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Resumo

Reformar o regime de nomeacéo e mandato dos dirigentes € um caminho democratico e seguro para
0 aprimoramento das agéncias reguladoras?

Texto integral

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) esta analisando a regularidade da nomeacgdo do atual
presidente da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes ( Anatel ). A controvérsia gira em torno do
regime de nomeacdo e mandato dos dirigentes das agéncias reguladoras. Uma das propostas de
deliberacdo em discussédo na corte envolve a antecipacao da saida do presidente da Anatel, bem
como o encurtamento dos mandatos de presidentes de outras quatro agéncias federais . Atualmente
0 processo esté suspenso por pedido de vista. O caso tem chamado a atencéo pela extrapolacéo de
competéncias por parte do TCU, com ministros defendendo a possibilidade de o tribunal controlar a
posteriori nomeacdes para agéncias reguladoras — o que ndo tem respaldo constitucional nem legal.
Mas o episodio também da ensejo a outro tipo de reflexdo: reformar o regime de nomeacao e
mandato dos dirigentes, via controle externo da administracdo, € um caminho democratico e seguro
para o aprimoramento das agéncias reguladoras? Essa € a provocacdo que inspira o presente
artigo, cuja conclusédo é cética a respeito dessa alternativa. Para isso, € preciso um passo para tras:
gual o regime do pessoal que ocupa a dire¢cdo das agéncias reguladoras? As agéncias reguladoras
foram pensadas como entidades com elevado grau de autonomia, para poderem realizar suas
missBes sem interferéncias externas. Cada agéncia é dirigida por um colegiado escolhido através de
sistema que favorece a desvinculacéo entre seus integrantes e o Poder Executivo. O regime geral de
nomeacdo e mandato do pessoal que compde esse colegiado esta previsto na Lei de Recursos
Humanos das Agéncias Reguladoras (Lei 9.986 de 2000), recentemente alterada pela Lei Geral das
Agéncias (Lei 13.848 de 2019). A lei prevé que “as agéncias terdo como 6rgdo maximo o Conselho
Diretor ou a Diretoria Colegiada, que sera composto de até 4 (quatro) Conselheiros ou Diretores e 1
(um) Presidente, Diretor-Presidente ou Diretor-Geral” (art. 4°, caput ), com “mandato ... de 5 (cinco)
anos, vedada a reconducgao” (art. 6°, caput). Além disso, os mandatos devem ser “ndo coincidentes,
de modo que, sempre que possivel, a cada ano, ocorra o término de um mandato e uma
consequente nova indicagéo” (art. 4°, 8 1°). Para a manutencéo dessa dindmica, “os mandatos que
ndo forem providos no mesmo ano em que ocorrer sua vacancia terdo a duragéo reduzida” (art. 4°, §
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29). Que controvérsia levou o tema dos dirigentes de agéncias ao TCU? O governo anterior indicou,
e 0 Senado aprovou, para os cargos de presidentes de algumas agéncias, nomes que ja ocupavam
cargos de diretores nas mesmas entidades. Foi o caso do atual presidente da Anatel, que, antes de
ser nomeado para a presidéncia, em 2022, ja ocupava o cargo de conselheiro, desde 2020. Ficou a
davida: a nomeacgéo de diretor para um novo mandato, agora no cargo de presidente, ha mesma
agéncia, caracterizaria reconducédo (vedada pela lei desde 2019)? Sob a lei vigente, a norma parece
permitir duas interpretacdes diferentes, nenhuma delas absurda. Se tal pratica caracterizar
reconducao, diretores simplesmente ndao podem ser nomeados para a presidéncia da mesma
agéncia. Essa interpretacao valoriza o fato de ambos os cargos (diretor e presidente) pertencerem a
mesma diretoria e os considera idénticos para fins de incidéncia da regra de ndo reconducgdo. Se nao
caracterizar reconducéo, diretores podem ser nomeados para a presidéncia, para exercé-la por todo
o prazo disponivel do mandato do cargo de presidente (que pode chegar a cinco anos, dependendo
de quando tiver ocorrido a vacancia). Essa interpretacao valoriza o fato de os cargos de diretor e de
presidente serem distintos e, por isso, ndo os aproxima para fins da regra de ndo reconducdo. A
interpretacdo adotada no passado foi a segunda, como defendeu recentemente o presidente do
Senado. Mas a area técnica do TCU entendeu que haveria irregularidade, levando o caso ao
tribunal, onde o relator prop6s uma terceira interpretacdo. A nomeacao de diretor para a presidéncia
seria possivel, mas com uma restricdo temporal: “a soma da permanéncia nos dois cargos nao
poderia ultrapassar 0s cinco anos previstos pela legislacdo em vigor, sendo permitida a nomeagéo
do Conselheiro, para atuar no exercicio da Presidéncia do Conselho da Anatel, até o advento do
termo final desse periodo legal de 5 anos”. Se tal entendimento prevalecer no TCU, representara
verdadeira inova¢do no regime de nomeac¢do e mandato do pessoal que dirige as agéncias
reguladoras. Uma espécie de micro reforma administrativa. Isso tanto porque a interpretacao vigente
era outra, como porque ndo se tratava de interpretagcdo manifestamente ilegal — embora, claro, seja
legitimo preferir outra interpreta¢do, como é tdo comum no Direito. Mais impactante ainda é se, ao
mudar a interpretacdo anterior, o TCU, desafiando o art. 24 da nova LINDB, pretender que ela seja
aplicada com efeito retroativo, para o fim de encurtar mandatos construidos a época em que
vigorava outra interpretacdo. Mas e qual o problema de o TCU realizar esse tipo de reforma? E que
as reformas no setor publico com bons resultados costumam ser aquelas que optam por caminhos
juridicos mais seguros, além de paulatinos e respeitosos dos espacos mais democraticos de
deliberacéo politica. Isto é: caminhos juridicos que buscam consensos politicos e permitem algum
tipo de transicéo e de teste quanto a novas regras, passiveis da adocdo de novos rumos quando for
0 caso, e capazes de preservar o aprendizado institucional. No geral, esse caminho tem sido o das
reformas via legislacdo: reformas por meio de leis ordindrias ou complementares, discutidas e
aprovadas no ambito do Poder Legislativo, com regras adequadas de transicdo. E o que mostra,
inclusive, o histoérico do préprio regime de nomeacao e mandato dos dirigentes das agéncias, a partir
do marco representado pela Anatel. A Lei Geral de Telecomunicacbes (Lei 9.472, de 1997), que
criou a Anatel, previa, em sua redacgao original, que os dirigentes da agéncia seriam “escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados, apos aprovacao pelo Senado Federal” (art. 23); com
mandato fixo de “cinco anos, vedada a reconduc¢do” (art. 24, caput ); e que “somente perderdo o
mandato em virtude de renlncia, de condenacéo judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar” (art. 26, caput). A lei também j& trouxe regras para viabilizar a néo
coincidéncia de mandatos. Previu que “os mandatos dos primeiros membros do Conselho Diretor
serdo de trés, quatro, cinco, seis e sete anos, a serem estabelecidos no decreto de nomeacao” (art.
25). Para preservar essa logica, previu também que, “em caso de vaga no curso do mandato, este
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sera completado por sucessor ..., que 0 exercera pelo prazo remanescente” (art. 24, paragrafo
Unico). Essas regras diferenciavam a Anatel de outras duas agéncias criadas no mesmo periodo, a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), pela Lei 9.427 de 1996, e a Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP), pela Lei 9.478 de 1997. As leis da Aneel e da ANP permitiam a reconducéo dos
dirigentes, e ndo asseguravam a nao coincidéncia de mandatos. Além disso, ndo eram tao claras em
relacdo as hipoteses de perda de mandato, o que gerava certo receio quanto a preservacdo da
autonomia das agéncias. Em 2000, a Lei de RH das Agéncias Reguladoras estendeu as demais
agéncias as hip6teses de exoneracdo dos dirigentes ja previstas na lei da Anatel — renuncia,
condenacdo judicial transitada em julgado ou processo administrativo disciplinar. Contudo, em outros
pontos a lei de 2000 se afastou do modelo original da Anatel, introduzindo como regra geral a
possibilidade de reconducéo dos dirigentes das agéncias (inclusive na prépria Anatel). Além disso,
ndo incorporou as regras gque asseguravam a ndo coincidéncia de mandatos. Nas décadas
seguintes, na Aneel e ANP, mais de um terco dos dirigentes foram reconduzidos, com frequentes
nomeac6es em bloco de diretores, para mandatos coincidentes ao longo de até 5 anos (ver o estudo
Dinamica de Nomeacdes das Agéncias Reguladoras , coordenado por Juliana Palma e Bruno
Salama). Esse quadro foi percebido como problematico, e, em 2019, por meio da Lei Geral de
Agéncias, reformou-se a Lei de RH das Agéncias Reguladoras. Houve uma espécie de resgate do
regime original de mandato e nomeacdo de dirigentes previsto na lei de criacdo da Anatel, com a
vedacao da reconducao de dirigentes e efetivagdo da ndo coincidéncia de mandatos. Essa mudanca
legal foi feita sem destituir dirigentes com mandatos em curso. O atual regime do pessoal que ocupa
a direcdo das agéncias nédo esta livre de criticas. Mas sua construcao, em geral, seguiu um caminho
juridico de modernizag&o segura e com amplo consenso politico. Reformas via legislagdo permitiram
negociacdes politicas importantes, bem como que testes precedessem a generalizacdo de regras,
gue trajetdrias fossem desenhadas e o rumo eventualmente corrigido, e que inovacgdes fossem
construidas politicamente, no Parlamento, com base em licbes ja aprendidas no passado. Eventual
inovacdo no regime de dirigentes das agéncias via controle externo — e de forma abrupta, além de
sem deferéncia as interpretacdes juridicas razoaveis adotadas no passado — como parece estar
sendo ensaiado pelo TCU, iria na contramao dessa experiéncia. Esta reforma administrativa via TCU
seria uma espécie de intervencao, e vincularia de imediato todas as agéncias reguladoras federais a
nova regra, vinda de uma interpretacdo nova, que ndo passou por ampla negociacéo politica. Caso a
novidade se mostre problemética, sua corre¢éo néo seria simples, dependendo de nova decisao do
TCU sobre o tema ou, no limite, de mobilizacdo do Poder Legislativo para alterar uma regra que nao
foi ele quem editou. E o fato de a reforma ocorrer por meio de uma decisdo controladora, formulada
e sujeita a mudancas por agentes que ndo foram eleitos (os ministros do TCU), dificulta o consenso
amplo, o aprendizado e a construcdo de memodria institucionais. No debate publico, bem como
dentro do Estado, parece ganhar forca o entendimento de que reformas por meio de lei, com
transicdes pactuadas, sdo um caminho seguro para a modernizacao do setor publico, sobretudo no
gue diz respeito a regimes juridicos de pessoal . Em recente entrevista ao JOTA , a ministra da
Gestao e Inovacdo em Servicos Publicos, Esther Dweck, prop6s a substituicdo da problematica PEC
da Reforma Administrativa (uma tentativa de reforma via emenda constitucional) por um conjunto de
projetos de lei. Esse parece ser o caminho mais democratico e seguro. Sigamos por ele?
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