AVISO
N2 76, DE 2011

Avison® 1b1h -GP/TCU
Brasflia, & de setembro de 2011.

Senhor Presidente,

Encaminho a Voussa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acérddo n® 2261/2011,
acompanhado dos respectivos Relatério e Voto, proferido pelo Plendrio deste Tribunal na Sess&o
de 24/8/2011, nos autos do processo n° TC-012.693/2009-9, que trata de Solicitagdo do Congresso
Nacional.

Atenciosamente,

BENJAMIN zv%ﬁzﬁ\

Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador JOSE SARNEY
Presidente do Senado Federal
Brasilia - DF



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNLAO TC 012.693/2009-9

ACORDAQ N° 2261/2011 — TCU — Plenario

L. Processo n® TC 012.693/2009-9.

2. Grupo I - Classe II — Assunto: Solicitagdio do Congresso Nacional.

3. Interessado: Tribunal de Conta da Unidio — TCU: Comissdo de Fiscalizagio Financeira e Controle da
Cémara dos Deputados.

4. Entidades: Agéncia Nacional de Aguas - MMA; Agéncia Nacional de Aviagio Civil - ANAC/ MD;
Agéncia Nacicnal de Energia Elétrica - MME; Agéncia Nacional de TelecomunicagBes - ANATEL -
SEDE - MC; Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - MT; Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - MT; Escritorio Central da ANP/RJ - MME.,

5. Relator: Ministro José Jorge.

6. Representante do Ministério Piblico: ndo atuou.

7. Unidade: Secretaria de Fiscalizagio de Desestatizagdo e Regulagio - 1 (SEFID-1).

8. Advogado constituido nos autos: ndo ha.

9. Acbdrdio:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de solicitagdo do Congresso Nacional, por meio da
qual foi encaminhado ao Tribunal o Requerimento n® 156/2009, de autoria do Deputado Silvio Torres,
entdo presidente da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados, segundo o
qual foi pleiteada auditoria para aferir “a governanga das agéncias reguladoras de infra-estrutura no
Brasil, de forma a identificar eventuais riscos e falhas estruturais, que possam comprometer o alcance
dos objetivos da regulacdo estatal, e propor solucbes de natureza operacional e legislativa, para
Jortalecer o modelo regulatorio atual”.

ACORDAM os Ministros do Tribunal, reunidos em Sessdo do Plendrio, diante das razSes
expostas pelo Relator, em:

9.1. Determinar 4 Agéncia Nacional de Aguas, 2 Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 2 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres,
4 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e & Agéncia Nacional de Aviagio Civil que, nos termos
do art. 10 da Lei n® 9.986/2000, disciplinem em seus regulamentos a forma de substituigiio dos
conselheiros ¢ dos diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares ou ainda no periodo
de vacincia que anteceder 4 nomeag¢io de novo conselheiro ou diretor, encaminhando a este Tribunal de
Contas, em até 120 (cento e vinte) dias, o modelo proposto;

9.2. Recomendar & Agéncia Nacional de Aguas, 4 Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, & Agéncia Nacicnal de Transportes
Terrestres, 4 Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios, & Agéncia Nacional de Aviacdo Civil ¢ &
Agéncia Nacional de Telecomunicagbes que estabelegam em norma prazos razodveis para
disponibilizagdo dos relatérios de analise das contribui¢des recebidas em audiéncias/consultas publicas,
encaminhando a este Tribunal de Contas, em até 120 {cento e vinte) dias, o modelo proposto;

9.3. Recomendar & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, & Agéncia Nacional do Petréleo,
Gas Natural e Riocombustiveis, 3 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e 4 Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes que vinculem hierarquicamente suas unidades de auditoria interna aos respectivos
orgdos colegiados; )

9.4. Recomendar & Agéneia Nacional do Aguas, & Agéncia Nacional do Petréico, Gas Natural
¢ Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, 4 Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios, 3 Agéncia Nacional de Aviagdio Civil e 4 Agéncia Nacional de TelecomunicagGes que
estabelecam requisitos minimos de transparéncia de seus processos decisorios, tendo por parametro os
procedimentos adotados pela Aneel;

9.5. Recomendar a Agéncia Nacional de Aguas, 3 Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural
e Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 8 Agéncia Nacional de Transportes



Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios, 4 Agéncia Nacional de Aviagdo Civil ¢ &
Agéncia Nacional de Telecomunicages que estruturem politicas voltadas a ampla divulgagdo de suas
agdes, mormente aquelas de maior apelo ¢ impacto social, com foco e linguagem adequados;

9.6. Recomendar & Casa Civil que:

9.6.1. adote providéncias no sentido de operacionalizar os Conselhos Sctoriais dc
Infraestrutura, de modo que eles sejam capazes de, efetivamente, fornecer diretrizes estratégicas que
orientem as Agéncias ¢ de delimitar objetivos e metas de longo prazo a serem atingidas;

9.6.2. adote providéncias no sentido de promover o incremento das receitas proprias das
agéncias reguladoras deficitarias e, no caso da Aneel ¢ Anatel, superavitarias, realize analises acerca dos
valores das taxas de fiscalizagio praticadas e das sangdes impostas, de modo a que as taxas de
fiscalizag@o sejam diminuidas para nfo onerar em demasia aqueles que pagam para ser fiscalizados,
mantendo-se ¢ carater punitivo das sangdes impostas no exercicio das suas atividades regulatdrias;

9.6.3.no dmbito de suas competéncias, avalie a competéncia e oportunidade de implementar
as boas praticas a seguir indicadas, constantes do item 9.8;

.6.4 promova estudos com vistas a fixar prazos para a indicagio de nomes pelo Executivo
Federal, tanto na hipotese de vacéncias previsiveis, quando deve ser delimitado um prazo de modo que a
indicagio se dé com a antecedéncia necesséria para que nio haja solugfo de continuidade na autonomia
deciséria das agéncias, quanto nas indicagdes decorrentes de vacancias imprevisiveis;

9.7 recomendar an Senado Federal que estude a viabilidade de se adotar rotina mais rigorosa
na avaliagfio dos candidatos aos cargos de diregéo das agéncias reguladoras;

9.8. Comunicar & Comisséio de Fiscalizagio Financeira e Controle da Camara dos Deputados ¢
a Casa Civil que este Tribunal entende como boas praticas capazes de aprimorar a governanga regulatéria:

9.8.1. estabelecimento de um periodo de quarentena de no minimo 1 {um) ano para os
dirigentes das agéncias rcguladoras, tendo por pardmetro as melhores praticas intcrnacionais (OCDE —
Organizagéo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico);

§.8.2. estabelecimento de rol taxativo de hipoteses de perda de mandato dos dirigentes das
agéncias reguladoras, extinguindo a previsdo insculpida no pardgrafo Gnico do art. 9° da Lei
n® 9.986/2000;

9.8.3. normatizacio de prazos para indicacdo, sabatina e nomeacgio de dirigentes dos entes
reguladores;

9.8.4. criagiio de mecanismos/instrumentos formais que propiciem maior estabilidade e maior
previsibilidade na descentralizagdo de recursos para as agéncias;

9.8.5. caracterizagfio das agéncias em Orgios setoriais, desvinculando seus orgamentos dos
respectivos ministérios vinculadores;

9.8.6. estabelecimento de requisitos minimos de transparéncia do processo decisério das
agéncias, tendo por paridmetro os procedimentos adotados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica;

9.8.7. padronizagio minima dos institutos das audiéncias/consultas piblicas entre as agéncias,
notadamente quanto aos documentos que devem ser disponibilizados antes ¢ apds a audiéncia ou consulta,
bem como o prazo méximo que os reguladores deveriam possuir para disponibilizar essas informagbes

aos interessados;

9.9. Encaminhar cdpia deste Acérddo, bem come do Relatério e do Voto que o fundamentam,
4 Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados, & Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, & Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural ¢ Biocombustiveis, & Agé€ncia Nacional de
Telecomunicagdes, 2 Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, 3 Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios, 4 Agéncia Nacional de Aviagfo Civil, 8 Agéncia Nacional de Aguas, 2 Agéncia Nacional de
Saide, 4 Agéncia Nacional de Cinema, 2o Ministéric de Minas e Energia, ao Ministério das
Comunicagdes, ao Ministério da Defesa, ao Ministério dos Transportes, ac Ministério do Meio Ambiente
e 4 Casa Civil da Presidéncia da Repiblica;



9.10. com fundamento no artigo 14, IV, da Resolugdo TCU n°® 215/2008, declarar
integralmente atendida a presente Solicitagdo do Congresso Nacional; ¢

011 oo e e A et ag moda o
F.lhoabgulval us PIOSCIIGS adiud.,

10. Ata n® 35/2011 - Plenério.

11. Data da Sessdo: 24/8/2011 — Ordindria.

12. Cédigo eletrénico para localizagio na pagina do TCU na Internet: AC-2261-35/11-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Benjamin Zymler (Presidente), Valmir Campelo, Walton Alencar Rodrigues,
Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, José Jorge (Relator) e José Micio Montgiro.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa, André Luis de Carvalho e Weder de
Ofiveira.

{Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BENJAMIN ZYMLER JOSE JORGE
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
LUCAS ROCHA FURTADO
Procurador-Geral



GRUPO I - CLASSE 1I - Plenario

TC N1 £03/2000 9

Natureza: Solicitagdo do Congresso Nacional

Entidades: Agéncia Nacional de Aguas - MMA; Agéncia Nacional de
Aviagdo Civil - ANAC/ MD; Agéncia Nacional de Energia Elétrica - MME;
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL - SEDE - MC; Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios - MT; Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres - MT; Escritério Central da Anp/rj - MME
Interessada: Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados.

Advogado constituido nos autos: nfo ha.

SUMARIO: AUDITORIA DE NATUREZA
OPERACIONAL. GOVERNANCA
REGULATORIA NO AMBITO DAS AGENCIAS
REGULADORAS DE  INFRAESTRUTURA.
OPORTUNIDADES DE MELHORIA.
DETERMINAGOES E  RECOMENDAGOES.
IDENTIFICACAO DE BOAS PRATICAS.
DISSEMINAGAQ. COMUNICAGAO.

RELATORIO

Trata-se de solicitagdo do Congresso Nacional por meio da qual foi encaminhado ao Tribunal
o Requerimento n® 156/2009, de autoria do Deputado Silvio Torres, entdo presidente da Comissdo de
Fiscaliza¢io Financeira e Controle da Cimara dos Deputados, segundo o qual é pleiteada auditoria para
aferir “a governanca das agéncias reguladoras de infra-estrutura no Brasil, de forma a identificar
eventuais riscos e falhas estruturais, que possam comprometer o alcance dos objetivos da regulacdo
estatal, ¢ propor solugdes de natureza operacional e legislativa, para fortalecer o modelo regulatdrio
atual”.

2. Autorizada a fiscalizag8o, a Sceretaria de Fiscalizagao de Desestatizagéio — SEFID elaborou as
matrizes de planejamento, as quais foram submetidas ao crivo da referida comissdo, para conhecimento &
manifestagdo. Foram realizados, também, workshop e painel de referéncia com vistas a dar consisténcia e
transparéncia aos trabalhos de campo.

3. Ato continuo, ajustado com o requente o escopo dos trabalhos, a SEFID iniciou os tralhados
de campo, os quais foram sintetizados no relatério de folhas 1003/1135 que, ante a importancia ¢
profundidade com que as questdes de auditoria foram tratadas, pego vénias para transcrever, no essencial,
com os ajustes de forma que entendo aplicaveis:

“INTRODUCAO

1. A presente auditoria de natureza operacional tem como objeto a andlise da governanca
regulatoria das agéncias reguladoras federais de infraestrutura, quais sejam: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — Aneel; Agéncia Nacional de Petréleo, Gds Natural ¢ Biocombustiveis — ANP;
Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — Anatel; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT; Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - Antaq; Agéncia Nacional de Aviagdo Civil —
Anac e Agéncia Nacional de Aguas —  ANA. Nos termos deste Relatorio de auditoria, a utilizagdo da
palavra Agéncia congrega 1do somente as entidades supramencionadas.



2. A expressdo governanga se apresenta com diferentes significados na literatura
especializada e em textos técnicos. Além disso, tem aplicagdo em variados campos, com sentidos
diferentes. E preciso, portanto, precisar o seu significado no contexto em que aqui foi aplicada.
Governanca regulatéria sdo as regras e as prdticas que regem o processo regulatorio, a sistemdtica
de interacdo enire os atores envolvidos e o desenho institucional no qual estdo inseridas as agéncias,
bem como os meios e _instrumentos utilizados pelos reguladores em prol de uma regulacdo eficiente,
transparente e legitima. O fermo engloba outros atores, como os ministérios vinculados, conselhos
Jormuladores de politicas setoriais e outros entes cuja atuagdo tem impacto na configuragdo do
ambiente regulatorio nacional'.

3. A atuagdo dos reguladores setoriais, em busca da consecugido dos objetivos institucionais
para os quais foram criados, estd swjeita a influéncias e a restri¢des que nem sempre estdo sob seu
controle. Assim, ndo se pode pensar em governanga regulatoria de forma unicamente centralizada nas
agéncias reguladoras - AR, embora sejam atores fundamentais do processo.

4. A atividade regulatdria dos servicos de infraestrutura interfere na vida de dezenas de
milhdes de brasileiros e gera significativos impactos de ordem econémica, social e ambiental. A
atuagdo dos diversos atores envolvidos nessa atividade tem sido objeto de questionamentos e criticas,
por parte da sociedade e de diversos entes governamentais, quanto & qualidade e a efetividade da
governanga regulatoriu. Nesse contexio, o Congresso Nacional, por intermédio da Comissdo de
Fiscalizacdo Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados (Oficio n° 155/2009-CFFC-P, fl. 1),
solicitou uma avaliagdo da governanga da atividade regulatéria.

3. O Tribunal de Contas da Unido - TCU autorizou ¢ inicio dos trabalhos da auditoria por
meio do Acorddo n° 1.676/2009 — Plendrio (fls. 24/25).

6.  Ndo consta ter havido outras auditorias do TCU sobre o mesmo objeto — governanga
regulatoria. Contudo, registre-se que a Corte de Contas vem acompanhando as atividades
desenvolvidas pelas agéneias federais desde a sua criagdo, baseada na atuagdo especializada da
Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizacdo — Sefid. Ademais, o Tribunal jd realizou diversas
auditorias de natureza operacional nas agéncias, das quais enumeramos algumas auditorias recentes,
apresentadas em tabela gposta no Apéndice B.

7. A literatura sobre o tema, embora ainda escassa, associada a expertise do TCU sobre
regulacdo, indicaram algumas dimensdes inerentes a uma adequada governanga regulatoria, tais
como: aufonomia das agéncias para exercerem suas prerrogativas; clara definicdo de
responsabilidades e de objetivos; estabilidade das regras; transparéncia de todo o processo
regulatorio, seus principios e suas abordagens, recursos financeiros e capital humano adequados;
processo decisério consistente e que evite arbitrariedades; participagdo e controle social; prestagdo
de contas; acesso aos meios e instrumentos regulatérios apropriados para tomar medidas; ndo-
discriminagdo; coeréncia das decisdes.

8. Considerando limitagdes de recursos humanos e de tempo, e apos debates internos,
consultas a literatura especializada e a especialistas, a equipe de audiforia concenirou esforgos em
alguns ponto, buscando atender de maneira satisfatoria a demanda do Congresso Nacional Relevante
destacar que o escopo detalhado da auditoria, constante da matriz de planejamento, foi encaminhado
a Comissdo de Fiscaliza¢do Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados (ora solicitante), para
conhecimento e manifestacdo, caso entendesse conveniente, sobre a pertinéncia das questdes de
auditoria propostas. Representantes desta Comissdo também foram convidados e estiveram presentes
em workshop e FPainel de Referéncia realizados na fase de planejamento, eventos estes que tiveram,
entre seus objetivos, dar transparéncia e consisténcia aos trabalhos. O conhecimento prévio do
escopo da auditoria por parte da Comissdo solicitante foi importante na medida em que o tema
governanga regulatéria é bastante amplo. Assim, ¢ objetivo da auditoria foi de avaliar a governanca




regulatdria nas dimensies. competéncias regulatdrias, autonomia, mecanismos de controle, de gestdo
de riscos e de avaliagdo de impacto resulatorio.

9. O escopo da auditoria foi dividido nas dimensGes acima referenciadas, de forma a
sistematizar a coleta e a andlise dos dados, tornando mais claro e objetivo os achados de auditoria.
Importante destacar que as dimensdes, apesar de claramente delimitadas no relatdrio, ndo sdo
estanques, muito pelo contrdrio, elas se entrelagam e buscam formar um conjunto harmonioso de
andlise.

10.  Apesar da delimitagdo do escopo, o tema ¢ bastante complexo e constatou-se a diversidade
de abordagem das agéncias quanto a vdrias das questes auditadas. A _equipe. a falta de critérios
claros e consolidadns (limitacdo de auditoria), buscou-os na escassa literatura sobre o tema,_em
processos de benchmarking internacional, na deteccdio de boas prdticas das proprias agéncias e na
experiéncia e entendimentos desta Corte, guando existentes,

11.  Ademais, observou-se a inexisténcia de uniformidade de tratamento legal quanto a temas
afins, sendo que as leis de criagdo das agéncias regulam, muitas vezes de maneira diversa, pontos
tratados neste relatério. Nesse particular, cumpre registrar a tramitagéo do Projeto de Lei n°
3.337/2004 no Congresso Nacional, que busca equalizar inumeras questdes institucionais atinentes
aos entes reguladores.

12. Tendo em mente as incontestdveis diferencas de atribuigbes e responsabilidades inerentes
a cada um dos reguladores setoriais auditados, com repercussdes nas relagbes desses entes e os
stakeholders (partes interessadas) envolvidos na atividade regulatévia, o presente trabalho de
auditoria buscou uma andlise transversal das dimensées selecionadas nas agéncias em destaque. Se a
falta de critérios explicitos constituiu-se em uma limitagdo do trabalho, o mapeamento dos mesmos
pontos em todos os entes foi extremamente util para a detec¢do de boas prdticas.

13. A presente auditoria valeu-se de ampla coleta de informacdes por meio de diligéncias
encaminhadas aos entes auditados, bem como por meio de entrevistas de gestores das agéncias
setoriais em tela. Insta registrar que na fase de planejamento a equipe jd havia promovido

significativo levantamento de dados, como se depreende do projeto de auditoria, aposto as fls 28/61
dos autos.

14. O relatério apresenta, na proxima sessdo, uma visdo geral — contextualizagdo do tema,
descrigdo de caracteristicas fundamentais do objeto da auditoria e correlagBes com os objetivos da
auditoria. A sessGo subsequente apresenta os capitulos principais do relatorio, que contém as
andlises, as evidéncias e o relato articulado dos achados de auditoria, bem como as propostas de
encaminhamento sugeridas. Segue uma outra sessdo que consolida as andlises dos comentdrios dos
gestores. Finalmente, as duas ultimas sessdes sdo a conclus@o e as propostas de encaminhamento.

VISACQ GERAL

15. A década de 90 no Brasil foi caracterizada por uma profunda reestruturagdo do aparato
administrativo do Estado, marcada por uma reorienia¢do politico-administrativa onde os entes
governamentais intensificaram o uso de mecanismos de delegacdo de atividades até entdo assumidas
de maneira quase que exclusiva pelo aparelho estatal'.

16. A partir das privatizacbes das empresas estatais e das delegacbes da exploracdo de
servigos publicos a iniciativa privada, implantou-se um novo modelo, em bases legais”, onde o Estado
passou a regular a prestacdo desses servigos, em vez de ser ele mesmo o pravedor direto.

17. A criagdo das agéncias reguladoras insere-se nesse contexto de mudanga do papel do
Estado, onde a administracio publica redefine sua geréncia, suas responsabilidades e sua relagdo
com vdrios setores da economia. As agéncias foram concebidas como entidades menos suscetiveis a
interesses politicos ocasionais, capazes de promover uma regulagdo continua e coerente, que nio



incorra em problemas de continuidade devido a mudangas de governo. O objetivo relacionado a
origem dos reguladores setoriais foi a criagdo de um ambiente estdvel e seguro, que permitisse a
atracdo de investimentos produtivos, a satisfagdo de necessidades de servigos publicos, o crescimento
econdmico, o desenvolvimento tecnolégico e a geragdo de empregos®.

18.  Criadas como autarquias especiais, dotadas de personalidade juridica de direito publico
interno, séio entes que, segundo suas leis de criagdo, gozam de autonomia financeira e administrativa,
vinculados e ndo subordinados hierarquicamente a um determinado ministério. A aludida autonomia
administrativa e financeira sdo condigBes para a autonomia do processo decisdrio, que deve se calcar
eminentemenie em critérios técmnicos.

19 Grorti (2000) assevera que as agéncias possuem um amplo poder normativo’,
outorgado pelos diversos diplomas normativos que as instituiram, cumulado com o fiscalizatorio, o
sancionatorio e o de dirimir conflitos de interesses entre os stakeholders. A ndo subordina¢do ao
Executivo busca assegurar uma regulagdo imparcial, dotada de maior protecdo contra as ingeréncias
meramente politicas, que poderiam prejudicar o funcionamento ideal de um modelo competitivo e
ainda afugentar o investimento privado, tdo essencial no nove modelo de redefinicdo do papel do

Estado.

20.  Em se tratando de servicos publicos finclusive os de infraestrutura), é patente o dever do
Estado de regulamentar as condi¢des de delegacdo das atividades, disciplinar as condi¢des que devem
nortear a prestagdo desses servigos essenciais e fiscalizar a execugdo dos mesmos”.

21.  Ndo obstante a obrigacdo decorrente da titularidade juridica estatal sobre tais atividades,
a regulagdo também se mostra fundamental pelo fato de que grande parte dos bens e servigos publicos
sdo monopélios™ ou monopdlios naturais™. Ainda, dada a relevéincia da prestacdo dos servigos, as
imperfeicbes porventura existentes no mercado concorrencial podem levar a resultados e
desequilibrios indesejdveis, de sorte que a regulagdo se faz necessdria para tentar corrigir essas
distor¢des e proteger os usudrios dos servigos de eventuais abusos de poder econdmico por parte dos
agentes privados prestadores dos servi¢os. A atividade regulatéria também se mostra relevante como
indutora da universalizagéo dos servigos de infraestrutura.

22. A criaglio de agéncias auténomas rompe com a forma de intervengdo regulatoria
tradicional feita diretamente pelos ministérios. A inovagdo institucional teve a clara fungdo de
aprimorar a governanga regulatéria, face a sinalizagdo de ndo interferéncia politica indevida no
processo decisorio de defini¢do e aplicagdo de normas regulatorias.

23 Tais questdes ganham relevincia fundamental quando se relacionam a oferta de servicos
publicos de infraestrutura, que demandam elevados volumes de investimento, associados a longos
prazos de retorno. Ademais, expressivas parcelas dos investimentos f(raduzem-se em custos
afundados™, tendo em vista a especificidade dos ativos envolvidos. Estes fatores justificam o receio
dos investidores em aplicar seus recursos em tais atividades, caso ndo tenham uma clara defini¢do de
direitos de propriedade, marcos regulatdrios estdveis e garantias institucionais de sua correla
aplicagdo.

24.  Ressalte-se, ainda, que sdo setores cuja relagdo custo-beneficio privado tende a ser
inferior & social, o que gera um volume e uma taxa de investimento inferior ao que seria socialmente
desejdvel, além de serem fontes de fortes externalidades’. ‘

25.  Ante o cendrio exposto, um ambiente regulatério eficiente é condi¢do indispensdvel para
que a oferta dos servigos de infraestrutura seja satisfatéria. Ao prover regras claras e estdvelis,
particularmente na fixagdo das tarifas, ele atenua a incerteza dos investidores e incentiva a entrada
do capital privado. Ao remover us restrigbes a entrada de novos competidores, ao assegurar 0 acesso
das novas firmas as redes de transmissdo e de transporte e ao fixar tarifas que incentivem inovagoes
tecnolégicas e economia de custos, estimula a competitividade e a eficiéncia no interior da industria.



Na presenga de monopdlios naturais, permite que a sociedade se beneficie da eficiéncia produtiva -
economias de escala e minimizac@o de custos - sem incorrer nos custos do poder de mornopdlio -
[fixagdo de tarifas em niveis superiores ao custo médio™.

26. Importante destacar, por oportuno, que sem alguns requisitos, inputs, traduzidos em uma
boa governanga, dificiimente pode-se conceber um processo regulaidrio capaz de atingir os objetivos
hodiernamente esperados da regulagdo.

27, Por fim, resta transparente que o trabalho néo teve o objetivo de avaliar a efetividade da
regulacdio dos setores de infraestrutura, e sim a de trazer uma visdo sistémica dos meios, dos
processos, instrumentos e até mesmo do desenho institucional que hoje, efetivamente, compdem a
realidade do processo regulatorio e que, sem duvida, sdo requisitos indispensdveis para uma boa
regulacdo.

COMPETENCIAS REGULATORIAS

28.  As atividades regulatérias s@o parte de um sistema mais amplo que precisa ser entendido
como um todo. Isso quer dizer que se deve conmsiderar a arquitetura institucional existente e as
diferentes relagBes entre os diversos atores emvolvidos, como conselhos setoriais, ministérios e
agéncias reguladoras.

29. A dindmica de interacdo eficiente entre os diferentes agentes é fundamental para a
qualidade da governanga regulatéria e para a efetiva formulagGo e implementagéio das politicas
publicas de infraestrutura. Assim, uma estrutura legal que estabeleca as ‘competéncias certas’ para
as ‘instituigdes certas’ é peca-chave para o funcionamento efetivo da regulagdo estatal.

30. Nesse sentido, fez-se necessdrio identificar como as competéncias estdo definidas para os
diversos atores emvolvidos na atividade regulatoria, de forma a evidenciar eventuais lacunas
regulatérias, falta de clareza, sobreposi¢bes de competéncias ou inoperdncia no exercicio dos papéis
institucionais. Ou seja, um dos ohjetivos da auditoria foi construir um diagndstico, dentro de cada
setor, de como as competéncias finalisticas da regulagdo (defini¢do de politicas publicas e diretrizes
estratégicas, outorgas, fiscalizagdo etc.) estdo distribuidas entre os diferentes agentes e, a partir desse
mapeamento, identificar se existem problemus relucionudos & definigdo dessas competéncias.

Distribuicdo de Competéncias Regulatorias

31. Com base na legislagdo vigente e em indagagbes feitas aos diversos envolvidos no
processo regulatério, foi feito um mapeamento que identificou, dentro dos setores de infraestrutura
analisados, como estdo definidas as competéncias dos atores que participam da atividade regulatdria.
A andlise procurou identificar, dentro do marco regulatorio dos setores de energia elétrica, petroleo,
telecomunicagdes, transporte terrestre, transporte aquavidrio, aviagdo civil e dguas, que institui¢oes
detém a competéncia por cada etapa do processo regulatério. A Tabela constante do Apéndice 1
. resume as andlises desse mapeamento e permite tirar algumas conclusdes.

32, QObservou-se, inicialmente, que ndo hd lacunas ou sobreposicbes de competéncias

regulatdrias significativas nos setores regulados.

33, Dentro desse contexto, merece destaque o setor de transporte aquavidrio, no qual algumas
competéncias regulatorias estdo dividas entre diferentes agentes. A definigdo das diretrizes gerais do
processo licitatério, por exemplo, sdo estabelecidas pela Secretaria Especial de Portos (SEP) e pelo
Ministério dos Transportes (conforme atribuicbes de cada 6rgéo). No entanto, a Antaq também define
algumas diretrizes especificas no que se refere aos estudos de viabilidade do empreendimento em
arrendamentos portudrios. Ademais, na defini¢do das tarifas portudrias, atuam concomitantemente a
Antaq, as Autoridades Portudrias e o Conselho de Autoridade Portudria (CAF).

34. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica também indicou que as Leis n® 10.847/2004 e
10.848/2004 e seus desdobramentos deixaram algumas indefini¢des ‘operacionais’ de agbes como.
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aprovacdo de estudos e projetos de geragdo; preparagdo e realizagdo de leilfes de licitagdo de
energia, decisdes relacionadas as regras de despacho de usinas e consequente mobiliza¢do dos
sistemas de rransmissdo.

35. Ainda merece registro a manifestacdo da Anatel de que existe um debate acerca da
competéncia da agéncia em estabelecer sangdes as prestadoras de servigos de radiodifusdo, sobre
questdes relacionadas ao uso do espectro de radiofrequéncias e a certificagdo de equipamentos de
telecomunicagdes, sendo que o Ministério das Comunicagdes entende que 4 Anatel cabe tdo somente
fiscalizar, e ao Ministério das Comunicagbes aplicar sangdes. Segundo a percepedo da Agéncia,
também existem conflitos de competéncia entre as agéncias e o Conselho Administrativoe de Defesa
Econdémica (CADE).

36. De qualquer forma, as particularidades supra descritas se restringem a determinados
detalhes dos respectivos setores e ndo comprometem a percepgdo geral de que os papéis regulatorios
definidos para os setores de infraestrutura brasileiros ndo contém vdcuos ou sobreposi¢des de
Jungdes.

37. OQuro ponro importante da andlise se refere a concentragdo do poder de outorga. Ao se
comparar os diversos setores de infraestrutura, observou-se_que, excecdo feita ao setor elétrico, as
diferentes legislacbes distribuem as competéncias regulaidrias entre_conselhos, ministérios e agéncias
reguladoras _de uma forma homogénea, caracterizada pela atribuicdo ao poder concedente,
representado pelos conselhos e ministérios, da prerrogativa de definicdo de diretrizes estratégicas e
de planejamento de longo prazo, deixando para as agéncias o poder de outarga_ contratacdo,
normatizacdo e fiscalizacdo técnico-financeira™,

38, No setor elétrico, diferentemente dos demais setores, os poderes de outorga estdo a cargo
do poder concedente, ao qual compete a defini¢do do plano de outorgas, a defini¢do das diretrizes do
processo licitatério, o desenho dos contratos e a execugdo das licitagbes.

39.  Emum modelo ideal de Estado Regulador™, definir a politica publica do setor compete ao
poder concedente, enquanto os entes reguladores auténomos devem assumir o encarge da
implementacdo das diretrizes estratégicas definidas. E certo que a fronteira entre politica piblica e
regulamentagdo, muitas vezes, ndo é tdo clara, de forma que a elaboragdo dos planos de outorga e a
definicdio das diretrizes da licitag@io podem conter elementos de decisdo politicos, assim como
técnicas.

40. Segundo Pereira e Correa™, o desenho original das agéncias reguladoras conceden tanio
o poder de outorgar servigns ptiblicos, como o poder de desenhar os contratos de concessdo a Anatel,
Aneel, ANP, ANTT, Antaq, Anac e ANA™. Estes poderes conferiram as agéncias reguladoras a
capacidade de ter um papel importante na defini¢do da entrada de novos agentes em mercados
controlados e no estabelecimento dos detalhes da moldura regulatéria, partindo da premissa de que
s6 quem cownhece as miniucias do contrato, quem o preparou, pode fiscalizar bem os servigos
concedidos.

41.  No caso da Aneel, a Lei n° 10.848/2004 introduziu o artigo 3% A e alterou o artigo 3° da
Lei n°9.427/1996, atribuindo ao Poder Concedente (representado pelo Ministério de Minas e Energia
- MME) a competéncia de elaborar o plano de outorgas, definir as diretrizes para os procedimentos
licitatérios, promover as licitacbes e celebrar os contratos destinados a contratagdo de
concessiondrios de servigo publico para produgdo, transmissdo e distribuigdo de energia elétrica.

42, Destaque-se que existe a possibilidade de delegacdo dessas competéncias para a Aneel, o
que efetivamente foi implantado pelo Decreto n® 4.970/2004, provavelmente pelo fato de a Agéncia ja
ter o dominio técnico na operacionalizagdo desses processos. No entanto, ainda assim o MME
permanece com influéncia sobre as decisbes de outorga, pois sempre poderd avocar essas
competéncias.



11

43.  E preciso ressaltar que o atual modelo de diviséo de competéncias do setor elétrico é fruto
de uma escolha de politica piiblica materializada pela vontade legislativa, ndo havendo nenhuma
irreguluridade no referido modelo. Além disso, deve-se reconhecer que a definigdo dos
empreendimentos a serem outorgados no setor elétrico envolve componentes de politica publica e de
decisbes estratégicas de Estado, como a construcdo de diretrizes que impactam a defini¢éo da matriz
energética, de incentivos para desenvolvimento econdmico regional, entre outros.

44. A escolha do modelo institucional gue atribui poderes de outorga ao poder concedente ou
as agéncias reguladoras deve levar em conta as vantagens e desvantagens de cada modelo, tendo em
mente a realidade de cada setor.

43. Com base nos elementos levantados nessa auditoria, ndo foi possivel chegar a uma
conclusdo sobre a adequac@o do desenho institucional do setor elétrico ou de outros setores de

infraestrutura. Essa avaliagdo depende de estudos mais aprofurndados, dentro de cada setor, o que
motiva o desenvoivimento de trabalhos futuros sobre o assunto.

Conselhos Setoriais

46. A andlise de deliberacbes dos conselhos setoriais revelou que alguns destes nio estéo

sendo habeis, em termos gerais,_de fornecer diretrizes estratégicas que orientem os reguladores e
dphm#ﬂm ﬂhipfﬂ)ﬂ(' /iD ]ﬂl’)ﬂ'f) nyazo a serem nhnry:rfno f) o080 m/‘n(‘ avnlinitn 4 o pt’l‘l’l(‘a’}df\ hrnf-)nmn] Ao
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Integracdo de Politicas de Transporte (Conit),

47.  Um dos aspectos trabalhados pela equipe de auditoria foi a busca e a identificacdo de
eventuais atores inoperantes quanto as suas competéncias regulatérias. Em outras palavras, mesmo
com as responsabilidades bem definidas, o ente néio estd exercendo suas atribuicdes.

Tabela 1 - Numero de delzbera des ao ano dos conselhos setorzazs

9
8
1
8

ONA %%

Fonte: Sitios na internet do CNPE, CNRH e Conac

48. O Conit, criado em 2001, passou oito anos inoperante e se reuniu pela primeira vez em
24/11/2009 — a inoperdncia do referido conselho representa fator determinante para a manutengdo de

indefini¢bes que contribuem para a falta de harmonizagdo das politicas de transportes.

49. A inoperdncia dessa institui¢do jd foi objeto de andlise do TCU, como no Acérdio n®
1034/2008-Plendrio, no qual foi constatado que o ndo funcionamento do Conit implica na falta de
decisdes estratégicas que permitem levar a infegragdo dos transportes e a harmonizagdo das politicas
de infraestrutura.

50. De acordo com o relatorio do Tribunal, o Conit deveria ser o principal organismo
estralégico para a implementagdo da referida politica setorial. A atribui¢do principal desse conselho
seria propor ao Presidente da Republica politicas nacionais de integragdo dos diferentes modos de
transporte de passageiros e de cargas, conforme definido no art. 5° da Lei n° 10.233/2001. 4 missdo
do Conil é de alta relevdancia estratégica para a infraestrutura do pais, pois representa a instdncia de
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mais alto nivel consultivo e decisério em relagdo a estrutura, operagfio e manutengdo eficiente da
matriz de transportes.

51.  Além desse julgado, a falta de funcionamento do Conit jd havia motivado recomendagdo
deste Tribunal & Casa Civil, conforme item 9.4.1 do Acérddo n° 1.926/2004 - Plendrio, por ocasido de
audiroria operacional na Agéncia Nacional de Transpories Terreswres — ANTT. O TCU recomendou a
Casa Civil que desse pleno funcionamento ao conselho, ao qual compete propor politicas nacionais de
integracdo dos diferentes modos de transporte.

52. O vdcuo deixado pelo Conit prejudica a agdo dos reguladores nos setores de transportes
terrestres e aquavidrios (ANTT e ANTAQ), que carecem de diretrizes para direcionar sua atuagdo.

33.  Destaque-se que o fato de as evidéncias constatadas atestarem mais veementemente o nic
Jfuncionamento do Conit (houve aperas uma reunido em nove anos desde sua criagdo) ndo significa
que os conselhos dos demais setores sefam efetivos, mas apenas ressalta a gravidade do problema do
primeiro.

54, De uma forma geral, os conselhos setoriais dos setores de infraestrutura brasileiros ainda
tém que avancar para serem capazes de fornecer diretrizes estratégicas que orientem os entes
reguladores e delimitem objetivos de longo prazo a serem atingidos.

55.  Ante o exposto, sugere-se determinar a Casa Civil que tome providéncias no sentido de
operacionalizar os Conselhos Setoriais de infraestrutura, de forma que eles sejam capazes de orientar
as agéncias reguladoras e delimitar objetivos e metas de longo prazo a serem_alcancadas.

AUTONOMIA

56. As agéncias reguladoras devem atuar objetivamente, ou seju, comu dgenies responsaveis
pela implementagdo de politicas publicas definidas pelo Executivo e pelo Legislativo. Para tanto, é
preciso que sejam autonomos. A autonomia é importante para que seu processo decisério seja técnico
e imparcial, livre de ag¢des externas indevidas. Caso contrdrio, poderdo ocorrer consequéncias
danosas para a atividade regulatoria, ja que o regulador, se capturado, perderd a necessdria posi¢do
de equidistdncia em relagéio as partes envolvidas.

57. O objetivo especifico da presente dimensdo foi de avaliar se existem

mecanismos/instrumentos suficientes para garantir a autonomia financeira e a autonomia deciséria
das agéncias.

58 Nesse sentido, foram estudados os aspectos or¢amentdrios para avaliar o grau de
autonomia financeiva das agéncias reguladoras, bem como foram analisados os aspectos legais
inerentes a autonomia deciséria destas.

AUTONOMIA FINANCEIRA

59. O Decreto-Lei n° 200/1967 define autarquia como entidade pertencente a administracdo
indireta, dotada de personalidade juridica prépria, criada por lei, com patriménio e receita préprios,
para executar atividades tipicas da administragdio publica, que requeira, para seu melhor
Suncionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizadas.

60. As agéncias sdo autarquias especiais, diferenciadas das demais autarquias devido as
caracteristicas especificas que suas leis de criagdo lhes atribuiram. Sdo entidades que devem ou
deveriam possuir uma maior autonomia em relagdo as autarquias comuns, noladamente no que se
refere a autonomia financeira, obtengdo e gestdo de recursos.

Processo Orcamentario

61. As leis de criacfio das agéncias reguladoras preveem expressamente a agufonomia
financeira como uma caracteristica propria dessas entidades. A despeito da previsdo_legal, elas se
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submetem aos ditames gerais do processo orcamentdrio e ndo existem mecanismos especiais que_as
diferenciem de outras unidades orcamentdrias.

62. As agéncias sdo unidades orcamentdrias, vinculadas a orgdos setoriais (ministérios
vinculadores). Consoante o Manual Técnico Orgamentdrio de 2010, a proposta orgamentarra das
agénicias segue o rito geral dos drgdos da administragdo federal. A proposta é elaborada pelo prépric
ente a partir de limites orgamentdrios fixados pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF), do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG), tendo em conta a previsdo de
arrecadagdo e o cumprimento da meta de superdvit primdrio estipulada pela Lei de Direfrizes
Orgamentarias (LDQO).

63. Observou-se que as agéncias reguladoras possuem liberdade paru definir programas,
agbes e sua proposta orcamentdria, bem como o montante de recursos a serem a elas destinados.

Porém, as propostas devem observar os limites or¢amentdrios repassados pela SOF aos ministérios
vinculadores e, em ultima insténcia, por eles definidos.

64. A elaboragdo da proposta orgamentdria da Agéncia se imicia nas superintendéncias
responsdveis pelas agdes, que dispdem de relativa liberdade para alteragdo das agdes e programas
que lhes competem e é consolidada na superintendéncia de administra¢do e finangas. Apds aprovagdo
pela divetoria colegiada, a proposta é encaminhada & setorial de orgamento do respectivo ministério
vinculado, onde ocorre mova consolidag@o. Hd ainda uma consolidagdo de todos os orgdos da
Administragdo Federal feita na SOF/MPOG.

65. Sendo assim, a proposta or¢camentdria é submeltida a aprovagdo do orgdo seforial, o que
estabelece a necessidade de um bom relacionamento para que esta seja acolhida razoavelmente nos
termos propostos e também para que depois sejam descentralizados oS recursos necessarios, pois,
sendo uma unidade orcamentdria, tem de disputar recursos com as demais unidades vinculadas ao
mesmo ministério.

66. Em entrevistas com os gestores das agéncias, a equipe de auditoria questionou sobre as
vantagens e as desvantagens dessas autarquias fornarem-se orgdos setoriais. Em termos gerais, foi
expresso o entendimenta de que haveria a vantagem de se poder negociar diretamente com a SOF a
proposta or¢amentdria, sem intermediacio do respectivo ministério vinculador. Ademais, quande da
descentralizagdo de recursos, ndo precisariam disputar com outras unidades orgamentdrias os limites
outorgados aos ministérios. Tal conformagdo ofereceria maior autoromia para defenderem suas
necessidades perante o érgdo de planejamento. Registre-se que uma agéncia reguladora indicou que
poderia perder forca se tivesse que negociar diretamente com a SOF, pois entende que o ministério
vinculador compreende melhor suas necessidades e tende a ser mais sensivel as suas demandas.

67. A equipe de auditoria entende que a transformagdo das agéncias em orgdos setoriais lhes
proporcionaria maior aulonomia, tendo em vista que poderiam negociar diretamente suas propostas
orcamentdrias com a SOF e ndo concorreriam com outros orgdos pelos recursos descentralizados aos
ministérios vinculados. Tal conformagdo também mitigaria o risco de o ministério influenciar as agbes
das agéncias por meio de restri¢bes or¢amentdrias.

68. Nesse sentido, tendo em vista a previsdo legal de que sdo autarguias especiais dotadas de
aulonomia  financeira, entende-se  gue o _coracterizagdo  duas _agéncias _em  orgdos seforiais,
desvinculando seus orcamentos dos respectivos ministérios vinculados, dotaria tais entes de_maior
autonomia,

Descentralizagdo de Recursos

69. Apesar da previsdo de autonomia financeira inerente as agéncias, ndo existem
mecanismos  formais  que garantam  maior estabilidade na descentralizacdo dos recursos
orcamentarios a elas destinados.
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70. Os gestores das agéncias asseveraram que, atualmente, tem ocorrido um bom
relacionamento entre tais autarquias e os ministérios vinculador, o que tem permitido uma maior
estabilidade dos recursos a elas descentralizados. Tais afirmagdes sdo confirmadas pelas andlises que
se seguem.

71. O grdfico e a tabela subsequentes permitem visualizar um aumento de 121,5% na dotagdo
autorizada para as agéncias auditadas, 88,2% de crescimento na despesa liquidada, enquanto a
reserva de contingéncia aumentou 198,1%. Considerando que o IPCA foi de 27,9% no periodo,
percebe-se um considerdvel incremento real do or¢amento das entidades em 1ela.

Grdfico I - Dotagéo autorizada x Despesa Liquidada x Reserva de Contingéncia (R§)
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Fonte: Siafi

Tabela 2 - Dotagdo autorizada x Despesa Liquidada x Reserva de Contingéncia (R3)

Exercicio 2004 2003 2006 2007 2008 2009 Miédia
Doi Autortzoda 941.612.962 1.190.096.761 1.060.079.699 1.341.760.498 1.847.197.641 2.085.826.984 1.411.145.748
Desp Liguidoda 733.700.562 764.007.637 888.323.730 919.096.846 1.257.256.874 1.380.579.712 990.494.227
Res de Conting 2.543.337.604 4.015.200.062 £.529.033,663 3.335.411.932 6.376.641.066 7.582.338.324 5.063.777.457
Desp Lig/Dot Aut 77.9% 64,2% 83.8% 68,55 68.1% 615,256 ?1,6%
Fonte: Siafi

72.  Houve um crescimento da despesa liquidada em quase todas as agéncias auditadas no
periodo de 2004 a 2009. Na Anac e na Antaq, que representam os casos mais expressivos, as despesas
liquidadas cresceram 158,8% e 137,7%, respectivamente. Por sua vez, no caso da Anatel, verificou-se
um aumento de somente 14,2%.

Tabela 3- Despesa Liguidada (R%)

g e eI : M-

Alire-
pLY

129.290.604 | 119.033.953 +51,2%

78.717.258 89.717.370 110.785.193 | 126.152.051

23.693.748 29.459.230 34.317.692 41.393.033 47.994.556 56.308.670 +137,7%
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qifty
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85.286.161 87.440.997 104.350.391 106.352.681 119.915.848 | 187.847.633 +120,3%
251.903.284 | 231.144.022 | 229.743.047 | 229.323.222 | 254.908.209 | 287.752.46] +14,2%
174.267.195 | 108200.613 | 108.530.852 113815185 | 123.536.338 | 143.029.767 +25,2%
179.832.918 | 218.045406 | 221.976.622 199.844.625 | 383.011.969 | 322.075.008 +79,1%
78.619.934 102.216.050 | 198.999.332 | 264.530.200 +158,8%

Fonte: Siafi

73. O fato de a despesa liquidada da Anatel e da Aneel terem apresemtado um baixo
crescimento em comparagdo com a das demais agéncias pode ser explicado em fun¢do de que, em
2004, ja apresentavam uma estrutura razoavelmente mais adequada a realidade, se comparadas aos

demais _rggn.’nn'nvan cetoriaic em /faofnqug‘

74.  Uma andlise da despesa liguida por grupo de despesas demonstra que houve, em todas as
agéncias, um crescimento considerdvel de gastos em pessoal e encargos sociais. O aumento deu-se
por conta de um incremento no quadro efetivo de servidores, associado d melhoria do nivel salarial.
Tal fato, segundo impressées colhidas em entrevistas com gestores das agéncias, foi um importante
passe para a profissionalizagdo e¢ a valorizagdo do quadro de pesseal wmos ultimos anos. Os
entrevistados suscitaram ser extremamente relevante a autarquia ser capaz de recrutar e reter, em
quantidade suficiente, pessoal gualificado.

75.  Segundo a OCDE™- Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico —, é
muito importante que as agéncias disponham de um nimero suficiente de funciondrios capacitados e
motivados para que possam realizar suas tarefas da forma mais eficaz possivel, além de ser um fator
positivo para assegurar a autonomia do ente regulador face aos ministérios vinculadores e as
empresas reguladas.

76. O grdfico a seguir demonstra o crescimento dos gastos com pessoal, representando uma
possivel tendéncia de profissionalizagdo e de valorizagdo do capital humano ros ultimos anos.

Grdfico 2 — Despesa liguidada com pessoal e encargos sociais (RS milhdes)
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Fonte: Siafi
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77. A despeito da politica orcamentdria favordvel as agéncias reguladoras nos ultimos anos, o
fato de ndo existirem mecanismos formais que garantam estabilidade dos recursos destinados a elas
implica que ndo ha garantias de que a citada politica favordvel continue a existir no futuro.

Financiamento por Recursos Proprios
78. A OCDE (2008) assevera que:

‘As agéncias reguladoras precisam de um orcamento claramente definido para dar suporie @
estabilidade e autonomia regulatdrias, e que, idealmente, esteja segregado do resto do or¢amento do
governo para que ndo haja capacidade ou incentivo do governo para usd-lo para outros fins, ou de
segurd-lo’.

79.  Nesse particular, as leis de cria¢do dos reguladores setoriais especificam os recursos que
devem financia-los.

80. A previsdo de que as agéncias fossem financiadas por recursos proprios é inerente a
autonomia financeira. Todavia, percebemos que, em geral, ndo existe a autosuficiéncia e os
reguladores setoriais sdo financiados por uma combinagdo de recursos or¢amentdrios ordindrios e
recursos gerados pelo exercicio da atividade regulatéria (recursos proprios).

81. Nesse aspecto, existe uma discrepdncia muito grande entre as agéncias. Por exemplo, a
Anatel e a Aneel sdo custeadas por recursos préprios, sendo que esta ultima teve sua despesa
liquidada integralmente custeada pela fonte de recursos Receita de Concessoes e Permissoes (recurso
praprio) no periodo 2004-2009. For outro lado, a Antag, em 2009, teve 98,8% de sua despesa
financiada por recursos ordindrios.

Tabela 4 - Porcentagem de despesa liquidada por recursos ordindgrios
Agéncia/Exercicio 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Meédia

Antag 20,0% 295% 13,7% 991% 984% 98.8% 599%

Ana 31.1% 434% 424% 991% 309% 41,7% 481%
ANTT 4% 12.9% 583% 64.2% 64.4% 63.9% 446%
Anatel 00% 00% 06% 00% 00% 00% 01%
Aneel 00% 00% 00% 00% 00% 00% 00%
ANP 0,1% 7,7% 6,3% 3219 488% I169% 187%
Anac 0,6% 42,7% 31% 738%  28%

Fonte: Siafl

82. Percebe-se que ndo se pode avaliar ou definir 0 grau de autonomia financeira pela
capacidade de financiamento por recursos préprios. Se assim o fosse, poder-se-ia afirmar que Aneel e
Anatel sdo auténomas e as demais ndo. Além disso, o fato de arrecadarem recursos suficientes para o
seu autofinanciamento ndo impede o contingenciamento dos recursos.

Mecanismos Limitadores da Autonomia Financeira das agéncias

83 Ainda que o art. 26 do Decreto-Lei n® 200/1967 estabele¢a que ‘no que se refere a
Administragdo Indireta, a supervisGo ministerial visaré a assegurar, essencialmente a avtonomia
administrativa, operacional e financeira da entidade’, ha diversos mecanismos gue limitam essa
autonomia para as agéncias e outras unidades da administracdo indireta.

84. Em primeiro lugar, por causa do contingenciamento realizado anualmente pelo Poder
Executivo, que tem suporte no art, 8° da Lei Complementar n° 101, de 4/5/2000, e em dispositivo da lei
de diretrizes orcamentdrias de cada exercicio. A partir da defini¢do do superdvit primdrio, aprovado
na lei de diretrizes orgamentdrias, e do montante de restos a pagar inscritos em exercicios anteriores,
s@o publicados decretos de programacdo financeira e or¢amentdria buscando compatibilizar a
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geragdo de superdvit primdrio com a programagdo financeira da administragdo federal. Em 2009
foram publicados oito decretos, sendo um em janeiro e trés em dezembro. Mesmo as agéncias que
possuem receitas proprias suficientes para seu financiamento sujeitam-se aos contingenciamentos
orgamentdrios.

85. Em segundo lugar, pela possibilidade de alteragdo de fontes por meiv de portaria. Esse
procedimento aumenta a discricionariedade da administragdo, que pode reservar recursos vinculados
ndo gastos.

86. Em terceiro lugar, por causa da desvinculagdo de receitas que fem sido feita
periodicamente pelo Poder Executivo, com o uso de medidas provisorias posteriormente
transformadas em lei ordindria. E o caso do art. 11, da Lei n° 11.803, de 5/11/2008, e de dispositivos
similares nas Leis n°® 10.762, de 11/11/2003, n° 10.595, de 11/12/2002, e n° 9.530, de 10/12/1997.
Nesse caso. recursos arrecadados pelas agéncias e que tinham destina¢do vinculada acabam
transformando-se em recursos ordindrios. A desvinculagdo de recursos é prejudicial ao setor que
contribuiu com a arrecadagdo, visto que abre a possibilidade de que parte de seus recolhimentos ndo
sejam aplicados em prol do desenvolvimento do setor em aprego. Algumas agéncias, como ANP,
Anatel e Aneel arrecadam montantes elevados de recursos. Nos casos em que a arrecadag¢do tem sido
razoavelmente superior ao montante efetivamente liberado as agéncias para seu custeio, poder-se-ia
pensar em uma revisdo dos percentuais esiabelecidos para as taxas cobradas, em beneficio dos
usudrios e dos agentes econémicos dos setores em questdo.

87. Mediante entrevistas e diligéncias realizadas nas agéncias reguladoras, SOF ¢ ministérios
vinculados, verificou-se que ndo existem critérios formais explicitos e definidos ex-ante que
estabelecam prioridades quanto ao contingenciamento das agéncias. O Ministério de Minas Energia,
por exemplo, foi categérico ao informar que ndo existe nenhuma exigéncia legal para que sejam
aplicados ds unidades orgamentdrias os mesmos percentuais de contingenciamento impostos ao 6rgdo
setorial e nem para que seja dado tratamento diferenciado para os entes reguladores.

88. A liberacdo intempestiva de recursos também pode prejudicar de maneira relevante a
atuagdo das agéncias. O grdfice 3, a seguir, demonstra uma série de setenta e duas observagdes de
despesa liquidada das agéncias reguladoras, entre janeiro de 2004 e dezembro de 2009.

89. Percebe-se, claramente, que hd um aumento significativo da despesa liquidada ao final
dos exercicios. Tal incremento deve-se, em parte, pelo pagamento do 13" avs servidores, mas se pode
inferir que também é devido a prdtica de liberagdo de recursos no final do exercicio, comum a
Administracdo Publica.

90. A liberacdo intempestiva prejudica a regular execugdo das atividades previamente
planejadas. Se parte considerdvel dos recursos forem liberados no final do exercicio aumenta-se a
probabilidade de wma grande inscrigdo em restos a pagar ndo processadvs. Os resius a pagar
indicam o ndo recebimento de bens e servicos programados para uma adequada operacionalidade das
acoes da unidade.

91 Conclui-se, assim, que a autonomia financeira legalmente concedida as agéncias
reguladoras é limitada por diversos mecanismos.
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Grdfico 3 - Despesa liguidada das agéncias: janeiro de 2004 a dezembro de 2009 (R§ mil) - aumento
sigmificativo da despesa liquidada ac final dos exercicios
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Fonte: Siafi

Conclusoes quanto a Autonomia Financeira das agéncias

92.  As leis de criagdo das agéncias indicam que sdo entes pertencentes G administracdo
indireta, dotados de autonomia financeira. Todavia, ndo foi possivel conceituar com precisdo o
significado desta autonomia.

93.  Tal autonomia ndo se refere & capacidade de gerarem receitas préprias suficientes ao seu
financiamento, visto que vdrias agéncias dependem de recursos ordindrios para a liquidagdo de suas
despesas (item 4.1.3).

94, As agéncias reguladoras submetem-se aos ditames gerais do processo or¢amentdrio, sem
quaisquer prerrogativas que indiquem autonomia financeira (item 4.1.1). Também ndo existem
guaisquer mecanismos formais que garantam estabilidade dos recursos descentralizados aos entes
reguladores (item 4.1.2), estando sujeitos a contingenciamentos e a libera¢des intempestivas de
recursos (item 4.1.4).

95. O contingenciamento orgamenidrio tem o conddo de dificultar o planejamento e a prépria
execucdo das atividades das agéncias, com possiveis repercussdes negativas de grande impacto para
os setores regulados e a sociedade em geral. O impacto gerado por suas atividades regulatdrias tende
a ser relativamente maior que os respectivos montantes de seus orcamentos, visto que regulam setores
que envolvem expressivas mobilizagdes de capital e intimamente associados ao desenvolvimento do
pais. Nesse sentido, seria benéfico associar autonomia financeira com certas prerrogativas em
cendrios de contingenciamento de recursos.
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96. Considerando as constatacbes acima e tendo em vista g previsdo legal de que as agéncias
sdo_entes dotados de autonomia financeira, entende-se que_a_criacfo de_mecanismos/instrumenios
formais que propiciem uma maior estabilidade e uma maior previsibilidade na descentralizacdo de
recursos para as agéncias reguladoras traria beneficios a governanca da atividade regulatoria.

97. Haja vista a lei orgamentdria aprovada e arendidas as previsdes de arrecadacdo no
decorrer do exercicio, tais prerrogativas evitariam o contingenciamento dos recursos. Ademais, é
importante que a liberagdo de empenho ocorra de maneira tempestiva e de acordo com as reais
necessidades das agéncias, permitindo a regular execugdo das atividades previamente planejadas.

AUTONOMIA DECISORIA

98. As agéncias reguladoras sdo autarquias especiais integrantes da administracdo indireta,
vinculadas e ndo subordinadas hierarquicamente aos ministérios. Seus dirigentes possuem mandatos
Jfixos e ndo podem ser demitidos ad nutum (estabilidade). Tal regime especial as diferencia das
demais autarquias, atribuindo-lhe uma maior autonomia em relacdo ao Poder Executivo. A autonomia

decisdria ¢ importante para garantir decisbes técnicas e imparciais e mitigar eventuais agbes externas
indevidas.

99. A awtonomia deciséria dos reguladores setoriais materializa-se por meio da previsdo legal
de critérios fécnicos e politicos a serem adotados na indicagdo, nomeugdo e remogdo de seus
dirigentes, além da garantia de mandatos estdveis.

Critérios para Indicagdo de Diretores

100. Constatou-se que_estdo previstos critérios formais para a indicacdo e a nomeacdo dos
dirigentes das agéncias reguladoras na Lei n° 9.986/2000, que trata da gestdo dos recursos humanos
dessas_entidades. Todavia, tais critérios sdo_subjetivos, em dissondncia com_o_cardier técrico_do
careo que esses dirigentes ocupam.

101, Em estudo realizado em 2004 pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI),
denominado ‘agéncias reguladoras: A Experiéncia Internacional e a Avaliacdo da Proposta de Lei
Geral Brasileira’, a Confederacdo alerta quanto & necessidade de que estejam dispostos em lei
critérios técnicos rigorosos para a escolha dos dirigentes das agéncias, em razdo do cardter técnico, e
ndo essencialmente politico, da fungdo que desempenham.

102. De acordo com o art. 5° da Lei n° 9.986/2000, os dirigentes das agéncias reguladoras
serdo brasileiros, de reputagdo ilibada, formagdo wmiversitdria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para os quais serdn nomeados, devendo ser escolhidos pelo Presidente da
Republica e por ele nomeados, apds aprovagdo pelo Senado Federal.

103. Ao observarmos o quadro comparativo conslante do Apéndice E, verificamos que as leis
instituidoras da Anatel, ANTT, Antaq e Anac ndo apresentam nenhuma inovagdo ou especificagdo,
apenas repetem os mesmos critérios jd dispostos no citado dipioma legal.

104. Referida iei nao especifica o que se enlende por reputagdo iibada, formacdo universitdria
e elevado conceito no campo de especialidade dos cargos, dificultando a comprovacdo objetiva da
aptiddo do candidato ao cargo. A subjetividade dos critérios possibilita a indicagdo de diretores que
ndo possuem os conhecimentos imprescindiveis para o exercicio de cargo de natureza técnica.

105. A OCDE (2008) afirma que a dimensdo politica das nomeagdes ‘pode ser minimizada
quando hd o requerimento de que os chefes das agéncias sejam nomeados por decisdes coletivas do
governo em sistemas parlamentares ou pelo Presidente, sujeito a aprovagdo do Legislativo, como no
Brasil’. Ressalte-se que a necessidade de sabatina pelo Senado Federal representa, indubitavelmente,
um importante instrumento de salvaguarda e de legitimagdo no processo de escolha dos dirigentes.
Todavia, a exigéncia legal de preenchimento de requisitos técnicos objetivos certamente concorrerd
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para diminuir as possibilidades de eventuais indicagbes meramente politicas e ndo baseadas em
critérios técnicos.

106. Cabe registrar também que, para a OCDE (2008), a indicacdo de um dirigente que nio
tenha a experiéncia profissional apropriada poderd prejudicar a reputagdo da agéncia.

107. Ante_o exposto, considerando os possiveis beneficios que uma alteracdo da legislacdo
poderia trazer & autonomia decisoria das agéncias, entende-se que a criacdo de critérios minimos,
téonicas e objetivas. para a indicacdin e a nomeacio dos dirisentes das agéncias na Lei n® 9.986/2000
e, se necessdrio, o estabelecimento de critérios especificos nas leis instituidoras de cada agéncia,
consoante as especificidades do setor regulado, diminuiria as possibilidades de eventuais ingeréncias
e numeacles sem u gualificacio técnica suficiente para a direcdo dessas entidades, além de garantir a
transparéncia necessdria para a melhoria da governanca regulatoria.

Periodo de Quarentena

108 Todas as agéncias preveem em sua legislacdio especifica (lei ou regulamento) um periodo

de quarentena para seus diricentes. Porém, o periodo é considerado curto para _os moldes
inlernacionais.

109. Para garantir a autonomia decisoria dos érgdos reguladores é preciso que esses entes
sejam independentes perante os agentes econdmicos exploradores da atividade regulada. Um dos
principais mecanismos utilizados para efetivar essa independéncia é a imposicdo de regras que
limitem o recrutamento de ex-dirigentes das agéncias por empresas dos setores regulados.

110. O cumprimento da ‘quarentena’ é comum em toda a Administragdo Publica, mas deve ser
tratado com mais rigor no dmbito das agéncias reguladoras, haja vista a importdncia de suas decisbes
e 0 risco de captura de seus dirigentes.

111. O art. 8° da Lei n° 9.986/2000 uniformizou para todas as agéncias o periodo de
quarentena em quairo meses, contados da exoneragdo ou do término do mandato do dirigente.
Durante esse periodo, o ex-dirigente fica impedido para o exercicio de atividades ou de prestar
qualquer servico no setor regulado pela respectiva Agéncia.

112. Antes do advento da Lei n° 9.986/2000, as leis de criagdo da ANP e Aneel previam um
periodo de quarentena de um ano, enguanto a legislacdo da Anatel, ANTT e Antag determinavam que
esse periodo. de afastamento do dirigente deveria ser de alé um ano.

113. Para a OCDE (2008):

‘O periodo de quarentena recorrentemente adotado de qualro meses, onde o pessoal mais
qualificado deixa a agéncia para ir ao setor privado é muito curto e deveria ser estendido para um
minimo de um ano dentra da linha adotada pela melhor prdtica internacional, com compensacdo
adequada para os funciondrios em quesiao’.

114. O curto periodo estabelecido para a quarentena dos dirigentes dos orgdos reguladores
brasileiros aumenta a possibilidade de captura desses profissionais pelo setor regulado. Quanio
maior o periodo de tempo que o ex-dirigente ficar afastado do setor regulado, menor serd o fluxo de
informagdes privilegiadas do regulador para o regulado, o que torna esse mecanismo de seguranca
mais eficaz.

115. Nesse sentido, entende-se que o periodo de quarentena deve ser de no minimo I ano, tendo
por pardmetro as melhores praticas internacionais, pois mitigaria os riscos de captura dos divigentes
dos orgdos reguladores federais por empresas dos setores regulados, melhorando a governanca

116. Mostra-se oportuno e conveniente uma discussdo quanto & pertinéncia de se estender a
quarentena para outros cargos de alto escaldo das agéncias, como o0s Superintendentes. Tais
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funciondrios, apesar de ndo terem, formalmente, voz ativa nas decisées colegiadas, tem acesso a
informagbes muito sensiveis acerca do funcionamento do setor. Além disso, podem, em alguns casos,
substituir eventualmente os diretores em seus impedimentos e afastumentos regulumeniares vu, ainda,
sdo os responsdveis pela elaboragdo dos pareceres técnicos que subsidiam decisdes dos orgdos
colegiados. Destaque-se que a aplicagdo do instituto da quarentena deve vir acompanhada de
garantias remuneratérias aos agentes que a ela se submetam.

117. Ante o exposto, sugere-se recomendar a Casa Civil gque verifiqgue a possibilidade de
aplicacdo da quarentena aos superinfendentes das agéncias.

Recondugdo de Dirigentes

118. A recondugdio é permitida nas agéncias reguladoras de infraestrutura em destague.

119. As agéncias reguladoras deverdo ter suas atividades resguardadas de eventuais
interferéncias politicas indevidas. Referidas interferéncias podem prejudicar a autonomia decisoria
dos entes reguladores ao comprometer a neutralidade das decisbes regulatérias. Nesse sentido, a
possibilidade de recondugdo dos dirigentes é arriscada, pois pode incentivar o dirigente a aceitar
pressoes do governo no intuito de permanecer no cargo.

120. No entendimento da OCDE (2008), o cancelamento da possibilidade de renomeacdo dos
dirigentes das agéncias reguladoras tenderia a reforcar a sua autonomia, {imitando o risco de captura
por recondugdo.

121. Importante destacar que a eventual extingdo da possibilidade de recondugdo deveria vir
acompanhada de uma discussdo e de uma reavaliagio acerca da adequacgdo e a compatibilidade do
periodo de mandato dos dirigentes para a obtengdo de resultados efetivos em uma gestdo.

122. Em resposta a diligéncia realizada pela equipe de auditoria, verificou-se que ja foram
realizadas diversas recondugdes de dirigentes das agéncias reguladoras.

123. Ante o exposto, entende-se gue a vedacdo da possibilidade do instituto da reconducdo

mitiearia o risco eventual de que os dirigentes das agéncias tomem decisbes infustificadas, visando
somente a reconduco ac cargo.

Hipoteses de Perda de Mandaios

124. O art_9°da Lei n° 9.986/2000 determina gue us dirigentes das agéncias somente perderdo
o mandato em caso de renuncia, de condenacdo judicial transitada em julgado ou de processo
administrative disciplinar. Todavia, o pardgrafo unmico _desse _mesmo _artige dispGe quanto a
possibilidade de as agéncias preverem outras condicdes, além das dispostas no caput, para @ perda
do mandato de seus dirigentes.

125. De acordo com o Relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial organizado pela Casa
Civil™:

‘A possibilidade de demissfio dos dirigentes das agéncias reguladoras, a critérvio da Poder
Executivo, por exemplo, tende a criar a percep¢dio de enfraguecimento da autonomia administrativa
da agéncia, prejudicando o entendimento de que a agéncia estd dotada da independéncia necessdria
para evitar a capiura por grupos de interesse, perseguir 0s objetivos principais da missdo regulatéria,
e ser capaz de criar expectativas favordveis em relagdo a estabilidade do marco regulatorio’.

126. Um efeito concreto das possibilidades abertas pelo pardgrafo imico do art. 9° da Lei n®
9.986/2000 pode ser percebido na lei de criagdo da ANA, que estabelece a possibilidade de
exoneragdo imotivada de seus dirigentes nos quatro primeiros meses de seus mandatos.

127. Assim, durante os primeiros quatro meses de seus mantados, os dirigentes da ANA podem
ser exonerados ad nutum pelo Chefe do Executivo, sem nenhuma fundamenta¢do e nem a
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participagdo do Senado Federal. Tal demissdio poderd ser motivada por questbes politicas ou

pessoais, prejudicando a estabilidade dos mandatos dos dirigentes, que sdo nomeados para exercer
seus cargos durante um determinado prazo.

128. Conforme anteriormente mencionado, um aspecto que diferencia as agéncias reguladoras
das demais autarquias é o fato de possuirem uma maior autonomia em relagao ao Poder Executivo,
pois seus diretores ndo podem ser demitidos imotivadamente. Pode-se dizer, entdo, que a autonomia
decisoria das entidades reguladoras fica fragilizada com a possibilidade de seus dirigentes serem
demitidos sem um motivo claro, o gue pode leva-los a atuarem segundo interesses ocasionais.

129, Por esse motive, entende-se gue seria benefico @ governanca regulatoria que seja taxativo
0 rol de hipoteses de perda de mandato dos dirigentes dos entes reguladores, impossibilitando uma
eventual exoneracdo imotivada.

130. Com isso, pretende-se reforcar a autonomia deciséria das agéncias reguladoras e a
estabilidade dos mandatos dos seus dirigentes, bem como mitigar o risco de captura.

Substituigdo de Dirigentes

L FIEEN:E

131. A excecdo do regimento da Anatel, constatou-se que ndo estdo previstos_de forma clara,
nos regulamentos das agéncias reguladoras, os critérios para a substituicéio dos conselheiros e dos

diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares ou ainda no periodo de vacdncia que
anteceder a nomeacdo de novo conselheiro ou diretor.

132, Para a autonomia decisoria desses entes € fundamental gque seu corpo colegiado esteja
completo a fim de possibilitar as deliberagbes necessdrias para uma efetiva e tempestiva regula¢do do
setor, além de manter a necessdria pluralidade do colegiado. Segundo a OCDE (2008), ‘em termos de
governanga, ¢ importante que as agéncias possam funcionar eficazmente a todo 0 momento e que sua
reutralidade ndo seja posta em duvida’,

133. Nesse sentido, o art. 10 da Lei n® 9.986/2000 determina que o regulamento de cada
Agéncia discipline a substitui¢do dos conselheiros e diretores em seus impedimentos ou afastamentos

regulamentares ou ainda no periodo de vacdncia que anteceder a nomeacdo de novo conselheiro ou
diretor.

134. A unica Agéncia que disciplinou claramente esses critérios de substitui¢do foi a Anatel,
que, no art. 27 de seu Regimento Interno, enumera critérios especificos para a substituigdo de seus
dirigentes. Nos regimentos da ANP, ANTT, Antaq e Aneel disciplinou-se somente a forma de
substituigdo de seus Diretores-Gerais, conforme quadro comparativo constante do Apéndice E.

135. Nesse particular, a equipe de auditoria realizou diligéncia as agéncias reguladoras no
intuito de analisar os periodos de vacdncia dos cargos de diretores e se as deliberacbes da diretoria
colegiada foram prejudicadas devido a eventual insuficiéncia de qudrum.

136. As agéncias diligenciadas informaram sobre o mimere de diretores em exercicio no cargo
por més e ano, desde a sua criacdo™. A partir da andlise dos regimenios dessas aularquias,
constatou-se que as reunides da diretoria colegiada jé podem ser afetadas se somente 3 diretores ou
conselheiros estiverem em exercicio. E prevista a necessidade de maioria absoluta dos volos dos
membros para a tomada de decisdes da diretoria colegiada, a excegdo da ANA, que prevé g maioria
simples de votos, mas exige a presenga de pelo menos 3 diretores para a realizacdo das reunides
colegiadas. Registre-se que, a excegdo da Antag, que conta com 3 membros, as demais diretorias
colegiadas sdo compostas por 3 dirigentes.

137. No caso de necessidade de maioria absoluta para aprovagdo, se somente 3 diretores
estiverem efetivamente em exercicio, é necessdrio que todos estejam presentes a reunido e que todos
os votos sejam convergentes, sob pena de se inviabilizar quaisquer aprovagdes.
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138. De acordo com o Grdfico 4, a seguir, que consolida as informagdes obtidas pelas
diligéncias, verificou-se que a ANIT e a ANP apresentaram o maior percentual de meses de
Sfuncionamento, da diretoria colegiada, com apenas 3 ou menos diretores. A Aneel foi a agéncia que
ficou a maior parte do tempo com a sua diretoria completa.

139. No caso da Antaq, que possui apenas 3 diretores - consoante o sua lei de criagdo -,
constatou-se que essa caracteristica legal pode ser considerada prejudicial para a capacidade
deliberativa da Agéncia. Estd previsto em seu regimento interno que a diretoria se reunird com a
presenca minima de dois diretores, e as decisdes serdo tomadas pelo voto du maivriu absoluta. A
eventual vacdncia de um cargo ou mesmo o afastamento regular de um diretor jd pode prejudicar a
tomada de decisdes, j& que os votos dos outros dois diretores devem convergir para se alcangar a
necessdria maioria absoluta. A auséncia de dois membros impede a propria realizagdo das sessdes.
Ao contrdrio das demais entidades, que contam com uma margem maior de possibilidade de
auséncias, pois precisam da presenga de, no minimo, trés diretores, do total de 5.

140. Somente duas agéncias, Antaq e Anatel, alegaram perda de capacidade deliberativa por
falta de qudrum, especialmente em deliberacbes em que houve posicionamentos divergentes e que
exigiam maioria absoluta para decisdo. Tal fato é extremamente prejudicial e tem o conddo de
prejudicar gravemente a autonomia decisoria dos entes reguladores. A demora em preencher as
vacéncias ocasionou situagbes, como no caso da Antaq, em que a Agéncia ndo mais podia votar
qualquer decisdo colegiada, chegando a paralisia decisoria da entidade de dezembro de 2005 a junho
de 2006. -

Grdfico 4 — Percentual de tempo de diretores em exercicio desde a criagdo da Agéncia

ANATEL ANP ANEEL ANA ANTAQ ANTT ANAC

W 5 diretores R4 diretores  m 3 diretores ou menos

Fonte: Dados tratados pelo TCU
*A diretoria colegiada da Antag é composta de somenlg 3 menbros

141. Esses fatos, indubitavelmente, comprometem u governanga, a capacidade deliberativa € a
prépria autonomia deciséria do regulador. Entretanto, isso ndo deveria estar ocorrendo, pois o
legislador criou um mecanismo (art. 10 da Lei n° 9.986/2000) para que as agéncias ndo ficassem
inoperantes & espera da indicagdo pelo Executivo e sabatina pelo Legislativo do candidalo a
dirigente. As agéncias deveriam disciplinar, detalhadamente, o processo e os critérios de substituicdo
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de seus direlores, evitando a eventual debilidade deciséria da entidade. Além de disciplinar, devem,

efetivamente, quando necessdrio, fazer uso dos mecanismos de substituicdo dos membros do
colegiado.

142. Cabe ressaltar, no entanto, que o ideal seria que tais mecanismos de substituigdo dos
dirigentes s fossem wutilizados em casos excepcionais, e que 0 processo de indicagdo, sabatina e
nomeagdo dos dirigentes dessas entidades ocorresse de forma tempestiva. Nesse particular, seria

relevante também que se regulamentassem prazos para o processo de indicagdo, sabatina e nomeagdo
de diretores das agéncias.

143. Com o intuito de evitar a perda de qudrum deliberativo e a consequente debilidade de
capacidade decisoria _das _agéncias e em atencdo ao art. 10° da Lei n° 9.986/2000, sugere-se
determinar que ANA, ANP_ Aneel, ANTT_ Antag e Anac disciplinem, de forma clara_em_seus
regulamentos, a_forma de substituicdo dos _conselheiros e diretores em_seus impedimentos ou
afastamentos regulamentares ou ainda no periodo de vacdncia que anteceder a nomeacdo de novo
conselheiro ou diretor,_nos termos do art. 10°da Lei n°9.986/2000.

144, Ainda quanto a gquestiio, entende-se que garantiria maior estabilidade a continuidade dos

trabalhos das agéncias a normatizacdo legal de prazos para a indicagdo, a sabating e a nomeacdo de
dirigentes das agéncias reguladoras .

145. Dessa forma, pretende-se evitar que os cargos de diretor ou conselheiro fiqguem vagos por

um longo periodo, comprometendo o processo de tomada de decisbes que precisam de quorum
minimo.

MECANISMOS DE CONTROLE

146. A auséncia de mecanismos de controle™ adequados pode permitir que as agéncias
reguladoras exergam indevidamente sua autonomia, prejudicando a efetividade da atividade
regulatoria. Também assim entende a OCDE (2008), ac avaliar que a escolha correta do equilibrio
entre autonomia e responsabilizacdo, ao mesmo tempo em que se delegam competéncias regulatdrias,
reflete as escolhas estratégicas de politicas publicas.

147. Assegurar a responsabilizacdo ¢é fundamental para que os reguladores possam
desempenhar sua miss@o e obter autonomia em suas relagbes com seu ministério vinculador.

148. Mecanismos de confrole sdo procedimentos institucionalizados para assegurar a
responsabilizagdo e para garantir que haja aderéncia da atuagéio finalistica dos orgdos reguladores
aos marcos regulatorios e as politicas publicas de infraestrutura.

149. Registre-se que atividade finalistica abrange os atos inerentes a regulagdo do setor, como,
por exemplo, determinagdo de tarifas, metodologias para reajustes/revisoes, assinatura e fiscalizacéo
de contratos de concessdo/permissdo/arrendamento.

150. Neste capitulo buscou-se avaliar 0s mecanismos de controle dos atos finalisticos das
agéncias reguladoras de infraestrutura, nos aspectos de accountability, transparéncia e controle
social da atividade regulatoria.

ACCOUNTARILITY

151. Accountability relaciona-se com os processos de prestacdo de contas e responsabiliza¢do,
representando o processo de continua demonstragdo, pelos gestores das agéncias, de que suas agdes
estdo alinhadas as diretrizes definidas nos marcos legais regulatorios e politicas publicas, devendo
responder pelos atos que praticarem.
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Mecanismos para Avaliacdo de Atividades Finalisticas

152, Apesar de aigumas agéncias terem desenvolvido meivdologius para avaliocdo do
resultado da acdo resulatoria vis a vis sua missdo e seus objetivos estratégicos (incluindo o
desenvolvimento de alouns indicadores), os mecanismos para esse_tipo de avaliacdo ainda sdo

insuficientes, Qs respectivos ministérios vinculadores também ndo _dispdem de metodologias
sistematizadas e instituldas formalmente para efetuar tal gvaliagdo.

153. As agéncias reguladoras devem possuir objetivos e metas claras, além de instrumenios
suficientes para garantir que seus dirigentes possam comprovar que as tem alcan¢ado da melhor
forma. Nesse sentido, os processos de planejamento estratégico sGo importantes para se criar um
conjunto de indicadores e também de outros mecanismos de acompanhamento da atividade finalistica
das agéncias. Outrossim, é fundamental que as politicas publicas sejam eficientes na defini¢do de
diretrizes e metas objetivas para guiar a atuagdo dos entes e servir de pardmetro para a avaliagdo da
atuagdo finalistica dos reguladores setoriais pelos respectivos ministérios vinculados, pelos drgdos de
controle e pela sociedade em geral.

154. O documento OCDE — Relatério sobre a Reforma Regulatéria ‘BRASIL - Fortalecendo a
governanga para o crescimento™ foi uma das referéncias para realizagdo deste trabalho, de onde se
extraiu o seguinte arrazoado, que foi adotado como principal critério para avaliagdo deste item:

‘O uso de avaliagdo é fundamental para melhorar a qualidade das decisdes e agbes dos
reguladores. Isso inclui determinar o impacto das agdes dos reguladores. A avaliacdo de desempenho
pode ser realizada a priori ou a posteriori. Uma andlise a priori consiste em uma Andlise de Impacto
Regulatério. Uma andlise a posteriori inclui a avaliagdo da consecugdo dos objetivos dos reguladores
pur meio da avaliogdu do impacio social e econdmico e relativo aos poderes e recursos gue the 56
designados. Isso é fundamental para as instituigbes financiadas pelos cofres publicos que tem
obrigagdo de prestar contas’.

o0

155. Como a questdo da Andlise do Impacto Regulatorio (avaliacdo a priori) € abordada na
segdo 6.3 deste relatorio, avalia-se a seguir em que medida as agéncias objeto desta investigagdo
Jfazem avaliagdo a posteriori de suas agdes regulaiérias.

156. Em termos gerais, pode-se dizer que as politicas publicas de infraestrutura ndo tem sido
hébeis no estabelecimento de metas estratégicas, dificultando, portanto, a avalia¢do da atuacdo das
agéncias, que sdo os ¢rgdos responsdveis pela implementacdo dessas politicas, conforme o modelo
regulatério adotado pelo Estado brasileiro. Como analisado na segdo 3.2 deste relatorio, de uma
maneira geral, existe ainda uma ineficiéncia dos conselhos setoriais em fornecer direfrizes
estratégicas que delimitem, claramente, objetivos de longo prazo e que possam servir de pardmetro
seguro para uma aferi¢do objetiva da atuagdo finalistica dos reguladores.

157. Para fins de avaliagio sistematizada do desempenho finalistico, a maioria das agéncias
apenas faz uso de instrumentos de gestdo do Plano Plurianual — PPA, que sdo voltados para o
monitoramento macro por parte dos érgdos cenirais relacionados ao planejamenio governamentul,
para avaliar de maneira global a implementagéo dos Programas de Governo. Também sdo uttlizadas
para esses fins metas fisicas e financeiras previstas na Lei Or¢amentdria Anual — LOA. Contudo,
considerando a abrangéncia dos Programas de Governo, os indicadores constantes do PPA ndo
apresentam o detalhamento e a precisdo necessdria para subsidiar uma avaliagdo mais especifica da
gestéo das agéncias quanto ao desempenho finalistico

158. Indicadores comuns a programas de governo a cargo de algumas das agéncias aqui
investigadas ndio traduzem a efetividade de suas agbes, a exce¢do de indicadores relativos a
atividades de fiscalizagdo, que, em certa medida, também acabam medindo evenios que ndo
necessariamente decorrem da atuagdo dos reguladores.
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159. Como exemplo, conforme oficio de fls. 472, as atividades finalisticas da Antaq encontram-
se consignadas em poucas ag@es bdsicas, enire as quais ‘Concessdo e Regulagdo dos Servigos e da
Exploragdo da Infraestrutura do Transporte Aquavidrio’. O indicador utilizado para essa agdo é o
‘Niimero de Qutorgas Emitidas’, que, segundo a propria Agéncia, ndo reflete adequadamente sua
atuacdo, vez que resulta da demanda de mercado.

160. Ja no caso da Anatel, indicadores relacionados com densidade de telefonia representam a
‘Oualidade dos Servigos de Telecomunicagdes’, mas sob a tica das operadoras e ndo propriamente
dos resultados de melhoria da qualidade proporcionadas por agdes do érgdo regulador. Ademais, em
reunides de trabalho, técmicos de alguns dos orgdos reguladores relataram que os indicadores
estabelecidos para acompanhamento do PPA sdo dificeis de serem alterados por envolver
negociagdes refratdrias com os orgdos centrais de planejamento/orcamento. Normalmente as

negociagbes ocorrem no processo de revisdo do planejamento plurianual, geralmente de quairo em
GuAatro anos.

161. Também se constatou, a partir do relato de técnicos, que alguns desses indicadores séo de
dificil concepedo ¢ mensuragdo. Além de mais, o dimensionamento efetivo do grau de relagdo entre os
indicadores estabelecidos e o resultado dos programas ndo é absoluto. Entretanto, a equipe de
auditoria observou que algumas agéncias, como a Anaiel e a ANP, jd adotam um conjunio de
indicadores, desenvolvidos no ambito dos prdprios Orgdos, para realizar um moniloramenio mais
Jocado em agbes que melhor retratam a atuagdo do regulador e os resultados atingidos.

162. Alguns desses indicadores representam, em algum grau, como a atuagdo do orgdo
acarreta impactos para a sociedade. Pode-se citar como exemplo o indicador ‘Taxa de demandas de
acessibilidade atendidas’, utilizado pela Anatel. Apesar de representar um ganho em termos de
informagdo, muitos desses indicadores sdo focados em processos ou possuem cardter operacional,
carecendo, ainda, de melhor divulgacdo para a sociedade. Um razodvel conjunto de indicadores tem
sido apurado pela Anatel (fis. 487-v/488). mas ainda ndo sdo compilados em forma compativel para
fins de prestacdo de contas para a sociedade. Ademais, ainda possuem apenas aplicac@o interna nas
atividades operacionais do drgéo.

163. Ressalte-se que mesmo nas agéncias onde indicadores especificos ja sdo adotados, a
exemplo da Anatel e da ANP, estes ainda ndo sdo uniformes em toda a organizagdo, ou sejq,
diferentes setores desses entes utilizam metodologias e formatos diferentes para compultar e agregar
as informagdes que compdem os indices.

164. Algumas agéncias, tais como ANA, Anac e Antag, se encontram em um estdgio
embriondrio de planejamento estratégico, onde estd sendo previsto a criagdo de indicadores a partir
de um planejamento integrado. Contudo, ainda é uma iniciativa cujos resultados s6 devem ser
ohservados em médio ou longo prazo. Destaque-se que é fundamental vincular indicadores a objetivos
estratégicos para assegurar o envolvimento e o acompanhamento dos resultados obtidos, em nivel
mais elevado da organizagdo.

165. 4 Aneel e a ANA utilizam, para efeitos de prestagdo de contas aos orgdos competenies,
metodologia de avaliacéo de desempenho institucional. Contudo, como verificado pela equipe, esta
possui um cardter fundamentalmente descritivo e ndo permite uma avaliacdo objetiva da atividade
finalistica.

166. Segundo manifestacées colhidas dos gestores das agéncias (volume 4, fls. 841/849), a
insuficiéncia de mecanismos de avaliacdo se deve principalmente & complexidade para o
estabelecimento de indicadores e pardmetros de mensuragdo dos resultados da agdo regulatoria, de
maneira objetiva, mais que & falta de instrumentos com esse intuito. Bem certo que existem
dificuldades em se estabelecer referidos pardmetros e indicadores e, nesse particular, ninguém melhor
que os proprios reguladores para identificar tais dificuldades e buscar meios para mitigd-las.
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Importante é o comprometimento das agéncias em buscar criar 0s mecanismas necessdrios e habeis a
mensuracdo objetiva de suas atividades finalisticas.

167. A despeito de ndo haver uma sistemdtica objetiva de avaliagdo de desempenho, os entes
regulatorios alegam que é periodicamente realizada uma aferigdo da atuagdo das agéncias por meio
de avaliagbes técnicas com progndsticos dos efeiivs da aplicagdo da regulamentagdo sobre o
mercado, bem como por meio de estudos quanto ao equilibrio econdmico-financeiro das concessoes,
quando do embasamento de atos decisérios. E, ainda, por meio de manifestagdes dos agentes do setor
de infraestrutura, consumidores e da sociedade, em audiéncias piblicas, e demais formas de
participacdo.

168. As agéncias, de fato, fazem uso de algumas ferramentas de avaliagdo de sua aruagdo,
especialmente nos relatorios de atividades ou de gestdo anualmente divulgados e no embasamento e
exposicdo de motivos dos atos decisorios, quando disponibilizados. Contudo, tais avaliagbes carecem
de pardmetros objetivos que permitam uma verificacdo sistemdtica da atuagdo das agéncias quanto
ao cumprimento de suas missoes institucionais.

169. Em suma, ndo existem mecanismos sistematizados hdabeis a mensurar a atuagao finalistica
das agéncias de maneira mais completa. Existem métodos de aferigdo implantados e em implantacdo
em algumas dreas especificas dessas autarquias, mas que ndo permitem uma avaliagdo, em termos
gerais, se estdo cumprindo a contenfo suas missGes institucionais ou mesmo Sseu planejamento
estratégico.

Acomparnhamento Ministerial

170. Os ministérios ainda fazem pouco uso de mecanismos formais para avaliagdo da atuacdo
das agéncias, bem como ainda hd falta de coordenagdo enire_as informucdes trocadas entre o orgdo
vinculado e a agéncia setorial para este fim.

171. Como indicio dessa constatagdo consta o expediente s fls. 1/7 do Anexo 4 dos presentes
autos, em que a Anatel encaminhou relatério de acompanhamento que ainda ndo havia sido validado
pelo Ministério das Comunicagdes — MC a época da diligéncia, alegando que ‘a Agéncia estd
buscando adequar as orientagdes desse Ministério ao modelo de conirole interno existente, haja vistu
a necessidade de alinhar os projetos aos formuldrios apresentados pelo Ministério .

172. Nota-se que apesar de ter side pactuado o desemvolvimento de um sistema de
acomparhamento das demandas do Ministério das Comunicag¢des para fins de avaliagdo das
atividades da Anatel, até o momento da auditoria ndo havia sistemdtica implantada de
acompanhamento na relacdo agéncia — o6rgdo vinculado.

173. A previsdo de utilizacdo de instrumentos para pactuar um cowjunto de metas a serem
vbservados na relagdv entre o drgdo vinculado e o érgdo regulador, como o contrato de gestdo
adotado pela Aneel, previsto no art. 7° da Lei n°® 9.427, de 26/12/1996, nio estd presente na maioria
dos marcos regulatérios setoriais estudados.

174. Em 1998 a Aneel celebrou contrato de gestdo com o Ministério de Minas e Energia -
MME, com vigéncia até 31/12/2000. A partir do exercicio de 2001, vdrias interagdes foram feitas
entre a Aneel € a Secretaria de Energia do MME com o objetivo de renovar o contrato de gestdo por
periodos sucessivos de quatro anos, conforme previsto em sua Cldusula Décima Terceira, ndo tendo
sido concretizado a celebraciio do instrumento por um longo periodo. A Aneel e 0 MME retomaram o
uso do contrato de gestdo somente no ano de 2010 - em 26/2/2010 os dois entes assinaram contraio de
gestdo com vigéncia prevista até 31 de dezembro de 2012.

175. Também existe a previsdo pura esicbelecimenio de contratos de gestdo ne Decreto n®
3.692/2000, que aprovou a estrutura regimental da ANA. O art. 10° do diploma regulamentar indica
que tal instrumento, que deveria ser negociado entre o Diretor-Presidente da Agéncia e o Ministro de



28

Estado de Meio Ambiente, estabeleceria os indicadores que serviriam para avaliar, objetivamente, o
desempenho da autarquia. Contudo, referido contrato ndo tem sido firmado.

176. Independentemente do formato utilizado, caracteriza-se boa prdtica de avaliagGo o
estabelecimento de metas acordadas entre os entes. Todavia, em geral, tais prdticas ndo tém sido
adotadas no acompanhamento realizado pelos ministérios vinculadores em relagdo as agéncias.

177. Se bem desenhados e formulados, instrumentos de pactuagdo de metas constituem-se em
ferramentas que podem aperfeigoar a prestagdo de contas, facilitando ¢ acompanhamento ministerial
e o controle, inclusive o social, sobre a atuag¢@o das agéncias. Ressalte-se, contudo, que deve haver
uma necessdria correlagdo entre o estabelecimento de metas e a disponibilizagdo de recursos
adequados e suficientes para a consecugdo destas. O dificil é atingir o ponto de equiiibrio, de forma a
assegurar a autonomia das agéncias, o acompanhamento ministerial, o controle e a responsabilizagdo
dos gestores pelos seus atos.

178. Também se colheram indicios de que o acompanhamento ministerial, além de carecer de
instrumental de acompanhamento, tem se dado tardiamente.

179. Nesse sentido, o Ministério das Comunicagdes, por exemplo, dafirmou que apenas em
24/4/2009 oficiou a Anatel sobre procedimentos para a realiza¢do de acompanhamento ministerial,
com base em parecer emitido pelu Consulturia Juridica dv ministériv, conforme expediente as fls. 1/7

do Anexo 4.

120 O Ministério do Meio Ambiente {fls. 416/420) informou gue, guonto 4 ANA, basein-se no
acompanhamento do cumprtmento dos Programas de Governo no PPA, nos instrumentos de presta;ao
de contas formal, como o Relatério de Gestdo integrante da Presta¢do de Contas Anual ao TCU —
PCA, e, futuramente, wtilizard os indicadores a serem desenvolvidos no dmbilo do planejumento

estratégico em fase de implantagdo no orgdo regulador.

181. O MME enumerou (fls. 421/422) a¢des de acompanhamento a seu cargo, bem como uma
série de produtos e agles que sdo desenvolvidos em conjunto com os orgdos reguladores na drea
energética ou a partir de diretrizes emanadas do ministério.

182. Com base nesses relatos, conclui-se que alguns orgdos vinculados realizam um trabalho
mais estreito de acompanhamento das atividades a cargo das agéncias, assim como participam da
claboragdo de produtos ¢ atividades. Ainda assim, em regra, os ministérios ndo dispdem de
metodologias ou sistemas proprios para tal acompanhamento, bem como ndo foram identificados,
objetivamente, produtas ou resultados especificos da atividade de acompanhamento ministerial.

183. A tabela a seguir resume a situacdo encontrada nas agéncias reguladoras em relagdo &
existéncia de indicadores para avaliagio de desempenkho:

Tabela 5 — Indicadores para afericdo do desempenho das agéncias reguladores

Uprtevagplearas de Ap ooty ke barsudores Je desempeni Thdicatnr=s de
the At A wnms KU a0 ANt B deSeastvidos pare. awmpannw gesemiperiRo-assoiados du
LE __a_dtiviinde fii AL _pluncjgrmento esirarétive.
w e Sim Néao Em desenvolvimento inicial
gt Sim Ndo Em desenvolvimento inicial
. .. Previsto, mas ainda ndo

e Sim Nao iniciado.

- Sim ~ Ndo Em desenvolvimento inicial
B Sim Néo Néo

" Sim Sim Em desenvolvimento inicial
. Sim Sim Em desenvolvimento inicial

Fonte: dados tratados pelo TCU
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184. Como efeito dessa situagdo, percebe-se baixo grau de mecanismos de avaliagdo da agdo
finalistica das agéncias reguladoras, que em grande medida acaba sendo relatada por meio de
indicadores operacionais agregados, pela percepgao das dreas técnicas em relatorios de atividades e
de gestdo ou por meio de embasamento dos atos decisorios, mas que ndo traduzem com precisdo e

regularidade como e em que grau a acdo regulatoria como um todo resultou em ganhos para a
sociedade. '

185. Boas prdticas foram identificadas, tais como a definigdo de indicadores de desempenho
como uma etapa do processo de planejamento estratégico, que vem sendo desenvolvido na ANA, na
Anac, na Anatel, na ANP e na ANTT. Mas essas agdes ainda precisam ser incorporadas & cultura das
agéncias em processo gue demandard tempo e recursos.

186. Também se reputa como boa prdtica a formalizagdo de contrato de gestdo entre a Aneel e
0 MME. Destaque-se que a boa prdtica identificada refere-se ao procedimento utilizado de
pactuagdo/fixacdo de metas e de afericdo das mesmas, sem wma avaliagdo do instrumental wtilizado.
Como mencionado anteriormente, considera-se salutar uma eficiente pactuacdo de metas como
instrumento de acompanhamento.

Processos de Prestagio de Contas e Avaliagdo da Atividade Finalistica das agéncias
reguladoras

187. A insuficiéncia de mecanismos e metodologias gue permitam umg avaliacdo objetiva da
atividade finalistica das agéncias reculadoras reflete na prestacio de contas destas entidades, que,
apesar da evolucdo percebida nos ultimos anos, ainda hdo é capaz de avaliar gbjetivamente, em toda
a sua plenitude, g atuacdo do regulador quanto a sua atividade fim.

188. micialmente, cabe esclarecer que a prestagdu de contas supra mencionada refere-se aos
processos anuais de prestagdo de contas das agéncias ao Tribunal de Contas da Unido.

189, O pressuposto para a autonomia das agéncias é a existéncia de fiscalizacdo efetiva sobre
elas. Nesse contexto, os atos das agéncias deverdo ser objeto de fiscalizacdo para garantia da
transparéncia e do atendimento ao principio de prestagdo de contas que deve reger a atuagdo dos
entes publicos.

190. A prestagiio de contas é uma obrigagdo constitucional, aplicdvel a todas as esferas da
Administracdo Piblica. E uma obrigagio que decorre diretamente das caracteristicas de um estado
democrdtico de direito, como observado em nosso Pais. A auséncia da prestacdo de contas pode
ensejar, inclusive, a intervengdo da Unido nos Estados e no Distrito Federal, nos termos do art. 34 da
Constitui¢do Federal. ’

191. A presiagdo de contas é um mecanismo que permite o controle dos atos dos dirigentes
publicos e deve ser periédica, transparente, fidedigna ¢ facilmente ouditiavel O art. 37 da
Constitui¢do Federal normatiza os pardmelros que devem noriear os atos dos administradores
publicos, in verbis: " A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidude,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia... "

192. O Tribunal de Contas da Unido, consoante dic¢do do art. 71 da Carta Magna, é o érgdo
encarregado de exercer o controle externo em auxilio ao Congresso Nacional e ¢ responsavel pela
apreciacdo e julgamento das contas dos administradores publicos, inclusive dos gestores das agéncias
reguladoras™.

193. A prestagdo de contas deve refletir a exatiddo da gestdo administrativa e também ser
capuz de avaliar o resultado das agtes finalisticas das agéncias, permitindo uma avaliagdo objetiva
tanto da drea meio como da drea fim. As duas vertentes de avaliagdo sdo relevantes para que o
controle possa se certificar de que as agbes dos administradores publicos estdo seguindo oS
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pardmetros estabelecidos pela Constituicdo Federal e, na inobservdncia destes, responsabilizar os
gestores.

194. A presente auditoria avaliou se as prestagdes de contas sdo capazes de avaliar,
objetivamente, a atuacdo finalistica dos orgdos reguladores e garantir que haja aderéncia das
agéncias aos marcos regulatorios e as politicas publicas de infraestrutura. Atividade finalistica
abrange os atos que impactam a regulagdo do setor, como, por exemplo, determinagdo de tarifas,
metodologias  para  reajustesfrevisdes, assinatura e fiscalizagdo de coniratos  de
concessdo/permissdo/arrendamento.

195. Constatou-se que, para fins de avaliagdo da atividade finalistica, os relatérios de gestdo
das agéncias utilizam em larga escala pardmeiros quantitarivos que buscam demonsirar o grau de
implementagdio das agdes dos programas governamentais sob suas responsabilidades, especialmente
em termos de execu¢do orcamentdria/financeira e alocagdo de pessoal. Cita-se, como exemplo, a
tabela a seguir, extraida do Relatério de Gestéo da Antag, relativamente ao ano de 2008:

Tabela 6 — Atendimento de Programa Governamental a cargo da Antag

Fiscalizagio Serv. e Expl. LOA Limite Despasa Execugio
Vlinfraestgra Transp.Aquav. autorizado empenhada financeira
Diarias 509.604 180.959 180.951 180.951
Passagens 546.173 367.028 367.028 276.706

Cutros Serv.terc-pessoa juridica
66.262 262 0 0
Total 1.122.03% 548.241 547.979 457.657

Fante: Relaldrio de Gestdo, Presiagdo de Contas Anval, ANTA(D, 2008

196 Como jé discutido na se¢dn anterior, ndo necessariamente o resultado efetivo da atividade
fim dos drgdos reguladores é diretamente correlacionado com indicadores previstos no PPA e na
LOA.

197. Percebeu-se também que é comum a existéncia de listagens (as vezes extensas) de
atividades e produtos desenvolvidos pelas agéncias no dmbito das agdes associadas a programas
governamentais, que lambém ndio espelham, efetivamente, o resultado da acdo do 6rgdo.

198. Mencione-se ainda que a andlise de alguns relatorios de gestdo dos drgdos reguladores

demonstrou existir diferentes graus de qualidade e de detalhamento da informagdo provida para fins
de avaliacdo de sua atuagdo.

199. As agéncias reguladoras devem dispor de ferramentas capazes de comprovar que tem
alcangado seus objetivos e metas da melhor maneira possivel, devendo os gestores responder pelas
ineficiéncias quanto ao cumprimento de suas missdes regulatorias.

200. A segdo 5.1.1 deste relatério concluiu que, a par da utilizagdo de indicadores para
acompanhamento do PPA e o desenvolvimento de indicadores de desempenho especificos por algumas
agéncias, via de regra, as agéncias reguladoras e os respectivos ministérios vinculadores ainda ndo
dispdem de metodologias sistematizadas e instituidas formalmente para avaliar, objetivamenie, 0
desempenho finalistico dos entes reguladores. A insuficiéncia de pardmetros objetivos tem reflexo na
prestagdo de contas, que ainda ndo consegue capturar e avaliar, em toda a sua plenitude, a atuagGo
do regulador quanto a sua atividade fim.

201 As prestagBes de contas atuais sdo, em parte, hdbeis a uma gvaliacdo objetiva da gestdo
administrativa das agéncias. As informagdes constantes dos relatorios de gestdo permilem que o
controle faca uma avaliacdo segura e suficiente quanto a legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia dos atos dos gestores quanto a atividade meio. Por outro lado, ndo se pode
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afirmar que as contas trazem elemenios suficientes para a mesma avaliagdo objetiva quanto a
atividade finalistica.

202. A despeito da insuficiéncia de pardmetros objetivos para a avaliagdo em destaque, o
processo de prestagdo de contas tem evoluido. O Projeto Contas do TCU tem tentado adaptar as
prestagdes de comtas as especificidades de cada entidade auditada e, nesse sentido, avaliar a
aderéncia do regulador as suas fungdes institucionais e aos marcos regulaiorios. Este é um processo
que tem merecido a atengdo da Corte de Contas Federal, que busca continuamente aperfeicoar o
enfoque do controle sobre suas unidades jurisdicionadas.

203. Importante destacar, por oportuno, que os relatérios de gestdo exprimem, de certa forma,
as principais agbes e os resullados mais relevantes do regulodor quanto as suas atividades
finalisticas, mas ainda ndo permitem uma avaliagdo em termos objetivos e em toda q sua plenitude do
desempenho dos reguladores.

Controle do TCU sobre a atividade finalistica das agéncias

204. A atuacdo do TCU sobre a atividade finalistica das agéncias ndo se resume a apreciagdo
das suas contas anuais, como doravanie descrevemos.

203. A fiscalizagdo da regulacdo dos servigos publicos encontra fundamento no art. 71 da
Constituigdo Federal, especialmente nos incisos I, 1V, VII a XI desse artigo. A avaliacdo de
desempenho das agéncias reguladoras é respaldada pela atribui¢do cownstante do art. 71, IV, de o
TCT] realizar auditoria de natureza operacional. Cabe & Corte de Contas verificar, no casoe das
agéncias, se os resultados obtidos estdo de acordo com os objetivos desses orgdos, conforme
estabelecidos em lei. Tal verificagdo compreende examinar o cumprimenio de sua missdo reguladora
e fiscalizadora, segundo os aspectos da economicidade, eficiéncia e eficdcia. Bem certo que o TCU

também promove o conirole da legalidade e da legitimidade dos atos finalisticos das agéncias.

206. O TCU fiscaliza também a execugdo dos coniraios de concessdn No que diz respeito a
essa fiscalizagdo, tal competéncia ndo se confunde com aquela atribuida as agéncias reguladoras. O
TCU examina apenas se as agéncias estdo fiscalizando os contratos de delegacbes de servigos
publicos de forma a assegurar a presiacdo do servico publico adequudo a poputagdo.

207. Tendo em vista o principio da eficiéncia inserto na Constitui¢do Federal por meio da
Emenda Constitucional n° 19/1098, cabe ao Tribunal examinar também a eficicin ¢ a efetividade da
prestagdo de servigos publicos. Nesse sentido, o TCU analisa se 0os meios de que dispdem as agéncias
reguladoras estdo sendo wrilizados de forma a que sejam atingidos os resultados previamente
estabelecidos por lei. Do mesmo modo, o TCU verifica se os fins pretendidus pelas ugéncias estdo em
consondncia com o interesse publico.

208. Nesse particular, cumpre mencionar a existéncia da Secretaria de Fiscalizacho de
Desestatizacdo — Sefid do TCU. Esta secretaria especializada tem como drea especifica de atuagdo a
fiscalizagdo e a avaliagdo da outorga de obras e servigos publicos e de atividades economicas dos
sefores de infraestrutura, da execug¢do dos respectivos contraios, da regulagdo seivriul, da atuagdo
dos entes reguladores e das privatizagdes de empresas estatais. A Sefid atua especificamente no
controle da regulacdo (atividade fim das agéncias), em parceria com as demais secretarias do
Tribunal que tem os orgdos reguladores como clientela.

209. Nos termos da Lei Organica (Lei n° 8.443/1992) e do Regimento Interno do Tribunal,
qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legiima para denunciar
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido. Ademais, estdo disponiveis aos legitimados as
representacdes. as consultas e as solicitacdes do Congresso Nacional, como a que ora se apresenia.
Tais instrumentos permitem & sociedade provocar o érgdo de controle externo e ndo exisiem
resiri¢Bes a que tais manifestagdes versem acerca da atividade finalistica das agéncias.
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210. Resta nitido que o controle do TCU sobre a atividade finalistica das agéncias ndo estd
adstrita ao julgamento das contas dos gestores. As prestacdes de contas e as demais fiscalizacdes
buscam assegurar a aderéncia da atuacdo dos gestores aos marcos regulatorios e as politicas
publicas. Sdo controles complementares e que propiciam elevados beneficios a sociedade™.

211 Ante todo o exposto, conclui-se que as informagbes veiculadas nas prestagdes de contas
das agéncias exprimem, de certa forma, as agdes e os resultados mais relevantes do regulador quanto
as suas atividades finalisticas, mas ainda nido permitem uma avaliacdo em termos objetivos e em toda
g sua plenitude do desempenho dos reguladores. A utilizagdo dos indicadores de acompanhamento do
PPA, as metas fisicas e financeiras da LOA e as descrigdes das acdes relacionadas aos programas
governamentais ndo sdo instrumentos efetivos para que o regulador setorial demonstre que tem
alcangado seus objetivos institucionais da melhor forma. Ciente disto, 0 TCU tem tentado adaptar as
prestagdes de contas as especificidades de cada entidade auditada e, nesse sentido, aprimorar a
avaliagdo da aderéncia da Agéncia as suas funcdes institucionais e aos marcos regulatorios. Por fim,
percebe-se que a avaliagdo da atividade finalistica das agéncias ndo estd adstrita ao julgamento das
contas, sendo que o Tribunal, sistematicamente, utiliza-se de auditorias de desempenho e de outras
formas de fiscalizagdo no controle da regulagdo.

TRANSPARENCIA

212. Transparéncia refere-se as prdticas adotadas pelos reguladores para fornecer, as partes
interessadas, informacdes claras, acessiveis e diretas sobre suas atividades, perpassando os métodos e
processos de elaboragdo, alteragdo e implementacdo de atos regulatorios.

Divuigagdo das Principais A¢des e Decisdes Finalisticas das agéncias

213. Apesar de algumas agéncias possuirem setores dedicados ao assessoramento de
comunicacdo, ainda ndo _hd uma politica especifica e formal para divulgacdo dos principais
atos/decisbes reoulatérias e seus impactos, sendo_tal divileacfio baseadq. sobretudo. em acdes
incipientes e reativas.

214. Ainda na etapa de levantamento da auditoria, que contou com a participagdo de diversos
stakeholders, ficou premente o entendimento comum quanto & necessidade de divuigagdo das agdes
como forma de prestagdo de contas com uma abrangéncia mais ampla e com uma abordagem menos
Jormal.

215. O principal efeito da falta de uma politica orientada & divulgacdo das agdes regulatorias é
o descorhecimento da sociedade quanto ao papel das agéncias e, especificamente, quanto ao teor das
decisdes regulatdrias. Na ocasido da crise conhecida como ‘apagiio aéreo’, por exemplo, a Anac foi
muito demandada para tratar de problemas que eram da responsabilidade das companhias aéreas.

216. A ANP apresenta uma preocupacdo com a divuigagdo institucional ao ponto de dispor de
uma Superintendéncia para Divulgagdo e Comunmicacdo Institucional — SCI  subordinada
hierargquicamente ¢ diretoria-Geral, diferentemente das outras agéncias, em que 05 selores
encarregados formalmente dessa tarefa tém o status de assessorias.

217. Registre-se também que a ANA dispde de uma Politica de Comunicagdo datada de 2006
{fls. 403), que estabelece diretrizes da Agéncia para fortalecimento dos processos e produlos de
comunicagdo, assim como sua identidade corporativa, abrangendo ac¢bes de relacionamento com a
midia. relaces publicas. publicidade e marketing.

.218. 4 ANTT e a Antaq também alegaram dispor de uma politica de comunicagdo, confudo néo
foi identificado nenhum documento que corrobore essa afirmagdo. Constatou-se que a estratégia de
divulgagdo se baseia precipuamente na disponibilizagdo de informagbes nos respectivos portais na
internet e divuigacdo de periddicos com tiragem limitada para publicos especificos.
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219. Em resposta a indagagdo da equipe de auditoria, a maior parte das agéncias informou
ndo dispor de politica especifica e formal para divulgagdo de material informativo sobre suas
principais agées.

220. A Aneel, apesar de adoiar um conjunto de agdes de divulgagdo de forma difusa e em
momentos distintos do processo regulatério, nio possui estratégia integrada e formal, sendo o

publicidade de sua atuagdo realizada de forma descentralizada por diversos setores do érgéo.

221. A Anac possui algumas rotinas de divulgacdo, provenientes de ordens e orientacdes de
diretores, mas também ndo possui politica escrita e aprovada para esses fins. Sua estratégia consiste
basicamente na divulgagdo de informagdes em seu sitio na internet.

222. Técnicos da Assessoria Parlamentar e de Comunicagdo Social — APC da Anatel relataram
problemas de falta de pessoal e de recursos financeiros para deflagrar campanhas com maior

abrangéncia e periodicidade. Queixa compartilhada pelas outras agéncias visitadas pela equipe de
auditoria.

223. Constataram-se esforcos pontuais de divulgag@o, pelos 6rgdos reguladores, de eventos
regulatérios com maior repercussdo, como a mudanca de regras sobre determinados servigos com
maior impacto sobre a sociedade.

224. Como exemplo, cita-se a campanha informativa deflagrada pela Anatel quando da
implantagdo da portabilidade numérica para a telefonia fixa e movel. A agdo esteve concentrada entre
o periodo de setembro/2008 a margo/2009, especialmente enire o inicio e o fim da implementagdo.

225. Registre-se que as agées de publicidade oficial devem seguir as recomendagbes da
Subsecretaria de Comunicagdo Institucional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(Secom) e ali sdo centralizadas. Alegou-se que varias campanhas de propaganda oficial ndo tém sido
Jeitas por falta de or¢amento.

226. Como as agles publicitdrias tem que ser centralizadas na Secom, gue dispde de recursos
limitados, a agenda de divulgagdo dos orgdos reguladores se submete as prioridades e a agenda do
orgdo central encarregado da publicidade oficial.

227. Registre-se que a Anatel manifestou a necessidade de que as agéncias ndo fossem
submetidas a Secom, haja vista que esta situagdo compromete a autonomia dos entes reguladores.

228. Nesse contexto e dada a escassez de recursos, algumas agéncias, em agdes de maior apelo
social, procuram fomentar a midia espontdnea, estratégia que, apesar de valida, limita o controle do
orgdo sobre a forma e o aleance dos produtos de divulgagdo.

229. Outro fator que corrobora a falta de uma politica especifica para divulgagdo das agdes
das agéncias é gue ndo sdo realizadas pesquisas para avaliar que tipo de informacdo o usudrio
necessita quando da elaboragdo de produtos/campanhas de divulgacdo.

230. O monitoramento dos produtos de divulgacdo das acdes das agéncias € feito com base na
percepgdo dos técnicos dos entes reguladores e outras avaliagdes subjetivas. NGo hda mecanismos
Jormais e periddicos para avaliagdo da acessibilidade, relevancia e gqualidade dos produtos de
divulgacdio. Na maioria das agéncias esse monitoramento é feito somente com base no nivel de acesso
a determinados conteudos nos portais na internet ¢ no grau de demanda dos orgdos de imprensa,
notadamente a imprensa especializada.

231. Em algumas, como a Antaq, foi externado um entendimento de que, como ndo hd
demandas significativas pleiteando a alterag@o ou a criagdo de formas de divulgagdo, o servigo de
comunicacdo institucional estaria sendo prestado a contento.

232, Segundo a ANP — em resposta a diligéncia da equipe —, mensalmente sdo emitidos
relatérios contendo o nimero de contatos e os assuntos mais solicitados, o que permite a identificacdo
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do tipo de consumidor e a possibilidade de que a disseminagdo das informacoes siga uma melhor
linguagem para a comunicagdo.

233. Outras agéncias também realizam levantamento sistemdtico do perfil das chamadas aos
seus centros de atendimento, como a Assessoria de Relacionamento com o Usudrio — ARU da Anatel.
Essa informuagdo, cuntudy, ndv tem sido wtilizade, pelo menos ndo de maneira sistemdtica, para
alimentar o processo de divulgagdo institucional. Tais dados sdo comumente utilizados para
direcionar, por exemplo, as a¢cdes de fiscaliza¢do da Agéncia.

234. Por fim, reforca-se que ndo hd estratégia sistematizada de divulgacdo da atuacdo das
agéncias e as agbes isoladas que sdo deflagradas com esse intuito ainda possuem cardier muito
incipiente e reativo, precipuamente orienladas & disponibiliza¢do de documenios elerrdnicos na
internet (alguns sitios sdo confusos e de dificil navegagdo), que ainda possui baixa penetragdo no
Brasil.

235. Ante o exposto, sugere-se recomendar as agéncias o desenvolvimento de politicas voltadas
g ampla divulgacdo de suas acdes, mormente aguelas de maior apelo e impacto social, com foco e
linguagem adequados. A estruturacdo de_tais polilicas fende a fomentar uma maior participacdo da
sociedade na atividade regulatoria, além de permitiv um maior esclarecimento oo publico da
importéncia dos entes reguladores e do impacto que as decisbes_destes podem ter em suas vidas
cotidignas. Para tanto, é necessdria a disponibilizac@o de recursos humanos e financeiros adequados

e suficientes, além da efetiva estruturacdo de uma politica formal voltada para melhor divulgacdo das
acdes das agéncias.

236. Uma boa prdtica, pensada no dmbito do Programa Nacional de Gestdo Publica e
Deshurocratizacio — GESPUBLICA, criado em 23/2/2005, por meio da publicacdo do Decreto n°
5.378, é o Projeto Carta de Servigos ao Cidaddo, cujo objetivo é a implantagdo da Carta de Servigo,
documento elaborado por uma organizagdo ptblica que visa informar aos cidaddos quais os servi¢os
prestados por ela, como acessar e obter esses servigos e quais sdo 0s compromissos de atendimenio
estabelecidos.

237. 4 Carta de Servicos busca colocar & disposicdo do cidaddo todas as informacdes
relacionadas aos servigos por ela prestados explicitando como acessd-los, como eles serdo prestados,
quem sdo os responsdveis pela prestagdo de cada um dos servigos e os meios pelos quais o cidaddo
poderd emitir sugestdes para a melhoria desses servigus. E um instrumento que, apesar de ndo estar
voltado & divulgagdo das principais agdes e resultados, pode auxiliar na divulgacdo dos servigos
prestados pelas agéncias para que sejam amplamente conhecidos pela sociedade.

Processo Decisorio

238. Constatou-se que hd grande diversidade entre os procedimentos utilizados pelas agéncias
para dar transparéncia ao seu processo decisorio, em funcdo da divergéncia de entendimentos guanto

& necessidade ou quanto g pertinéncia de_divulgacdo de determinadas etapas do processo.

239. Durante o levantamento das quesides de auditoria, constatou-se inicialmente que a Aneel
dispbe de um processo decisério consubstanciado em arcabougo normativo robusto, derivado do
Decreto n° 2.335, de 6/12/1997, que regulamentou a Lei n° 9.427/1996, bem como da Portaria MME
n° 349, de 28/11/1997 e outros normatives.

240. Como registrado no documento de fls. 449/469, as pautas com os assuntos que serdo
deliberados nas reunides priblicas e a lista de processos a serem julgados tem prévia divuigacdo pela
Secretaria-Geral, assim como todas as outras etapas processuais tem ampla divulgacdo na internet,
contando com a transmissdo. por esse meio, das sessdes deliberativas de sua diretoria.

241. As reunibes da diretoria também sdo previamente agendadas em calenddrio anual emitido
por Portaria, a qual é dada devida publicidade em boletim interno ¢ em seu portal na internet.
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242. Também é dada divuigacdo de todos os atos origindgrios das decisbes das reunives da
diretoria, inclusive das atas que, apés aprovadas, ficam disponibilizadas no sitio eletrdnico.

243. Ha sistema de acompanhamento processual eletrénico com informacdes sobre o assunito
do processo e outros detalhes de sua localizagdo.

244. Partindo-se da agéncia reguladora de energia elétrica como referéncia, verificou-se uma
grande variagdo nas politicas de transparéncia do processo decisorio nas demais agéncias.

245. Na Anraq, por exemplo, ndo hd divuigacdo das pawias previamenie a&s reunifes
deliberativas, sendo disponibilizadas apenas internamente na intrane! local e distribuidas aos
participantes, porque, conforme relatado em entrevistas, isso poderia ensejar a oportunidade da
interposigdo de medidas protelatorias por terceiros de mad-fé. Entende-se que tal justificativa
contraria o principio da publicidade. Ademais, boa parte das etapas do processo decisério que
possuem divulgacdo, tem visualizagdo apenas na rede interna do 6rgdo. Também néo ha realizagido de
reunides pericdicas da diretoria, que se reune apenas por iniciativa de seus membros gquando

verificada a necessidade de deliberar acerca de determinada matéria, ainda que previamente
agendadas.

246. O acompanhamento sobre o assunto de um processo também sé pode ser verificado
presencialmente. O sistema de acomparnhamento processual 56 dispbe de informagdes muito basicas.

247. Também ndo é realizada transmissdo publica da reunido da diretoria, alids, como é a
prdtica em fodas as outras agéncias, a excecdo da Aneel. Apesar de estar em andlise interna a
realizagdo de reunido publica, foram relatadas dificuldades para sua implementagdo, como a
necessidade de aquisicdo de equipamentos e sistemas que permitam essa funcionalidade (fls. 474).

248. Na ANA, cabe registrar que os processos sdo digitalizados e disponibilizados na rede
intranet pelo sistema Préton de Gestdo de Documentos e Processos, com acesso apenas interno, mas
irrestrito (fls. 409). Ressalte-se que hoa parte das etapas do processo decisirio possui divulgagdo
restrita a sua rede interna.

249. Na ANTT, as pautas sdo divulgadas com antecedéncia de 48 horas na internet. Também
disple de sistema de consulta aos processos, o SIGED, que, contudo, permite apenas acesso interno.
Para acesso externo é necessdrio solicitar vista do processo.

230. Na Anatel, em algumas ocasides, os volos de conselheiros sdo pronunciados oralmente.

251. Ainda relativamente a Anatel, cabe transcrever trecho de relatorio de sua Ouvidoria, em
relagdo a ferramenta de acompanhamento processual:

‘Outra deficiéncia verificada é a auséncia de uma ferramenta informatizada e robusta para
acompanhamento processual, principalmente, dos Pado’s sub-judice, dificuldade esta apontada pela
Procuradoria Federal Especializada da Anatel (...), fato que entendemos de extrema gravidade diante
do volume dos processos judicializados e do seu crescimento. E imperioso o suporte da Anatel para a
implantagdo desta ferramenta em face dos riscos iminentes. Registre-se que nem mesmo as
superintendéncias dispdem destes dados com a seguranga requerida’.

252, Conclui-se gque a forma de tratamento da divuleacdo do processo decisorio das agéncias é

bastante dispar,_sendo verificados diversos graus de maturidade. Essa diversidade gera, em alguns

entes, um nivel de transparéncia insuficiente, prejudicando o acompanhamento de suas acoes.

253. Como ressaltado aqui, os procedimentos adotados pela Aneel, descritos anteriormente,
representam boa prdtica a serem observados pelos outros reguladores setoriais.

254, Nesse sentido, sugere-se recomendar as agéncias reguladoras o estabelecimento de
requisitos minimos de transparéncia do processo decisdrio, tendo _por_parédmetro os procedimentos
adotados pela Aneel.

31
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255. Ressalte-se, por fim, que a transparéncia do processo decisorio deve se compatibilizar
com a preservacdo, quando necessdria, do ‘sigilo das informagdes’.

CONTROLE SOCIAL

256. Controle social compreende os mecanismos que permitem a participagdo da sociedade na
elaboracdo de normas, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle da atividade regulatoria.

Participagdo da Sociedade nos Processos de Controle Social

257. Apesar de implementados e aplicados pelas agéncias, denotou-se uma baixa participacdo
da sociedade nos processos de controle social.

258. Uma das facetas da regulagd@o é ponderar interesses e a baixa participacdo efetiva da
sociedade nos processos de controle social dificulta o trebalho do regulador em verificar os diversos
interesses envolvidos, podendo a regulacio tornar-se desequilibrada.

259. O Poder Publico preocupa-se, atualmente, em incentivar o controle social e em conhecer
os inferesses dos usudrios/consumidores finais, bem como das empresas prestadoras. Observou-se que
esse cuidado também esta presente nas agéncias reguladoras de infraestrutura,

260. Nesse sentido, os sitios das agéncias estGo equipados com diversos instrumentos para
garantir o contato do ptblico com seus técnicos e diretores. Como exemplos, cite-se o fale conosco’,
que possui formato telefénico, formuldrio digital ou mesmo chat on line. Além desses recursos,
algumas agéncias possuem ouvidorias ou centros de atendimento ao usudrio/consumidor, onde se
recebem denuncias, elogios, reclamagdes, duvidas e sugestdes.

261. As leis de criagdo das agéncias auditadas, com exceg@o da ANA, regem a necessidade
desses drgdos realizarem audiéncias publicas para a discuss@o de alteragBes de suas normas
administrativas e de decisdes de diretoria que alterem direitos de agentes e usudrios. Verificou-se que
esses entes utilizam em larga escala as audiéncias e consultas publicas, inclusive em ocasides ndo
previstas originalmente nas leis, ou seja, ampliando o escopo da participagdo da sociedade e a
publicidade dos atos regulatorios, o que é louvdvel

262. A ANA é uma agéncia sui generis, jd que ndo regula a prestagdo de servicos publicos.
Nesse sentido, sua lei de criagdo ndo previu a realizagdo de audiéncias ou consultas publicas, razdo
pela qual jamais utilizou tal institute desde sua criogdo. Nas entrevistas. todavia, seus técnicos
afirmaram que a autarquia enconira-se preparada para operar audiéncias, caso haja necessidade e
um novo marco legal assim exija.

263. Qutra forma de participacdo da sociedade, no caso da Anatel e da Anac, sdo os conselhos
consultivos, com participacdo piblica e privada, e gque possuem fungdo de discutir politicas ou
assessorar a divetoria das agéncias na realizagdo de suas competéncias. Esse instrumento, porém,
carece de melhorias. Segundo as entrevistas realizadas, a escolha dos membros ndo possui critérios
técnicos claros, hd falta de interesse de alguns envolvidos e a quantidade de membros de diferentes
vertentes muilas vezes impede o consenso. Ademais, sua atuagdo € residual.

264. Pode-se citar, ainda, os comités e conselhos de usudrios da Anatel, as reunides publicas

direfoyrio do _4_1/100] 2 n O'Vg,jpo nnmtgrln ﬂ'ﬂ frnhnfhn dﬂ AJV ] T

265. Apesar do nimero_de instrumentos de controle social identificados, os técnicos das
agéncias reconheceram nas entrevistas que_a participacdo da sociedade ainda é pequena e pouco
baseada tecnicamente. dificultando o aproveitamento efetivo de grande parte das contribuicoes. 1sso
pode_ser explzcado em parte pela erande especificidade e complexidade dos assuntos inerentes a

266. Grande parte dos usudrios - geralmente consumidores finais - possui baixa capacidade de
mobilizacdo e pouco conhecimento do assunto, de sorte que suas contribuigoes tendem a limitar-se a
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reclamagdes sem argumentaclo técmica. Por owtro lade, uma pequena parcela de usudrios -
geralmente consumidores intermedidrios — e as empresas concessiondrias/permissiondrias sGo
capazes de defender mais organizadamente seus inferesses e de utilizar vs instrumenios de controle
social de forma mais ativa e tecnicamente baseada. Verificam com frequéncia o sitio das agéncias,

sdo bem representados por especialistas e somam a quase totalidade das contribui¢des recebidas nas
audiéncias.

267. Considerando que uma regulagdo eficiente pressupbe o conhecimento, pelo regulador, de
fodos os interesses envolvidos, a baixa participagdo de parcela consideravel dos usudrios nos
processos de controle social pode prejudicar a consecugdo dos fins esperados pela atividade
regulatoria.

268. Ante fodo o exposto e tendo_em vista a razodvel quantidade de instrumentos de controle
social jd aplicados pelas agéncias, entende-se que uma politica de capacitacdo_dos_usudrios {ou de
suas instdncias representativas) promoveria um _maior _grau de participacdo efetiva de considerdvel
parcela da sociedade na atividade regulatéria.

Audiéncias e Consultas Publicas

269 Constatou-se_a mexzstencza de tratamento uniforme e de padronizacfo minima na

270. As tabelas a seguir resumem as caracteristicas das audiéncias/consultas piblicas nas
agéncias reguladoras de infraestrutura. Para construi-la, a equipe realizou entrevistas com técnicos
das autarquias auditadas e pesquisou em seus sitios o historico, em média, de 10 a 15 audiéncias e
consultas publicas de 2008 e 2009, compilando as informagdes e o formato como elas foram
disponibilizadas, bem como seu prazo de finalizagdo. Née foi escopo da presente auditoria avaliar a
qualidade das contribui¢des recebidas pelas agéncias, nem as andlises realizadas, ou, ainda, definir
seu grau de aceitagdo.

Tabela 7 - Caractenstzcas das audiéncias/consultas ublzcas has ag enc:as reg adoras de infraestrutura

W Possai regulamenm pardJE

Q“'" normatm;mem R Operationalizor audiéncias/§

o o o __.____.m._.__.__' - . - -~

Lein®9.472/1997, projetos | Sim. Portaria n® 760/2008 . Conselho consuirivo. representantes  do  CN,

de lei, alteracbes de | Padronizou internamente o Executiva, entidades de classe das prestadoras,

normas administrativas e | procedimerio administrative cntidades de wsudrios. Fungdo de opinar sobre
| decisbes da diretoria que | de audiéncia piblica politicas antes do envio ao MC, de aconselhar sobre

alterem direitos de agentes instituir ou eliminar presta¢do de servigo publico e

e usudrios. de fazer proposiches.

e Comités: sempre sob a diregde de um conselheiro
pra realizar estudos e formular proposigoes. Ex:
dos usudrios.

= Conselhos de Usudrios: 47 junto as concessiondrias
do Servigo Telefénico Fixo Comutado (STFC), com
cardter consultivo, formula propostas de melhoria
do servico.

- Lei n® 9.427/1996, profetos | Sim. s -Reunides Publicas da diretoria - participacdo
de lei, alteragBes de | Resolugdo 273/2007. Desce aberta ao publico, transmitida via internet ¢ com
§| normas administrativas e | no nivel operacional, mas pautas e relatorios de processos disponibilizacos no
| Aecithes da diretorin gque | ndn hd prazo para site
5 alterem direitos de agentes | disponibilizar relatorio de
€ USUAPios. andlise das contribuigBes.
- Lei n® 9.478/1997, projetos | Sim. s Ndo informado.
de lei, aiteracoes de | instrugdo Normariva
normas administrativas e
b| decisbes da diretoria que
alterem direitos de agentes
€ usudrios.
- Lei n° [1.182/2005, | Sim. o Conselho Consultivo: jfungio de assessorar a
= ‘__*___\ projetos de lei, alteragdes | IN Anac n® 18/2008. Desce diretoria de Anac na implementacdo das politicas,
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I QmmE normativamente I

) _1 de normas administrativas
- || < decisbes da diretoria que

| olterem direitos de agentes

' PosTUi regulammé"para
opaacioua[:zar audiénci
no nivel operacional, mas

ndo  hd  prazo  para
disponibilizar  relatdrin  de

o emmwmmd L

bem como proper agdes e emitir parecer sobre a
gestdo da diretoria. Formado por represenianles do
Comandn dn Aerondutica. empresas de transportes.

fi| € usudrios, andlise de contribui¢des exploradores de infraestrutura  aeroportudria.
usudrios, industria aerondutica, dentre outros.
B - Lei n° 102332001, | Sim. e Formuldrio postal disponivel em alguns terminais
projetos de lei, aiteragbes | Resoiugdo ANTT n? rodoviarios

de normas administrativas
e decisdes da diretoria que
alterem direitos de agentes
e HsugGrios.

3.026/2009. Desce no nivel | o
operacional. diretoria
aprova relatério de
contribuicdes antes de envio
ao site, mas nde hd prazo.

Grupo Paritdrio de Trabalho envolvendo usugrios,
concessigndria e ANTT.

Sim. )

,,,,,,,, FENZ arl 0
l\:.\uluwu Fe i i) L3

3.026/2009. Desce no nivel
operacional. diretoria
aprova relatsrio de
contribuicdes antes de envio
ap site, mas néfo hd prazo.

Ndo informado.

| - n/a

nfa »

Conselho Nacional de Recursos Hidricos. previsto
9.433/1997. Possui representantes dos
usudrios e de ossociagBes civis (ONGs, Org. de
Ensino etc.). No tolal séo 57 conselheiros com
mandatos de 3 anos. Orienta e media as decisbes de
recursos hidricos.

na Lei

onte: dados tratados pelo TCU

Tabela 8 - Informagoes dzsgombzl:zadas nos E.‘r_‘ocessas de audtenczas/consultas pubhcas

i Informagdes dispaniveis apds us I

o An 5, es o Relauirio de avaliaglo
Minuta de Expaszpdo de fises, s Contribuigtes * avaliag,
resoligho ‘motivos Informe, NT sobre identificadas das contribuicbes,
proposia resultados

sim sim sim sim sim

sim sim sim sim sim

sim ndpterees SinpFrrreex sim Sim*

sim sim sim sim Sim**

sim Sim*** Sim*r* sim Sim*r*x*

sim ndo ndo sim sim

n/a nla na na n/a

Fonte: dados tratados pelo TCU
*Formato do relatorio varia.

*30) relatorio ndo individualiza as contribuicBes guando elas versam sobre o mesmo artigo. Ele condensa todas num texto nico.

***dpanas quande disponibilizado a NT
** 4+ dpenas em alguns casos.

**+¥*Norma atual prevé relatério com andlise identificada e individual, mas no geral disponibiliza a simula onde algumas vezes

isso ndo ocorre e o padrio varia.

=+x%4+4 reiacdo dos atos administrativos oficiais da ANP nao inclui a figura da Exposi¢lo de Moifvos

*r¥xr22Ndo sdo disponibilizados em lodos os casos

271. Os diplomas legais apenas indicam as ocasides em que deveriam ocorrer audiéncias
publicas (poucas mencionam o termo consulta publica) e ndo especificam com clareza a propria
defini¢do do instituto, nem enumeram os requisitos minimos que caracterizariam certo procedimento
cumo audiénciu vu consulta.

272. Nenhuma das agéncias disciplinou um prazo para disponibilizar o relatério de andlise das
contribui¢bes recebidas ou mesmo o formato deste relatério. Em muitos casos, esse relatdrio ndo é

disponibilizado em prazo razodvel. Pode acontecer de a sociedade participar desses processos, o ato
administrativo ser editado e, apenas meses depois, o particular ter a possibilidade de entender ou
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mesmo ter acesso as razdes que levaram o ente regulador a rejeitar sua contribui¢do, enfraquecendo
a propria esséncia do instrumento de controle social.

273. O critério utilizado pela equipe identifica que a audiéncia ou consulta publica requer, no
minimo, que algumas informagdes sejam disponibilizadas antes e apéds sua realizacdo.

274. Inicialmente, o motivo de realizacdo da audiéncia/consulta deve ser externalizado
expressamente e de forma clara. Essa exposi¢do de motivos deve fazer parte do procedimento. Além
disso, a Agéncia deve disponibilizar umn nota técnica onde discorre sobre as escolhas que realizou, os
critérios que utilizou, as alternativas que possuia e o porqué de sua minuta de resolucdo. Qu seja, essa
nota técnica deve conter, no minimo, uma exposi¢do de motivos clara, além da andlise fdtica e os
estudos envolvidos na formulagdo daquela minuta. Essa publicidade € importante para que a
sociedade possa entender as escolhas do regulador e, assim, ser capaz de criticar e de propor suas
alternativas, caso julgue pertinente.

275. Deve-se levar em consideragdo que regular ¢ uma atividade eminentemente técnica e
pouco politica, portanto, a discricionariedade, quando ocorre, é limitada por critérios cientificos e a
Constituicdo Federal exige que essas escolhas sejam justificadas e externalizadas.

276. Algumas agéncias ndo disponibilizam os motivos, nem fundamentam suas escolhas em
todos os processos. A Antaq disponibilizou apernas a minuta de resolugdo nas audiéncias pesquisadas,
ou seja, ndo publicou sua motivagdo. A ANTT disponibiliza nota técnica apenas em alguns casos,
geralmente os mais relevantes e de grande impacto na sociedade.

277. O prazo para recebimenio das contribuicbes, depois de dada publicidade a
audiéncia/consulta, geralmente é de 30 (trinta) dias, denotando certa preocupacdo e flexibilidade das
agéncias em oferecer um prazo razodvel para recebimento das proposi¢bes da sociedade.

278. E importante que a Agéncia, apés a audiéncia, disponibilize um relatrio que contenha a
andlise de tadas as contribuicBes recebidas — podendo agrupar aquelas de mesmo teor -, motivando
sua rejeicdo quando for o caso, bem como delimitando o resultado alcangado pela audiéncia.

279. Observou-se que, recentemente, as agéncias tém disponibilizado tais relatérios, porém, em
alguns casos, em prazos ndo razodveis. Mesmo nos entes que possuem resolucdo disciplinando a
operacionalidade das audiéncias, néo é dada devida importdncia a tempestividade da andlise das
contribuigBes, o que representa uma neficiéncia grave do processa.

280 A auséncia de regulamentacdo institucional de prazo para disponibilizar o relatério de
andlise das contribuicdes, bem como a disponibilizacdo deste em prazo ndo razodvel pode gerar
dividas acerca da wtilidade da audiéncia/consulta publica, inibindo participacdes futuras. Nesse
sentido, sugere-se_determinar _das agéncias que definam, normativamente, prazos razodveis pard
disponibilizacdo dos relatérios de andlise das contribuicbes recebidas em audiéncias/consultos

publicas.

281. Registre-se que a legislacdo normalmente menciona o termo audiéncia publica, mas as
agéncias institucionalizaram também as consultas publicas, configurando uma boa prdtica. Elas
geralmente sdo delegagbes da diretoria a superintendentes e servem para buscar aprimorar a
discussdo em assuntos especificos das matérias em andlise. Por exemplo, o edital de licitagio e a
minuta de contrato de uma concessdio sdo apresentados a sociedade por meio de audiéncias publicas.
Anteriormente a isso, contudo, a Superintendéncia responsdvel pode sentir necessidade de questionar
a sociedade acerca de alguns pardmetros, 1ais como 0 modo de prestagdo dv servigo. Isso pode ser
feito por uma consulta, antes de aprovar o edital, competéncia que pertence, normalmente, a
diretoria,

282. A diferenga para as audiéncias é bem sutil, mas a boa prdtica reside exatamente na
ampliagéo das possibilidades previstas na lei para participagdo da sociedade no processo regulatorio.
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Esclarece-se aqui que a terminologia na Anatel, por forca de sua lei, segue logica contrdria. Ou seja,
0 que foi conceituado para audiéncia, na referida agéncia chama-se consulta.

283. A falta de padronizacéio conceitual e operacional de audiéncias e consultas publicas pode

gerar confusdo, dificultando a participagdo de parte dos usudrios. Ante 0 exposto, entende-se que as

audiéncias/consultas _publicas,

respeitadas _as particularidades

inerentes aos _diversos ewntes

reguladores, ganhariam maior eficiéncia e representatividade mediante padronizacdo minima_dos

institutos entre as agéncias, notadamente quanto aos documentos que devem ser disponibilizados
anies_e apds a audiéncia ou consuita publica, bem como o prazo mdximo que elas deveriam possuir

para disponibilizar essas informagées aos interessados.

284. A padronizagdo das audiéncias e consultas publicas nos termos supra mencionados

Jacilitard e incrementard a participagdo da sociedade, contribuindo para uma discussdo mais
profunda dos atos regulatorios.

285, O papel das ouvidorias é muito hetercgéneo entre as agéncias. Em alguns casos, denota,

inclusive,_a guséncia de uma funcdo de avaliacdo da atuacdo do ente.

dorias das agéncias reguladoras

de infraestrutura

286. De forma geral, a situagdo encontrada nas ouvidorias estd resumida na tabela a seguir.

Tabela 9 - Caracteristicas das ouvi

BANAC IR [FANATE LS PANT T T ANTAQ Bl PANEELS)
Diretor-
2 angs 2 anos 3 anos 3 anos Onvidor (4 N/A
anos)
Uma vez por igual | Uma vez por Uma vez por igual | Uma vez por igual
3 ; ; ' Nid N/
| periode igual periodo perfodo periodo
Caorregedor
indicado pela
Presidente da Presidente da Presidente da Presidente da radicads pe
b Remibli Reptibli Repibii Republi NA diretoria e
| Repiiblica eptiblica eptiblica epriblica nomeado pelo
AfM4
Nao. Owvidor & Nio
Ndo. diretorio- S:.Lﬂ ’iﬂa ne Ndao. diretoria- Néo. diretoria- g::;:_es e Corregedoria
j| Geral com grax nivel da Geral com grau Ceral com grau - » 4 é parte da
. diretoria, mas . - ] faz parte da
de vinculagéo . de vinculagdo de vinculagdo estrutura da
; sem vinculagdo estrunire da Agéncia
Agéncia
Folwday w call
M Apreciagdo critica | Apreciagdo center.
da atuagdo da eritica da Responsdvel
| Agénciae gestae da pela cobranca
recepcéo € Agencia da correra
f| tratamento de Voltadas a call Voltadas a call aplicagbo de Volitadas a
manifestagdes que cenler center medidas pelos call center
se refiram & Participagdo agentes no
atuagdo nas reunides da atendimento de
institucionat da diretoria sem reclamagdes de
Agencia direito a volo agentes e
consumidores
Relatério Presiar
.-s‘::::.:fr,:!oﬂega!) -Relatorio mensal ano:mg;c‘ies ¢
E semestral I I guantitativo e ,;:?hzl;f a
j -Relatério flegel) Ke’aff:' KT’ de sua. ::::fm; de suas qualitativo do administrativ
| circusnianciado, ; Semesiial ge suas atendimento das
i ~Pode vealizar | ghividades (legal) | atividades (legal) ! a. Demanda
[ guando a demandas .
. L autres guando ) baixa nunca
H diretoria julgar fmencionadona | . .
vporiung . Justificou essa
oporiuno entrevista) fungdio

dados zra pelo TCU



41

* Entende-se como funcdes voltadas a call center aquelas relacionadas. apenas, oo recebimento de pedidos de informagies,

esclarecimentos e reclamacdes, ou seja, ndo hé previsdo de andlise critica da gestdo e da atuagio da agéncia por parte da
ouvidoria.

Obs 1: A lei de criagéio da ANP ndo prevé a instituicdo de ouvidoria. Por meic da Portaria ANP n° 11172000, foi criado o Centro
de Relagdes com o Consumidor — CRC, com funcdes voltadas ao recebimento de demincias, reclamagdes, diividas e elogios.

Obs 2: A lei de criagdo do ANA também néie prevé a existéncia de ouwvidoria, Em raziio disso, o Regimento Imterno da Agéncia
delegou tal fungdo ao Corregedor.

287. Observou-se que as ouvidorias estdo em diferentes graus de implaniag¢do e possuem
diferentes caracteristicas de mandato, fungdo e atuacéo. Essa varia¢do decorre de suas proprias leis
de criagdo. Por exemplo, as leis de criagdo da Aneel (1996), Anatel (1997) e ANP (1997), apesar de
contempordneas, conceberam ouvidorias inteiramente diferentes. A Anatel separou a ouvidoria, que
avalia a gestdo da Agéncia, do servigo de call center, engquanto a Aneel previu a figura do direfor
ouvidor, com fungdes de call center, e a ANP nem mencionou a exisiéncia de uma vuvidoria,

288. Os mandatos variam entre 2 (dois) e 4 (quatro) anos. Em entrevista, a ouvidora da Anac
afirmou que o mandato de dois anos seria insificiente para o desempenho de suas competéncias e que

um mandato mais longo poderia trazer ganhos a eficiéncia e ao planejamento da atividade dentro da
Agéncia.

289. Em relagdo & nomeacdo e a recondugdo, notou-se certa padronizagdo, na medida em que
os ouvidores, em geral, necessitam de nomeagdo do Presidente da Repiblica e podem ser
reconduzidos uma vez por igual periodo.

290. No tocante & independéncia funcional do ouvidor, o critério utilizado pela equipe
identificou apenas um modelo que garante esse atributn, o da Anatel, por posicionar sua Ouvidoria no
nivel da diretoria sem vinculo de subordinacdo.

291. Entendeu-se que a ouvidoria, para ser instrumento eficaz de controle social, deve fer
autonomia e independéncia, estando no mesmo nivel da diretoria, porém sem vinculo de subordinacgdo
_a esta; deve ter acesso livre a demanda de reclamagdes, deniincias, questionamentos e clogios dos
usudrios (ndo mecessariamente deve controlar gquem recolhe essas informacées, ou seja, o call
center); utilizar esses dados para avaliar a gestdo interna do regulador e, assim, propor melhorias
nos procedimentos de atendimento ao usudrio, garantindo que esse atendimento seja util, eficaz e
tempestivo.

292. Se a ouvidoria for ligada ao Colegiado com grau de subordinagéo/vinculagdo, pode haver
certo corporativismo ou dificuldade na avaliagdo e wno acesso as informagdes, na medida em que
avaliar a gestdo do érgdo regulador envolve, em alguns casos, disponibilizar dados e concluses que
desabonam a atuacdo da Agéncia. Apenas um ouvidor com independéncia e sem quaisquer vinculos
de subordinagdo possui tedos os incentivos para exercer a fungdo primordial da ouvidoria, defender
os interesses da sociedade e garantir o melhor atendimento das demandas.

293. Nas entrevistas realizadas, o ouvidor da ANTT, que possui competéncias voltadas a
administragdo de call center, reconheceram que a ligagdo da ouvidoria com a diretoria-Geral com
grau de subordinagdo dificulta suas atuagdes. Reconheceram também que a ouvidoria deveria ir além
da mera admnistracdo do recolhimento de reclamagdes e elogios dus usudrios, corroborando o
critério utilizado pela equipe. Inclusive a Associagdo dos QOuvidores pleiteia junto ao Congresso
Nacional que 0 modelo da Anatel seja estendido as demais agéncias.

294. A ANA ndo possui ouvidoria. A Lei n® 9.984/2000, que a criou, e 0 Decreto n®3.692/2000,
que aprovou sua estrutura regimental, ndo mencionaram a existéncia de uma ouvidoria. Assim, seu
Regimento Interno delegou tais fungdes ao corregedor. Nas entrevisias, seus técnicos ulegaram que a
Agéncia ndo exerce regulagdo e nem administra bens e servigos publicos, portanto, ndo lida com
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usudrios ou empresas prestadoras. Dessa forma, a demanda de sua ouvidoria é quase inexistente. O
corregedor afirmou que, mesmo dentro dessa pequena demanda, a maior parte diz respeilo a questoes
de competéncia das companhias de abastecimento e ndo da propria Agéncia (reclumagdes de contus e
quedas no abastecimento).

295. A ANP também ndo possui ouvidoria, por omissdo da Lei n® 9.478/1997. Por meio da
Portaria ANP n° 111/2000, a Agéncia criou o centro de relagcdes com o consumidor - CRC, que
administra e fiscaliza o ‘fale conosco’' do 6rgdo regulador, que ndo possui a fungdo de avaliar a
gestdo interna do ente.

296. A Aneel possui a figura do diretor ouvidor, por forgca de sua lei de criagdo (Lei n®
9.427/1996), atribuindo-lhe zelar pela qualidade do servigo e receber reclamacdes dos usudrios. A
norma também rege que essa fungdo serd exercida alternadamente entre os diretores. .

297. Em rela¢io aos produtos editados pelos owvidores, legalmente todos exigem relatorio
semestral de atividades. Em alguns casos, como Anac e Aneel, sdo emitidos relatérios quantitativos e
qualitativos de andlise do atendimento das demandas dos consumidores respondidos pelas
superintendéncias. Tais documenios sdo disponibilizados na iniernei. Ressalie-se que o sitio da Antag
€ 0 unico que ndo apresenta os relatorios de sua ouvidoria.

298. A heterogeneidade legal permitiu a instituigéo de ouvidorias que néio exercem as funcdes
que, no entender da equipe da auditoria, seriam tipicas de orgdo dessa natureza. Ou seja, uma
estrutura independente capaz de avaliar criticamente a eficiéncia do érgdo regulador no atendimento
as demandas da sociedade e de dar publicidade a essa andlise.

299. Esta heterogeneidade também prejudicou a evolugdo de uma cultura de ouvidoria nas
agéncias. Observou-se nas entrevistas com os técnicos dos érgdos reguladores o desconhecimento do
papel, do objetivo e da prépria necessidade da criagdo das ouvidorias. Mesmo desconhecendo seus
objetivos, notou-se certo receio de que o ouvidor limite ou eventualmente venha a limitar de alguma
Jforma a autonomia da Agéncia, o que certamente ndo € o objetivo do instituio.

300. Como boa prdtica, a Lei n° 9.472/1997, que criou a Anatel, possui elementos interessantes
acerca da instituigdo de owvidorias. Prevé a independéncia do Ouvidor, presente no organograma da
Agéncia no nivel da diretoria, mas sem qualquer vinculo ou subordinagdo, concede acesso irrestrito a
quaisquer informagbes e, ainda, atribui-lhe a competéncia de avaliar criticamente a gestdo interna da

Agéncia, propondo melhorias administrativas e procedimentais.

301. Ante o exposto, entende-se que a _institucionalizacdo nas_agéncias de um modelo de
ouvidoria nos termos a sesuir listados permitird um _incremento_na_efetividade desse instrumento de
controle social:

(i)  inser¢do da ouvidoria no organograma da Agéncia no mesmo nivel da diretoria
colegiada, contudo sem quaisquer vinculos de subordinagdo;

(ii)  mandatos legalmente expressos para avaliar a gestio da Agéncia;

(iii)  padronizagdo minima do teor dos relatrios/produtos que as ouvidorias devem,
obrigatoriamente, emitir e os instrumentos que garantam sua eficiente divulgacdo a sociedade;

(iv)  igual duracdo dos mandatos dos ouvidores em todas as agéncias;

(v) _ garantia de acesso irrestrito a informagdes. Nesse caso, é prudente aplicar ao ouvidor o
instituto da quarentena.

302. Cabe destacar gue, considerando o modelo de ouvidoria anteriormente descrito, deve-se
também reavaliar as condicoes de indicagdo e de nomeagdo que se aplicariam uv ouvidor, com o fito
de se preservar a necessdria autonomia das agéncias frente a influéncias indevidas. Pode-se fazer um
paralelo com a indicag@o dos préprios dirigentes dos entes reguladores, que sdo indicados pelo
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Presidente da Republica e sabatinados pelo Senado Federal. Tal conformagdo poderia outorgar
legitimidade ao ouvidor para a assungdo de competéncias 1do relevantes.

303. Por fim, observe-se que tais alteragbes somente poderiam ocorrer com a edigdo de novas

leis, na medida em que grande parte das ouvidorias dos drgdos reguladores foi instituida pelas
proprias leis de criagdo dessas aurarquias.

MECANISMOS DE GESTAO DE RISCOS E DE AVALIACAO DE IMPACTO REGULATORIO

304. A gestdo de riscos e a andlise do impacto regulatério - AIR propiciam ds agéncias
mecanismos para garantir a eficiéncia e a efetividade das atividades regulatdrias. Tais ferramentas
tem o _conddo de_melhorar a governanca regulatdria propiciando fransparéncia para a tomada de
decisdio, conforme riscos e oportunidades _identificadas, e decisdes regulatdrias justificadas e
apropriadas, por meio da andlise prévia do impacto de escolhas regulatorias.

305. Segundo o Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission -
Coso™":

‘O gerenciamento de riscos corporatives trata de riscos e oportunidades que afetam a criagdo
ou a preservagdo de valor, sendo definido da seguinte forma: o gerenciamento de riscos corporativos
é um processo conduzido em uma organizacdo pelo conselho de administragdo, diretoria e demais
empregados, aplicado no estabelecimento de estratégias, formuladas para identificar em toda
organizagdo eventos em potencial, capazes de afetd-la, e administrar os riscos de modo a manté-los
compativeis com o apetite a risco da organizagdo e possibilitar garantia razodvel do cumprimento de
seus objetivos’.

306. A gestdo de riscos é apontada como wum instrumento importante para definir a
transparéncia necessdria para uma governanga eficaz. Por meio desse processo, sdo identificados e
analisados os riscos com a maior probabilidade de ocorréncia e que mais impactam o alcance dos
objetivos da organizagdo, o que proporciona uma visdo dos riscos assumidos e mitigados pela
organizago,

307. A avaliacdo de impacto regulatdrio, conforme relatorio sobre a reforma regulatoria,
elaborado pela OCDE (2008) é assim definida:

‘A AIR é uma ferramenta regulatéria que examina e avalia os provdveis beneficios, custos e
efeitos das regulagdes novas ou alteradas. Ela oferece aos tomadores de decisdo dados empiricos
valiosos e uma estrutura abrangente na qual eles podem avaliar suas op¢bes e conseqiéncias que
suas deciséies podem ter Um escasso entendimenia dos problemas em questdo ou dos efeitos indiretos
da a¢do governamental pode debilitar os incentivos regulatorios e resultar em falha regulatoria. A
AIR ¢ utilizada para definir problemas e garantir que a agdo governamental seja justificada e
apropriada’,

308. A finalidade da gestdo de riscos é estabelecer a dire¢do para o alcance dos objetivos e das
politicas definidas. O objetive da AIR é analisar o impactn de decisdes regulatérias para orientar o
processo decisorio quanto a casos concretos. Essa andlise leva em consideragdo os riscos associados
e pode, consequentemente, influencid-los. Assim, sdo dois instrumentos essenciais para a governanga
das agéncius.

309. Nesse contexto, buscou-se analisar como as agéncias reguladoras estdo inserindo a gestao
de riscos e a AIR no cotidiano de suas atividades regulatérias. Considerando a discussdo sobre o
equilibrio adequado entre a autonomia das agéncias e a devida prestagdo de contas e
responsabilizagdo, a presente andlise & bastante relevante e atual, jd que um eficaz gerenciamento de
riscos e a implementacdo da Andlise do Impacto Regulotorio ampliam a almgjada e necessdria
transparéncia das escolhas regulatorias.
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GESTAO DE RISCOS

310. Verificou-se que ainda ndo hd processo de gerenciamento de riscos formalmente
institucionalizado nas agéncias reguladoras de infraestrutura. Observaram-se, contudo, experiéncias
ontuais de andlise e identificacdo de riscos em setores isolados da ANA, da Aneel € da Anac.

3]1. Os documentos COSO (Committe Of Sponsoring Organizations) I e II ¢ ISO
(International Organization for Standardization) foram utilizados como referéncia para analisar a
estrutura de gerenciamento de riscos das agéncias reguladoras de infraestrutura. O modelo COSO 1
tornou-se referéncia mundial por padronizar conceitos de controles internos, apés a criagdo da
Treadway Commission, em 1983, para estudar a as causas de ocorréncias de fraude em relatorios
financeiros. O modelo COSO H foi definido devido a novas crises no mundo corporativo, em que se
entendeu oportuno estabelecer melhorias na governanca e no gerenciamento de riscos.

312. E importante observar que o gerenciamento de risco é um processo continuo, conduzido
por profissionais em todos os niveis e unidades da organizagdo e compativel com as estratégias
definidas. Além disso, é necessdrio estabelecer a visdo de portfolio de todos os riscos a que a
organizagdo estd exposta, de forma a garantir uma seguranca razodvel de que foram identificados,
para o conselho de administragdo e diretoria executiva, os eventos em potencial que podem afetar a
organizagdo, o risco (vleradv e v iratamento para os riscos.

313, Os beneficios do gerenciamento de riscos sdo diversos. Observa-se que eles ultrapassam
as instituighes nas quais a gestdo de riscos é implementada, pois propiciam uma linguagem clara dos
objetivos da organizagdio e os riscos por ela assumidos. E um instrumento essencial para estabelecer
transparéncia e accountability, além de viabilizar um comportamento proativo diante dos riscos
identificados.

314. Segundo o COSO, a eficdcia do gerenciamento de riscos depende da presenca e do bom
resultado de oito componentes inter-relacionados: ambiente interno, fixagdo de objetivos,
identificacdo de eventos, avaliagdo de riscos, resposta a riscos, atividades de controle, informagéo e
comunicagdio, e monitoramento. A ISO estabeleceu os atributos necessdrios para uma gestdo de riscos
avangada. A partir desses dois documentos, definiram-se dimensies para avaliar a estrutura de cada
Agéncia quanto & gestdo de riscos, conforme a Tabela 10 apresentada a seguir (tabela completa e
detalhada encontra-se aposta no Apéndice F).

315. A Tabela 10 consolida todas as informagdes prestadas pelas agéncias, em entrevistas e
diligéncias, quanto qos critérios descritos acima. O objetivo da tabela de gestdo de riscos avangada é
avaliar, em conjunto, a estrutura das autarquias estudadas para definir que regulador possui uma
estrutura de governanga mais apta e proxima de uma gestdo de riscos avangada. O ano de criagdo de
cada ente foi considerado para informar quais agéncias sdo mais anligas, pois parte-se do
pressuposto de que elas deveriam estar mais bem estruturadas do que as mais recentes.

Tabela 10 — Gestdo de riscos avangada

agéncias Ana -Aneel ANP Anac Antag Antt Anatel
Ano de Criagdo 2006 1996 1997 2005 2001 2001 1998
Ambiente Interno (Comprometimento)
Alta Administracéo + + +~ +H- - + +
Corpo Técnico + + +- +- e + +
- . _Fixagdo de objetivos
+ + 2 + +
Objetivos legais claros ¥ + ks
Existéncia de planejamento + + . +- - " +
estratégico

Desdobramentos do planejgmento +- + - - - - T
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agéncias Ana Aneel ANP Anac Antag Antt Anatel
estratégico
Andilise dos riscos
Identificacéo de riscos - +/- - + - - -
= , e
Documentacio dos Riscos + - +- - - -

Priorizaclo das atividades conforme os riscos identificados N

Nivel de riscos aceitdveis

. . -
Recursos necessdrios para dreas. +- - -

processos criticos e fiscalizagbes.

Definiclio Clara de Responsabilidade (consciéncia das tarefas, riscos e controles necessdrios)

Regisiro das responsabiiidades. - - - - - - -

Processo de Tomada de decisBo (a gestiio de risco é considerada no processo de tomada de deciséo dentro da organizacdo)
Pela alta administracdo - - - - - - -

Pelos setores da organizagdo - - - +H- - . -

Comunicaches Continuas (Formas de comunicaclo continua com partes interessadas internas e externas a respeito do
desempenho da gest¥o de riscas, conto parte da boa governanga
Existéncia de reportes internos e +- +- e
externos B B - ”
Conclusfo: Em todas as AR estudadas. a gesido de riscos ndo € visia como ceniral nos processos de gesile da orgunizagdo, isto
€, o5 processos e a estrutura de governanga nio séio baseados na gestdo de riscos.
Fonte: dados tratados pelo TCU
Legendn
{+) Estd implementado
(+/-} Estd parcialmente implemeniado
{-) ndo estd implementado

Ambiente Interrio

316. A primeira dimensdo analisada é 0 ambiente interno da organizagdo. O ambiente interno é
a base para a implantagdo do gerenciamento de riscos. Compreende os valores e a integridade ética
du vrganizagio, inclusive, quanto aos compromissos assumidos pelo corpo téenico ¢ pela alta
administragéo para implementar o processo de gerenciamento de riscos.

317. 4 alta administracdo deve dar o exemplo dos compromissos e valores assumidos pela
organizacdo. Sem o aval da alta administra¢do nenhum planejamento se concretizard, pois esse
comportamenio ndo serd internalizado pelo corpo técnico. Além disso, os divigentes devem participar
ativamenie do processo dv plunegjumento, em todas as suas fases, assegurando mecanismos e
instrumentos que garantam o cumprimento das metas planejadas. Estd previsto, em todas as leis de
criagdo das agéncias, que compete & diretoria colegiada deliberar sobre o planejamento estratégico
do ente e sobre as politicas de administragdo, fazendo com gue sejam cumpridas.

318 A construciio de um ambiente interno propicio & gestdo de risco depende também da
participagdo e motivagdo duv corpo técnico. Apenas deste modo sdo delibe
reais, sendo que, ao deliberar sobre o processo de planejamento e gestdo de riscos, o corpo técnico
toma conhecimento de suas responsabilidades.

g S TP & faad
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319. Para avaliar o ambiente interno das agéncias estudadas, adotou-se como critério, para
analisar o comprometimento da alta administragdo, a deliberagéo e a aprovagdo do planejamento
estratégico pela diretoria colegiada. Assim, o ideal é que v provesso de planejamento estivesse
deliberado e aprovado, jé que a alta administra¢do deve, além de autorizar o processo de
planejamento, zelar pelo seu cumprimento.
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320. Avaliou-se 0 comprometimento do corpo técnico por meio da participagdo dos servidores
nas etapas do planejamento da Agéncia ou na promogdo de cursos e eventos para motiva-los, nos
casos dos reguladores que ainda ndo possuem planejamento estratégico consolidado.

321. Conforme a Tabela 10, constatou-se que o processo de planejamento foi autorizado pela
alta administragdo, mas ainda estd em deliberagdo na ANFP e na Anuac, sendo gue nu Antuy, uinda,
ndo foi autorizado e nem deliberado. Como esse processo ainda ndo estd totalmente implementado
nas citadas agéncias, foi considerado parcial o comprometimento da alta administragdo. Como
exposto, é importante para o gerenciamento de riscos o comprometimento da alta administragdo em
todas as fases, inclusive quanto a aprovagdo e a adogdo de medidas para estabelecer os instrumentos
necessdrios ao cumprimento dos objetivos estabelecidos.

322, Assim, essa constata¢do estd apenas vinculada a fase em que se encontra o processo de
planecjamento. Ndo houve nenhuma informacdo ou relato em relagdo a falta de empenho ou interesse
da alta administragdo nesses casos. Cabe ressaltar que a Anac encontra-se em um estdgio avancado
do seu processo de planejamento estratégico, apesar de ser a Agéncia mais recente dentre as
estudadas. O caso da ANP e da Antaq sdo mais emblemadticos, pois a ANP conta com 12 anos de
existéncia e ainda ndo implementou o planejamento estratégico. A Antaq ndo autorizou e tampouco
deliberou o seu planejamento estratégico.

323, Quanto ac comprometimento do corpo técnico, fodas as agéncias demonstraram a
preocupagdo em motivar os servidores quanto a discussdo e a implantagdo do planejamento
estratégico. Nas agéncias que ainda estdo deliberando o plancjamento (ANP, Anac e Antag), o
comprometimento do corpo técnico foi considerado parcial por que ainda ndo estd totalmente
completo o processo do planejamento.

Fixagdo de Objetivos

324. A segunda dimensdo analisada é o componente definido pelo COSO como fixacdo de
objetivos. Estes devem existiv antes que a administragdo possa identificar os riscos que podem
comprometé-los. O critério adotado, para avaliar essa dimensdo, foi a existéncia de defini¢do clara
sobre os ohjetivos legais da Agéncia, pois, sendo entidades piihlicas, criadas por leis especificas, os
objetivos devem estar alinhados com as competéncias legais definidas. Além disso, deve estar clara a
drea de atua¢do de cada Agéncia; existéncia de planejamento estratégico; e desdobramentos do
planejumenio estratégico em objetivos operacionais € processos de trabalho.

325. Quanto aos objetivos legais, quase todos os entes estudados afirmaram gque o0s
objetivos/competéncias definidos na legislagdo estdo claramente compreendidos. Apenas a Antag
afirmou que ainda existem lacunas na atuagdo de alguns atores. O planejamento estratégico ainda
estd em fase de construgdo e estruturacdo, como mencionado, rna ANP, Anac e Antag. Apenas na
Aneel o processo de planejamenio enconira-se desdobrado tanto em objetivos operacionais quanto
nos processos de trabalho da Agéncia. Na ANA, ANTT e Anatel observou-se o alinhamento dos
objetivos estratégicos aos objetivos operacionais, no entanto, ainda ndo foram revistos os processos
de trabalho da organizagdo conforme as metas estratégicas definidas.

Andlise de Riscos

326. A andlise de riscos representa a identificacdo de eventos e a avaliagdo de riscos, etapas
nas quais os riscos sdo identificados e priorizados considerando a probabilidade de ocorréncia e o
impacto associado. Os riscos devem ser identificados e avaliados em um processo que envolva toda a
organizacdo, pois uma andlise isolada pode ndo proporcionar a real dimensdo do risco avaliado. Os
riscos identificados devem estar documentados para garantir transparéncia e responsabilidade de
cada setor no processo.



a7

327. Conforme a Tabela 10, para avaliar essa dimensdo, foram levantadas experiéncias que
podem estar relacionadas com a identificacdo de eventos e com a andlise de riscos, ja que néo foi
identificado em nenhuma Agéncia um processo completo de gerenciamento de riscos.

328. Identificaram-se casos isolados de andlise e documentagdo de riscos em setores
especificos ou voltados para uma drea de atuagdo de algumas agéncias. E o caso da ANA, Aneel e
Anac. A andlise e a identificacdo de riscos, nesses casos, foi considerada parcial, pois a gestdo
valtada para riscos ndo estd inserida em todos os processos e atividades da autarquia. Apesar disso,
essas experiéncias foram consideradas boas prdticas, pois jd representam uma preocupacdo quanto a
identificagdo e priorizagdo de dreas criticas.

329. A ANA definiu o mapa de gestdo dos recursos hidricos que identifica e prioriza as bacias
mais criticas para orientar a atuagdo da Agéncia. As auditorias internas da Anac e da Aneel
implementaram documentos préprios para a escolha das fiscalizagBes canforme critérios de riscos
Além disso, a Anac esta implementando, conforme preconizado em prdticas internacionais, um plano
para orientar prioridades regulatorias e de supervisdo baseadas em gerenciamento de riscos
(Prugramu Brasileiro de Seguranga Operacional).

Priorizagdo das Atividades Conforme os Riscos Identificados

330. O principal ganho do gerenciamento de visco na governanca das agéncias esia no fato
dele ser um processo sistematizado, institucionalizado em todos os niveis da organiza¢do, que auxilia

a priorizacdo de atividades conforme os riscos identificados e o nivel de risco aceitdvel para o
alcance dos objetivos.

331. Sendo assim, apés a identificagdo e a andlise de riscos, sdo definidas respostas aos riscos
levantados, conforme o grau de tolerdncia, para cada evento negativo, adotado pela administragdo,
podendo ser entdo: evitado, aceitado, reduzido ou compartithado. Apos essa etapa, devem ser
definidas as atividades de controle. que sdo politicas e procedimentos especificos estabelecidos de
acordo com a resposta ao risco escothida pela administragdo.

332 Para a correta identificagdo da responsabilidade de cada agente no processo de
gerenciamento de riscos, as informagdes relevantes devem ser identificadas, colhidas e comunicadas,
de forma a preservar e desenvolver a gestdo de risco em todos os niveis da organizagdo. Por fim,
deve-se monitorar o gerenciamento dos riscos para manté-lo constantemente atualizado.

333, Ndo foram identificados processos de gerenciamento de risco formalmente
institucionalizados nas entidades em destaque. Consequentemente, ndo hd como se estabelecer um
nivel aceitdvel dos riscos para a organizagdo, nem priorizar dreas mais criticas conforme o nivel de
risco assumido. Dessa forma, nenhuma das agéncias estudadas estabeleceu o nivel de riscos
aceitdveis para o alcance dos objetivos estratégicos da entidade. No entanto, quanto a definicdo dos
recursos necessarios para dreas e processos criticos e fiscalizagdes, a ANA e a Anac asseveraram que
levam em consideracdo riscos para priorizar as agdes.

Definicdo Clara de Responsabilidade, Processo de Tomada de Decisdo, Comunicagdes
Continuas

334. Além dos arributos identificados pelo COSO, a andlise considerou também os atributos
estabelecidos pela ISO (2009, pdg.229) para uma gestdo de risco avangada. A norma cita dois
resultados-chave de um gerenciamento de risco avangado: ‘4 organizagdo tem um entendimento
atual, correto e abrangente de seus riscos; os riscos da organiza¢do estdo dentro de seus critérios de
riscos’.

335. Conforme a ISO, uma gestdo de riscos avangada deve definir claramente as
responsabilidades para implementar e manter esse modelo de gestdo. Nesse sentido, um banco de
dados ou um sistema de informacdes é essencial para estabelecer a consciéncia das tarefas, os riscos
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envolvidos e os controles necessdrios. A gestdo de riscos deve auxiliar e ser considerada no processo
de tomada de decisdo, tanto pela alta administracdo quanto pelo corpo téenico.

336. Como parte de uma boa governanga, a ISO estabelece a necessidade de comunicagdes
continuas com partes interessadas internas e externas a respeito do desempenho da gestdo de riscos.
Por fim, deve-se avaliar se a gestdo de risco é vista como central nos processos de gestdo da
organizagdo, isto é, se 0s processos e a estrutura de governanga sdo baseados na gestdo de riscos.

337 Ndo foi identificada a existéncia de registro de responsabilidade sobre o gerenciamento de
riscos em banco de dados ou sistemas de informagdes nas agéncias. A Aneel disponibiliza um sistema
de informagdes interno que contém todos os processos organizacionais mapeados, o que, apesar de
ndo estar voltudo para uma gestdo de riscos, pode ser considerado um instrumento que atribui
responsabilidades.

al
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decisdo - tanto a alta administra¢do quanto os setores da organizagio, contudo, apenas nas dreas em
que foram identificados os riscos, como a drea de auditoria interna, fiscalizacdo e regulagdo. Como
prdrica de uma boa governanga, as comunicagdes enire as paries inieressadas, a respeilo do
desempenho da gestdo de riscos, devem ser continuas. Neste caso, considerou-se que a ANA, a Aneel e

a Anac estabeleceram documentos que informam, parcialmente, os riscos identificados, pois ndo
representam riscos da organizagdo como um todo.

338 A ANA, Aneel ¢ Anac levam em consideracdo a andlise de riscos pora o toma
~

339. Por fim, em nenhuma das agéncias a gestdo de riscos é uma pega central nos processos de
gesldo da organizagdo, isto é, 0s processos e as estruturas do regulador ndo estdo definidos de acordo
com critérios de gerenciamento de riscos.

Gerenciamento de Risco nas agéncias reguladoras

340. Ndo foram identificados processos de gerenciamento de riscos formalmente
institucionalizado nas agéncias reguladoras de infraestrutura. Apesar disto, experiéncias isoladas
Joram detectadas em algumas delas.

341. A inexisténcia de um processo de gestdo de riscos ocasiona prejuizos a governanga dos
reguladores setoriais. Além de ser um eficiente instrumento gerencial, a transparéncia que o
gerenciamento de riscos confere ao processo de tomada de deciséo ¢ relevante para a prestagdo de
contas das agéncias G sociedade e aos érgdos vinculados.

342. Conforme a Tabela 10, a Aneel é a Agéncia que estd mais bem estruturada para a
implantacdo de uma gestdo de riscos, islo €, possui o maior numero de atributos totalmente
implementados. A segunda entidade que apresentou maior aderéncia aos critérios analisados foi a
ANA, seguida pela ANTT e pela Anatel. A Anac, quanto aos atributos definidos para identificar uma
gestdo de risco avangada, estd mais bem estruturada que a ANP e a Antag, apesar de ainda ser uma
Agéncia criada recentemente.

343. Ainda é necessdria a implementagdo de vdrias etapas para se estabelecer uma gestdo de
riscos avangada nas agéncias reguladoras, que possa servir de instrumento para a melhoria na
estrutura de governanga quanto ao planejamento de atividades, responsabilizagdo e accountability.

344. Por fim, destaca-se gue a implantacdo de mecanismos de gesido de riscos ndo é uma
tarefa trivial e niio se pode conceber que referidos mecanismos devam ser utilizados, necessariamente,
a todas as situacdes cotidianas vivenciadas pelas agéncias. Contudo, reforca-se a_relevdncia da
pestdo de riscos como instrumento de melhoria da gestdo interna dos entes reguladores, bem como de
aperfeicoamento da governanca regulatoria.
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AUDITORIA INTERNA

345 A auditoria _interna _da Aneel, da ANFP, da ANITT e da Anarel estfio vinculadas
hierarquicamente ao Diretor-Presidente (ou Diretor-Geral) da respectiva Agéncia e ndo a diretoria
colegiada, em contraposiciio ao previsto nas boas praticas de audiioria e s normas regulamentares.

346. As unidades de auditoria interna das agéncias reguladoras foram objeto de estudo deste
trabalho em razdo de sua importdncia para avaliagio e eficdcia do gerenciamento de riscos. As
normas estabelecidas pelo Instituto dos Auditores Internos - Audibra, no BSrasil, estipulam que o
aleance da atuagdo dessas unidades deve incluir o gerenciamento de riscos e os sistemas de controles
internos. Estabelece, também, outros critérios necessdrios para a eficdcia das acdes e recomendagdes
da auditoria interna, como um canal de comunicagdo com autoridade que possa avaliar e
implemeniar as recomendagdes propostas.

347. Assim, a solidez e a independéncia da auditoria interna sdo alributos essenciais para a
governanga, pois essa unidade é o instrumento necessdrio & administragdo para a avaliagdo, detecgdo
e correcdo de processos ineficientes.

348. Nesse sentido, trés aspectos sdo fundamentais para a garantia dos trabalhos dessa
unidade:

i) independéncia para a execugdo de seus trabalhos;
ii)  canal de comunicacdo direfo com a autoridade mdxima;

iii}  vinculacdo a autoridade da organizagio que tome ciéncia dos trabalhos e resultados
levantados e possa apurar as irregularidades.

349. As normas internacionais para o exercicio profissional da auditoria interna estabelecem,
como requisito da independéncia organizacional (normas de atributos 1100), a necessidade de o
direfor de auditoria estar subordinado a um nivel dentro dua organizagdo que permita ¢ atividade de
auditoria interna cumprir suas responsabilidades. O diretor deve também estar livre de interferéncias
na determinagdo do escopo da auditoria, na execugdo do trabalho e na comunicagdo de resultados.

350. Em consondncia com as normas mencionadas, pode-se citar o ari. 15 do Decreto n® 3.591,
de 06/07/2000, que dispée sobre o sistema federal de controle interno do poder executivo federal, in
verbhis:

‘S 3° A auditoria interna vincula-se ao conselho de administragdo ou orgdo de atribuicdes
equivalentes.

§ 4° Quando a entidade da administra¢do publica federal indireta ndo contar com conselho de
administracéo ou érgdo equivalente, a unidade de auditoria interna serd subordinada diretamente ao
dirigente mdximo da entidade, vedada a delegagdo a outra autoridade.

§ 5° A nomeacdo, designacdo, exomeragdo, ou dispensa do titular de unidade interna serd
submetida, pelo dirigente maximo da entidade, & aprovacdo do conselho de administragdo ou orgdo
equivalente, quando for o caso, e, apds, & aprovagdo da Controladoria Geral da Unido’.

35i. 4 motivacdo para a vinculagdo da auditvria wo conselho de administragdo ou érgdo de
atribuicdo equivalente tem fundamento nas competéncias deste orgdo. Segundo o Instituto Brasileiro
de Governanga Corporativa - IBGC (pag. 29, 2009):

‘O conselho de administragdo é o 6rgdo colegiado encarregado do processo de decisdo de uma
organiza¢do em relagdo ao seu direcionamento estratégico, é o principal componente do sistema de
governanca. Seu papel ¢ ser o elo entre a propriedade e a gesido para orieniar € supervisionar a
relacdo desta titima com as demais partes interessadas’. Aduz ainda que ‘O conselho de
administracdo deve zelar pelos valores e propositos da organizagdo e tragar suas diretrizes
estratégicas, Para que o interesse da organizagiio sempre prevaleca, o conselho deve prevenir e

ac



responsabilidades do conselho de administragdo destacam-se: discussdo, aprovagdo e monitoramento
de decisdes, envolvendo:

i) Estratégia;

iy Estrufwra

i) st
ili)  Apetite e tolerdncia a risco (perfil de risco);

iv)  Fusoes e AquisigGes,

v} Contratagdo,dispensa, avalia¢do e remuneracdo do diretor- presidente;
vi)  Escolha e avaliagao da auditoria independente;

vii) Processo sucessorio dos conselheiros e executivos;

viii) Prdticas de governanga corporativa; relacionamento com parte interessadas, sistemas de
controle infernos;

ixj  Politicas de gestdo de pessoas;
x)  Codigo de conduta’

352. No dmbito das agéncias analisadas, estd previsto nos respectivos regimenfos internos que
compete ao érgdo colegiado deliberar sobre questdes administrativas, além de questées regulatdrias,
sendo a instdncia administrativa final de decisdo nesses casos. Ndo existe conselho de administracdo
nessas agéncias. No entanto, devido as suas atribui¢bes administrativas, conforme serd analisado,
esses 6rgdos colegiados possuem compeiéncias semelhantes ao conselho de administragdo, podendo
ser considerados orgdos de atribuigdo equivalente. Sendo vejamos:

i) A Anatel definiu em seu sitio na internet que o conselho diretor é o orgdo mdximo da
entidade. Estd previsto no art 35 do seu regimento interno (Decreto n° 2.338, de 16/7/1997) que
compete ao conselho diretor (6rgdo colegiado) estabelecer as diretrizes funcionais, executivas e
administrativas a serem seguidas pela Agéncia, zelando por seu efetivo cumprimento,

i) Segundo o art. 8° do regimento interno da Aneel (Decreto n® 2.335, de 6/10/1997), a sua
diretoria colegiada, constituida por um Diretor-Geral e quatro diretores, compete, em regime de
colegiado, analisar, discutir e decidiv, em instdncia final, as matérias de competéncia da Agéncia,
bem como: o planejamento estratégico, politicas administrativas internas e de recursos humano e seu
desenvoivimento;

ifi)  Sdo competéncias da diretoria da ANP aralisar, discutir e decidir, como instdncia
administrativa final, todas as matérias pertinentes as competéncias da Agéncia, e especialmente: O
planejamento estratégico e sua articulagdo com o plano plurianual do governo brasileiro; as politicas
internas e de recursos humanos e seu desenvolvimento (Decreto n® 2,455, de14/01/1998, art; 6°);

iv)  No dmbito da ANTT, cabe a diretoria colegiada decidir sobre o planejamento estratégico;
estabelecer as diretrizes funcionais, executivas e administrativas a serem seguidas, zelando pelo seu
efetivo cumprimento, decidir sobre politicas administrativas internas e de recurso humanos e seu
desenvolvimento (Decreto n® 4.130, de 13/2/2002).

353. Ndo resta divida que a vinculagdo da auditoria interna daquelas agéncias deveria ser ao
respectivo érgdo colegiado. A vinculacdo ao Diretor-Presidente ou ao Diretor-Geral, conforme
constatado e a seguir relatado, pode gerar conflito de interesses, pois a auditoria interna avalia a
gestdo deste dirigente. Sendo a ele vinculada, no hd garantias de que os trabalhos da auditoria serdo
planejados e executados com a independéncia necessdria.

354. Outro problema da vinculacGo ao Diretor-Presidente é a auséncia da transparéncia
necessdria aos trabalhos realizados pela unidade de auditoria interna, pois a alta administragdo
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(orgdo colegiado) pode ndo ser informada sobre fatos importantes e alegar desconhecimento diante
de irregularidades.

355. Segundo informagdes prestadas pelas proprias agéncias, na Aneel, ANP, ANTT e Anatel, a
auditoria interna estd vinculada ao respectivo Diretor-Presidente ou Diretor-geral, pois o consideram
a auloridade mdxima da organizagdo. Apesar do dirigente também possuir atribui¢bes
administrativas, os regimenfos internos estabelecem que o orgdo colegiado é a instdncia
administrativa final das agéncias em tela. Entdo, resta claro, conforme as atribui¢bes previstas e
mencionadas para a diretoria colegiada e de acordo com as normas citadas, que as unidades de
auditoria interna deveriam estar vinculadas ao drgdo colegiado, de forma a propiciar efetiva
independéncia a essas unidades, bem como mitigar potenciais interferéncias em suas atuagies.

356. Por fim, as agéncias supra citadas argumentam que a vinculagdo da auditoria interna ao
Diretor-Geral/Diretor-Presidente é apenas administrativa e que, na pratica, o colegiado é informado
sobre todas as atividades realizadas e a realizar, além de deliberar sobre o Plano Anual de Atividades
— PAINT e sobre o Relatério Anual de Atividades — RAINT da auditoria interna. Nesse sentido, as
respectivas unidades de auditoria teriam asseguradas a necessdria autonomia para a realizacdo de
suas atividades.

357. Se, na prdtica, as auditorias internas respondem aos colegiados, ndo hd nenhum problema
efetivo em, formalmente, vincular referidas unidades diretamente aos orgdos colegiados. Mesmo que
seja uma alterag@o formal, ela propicia melhorias na governanca das agéncias, garantindo uma
padronizagdo da organiza¢éo e do funcionamento das auditarias internas dns entes reguladores, e a
imposigéo, por meio legal, da autonomia necessdria a efetividade dos trabalhos realizados.

358. Ante o exposto, sugere-se recomendar a Aneel, & ANP_a ANTT e a Anatel que vinculem
hierarauicamente suas unidades de auditoria interna divetamente aos respectivos 6rgdos colegiados.

ANALISE DE IMPACTO REGULATORIO

359 A Andlise de Impacto Regulatério - AIR ainda ndo estd formalmente institucionalizada no
contexto resulatorio brasileiro. Estdio sendo desenvolvidas metodologias, conduzidas, principalmente,
pelo Provramu de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo - PRO-
REG. para a adaptacéo da AIR & realidade das agéncias reguladoras de infraestrutura brasileiras.

360. A AIR é um conjunto de procedimentos formalmente desenhados para garantir uma maior
eficdcia das escolhas regulatérias, ja que é ‘um instrumento formal que permite explicitagdo dos
problemas regulatorios, das opgbes disponiveis de politica e das consequéncias das decisdes
regulatérias, em cada caso concreto, mediante a utilizagdo de dados empiricos’ (RAMALHO, 2009). E
um instrumento importante para garantir a qualidade das decisdes regulatorias, pois auxilia o
processo decisorio, verificando, previamente, os custos e os beneficios de uma eventual acdo
regulatoria.

361. A despeito de as agéncias empreenderem alguns tipos de andlise de impacto da introducio
ou modificagdc de normas regulaidrias, estus ndv sdo feitas sistematicamente, em atengdo a
metodologias definidas e formalizadas.

362. A OCDE (2008) indica que especificidades das metodologins de AIR dependem do
historico politico, econdmico, cultural e do arcabougo legal de cada pais e que a implementacdo
destas requer um processc de planejamento acurado, recursos especificos e objetivos de curto e médio
prazo. Nesse conlexto, para o0 modelo de AIR a ser adotudo no Brasil, deve-se considerar as
peculiaridades de cada setor e de cada ente regulador em particular.

363. A AIR, como instrumento indutor de qualidade das decisdes e da atividode regulntiria
como um todo, jG vem sendo estudada e debatida pelo PRO-REG, da Casa Civil da Presidéncia da
Repriblica. Consoante orientacdo da OCDE, o debate é vdlido e atual, pois a implementagido
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sistemdtica de AIR busca assegurar que as opgdes regulatorias mais eficientes e eficazes sejam as
escolhidas.

ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

364. Consoante as melhores prdticas de auditoria operacional e em atendimento aos preceitos
do Manual de Auditoria Operacional do TCU, o Relatorio Preliminar de Auditoria foi encaminhado
aos gestores das entidades auditadas para, caso entendessem conveniente, manifestarem-se acerca do
teor das andlises ali presentes.

365. Registre-se que, previamente ao encaminhamento formal do Relatorio Preliminar aos
geslores, howve uma apresentacdo dos achados de auditoria no Forum das agéncias reguladoras,
efetivada pelo Secretdrio da Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizagdo. Também foi realizada uma
exposi¢do dos achados de auditoria aos técnicos das agéncias, no contexto de um Painel de Achados,
realizado na préopria Corte de Confas Federal

366. Destaque-se que o Forum das agéncias reguladoras encaminhou manifestagdo conjunta
contendo os pontos comuns acordados entre as agéncias incluidas na presente auditoria operacional.
A excegdo da Antag, as demais agéncias também se manifestaram individualmente sobre o Relatorio
Preliminar, abordando questdes especificas relacionadas a cada uma em particular.

367. Em termos gerais, houve concordancia por parte dos entes reguladores acerca do reor
das andlises efetuadas e dos achados de auditoria. Algumas informagdes do Relatério foram
atualizadas e/ou corrigidas, bem como, sem prejuizo ao mérito das andlises, a equipe de auditoria
acatou sugestdes e proposigbes que foram incorporadas ao texto.

368. Os comentdrios dos gestores estdo insertos as folhas 814 a 855, bem como as folhas 107 a
156 do Anexo 4. A andlise de todos os comentadrios consta do Apéndice J, o qual sugere-se a leitura,
tendo em vista a relevdancia das questdes ali tratadas.

T rored

CONCLUSAO

369. A presente auditoria de natureza operacional, oriunda de uma Solicitagdo da Comissdo de
Fiscalizagio Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados e aprovada nos termos do Acdrddo
TCU n° - 1.676/2009 — Plendrio, teve por objetivo avaliar a governanga regulatoria das agéncias
reguladoras de infraestrutura federais.

370. Conmsiderando as dimensdes de governanga regulatéria objeto da presente auditoria de
natureza operacional (competéncias regulatérias, autonomia, mecanismos de controle e mecanismos
de gestdo de riscos e de avaliagdo de impacto regulatério), percebe-se que as agéncias apresentam,
de certa maneira, diferentes formas de organizacdo institucional, de relacionamento com os
stakeholders, de aplicacdo de processos de controle social, de transparéncia do processo decisorio,
de divuigacdo de suas agoes eic.

371. Referida heterogeneidade pode ser explicada, em parte, pela auséncia de uma lei geral
que normatize, uniformemente, questdes inerentes a governanga regulatoria, sendo que as leis de
criagdo das agéncias regulam, muitas vezes de maneira diversa, pontos tratados na auditoria. FPor
outro lado, deve-se ter em mente que as peculiaridades e as especificidades de cada ente regulador e,
em especial, de cada setor reguiado, também influenciam e moidam a inser¢dv dus agéncias na
atividade regulatoria.

I — Competéncias Regulatdrias

372. Quanto as distribuigdes das competéncias regulatorias, ndo hd lacunas ou sobreposigdes
significativas nos setores regulados. Ao se comparar os diversos setores de infraestrutura, observou-
se que, excecdo feita ao setor elétrico, as diferentes legislagdes distribuem as competéncias
regulatorias entre conselhos, ministérios e agéncias reguladoras de uma forma homogénea,
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caracterizada pela atribuicdo ao poder concedente, representado pelos conselhos e ministérios, da
prerrogativa de definicdo de diretrizes estratégicas e de planejamento de longo prazo, deixando para
as agéncias o poder de outorga, contratag@o, normatizagdo e fiscalizacdo. A defini¢do do modelo
institucional que atribui poderes de outorga ao poder concedente ou as agéncias reguladoras é fruto
de uma escolha politicoflegislativa e deve levar em conta as vantagens e desvantagens de cadn
modelo, tendo em mente a realidade de cada setor.

373. A andlise de deliberacdes dos conselhos setoriais revelou que alguns destes ndo estdo
sendo hdbeis, em termos gerais, de fornecer diretrizes estratégicas que orientem os entes reguladores
e delimitem objetivos de longo prazo a serem atingidos, prejudicando a avaliagdo objetiva da
atividade finalistica dos reguladores setoriais. Assim, sugere-se determinar a Casa Civil gue tome
providéncias no sentido de operacionalizar os Conselhos Setoriais de infraestrutura, de modo gue eles
sejam capazes de, efetivamente, fornecer diretrizes estratégicas que orientem as agéncias e delimitar
objetivos ¢ metas de longo prazo a serem atingidas.

II - Autonomia
ILi — Autonomia deciséria

374. Estdo previstos critérios formais para a indicagd@o e a nomeagdo dos dirigentes das
agéncias reguladoras na Lei n® 9.986/2000, que truta da gesido dos recursus humanos dessas
entidades. Todavia, tais critérios sdo subjetivos, em dissondncia com o cardter técnico do cargo que
esses divigentes ocupam. Ante a guestdo, entende-se que a criacdo de critérios minimos,_técnicos e
objetivos, para a indicacdo e a nomeacdo dos dirigentes das agéncias na Lei n® 9.986/2000 ¢ _se
necessdrio, o estabelecimento _de critérios _especificos nas leis instituidoras de cada Agéncia,
consoante_as especificidades do setor repulado, diminuiria as possibilidades de eventuais ingeréncias
e nomeacdes sem a qualificacdo técnica suficiente para a direcdo dessas entidades, além de garantir a
fransparéncia necessdria para a melhoria da governanca regulatoria.

375. Todas as agéncias prevéem em sua legislagdo especifica (lei ou regulamento) um periodo
de quareniena para seus dirigentes. Porém, o periodo é considerado curto para os moldes
internacionais (minimo de 1 ano — QCDE) . Nesse sentido, entende-se que o_periodo de quarentena
deve ser de no minimo 1 ano, tendo por pardmetro as melhores prdticas internacionais, pois mitigaria
o5 riscos de captura dos dirigentes dos drgdos reguladores federais por empresas dos selores
regulados.

376. OQutros cargos de alto escaldo das agéncias, como os Superintendentes, apesar de ndo
terem, formalmente, voz ativa nas decisdes colegiadas, tem acesso a uma grande quantidade de
informagBes muito sensiveis acerca do funcionamento do setor. Além disso, muitas vezes os
Superintendentes sdo responsdveis pela elaboragdo dos pareceres técnicos que subsidiam decisdes
dos 6rgdos colegiados. Assim, sugere-se recomendar & Casa Civil yue verifigue a possibilidade de
aplicagdo da guarentena aos superintendentes das agéncias.

377. A recondugdo é permitida nas agéncias reguladoras de infraestrutura em destaque e
entende-se que a vedacdo do instituto da reconducdo mitigaria o risco eventual de gue os dirigentes
das agéncias fomem decisbes injustificadas, visando somente a reconducdo ao cargo. A eventual
extinciio da possibilidade de reconducdo deve vir_acompanhadu de wma_discussdo e de uma
reavaliacdio acerca da adequacdo e a compatibilidade do periodo de mandato dos dirigentes para a
obtencdo de resultados efetivos em uma gestédo.

378. O pardgrafo unico do art. 9° da Lei n° 9.986/2000 dispde quanto a possibilidade de as
agéncias preverem outras condigoes, além das dispostas no caput do mesmo artigo, para a perda do
mandato de seus dirigenies (remuncia, condenagdo judicial wansitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar). Ante o exposto, entende-se_gue_seria benéfico a_governanca regulatoria
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gue seja taxativo o rol de hipdteses de perda de mandato de dirigentes dos entes reguladores,
impossibilitando uma eventual exoneracio imotivada.

379. A excegdo do regimento da Anatel, ndo estdo previstos, de forma clara, nos regulamentos
das agéncias reguladoras, os critérios para a substituicdo dos conselheiros e dos diretores em seus
impediinenios ou afasiamenios regulamentares ou ainda no periodo de vacdncia que anteceder a
nomeagdo de novo conselheiro ou diretor. Com o intuito de evitar a perda de quérum deliberativo e a
consequente debilidade de capacidade decisoria das agéncias sugere-se determinar a ANA. ANP,
Aneel, ANTT, Antaq e Anac gue disciplinem, de fortma clara em seus regulamentos, a forma de
substituicdo_dos conselheiros e diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares ou
ainda no periodo de vacdncia que anteceder a nomeacdo de nove conselheiro ou diretor, nos termos
do art. 10° da Lei n® 9.986/2000. Ainda guanto d questdo, entende-se que garantivia malor
estabilidade & continuidade dos trgbalhos das agéncias a normatizagdo legal de prazos para a
indicacdio, a sabatina e a nomeacde de dirigentes das agéncias reguladoras.

IL ii — Autonomia financeira

380. A despeito da previsdo legal de que as agéncias sdo autarquias especiais, dotadas de
autonomia financeira, ndo foram detectados mecanismos formais que garantam uma maior

estabilidade dos recursos orcamentdrios a elas destinades, e nem um tratamento diferenciado
relativamente a outras unidades orgamentdrias.

381. O contingenciamento or¢amentdrio tem o conddo de dificultar o planejamento e a propria
execugdo das atividades das agéncias, com possivels repercussoes negarivas de grande impacio para
os setores regulados e a sociedade em geral. O impacto gerado por suas atividades regulatorias tende
a ser relativamente maior que 0s respectivos montantes de seus orcamentos, visto que regulam setores
que envolvem expressivas mobilizagbes de capital e intimamente associados ao desenvolvimento do
pais.

382. dnte o exposto, entende-se que a criacdo de mecanismos/instrumentos formais
propiciem uma maior estabilidade e uma maior previsibilidade na descentralizacdo de recursos para
as agéncias reguladoras traria bemeficios &_governanca da atividade regulatéria. Ademais. a
caracterizacdo das_agéncias em drgdos setoriais, desvinculando seus orcamentos dos respectivos
ministérios vinculados, dotaria tais entes de maior autonomia.

Il - Mecanismos de Controle
IILi - Accountability

383. A despeito da utilizagdo de indicadores para acompanhamento do PPA e o
desenvolvimento de indicadores de desempenho especificos por algumas agéncias, além da utilizacdo
de outras formas de avaliagdo de desempenho, via de regra, as agéncias reguladoras e os respectivos
ministérios vinculadores ainda ndo dispsem de metodologias sistematizadas e instituidas formalmente
para avaliar o desempenho finalistico dos entes reguladores.

384. A insuficiéncia de pardmetros que permitam uma avaliacdo objetiva da atividade
finalistica das agéncias reguladoras reflete na prestagdo de comtas destas entidades, que, a par da
evolugdo percebida nos dltimos anos, ainda néo é capaz de avaliar objetivamente, em toda a sua
plenitude, a atuagdo do regulador quanto & sua atividade fim.

385. Apesar da insuficiéncia de parémetros objetivos para a avaliagdo em destaque, o processo
de prestagio de contas tem evoluido. Q Projeto Contas do TCU tem tentado adaptar as prestagdes de
contas as especificidades de cada entidade auditada e, nesse sentido, avaliar a aderéncia do
regulador as suas funcbes institucionais ¢ aos marcos regulatérios. Este é um processo que fem
merecido a atengdo da Corte de Contas Federal, que busca continuamente aperfeicoar o enfoque do
controle sobre suas unidades jurisdicionadas. Ademais, a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido no



55

controle da atividade finalistica das agéncias ndo estd adstrita ao julgamento das contas dos

reguladores. Este julgamento e as demais formas de fiscalizac@o sdo controles complemeniares e que
propiciam elevados beneficios a sociedade.

HLii — Transparéncia

386. E bastante heterogéneo o grau de transparéncia do processo decisério das agéncias,
sendo verificados diversos graus de maturidade. Essa diversidade gera, em alguns entes, um nivel de
fransparéncia insuficiente, prejudicando o acompanhamento de suas acdes. Nesse sentido, sugere-se
recomendar s agéncias reguladoras o estabelecimento de requisitos minimos de transparéncia do
processo decisério, fendo por pardmetro os procedimentos adotados pela Aneel. O estabelecimento de
tuis requisitos fucilitaria e incentivaria o acompanhamento e o controle social da atividade finalistica
dos entes reguladores, melhorando a governanga regulatoria,

387. A despeito de alguns reguladoves possuirem setares dedicados ao assessoramento de
comunicagdo, ainda ndo hd uma politica especifica e formal para divulgagdo dos principais
atos/decisdes regulatérias e seus impactos, sendo tal divulgacdo baseada em agles incipientes e
reativas. Sugere-se recomendar as_agéncias d estruturacdo de politicas voltadas a ampla divulgacdo
de suas acdes. mormente aguelas de maior apelo e impacto social, com foco e linguagem adequados.
A estruturacdo de tais politicas lende a fomentar uma maior participacdo da sociedade na atividade
regulatéria, além de permitir_um_ maior esclarecimento ao publico da importdncia dos_entes
reguladores e do impacto que as decisGes destes podem ter_em suas vidas cotidianas. Para_tanto. é
necessdria a disponibilizacdo de recursos humanos e financeiros adequados e suficientes, além da
efetiva estruturacéo de uma politica formal voltada para melhor divulgacdo das agbes das agéncias.

IILiii - Controle Social

388. Apesar de implementados e aplicados pelas agéncias, denotou-se uma baixa participacao
da sociedade nos processos de controle social. Considerando que uma regulagdo eficiente pressupde o
conhecimento, pelo regulador, de todos os interesses envolvidos, a baixa participa¢do de parcela
considerdvel dos usudrios nos processos de controle social pode prejudicar a consecugdo dos fins
esperados pela atividade regulotoria. Ante o exposto e tendo em vista a rozodvel guantidade de
instrumentos de controle social jé aplicados pelas agéncias, entende-se que uma politica de
capacitacdio dos usudrios (ou _de suas instdncias representativas) promoveria um maior grau de

participagdo efetiva de considerdvel pareela da sociedode na atividade regulatéria

389. Constatou-se a inexisténcia de tratamento uniforme e de padroniza¢do minima dos
processos de audiéncia/consulta publicas pelas agéncias. Entende-se_ que, respeitadas _as
particularidades inerentes aos diversos entes reguladores, as audiéncias/consulta publicas ganhariam
maior eficiéncia e representatividade mediante padronizacdo minima dos institutos entre as agéncias,
notadamente guanto aos_documentos gue devem ser disponibilizados antes e_apds_a audiéncia ou
consulta publica, bem como o prazo mdximo_que elas deveriam_possuir para disponibilizar essas
informacdes aos interessados. Nesse sentido_ sugere-se determinar as agéncias gue definam,
normativamente, prazos razodveis para disponibilizacdo dos relatdrivs de andlise das contribuigdes
recebidas em audiéncias/consultas publicas.

390. O pape! das ouvidorias é muito heterogéneo entre as agéncias. Em alguns casos, denoin,
inclusive, a auséncia de uma fun¢do de avaliacdo da atuagdo do ente. Nesse sentido, entende-se que a
institucionalizacdo nas agéncias de um modelo_de ouvidoria nos termos a seguir listados permitird um
incremento na efetividade desse instrumento de conirole social:

(i} insercdo da ouvidoria no organograma da Agéncia no mesmo nivel da diretoria colegiada
contudo sem guaisquer vinculos de subordinacdo,

(ii} mandatos legalmente expressos para avaliar a gestdo da Agéncia;
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(ili} padrowizacdo minima_do teor dos_relatérios/produtos que as ouvidorias devem,
obrigatoriamente, emitir e os instrumentos gue garanlam sua eficiente divulgacdo & sociedade;

(iv) igual duracdo dos mandatos dos ouvidores em todas as agéncias;

(v) garantia de acesso irresirito a informacdes. Nesse caso, é prudente aplicar_ao ouvidor o
instituto da quarentena.

391, Considerando o modelo de ouvidoria anteriormente descrito, deve-se também reavaliar as
condices de indicacdo e de nomeacdio gue se aplicariam ao ouvidor, com o fito de se preservar a

necessdria autonomia das agéncias frente a influéncias indevidas.
IV — Mecanismos de Gestdo de Riscos e de Avaliagdoe de Impacto Regulatdric

392, Ainda ndo hd processo de gerenciamento de riscos formalmente institucionalizado nas
agéncias reguladoras de infraestrutura. Observaram-se, contudo, experiéncias pontuais de andlise e
de identificacdo de riscos em sefores isolados da ANA, da Aneel e da Anac.

393. A auditoria interna da Aneel, da ANP, da ANTT e da Anatel estdo vinculadas
hierarguicamente ao Diretor-Presidente (ou Diretor-Geral) da respectiva Agéncia e ndo a diretoria

Colegiada, em contraposigdo ao previsto nas boas prdticas de auditoria e as normas regulamentares.
Ante o _exposto_ sugere-se_recomendar & Aneel_ & ANP,_ g ANTT e & Awmatel gue vinculem

hierarquicamente suas unidades de auditoria interna diretamente aos respectivos érgdos colegiados.

394 A Andlise de Impacto Regulatério - AIR ainda néo estd formalmente institucionalizada no
contexto regulatorio brasileiro. Estdo sendo desenvolvidas metodologias, conduzidas, principalmente,
pelo Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagdo - PRO-
REG, para a aduptugdo da AIR a realidade das agéncias reguladoras de infraestrutura brasileiras.

PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO

395. Ante todo o exposto, propomos o encaminhamento dos auios & consideragdo do Relaior,
Excelentissimo Sr. Ministro José Jorge, com as seguintes propostas:

a)  Determinar & Agéncia Nacional de Aguas, & Agéncia Nacional do Petréleo, Gés Natural e
Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres, & Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil
que, nos termos do art. 10° da Lei n° 9.986/2000, disciplinem, de forma clara em seus regulamenios, a
forma de substituicdo dos conselheiros e dos diretores em seus impedimentos ou afastamentos
regulamentares ou ainda no periodo de vacdéncia que anteceder a nomeagdo de novo conselheiro ou
diretor, encaminhando a este Tribunal de Contas, em até 120 dias, o modelo proposto;

b)  Determinar & Agéncia Nacional do Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis, & Agéncia
Nacional de Energia Elétrica, & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios, @ Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes que estabelecam. normativamente, prazos razodveis para disponibilizagdo dos
relatorios de andlise das contribuicdes recebidas em audiéncias/consultas piblicas, encaminhando a
este Tribunal de Contas, em até 120 dias, o modelo proposto;

¢)  Recomendar a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia Nacional do Fetroleo,
Gds Natral e Biocombustiveis, i Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e & Agéncia Nacional
de Telecomunicacdes que vinculem hierarquicamente suas unidades de auditoria interna divetamente
aos respectivos drgdos colegiados;

d)  Recomendar a Agéncia Nacional de Aguas, @ Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural
e Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios, & Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e a Agéncia Nacional de Telecomunicagbes que



57

estabelecam requisitos minimos de transparéncia de seus processos decisorios, tendo por pardmelro
os procedimentos adotados pela Aneel;

e¢)  Recomendar & Agéncia Nacional de Aguas, a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural
e Biocombustiveis, & Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Agéncia Nacional de Transpories
Terrestres, & Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios, a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil e a
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes que estruturem politicas voltadas & ampla divulgacdo de suas
agbes, mormente aguelas de maior apelo e impacto social, com foco e linguagem adequados;

' Determinar & Casa Civil que tome providéncias no sentido de operacionalizar os
Conselhos Setoriais de infraestrutura, de modoe que eles sejam capazes de, efetivamente, fornecer
direirizes esiratégicas que orienlem as agércias e de delimitar objetivos € metas de longo prazo a
serem atingidas, encaminhando a este Tribunal de Contas, em até 120 dias, plano de agdo
discriminando agdes nesse sentido;

g} Recomendar & Casa Civil que verifique a possibilidade de aplicagdo da quarentena aos
superintendentes das agéncias;

h)  Comunicar @ Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados

e & Casa Civil que este Tribunal entende como boas prdticas capazes de aprimorar a governanga
regulatoria:

h.1) criagdo de critérios minimos, técnicos e objetivos, para a indicagdo e a nomeagdo dos
dirigentes das agéncias na Lei n° 9.986/2000 e, se necessdrio, o estabelecimento de critérios
especificos nas leis instituidoras de cada Agéncia, consoante as especificidades do setor regulado;

h.2) estabelecimento de um periodo de quarentena de no minimo 1 ano para os dirigentes das
agéncias reguladoras, tendo por pardmetro as melhores prdticas Internacionais (OCDE -
Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico);

h.3) extingdo da possibilidade de reconducdo dos dirigentes dos entes reguladores, _associada a
uma reavaliagdo acerca da adequagéio e da compatibilidade do periodo de mandato dos dirigentes
para a obtengdo de resultados efetivos em uma gestdo,

h.4) estabelecimento de rol taxativo de hipdteses de perda de mandato dos dirigentes das
agéncias reguladoras, extinguindo a previsdo insculpida no pardgrafo tnico do art. 9° da Lei n°
9.9806/2000;

h.5) normatizagdo legal de prazos para a indicagéo, a sabatina e a nomeagdo de dirigentes dos
entes reguladores;

h.6) criagdo de mecanismos/instrumentos formais que propiciem uma maior estabilidade e uma
maior previsibilidade na descentralizacdo de recursos para as agéncias;

h.7) caracterizacio das agéncias em Grgdos setoriais, desvinculando seus or¢amentos dos
respectivos ministérios vinculados;

h.8) estabelecimento de requisitos minimos de transparéncia do processo decisorio das
agéncias, tendo por pardmetro os procedimentos adotados pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica;

h.9) padronizagdo minima dos institutos das Audiéncias/Consultas Publicas entre as agéncias, .

notadamente quanto aos documentos que devem ser disponibilizados antes e apos a Audiéncia ou
Consulta, bem como o prazo mdximo que os reguladores deveriam possuir para disponibilizar essas
informagoes aos interessados;

h.10) institucionalizagdo nas agéncias de um modelo de ouvidoria nos termos a seguir listados:
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i inser¢do da ouvidoria no organograma da Agéncia no mesmo nivel da diretoria colegiada,
contudo sem quaisquer vinculos de subordinagdo,

il.  mandatos legalmente expressos para avaliar a gestdo da Agéncia;

iii. padronizacdo minima do teor dos relatorios/produtos que as ouvidorias devem,
obrigatoriamente, emitir e os instrumentos que garantam sua eficiente divulgagdo a sociedade;

iv.  igual duragdo dos mandatos dos ouvidores em todas as agéncias,

v.  garantia de acesso irrestrito a informagdes. Nesse caso, é prudente aplicar ao ouvidor o
instituto da quarentena.

h.11) considerando o modelo de ouvidoria proposto, reavaliar as condi¢bes de indicagdo e de
nomeagdo que se aplicariam ao ouvidor,

i) Recomendar G Casa Civil que adote medidas e agbes com o fito de implementar as boas
prdticas indicadas no item ‘h’, supra;

¥ Encaminhar cépia do Acérddo, bem como do Relatério e do Voto que o integram, a
Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Cdmara dos Deputados, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gds Natural e Biocombustiveis, a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes, a Agéncia Nacional de Transportes 1errestres, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquavidrios, & Agéncia Nacional de Aviagdo Civil, a Agéncia Nacional de Aguas, a
Agéncia Nacional de Saide, & Agéncia Nacional de Cinema, ao Ministério de Minas e Energia, ao
Ministério das Comunicagdes, ao Ministério da Defesa, ao Ministério dos Transportes, ao Ministério
do Meio Ambiente e a Casa Civil da Presidéncia da Republica;

k}  Em atengdo ao artigo 14, IV, da Resolugdo TCU n° 215/2008, declarar integraimente
atendida a Solicitagéo do Congresso Nacional em apreco, bem como propor o arquivamento dos
presentes autos.’

E o relatério.

! Para maiores explicagdes e detalhes acerca da definigdo e escopo do termo “Governanga Regulatéria” ver Apéndice A

T A Lei n° 8.031, de 12/04/1990 — Programa Nacional de Desestatizagfo — representou o inicio do processo de redugdo da
prestagio direta de servigos publicos pelo Estado brasileiro. Especialmente apés a edigdo da Lei n° 8.987, de 13/02/1995,
instrumentos como a concessdo, a permissio e a autorizagdo foram amplamente utilizados como formas de delegagdo, 4
iniciativa privada, da execugéio de servigos de titularidade estatal.

i ainda que a base para a delegagiio de servicos publicos aos agentes privados esteja normatizada no artigo 175 da
Constituicio Federal, a edicio da Lei n® 8.987/1995 € que permitiu um processo mais sistematico de delegagio desses servigos.
™ Tais objetivos podem ser extraidos das leis de criagdo das agéncias, bem como da doutrina especializada.

¥ Poder de ditar normas, com a mesma forca de lei € com base em parmetros, conceitos indeterminados, padrdes abstratos e
genéricos — standards nela contidos.

“ A Constituigdo de 1988 normatiza que a oferta de servigos piblicos dar-se-4 tanto por empresas privadas como por empresas
pliblicas, sendo que o Estado — detentor da titularidade juridica desses servigos — pode ser o provedor direto deles ou delegar
sua execugdo a outros, zelando, por intermédio de Grgéos reguladores, para guc os scrvigos prestados, em termos de
quantidade qualidade e tarifas, sejam socialmente aceitiveis. De toda sorte, em qualquer dos dois modos de prestagdo do
servigo, recai no Estado a obrigacfo juridica de fornecimento, de modo que ¢ imprescindivel, para o bem estar coletivo, que o

Catndn racnl

Estado regulaments ¢ fiscalize a prestagio deesec servigos.

“ Monopélios de direito, j& que normas constitucionais ¢ legais conferem essa condicdo a certas atividades.
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Y A situagdo de monopélio natural pode ser definida como aquela na qual uma inica firma prové o mercado a um menor
custo do que qualquer cutre situaglo, dado um determinado nivel de demanda, devido ao aproveitamento maximo das
economias de escala e de escopo existentes.

™ Custo irrecuperdvel ou sumk cost. custo que ndio pode ser recuperado mediante a alienagdo do bem, antes ou depois do
encerramento das atividades A recuperagfio =6 é possivel por meio de depreciagio, amortizagdo ou exaustdo relativa 4 efetiva
aplicagd@o do bem nas suas especificas atividades.

* Externalidades ocorrem gquande o consumo efou a produgio de um determinado bem afetam os consumidores efou
produtores, em outros mercados, e esses impactos ndio sdo considerados no prego de mercade do bem em questdo. As
externalidades podem ser positivas (beneficios externos, v.g. bens piiblicos) ou negativas (custos externos, v.g. danos
ambientais).

® RIGOLON, Francisco. Regulacdo da Infraestrutura: A experiéncia recente no Brasil. BNDES, 1997,

i Quanto ao setor de dguas, os critérios gerais de outorga nfo sdo estabelecidos petos Ministérios, mas sim pelo Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, instincia deliberativa colegiada, com representagio de entidades da sociedade. Referida
diferenciagio pode ser explicada pelo fato de que o setor de dguas possui especificidades que o distinguem dos demais setores
de infraestrutura, como o fato de que 2 Agéncia Nacivnal de Aguss ndv regula a exccugdio de um servigo piblico, ¢ sim
promove 2 outorga de um bem piiblico.

*iit SMITH, Warrick (1997), “Utility Regulators — Roles and Responsibilities”. The World Bank Group. Finance, Private Sector
and infrastructure Network. Note n°® 128.

v Agéncias reguladoras e democracia / Gustavo Binenbojm, coordenador; Alexandre Santos de Aragdo... [et al] Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006, 251 p.

* Respectivamente Lei 9.472/97, artigo 19, V, VI, IX e XI; Lei 9.427/96, artigo 3. IV; Lei 9.478/97, artigo 8, TV; Lei
10.233/01, artigo 24, V, e artigo 27, V.

™ A Lei n® 10.871/2004 dispés sobre a criagiio de carreiras e a organizagio de cargos efetivos nas agéncias reguladoras.

*# OCDE. Fortalecendo a governanga para o crescimento — Relatério sobre a Reforma Regulatéria. Brasilia, 2008.

*Vi BRASIL. Presidéncia da Republica/Casa Civil. Andlise ¢ Avaliagio do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo
Institucional Brasileiro — Relat6rio do Grupo de Trabalho Interministeriat — Brasilia, 2003,

“* Dados fornecidos pela Anac, ANTT, Ana e Aneel até outubro de 2009, A Anatel até novembro, Antaq e ANP até dezembro
** Yer Apéndice C para maiores consideragdes sobre a relevancia dos mecanismos de controle das agéncias reguladores

* QCDE. Fortalecendo a governanga para o crescimento — Relatério sobre a Reforma Regulatéria. Brasilia, 2008

*i Maiores esclarecimentos acerca das competéncias constitucionais do TCU para fiscalizar a atuagdo das agéncias
reguladoras ver Apéndice D

=il Nio Apéndice H estfio listados alguns exemplos de atuagdo deste Tribunal no controle da atividade finalistica das Agéncias
#¥  0S0. Gerenciamento de Riscos Corporativos- Estrutura Integrada. Sumidrio Executivo: Estrutura,
Price WatherhouseCoopers-COS0-Audibra. Nov.2006
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VOTO

Cuida-se, originalmente, de solicitagio do Congresso Nacional, por meio da qual foi
cncaminhado ao Tribunal o Requerimento n® 156/2009, de auteoria do Deputado Silvio Torres, entfio
presidente da Comissdo de Fiscalizagdo Financeira ¢ Controle da Camara dos Deputados, segundo o qual
foi pleiteada auditoria para aferir “a governanga das agéncias reguladoras de infra-estrutura no Brasil,
de forma a identificar evertuais riscos e falhas estruturais, gque possam comprometer o alcance dos
objetivos da regulagdo estatal, e propor solugdes de natureza operacional e legislativa, para fortalecer o
modelo regulatério atual”.

2. Promovidos os exames preliminares do requerimento, relativos 4 sua admissibilidade e a
conveniéncia e oportunidade de ser empreendida a auditoria solicitada, o Plenario deste Tribunal, por
intermédio do Acorddo 1.676/2009, determinou a realizacho de fiscalizagdo, na modalidade Auditoria de
Natureza Operacional, nas agéncias reguladoras de infra-estrutura no Brasil, a fim de avaliar a
governanga dessas entidades, incluindo andlises guanto & independénecia no processo decisorio,
transparéncia na tomada de decisdes e elaboragdio de normativos regulatérios, capacidade financeira e
adequacao dos recursos humanos disponiveis, coeréncia regulatdria e capacidade de gerir riscos.

3. Restituidos os autos a Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizagéic — Sefid, foram iniciados os
estudos do tema. Apds serem consultados a literatura e especialistas no setor, foi elaborada matriz de
plangjamento que, segundo entendimento da Sefid, contemplava os aspcctos mais relevantes sobre o
tema.

A Ois

. - . .
4, Contudo, como as questdes 12 referida matriz ndc abrangiam todes os tdpicos

contidos no requerimento, haja vista o tema ser demasiadamente amplo, o documento foi submetido ao
crivo da Comissdo solicitante, para conhecimento e manifestacdo. Ademais os requerentes foram
convidados, e participaram de workshop e Painel de Referéncia desenvolvidos ainda na etapa de

planejamento dos trabalhos.

5. Assim, definiu-se como objetivo de auditoria avaliar a govemanga regulatoria nas dimensdes:
competéncias regulatérias, autonomia, mecanismos de controle, gestdo de riscos e de avaliagio de
impacto regulatdrio.

6. Passo ao exame dos achados de auditoria.

I1 - DA COMPETENCIA REGULA

5 LS Yo W AV 3L LU s X

7. Os exames empreendidos pela unidade instrutiva abrangeram a distribuigdo das competéncias
regulatérias e aspectos da atuagfio dos conselhos setoriais.

8. Em relagdo a distribuigfio de competéncias, a Sefid identificou que, de um modo geral, néo ha
lacunas ou mesmo sobreposi¢des de atribuigdes entre Orgios.

9. Contudo, foram identificadas algumas situagdes atipicas que, segundo avalio, devem ser
levadas ao conhecimento dos entes envolvidos para que o processo de distribuigdo de competéncias seja
aprimorado.

10. Destas, merecem destaque aquelas identificadas no setor de transporte aquavidrio, no qual hé,
conforme registrado no relatdrio antecedente, competéncias similares desenvolvidas por mais de um
rgdo, a exemplo da definigdo das tarifas portudrias, procedimento em que atuam concomitantemente a
Antaq, as autaridades portusrias e o Conselho de Autoridade Portudria. Esse choque de competéncias,
conforme conclui a unidade técnica, pode gerar inseguranga nas remuneragdes e impacta, de modo
negativo, 0 marco regulatorio.

11, Ademais, também deve ser posto em relevo o fato de a Aneel possuir, conforme indicado pela
prépria agéncia, indefinigdes operacionais em face do disposto nas Leis n® 10.847/2004 ¢ 10.848/2004 e
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seus desdobramentos, relacionadas a aprovagdo de estudos e projetos de geragfo, 4 preparagio e
realizaggo de leildes de licitagio de energia, dentre outras.

12. Além das situagBes acima enumeradas, identificou-se que existe debate acerca da
competéncia da Anatel para estabelecer sangGes as prestadoras de servigos de radiodifusio sobre questSes
relacionadas ao uso do espectro de radiofrequéncias, bem como a certificagdo de equipamentos de
telecomunicagdes,

13. Ainda sobre a distribui¢8io de competéncias, também se observou que o peder de ouiorga no
setor elétrico difere daquele atribuido aos demais setores de infraestrutura, nos quais as competéncias

regulatdrias so distribuidas de forma homogénea entre conselhos, ministérios e agéncias reguladoras.
Naquele setor, o poder de outorga esté a cargo do concedente.

14. Tal aspecto, que em uma primeira leitura denota a retirada de competéncias da Aneel, seu
consequente enfraquecimento e a concentragio de poderes no Ministério supervisor, ndo pode, como bem
destacado pela unidade técnica, ser interpretado como equivocado, pois decorre da opgfo politica adotada
pelo legislador, que centralizou as decistes estratégicas no érgdo supervisor.

15. Passando ao exame dos conselhos setoriais, a andlise empreendida demonstrou que alguns
deles nfo estdo sendo capazes de fornecer diretrizes estratégicas que orientem os reguladores e delimitem
os objetivos a serem atingidos. Serve, como exemplo maximo dessa inoperéncia, a situagdo do Conselho
Nacional de Integragio de Politicas de Transporte — Conit que, em um prazo de 9 anos (2000 a 2009), se
reuniu uma Unica vez e, por consequéncia, furtou-se a fornecer diretrizes estratégicas para orientar as
agéncias a ele vinculadas (ANTT e Antaq).

16. Com efeito, esse caso extremo ja foi objeto de manifestagio anterior deste Tribunal,
consubstanciada no Acérddo 1034/2008-Plenério. Embora a situagfo dos outros conselhos nédo demonstre
tamanha gravidade, nenhum deles comprovou o pleno cumprimento de suas atribuigdes.

17. Julgo adequado, portanto, recomendar 4 Casa Civil que adote as medidas que achar
convenientes com vistas a operacionalizar os referidos conselhos, de modo que eles sejam capazes de
formecer diretrizes catrateg s ¢ de delimitar uu_jl:u vos ¢ motas de longo pPrazo.

Il - AUTONOMIA
18. A segunda dimensfo tratada nesta fiscalizagdo refere-se 4 autonomia das agéncias

reguladoras, nas esferas financeira ¢ decisoria.

19. Sobre o tema, importa destacar que as agéncias devem dispor de meios que as permitam se
posicionar com neutralidade entre os interesses do Governo, dos investidores e dos consumidores.
Devem, em face de suas atribuigdes e das leis que as criaram, gozar de ampla autonomia.

20. Contudo, como demonstrado no relatério antecedente, a prética corrente nfo se coaduna com
o modelo pretendido pelo legislador, eis que suas autonomias decisoria e financeira séo constantemente
mitigadas.

IIT - A - DA AUTONOMIA FINANCEIRA

21. Especificamente quanto 4 autonomia financeira, vé-se que o processo orgamentério vigente, a
descentralizagdo de recursos ¢ o financiamento por recursos préprios ndo fomentam o modelo idealizado,
mas, a0 contraric, o enfraquecem.

22. O processo orgamentario, por exemplo, ndo as diferencia das demais unidades orgamentarias,
sendo necessario as agéncias seguir o rito geral dos demais 6rgios da administrag@o publica federal.
Elaboram suas propostas orgamentdrias, observando os limites inicialmente impostos pela Secretaria de
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Orgamento Federal (SOF) em relagio ao orgamento, e as submetem 2 setorial de orgamento do ministério
vinculador, que promove a consolidagio deo orgamento de todos os entes a ele vinculados.

23. Em razio desse fluxo orgamentdrio, para que a proposta orgamentiria da agéncia seja
razoavelmente acolhida pela setorial de orgamento, é imperioso um bom relacionamento entre a agéncia e
o ministério vinculador, prejudicando, por demasia, a autonomia pretendida.

24, Tal fato, por si s8, justifica a preocupagio externada pela Sefid, que sugere que as agéncias
reguladoras sejam consideradas como setoriais de orgamento, fazendo com que os aspectos subjetivos nio
preponderem ao tempo da descentralizagio orgamentaria.

25. De igual sorte, o procedimento adotado para o repasse de valores também se mostra
prejudicial 4 autonomia, eis que ndo existem mecanismos aptos a garantir a estabilidade dos recursos a
elas destinados, os quais, por vezes sdo repassados de modo intempestivo ou sdo objeto de
contingenciamento promovido pelo poder executive.

26. Especificamente quanto ao contingenciamento de recursos, verifico que em alguns exercicios
o governo federal contingenciou grande parte dos recursos destinados &s atividades de regulagdo ¢
fiscalizagdo das agéncias, fazendo com que esses servigos essenciais ndo fossem desenvolvidos a
contento. E o que se contingencia, em algumas agéncias, a exemplo da Aneel e Anatel, sdo valores
recolhidos dos usudrios dos servigos & custa de taxas de fiscalizagio ou em face de sangdes aplicadas, isto
¢, sdo recursos proprios que deveriam ser aplicados nas atividades finalisticas das agéncias.

27. Verificou-se que o mencionado contingenciamento se da de trés maneiras distintas: a um, ha
contingenciamento anual em face do disposto na Lei Complementar n® 101, de 4/5/2000. A dois, ha
possibilidade de alleragdu de fontes por meio de portaria, possibilitando quc a administragio possa
reservar recursos vinculados ndo gastos. A trés, o poder executivo faz a desvinculagéo de receitas com o
uso de medidas provisdrias posteriormente transformadas em lei.

28. Em face dessa situagéio, comungo da opinifio de que devem ser criados mecanismos aptos a
garantir maior estabilidade no repasse de recursos destinados as agéncias reguladoras, de modo a
fomentar sua autonomia financeira. Tais mecanismos, além de propiciarem um fluxo financeiro que
independa do relacionamento existente entre a agéncia ¢ o ministério vinculador, devem protegé-las do
contingenciamento, a exemplo do que ocorre nas despesas que ndo devem se sujeitar a limitagdo de
empenho e movimentagio financeira, e que podem ser ressalvadas pela LDO, nos termos do art. 9°, § 2°,
da Lei Complementar n.° 101/2000.

29. Passando ao financiamento por recursos proprios, restou demonstrado que esse € pouco
efetivo, pois, de um modo geral, ndo existe autossuficiéncia ¢ as agéncias, & exceglio da Anatel ¢ da
Aneel, necessitam ser financiadas por uma combinagdo de recursos orcamentdrios ordindrios e de
recursos gerados pelo exercicio da atividade regulatéria.

30. E nesse particular foi evidenciada grande discrepéncia entre as agéncias, eis que algumas
geram, no exercicio de suas atividades de regulag#o, receitas suficientes para sua manutengdo, a0 passo
que outras, a exemplo da Antaq, dependem quase que integraimente de recursos orcamentarios para o
descmpenho de suas atividades.

3L Essa constatagio conduz a conclusdo de que devem ser promovidos estudos para equalizar a
situagio, de modo que o financiamento por recursos préprios seja similar em todas as agéncias
reguladoras. Assim, deve ser realizado um incremenio da receita prépria da maioria das agéncias e,
quanto & Aneel e Anatel, que j4 possuem superavit de recursos proprios, devem ser promovidas analises
acerca dos valores das taxas de [iscalizagdo ¢ das sangdes impostas, de modo a que as taxas de
fiscalizagho sejam diminuidas para nfo onerar em demasia aqueles que pagam para ser fiscalizados,
mantendo-se o cardter punitivo das sangdes impostas no exercicio das suas atividades.
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32. Desse modo, concluo que os achados de relacionados 4 autonomia financeira das agéncias
reguladoras demonstram que o financiamento das agéncias reguladoras deve ser aprimorado, mediante
alteragdo no processo orgamentdrio, bem como pela criagdo de mecanismos habeis a impedir ou ao menos
limitar o contingenciamento de recursos. Ademais, foram evidenciadas a necessidade de aprimoramento
do fluxo de recursos e do modelo de financiamento por recursos proprios.

I — B - DA AUTONOMIA DECISORIA

33. Passando a0 exame da autonomia decisoria, a andlise empreendida pela unidade técnica
corretamente concluiu que essa autonomia, embora essencial para o bom desenvolvimento do marco
regulatoria, ndo ¢ a ideal.

34, Para avaliar esse aspecto, a Sefid examinou os critérios de indicagdio de diretores das agéncias

reguladoras e concluiu que sio subjetivos em demasia, possibilitando indicagdes de dirigentes sem os
conhecimentos imprescindiveis para o exercicio do cargo.

35. Pondera a unidade que ndo sdo suficicntes as exigéncias contidas na legislagéo, de que os
diretores sejam brasileiros, de reputagio ilibada, com formagdo universitaria e elevado conhecimento no
campo de especialidade dos cargos para os quais serfio nomeados.

36. Entende que, em face disso, deveriam ser incluidos na Lei 9.986/2000 requisitos minimos,
técnicos e objetivos, para a indicagio e nomeagdio de dirigentes das agéncias e, se necessario, o
estabelecimento de critérios objetivos nas leis especificas de cada agéncia.

37. Nesse particular, comungoe da preocupagio externada pela unidade instrutiva, eis que as

atividades desempenhadas pelas agéncias reguladoras clamam por diretores qualificados para tal
desiderato.

38. Contudo, entendo que a alterago legislativa proposta pela Sefid ndo conduziria a resolugio
deste problema, pois o estabelecimento de critérios técnicos e objetivos poderia acabar por restringir a
indicagio a pessoas com conhecimento técnico acerca do negdcio da agéncia, ndo solucionado o
problema relacionado a indicagio de dirigentes sem a expertise necessdria para o desempenho de suas
fungdes.

39. Com efeito, entendo que a competéncia para gerir essas autarquias especiais ndo advém
apenas dos critérios objetivos suscitados pela Sefid, pois sdo concomitantemente necessdrias aos
dirigentes outras competéncias que nio advém de sua formagdio técnica, mas de sua vivéncia como gestor
de politicas publicas ou mesmo como administrador, a quem competird, dentre outras atividades, avaliar
as diretrizes apresentadas pelo ministério vinculader e decidir como implementé-las. Essas caracteristicas
complementares sfo, a meu ver, de dificil identificagdo ¢ subjetivas, nio podendo constar, portanto, na
legislagdo de regéncia.

40. Desse modo, discordando da avaliagdo empreendida pela Sefid, entendo que deve ser
aprimorado o processo de indicagdo de diretores pelo Poder Executivo, a quem compete, tempestivamente
e com base nos critérios ji previstos na legislacdo ordinaria, indicar candidatos que possuam,
simultaneamente, caracteristicas técnicas ¢ pessoais necessarias para o desempenho de cargo dessa
elevada importincia estratégica. Sendo assim, julgo oportuno sugerir ao Senado Federal adotar uma
rotina mais rigorosa para a avaliagdo dos candidatos.

41. Ainda quanto a autonomia decisoria, a unidade instrutiva pontua que o periodo de quarentena
dos dirigentes é curto para os moldes internacionais, sujeitando-os a pressdes e possibilitando sua captura
pelos setores regulados. Em vista disso, a unidade propde que o periodo de quarentena dos diretores seja
de um ano. Suscita, também, que seja promovido estudo para se estender a quarentena para outros cargos
de alto escaldo das agéncias reguladoras, a exemplo dos superintendentes.
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42, Quanto a esse tema, anuo, em parte, ao exame empreendido pela Sefid, peis comungo do
sentimento de que o periodo de quarentena hoje previsto para os diretores € pequeno, se comparado as
préaticas internacionais, que, de um modo geral, recomendam o periodo de 1 ano, com compensagdo
adequada para os dirigentes em questo.

43, Contudo, niio vejo razbes para a extensdo do referido periodo de quarentena para os demais
cargos das agéncias, tais como superintendentes, pois no possuem a incumbéncia de elaborar politicas
inerentes 2o marco regulatério, mas apenas operacionaliza-las, atendendo aquilo que for definido por seus
diretores.

a4. Assim, julgo que deve ser recomendado 4 Casa Civil que verifique a possibilidade de
ampliagdo do perlodo de quarentena dos diretores das agéncias reguladoras de quatro para doze meses.

45, Também no dmbito da autonomia decisoria. a Sefid examinou as hipdteses de recondugfo dos
dirigentes das agéncias e concluiu que essa pritica prejudicaria a autonomia deciséria em face de os
dirigentes poderem ser “capturados por recondugdo’.

46. Sobre esse tema, dissinto da opiniio externada peia unidade instrutiva, pois a suposta
“captura por recondugdo” ndo denota um problema no instituto da recondugdio, mas um desvio de
conduta dagueles dirigentes que nio deveriam se submeter a quaisquer tipos de pressdes no desempenho
de suas a¢des frente as agéncias reguladoras.

47. Com efeito, julgo que a recondugin é 1til e propicia, nos moldes hoje aplicados. a
continuidade das agdes de regulagdo, contribuindo sobremaneira para o adequado desenvolvimento do
marco regulatdrio.

48. Outro topico relativo & autonomia deciséria identificade pela auditoria ¢ o fato de a lei de
criagio da Agéncia Nacional de Aguas (Lei 9.984/2000) abrir possibilidade para que os dirigentes

daquela autarquia scjam cxoncrados ad nutum nos quatro primeiros meses de mandato.

49, Tal previsdo legal, segundo pontua a Sefid, aumenta o risco de captura dos dirigentes e,
consequentemente, mitiga a autonomia deciséria da agéncia.

50. Nesse particular, entendo que a preocupagdo externada pela unidade instrutiva é louvavel,
mas pondero, 4 semelhanga do que discorri ao tratar da “captura por reconducdo”, que a possivel captura
em face da possibilidade da perda de mandado denotaria o desvio de conduta de um dirigente & ndo
deveria contaminar, de modo generalizado, todos aqueles que foram indicados para tal agéncia.

51. Contudo, considerando que a regra geral para perda de mandatos dos dirigentes das agéncias
reguladoras esta prevista na Lei 9.986, de 18 de julho de 2000, a qual dlspoe em seu artigo 9° que “os
conselheiros e diretores somente perderdo o mandato em caso de remincia, de condenacdio judicial
transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar”; que a ANA ¢ a finica agéncia a abrir
essa possibilidade de exoneragdo ad nutum, nos quatro primeiros meses de mandato; e que ndo foram
identificadas no curso da auditoria justificativas para essa previsdo, afigura-se-me razoével a conclusao da
unidade instrutiva, no sentido de que seria benéfico “& governanca regulatéria que seja taxativo o rol de
hipéteses de perda de mandato dos dirigentes dos entes reguladores, impossibilitando eventual
exonera¢do imotivada”.

52. Assim, deve ser recomendado a Casa Civil que, no 4mbito de suas competéncias, avalie a
conveniéncia e oportunidade de promover a alteragio da legislagio pertinente de forma a tornar taxativo o
rol de hipéteses de perda de mandato contidas na Lei 9.986, de 2000.

53. Por fim, o Gltimo ponto relacionado & autonomia decisoria versa sobre a substitui¢do dos
diretores e superintendentes na hipétese de afastamento legal, de vacincia ou no periodo que antecede a
nomeagao de novo conselheiro ou diretor.
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54. Neste particular, o estudo empreendido identificou que, & exceglo da Anatel, a substituigio

em aprego ndo é devidamente disciplinada pelas agéncias reguladoras que, segundo disposto no art. 10°
da Lei n° 9986, de 2000, possuem essa incumbéncia.

55. De fato, esse achado de auditoria demanda tratamento imediato, pois as leis de criagdo das
agéncias estipulam quorum minimo para a tomada de decisdes e, por muitas vezes, esse quantitativo ndo
¢ atingido, comprometendo sobremaneira a tomada de decisdes e os trabalhos de regulagio.

56. Pior quando essa vacancia decorre de falhas do executivo ou do legislativo que, por vezes,
demoram a indicar nomes para exercer as fungdes de diretores e para sabatinar os indicados. Essa demora,

em alguns momentos, é injustificivel e extremamente elastecida, como se pode verificar no caso da ANP,
que em 2005 ficou diversos meses sem presidente.

57. Em situagSes comuns, esse lapso nfio se justifica, pois os diretores possuem mandato com
data certa para terminar, permitindo ao poder executivo antever as situagdes de vacéncia e, previamente
a0 seu acontecimento, submeter suas indicagdes ao Senado Federal com tempo hébil para que aquela casa
legislativa promova a sabatina com a profundidade requerida.

58. De igual sorte, nas situagdes excepcionas, relativas a vacincias acontecidas antes do final do

mandato, as normas devem fixar prazo razoavel para o poder executivo indicar um nome e o Senado
Federal o avaliar,

59. Desse modo, juigo razodvel a proposta da unidade técnica, no sentido de que seja determinado
a ANA, ANP, Ancel, ANTT, Antaq e Anac que disciplinem em seus regulamentos a forma de

substituigio dos conselheiros e diretores em seus impedimentos e afastamentos legais, ou ainda no
periodo de vacincia que anteceder a nomeagio de novo conselheiro ou diretor.

60. Julgo adequado, também, submeter a matéria ao crivo da Casa Civil, para que, no dmbito de
suas competéncias, promova estudos com vistas a fixar prazos para a indicagiio de nomes pelo Executivo
Federal, ressaltando que, no caso de vacéncias previsiveis, deve ser delimitado um prazo de modo a que a
indicagdo se dé com a antecedéncia necesséria para que ndo haja solugfo de continuidade na autonomia
decisoria das agéncias.Quanto as indicagdes decorrentes de vacncias imprevisiveis, devem ser sopesados
na fixagdo dos referidos prazos a urgéncia da indicagdo e a necessidade de uma andlise apurada do nome
a ser indicado.

IV - MECANISMOS DE CONTROLE

61. Outra dimensdo tratada neste trabalho se refere ao exame dos mecanismos de controle
disponiveis para que seja avaliada e acompanhada a atividade regulatéria. As espécies de mecanismos
discorridas pela unidade instrutiva foram Accountability, transparéncia e controle social.

62. O termo Accountability se relaciona, neste trabalho, “com processos de prestagdo de contas e
responsabilizagdo, representando o processo de continua demonstragdo, pelos gestores das Agéncias, de
que suas agbes estdo alinhadas as dirctrizes definidas nos marcos legais regulatirios e politicas
pitblicas, devendo responder pelos atos que praticarem”.

63, No geu

(1]

scopo a Sefid concluiu que os mecanismos destinados 4 avaliagio de atividades
finalisticas ainda ndio sdo suficientes e que os respectives ministérios também nio dispGem de
metodologias sistematizadas ¢ institufdas formalmente para efetuar tal ponderagio. Com efeito, tal
avaliagio dependeria da existéncia de ubjetivos ¢ metas claras, os quais ainda néo sdo uma realidade.

T

64. Em razio dessa auséncia de metas estratégicas, a maioria das agéncias vém usando, para fins
de avaliagdo sistematizada do desempenho finalistico, instrumentos de gestio contidos no Plano
Plurianual (PPA) e na Lei Orgamentéria Anual (LOA), os quais ndo se ajustam ao pretendido em face de
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niio apresentarem o detalhamento ¢ a precisdo necessarios para subsidiar uma avaliagdo mais especifica
da gestdo das agéncias quanto ao seu desempenho finalistico.

65. Outro aspecto identificado se refere 4 auséncia de indicadores especificos, os quais, consoante
manifesta¢fo das agéncias questionadas, sio de dificil concepgdo e mensurago.

66. Ademais, constatou-se que a avaliagdo da atividade regufatoria também € deficiente por parte
dos ministérios em face da escassa utilizagio de mecanismos formais para esse fim, bem como pela falta
de coordenagdo entre as informagdes trocadas entre o drgéo vinculador ¢ a agéncia sctorial.

67. Com efeito, ressaltou-se no relatério antecedente que as anélises a serem reatizadas pelos
ministérios vinculadores dar-se-iam por meio da troca de informagdes habeis para esse fim ¢ por meio de
a

s para esse fim e por meio de
contratos de gestiio que, embora previstos, nfio estio em uso, a excegdo daquele celebrado entre o
Ministério Minas Energia e a Aneel, que vigera até 2012.

68. Em resumo, identificou-se que, em regra, “os ministérios ndo dispdem de metodologias ou
sistemas proprios para tal acompanhamento, bem como ndo foram identificados, objetivamente, produtos
ou resuitados especificos da atividade de acompanhamenio ministerial™.

69. Especificamente quanto ao contrato de gestdo, pondero que pode ser um instrumento habil a
fomentar o acompanhamento das agdes das agéncias reguladoras pelo ministério vinculador, mas alerto
que sua redagio deve ser cautelosa, de um lado demandando informagdes e de outro resguardando a

autonomia das agéncias, eis que esse aspecto é essencial para o éxito do modelo de regulagio proposto
pelo legislador ordinério.

70. Ainda nessa dimensdo, verificou-se o impacto da avaliagdo das atividades finalisticas das
agéncias nos processos de prestagdo de contas regularmente submetidos 2 este Tribunal de Contas. Nesse
item, constatou-se que as falhas acima retratadas, concernentes & auséncia de mecanismos formais para
avaliagdio das atividades finalisticas e de metas bem definidas, possuem impacto direto nas prestages de
contas que, diante de seu contetdo, ndo permitem a avaliagdo do resultados dessas ag3es.

71. Ressalto, no entanto, que o Tribunal, por meio de normativos internos, vem adaptando as
informagSes demandadas a cada entidade, fazendo com que os processos de contas das agéncias
reguladoras passem a contemplar dados importantes para a realizagdo de analise qualitativa das gestoes
sob avaliagio.

72. Outrossim, muito embora os processos de prestagio de contas ainda ndo sejam suficientes
para que o Trihunal possa avaliar as atividades finalisticas das agéncias, consigno que esta Corte dispde
de outras ferramentas que lhe permitem um conhecimento mais amplo de seus entes jurisdicionados,
suprimindo, ao menos no dmbito interno, a caréncia de informagdes decorrente da ndo estipulago de
metas finalisticas bem dcfinidas.

73. Nesse sentido, cito as fiscalizagSes empreendidas pelas Secretarias de Fiscalizago de
Desestatizagdo deste Tribunal que, no caso das agéncias, abrangem desde a regulagio até os contratos de
concessao.

74. Outro aspecto verificado na dimenso relativa ao controle refere-se 2 transparéncia, entendida
como “prdticas adotadas pelos reguladores para fornecer, as partes interessadas, informagoes claras,
acessiveis e diretas sobre suas atividades, perpassando os méiodos e processos de elaboragdo, alteragdo
e implementagdo de atos regulatérios”.

75. Neste particular, a Sefid avaliou os mecanismos adotados para a divulgagdo das agles e
decisses finalisticas e aqueles destinados a dar transparéncia ao processo decisério das agéneias.
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76. A unidade técnica constatou que, embora existam esforgos pontuais, a maior parte das
agéncias ndo dispde de politica especifica e formal para divulgagio de suas agSes. Observou, também,
que a publicidade oficial das agéncias ¢ centralizada e segue recomendagbes da Subsecretaria de
Comunicagdo Institucional da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

77. Em virtude desse quadro, que retrata grandes problemas nos mecanismos de divulgacdo
institucional, a unidade técnica adequadamente propde que seja recomendado s agéncias o
desenvolvimento de politicas voltadas 34 ampla divulgacdo de suas a¢Ges, mormente aguelas de maior
apelo & impacto social, com foco e linguagem adequados.

78. Passando & transparéncia do processo decisério, a Sefid verificou que ha procedimentos e
entendimentos diversos no Ambito das agéncias. Concluiu, contudo, que o modelo adotado pela Aneel
possui maior grau de maturidade, e o adotou como paradigma para as demais.

79. Com efeito, a leitura do relatorio antecedente conduz a essa cognigdo, pois restou
evidenciado que a Aneel possui grande preocupagiio com a transparéncia de seus atos e envida esforgos
para aprimord-la. Cito, como exemplos dessa preocupagdo, a existéncia de arcabougo juridico
disciplinando a publicidade de seus atos, a divulgagio prévia das pautas das reunides de diretoria € a
transmissdo ac vivo das reunides deliberativas de sua diretoria. Os atos origindrios de suas deliberagtes e

as atas das reunid sl 4 afn di ihiliznda "~ H
a3 awas aas luuluuﬁo lamoem sad alsponiciiizadas em seu Sltlc na internel,

80. Em face da disparidade de tratamento da divulgagio do processo decisério no dmbito das
agéncias, a unidade propde que a elas seja recomendado o estabelecimento de requisitos minimos de
transparéncia do processo decisério, tendo por parmetros os procedimentos adotados pela Aneel, e
observando a preservagdo, quando necessaria, do sigilo das informagdes.

81. Como se trata de recomendagdo, considero-a adequada, haja vista que as agéncias possuem
caracteristicas diversas que devem ser observadas.

82. O altimo aspecto tratado nesta dimensdo de mecanismos de controle se refere ao controle
social, que fomenta a participagdo da sociedade na elaboragdo das normas editadas pelas agéncias

™ = )
bem como na fiscalizago e no monitoramento da atividade regulatéria.

83. Neste topico, identificou-se que hd problemas, mas que esses, de um modo geral, ndo
decorrem de falhas das agéncias. Advém, ao contrério, da pouca participagiio da populagdo e da falta de
conhecimento técnico da sociedade sobre os assuntos tratados.

R4. O controle social se d4, majoritariamente, mediante reclamacbes realizadas sem qualquer
conhecimento técnico.

g5. Em face dessa caracteristica, a unidade técnica afitma que “uma politica de capacitagdo dos
usudrios (ou de suas instdncias representativas) promoveria um maior grau de participagdo efetiva de
consideravel parcela da sociedade na atividade regulatoria”. Comungo desse sentimento, mas néo
vislumbro que tal capacitagdo possa ser facilmente implementada.

86. Contudo, mesmo frente a essa dificuldade, pondero que o controle social também pode ser
aprimarado por meio da melhora quahtatwa dos mterpretes capacitando-se as ouvidorias a
transformarem as reclamagdes dos usudrios em memoriais técnicos, bem como integrando as agéncias
com a midia, promovendo-se a capacitagio em massa da populagéo.

87. Dessa maneira, entendo pertinente a preocupagio da unidade instrutiva, motivo pelo qual a
endosso e proponho que seja elevada ao conhecimento das autoridades competentes, mediante envio do
minudente relatdrio produzido pela Sefid.
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38. Ainda no dmbito do controle social, a unidade técnica compulsou os processos de audiéncias
publicas e o papel desenvolvido pelas ouvidorias das agéncias reguladoras.

89. Em relagfio ds audiéncias publicas, a fiscalizagdo demonstrou que os procedimentos adotados
variam em demasia de uma agéncia para outra, acontecendo casos em que as audi€ncias sdo iniciadas sem
que sejam apresentadas & populagio todas as informagles necessirias, tais como os motivos ou 0s
fundamentos do ato submetido a consulta popular.

90. Outro aspecto verificado em relagdo as audi€ncias plblicas € a falta de feedback sobre as
contribuicdes encaminhadas pelos interessados, que pode desmotivar a participagiio da sociedade. Além

disso, quando as agéncias apresentam algum documento com a andlise das contribuiges, normalmente
este se dd apds prazos ndo razodveis.

91. Em face dessas falhas, propSe a Sefid que seja determinado s agéncias “gue definam,
normativamente, prazos razodveis para disponibilizacdo de relatdrios de andiise das contribui¢bes
recebidas em audiéncias / consultas publicas”.

92. Comungo da preocupagdo externada, mas pondero que varios aspectos devem ser sopesados
neste caso concreto, tais como as particularidades de cada consulta publica realizada, que em alguns casos
podem receber poucas contribuigdes e em outros infimeras, demandando, por certo, maior prazo para
andlise e divulgagio de relatorio fundamentado. Julgo escorreito, portanto, converter a determinagio
proposta em recomendagéio.

93. No concernente a falta de padronizagio de procedimentos para a realizagdo de audiéncias e
consultas piiblicas, também se mostra razodvel a preocupagio externada pela Sefid, no sentido de que os
entes envolvidos, observadas as particularidades de cada caso, envidem esforgos para padroniza-los. De
fato, essa € uma boa pratica que deve ser difundida entre os entes fiscalizados.

o4. Passando ao papel das ouvidorias, o exame empreendido pela unidade técnica inicialmente
identificou heterogeneidade no modelo adotado em cada agéncia, variando em razéo das caracteristicas de
mandato, fungio e atuacio.

95. Entende a Sefid que a ouvidoria, para ser um instrumento eficaz de controle social, “deve ter
autonomia e independéncia, estando no mesmo nivel de Diretoria, porém sem vinculo de subordinagdo a
esta; deve ter acesso livie a demanda de reclamagdes, denvncias, questionamentos ¢ elogios dos
usudrios; utilizar esses dados para avaliar a gestdo interna do regulador e, assim, propor melhorias nos
procedimentos de alendimento ao usudrio, gorantindo gque esse atendimento seja iutil, eficaz e
fempestivo ™,

96. Pondero, todavia, que ¢ modelo entendido como ideal pela unidade instrutiva pode, nos
moldes propostos, ser prejudicial aos trabalhos desenvolvidos pelas agéncias reguladoras, pois segundo
sugerido, o ouvidor teria livre acesso a informagBes, poderia questionar e criticar quaisquer
procedimentos e ndo seria responsabilizado por obstaculizar o desenvolvimento do marco regulatério.

97. O correto, a meu ver, é que o ouvidor também seja um diretor da agéncia, comprometido,
portanto, com ambas fung¢des, apurando denuncias e reclamagdes quando no desempenho da fungfo de
ouvidor, mas sempre sopesando que o controle deve se harmonizar com o desenvolvimento do marco
regulatério.

98. Desse modo, dissinto, nesse particular, da andlise empreendida pela Sefid.

V - MECANISMOS DE GESTAO DE RISCOS E DE AVALIACAO DE IMPACTO REGULATORIO.
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99, Ao tratar da ultima dimensfo contemplada nestes autos, a unidade técnica identificou a
existéncia de falhas no processo de gerenciamento de riscos adotado pelas agéncias reguladoras de
infraestrutura.

100. Tais falhas advém, segundo entendimento da Sefid, da auséncia de processos de
gerenciamento de riscos formaimente institucionalizados, da vinculagéo hierarquica da auditoria interna, a
qual, no geral, é ligada ao Dirctor-presidente e nilo a diretoria colegiada, e da nfo institucionalizagio da
analise de impacto regulatério (AIR).

-

101. No que toca 3 auséncia de processos de gerenciamento de riscos formalmente
institucionalizados, constatou-se que hd espagos para ser aprimorado o modelo adotado pelas agéncias, de
modo a incrementar a estrutura de governanga quanto ao planejamento de atividades, responsabilizacio e
accountability.

102. Especificamente quanto & vinculagio da auditoria interna ao Diretor-presidente ¢ ndo a
diretoria colegiada, comungo do entendimento de que tal pritica vai de encontro ao previsto nas boas
praticas de auditoria e s normas regulamentares, motivando a expedigio de recomendagio as agéncias
nas quais a impropriedade foi verificada.

103. Quanto a andlise de impacto regulatorio, entendida como “instrumento formal que permite
explicitacdo dos problemas regulatérios, das opgdes disponiveis de politica e das consequéncias das
decisdes regulatérias, em cada caso concreto, mediante a utilizagdo de dados empiricos”, a unidade
instrutiva identificou que o tcma vem scndo cstudado ¢ debatido pelo PRO-REG, da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, tornado-se despicienda, neste momento, qualquer recomendagio relativa ao
tema.

Ante 0 exposto, manifestando-me, no essencial, de acordo com as analises empreendidas pela
unidade instrutiva, VOTO por que o Tribunal adote 0 Acérddo que submeto & apreciagdo deste colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 24 de agosto de 2011.

JOSE JORGE
Relator

(As Comissoes de Servicos de Infraestrutura; de Assuntos Sociais; de Meio Ambiente,
Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle; de Educagdo, Cultura e Esporte; e de
Assuntos Economicos)

Publicado no DSF, de 15/09/2011.

Secretaria Especial de Editoragdo e Publicagdes do Senado Federal — Brasilia - DF

14748/2011
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