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RESUMO

No periodo anterior a pandemia do Covid-19, o atual governo brasileiro promovia a ampliacéo
das politicas econdmicas liberalizantes que visam & diminui¢do da atuagdo do Estado na
economia e passam a iniciativa privada muito dos servicos até entdo prestados exclusivamente
pelas entidades publicas. Nesse cenério de busca pela liberagdo econémica e promocéo de a¢des
que auxiliem na superacao da crise gerada pela Covid-19, faz-se necessario que as agéncias
reguladoras busquem a implementagdo de boas praticas de governanca regulatoria, de modo a
realizar uma eficiente regulacéo e fiscalizacdo dos servicos publicos. Assim, 0 objetivo dessa
pesquisa é orientar futuros estudos acerca de governanca e desempenho das agéncias
reguladoras, bem como criar instrumentos ou mecanismos de governanga regulatdria capazes
de contribuir no direcionamento, monitoramento, desempenho e avaliagdo da atuacdo das
agéncias de regulacdo, de modo a auxiliar a eficiéncia dos servigos publicos delegados e a
promocdo do bem-estar social. Na busca por esses instrumentos/mecanismos de governanga,
utilizou-se a metodologia explicativa, qualitativa e bibliografica. O principal resultado foi a
criagdo de um modelo referencial de indicadores de governanca e desempenho das agéncias
reguladoras formado por quatro referenciais de indicadores (de autonomia financeira e
administrativa; de autonomia orgénica e funcional; indicador de participacdo publica e controle
social; e de responsabilizacdo) aplicaveis separadamente ou em conjunto e capazes de ajudar a
boa governanga regulatéria e, consequentemente, auxiliar na busca pelo melhor desempenho
dessas autarquias.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras; Governanca regulatdria; Desempenho e indicadores.

ABSTRACT

In the period prior to the Covid-19 pandemic, the current Brazilian government promoted the
expansion of liberalizing economic policies aimed at reducing the State's role in the economy
and passing on to the private sector much of the services previously provided exclusively by
public entities. In this scenario of seeking economic liberation and promoting actions to help
overcome the crisis generated by Covid-19, it is necessary for regulatory agencies to seek the
implementation of good regulatory governance practices, in order to carry out efficient
regulation and inspection of public services. Thus, the purpose of this research is to guide future
studies on the governance and performance of regulatory agencies, as well as to create
regulatory governance instruments or mechanisms capable of contributing to the direction,
monitoring, performance and evaluation of the performance of regulatory agencies, in order to
assist the efficiency of delegated public services and the promotion of social well-being. In the
search for these governance instruments / mechanisms, the explanatory, qualitative and
bibliographic methodology was used. The main result was the creation of a benchmark model
of indicators of governance and performance of regulatory agencies formed by four benchmarks
of indicators (financial and administrative autonomy; organic and functional autonomy;
indicator of public participation and social control; and accountability) applicable separately or
together and capable of helping with good regulatory governance and, consequently, assisting
in the search for the best performance of these municipalities.

Keywords: Regulatory Agencies; Regulatory Governance; Performance and Indicators.
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1. INTRODUCAO

Nos dias atuais o Brasil e 0 mundo vivem uma grave crise sanitaria, econémica e social
gerada pela pandemia da Covid-19. No periodo anterior a pandemia havia no Brasil uma
ampliacdo das politicas econdmicas liberais, as quais buscam a diminuigdo da atuagdo do
Estado na economia e passam a iniciativa privada muito dos servigos até entdo prestados
exclusivamente pelos entes publicos. A busca pelo Estado minimo e a auséncia de 6rgaos
publicos capazes de efetivamente regular e fiscalizar os servigos pablicos concedidos, pode ter
como resultado grandes problemas a sociedade, tais como a baixa qualidade do servigo
prestado, a ndo universalizagdo do acesso, o0 elevado preco do servigo, graves impactos
ambientais, etc.

Nesse cenario, € fundamental que o Estado brasileiro promova a realizacdo de boas
préticas de governanca publica, pois elas auxiliam a eficiéncia de sua atuacdo e ajudam a
superar a crise atual, como evidencia o Decreto Federal n°® 10.531/2020 que instituiu a
Estratégia Federal de Desenvolvimento para o Brasil no periodo de 2020 a 2031 (EFD 2020-
2031). Como as agéncias reguladoras tém papel relevante na sociedade brasileira, por se tratar
das entidades publicas responsaveis pela regulacdo e fiscalizacdo dos servigos publicos
concedidos, principalmente a iniciativa privada (resultado da liberacdo econémica), a boa
governanca regulatoria torna-se essencial na busca pela melhor eficiéncia do desempenho
institucional desses entes que, consequentemente, contribuira para mitigar os problemas atuais.

Para que a haja eficiéncia nos servicos publicos concedidos, em especial, ao setor
privado (i.e: saneamento basico, coleta e descarte de lixo, telefonia, etc.), é necesséaria a
existéncia de agéncias reguladoras capazes de efetivamente regular e fiscalizar os servicos
publicos — varios desses monopolizados. Nesse entendimento, com vistas a maior eficiéncia de
atuacdo das agéncias de regulacédo, essa pesquisa tem o objetivo de criar um instrumento de
governanca regulatéria capaz de auxiliar na dire¢do, monitoramento e avaliagdo dessas
entidades, isto ¢, um Modelo Referencial de Indicadores de Governanca e Desempenho das
Agéncias Reguladoras. E para tal, utilizou-se a analise bibliografica por meio de livros,
dissertaces, teses, leis e normas brasileiras, e artigos cientificos.

Ademais, este estudo tem por finalidade tentar mostrar alguns instrumentos de
governanca regulatoria utilizaveis pelas agéncias reguladoras brasileiras, e para isso, observou-
se a necessidade de compreensdo de alguns conceitos como regulagdo, agéncias de regulagéo,

governanga, etc. Uma das caracteristicas dessa pesquisa foi 0 uso da metodologia explicativa,
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pois ela registra e analisa os fendmenos estudados (poucos instrumentos de governanca
regulatoria capazes de auxiliar o desempenho das agéncias reguladoras), e a busca pela
identificacdo das causas da pouca governanga.

A criacao de um Modelo Referencial de Indicadores de Governanca e Desempenho das
Agéncias Reguladoras configura-se em um importante instrumento de governanca regulatoria.
Além disso, esses mesmos referenciais de indicadores podem ser convertidos em Metas dos
Planos Plurianuais (PPAS), o qual possui vigéncia de quatro anos e tem a funcao de estabelecer
diretrizes, objetivos e as metas de médio prazo da administragdo publica dos entes federados
(GONTHO, 2014). O PPA é uma das trés leis orcamentarias (Plano Plurianual, Diretrizes
Orcamentarias e Orcamentos Anuais) instituida pela Constituicdo Federal do Brasil de 1988 —
CF/1988 (BRASIL, 1988). A conversao dos referenciais de indicadores em metas dos PPAs
faria com que aqueles deixassem de ser meros instrumentos de governanca regulatoria e
tornassem parte dos objetivos legais a serem alcancados por essas entidades publicas; tendo
como resultado a maior eficiéncia e qualidade dos seus servigos prestados e importante

contribuicdo na busca pela maximizacéao da eficiéncia do setor e do bem-estar social.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Agéncias Reguladoras

Para se compreender 0 que sdo as agéncias reguladoras é necessario entender antes o
que sdo o6rgdos ou entidades da administracdo direta e indireta, bem como o significado de
autarquias. Para atender as demandas sociais e promover a paz social, o Estado atua por meio
de seus 6rgdos ou entidades administrativas (ministérios, secretarias, superintendéncias,
diretorias, autarquias, fundacdes, empresas publicas, etc.), esses 6rgaos/entidades sdo divididos
de duas formas: administracdo direta e administracdo indireta (ALEXANDRINO; VICENTE,
2012).

A administracdo direta € um conjunto de 6rgdos que integram as pessoas politicas do
Estado (unido, estados, Distrito Federal e municipios), aos quais foi atribuida a competéncia
para o exercicio, de forma centralizada, das atividades do Estado. Ja a administracdo indireta €
definida como sendo um conjunto de pessoas juridicas, vinculadas & administracdo direta, que
possuem competéncia legal para o exercicio das atividades estatais, tais atividades sao exercidas
indiretamente pelo Estado de forma descentralizada e por isso da-se 0 nome de entidades da

administracdo indireta aos entes que a executam (ALEXANDRINO; VICENTE, 2012).
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A Constituicdo Federal de 1988 expressamente tratou da criacdo das entidades publicas
da administracdo indireta, entre elas das autarquias (BRASIL, 1988). Determina que somente
Lei especifica pode criar autarquia e autorizar a instituicdo dos demais entes da administracdo
indireta — empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacgéo (inciso XIX, artigo
37, CF/1988). Mas foi 0 Decreto-Lei n° 200/1967 que trouxe a figura da autarquia entre os entes
da administragdo publica indireta (letra “a”, inciso I, artigo 4°, DL 200/1967). A mesma lei
define a autarquia como sendo o servi¢co autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receita propria para executar atividades tipicas da administracdo publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada
(inciso 1, artigo 5°, DL 200/1967). Di Pietro (2009) conceitua a autarquia como pessoa juridica
de direito publico, criada por lei, com capacidade de autoadministracao, para o desempenho de
servico publico descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites da lei.

Conforme as leis supracitadas e com base na doutrina e jurisprudéncia brasileira, as
agéncias reguladoras séo criadas e enquadradas como autarquias de regime especial, ou seja,
possuem maior grau de autonomia frente ao ente federado que as criou. Para Alexandrino e
Vicente (2012) o objeto dessas agéncias reguladoras é a regulacdo de determinado setor
econdmico, bem como dos servicos publicos prestados. Os autores afirmam que tais autarquias
especiais tém atribuicGes técnicas que devem ser exercidas sem interferéncias politicas do ente
federado a quem estejam vinculadas (administrativa e legalmente), para a melhor execugéo de
suas atividades finalisticas.

As agéncias reguladoras podem ser definidas como entidades publicas criadas pelo
Estado para que esse, de forma indireta, atue em determinado setor econémico regulando-o.
Segundo Silva (2006), essa atuacdo busca mitigar imperfeicdes do mercado para melhorar o
funcionamento de determinados setores da vida econémica e social. A regulacdo exercida por
essas autarquias especiais, de acordo com Silva (2006), é um modo peculiar de atuacdo que o
Estado utiliza para impedir que comportamentos dos agentes variem além de certos limites
preestabelecidos pela sociedade. A intencdo é garantir o adequado funcionamento do mercado
na perspectiva de alcancar a méaxima eficiéncia na busca pelo bem-estar social, valendo-se, para
tanto, de mecanismos, instrumentos e desenhos institucionais capazes de estabelecer e induzir
determinados padrdes de comportamento, detectar variacdes e corrigir eventuais desvios. Ja
Marques (2015) considera a regulacdo como o estabelecimento e a implementacdo de um
conjunto de regras, especificas e necessarias ao funcionamento equilibrado de um determinado

setor, em fungdo do interesse publico.
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Outro ponto que deve ser destacado é o conceito de governanca, que segundo o Tribunal
de Contas da Unido (2014), origina-se no momento em que organiza¢des deixaram de ser
geridas diretamente por seus proprietarios e passaram a administracdo de terceiros. Nessa
relacdo ha divergéncia de interesses entre proprietarios (principal) e administradores (agente),
0 que, em decorréncia do desequilibrio de informacédo, poder e autoridade, leva a um conflito
de interesse, pois ambos tentam maximizar seus proprios beneficios. Essa relacdo conflituosa
de interesses entre o principal e o agente tem o0 nome de teoria da agéncia, e ela também existe
na esfera pablica, no ambiente regulatério o principal é o consumidor (cidadao) e o agente séo
0s prestadores de servigos publicos e o préprio Estado (representantes eleitos, os dirigentes,
etc.).

De acordo com o Banco Mundial (TCU, 2014), governanca diz respeito a estruturas,
funcBes, processos e tradi¢cBes organizacionais que visam garantir que as acfes planejadas
(programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de forma
transparente, buscando a maior efetividade e maior economicidade das agdes. Para Dante
(2014) existem diferentes conceitos de governanca, seja na area privada ou na area publica, de
acordo com sua natureza juridica, estruturas de controle e tipos de controlador. Desse modo
podemos dividir a governanca em dois grandes grupos: governanga corporativa e a governanga
publica.

Conforme a Organizacgédo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), a
governanca corporativa é definida como o conjunto de relacdes entre a administracdo de uma
empresa, seu conselho de administracéo, seus acionistas e outras partes interessadas (DANTE,
2014). Matias (TCU, 2014) entende como governanga publica o sistema que determina o
equilibrio de poder entre os envolvidos (cidaddos, representantes/governantes eleitos, alta
administracdo, gestores e colaboradores) com vistas a permitir que o bem comum prevaleca
sobre 0s interesses de pessoas ou grupos.

O TCU (2014) compreende que a boa governanca publica tem como propésitos
conquistar e preservar a confianca da sociedade, por meio de conjunto eficiente de mecanismos,
a fim de assegurar que as a¢Oes executadas estejam sempre alinhadas ao interesse publico. O
Decreto Federal n°® 10.531/2020 compreende que a governanga publica € um importante
instrumento de superacgéo da crise econdmica e social ocasionada pela pandemia; pois a melhora
da governanca do setor publico aumenta a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das acdes do

governo.
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Para o TCU, a governanga regulatoria é justamente as regras e as praticas que regem o
processo regulatdrio, a sistematica de interacdo entre os atores envolvidos e o modelo
institucional no qual estdo inseridas as agéncias, bem como 0s meios e instrumentos utilizados
pelos reguladores em prol de uma regulacao eficiente, transparente e legitima (DANTE, 2014).
A governangca regulatéria tem como base a necessidade de regrar o comportamento
discricionario do governo, mediante um ambiente regulatorio transparente e previsivel,
sustentavel no tempo (DANTE, 2014). Ela se vincula a propositos relacionados a regulacédo
econbmica, fomento, qualidade de servicos, direito de consumidores, resultados em relacao a
essas dimensOes; além de preocupar-se com o risco de captura com interferéncias em sua
autonomia decisoria e econdmica. Atualmente a Analise de Impacto Regulatério (AIR) é um

dos principais instrumentos de atuacao das agéncias de regulacdo (DANTE, 2014).

2.2 Analise da legislacéo e estudos anteriores

Entre as finalidades das agéncias reguladoras tais como a regulacdo econdmica,
incentivo para manutencdo da atratividade na exploracdo dos servigos publicos, fomento do
setor, qualidade de servicos, e direito de consumidores; esta a de dirimir conflitos e regular a
triplice relagdo de interesses entre os consumidores, 0s prestadores de servigos publicos e o
Estado. No intuito de atender a essas e outras finalidades (busca pela maximizacédo da eficiéncia
do setor privado e do setor publico e promoc¢do do bem-estar social) é dado as agéncias
reguladoras varias prerrogativas (DANTE, 2014).

Existem varias prerrogativas conferidas as autarquias regulatorias, e muitas estdo
descritas em leis e normas. Pode-se observar algumas dessas prerrogativas na Lei n°
13.848/2019 (Lei geral das agéncias reguladoras) que diz expressamente que a natureza especial
conferida a agéncia reguladora é caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinacao
hierarquica, pela autonomia funcional, decisoria, administrativa e financeira e pela investidura
a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos (artigo 3°).

Essas mesmas prerrogativas também podem ser vistas nas leis de criacdo dessas
agéncias reguladoras, como por exemplo na Lei n® 11.182/2005, a qual criou a Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), e que descreve que a natureza de autarquia especial
conferida a ANAC ¢ caracterizada por independéncia administrativa, autonomia financeira,
auséncia de subordinacdo hierarquica e mandato fixo de seus dirigentes (artigo 4°). Essas

prerrogativas, bem como outras (como autoridade técnica, capacidade de criagdo de normas,
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etc.), também sdo observadas nas demais leis de criacdo de outras agéncias reguladoras:
Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes (ANATEL) (8 2° do artigo 8° e 9° da Lei n°
9.472/1997); Agéncia Nacional de Aguas (ANA) (artigo 3° da Lei n° 9.984/2000); Agéncia de
Regulacéo dos Servicos Publicos Delegados de Campo Grande (AGEREG) (artigo 1° da Lei n°
4.423/2006); etc.

A criacdo de um Modelo Referencial de Indicadores de Governanga e Desempenho das
Agéncias Reguladoras é um importante mecanismo/instrumento de governanca regulatoria
capaz de auxiliar na busca pela maximizacéo da eficiéncia do setor e do bem-estar social. No
intuito de criagdo do referido modelo, observou-se a existéncia de alguns estudos publicados
sobre indices de governanca das agéncias de regulacdo, dentre eles destacam-se: o indice de
independéncia formal de Gheventer (BATISTA, 2011), o indice de interferéncia politica de
Batista (2011) e o indice de governanca e impacto regulatdrio (I-Reg) ou RISE de Ramalho
(2008).

Batista (2011) entende que a anélise da independéncia formal das agéncias regulatorias
brasileiras € a primeira forma de se aproximar da independéncia na pratica de tais 6rgaos,
revelando o potencial de autonomia estabelecido nos seus desenhos institucionais frente ao
Poder Executivo. Batista (2011) argumenta que o indice de independéncia formal de Gheventer
foi construido da forma mais simples possivel, de maneira a diminuir a quantidade de erro e
arbitrariedade introduzida na analise. Para tal, apresenta-se 0 Quadro 1 com os indicadores

incluidos e os valores atribuidos.
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Quadro 1 — indice De Independéncia Formal De Gheventer

Variavel Descricdo Codificacdo

Mandato O mandato dos diretores é superior ou igual a quatro anos? 1 (sim); 0,5 (=
quatro anos); 0
(sem mandato fixo)

Indicacdo A indicacdo dos diretores é compartilhada? 1 (sim); 0 (ndo)
Demisséo A demisséo é apenas possivel com sentenca? 1 (sim); 0,5 (inicio
do mandato); O
(ndo)
Reconducdo | A reconducéo é proibida? 1 (sim); 0 (ndo)

Experiéncia | E necessario que os diretores possuam conhecimento especifico 1 (sim); 0 (n&o)
na area de regulacdo?
Autorizacdo | A agéncia toma decisfes sem a necessidade de autorizacdo do 1 (sim); 0 (n&o)

governo?
Revisdo As decisdes da agéncia sdo passiveis de revisdo apenas no 1 (sim); 0 (ndo)
Judicidrio?
Recursos O orcamento é definido pela prépria agéncia? 1 (sim); 0 (ndo)
Pessoal A agéncia tem o comando da sua politica de pessoal? 1 (sim); 0 (ndo)

Procedimentos | Os procedimentos da agéncia s6 podem ser modificados com 1 (sim); 0 (n&o)
anuéncia do Legislativo?
Fonte: Baseado em Batista (2011).

Para Ramalho (2008), o indice de governanca e impacto regulatério (I-Reg) ou RISE,
tem por finalidade auxiliar a Analise de Impacto Regulatério (AIR), ou seja, auxiliar na
avaliacdo dos possiveis impactos que determinada medida pode ocasionar ao setor, antes de sua
implementacdo. Segundo o autor, os dados colhidos a respeito da AIR s&o tabulados e resultam
em indicadores que sdo utilizados para calcular o indice 1-Reg, destinado ao monitoramento e
avaliacdo da medida proposta, sob a perspectiva da qualidade do processo de regulamentacéo,
da governanca da atuacdo regulatoria e do nivel de impacto de cada regulamento. Ramalho
(2008) ainda diz que o resultado desse indice corresponde ao conjunto de diferentes percepcdes
e pontos de vista, sob uma perspectiva institucional, global e integrada, acerca de determinada
proposta de regulamento; além de subsidiar o processo de tomada de decisdo, também é
utilizado para aferir, monitorar e avaliar o desempenho institucional, acerca da qualidade
regulatoria da produgdo normativa da Agéncia.

O indice I-Reg apresenta uma escala de variagdo que € representada por diferentes niveis
de qualidade, governanca e impacto regulatorio do novo regulamento. Os possiveis resultados
e consequéncias (positivas e negativas) da nova proposta, no ambiente regulatorio,
determinardo se o nivel do indice de governanca e impacto regulatorio (I-Reg) sera: Ruim,
Insuficiente, Satisfatorio ou Excelente. Quanto maiores forem os resultados positivos esperados

pela nova medida em relagio aos negativos, melhor sera o indice I-Reg. Essa Escala do indice
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de Governanca e Impacto Regulatdrio (I-Reg) (Ruim, Insatisfatorio, Satisfatorio e Excelente),
possui uma adequada metodologia de avaliacéo de resultados e poderdo, em um estudo a
posteriore, ser utilizados na elaboracdo de um novo Modelo de indice ou Indicadores de
Desempenho das Agéncias Reguladoras.

O novo Modelo de indice ou Indicadores de Desempenho das Agéncias Reguladoras
poderia acrescentar um novo nivel na Escala de Resultados — Bom. Esse acréscimo no nivel da
escala atenderia melhor a realidade das agéncias regulatorias brasileiras que possuem diferentes
nivel de governanca regulatéria e capacidades de atuacdo e, consequentemente, diferentes
niveis de desempenho. Dessa maneira, a Escala do indice de Governanga e Impacto Regulatdrio
(I-Reg) de Ramalho (2008) — RISE (Ruim, Insatisfatorio, Satisfatorio e Excelente), passaria a
ser RISBE (Ruim, Insatisfatorio, Satisfatorio, Bom e Excelente) na Escala de Avaliacdo dos
Resultados de novo indice ou Indicadores de Desempenho das Agéncias Reguladoras.

No trabalho apresentado por Marques (2015), destaca-se a importancia de avaliar a
governancga por este ter um impacto importante nos resultados da regulagdo. Neste mesmo
estudo Marques (2015) destaca os critérios, dimensdes e principios de uma boa governanca
regulatdria, além de apresentar alguns indicadores que auxiliam na busca dessa boa governanca.
A boa governanca regulatéria é definida pelo autor como um conjunto de elementos que permite
melhorar a decisdo regulatoria, evita comportamentos desviantes, aumenta a aceitabilidade e
reduz os conflitos entre os agentes envolvidos. Desse modo, essa boa pratica regulatéria assume
papel fundamental para a eficacia e eficiéncia da regulacéo.

Marques (2015) divide os elementos capazes de auxiliar a boa governanca regulatéria
em trés fatores: relacionais (a autonomia financeira, organica e funcional, a participacdo publica
e a responsabilizacdo); internos (a transparéncia, a previsibilidade, a consisténcia e
proporcionalidade e a integridade) e externos (a clareza das regras, a articulacéo regulatéria e

0s poderes de acao).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para proporcionar maior entendimento e andlise da governanca regulatéria e
desempenho das agéncias reguladoras realizou-se, por meio das metodologias qualitativa e
bibliogréfica, a Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) do tema. Desse modo, foi possivel
identificar conceitos como regulacdo (SILVA, 2006; MARQUES, 21015), agéncia reguladora
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(ALEXANDRINO, VICENTE, 2012; SILVA, 2006), governanca (TCU, 2014), etc.; e
fundamentar a pesquisa com base nos estudos e regulamentos ou normas relacionadas as
agéncias de regulacdo, com destaque para os estudos: Governanca Regulatoria (MARQUES,
2015), indice de Governanca e Impacto Regulatdrio (I-Reg) ou RISE (RAMALHO, 2008),
Referencial Basico de Governanga Aplicavel a Orgaos e Entidades da Administragdo Publica
(TCU, 2014), Lei Federal n® 13.848/2019 e Decreto Federal n® 10.531/2020. Cabe ressaltar que
todos os estudos e normas supracitadas, além de outros, formaram a base de construgdo do
modelo referencial proposto nessa pesquisa.

A realizacdo da RSL possibilitou a identificacdo, avaliagdo e interpretacdo das
evidéncias de pesquisa disponiveis relevantes, de modo a ajudar a informar préticas e politicas
integradas e imparciais nas quais as decisdes se baseiem, assim como identificar lacunas na
literatura para informar estudos futuros. Dessa forma, a andlise do referencial teérico teve por
finalidade auxiliar o presente trabalho na busca por um Modelo Referencial de Indicadores de
Governanca e Desempenho das Agéncias Reguladoras, capaz de contribuir para a maior
eficiéncia de atuacdo das mesmas.

Ao longo do ano de 2020 foram realizadas pesquisas em livros (PROENCA et al., 2006),
em sites governamentais (do TCU, do Planalto, de Agéncias Reguladoras) a respeito da
legislacdo e temas inerentes ao ambiente regulatério, bem como buscas em varias plataformas
de pesquisa académica (Periédico/CAPES, Google Académico, Scielo, etc.). Por meio dessas
plataformas e do uso das palavras-chave: agéncias reguladoras; foi possivel observar a
existéncia de muitos estudos sobre regulacdo dos servicos publicos e varias pesquisas sobre
indicadores das agéncias reguladoras voltadas a avalicdo do servico publico prestado ao
consumidor — na plataforma Periodico/CAPES foram identificados 184 trabalhos sobre o tema.
Porém, ao mudar a busca para as palavras-chave indicadores de desempenho das agéncias
reguladoras, ndo foram encontrados nenhuma publicacdo que possuisse relacdo direta com o
estudo proposto por essa pesquisa. Assim, conclui-se que ndo existe um instrumento eficiente
e amplamente aceito e utilizado por essas autarquias especiais capaz de avaliar a sua atuacao.

Com base na metodologia explicativa observou-se a existéncia de dois fenémenos: i)
poucos estudos cientificos a respeito da governanca regulatéria e desempenho das autarquias
reguladoras — baseado na Revisdo Sistematica da Literatura; e ii) o baixo desempenho
institucional e pouca implementacdo de boas préaticas de governanga regulatéria (SAMPAIQ,
2013; PRADO, 2008; TCU, 2014; DANTE, 2014). No desenvolver do estudo foi possivel

identificar as causas desses fendmenos, que sdo, respectivamente, 0 pouco interesse da
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academia, bem como a falta de incentivo dos 6rgéos publicos na promogéo de pesquisas sobre
0 tema; j& o segundo fendmeno é causado pela falta de autonomia institucional das agéncias
reguladoras que impede 0 uso de boas praticas de governanca e o eficiente desempenho de suas
atividades institucionais (PRADO, 2008; SAMPAIOQ, 2013; TCU, 2014; DANTE, 2014).

4. RESULTADOS

4.1 Proposta do modelo referencial de indicadores de governanca e desempenho das agéncias

reguladoras

Sampaio (2013) realizou importante estudo sobre independéncia formal e independéncia
real das agéncias reguladoras no Brasil, com foco nas autarquias vinculadas ao governo federal.
Embora o tema esteja consolidado no direito estadunidense e na rotina de suas agéncias de
regulacdo, no Brasil, a independéncias dessas autarquias é objeto de dissidio na doutrina
juridica e ndo é claramente observado na execucdo de suas atividades (SAMPAIO, 2013).

No Brasil, ha grande influéncia do Presidente sobre as agéncias reguladoras federais
(SAMPAIO, 2013). Diante do exposto, é possivel concluir que boa parte das agéncias
reguladoras brasileiras (federais, distrital, estaduais e municipais) possuem pouca autonomia
organica e regulatéria (independéncia de atuacdo), administrativa e financeira (independéncia
de captacdo e gestdo de seus recursos), haja vista que as agéncias de regulagéo federais séo, em
tese, as mais bem estruturadas e possuem um arcabouco legal que formalmente deveria garantir
sua autonomia institucional. De acordo com o TCU (DANTE, 2014) a realidade das agéncias
reguladoras federais, consiste na baixa qualidade e efetividade de sua atuacdo no atendimento
dos interesses dos usuarios e nos seus insatisfatorios procedimentos de regulamentacdo e
fiscalizacdo, bem como dos mecanismos de aplicagdes de sanc¢des aos prestadores de servicos.
A falta de independéncia institucional das autarquias reguladoras resulta na pouca
implementacdo de boas praticas de governanca regulatéria, na ineficiéncia infraestrutural, na
insuficiente capacidade técnicas de seus servidores, na auséncia de mandato fixo de seus
dirigentes; enfim, no baixo desempenho dessas autarquias. A independéncia das agéncias
reguladoras depende ndo sé do grau de independéncia conferido pela lei, mas também de outros

fatores menos visiveis, tais como o relacionamento entre a agéncia, o governo e a industria
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regulada, a qualidade de seu corpo técnico, a disponibilidade de recursos para 0 seu
funcionamento e até mesmo as personalidades de individuos-chave no governo e na industria
(SAMPAIO, 2013). A pouca independéncia organica, regulatoria, administrativa e financeira
das agéncias reguladoras pode ser considerada o principal motivo da falta de uma melhor
governanca regulatoria dessas entidades publicas e da ndo maximizacdo de seu desempenho
institucional.

O TCU (2014), baseado no ISO/IEC 38500/2008, entende que a governanca de 0rgaos
e entidades da administracdo publica envolve trés fungdes basicas: (i) avaliar o ambiente, 0s
cenarios, o desempenho e os resultados atuais e futuros; (ii) direcionar e orientar a preparacao,
a articulacdo e a coordenacdo de politicas e planos, alinhando as fungdes organizacionais as
necessidades das partes interessadas (usuarios dos servicos, cidaddos e sociedade em geral) e
assegurando o alcance dos objetivos estabelecidos; e (iii) monitorar os resultados, o
desempenho e o cumprimento de politicas e planos, confrontando-os com as metas
estabelecidas e as expectativas das partes interessadas.

Para auxiliar a execucdo dessas trés funcdes basicas da governanca regulatoria, foi
criado o Modelo Referencial de Indicadores de Governanca e Desempenho das Agéncias
Reguladoras. A criagdo desse modelo baseou-se no indice de independéncia formal de
Gheventer (BATISTA, 2011), no indice de governanca e impacto regulatorio (I-Reg) ou RISE
de Ramalho (2008), no trabalho Governanca Regulatéria de Marques (2015), no Referencial
Bésico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica (RBG) do
TCU (2014), bem como nas normas que regem essas autarquias reguladoras (Lei Federal n°
13.848/2019; Decreto Federal n® 10.531/2020; Lei Complementar n® 101/2000).

Hé& de se destacar a contribuicdo do trabalho de Marques (2015), bem como alguns
outros referenciais como 0 RBG do TCU (2014) e algumas normas brasileiras que regem essas
autarquias regulatdrias, com destaque da Lei Federal n° 13.848/2019 que dispde da gestdo, a
organizacdo, o processo decisorio e o controle social das agéncias reguladoras (lei geral das
agéncias reguladoras); e do Decreto Federal n® 10.531/2020 que instituiu a Estratégia Federal
de Desenvolvimento para o Brasil no periodo de 2020 a 2031 (EFD 2020-2031). Cabe ressaltar
gue alguns indicadores sugeridos por Marques (2015) também estdo recepcionados no
ordenamento juridico brasileiro.

O novo Modelo Referencial de Indicadores de Governanga e Desempenho das Agéncias
Reguladoras proposto, é formado por quatro referenciais de indicadores que podem ser

aplicados separadamente ou em conjunto na analise das agéncias: a) Referencial de Indicador
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de Autonomia Financeira e Administrativa; b) Referencial de Indicador de Autonomia Orgénica
e Funcional; c) Referencial de Indicador de Participacdo Publica e Controle Social; e d)
Referencial de Indicador de Responsabilizacao.

Por meio dos Quadros (2, 3, 4 e 5) é possivel observar os indicadores do novo Modelo,
as variaveis que as comp0e e seus respectivos referenciais tedricos. Segue abaixo a definicdo

de cada um dos novos indicadores.

Quadro 2 — Referencial de indicador de autonomia financeira e administrativa

Indicador Variaveis Referencial
= 5 -
A agéncia possui financiamento proprio e autbnomo 30|)‘_e' Federal n® 13.848/2019 (artigo
. 5 ;
do ente ao qual esta vinculado® _ Marques (2015),
- Lei Federal n®13.848/2019 (artigo
39);
A agéncia possui autonomia para elaboragdo e - Decreto Federal n® 10.531/2020
realizacdo do seu or¢camento? (2. Eixo Institucional, Parte II,
Anexo);
- Marques (2015).
H4 suficiéncia de receitas em relacdo as despesas? - Marques (2015).
Autonomia H4 cobertura de custos numa perspectiva plurianual - Marques (2015);
Financeira e Persp P - Lei Complementar n°® 101/2000

(razdo entre receitas e custos totais)?

Administrativa (letra “a”, inciso |, artigo 4°).

A agéncia possui autonomia financeira e
administrativa para realizar suas compras e Lei Federal n° 13.848/2019 (letra

contratacdes necessarias ao desempenho de suas “c”, inciso III, § 2°, artigo 3°)
funcbes?

A agéncia tem autonomia administrativa para - Lei Federal n® 13.848/2019 (letra
contratar/nomear seus servidores (efetivos ou “a”, inciso I, § 2°, artigo 3°);
comissionados)? - Marques (2015).

A agéncia possui autonomia administrativa para - Lei Federal n° 13.848/2019 (letra
realizar concursos publicos de provimentos de “a”, inciso I, § 2°, artigo 3°);
cargos efetivos? - Marques (2015).

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

O Referencial de Indicador de Autonomia Financeira e Administrativa tem por
finalidade auxiliar a avaliacdo do nivel de independéncia financeira e administrativa das
agéncias reguladoras frente ao poder estatal ao qual estdo vinculados (poder executivo: unido,
estado, DF e municipios). Quanto mais autdbnoma forem essas autarquias especiais maiores
serdo suas capacidades de atuacdo. Por autonomia financeira e administrativa entende-se a
capacidade de captar, destinar e administrar seus recursos sem interferéncias de outros agentes,
e assim, efetuarem as operacGes necessarias a eficiente execucdo de suas finalidades

institucionais.
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Quadro 3 — Referencial de indicador de autonomia organica e funcional

Indicador

Variaveis

Referencial

Autonomia
Orgénicae
Funcional

A indicacdo do dirigente da agéncia atende critérios
de selecdo objetivos e transparentes?

- Decreto Federal n® 10.531/2020 (2. Eixo
Institucional, Parte Il, Anexo);
- RBG do TCU/2014 (p. 40).

O dirigente da agéncia possui mandato fixo de 4 anos
e ndo coincidente com os ciclos eleitorais?

- Lei Federal n° 13.848/2019 (artigo 3°);

- Marques (2015);

- Gheventer (In: BATISTA, 2011, p.224-
229).

Os servidores sdo nomeados pelo mérito por meio de

- Gheventer (In: BATISTA, 2011, p.224-

N 229);
um processo de nomeagdo aberto, transparente e - RBG do TCU/2014 (p. 40);
A . 40);
Justo: - Marques (2015).
H& protecdo dos funcionérios contra demissbes | - Gheventer (In: BATISTA, 2011, p.224-
arbitrarias por entidades governamentais ou outros | 229);
organismos? - Marques (2015).
Os funcionarios ndo estdo sujeitos a periodos de | Marques (2015)

“cool-off” (paralisacdo)?

A agéncia possuiu a infraestrutura e qualificacdo
técnica necessaria a0 bom desempenho de suas
atividades finalisticas?

- Decreto Federal n° 10.531/2020 (2. Eixo
Institucional, Parte Il, Anexo);
- RBG do TCU/2014 (p. 40).

Ha auséncia de qualquer tipo de submissdo do ente
regulador em relacéo a orientagBes governamentais?

- Lei Federal n° 13.848/2019 (artigo 39);
- RBG do TCU/2014 (p. 50);
- Marques (2015).

As decisdes da agéncia sdo baseadas em Anélises de
Impacto Regulatério (AIR)?

- Lei Federal n® 13.848/2019 (artigo 6°);
- Decreto Federal n° 10.531/2020 (2. Eixo
Institucional, Parte 11, Anexo);

- Ramalho (2008).

O desempenho do ente regulador é avaliado por
entidades publicas e/ou privadas?

- RBG do TCU/2014 (p. 40);
- Marques (2015).

A agéncia de regulacéo realiza suas atividades sem
qualquer constrangimento ou influéncia das empresas
prestadoras de servicos publicos concedidos?

- Decreto Federal n° 10.531/2020 (2. Eixo
Institucional, Parte Il, Anexo);

- RBG do TCU/2014 (p. 50);

- Marques (2015).

As decisdes da agéncia sdo passiveis de revisdo
apenas no Judicidrio?

- Gheventer (In: BATISTA, 2011, p.224-
229)

Os procedimentos da agéncia s6 podem ser

modificados com anuéncia do Legislativo?

- Gheventer (In: BATISTA, 2011, p.224-
229).

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

O Referencial de Indicador de Autonomia Organica e Funcional diz respeito ao auxilio
na avaliacdo e andlise da independéncia de atuagdo das agéncias de regulacdo, em especial de
seus membros, ou seus colaboradores (Diretor-Presidente, corpo técnicos e demais
funcionarios) com atencdo especial na nomeacdo e demissdo de seus servidores, conforme
estudo de Marques (2015), bem como o0 RBG do TCU (2014) e normas nacionais. Baseando-

se no trabalho de Ramalho (2008) e no Decreto federal n® 10.531/2020, esse indicador também
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possui a capacidade de avaliar se as decisdes das mesmas sdo baseadas em Analise de Impacto
Regulatério (AIR). A imparcialidade na analise, avaliacdo e atuacdo é fundamental para o bom

desempenho das fungdes institucionais das agéncias reguladoras.

Quadro 4 — Referencial de indicador de participagdo publica e controle social

Indicador Variaveis Referencial

- Decreto Federal n° 10.531/2020 (2.
Eixo Institucional, Parte 11, Anexo);
- Marques (2015).

A agéncia possui registro de suas atividades realizadas?

- Lei Federal n® 13.848/2019 (artigo 16);
- Decreto Federal n° 10.531/2020 (2.
Eixo Institucional, Parte 11, Anexo);

- RBG do TCU/2014 (p. 49);

- Marques (2015);

- Ramalho (2008).

A agéncia presta conta de suas atividades, promove a
divulgagdo e disponibiliza o facil acesso dessas
informac@es a toda sociedade?

A agéncia de regulacdo promove a participacéo de todos
0s agentes envolvidos no ambiente regulatério e demais
representantes da sociedade civil na discussdo dos temas

- RBG do TCU/2014 (p. 50);

Participacéo - Marques (2015).

atividades da mesma e fiscaliza-1a?

Publicae  |relacionados?
Controle A agéncia promove consultas formais como audiénciase | - RBG do TCU/2014 (p. 49-50);
Social consultas publicas? - Marques (2015).
A agéncia possui e utiliza mecanismos que permitem | - RBG do TCU/2014 (p. 49-50);
contribuicdes da participacdo publica? - Marques (2015).
Existem processos de consulta formal? - RBG do TCU/2014 (p. 49-50);
- Marques (2015).
H4& participagdo publica nas respostas do regulador e | - RBG do TCU/2014 (p. 50);
possibilidade de comentario das mesmas? - Marques (2015).
Existéncia de um conselho co_nsultivo re_presentativg dos | Marques (2015)
stakeholders (agentes envolvidos - pUblico estratégico)? '
A agéncia possui um Conselho de Regulagdo
deliberativo capaz de tomar decisGes inerentes as | - Marques (2015).

Fonte: Dados da pesquisa (2020).

O Referencial de Indicador de Participacdo Publica e Controle Social objetiva auxiliar
a avaliacdo e analise da eficacia da participacdo da sociedade no processo regulatério e nas
decisbes da agéncia reguladora, conforme aponta o estudo de Marques (2015) e 0o RBG do TCU
(2014, p. 49-50). A participacdo publica e o controle social permitem diminuir possiveis erros
e excessos cometidos pelos prestadores de servicos publicos, pelo Estado e pelo proprio agente

regulador.

R. Liceu On-line, Sao Paulo, v. 11, n. 1, p. 166-185, Jan./Jun. 2021. 181



Quadro 5 — Referencial de indicador de responsabilizacéo

Indicador Variaveis Referencial

A agéncia possui mecanismos e/ou 6rgdos de controle |- Lei Federal n° 13.848/2019
externo capazes de julgar e responsabilizar os agentes |(artigo 14);

do ambiente regulatério por ndo cumprirem marcos |- RBG do TCU/2014 (p. 45).
contratuais, metas e objetivos pré-definidos, bem como

atos ilegais?
EI;IS:’r?e'tO de apelo para as partes envolvidas em defesa | Marques (2015).
Ha existéncia de relatorios e controle obrigatorio da | Marques (2015).

agéncia reguladora?
Ha supervisdo ou revisdo da performance de todos os | - RBG do TCU/2014 (p.
agentes do ambiente regulatdrio por meio de avaliagGes | 45-46);

Responsabilizagdo

e audiéncias? - Marques (2015).

Existem obrigacdes éticas e procedimentais no 43?_86 do TCU/2014 (p.
. A :

ambiente regulatorio® - Marques (2015).

Existe um Conselho ou Junta de julgamento de recursos
regulatorios capaz de julgar infragdes cometidas pelos | - Marques (2015).
prestadores de servicos publicos delegados?
Fonte: Dados da pesquisa (2020).

O Referencial de Indicador de Responsabilizacdo tem por objetivo auxiliar a avaliacdo
e analise das medidas de responsabilizacdo das agéncias de regulacdo e os mecanismos de
contestacao de suas decisdes, esse indicador estd em consonancia com as analises de Marques
(2015). A responsabilizacdo de entidades e/ou agentes publicos por acdes realizadas pelos

mesmos inibem atos contrarios a lei e as boas praticas regulatorias.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer do estudo observou-se dois importantes aspectos inerentes a regulacdo no
Brasil. O primeiro, baseado na Revisdo Sistematica da Literatura, constatou que ndo ha
trabalhos publicados relacionados a indicadores de desempenho das agéncias de regulacéo,
tampouco um robusto modelo de indicadores de governanca dessas entidades; que ha poucos
estudos sobre governanca regulatoria e estes sdo restritos a um determinado segmento do tema
(independéncia formal e interferéncia politica nas agéncias reguladoras e a analise de impacto
regulatério). Ja o segundo aspecto, diz respeito ao fato de que, no geral, as agéncias reguladoras
tém como caracteristica a pouca implementacao de boas préaticas de governanga regulatoria e o
baixo desempenho na execucdo de suas atividades finalisticas (regular e fiscalizar os servigos

publicos).
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Esses dois fenbmenos (poucos estudos cientificos a respeito da governanca regulatéria
e do desempenho das autarquias reguladoras; e o baixo desempenho institucional e
implementacdo das boas praticas de governanca regulatdria) sdo resultados, respectivamente,
do pouco interesse da academia (instituicdes de ensino e pesquisa, pesquisadores, alunos, etc.),
bem como da falta de incentivo dos érgdos publicos na promocao dessas pesquisas. J& 0
segundo fendmeno é causado pela falta de autonomia institucional das agéncias reguladoras
que impede o uso de boas préaticas de governanca e o eficiente desempenho de suas atividades.

Como néo existe um instrumento eficiente capaz de orientar e avaliar a atuacdo dessas
autarquias especiais, e que ao mesmo tempo seja utilizavel pelas agéncias; o estudo proposto
tenta preencher essa lacuna. Desse modo, a pesquisa teve como objetivo orientar futuros estudos
sobre governanca e desempenho das agéncias reguladoras, bem como criar
instrumentos/mecanismos de governanca regulatéria capazes contribuir no direcionamento,
monitoramento, desempenho e avaliagdo da atuacdo das agéncias de regulagdo. Tais
instrumentos podem auxiliar a eficiéncia dos servigos publicos delegados e a promocéo do bem-
estar social.

A busca por esses instrumentos de governanca regulatoria resultou na criagdo de um
Modelo Referencial de Indicadores de Governanga e Desempenho das Agéncias Reguladoras
formado por quatro referenciais de indicadores que podem ser aplicados separadamente ou em
conjunto pelos gestores, assim como pelos pesquisadores, na analise da atuacdo das agéncias e
na busca pela boa governanca. A criacdo desse modelo, voltado para as agéncias de regulacéo,
visa dar um primeiro passo na constru¢do de um futuro indice ou indicador de governanca e
desempenho das mesmas, assim como orientar futuras pesquisas sobre o tema desempenho e
governanca regulatoria. A construgdo desse indice daria importante contribuicdo aos mais
variados setores da sociedade sensiveis a atuacdo das agéncias reguladoras, e dessa forma,
ajudaria na busca pela maximizacdo da eficiéncia do setor publico e privado, bem como na
promocdo do bem-estar social em todas as suas dimensbes (da igualdade social, da
economicidade, do meio ambiente, da satde publica etc.).

Cabe ainda ressaltar que, aléem da recomendacdo pelo uso desses referenciais de
indicadores na gestdo e na busca pela boa governanca regulatéria, seria desejavel que os
gestores publicos dessas entidades reguladoras convertessem esses referenciais de indicadores
em Metas dos Planos Plurianuais dessas agéncias de regulacdo. Assim, esses mesmos
referenciais de indicadores poderiam ultrapassar o patamar de meros instrumentos de avaliacao,

ou governanga regulatoria, para objetivos legais a serem alcangados por essas autarquias de
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regulacdo no prazo de até quatro anos (periodo de vigéncia dos PPASs). Se tal medida fosse
realizada, resultaria na maximizacdo do desempenho das agéncias reguladoras e contribuiria
significativamente na busca pela maior eficiéncia, eficacia e efetividade do setor, bem como do

bem-estar de toda a sociedade.
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