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Novas AGENCIAS ADMINISTRATIVAS

Caio Tacito
Parte—-1

As tltimas décadas evidenciam uma tendéncia nova na estrutura da Administragio
Pdblica Federal.

Reflexo de uma evolugio que transita na experiéncia internacional, o direito publico
brasileiro, nas dltimas décadas e, especialmente, apds o advento da Constituicao de 1988,
destaca dois modelos de reformulagdo da atividade estatal.

De uma parte, amplia-se a presenga da sociedade, fruto da democratizagdo politica que
valoriza a cidadania e estimula a participagio popular.

O cidaddo, seja diretamente, seja por meio de corporagoes e entidades da classe, assu-
me papel ativo em audiéncias publicas e na legitimidade processual em garantia da lega-
lidade como acesso a direitos coletivos e difusos.

De outra parte, a politica de desestatizagdo conduz a uma reavaliagao dos poderes
administrativos.

O Estado torna-se menor, retirando-se de dreas que sdo delegadas  iniciativa privada,
embora subsistente a supervisdo publica.

A Administragdo do Estado se concentra na prestagio de servicos essenciais associa-
dos 2 educagiio, i cultura, & sadde, ao bem estar coletivo ou a defesa do meio ambiente,
limitando-se, quanto s atividades privadas, a uma ag¢do complementar, segundo o princi-
pio da subsidiariedade.

A politica de privatizagdio, que se expande, €, a um tempo, forma de retragio do Estado
na direta prestacio de servigos de interesse geral, como especialmente fator de inspiracao
da reforma administrativa pela criagiio de novos agentes de execugiio de servicos bem como
de novos entes reguladores das atividades transferidas a concessiondrios ¢ permissiondrios
ou atribuidos a entes privados de colaboragao.

Parte — II

Em ensaio recente (“Trés momentos da privatizagdo™ in Desafios do Século XXI - coletinea de
estudos coordenada por Ives Gandra Martins - edi¢ao da Academia Internacional de Direito e Eco-
nomia - 1997 - pag. 140/s), destacamos o processo descentralizador, iniciado com o Programa Na-
cional de Desburocratizaciio, objeto do Decreto n. 83.740, de 18 de julho de 1979, com a declarada
finalidade de dinamizar e simplificar o funcionamento da Administracio Piiblica Federal.

A politica de descentralizag@o tornou-se mais definida na década imediata, completando-se
no Decreto n. 95.886, de 29 de marco de 1988, com a finalidade de transferir & iniciativa privada
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determinadas atividades economicas exploradas pelo Poder Piblico.

A Constitui¢do de 1988 limita a atividade econémica do Estado, segundo os imperati-
vos da seguranga nacional ou o relevante interesse coletivo definido em lei (art. 173) ¢
convoca a iniciativa privada a retomar seu papel como fator dinimico da economia.

Com o advento da nova Constitui¢io, mais uma etapa se formaliza na Medida Provisé-
ria n. 155/90, logo convertida na Lei n. 8.031, de 12 de abril do mesmo ano. que consolida
0 Programa Nacional de Desestatizagio.

Com adaptagdes de rumo e de procedimento espelhadas em sucessivas Medidas Provi-
sorias, que inovam a Lei n. 8.031/90, a politica de privatizagio marca, de forma significa-
tiva, a diretriz da moderna politica governamental.

Dela sdo igualmente reflexo as Emendas Constitucionais n. 6, de 15 de agosto de 1995,
n. 8, de 15 de agosto de 1995 e n. 9, de 9 de novembro de 1995 que, limitando 0s mono-
pélios de petréleo e de telecomunicagdes, abrem caminho a presenca do capital estrangei-
ro e da iniciativa privada nacional, facultando medidas de privatizagio, objeto de sucessi-
vas leis, conduzindo, por dltimo, 2 Reforma Administrativa, expressa na Emenda
Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998.

Parte — II1

A Emenda Constitucional n. 19/98 reformula oitenta preceitos da Carta Magna entre
artigos, pardgrafos, itens e alineas e acrescenta sete novos artigos no sentido da adaptacio
a0 novo sistema, tendo como objetivos essenciais a maior eficiéncia no desempenho da
atividade publica bem como a valorizagio da produtividade dos servidores piiblicos e o
estimulo & participac@o popular, visando 2 plenitude de resultados no funcionamento da
mdquina administrativa.

Mediante acréscimo do §8° ao art. 37, estd prevista a ampliacio da autonomia gerencial,
orgamentdria e financeira de 6rgios e entidades da administracdo direta e indireta, a ser
regulada em contrato que tenha por objeto a fixacio de metas de desempenho.

Como instrumentos operacionais da politica descentralizadora, sio previstas, em lei,
duas modalidades de agéncias administrativas, a serem constituidas como autarquias es-
peciais ou fundagio.

Como processo interno de autonomia de determinados 6rgdos da estrutura da Administragio
Piblica faculta-se a criagio de Agéncias Executivas, mediante ato do Poder Executivo, nos ter-
mos do art. 51 da Lei n. 9.649, de 27 de maio de 1998, oriundo da conversio da norma de i gual
teor, originariamente prevista como art. 48 na Medida Proviséria n. 1.549-28. de 14 de marco de
1997, reeditada e sucedida pelas Medidas Provisérias n. 1.642 e 1.651, ambas de 1998,

Outro tipo de autarquias especiais, como efeito da privatizaciio de servicos transferidos i
iniciativa privada, sio as Agéncias Reguladoras que operam com poderes de supervisao, fis-
calizag@o e normatizacao das empresas privadas as quais foram delegados os servigos.
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Paralelamente ao processo de descentralizagdo administrativa, a lei permite, ainda, que,
mediante contratos de gestdo, entidades privadas possam ser habilitadas, em nome do Es-
tado, como pessoas ndo estatais, a desempenhar atividades de cardter assistencial, atuan-
do como entes de cooperagiio com o servigo piiblico. Sdo as denominadas organizagoes
sociais, regidas pela Lei n. 9.637, de 15 de maio de 1998.

Parte — IV

Historicamente, a existéncia de érgios dotados de poderes deliberativos e regulatérios
tem antecedentes no plano econémico e cultural.

O Banco Central e a Comissdo Moneldria Nacional, os diversos 6rgaos de Coordenagio
Econdmica e de controle do abastecimento, o Conselho Federal de Educagio e, de modo espe-
cial, 0 Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (transformado em autarquia, em 1994),
embora integrados na administragio direta, gozavam de relativa autonomia operacional.

Sobre eles, porém, continuava a operar, de direito ou de fato, o controle politico, pela via de
supervisdo ministerial e a competéncia do Congresso, definindo metas e a atribuigao de recursos.

O atual Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado encontra, entre nés, como
precedente histdrico, a experiéncia de reforma empreendida pelo Departamento Adminis-
trativo do Servigo Piblico (DASP) que teve como instrumento o Decreto-lei n. 200, de
1967, complementado pelo Decreto-lei n. 900, de 1969.

O figurino de entdo, compondo a administragdo piblica indireta, distribuida entre
autarquias, empresas puiblicas e sociedades de economia mista, cuidou de dinamizar a pro-
dutividade do Estado com a personalizagio dos entes paraestatais de operacao flexivel, se-
gundo um planejamento coordenado.

Uma longa heranga patrimonialista na gestao piblica e a freqiiéncia de abusos ¢ desvi-
os na condugdo das atividades descentralizadas, levaram, contudo, a um processo cres-
cente de limitagio da autonomia a importar na inoperéncia de resultados.

A administracdo indireta, sob o impacto de medidas restritivas, nivelou-se, praticamente,
aos métodos da administragio direta no formalismo burocratizante de seus procedimentos.

Parte—-V

0 novo modelo de agéncias inicia um novo esquema de independéncia e de modernidade
administrativa, conforme textos legais recentes.

A aproximagdo, usualmente invocada, com o simile norte-americano ¢ o de figuras equivalen-
tes no plano do direito comparado, € antes terminolégica do que real, em termos de substancia.

As agéncias independentes tém longa histéria no direito norte-americano que, inicia-
da, em 1887, com a criagio da Interstate Commerce Commission (ICC) se estende a mais
de meia centena, arroladas no Manual da Organizagio Administrativa dos Estados Uni-
dos (United States Government Organization Manual).
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Entre elas, se destacam, conforme o depoimento de BERNARD SCHWARTZ
(Administrative Law - 5" edigdo - 1994, p. 17), as denominadas BIG SEVEN, ou seja, as
sete maiores agéncias independentes reguladoras, especialmente criadas ao lado da clds-
sica presenca da ICC, como instrumentos de reforma introduzida pelo governo Roosevelt.

Os poderes regulatérios das Agéncias Independentes americanas compreendem rés
categorias essenciais: poderes atributivos de autorizacio; poderes de defini¢io de pregos
e tarifas; poderes de controle permanente sobre a atividade privada, permitindo ou proi-
bindo acdes especificas.

A autonomia dessas agéncias nio se submete  autoridade do Executivo ou ao controle
politico do Legislativo, destacando-se sua independéncia técnica diante das diretrizes de
governo, que leva a que alguns autores cuidem de assemelhd-las a um quarto poder.

Nio prosperou a tentativa, durante o governo Reagan de limitar-Thes a autonomia.

O recente episddio da manifestacio moderadora do Federal Reserve Board diante da
tomada de posi¢do do Governo em termos de assisténcia diante da crise financeira inter-
nacional ¢ um modelo de efetiva independéncia.

Parte — VI

A nova era que caracteriza o atual Governo caminha no sentido de objetivos de maior
eficiéncia funcional cuidando-se de implantar, na defini¢do do titular da respectiva pasta,
“a reforma gerencial do Estado brasileiro”,

Estimula-se a descentralizacdo do aparelho do Estado, com énfase nos contratos de
gestdo e na maior cooperagio entre a Unido, Estados ¢ Municipios. Valoriza-se a partici-
pacdo dos usudrios na Administraciio Piiblica e possibilita-se o acesso da autoridade a
informagdes privilegiadas com o sentido de superar o isolamento burocrético e prover canais
de circulagio em beneficio do interesse geral.

A criagdo das agéncias executivas ¢ parte deste programa.

Nio se resume, como no passado, apenas a personalizar entidades na administragiio
indireta e a delegar-lhes competéncias especificas.

Predomina, na atual reforma, o sentido de prévio compromisso e a aferigiio de resulta-
dos como requisito de sobrevivéncia da agéncia executiva.

A Lei n. 9.649, de 27 de maio de 1998 (fruto, como indicado, de sucessivas Medidas
Provisérias) e a correspondente regulamentagdo, marcam nitidamente o cardter finalistico
das agéncias executivas e a continuidade do controle de sua real produtividade.

A criagdio como agéncia executiva tramita por uma sucessio de etapas, tendo como
ponto de partida o ato de vontade da administracdo do érgdo ou instituicio que pretenda
alcangar a qualificacdo.

Como pré-requisito deve a institui¢io oferecer ao Ministério a que estiver vinculada
um plano estratégico que identifique as metas a serem cumpridas na busca da melhoria de
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qualidade na operacdo dos servicos.

Acolhida a proposta, seré celebrado contrato de gestdo visando a tornar efetiva a auto-
nomia da institui¢@o, como autarquia ou fundaciio e a determinar os indicadores que per-
mitirdo a periddica avaliacao dos resultados,

Ao consenso por esta forma estabelecido sucederd, mediante decreto, a criagdo da
agéncia executiva.

O cumprimento das metas de desempenho, nos prazos e condi¢des estipulados, defini-
rd a permanéncia do modelo, como prescreve o §3° do art. 1° do Decreto n. 2.487, de 2 de
fevereiro de 1998, in verbis:

“Fica assegurada a manutencdo da qualificaciio como Agéncia Executiva, desde que o
contrato de gestio seja sucessivamente renovado e que o plano estratégico de reestruturacio
e de desenvolvimento institucional tenha prosseguimento ininterrupto até a sua conclusio”.

A ndo ser adequadamente cumprida a missao proposta, a desqualificagio da Agéncia
Executiva dar-se-a por iniciativa do Ministério supervisor, com anuéncia do Ministério da
Administragio Federal e Reforma do Estado (MARE), coordenador geral do sistema. Assim
dispde o §4° do art. 1° do citado Decreto n. 2.487/98.

E, em suma, pelo dinamismo operacional que se ird marcar o nascimento, vida e morte
de uma Agéncia Executiva.

A primeira e concreta adogio do modelo se traduziu no Decreto de 29 de julho de 1998, qua-
lificando como Agéncia Executiva o Instituto Nacional de Metrologia, Normatizagio e Qualida-
de Industrial (INMETRO), autarquia federal criada pela Lei n. 5.966, de 11 de dezembro de 1973.

Parte — VII

As Agéncias Executivas representam, como assinalado, um processo interno de
desconcentragiio administrativa. Assumem, em nivel de autonomia, a gestdo de servigos
publicos especificos que conservam a natureza estatal.

Diversamente, as Agéncias Reguladoras tém como pressuposto a privatizacio de servi-
¢os que, pela via de concessao ou permissio, sdo delegados a exploragiio privada.

Autarquias especiais, as Agéncias Reguladoras assumem as atribui¢des préprias do poder
concedente, inclusive com poderes normativos. Caracterizam, por esta forma, a a¢io ex-
terna do poder piblico, regendo o regime dos servigos concedidos, em sua funcionalidade
e no relacionamento com o0s usudrios.

Trés tipos de Agéncias Reguladoras ingressam no sistema, cada qual afeicoada as pe-
culiaridades do setor a que atendem.

Primeiramente, a Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL) com a finalidade de regular e fiscalizar a produgio, transmis-
so, distribui¢io e comercializagiio de energia elétrica, em conformidade com diretrizes do
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governo federal. Dirigida por um Diretor Geral e quatro diretores em regime colegiado,
nomeados pelo Presidente da Repiiblica, com mandatos de quatro anos, sucede ao Departa-
mento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), com poderes amplos, regulamenta-
dos pelo Decreto n. 2.335, de 6 de outubro de 1997. Representando o poder concedente, tem
atribui¢ao de celebrar e gerir contratos de concessio e de permissio no setor ¢ de dirimir, no
dmbito administrativo, divergéncias entre concessiondrios e entre estes e 0s consumidores.

Em modelo mais aperfeigoado e adaptado as especificidades do respectivo mercado, aberto
ao concurso da iniciativa privada, a Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997, regulamentada pelo
Decreto n. 2.338, de 7 de outubro de 1997, constitui a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
(ANATEL), como 6rgio autdrquico de administragio dos correspondentes Servigos.

Tem como 6rgdos superiores o Conselho Diretor e o Conselho Consultivo, O primeiro, com-
posto de cinco conselheiros, com mandatos de cinco anos, escolhidos pelo Presidente da Re-
puiblica, com aprovagio do Senado Federal, tem amplos poderes de gestdo e de regulagio dos
diversos servigos de telecomunicagdes. O Conselho Consultivo é, na defini¢dio legal, o érgio
de participacio institucionalizada da sociedade, integrado por representantes indicados pelo
Senado Federal, pela Camara de Deputados, pelo Poder Executivo, pelas entidades de classe
das prestadoras de servicos, por entidades representativas dos usudrios e por entidades repre-
sentativas da sociedade, nos termos do regulamento. E prevista a existéncia de Ouvidoria entre
0s Orgaos da Agéncia. O Ouvidor, nomeado pelo Presidente da Repiiblica, com mandato de
dois anos, admitida uma recondugdo, tem por incumbéncia acompanhar a atuagdio da Agéncia
e de seus servidores, encaminhando apreciagdes criticas aos 6rgdos superiores, ao Ministério
das Comunicagdes, a outros 6rgiios do Poder Executivo e ao Congresso Nacional e fazendo publics-
las para conhecimento geral.

Por forga da Emenda Constitucional n. 9, de 1995, que fez cessar o monopdlio estatal no setor
de petréleo, admitindo a participagdio da iniciativa privada, a Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997
institui a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) como érgao regulador da industria respectiva. As
atividades da Agéncia foram regulamentadas pelo Decreto n. 2.455, de 14 de janeiro de 1998,

Sem embargo da diversidade de cada drea especifica de atuacio, as Agéncias Regula-
doras apresentam, como caracteristicas comuns, os seguintes pontos de afinidade:

a) constituidas como autarquias especiais, destacam-se da estrutura hierdrquica dos
Ministérios ¢ da direta influéncia da conduta politica do governo:

b) gozam de autonomia financeira, administrativa e especialmente de poderes normativos
complementares & legislagio;

¢) dotados de poderes amplos de fiscalizagdo, operam como instdncia administrativa
final em litigios sobre matéria de sua competéncia;

d) respondem, fundamentalmente, pelo cumprimento de metas fixadas e pelo desem-
penho das atividades dos prestadores de servigo, segundo as diretrizes do Governo e em
defesa do interesse da comunidade.
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Anuncia-se como proxima etapa do processo, a provivel criacio da Agéncia Nacional
de Transportes com poderes equivalentes as atuais.

Parte — VIII

Figura correlata & politica de participagdo privada em drea de relevante interesse publi-
co merece ser referida como instrumento da modernidade administrativa.

A Lein. 9.637, de 15 de maio de 1998 (precedida das Medidas Provisérias n. 1.591/97 e
1.648/98), qualifica como Organizagdes Sociais entidades privadas sem fim lucrativo, dirigidas
a0 ensino, A pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, & protegao ¢ preservagao
do meio ambiente, i cultura e & satide, que, mediante contrato de gestdo com érgdo publico
supervisor, aplicaro recursos orgamentdrios e bens piiblicos na execugdo de suas ativida-
des. Como entes de cooperagio compdem formas de pessoas administrativas ndo estatais,
limitrofes 4 administragdo publica indireta, pela finalidade piblica que as distingue.

Sdo pessoas privadas que servem a fins sociais com a disponibilidade de recursos pu-
blicos, vinculados iis metas de desempenho previstas em contratos de gestdo.

Parte — IX

Os contratos de gestio, em suas diversas variantes, consagram-se Como o instrumento
formal por exceléncia dos programas de reforma administrativa, moldada na defini¢éo de
metas de desempenho e na avaliagio de resultados.

Tem merecido criticas a designag@o, como ato contratual, de uma figura de consenso que unifica
interesses coincidentes, dirigidos no mesmo sentido de afirmagao. Antes se identifica no pacto a
ser celebrado a natureza de parceria ou acordo que associa participes de finalidades comuns.

Também mereceu reparos a inclusio, no texto da Emenda Constitucional n. 19/98, confor-
me o aditamento de novo pardgrafo ao art. 37 da Constitui¢ao, da referéncia a administragao
direta como destinatéria dos contratos a serem celebrados para a ampliagdo de autonomia.

A proposta original da emenda, oferecida pelo Poder Executivo, circunscrevia o alcan-
ce da medida aos entes personalizados da administrag@o indireta, aptos ao ato negocial.

O elemento histérico, segundo o depoimento de participantes, permite entender a mo-
tivagio do paradoxo que importa na previsao para a administracao direta, em um contrato
consigo mesma.

A reivindicaciio extensiva teria nascido de reivindicagio da drea militar que, embora
desejosa de aplicar os efeitos da autonomia a hospitais e estaleiros militares, ndo desejava
abdicar do principio da hierarquia, inerente a tradi¢ao da categoria.

O ponto essencial do veiculo associativo é, contudo, o cardter dinimico, e ndo mera-
mente formal, que tem como tOnica a objetiva realizagdo de uma estratégia operacional
conducente & concretizacio de metas de desempenho e i consecugio de resultados.
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Parte — X

O tempo dird da eficdcia e produtividade do ambicioso plano reformulador da Admi-
nistragdo Publica e da politica de cooperagiio que se procura inaugurar como mais outra
das formulas do Direito Administrativo participativo, que ¢ a marca moderna da harmonia
entre o Estado e a sociedade, a que dedicamos palestra anterior perante este Conselho.

As agéncias executivas, como as agéncias reguladoras exigem criatividade de eficdcia
a se traduzir na realidade do desempenho pelo cumprimento das metas estabelecidas, ven-
cendo a rotina da burocracia tradicional.

O papel que lhes estd tragado ndo poderd morrer no convencionalismo do papel.

Viverdo enquanto estiverem vivas, cumprindo a missdo a que se destinam.
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