RELATORIO

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre o Aviso n° 76, de 2011 (Aviso n° 1.515-
GP/TCU, de 8 de setembro de 2011, na origem), do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), que encaminha
copia do Acordao n° 2.261, de 2011-TCU-Plenario,
bem como dos respectivos Relatorio e Voto que o
fundamentam, referente a auditoria realizada com o
objetivo de aferir a governanca das agéncias

reguladoras  federais de infraestrutura (TC
012.693/2009-9).

RELATOR: Senador IVO CASSOL

O Aviso n° 76, de 2011 (Aviso n° 1515-GP/TCU, de 8 de
setembro de 2011, na origem) encaminha o Acorddao n° 2.261/2011, do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), relativo a auditoria solicitada mediante o
Requerimento n°® 156, de 2009, de iniciativa do Deputado Silvio Torres,
presidente, a época, da Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da
Camara dos Deputados. A referida auditoria procurou aferir a governanca das
agéncias reguladoras de infraestrutura no Brasil, de forma a identificar
eventuais riscos e falhas estruturais que possam comprometer o alcance dos
objetivos da regulagdo estatal, e propor solucoes de natureza operacional e
legislativa, para fortalecer o modelo regulatorio atual.

No Senado, o Aviso foi distribuido para exame das Comissdes de
Servicos de Infraestrutura (CI); de Assuntos Sociais (CAS); de Meio
Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle (CMA); de
Educacao, Cultura e Esporte (CE); e de Assuntos Economicos (CAE). A Cl e
a CE aprovaram pareceres pelo conhecimento da matéria e remessa do
processado ao arquivo. Na CMA, a matéria foi remetida ao arquivo, sem que
fosse designado relator, apos apreciagdo preliminar e decorrido o prazo
previsto, sem manifestacdo de Senador, nos termos dos arts. 1°, 111, e 3°, VI,
do Ato n° 2, de 2009, da propria Comissao.



Originalmente, a relatoria junto a CAE foi distribuida ao Senador
Reditario Cassol, o qual elaborou relatério que ndo chegou a ser apresentado a
Comissao, em decorréncia do encerramento do seu mandato como suplente.
Como atual Relator, e por concordar com a opinido do meu antecessor, adoto,
em grande parte, os termos expressos nesse relatorio.

A auditoria teve por objeto a analise das seguintes agéncias
reguladoras federais: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel); Agéncia
Nacional de Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP); Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (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).

Segundo o relatério da auditoria do TCU, entende-se por
governanga regulatoria as regras e as prdticas que regem 0 processo
regulatorio, a sistematica de interag¢do entre 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. Ainda segundo o relatorio, o termo engloba
outros atores, como os ministérios vinculados, os conselhos formuladores de
politicas setoriais e outros entes cuja atua¢do tem impacto na configuragdo
do ambiente regulatorio nacional.

Entre os aspectos considerados inerentes a uma adequada
governanca regulatoria, foram enfocados: a competéncia regulatoria; a
autonomia financeira e deciséria das agéncias para exercerem suas
prerrogativas; accountability, transparéncia do processo regulatorio e controle
social das atividades das agéncias; gestdo de riscos e avaliagdo do impacto
regulatorio.

A andlise desenvolvida pelo TCU verificou que as agéncias
apresentam, entre outras particularidades, diferentes formas de organizagdo
institucional, de relacionamento com os stakeholders (isto é, partes
interessadas), de aplicacdo de processos de controle social, de transparéncia
do processo decisorio e de divulgag¢do de suas ag¢oes. Tal heterogeneidade ¢
atribuida a auséncia de uma lei geral que normatize, uniformemente, questoes
inerentes a governan¢a regulatoria, embora se reconheca que as
peculiaridades e as especificidades de cada ente regulador e, em especial, de
cada setor regulado, também influenciam e moldam a inser¢do das agéncias
na atividade regulatoria.



A esse respeito, o relatorio do TCU observa que tramita na
Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°® 3.337, de 2004, de iniciativa do
Poder Executivo, que dispoe sobre a gestdo, a organiza¢do e o controle
social das Agéncias Reguladoras, acresce e altera dispositivos de diversas
leis e medida provisoria, e da outras providéncias.

O relatorio de auditoria apresenta as seguintes conclusdes:

Sobre as competéncias regulatorias

A comparagdo entre os diversos setores de infraestrutura mostrou
que, a excegao do setor elétrico, as competéncias regulatorias entre conselhos,
ministérios e agéncias reguladoras sdo distribuidas de forma relativamente
homogénea, cabendo ao poder concedente — conselhos € ministérios — a
definicdo de diretrizes estratégicas e de planejamento de longo prazo, ficando
para as agéncias o poder de outorga, contratagdo, normatizacao e fiscalizacao.

Foi constatada inabilidade dos conselhos setoriais em fornecer
diretrizes estratégicas para os entes reguladores e delimitar objetivos de longo
prazo a serem atingidos, sendo o caso mais notorio o do Conselho Nacional
de Integragao de Politicas de Transportes (Conit).

Sobre a Autonomia

Autonomia decisoria

Os critérios formais para a indicagdo e a nomeacao dos dirigentes
das agéncias reguladoras constantes da Lei n° 9.986, de 2000, que trata da
gestdo dos recursos humanos dessas entidades, sdo subjetivos, € estdo em
desacordo com o carater técnico do cargo que esses dirigentes ocupam.

O periodo de quarentena para os dirigentes previsto na legislagao
das agéncias ¢ considerado curto em relagdo aos moldes internacionais. Deve
ser examinada a possibilidade da extensdo da quarentena para pelo menos
doze meses.

Considera-se benéfico a governanga regulatoria que seja taxativo
o rol de hipoteses de perda de mandato de dirigentes dos entes reguladores,



além das dispostas no caput do art. 9° da Lei n° 9.986, de 2000,
impossibilitando uma eventual exoneragao imotivada.

Considera-se necessario que as agéncias, a excecdo da Anatel,
disciplinem em regulamentos a forma de substitui¢do dos conselheiros e
diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares ou ainda no
periodo de vacéancia que anteceder a nomeagdo de novo conselheiro ou
diretor, como forma de evitar a perda de quoérum deliberativo e a consequente
debilidade de capacidade decisoria das agéncias.

Devem ser normatizados, legalmente, os prazos para a indicagao,
a sabatina e a nomeacdo de dirigentes das agéncias reguladoras, para garantir
maior estabilidade a continuidade dos trabalhos das agéncias.

Autonomia financeira

Embora, por previsdao legal, as agéncias sejam autarquias
especiais, dotadas de autonomia financeira, elas se submetem aos ditames
gerais do processo or¢camentario, nao havendo mecanismos que assegurem
estabilidade na descentraliza¢dao de recursos a elas destinados.

Também foi detectada insuficiéncia de geragdo de receitas
proprias por algumas agéncias, e geracdo excedente por parte de outras. O
Tribunal recomenda que sejam promovidas adequagdes das receitas as
necessidades das agéncias, tanto para reduzir a dependéncia em relagcdo a
verbas or¢camentarias, no caso das agéncias deficitarias, quanto para evitar que
as empresas reguladas sofram onus tributario excessivo.

Sobre mecanismos de controle

Accountability

Apesar da utilizacdo de instrumentos de gestdao contidos no Plano
Plurianual (PPA) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA), as agéncias
reguladoras e os respectivos ministérios, em geral, ndo dispdem de
metodologias sistematizadas e instituidas formalmente para avaliar o
desempenho finalistico dos entes reguladores.



Esse problema ¢ agravado pela auséncia de indicadores
especificos, que sdo, conforme declarado pelas proprias agéncias, de dificil
concepeao € mensuragao.

No entanto, o proprio TCU, por meio de normativos internos,
tem adaptado suas solicitagdes as agéncias, de forma a obter dados mais
relevantes sobre a atuacao delas.

Transparéncia

O grau de transparéncia do processo decisorio das agéncias ¢
bastante heterogéneo. Essa diversidade gera, em alguns entes, um nivel de
transparéncia insuficiente, prejudicando o acompanhamento das agoes.

A despeito de alguns reguladores possuirem setores dedicados ao
assessoramento de comunicagdo, ainda ndo hd uma politica especifica e
formal para divulgagdao dos principais atos e decisdes regulatérias e seus
impactos, sendo tal divulgacdo baseada em agdes incipientes e reativas.
Dentre as agéncias, foi detectado um maior grau de transparéncia nos
procedimentos adotados pela Aneel, que foi, por essa razao, considerada um
modelo para as demais. Entre outros aspectos, a Aneel divulga previamente as
pautas das reunides, transmite ao vivo as reunides deliberativas e coloca as
atas a disposi¢do do publico, por meio da rede mundial de computadores.

Controle Social

Tem sido registrada baixa participacdo da sociedade nos
processos de controle social. Considerando que uma regulacdo eficiente
pressupde o conhecimento, pelo regulador, de todos os interesses envolvidos,
a baixa participacdo de parcela consideravel dos usudrios nos processos de
controle social pode prejudicar a consecugao dos fins esperados pela atividade
regulatoria.

Constatou-se a inexisténcia de tratamento uniforme e de
padronizacdo dos processos de audiéncia ou consulta publicas pelas agéncias.
Entende-se que, respeitadas as particularidades inerentes aos diversos entes
reguladores, as audiéncias ou consultas publicas ganhariam maior eficiéncia e
representatividade com a padronizacdo minima dos institutos entre as
agéncias, especialmente quanto aos documentos a serem disponibilizados



antes e apos sua realizagdo, bem como o prazo maximo para disponibilizar
essas informacgdes aos interessados.

O papel das ouvidorias ¢ muito heterogéneo entre as agéncias.
Em alguns casos, denota, inclusive, a auséncia de uma funcao de avaliagao da
atuacao do ente.

Mecanismos de Gestiao de Riscos e de Avaliacao de Impacto Regulatorio

O processo de gerenciamento de riscos nao esta formalmente
institucionalizado nas agéncias reguladoras de infraestrutura, embora
experiéncias pontuais de analise e de identificagdo de riscos tenham sido
observadas em setores isolados da ANA, da Aneel e da Anac.

As auditorias internas da Aneel, da ANP, da ANTT e da Anatel
estdo vinculadas hierarquicamente ao Diretor-Presidente (ou Diretor-Geral)
da respectiva Agéncia e ndao a diretoria colegiada, em contraposicdo ao
previsto nas boas praticas de auditoria e as normas regulamentares.

A Andlise de Impacto Regulatério (AIR) ainda ndo estd
formalmente institucionalizada no contexto regulatorio brasileiro. Estao sendo
desenvolvidas metodologias, conduzidas, principalmente, pelo Programa de
Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdao em Regulagdao —
PRO-REG, para a adaptacao da AIR a realidade das agéncias reguladoras de
infraestrutura brasileiras.

Em vista das razdes expostas pelo Relator da matéria, Ministro
José Jorge, os ministros-membros do TCU, reunidos em Sessdo do Plenario
de 24 de agosto de 2011, acordaram em:

1. Determinar & ANA, a ANP, a Aneel, a ANTT, a Antaq e a
Anac que, nos termos do art. 10 da Lei n°® 9.986, de 2000, disciplinem
em seus regulamentos a forma de substituicdo dos conselheiros e dos
diretores em seus impedimentos ou afastamentos regulamentares ou
ainda no periodo de vacancia que anteceder a nomeacdo de novo
conselheiro ou diretor, encaminhando a este Tribunal de Contas, em
até¢ 120 (cento e vinte) dias, o modelo proposto;

2. Recomendar a ANA, a ANP, a Aneel, a ANTT, a Antaq, a
Anac e a Anatel que estabelegam em norma prazos razodveis para
disponibilizagdo dos relatorios de analise das contribui¢des recebidas



em audiéncias/consultas publicas, encaminhando a este Tribunal de
Contas, em até 120 (cento e vinte) dias, 0 modelo proposto;

3. Recomendar a Aneel, a ANP, a ANTT e a Anatel que
vinculem hierarquicamente suas unidades de auditoria interna aos
respectivos 6rgaos colegiados;

4. Recomendar a ANA, a ANP, a Aneel, a ANTT, a Antaq, a
Anac e a Anatel que estabelecam requisitos minimos de transparéncia
de seus processos decisorios, tendo por parametro os procedimentos
adotados pela Aneel;

5. Recomendar a ANA, a ANP, a Aneel, a ANTT, a Antaq, a
Anac e a Anatel que estruturem politicas voltadas a ampla divulgacao
de suas agdes, mormente aquelas de maior apelo e impacto social,
com foco e linguagem adequados;

6. Recomendar a Casa Civil que:

6.1. adote providéncias para operacionalizar os Conselhos
Setoriais de Infraestrutura, de modo que eles sejam capazes de
fornecer diretrizes estratégicas que orientem as Agéncias e de
delimitar objetivos e metas de longo prazo a serem atingidas;

6.2. adote providéncias para promover o aumento das receitas
proprias das agéncias reguladoras deficitarias e, no caso da Aneel e
Anatel, superavitarias, realize analises acerca dos valores das taxas de
fiscalizacdo praticadas e das sancdes impostas, para que as taxas de
fiscalizagdo sejam diminuidas, mantendo-se o carater punitivo das
sancdes impostas no exercicio das suas atividades regulatoérias;

6.3. no ambito 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 para definir prazos para a indicacdo de
nomes pelo Executivo Federal, tanto na hipdtese de vacancias
previsiveis, quanto nas indicacoes decorrentes de vacancias
imprevisiveis, de modo que ndo haja solugdo de continuidade na
autonomia decisoria das agéncia

7. Recomendar ao Senado Federal que estude a viabilidade de se
adotar rotina mais rigorosa na avaliacdo dos candidatos aos cargos de
direcdo das agéncias reguladoras;

8. Comunicar a Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle
da Camara dos Deputados e a Casa Civil que este Tribunal entende
como boas praticas capazes de aprimorar a governanca regulatoria as
seguintes medidas:

8.1. estabelecimento de quarentena minima de um ano para os
dirigentes das agéncias reguladoras, tendo por pardmetro as melhores
praticas internacionais (OCDE — Organizag¢do para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico);



8.2. estabelecimento de rol taxativo de hipodteses de perda de
mandato dos dirigentes das agéncias reguladoras, extinguindo a
previsdo disposta no paragrafo unico do art. 9° da Lei n° 9.986, de
2000;

8.3. normatizacdo de prazos para indicagdo, sabatina e
nomeacao de dirigentes dos entes reguladores;

8.4. criacdo de mecanismos ou instrumentos formais que
propiciem maior estabilidade e maior previsibilidade na
descentralizacdo de recursos para as agéncias;

8.5. caracterizagdo das agéncias como Orglos setoriais,
desvinculando seus orcamentos dos respectivos ministérios;

8.6. estabelecimento de requisitos minimos de transparéncia do
processo decisorio das agéncias, tendo por parametro o0s
procedimentos adotados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica;

8.7. padronizacdo minima dos institutos das audiéncias ou
consultas publicas entre as agéncias, notadamente quanto aos
documentos que devem ser disponibilizados antes e apds a audiéncia
ou consulta, bem como o prazo maximo concedido aos reguladores
para disponibilizar essas informagdes aos interessados;

9. Encaminhar copia deste Acorddo, bem como do Relatorio e
do Voto que o fundamentam, a Comissao de Fiscaliza¢do Financeira e
Controle da Camara dos Deputados, a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis, a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios, a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, a
Agéncia Nacional de Aguas, a Agéncia Nacional de Saude, 4 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;

10. Com fundamento no artigo 14, IV, da Resolugdo TCU n°
215/2008, declarar integralmente atendida a presente Solicitagdao do
Congresso Nacional; e

11. Arquivar os presentes autos.



Em face do exposto, proponho que esta Comissdo tome
conhecimento da matéria e determine a remessa do respectivo processado ao
arquivo.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator



