa proposta
se traduziu na énfase na separacio formal e categérica entre as instituigdes afetas
a regulacdo, de um lado, e as esferas de decisao politico-partiddria, de outro (Peci,
2007). Conforme pontuam — para depois relativizarem criticamente — Christensen
e Legreid (2006, p. 33, traducio nossa): “a doutrina é que agéncias reguladoras
sao mais efetivas se forem independentes dos ministérios, operem de acordo
com uma politica regulatéria clara e sejam compostas por experss”. Christensen
e Lagreid (2006; 2011) classificam essa ldgica institucional, por eles considerada
excessivamente generalizante, como o “modelo oficial” (ou practitioner’s model) da
regulagio ou da governanca regulatdria.

O excepcionalismo do qual se beneficiariam as agéncias reguladoras, no
tocante ao elevado grau de autonomia em seu favor e a criagio de barreiras
adicionais a capacidade de direcionamento por parte do governo central, sempre
se ancorou num prejulgamento sobre o significado da politica (Mattos, 2006).
Numa interpretagao racionalista desse modelo, o partilhamento de competéncias
entre agéncias e ministérios salvaguardaria, por um lado, o contetido técnico de
decisoes regulatérias e, por outro, a longevidade e previsibilidade de decisoes
politicas referentes as inddstrias reguladas. Essa divisao de tarefas entre o técnico
e o politico, que produziria estabilidade de regras ao longo do tempo, tenderia
também a tornar criveis — ou seja, seguros e confidveis — os COMPromissos assumidos
pelo Estado junto aos setores regulados. Ao cabo, esse desenho elevaria o apetite de

5. Ndo é objetivo deste capitulo explorar a fundo o histérico de crescimento do modelo de agéncias internacionalmente, mas
vale apontar que explicacdes para tal fendmeno véo desde a difusao do capitalismo regulatério mundo afora (Levi-Faur, 2005),
passando por dinamicas isomorficas, ou seja, de mimetismo institucional (Gilardi, 2002; Thatcher, 2002), até a dependéncia,
tanto financeira quanto técnica, por parte de paises periféricos frente a economias centrais, como no caso das nacdes
latino-americanas (Martinez-Gallardo e Murillo, 2011).
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investidores privados, alcando a performance daqueles setores econdmicos sujeitos
ao monitoramento das agéncias (Gilardi, 2002; Levy e Spiller, 1994).

2.2 Regulacao no Brasil desde o PDRAE: proposicées interpretativas

Os precursores e maiores entusiastas de reformas institucionais calcadas no “modelo
oficial” de governanca regulatéria sempre foram os paises anglo-saxoes. A eles, o
entao ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira declarou inequivoca predile¢io para
o desenho e implementa¢io da proposta de reforma administrativa brasileira, nos
anos 1990. O ministro também enxergava, 4 época do lancamento do PDRAE, que
“o Estado moderno, que prevalecera no século XXI, deverd ser um Estado regulador e
transferidor de recursos, e nao um Estado executor” (Bresser-Pereira, 1996, p. 27,
grifos nossos). Mundo afora, a associagio de uma imagem de modernidade a ideia
do Estado regulador e ao pacote gerencialista tinha o propésito claro de demarcar
uma ruptura com modelos de Estado qualificados como retrégrados, os quais eram
vistos como mais dependentes do dirigismo estatal (Hood, 1991; Moran, 2003).

Coerente com essa visio, o texto do PDRAE ocupou-se de apontar
o fortalecimento da agao reguladora estatal como um resultado esperado das
macrorreformas em curso no pais, nos anos 1990. Esse resultado também levaria
a transicdo para uma “administracio publica gerencial, flexivel e eficiente” (Brasil,
1995, p. 13). Ademais, o PDRAE postulava que

a reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefini¢io do papel
do Estado, que deixa de ser o responsdvel direto pelo desenvolvimento econdmico e
social pela via da produgio de bens e servigos para fortalecer-se na funcio de promotor
e regulador desse desenvolvimento (...). Deste modo, o Estado reduz seu papel de
executor ou prestador direto de servigos, mantendo-se, entretanto, no papel de regulador
e provedor ou promotor (Brasil, 1995, p. 12-13, grifos nossos).

Criava-se, portanto, uma associagdo ldgica na proposta reformista entre a
assungao pelo Estado brasileiro de um papel predominantemente regulatério e
a instauragio de uma administragao gerencialista. Essa visao se apoiava numa
epistemologia consolidada internacionalmente, além de forte apelo junto a atores
politicos, burocréticos e empresariais influentes no pais. A combinagio entre ideias
dominantes e o posicionamento favordvel de elites politicas, burocriticas e econdmicas
costuma facilitar a implementagio de propostas reformistas (Pollitt e Bouckaert, 2017).

Avangando no tempo, nota-se que essa mesma visio acerca do papel do
Estado e sua postura no fronte regulatério se manteve, mutatis mutandis, sélida
nos anos que se seguiram a publicagio do PDRAE. A despeito das mudangas de
posicionamento politico do governo incumbente, ¢ correto o diagnéstico de que,
no plano institucional e programdtico, houve, no Brasil, grande continuismo no
padrao de operagao das agéncias reguladoras ao longo das duas dltimas décadas



252 ‘ Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovacdes e desafios

(Cunha, 2018¢; Fishlow, 2011; Love e Baer, 2009). Isso nao ignora que dindmicas
particulares e mesmo sobressaltos ocasionais na operagao desses érgaos, ou na
relacdo entre eles e o Poder Executivo central, tenham surgido ao longo desse

periodo (Bonis, 2016; Melo e Pereira, 2017).

Portanto, percebe-se que sucessivos governos, ao longo de sucessivas etapas
de criagao de agéncias reguladoras federais nas tltimas décadas, assimilaram a
divisao de papéis entre ministérios e agéncias reguladoras, em anuéncia ao modelo
oficial.® A reputagao adquirida fez com esse modelo institucional se estabelecesse
consistentemente no pais, difundindo-se inclusive para niveis subnacionais. No plano
federal, existem atualmente onze agéncias reguladoras, nos termos da Lei n® 13.848,
de 25 de junho de 2019. Essa norma, cuja tramitagio legislativa tomou mais de uma
década, entre diferentes versoes trocadas entre o Executivo, a Camara dos Deputados
e 0 Senado Federal, prescreve uma espécie de lei geral das agéncias reguladoras.

A Lein® 13.848/2019 se ocupa precipuamente de reafirmar o excepcionalismo
desses rgaos, explicitando sua condi¢io de autarquia especial. Essa natureza juridica
¢ determinada, conforme o art. 3° da lei, “pela auséncia de tutela ou de subordinacio
hierdrquica, pela autonomia funcional, deciséria, administrativa e financeira e pela
investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos”.”

Ao longo dos mais de vinte anos entre a criagio da primeira agéncia reguladora
brasileira, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em 1996, e a publicacao
dessa norma com caracteristicas de lei geral, o Brasil, em larga medida, acompanhou
as tendéncias internacionais dominantes nessa seara. O fluxo de mudancas na esfera
regulatéria voltou-se, ainda que com alguma defasagem temporal, no sentido das
chamadas boas préticas internacionais (Cunha, 2018b).

Nesse percurso, as agéncias reguladoras foram algadas da condigio de novidade
aum estado de normalidade. Quando modelos institucionais atingem esse grau de
enraizamento, o 6nus da prova passa a recair nio mais sobre quem os propde ou
defende, mas sim sobre quem questiona sua pertinéncia como solug¢io institucional
(Gilardi e Maggetti, 2011). Consequentemente, pode-se entender que o discurso de
refor¢o do grau de autonomia administrativa das agéncias frente ao poder central
se tornou um elemento de legitimidade tanto para as agéncias em si como para
o préprio governo e os grupos politicos que se substituiram no comando do pais
(Abrucio e Loureiro, 2018).

6. Exemplo claro da incorporagéo pelo Poder Executivo federal da I6gica de diviséo estatica de tarefas entre ministérios
e agéncias consta no relatério final do grupo de trabalho interministerial que, em 2003, dedicou-se a reavaliar o modelo
de agéncias reguladoras do pais. Com vistas ao aprimoramento desse modelo, esse grupo ofereceu uma recomendagao
inequivoca: “faz-se necessario estabelecer a fronteira entre formulacdo de politica setorial e regulacdo econémica”
(Brasil, 2003, p. 27, grifo nosso). Essa fronteira, fosse ela de fato erguida, significaria a adocdo de uma verséo extrema
do dito modelo oficial.

7. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Lei/L13848.htm>.
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Esse histérico de normalizagao institucional e receptividade politica ao longo
de sucessivos governos permite-nos cogitar de uma boa dose de sucesso nas metas
almejadas pelo PDRAE para essa drea. Por isso, assentamos as seguintes proposicoes
interpretativas do processo de difusao desses 6rgaos no Estado brasileiro, ao longo
das tltimas duas décadas e meia: 7) o Estado brasileiro investiu proporcionalmente
mais no fortalecimento de suas agéncias reguladoras; e 77) as agéncias reguladoras
federais detém superioridade em sua capacidade operativa, se comparadas ao
restante do servico putblico federal.

Essas proposi¢oes assumem, em linha com o discurso adotado no PDRAE, que
continuos incrementos de capacidade operacional das agéncias reguladoras teriam
ocorrido nas ultimas décadas. A essas proposi¢oes nos voltaremos mais adiante.

3 PANORAMA DA ESTRUTURA REGULATORIA BRASILEIRA ATUAL

3.1 Fortalecimento das agéncias reguladoras: dados longitudinais

As agéncias reguladoras brasileiras foram criadas ao longo de diferentes estdgios,
seguindo motivagoes reformistas similares, mas, do ponto de vista setorial, com
peculiaridades ocasionais (Martins, 2006). O argumento da busca por maior
competicao e eficiéncia econdmica serviu de suporte, em especial, no caso das
agéncias mais antigas, as que primeiramente foram criadas. Elas se voltaram para
setores de infraestrutura, como telecomunicagoes e energia. Posteriormente, o
modelo foi estendido a agéncias de dreas sociais, como saide e meio ambiente.
Em 2017, um setor crucial da economia nacional foi finalmente contemplado
com uma agéncia reguladora prépria, o da mineragao. O quadro 1 lista todas as
agéncias reguladoras em opera¢io no pais, nos termos da Lei n° 13.848/2019, com
o respectivo detalhamento de suas principais caracteristicas formais.

O avango do modelo de agéncias na estrutura de Estado brasileira resultou,
portanto, num mapa altamente diverso quanto aos objetos regulados. Além
da evidenciagdo pura e simples da vasta cobertura setorial que estd a cargo
das agéncias reguladoras, hd outras maneiras de aferir o grau de enraizamento
do modelo e da forca organizacional das agéncias. Uma das estratégias seria
examinar o grau de especializa¢ido desses 6rgaos, ou seja, a quantidade e
diversidade de competéncias alocadas em cada um deles (Egeberg e Trondal,
2018). Esse objeto de pesquisa requereria, provavelmente, o aprofundamento
em casos selecionados, pois o conjunto de atividades primdrias e secunddrias
executadas pelas agéncias, ou seja, as que absorvem maior ou menor carga
operacional e recursos, nao ¢ algo que se depreenda facilmente, sendo necessério
um mapeamento mais pormenorizado.
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QUADRO 1
As agéncias reguladoras federais em detalhe
Agéncia Lei de criagao Principal tipo Foco da atividade regulatria
de regulacdo
Agencwa Nacional de Energia Lei n2 9.427 (26/12/1996) Econdmica Produgag, Fran§m|ssao, d|s.tr|bu!<;‘alo e
Elétrica (Aneel) comercializacdo de energia elétrica
Agéncia N?CIOTal de Lei n29.472 (16/7/1997) Econdmica Servicos de telecomunicacdes
Telecomunicages (Anatel)
Agéncia Nacional do Petréleo, — - IndUstrias de petroleo,
Géas Natural e Biocombustiveis (ANP) Lei n*9.478 (6/8/1997) Econdmica gas natural e de biocombustiveis
Agéncia Nacional de Vigilancia Comercializacdo de
gendie . 9 Lein29.782 (26/1/1999) Social produtos e servicos submetidos
Sanitaria (Anvisa) C .
a vigilancia sanitaria
Agéncia Nacional de Satde _— ' - N
Suplementar (ANS) Lein29.961 (28/1/2000) Social Assisténcia suplementar a satde
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) Lei n29.984 (17/7/2000) Ambiental Recursos hidricos
Agencw'e? Naoonal de Transportes Lei n° 10.233 (5/6/2001) Econdmica Infraestrutura de .
Aquaviarios (Antaq) transportes aquaviarios
Agéncia Nacional de - - Infraestrutura de
Transporte Terrestre (ANTT) Lei n* 10.233 (5/6/2001) Econbmica transportes terrestres
Agéncia Nacional Medida Provisoria (MP) Sodial Cadeia produtiva do
do Cinema (Ancine) n2 2.228 (6/9/2001) cinema e do audiovisual
Agéncia Nacional de Aviagdo (Anac) Lei ne 11.182 (27/9/2005) Econdmica Infraestrutura aergqaut\ca
e aeroportuaria
Recursos minerais e pesquisas
Agéncia Nacional _— - geologicas/minerais, tecnologia
de Mineracdo (ANM) Lei n* 13.575 (26/12/2017) Econbmica mineral e exercicio das atividades
de mineracdo

Elaboracdo dos autores.

Fonte: Nunes, Ribeiro e Peixoto (2007).

Por isso, a luz dos objetivos deste capitulo, consideramos que uma varidvel
de mais direta comparagao entre as agéncias diz respeito a0 nimero de servidores
publicos de carreira pertencentes a cada um desses 6rgaos, haja vista que todas as
agéncias reguladoras federais detém carreiras publicas em seus quadros (Cunha,
2018a). Nesse caso, aspectos referentes a burocracia das agéncias, ao flutuarem ao
longo do tempo, podem revelar importantes tendéncias acerca do enraizamento
desses 6rgaos no Estado brasileiro.
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Para esse propésito, apresentam-se a seguir dados longitudinais sobre a evolugao
dos quadros das agéncias a partir de 2002. Tendo em vista que a criagao das carreiras
das agéncias ocorreu em 2004,* a escolha de 2002 como marco inicial, além de oferecer
uma antecedéncia de dois anos do surgimento desses cargos, marca a transigio entre
administracdes presidenciais.” Este tltimo aspecto pode denotar alguma mudanga
na abordagem do governo federal com as agéncias, acarretando reflexos diretos em
seus atributos organizacionais, inclusive nos contingentes burocréticos.

Para a criagao de uma base de dados com informacées sobre carreiras foram
analisados documentos oficiais pertinentes e leis federais. Quando necessdrio,
também foram feitas solicitagoes de informagdes por meio de instrumentos
de transparéncia publica, com pedidos via plataforma e-sic (apéndice A). Na base de
dados desenvolvida, consta o quantitativo de servidores ativos das carreiras das
agéncias reguladoras e de mais um conjunto de outras carreiras compardveis,
no periodo entre 2002 ¢ 2018. Para a exposi¢io desses dados, conforme consta no
gréfico 1, criaram-se categorias ou agrupamentos de carreiras, de nivel superior,
que remetem 2 fun¢io exercida e também a vinculagio funcional de cada uma
delas, como se vé a seguir.

*  Grupo Ciclo de Politicas Piblicas: somatério do contingente das carreiras
de especialistas em politicas publicas e gestao governamental (EPPGG),
analista de planejamento e orgamento (APO) e técnico de planejamento

e pesquisa (TPP)."°

*  Grupo Planejamento Setorial de Infraestrutura: somatdrio das carreiras de
analista de infraestrutura, especialista em infraestrutura sénior e analista
de pesquisa energética."!

*  Grupo Agéncias Reguladoras: somatério de todas as carreiras de nivel
superior das agéncias reguladoras, ou seja, analistas e especialistas.'

*  Grupo Advocacia-Geral da Unido (AGU): somatério das carreiras de
advogado da Unido e de procurador federal.'

8. A criacdo dos cargos das agéncias se deu por meio da Lei n® 10.871, de 20 de maio de 2004.

9. O presidente Luiz Inacio Lula da Silva foi eleito em 2002 e tomou posse no ano sequinte, substituindo Fernando
Henrique Cardoso, cujo mandato presidencial se encerrou ao final do exercicio de 2002.

10. Essas sdo carreiras publicas incumbidas precipuamente da formulacdo, implementagao, analise e avaliacdo de politicas
pblicas, abarcando, portanto, toda a extenséo do ciclo de vida das politicas ptblicas, conforme didaticamente segmentado.
11. Sdo carreiras cuja atribuicdo principal é zelar pelo planejamento de programas e projetos de infraestrutura.
12.Todas as agéncias reguladoras, com excecdo da ANP e da ANA, possuem apenas duas modalidades de carreiras de nivel
superior, quais sejam, as de analistas administrativos e especialistas em requlacdo. Na ANP, além das carreiras de
analista administrativo e de especialista em regulacdo de petrdleo e derivados, alcool combustivel e gés natural, existe
também a carreira denominada especialista em geologia e geofisica do petroleo e gas natural. Na ANA, por sua vez,
hé duas carreiras de especialista, que recebem as nomenclaturas de especialista em geoprocessamento e especialista
em recursos hidricos. Os contingentes de servidores dessas duas agéncias e seus casos particulares foram computados
no célculo como especialistas.

13. Carreiras especificas, como a de procurador da Fazenda Nacional e procurador do Banco Central, ndo foram incluidas.
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*  Grupo Controladoria-Geral da Unido (CGU): carreira de auditor federal

de finangas e controle.'*

GRAFICO 1
Evolucdo historica do quantitativo de quadros de servidores por agrupamentos de
carreiras (2002-2018)

6.000 —
5.000 —
4.000 —
3.000 —
2.000 —

1.000 —

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

e Planejamento Setorial de Infraestrutura == CGU
=== Ciclo de Politicas Publicas AGU
Agéncias Reguladoras

Fonte: Leis das carreiras e solicitagdes individuais aos respectivos orgaos, por meio do sistema e-sic (vide apéndice A
para detalhamento completo).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Adotou-se como referéncia o dia 31 de dezembro de cada exercicio (apéndice A).

Nota-se que as agéncias reguladoras receberam uma atencao particular por
parte do Estado brasileiro. Esse grafico demonstra que, mesmo tendo sido criadas
somente em 2004, em 2018 as carreiras das agéncias reguladoras jd somavam mais
de 5 mil servidores ativos. Entretanto, o conjunto das carreiras de formulacio,
implementagao, andlise e avaliacdo de politicas publicas, ou seja, o grupo Ciclo
de Politicas Pdblicas, cresceu em volume bem menor, terminando o periodo com
pouco mais de 1.700 servidores ativos. Da mesma forma que no caso das carreiras
das agéncias, que, somadas, abarcam todo o conjunto de reguladores setoriais, as
carreiras do grupo Ciclo de Politicas Pablicas, assim agrupadas, também levam em
conta a transversalidade e a multissetorialidade de atuagao de seus servidores, que
estdo espalhados por diversos 6rgaos, notadamente em nivel ministerial.

No grifico 1 ainda constam dados das carreiras de planejamento de
infraestrutura, que se optou inserir na pesquisa em virtude de sua associagio
temdtica com boa parte das agéncias reguladoras, que em sua maioria atendem
a setores de infraestrutura. No caso dessas carreiras de planejamento setorial, a

14.A carreira da CGU de nivel superior, que atualmente recebe a denominacdo de auditor, j& foi definida anteriormente
como analista de financas e controle.
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evoluc¢do no tamanho dos quadros é mais discreta. Entre 2006, quando passaram
a operar, e 2018, essas carreiras acumularam menos de 1 mil servidores ativos.
Se adotdssemos, para fins de comparagio, apenas os contingentes de servidores das
agéncias de setores de infraestrutura, ainda assim verfamos quadros numericamente
muito superiores nos 6rgaos regulatérios, no comparativo com as carreiras de
planejamento. Isso, de alguma maneira, indica uma opgao estatal em favor da
funcao regulatéria.

Também se nota a importincia destacada das carreiras da AGU e da CGU.
No caso da CGU, a carreira de nivel superior quase dobrou de tamanho no
periodo considerado (saiu de 830 servidores em 2002 para 1.649 em 2018).
Quanto 2 AGU - que, a partir do inicio dos anos 2000, passou a concentrar, sob
as denominagées de advogado da Unido e procurador federal, um conjunto antes
diverso de carreiras juridicas existentes em vdrios 6rgaos da administragao direta
e indireta — constatou-se um crescimento expressivo no nimero de quadros, que
atingiu o montante de 5.518 servidores em 2018.

Uma segunda parte da construgio da base de dados tratou das remuneragoes
das carreiras selecionadas. Para isso, foram adotados como pardmetro os vencimentos
bsicos iniciais dos servidores ativos (classe A e padrao 1), sem gratificacdes ou
vantagens pecunidrias. Para a construgdo dessa parte da base, foram tomados os
valores contidos na Tabela de Remuneragao dos Servidores Pablicos Federais Civis
e dos Ex-Territérios, que era disponibilizada pelo Ministério do Planejamento e,
atualmente, ¢ gerida pelo Ministério da Economia. Como as tabelas de remuneragao
nao apresentam uma regularidade exata e constante, foram utilizados os primeiros
relatérios publicados em cada ano.

O grafico 2 utiliza, assim como no gréfico 1, apenas dados de carreiras de nivel
superior, seguindo o mesmo padrao do grafico antecedente quanto  categorizagio
das carreiras. Contudo, enquanto os agrupamentos Ciclo de Politicas Pablicas,
Planejamento Setorial de Infraestrutura, AGU e CGU sao exatamente os mesmos
no grafico 2, para o grupo Agéncias Reguladoras houve uma sutil modificagao.
Tendo em vista existirem diferencgas salariais entre os analistas e os especialistas,
optou-se, no gréifico 2, por adotar como critério os dados de remuneracio dos
ultimos, por serem ligeiramente superiores aos dos analistas.
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GRAFICO 2
Evolucdo historica da remuneracdo de quadros de servidores por agrupamentos de
carreiras (2002-2018)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, Secretaria de Gestao de Pessoas, Departamento de Gestao dos
Sistemas de Pessoal, Coordenacdo-Geral de Suporte de TI. Meses dos relatérios: jan. 2000, maio 2003, maio 2004, jan.
2005, jan. 2006, jan. 2007, jan. 2008, maio 2009, jan. 2010, abr. 2011, maio 2012, jan. 2013, jan. 2014, jan. 2015, ago.
2016, mar. 2017 e jan. 2018. A Empresa de Pesquisa Energética (EPE) forneceu informacoes via e-sic (apéndice A).
Elaboracdo dos autores.

O gréfico 2 apresenta um quadro semelhante ao expresso no gréfico 1. As carreiras
das agéncias passaram, gradualmente, a acumular importincia, o que se reverteu em
acréscimos remuneratérios. O sobressalto ocorrido em 2016 justifica-se porque, nesse
ano, por for¢a da Lei n® 13.326/2016, as carreiras de regulacio passaram a fazer
jus a subsidio, fixado em parcela tnica, o que somou ao vencimento bdsico antigas
gratificagoes de desempenho.

Distinto do grifico 1, contudo, é o fato de que, quanto aos saldrios, o conjunto
de servidores do grupo Ciclo de Politicas Publicas logrou absorver acréscimos
salariais importantes nos anos considerados. Muito aquém de todos os demais
grupos estd o de Planejamento de Infraestrutura, cuja remuneragio localiza-se
numa faixa significativamente inferior.

3.2 Especificidades organizacionais: dados de percepcéo (survey)

Em complemento a andlise longitudinal de quadros e carreiras, apresentaremos
aqui um conjunto de dados de percepgio, colhidos por meio de survey, os quais
versam sobre dimensées da capacidade operacional de alguns tipos de érgaos
estatais. A Universidade de Stanford e o Centro Democracia, Desenvolvimento e
Estado de Direito (CDDRL), em trabalho conjunto com o Ipea, publicaram em
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2018 o resultado de survey (Pereira et al., 2019) com todo o conjunto de servidores
publicos brasileiros ligados as fungées de formulagao, avaliagao e implementacio
de politicas publicas" — no dltimo caso, foram incluidas as carreiras de regulagio.
A amostra final teve um total de 3.226 respondentes.’® Um detalhamento da
amostra e da frequéncia de respondentes por 6rgao e grupos de carreira consta do
apéndice B deste capitulo.

A seguir, relacionam-se dados de survey a partir do agrupamento em trés
categorias especificas de respondentes, construidas em fungao do tipo de drgao as quais
pertencem: 7) agéncias de infraestrutura; 77) agéncias socioambientais; e 7ii) todos os
demais érgaos participantes de survey. Esses grupos estdo precisamente descritos no
apéndice B e concentram, respectivamente, 19,60%, 11% e 69,50% dos respondentes.
Entre as agéncias de infraestrutura estao Anatel, Aneel, ANE Anac, Antaq e ANTT; e
no grupo de agéncias socioambientais, ANA, ANS e Anvisa. Ressalta-se que o survey
nio recebeu respostas das agéncias Ancine e ANM.

Frisamos que no caso dos dados de survey aqui utilizados, levou-se em conta o
conjunto total de servidores de cada érgao e, portanto, do grupo ao qual pertencem,
entre os trés ja descritos. Isso se deve a dificuldade de separagao acurada entre as
respostas atribuidas por servidores de carreiras distintas de nivel médio ou superior.
Ao passo que se procedeu essa aglutinagdo mais ampla como forma de manter a
integridade e a comparabilidade dos dados, nao identificamos af comprometimento
nos resultados pelo fato de o survey se prestar a colher a percep¢ao dos servidores em
virtude de sua condicdo funcional. Ou seja, as visoes acerca do objeto das perguntas
de survey partiram da interpretagao das caracteristicas e dos atributos vigentes em
cada 6rgio e sua influéncia no cotidiano profissional dos servidores a ele vinculados.

Partindo-se desse recorte, indicam-se nos graficos 3, 4 e 5 as distribuigoes
e frequéncias das respostas a uma sele¢ao de trés tipos de questoes, as quais se
relacionam as temdticas de recursos, habilidades e avaliagao do desempenho
do 6rgao pela sociedade. Essas questoes foram escolhidas pois tocam em temas
cruciais, além de indicarem especificidades e achados analiticamente relevantes
para o caso das agéncias reguladoras, em particular. Ressaltamos que os resultados
colhidos mediante survey e aqui dispostos derivam da percepgio individual de cada
respondente e, como em qualquer exercicio do género, configuram, portanto, um
quadro interpretativo e circunscrito no tempo.

15. Cargos e carreiras de empresas estatais, bancos publicos, organizacées militares e os chamados burocratas do nivel
da rua (policiais, enfermeiras, professores e outros) foram excluidos da amostra (Pereira et a/., 2019).

16. O universo total da amostra foi de 263.498. Os dados foram coletados entre 15 de maio e 17 de julho de 2018,
totalizando 3.226 entrevistados, o que representa quase 70% da amostra necessaria. Para detalhes completos sobre
a amostragem da pesquisa, consulte o apéndice B, além de Pereira et al. (2019).
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Das questées escolhidas foram extraidas as frequéncias de respostas,
organizando-as numa escala de quatro niveis — e nao nos seis niveis orginalmente
utilizados no survey. Desse modo, como se nota nos graficos 3, 4 e 5, as escalas
seguem o padrao descrito a seguir.

*  Discordo: soma as respostas das opgoes “discordo plenamente” e “discordo”.
3o concordo nem discordo: reproduz a op¢ao de resposta de mesmo tipo.

* N d discord d ¢io d ta d t

*  Concordo: soma as respostas das opgoes “concordo plenamente” e “concordo”.

*  Nao sei/nio quero responder: reproduz a op¢ao de resposta de mesmo tipo.

A percepgao dos respondentes indica que as agéncias sdo mais bem estruturadas
em relacdo aos recursos a elas disponibilizados, o que vale, em especial, no quesito
recursos orcamentarios, Como se nota no gréﬁco 3. Paraas agéncias socioambientais,
por exemplo, mais de 40% dos respondentes concordam que or¢amento nao ¢é
um problema para a organizagio na qual atuam. Jd nos demais 6rgaos do governo
federal, mais de 76% dos respondentes do survey julgaram haver um problema
nesse quesito em suas organizagoes.

GRAFICO 3
Percepcao de recursos por tipo de 6rgao
(Em %)
Questao: Os itens a seguir ndo sao obstaculos ao desempenho do seu 6rgao.!
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Elaboracdo dos autores.
Nota: ' O comando da questéo relativa a recursos originalmente contida em survey foi invertido, adicionando-se a palavra "néo”

ao seu texto. Isso foi feito a fim de permitir a apreciacdo dos dados das respostas em uma escala e em uma ldgica de
distribuicdo de frequéncia comparaveis com as demais questdes utilizadas neste trabalho.
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Ao passo que as agéncias reguladoras sio beneficiadas na alocagao de recursos, a
percepeao de seus respondentes indica que o governo nao utiliza de forma plena toda
a potencialidade dos seus quadros. Os respondentes dos demais 6rgaos da amostra
s30 mais seguros quanto 2 efetiva utilizacao de suas habilidades pelo poder publico,
num montante de 27%. Enquanto isso, nos dois grupos de agéncias, esse tipo de
resposta estd numa faixa alguns pontos percentuais inferior, como mostra o grifico 4.

GRAFICO 4

Percepcao do uso de habilidades por tipo de 6rgao

(Em %)

Questao: Minha percepcao é que o governo utiliza ao maximo minhas habilidades.
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Elaboracdo dos autores.

Quanto ao impacto social da atuac¢io dos érgaos, os respondentes das
agéncias sao ainda mais céticos do que com respeito ao aproveitamento de suas
habilidades, de acordo com o grifico 5. Enquanto mais de 50% dos respondentes
vinculados a outros 6rgaos do governo entendem que a sociedade avalia bem
suas organizagoes, nas agéncias socioambientais esse percentual se reduz a menos
de 35% e nas de infraestrutura, para pouco mais de 7%. Neste dltimo caso,
chama aten¢do também que mais de 82% nio concordam nem discordam, o
que pode indicar um profundo desconhecimento da percep¢ao social acerca do
desempenho de suas organizagoes.
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GRAFICO 5

Percepcdo de impacto social por tipo de 6rgao

(Em %)

Questdo: O desempenho da minha organizacdo é bem avaliado pela sociedade.
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Elaboracdo dos autores.

4 DISCUSSAO: O QUE HA DE “ESPECIAL” NAS AGENCIAS REGULADORAS?

Durante os anos que se seguiram as reformas dos anos 1980 e 1990, desenrolou-se
seguramente um processo de normalizacio e legitimacio politica das agéncias reguladoras
como modelo institucional mundo afora. No Brasil, especificamente, o conjunto de
dados longitudinais e de percep¢ao aqui expostos contribui para uma conclusio também
nessa dire¢ao. Se somarmos a isso o fato de, como jd argumentamos, nao ter havido
no Brasil descontinuidades perceptiveis no modelo de agéncias implantado em nivel
federal a partir de meados dos anos 1990, temos consubstanciado um quadro amistoso
a difusio e ao enraizamento das agéncias no Estado brasileiro. Assim, nossa primeira
proposicao interpretativa, que aponta para a confirmagio das expectativas contidas no

PDRAE, parece guardar validade empirica.

Se é certo que medidas intensamente liberalizantes e plataformas politicas
de viés neoliberal nao foram, no Brasil, tao impactantes quanto em outros
paises da América Latina (Ocampo, Rada e Taylor, 2009), pois, no pais, houve
mais incrementalismo do que uma brusca desconstrugao administrativa, algum
grau importante de mutagao na estrutura do Poder Executivo pode ser notado.
Os dados de crescimento da burocracia das agéncias reguladoras sugerem um
ganho efetivo de capacidade do Estado nessa drea. Embora menos contundentes,
os valores remuneratérios também apontam para uma elevagao reputacional por
parte dos reguladores, ao longo do tempo.
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Vale notar também que estudos anteriores (Cunha, 2017; Cunha, Pereira e
Gomide, 2017) jd haviam demonstrado a superioridade nio somente no guantum,
mas também no grau de formacio técnica e académica dos quadros das agéncias
perante outras burocracias federais. Somados a esses, os achados apresentados neste
capitulo confirmam o diagnéstico quanto a concentracio de um elevado nivel de
expertise nas agéncias reguladoras.

Todas essas evidéncias nos levam, portanto, a validar a primeira proposi¢ao
langada no inicio do capitulo, pois de fato se observa um efetivo péndulo da estrutura
do Estado no sentido de um perfil mais marcadamente regulatério, como propugnava
o PDRAE. Essa conclusio é contingencial as evidéncias aqui apresentadas, as quais,
contudo, s3o nio somente vélidas como fundamentais para a compreensao das
transformagoes no aparato estatal — especialmente quando se trata do governo federal
brasileiro, no qual a presenca de carreiras burocréticas é macica.

Uma observagio, neste ponto, faz-se necessdria. O fato de a AGU e a CGU,
aliadas as agéncias reguladoras, apresentarem-se em destaque nos dados longitudinais
nao ¢ algo sem motivo. Em grande medida, esses 6rgaos incorporaram um mesmo
padrio de transformagio na administragio publica, pois operam precipuamente
sob os signos do formalismo, da disciplina, da eficiéncia e da correigdo estatal.
Em grande medida, todas essas institui¢coes servem a atuagio do Estado na condigao
primeira de drbitro e corretor de distor¢des. Esse perfil de Estado dialoga com
tendéncias de boa governanca atualmente em voga, as quais secundarizam, ainda
que indiretamente, o papel planejador, transformador e ativamente transformador

do Estado (Andrews, 2010; Reinert, Ghosh e Kattel, 2016).

No que concerne aos dados de survey, alguns pontos chamam atengao.
Quanto as questoes de recursos, dada a suposi¢ao de favorecimento continuo das
agéncias reguladoras no processo de fortalecimento das capacidades operativas
do Estado brasileiro — ilustrado pelos dados longitudinais —, o fato de as agéncias
reguladoras perceberem-se mais bem equipadas do que os demais 6rgaos federais
nao é uma surpresa. Embora os dados indiquem que essa superioridade recai sobre
as agéncias sociais e ambientais, mas nao nas de infraestrutura, simplesmente
especializa esse achado.

Quanto aos dados de utilizacdo das habilidades pelo governo, os quais, a
nosso ver, podem ser entendidos como proxies da efetividade ou da performance da
atuagio da burocracia das agéncias, algumas observagoes podem ser feitas. Referente
a subutilizagao das habilidades dos quadros das agéncias, Cunha (2017) jé havia
demonstrado que o relacionamento entre burocracias de agéncias reguladoras
e o restante do governo nio absorve um tempo relevante das primeiras. Isso
provavelmente deriva do apartamento dos quadros das agéncias para com outros
tipos de burocracia de Estado, em virtude de um bloqueio interativo — a0 menos
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parcial. Tal bloqueio é por vezes real e formalizado, mas também pode ser meramente
de natureza cultural ou epistémica. Ou seja, conectivos facilmente aciondveis que
propiciem a cooperagio e a formacio de consenso entre os reguladores e o resto
do governo sofrem de certa precariedade no aparato estatal brasileiro.

Em linha com esse diagnéstico, o que se pode intuir dos dados de percepgio,
ainda que nio sejam peremptorios a esse respeito, ¢ que hd, hoje, um risco real
de subutilizagdo da burocracia das agéncias. Esse risco pode ser agravado na
circunstincia em que as agéncias nao sejam efetivamente postas a opinar sobre
questoes que dialoguem com suas habilidades, seu conhecimento setorial e sua
formagao disciplinar. Dai resultaria a percepgio expressa pelos servidores das agéncias
quanto ao reduzido aproveitamento de suas habilidades pelo Estado, sentimento
que é menos contundente no caso dos respondentes de outros érgaos de governo.
Ou seja, aos ultimos, supoe-se, haveria canais mais claros de cooperagao ativa
intragoverno e interorganizacional.

Do ponto de vista teérico, coordenagio e cooperagao intragovernamental sio
temas presentes nos debates pds-gerencialistas, os quais procuram destacar limitacoes
da NGP e seus efeitos praticos (Bouckaert, Peters e Verhoest, 2010; Pollitt e Bouckaert,
2017). A excessiva fragmentagio resultante da descentralizagio decisoria gera problemas
de fluidez e, assim, de efetividade do governo como um todo — novamente, com
possibilidade de subutilizagio de potencialidades e o represamento de conhecimentos.
O modelo de agéncias reguladoras, visto que indistintamente conectado a NGD, precisa,
portanto, enfrentar o fato de que “uma das principais falhas da NGP foi provavelmente
sustentar que haveria uma clara linha diviséria entre a formulagio, de um lado, e a
implementacio, de outro” (Lagreid, 2015, p. 550, tradugdo nossa). Essa constatacio
traz algum tensionamento com o argumento de autonomia das agéncias. Porém,
autonomia, por si s4, nao assegura maior efetividade.

Por fim, os dados referentes a avaliagio do desempenho das organizagoes por
parte da sociedade também dialogam com a esséncia do modelo de agéncias. Segundo
a visao tradicional do Estado regulador, sintetizada por Majone (1997), a autonomia
qualificada das agéncias, a0 mesmo tempo que poderia ensejar algum nivel de deficit
democritico, pois distinta do tratamento usual dispensado por governantes as demais
organizagoes do aparato estatal, seria compensada pela efetividade das agéncias na
ponta, aferivel inclusive pela sociedade. Em outras palavras, a tecnocracia tipica das
agéncias, guardada por uma autonomia extraordindria que as protegeria de expedientes
usuais préprios da hierarquia governamental, seria condigao para o alcance de
qualidade nas entregas das agéncias — estas, ao cabo, benéficas a toda a coletividade.

Embora os dados relativos a avaliacio da sociedade sejam indiretos a esse
respeito, posto que decorrentes da percepgao dos préprios funciondrios das agéncias
em resposta ao survey e nao do posicionamento direto e explicito do conjunto da
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sociedade que utiliza os servigos regulados, eles ainda assim servem de indicio do
retorno efetivo desses 6rgaos a coletividade. Em que pese o rigor da autocritica, a
avaliagao que um profissional faz do seu préprio trabalho é evidéncia da mais alta
validade sobre seu desempenho.

Qual ¢ o quadro geral que os dados nos indicam, entdo? A nosso ver, apontam
para um processo de transformacio burocrdtica e o efetivo refor¢o do aparato estatal
na sua capacidade de regular. Embora a capacidade de planejar e de formular,
implementar e avaliar politicas ndo tenha experimentado uma reversao por completo
em seu contingente burocrdtico, em termos relativos, pode-se extrair dos dados
que o Estado pendulou para um perfil que favorece o controle, a regulacio e, mais
recentemente, pautas como integridade e compliance — estas tltimas abragadas por
AGU, CGU, além das agéncias reguladoras, assim como por érgaos de fora do
Poder Executivo, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Contudo, hd de fato menos um movimento radical na dire¢io apontada do que
um processo de incrementalismo. De certo modo, os dados de survey invalidam a
segunda proposicio, na medida em que nio nos parece inconteste ¢ definitiva
a superioridade técnica ou estrutural das agéncias sobre as demais carreiras, a
despeito do refor¢o na dimensao de seus quadros de 2004 em diante. Pelos dados de
percepcao apresentados, ¢ de se disputar a tese que sustenta uma maior efetividade
de dérgaos agenciados, ou seja, desconcentrados do nivel ministerial.

Ademais, o caso brasileiro simplesmente reforca a ideia de que o modelo oficial
de governanca regulatéria, calcado na despolitizagao das agéncias reguladoras, ¢,
na melhor das hipdteses, uma situacio particular ou transitéria, que vigora em
circunstancias de pouca complexidade que dificilmente se efetivam na prética
cotidiana da gestao publica (Christensen e Lagreid, 2006; Cunha, 2018a).

5 CONCLUSAO

Este capitulo ofereceu uma interpretagio historificada da adogio gradual pelo
Brasil de um novo perfil regulatério; e, mais propriamente, da incorporagio de
agéncias reguladoras a estrutura do governo federal. Partiu-se de um objetivo algo
simples, qual seja, o de aferir se as metas contidas no PDRAE quanto 4 implantagio
do chamado Estado regulador teriam sido alcangadas, passadas duas décadas e
meia do lancamento do plano. O PDRAE almejava que o novo paradigma de
administragao publica por ele proposto se conectaria ao novo tipo de Estado
nascente, de perfil predominantemente regulatério.

O capitulo partiu da revisio dos principais elementos constitutivos do modelo
de agéncias reguladoras. Ao atestarmos a sustentabilidade desse modelo durante
sucessivos governos no Brasil, lancamos, na segunda etapa do capitulo, proposigoes
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interpretativas sobre o grau de enraizamento institucional conquistado pelas agéncias
ao longo do tempo e sua maturidade organizacional, enquanto resultante prética.

Para isso, adotou-se como métrica, inicialmente, o volume dos quadros burocriticos
das agéncias reguladoras. Os niimeros absolutos de crescimento da burocracia
desses 6rgaos, somadas todas as agéncias federais, foram colocados em perspectiva,
cotejando-os com a evolugdo dos quadros de carreiras compardveis, entre 2002 e
2018. Essa comparagio permitiu analisar a intensidade do investimento estatal no
fortalecimento de seu brago regulador. A dimensao dos quadros das agéncias foi, entao,
combinada com a investigacio do crescimento do padrio remuneratdrio desses drgaos,
comparando-o novamente com grupos de carreiras relevantes, todas do governo federal.
Essa interpretacao longitudinal de elementos préprios da burocracia permitiu concluir
que, de fato, houve uma substantiva e diferenciada atengio do Estado brasileiro no
fortalecimento de sua “regulocracia”.

Feita essa constatacdo, interessou-nos investigar mais a fundo. Por meio de
dados retirados de um amplo trabalho de survey concluido em 2018, agrupamos
indicadores de percep¢ao relativos a dimensoes da capacidade operativa das agéncias.
Os resultados apontam que as agéncias reguladoras, embora beneficiadas com
mais recursos — o que inclui volume de for¢a de trabalho e or¢amento —, nao
mostram superioridade efetiva em sua performance sobre o restante do servigo
publico. Ou seja, de maneira simpldria, poder-se-ia afirmar, preliminarmente, que
o investimento do Estado nas agéncias ndo produziria o retorno esperado, haja vista
que, com base unicamente nos dados de percepgao reproduzidos neste capitulo,
organizagdes publicas para as quais se disponibilizam menos recursos apresentam
performance similar ou superior a das agéncias reguladoras. Ainda que contingente
aos dados utilizados e, portanto, circunscrito, esse diagndstico ¢, nessa qualidade,
empiricamente sustentdvel.

Ao identificar tanto semelhancas quanto distingées entre as agéncias e o
restante do governo, este capitulo contribui trazendo uma visao detalhada e realista
do processo de sedimentagao institucional do modelo de agéncias no Brasil. H4,
também, clara contribui¢ao a politica publica, pois os dados permitem lancar novos
questionamentos sobre o papel dos reguladores e sua “regulocracia’. Entre outros,
autoriza questionar se o substantivo diferencial de capacidade técnica legado as
agéncias ao longo dos dltimos anos nao merece uma nova abordagem e um novo
direcionamento por parte do Estado. Pode-se indagar, por exemplo, se nio é
pertinente que as carreiras das agéncias, em geral mais bem formadas e estruturadas
que as carreiras de formulagio e planejamento governamental, nao poderiam elevar
seus coeficientes de interagio com o restante do governo. Se o fizessem, poderiam
aportar sua expertise ao processo decisério governamental de maneira mais direta e
frequente, nio apenas no que tange aos conhecimentos estritamente regulatérios,
mas também com respeito a expertise setorial e técnico-econémica que detém.



As Agéncias Reguladoras Brasileiras no Século XXI: enraizamento ‘ 267
institucional e caracteristicas organizacionais em perspectiva comparada

Em sintese, para que as agéncias se tornem ainda mais efetivas na contribui¢ao
a0 desempenho do Estado brasileiro, parece-nos haver dois caminhos possiveis
que, embora nao sejam excludentes, implicam alguma priorizagao. O primeiro
envolve dobrar a aposta no chamado “modelo oficial”, ou seja, intensificar agoes
de formalizacio e controle, com medidas rigorosas de compliance e integridade,
além da insisténcia num padrao estdtico, restritivo e exclusivamente tecnocratico
de relacionamento intragovernamental. O outro caminho envolve fazer transitar
a capacidade adquirida por esses 6rgaos de uma maneira mais dinimica, inclusive
no suporte a formulagao de politica publica. Ambas as alternativas seguramente
permeiam as discussdes contemporineas sobre governanga regulatéria no Brasil.
O equilibrio ou o correto sequenciamento entre elas deve guiar a atuagao das
agéncias reguladoras no futuro.

De todo modo, como indicou este capitulo, esse tipo de organizagio publica
encontra-se normalizado no pais e goza de respeitabilidade institucional. Isso é um
grande avango e, por que nio dizer, um mérito dos reformistas que labutaram em
prol do modelo de agéncias reguladoras no pais. Assim sendo, nao hd por que duvidar
da manuten¢ao da importancia desses drgaos no Estado brasileiro. Todavia, um
grande desafio que se coloca nessa seara é, de fato, como se fazer o melhor uso das
agéncias pelo Estado, o que nao parece poder ser alcangado relegando-se as agéncias a
responsabilidade unicamente sobre fun¢des regulatérias triviais e pouco abrangentes.
Ainda que seja pelo argumento da nio duplicacio de esforgos e investimentos,
ha que se construir caminhos para que a expertise técnica das agéncias apoie mais
contundentemente a atuagio estatal. Um renovado grau de dinamismo dessa natureza
parece seguir tendéncia internacional, na medida em que érgaos reguladores nacionais,
particularmente no 4mbito europeu, abracam fungées diversificadas e promovem
contribuigbes amplas, atuando sempre em rede.

Por fim, espera-se que este capitulo contribua para induzir novos trabalhos
nessa agenda que j4 ¢ fértil, qual seja, a de pesquisas referentes as varidveis estruturais
e operativas das agéncias. Isso inclui temas nio diretamente abordados neste
capitulo, como os meandros do orcamento desses 6rgaos, além da multiplicidade
de atribuigdes e competéncias que algumas das agéncias acumularam ao longo do
tempo. O estudo de tais temas pode vir a revelar aspectos igualmente importantes
do cotidiano dos reguladores brasileiros.
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APENDICE A
QUADROA.1

Fonte dos dados de quantitativo de cargos

Fonte dos dados

Observagoes

Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel)

Solicitacdo e-sic
ne48700003423201939

Carreiras da Aneel regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel)

Solicitacdo e-sic
ne01390001035201909

Carreiras da Anatel regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural
e Biocombustiveis (ANP)

Solicitacdo e-sic
ne 48700005056201916 e
ne 48700003424201983

Carreiras da ANP regidas pela
Lei n¢ 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac)

Solicitacdo e-sic
ne 50650002877201900

Carreiras da Anac regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional do Cinema (Ancine)

Solicitacdo e-sic
ne 71004000861201914

Carreiras da Ancine regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de Aguas (ANA)

Solicitacao e-sic
ne 2680001238201990

Carreiras da ANA regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de Satde
Suplementar (ANS)

Solicitacdo e-sic
ne 25820005015201950

Carreiras da ANS regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios (Antaq)

Solicitacdo e-sic
n° 50650002878201911

Carreiras da Antaq regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT)

Solicitacdo e-sic
ne 50650002879201966

Carreiras da ANTT regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (Anvisa)

Solicitacdo e-sic
ne25820004189201903

Carreiras da Anvisa regidas pela
Lei n2 10.871, de 20 de maio de 2004.

Ministério da Economia (ME)

Solicitacdo e-sic
ne 03006005126201927

Carreiras do ME regidas pela
Lei n° 11.539/2007.

Empresa de Pesquisa Energética (EPE)

Solicitacdo e-sic
n¢99938000161201900

Lei de criacdo da EPE n° 10.847, de 15

de marco de 2004. O primeiro provimento de
vagas para o cargo de pesquisa energética da
EPE ocorreu em 2006.

Ipea

Solicitacdo e-sic
n¢3006001684201910

Plano de carreiras e cargos do Ipea é
regido pela Lei ne 11.890, de 24 de
dezembro de 2008.

Controladoria-Geral da Unido (CGU)

Solicitacdo e-sic
ne 75000870201923

Cargos e carreiras da CGU regidos pela
Lei n 13.327, de 29 de julho de 2016.

Advocacia-Geral da Unido (AGU)

Solicitacdo e-sic
ne 00700000607201911

Cargos e carreiras da AGU regidos pela
Lei n29.028, de 12 de abril de 1995.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Dados com més de referéncia em dezembro de cada ano para os servidores ativos, incluindo servidores cedidos.
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QUADROA.2

Fonte dos dados de remuneracdes dos servidores

Dados

Fonte dos dados

Aneel
Anatel
ANP
Anac
Ancine
ANA
ANS
Antaq
ANTT
Anvisa
Ministério da Economia
Ipea
cGu

Tabela de Remuneracéo dos Servidores Publicos Federais Civis e dos Ex-Territdrios de cada respectivo
més e ano, disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento/gestao-
publica/arquivos-e-publicacoes/tabela-de-remuneracao-2>.

EPE

Solicitagao e-sic n® 99938000199201900

AGU

Solicitacdo e-sic n° 700000607201911

TCU

Demanda n2 319666 da Ouvidoria do TCU

Elaboracdo dos autores.
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APENDICE B

TABELA B.1
Agéncias reguladoras federais e demais 6rgaos participantes de survey utilizado no
capitulo, com distribuicdo de frequéncia de respostas

Grupo Organizacdo Respondentes % Total (%)
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) 163 5.1 19,6
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) 52 1,6
Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
e Biocombustiveis (ANP) % 30
Agéncias de infraestrutura ~ DI0COMDUSTIVEls
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac) 146 4,5
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antag) 26 0,8
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) 146 4,5
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) 54 1,7 11,0
Agéncias socioambientais Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) 116 3,6
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria (Anvisa) 184 57
Advocacia-Geral da Unido (AGU) 93 2,9 69,5
Casa Civil 12 0,4
Cidades 5 0,2
Cidades — Companhia Brasileira de 37 1
Trens Urbanos (CBTU) !
Gabinete de Seguranca Institucional da 3 01
Presidéncia da Republica (GSI) !
Ministério da Agricultura, Pecuéria 65 20
e Abastecimento (Mapa) '
Mapa — Companhia Nacional 40 12
de Abastecimento (Conab) '
Mapa — Empresa Brasileira de 73 23
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) !
Demais 6rgaos Mapa — Instituto Nacional de Meteorologia (INMET) 1 0,0
Mapa — Superintendéncias Federais de Agricultura (SFA) 15 0,5
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTIC) 133 4.1
MCTIC — Agéncia Espacial Brasileira (AEB) 8 0,2
MCTIC — Centro de Exceléncia em 7 02
Tecnologia Eletr6nica Avancada (Ceitec) '
MCTIC — Conselho Nacional de Desenvolvimento 3 01
Cientifico e Tecnologico (CNPq) '
Ministério do Desenvolvimento (MD) 31 1,0
Ministério da Mulher, da Familia e 1 00
dos Direitos Humanos (MDH) '
Ministério da IndUstria, Comércio Exterior 1" 03

e Servigos (MDIC)

(Continua)
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institucional e caracteristicas organizacionais em perspectiva comparada
(Continuacdo)
Grupo Organizacdo Respondentes % Total (%)
MDIC — Instituto Nacional de Metrologia, 13 04
Qualidade e Tecnologia (Inmetro) !
MDIC — Instituto Nacional da 1 04
Propriedade Industrial (Inpi) !
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) 26 0,8
MDS — Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) 8 0,2
MDS — Instituto Nacional de Colonizagdo
- 44 1,4
e Reforma Agraria (Incra)
Ministério da Economia (ME) 15 0,5
Ministério da Educacdo (MEC) 73 2.3
Ministério da Fazenda (MF) 96 3,0
MF — Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) 12 0,4
MF — Receita Federal do Brasil (RFB) 47 1,5
MF — Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) 1M 0.3
Ministério de Integracdo Nacional (MI) 22 0,7
MI — Companhia de Desenvolvimento dos Vales P 13
do S&o Francisco e do Parnaiba (Codevasf) '
Ministério da Justica (MJ) 37 1.1
MJ — Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (Cade) 10 0.3
Demais 6rgos efesa Econdmica (Cade
MJ — Fundacao Nacional do Indio (Funai) 42 1,3
MJ = Policia Federal (PF) 64 2,0
MJ — Policia Rodoviaria Federal (PRF) 68 2.1
Ministério do Meio Ambiente (MMA) 57 1,8
Ministério de Minas e Energia (MME) 12 0,4
MME — Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM) 33 1,0
MME — Companhia de Pesquisa de 1 00
Recursos Minerais (CPRM) !
MME — Empresa de Pesquisa Energética (EPE) 2 0,1
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento 8 25
e Gestdo (MPDG) !
MPDG — Escola Nacional de Administracao
s 5 0,2
Publica (Enap)
MPDG - Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) 202 63
MPDG — Ipea 9 0,3
Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) 32 1,0
Ministério da Saude (MS) 267 8,3
MS — Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz) 67 2,1

(Continua)
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(Continuacdo)

Grupo Organizagéo Respondentes % Total (%)
MS — Fundagao Nacional de Satde (Funasa) 35 11
MS — Instituto Nacional de Cancer (Inca) 4 0,1
Ministério do Trabalho (MT) 57 1,8

Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e

Controladoria-Geral da Unido (CGU) 7 05
Mini;té[io dp§ Transportes, Portos 76 24
e Aviacao Civil (MTPA) !
Pemais s raesus de Tnsprtes (N L &
MTPA — Empresa de Planejamento e Logistica (EPL) 15 0,5
MTPA —Valec 13 04
Ministério do Turismo (MTUR) 6 0,2
Presidéncia da Republica (PR) 19 0,6
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR) 13 0,4
Eu néo sei/N&o quero responder 16 0,5
Total 3.226 100.0 100,0

Fonte: Pereira et al. (2019).
Elaboracao dos autores.
Obs.: A Ancine ndo obteve respondentes.



